In: Sozialrechtshandbuch (SRH). Hrsg. von Bernd von Maydell ...
Neuwied : Luchterhand, 1988, S. 66-113

2 A. Grundlegung
Florian Tennstedt

2. Geschichte des Sozialrechts’

Inhaltsiibersicht
Rz Rz.
1. Die Vorgeschichte des Sozialrechts: rechte und knappe 6konomische
Armenfiirsorge und erste Ausdiffe- Ressourcen im Widerstreit 31-59
renzierungen 1-9 V. Die Sozialrechtsentwicklung in der
II. Die Sozialgesetzgebung des Deut- Zeit des Nationalsozialismus: Ar-
schen Kaiserreichs: Arbeiterpolitik beit, Volksgemeinschaft und Krieg
und Angestelltenpolitik auf als bestimmende Faktoren selekti-
Reichsebene 10-25 ver Sozialpolitik 60-83
III. Die Sozialgesetzgebungim 1. Welt- VI. Die Sozialrechtsentwicklung in der
krieg — eine neue Etappe der Sozial- Besatzungszeit und in der Bundes-
staatsentwicklung 26-30 republik Deutschland: Restaura-
IV. Die Sozialgesetzgebung in der Wei- tion, Reform und »Konsolidierung« 84-138

marer Republik - soziale Grund-

1. Die Vorgeschichte des Sozialrechts: Armenfiirsorge und erste Ausdifferenzie-
rungen

Die Anfdnge unseres heutigen Sozialrechts — definiert als das Rechtssystem
staatlicher Sozialleistungen, das darauf abzielt, tatsichliche oder als typisch aner-
kannte Bedarfssituationen einzelner unmittelbar abzusichern — gehen weitgehend
auf das 19. Jahrhundert zuriick. In ihrem Kernbestand lassen sie sich erfassen als
Etappen in einem ProzeB der Ausdifferenzierung und spezifischen Absicherung
von einzelnen Lebenslagenrisiken aus dem allgemeinen, sozial definierten Risiko
Armut bzw. Armutsgefahr. Dabei wurden die Interventionsgrenzen im Interesse
menschenwiirdigen Daseins und distributiver Gerechtigkeit wie in Abhingigkeit
von politischen Grundtendenzen und 6konomischer Entwicklung stindig verdn-
dert, in der Regel gesenkt.

Armutsbewiltigung ist seit Jahrhunderten eine elementare individuelle und gesell-
schaftliche Aufgabe. Die Zusténdigkeit fiir die gesellschaftlichen MaBnahmen zur
Bekdampfung der Armut jenseits der Primarverbdnde Familie und Grundherr-
schaft lag im Mittelalter sowohl bei den weltlichen Herrschern als auch — und das
vor allem — bei der Kirche, genauer: den Bischéfen und Kléstern, die recht
ungeordnet verteilten. Seit der Mitte des 14. Jahrhunderts sind dann Anstrengun-
gen der Stiddte zu beobachten, die durch Bevdlkerungswachstum und Wande-
rungsprozesse erheblich verschérften Armutsprobleme in ihren Mauern durch
obrigkeitliche MaBnahmen systematisch und organisiert in den Griff zu bekom-
men. Hier beginnt ein Proze} der Verbiirgerlichung, Sikularisierung und Ratio-
nalisierung der Armenfiirsorge. Diese kommunale Armenfiirsorge war einerseits
in begrenztem MaBe sichernd und somit positiv angelegt, andererseits aber

* Die Fufinoten dienen vor allem dazu, auf neuere Forschungsergebnisse hinzuweisen, die jedoch nur fiir
einige Rechtsbereiche und Entwicklungsetappen zu verzeichnen sind. Die iltere Literatur kann mit
Hilfe der gegebenen Hinweise unschwer erschlossen werden.
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diskriminierend, ausgrenzend und repressiv ausgestaltet. Armut als solche war
kein ausreichender Grund fiir kommunal gesteuerte Unterstiitzungen, sie wurde
regelmiBig auf individuelles Fehlverhalten zuriickgefiihrt, nur der unverschuldet
Verarmte, der sich nicht selbst helfen konnte, sollte unterstiitzt werden. Deshalb
war sie mit Bediirftigkeitspriifungen und Verhaltensregulierungen verbunden.
Hinzu kam, dafl die kommunale Armenfiirsorge nur einheimischen Armen galt
oder gelten sollte, Fremde wurden ausgegrenzt'.

Im Zeitalter des Absolutismus begann der Staat, sich des Armenwesens anzuneh-
men. Armutspolitik wurde einbezogen in den staatlichen Anspruch auf umfas-
sende Gestaltung sémtlicher gesellschaftlicher Bezichungen. Dabei blieb die
kommunale Zustindigkeit fiir die Armenfiirsorge erhalten, jedoch wurden die
Armen- und Bettelordnungen der Gemeinden und Stiddte durch landesherrliche
Polizeigesetze mit Bettelverboten und drakonischen Strafen erginzt, eigene
Almosenimter und Armenkassen schuf der absolutistische Staat nicht. Die neuen
und typischen, wenn auch keineswegs flichendeckenden, zunichst eher fiir die
Randzonen bedeutsamen Institutionen des Absolutismus auf dem Gebiet des
Armenwesens waren die Zucht- und Arbeitshiuser. Zwangsarbeit fiir die erfaBiten
Bettler, Kranken und Kriminellen war hier konstitutiv, jeweils cinbezogen in die
Aufgabe jeglicher privat ausgestalteter Existenz. In dhnlicher Weise wie die
diskriminierend angelegten kommunalen Regelungen und die landesherrlichen
Polizeiordnungen sollten diese Zucht- und Arbeitshduser auch dazu dienen,
abschreckend zu wirken, d.h. das Prinzip der Selbstselektion unter den Bediirfti-
gen zu verwirklichen.

Das Allgemeine Landrecht fiir die preuBlischen Staaten von 1794 bestimmte zwar,
dafl es dem Staate zukdme, »fiir die Ernahrung und Verpflegung derjenigen
Biirger zu sorgen, die sich ihren Unterhalt nicht selbst verschaffen und denselben
auch von anderen Privatpersonen, welche nach besonderen Gesetzen verpflichtet
sind, nicht erhalten konnen«®. Damit war aber keine Verlagerung der Zustéindig-
keit fiir Armenfirsorge auf die regionale oder staatliche Ebene verbunden,
zustdndig fir die Armenunterstiitzung war die Geburtsgemeinde (»Heimatc).
Bevolkerungswachstum, politische und wirtschaftliche Reformen unter liberalen
Vorzeichen, konkret der Aufbau eines liberortlichen Arbeitsmarktes im gewerb-
lich-industriellen Bereich bedingten jedoch, daB das traditionelle Heimatprinzip
aufgegeben wurde. In Anpassung an die Freiziigigkeit trat 1842 in Preufen an die
Stelle der »Heimat« der Unterstiaitzangswohnsitz. Danach war fiir Armenversor-
gung und Armenlast die Gemeinde (»Ortsarmenverband«) zustindig, in der der
Bediirftige mindestens ein Jahr lang sich aufgehalten, d.h. vor Verarmung in der
Regel gearbeitet und den Wohlstand gemehrt hatte, die alte Heimat war dadurch
aufgegeben. Fiir bestimmte Aufgaben waren gréflere Verwaltungseinheiten, meist
die Provinzen, als Landarmenverband zusténdig.

Die materielle und organisatorische Ausgestaltung der Armenfiirsorge blieb eine
wesentliche Aufgabe der kommunalen Selbstverwaltung, das Recht der Armen-
fiirsorge war Teil des Polizeirechts. Die Armen hatten keinen Rechtsanspruch und
waren mannigfachen Diskriminierungen ausgesetzt. Schon 1844 setzte eine Mas-
senarmut ein, bedingt durch Miernten und geringes industrielles Wachstum.
Gleichwohl — oder gerade wegen dieser Unzuldnglichkeiten — sind die Jahre des
sog. Vermirz grundlegend fiir die moderne Sozialrechtsgestaltung geworden: Die

1 Sachfe/Tennstedt Bd. 1, 1980; Oexle S. 73ff.; Jiitte Obrigkeitliche Armenfiirsorge in deutschen Stédten
der frithen Neuzeit, 1984.
2 Abdruck bei Stolleis, Quellen.
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2 A. Grundlegung

Armenfiirsorge mufite durch anderweitig absichernde Systeme ergénzt werden,
weil sie materiell ungeniigend blieb und diskriminierend angelegt war. Hinzu kam,
daB sie die Industriestiadte finanziell stark belastete und zu AbwehrmaBnahmen
gegeniiber zuziehenden, von Armutsgefahr bedrohten Arbeitern greifen lieB, die
doch der kapitalistischen Okonomie auf die Beine helfen sollten! Arbeit als das
allseits propagierte Gegenprinzip zur Armut bedurfte auch einer daran positiv
ankniipfenden Absicherung, wenn der Arbeiter trotz intensiver Arbeit in
bestimmten Fillen sich nicht selbst ausreichend helfen konnte.

Die diskriminierend angelegte Armenfiirsorge »pallte« nicht auf eine zuneh-
mende, erwiinschte Schicht von besseren »armen Arbeitern«, die ihre traditionel-
len Absicherungssysteme aufgegeben hatten, sofern sie nicht schon strukturell
zerstort und nun darauf angewiesen waren, ihrer und ihrer Familie Arbeitskraft
bis zum AuBersten zu verwerten. Da gleichwohl der Arbeitslohn nicht existenzsi-
chernd fiir den gesamten Lebenszyklus war, versagte das von der Armenfiirsorge
hochgehaltene Paradigma individueller Selbsthilfe. Fiir diese »armen Arbeiter«,
die sich sozial konform verhielten, lag es nahe, eine Auffangsstufe vor der
Armenfiirsorge zu konstruieren. Dieses geschah nicht {iber eine bedarfsorientierte
Lohngestaltung (gar »Familienlohn«), sondern durch eine spezifische, versiche-
rungsformige Absicherung von Risiken der gewerblichen Arbeiter®.

Eine private Auffangstufe, eine gewisse Vorsorgeeinrichtung gegen Armut in
Form von versicherungsformig konstruierten Kassen hatten die qualifizierten
Arbeitnehmer, also Handwerksgesellen und Bergleute, schon auf dem Weg
freiwilliger Selbsthilfe gegriindet. Diese solidarischen, aber auch sehr exklusiv
angelegten Gesellenladen und Knappschaftskassen hatten schon eine lange, bis in
vorliberale Zunftzeiten zuriickliegende Tradition. Die meist selbst verwalteten
Kassen hatten den Zweck, aufgrund von Beitragszahlungen fiir einen typischen
Armutsfall ihrer Mitglieder — Arbeitsunfihigkeit durch Krankheit bzw. entspre-
chenden Lohnverlust — diese vor der Inanspruchnahme der Armenfiirsorge zu
bewahren*.

Der preulische Staat griff nun schon im Vormirz dieses versicherungsférmige
Vorsorgeprinzip auf und dffnete es prinzipiell, d.h. er loste es von berufsstandi-
scher Initative und Exklusivitat. Der Staat gab, erstmals in der Gewerbeordnung
von 1845, den Gemeinden das Recht, Gesellen und Gehilfen zum Beitritt zu
derartigen Kassen zu zwingen. Spiter (1849) kam das Recht hinzu, den Beitritt
von Fabrikarbeitern (zu denen qualifizierte Gesellen vielfach Distanz wahrten) zu
erzwingen, und seit 1853 konnten die Gemeinden sogar selbst gewerbliche Unter-
stiitzungskassen griinden. Die Gemeinden wurden allerdings nicht so eifrig initia-
tiv mit statuarischem Kassenzwang und Kassengriindung, wie der Gesetzgeber es
sich gewiinscht hatte. Fiir groBere Betriebe griindeten Unternehmer eigene
Fabrikkrankenkassen, ebenfalls durch Beitrittszwang und lohnbezogenen Beitrag
gekennzeichnet®.

Diese gewerblichen Unterstiitzungskassen gewannen erst in den sechziger und
siebziger Jahren des vorigen Jahrhunderts an Bedeutung. Auch die beginnende
liberale und sozialistische Arbeiterbewegung bediente sich eigens gegriindeter
Hilfskassen als stetige Kristallisationspunkte ihrer Aktivititen, gleichzeitig wur-

3 Vgl. Leibfried/ Tennstedt (Hrsg.), Politik der Armut.

4 Frohlich Die soziale Sicherung bei Ziinften und Gesellenverbanden, 1976.

S Reininghaus ZSR 1983, 217; Frevert Krankheit als politisches Problem 1770-1880. 1984: Kemper Die
Entwicklung der Krankenkassen in Ulm von 1801-1883, 1983: Asmuth Gewerbhche Unterstiitzungskas-
sen in Diisseldorf, 1984.
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den von ihr auch schon Projekte zur Absicherung der Altersarmut entwickelt®. Die
grofen und andauernden Risiken der Arbeiterexistenz — Armut durch Arbeitslo-
sigkeit und Alter, beginnend schon nach dem 40.Lebensjahr - blieben aber
ungesichert, und auch bei langwihrender Krankheit reichte die Kassenunterstiit-
zung nicht aus. Der gewerbliche Arbeiter als Proletarier war also nach wie vor
davon bedroht, in die Pauperexistenz abzusinken — die Armenflirsorge blieb
drohender »Ausfallbiirge« auch fiir Kassenmitglieder. Im iibrigen mul3 gesehen
werden, daf} die Kassenpolitik nicht die d&rmsten Arbeiter — Wanderarbeiter und
Heimarbeiter —- sicherte, sondern nur die, die schon einen gewissermafen stetigen
und gehobenen Status hatten’. Ganz in den traditionellen Bahnen des Gesinde-
rechts (und damit patriarchalischer Abhdngigkeiten) blieben auch die landwirt-
schaftlichen Arbeiter.

II. Die Sozialgesetzgebung des Deutschen Kaiserreichs: Arbeiterpolitik und
Angestelltenpolitik auf Reichsebene

Die Bismarcksche Sozialpolitik begann als Abwehr von Arbeiterschutzforderun-
gen und als Abwehr einer Reform der Haftpflicht bei (Fabrik-)Unféllen mittels
verschuldensunabhingiger Gefihrdungshaftung®. Dabei trug sie - als legitimieren-
des Stiick eines Planes zur Erhohung der Reichseinnahmen — Ziige einer Staats-
biirgerversorgung und starker Zentralisierung. Im zweiten Anlauf erst und weitge-
hend bedingt durch parlamentarische Ablehnung setzte Bismarck, deutlich akzen-
tuiert durch die Kaiserliche Botschaft vom 17.11. 1881, auf Ausbau, Fortsetzung
und Ausweitung des preuBlischen Modells einer versicherungsférmigen Ausdiffe-
renzierung von Armutsrisiken durch Reichsgesetzgebung; die durch die Soziali-
stengesetzgebung getroffenen Arbeiter sollten das Reich als wohltitige Instanz
kennenlernen’.

Das Gesetz betr. die Krankenversicherung der gewerblichen Arbeiter von 1883
trat 1884 in Kraft und erfalte nur diese — bislang war durch statuarische Hilfskas-
sen, Fabrik- und Gemeindekassen erst etwa die Hilfte dieser Arbeiter abgesi-
chert. Weitere Personenkreise waren versicherungsberechtigt. Das Gesetz hatte
schon die Strukturmerkmale, die bis heute (soziale) Versicherung (gegeniiber
Fiirsorge) positiv kennzeichnen: Rechtsanspruch ohne Bediirftigkeitspriifung bei
Eintritt des Versicherungsfalles, Abhingigkeit der Beitragshdohe vom Arbeitsent-
gelt und nicht vom Risiko (sozialer Ausgleich) sowie Selbstverwaltung. Die
Arbeiter hatten zwei Drittel der Beitrige zu bezahlen. Die ersten gesetzlichen
Kassen waren meist beruflich und ortlich begrenzt, zentraler waren nur die (im
wesentlichen bis 1892 ersatzweise) zugelassenen freien Hilfskassen der Arbeiter,
nach 1892 blieb die Absicherung des Risikos Arbeitslosigkeit als Aufgabe gewerk-
schaftlicher Unterstiitzungen. Bei den Ausgaben der Kassen iiberwogen bei
weitem die Geldleistungen — das entsprach auch der damaligen Intention der

Tennstedt Vom Proleten zum Industriearbeiter, 1983.
Volkmann Die Arbeiterfrage im preuBlischen Abgeordnetenhaus, 1968.
v. BerlepschiMachtan ZSR 1986, 257ff., 343ff.; Ullmann Industrielle Interessen und die Entstehung
der deutschen Sozialversicherung 1880-1889, Bd. 229, S. 574ff.; Breger Die Haltung der industriellen
Unternehmer zur staatlichen Sozialpolitik in den Jahren 1878-1891; Henning Der Aufbau der Sozial-
verwaltung 1815-1918, in: Jeserich u.a. (Hrsg.), Deutsche Verwaltungsgeschichte, Bd. 3, 1983; Barra,
Machtan Leviathan 1985, 4201f.
Tennstedt ZSR, 1981, 663ff.; Ritter Sozialversicherung in Deutschland und England, 1983; ders. GG
1987, 137ff.; Kohler/ Zacher, Saul ZVersWiss 1980, 1771f.
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Risikoabsicherung, das Arbeitereinkommen (bzw. die gemeindliche Armenkasse)
sollte gesichert werden. Die Inanspruchnahme drztlicher Kunst war bei Arbeitern
selten tiblich, Krankenhauseinweisungen waren gefiirchtet, und schliefllich waren
auch die therapeutischen Moglichkeiten dieser Zeit gegeniiber typischen Arbeiter-
krankheiten (Tuberkulose) noch sehr gering'.

Modern gesagt kann man feststellen, da der Gesetzgeber die drztlichen Leistun-
gen als Sachleistungen und mithin den (auch) gesundheitspolitischen Zweck der
Krankenversicherung vernachldssigt hatte; er ging von positiver Zusammenarbeit
zwischen Krankenkassen und Arzten aus, diese aber war, wie sich bald erwies,
keineswegs selbstverstdndlich. Die Kassen hatten, im Rahmen des Sachleistungs-
prinzips, die drztliche Versorgung sicherzustellen, Steuerungsmechanismen muB-
ten erst entwickelt werden. Sie wurden bald zu den strittigen und umkadmpften
Fragen, mit denen die Selbstverwaltung sich befassen muBte: Kollektiv- oder
Einzelvertrag, freie oder beschrankte Arztwahl und schlieBlich Honorierungssy-
stem wie Honorarhdhe. Die Krankenkassen nutzten ithre Marktposition, erweiter-
ten cher Leistungsdauer, versicherten Familienmitglieder und griindeten Erho-
lungsstétten als daB sie Arzthonorare erhéhten. So finden wir seit den neunziger
Jahren zunehmend hiufiger rechtliche und 6konomische Auseinandersetzungen
zwischen Krankenkassen und Arzten. Die gewerkschaftliche Arbeiterbewegung,
die seit 1892 in der Selbstverwaltung vieler Ortskrankenkassen herrschte (»Unter-
offiziersschulen der Sozialdemokratie«)!!, sah sich auf einmal mit ihren eigenen
Prinzipien und Kampfmitteln konfrontiert: 1900 kam es im »Verband der Arzte
Deutschlands« (Leipziger Verband) zu einer gewerkschaftsdhnlichen Organisa-
tion und bald darauf zu wirtschaftlichen Kampfen (Streiks und Boykott), bis 1910
waren es schon etwa 700, meist mit erheblicher Militanz gefiihrt?. Gleichwohl
konnten die Krankenkassen sich steigender Gewohnung an érztliche Inanspruch-
nahme und zunehmenden Fortschritten medizinischer Wissenschaft nicht ent-
ziehen.

1885 trat das Unfallversicherungsgesetz in Kraft. Erst im dritten Anlauf ~ nach
erheblichen Modifikationen des Regierungsentwurfs — war der Reichstag hier
Bismarcks Plianen gefolgt, der in der konkreten Konzeption einer auf 6ffentlich-
rechtlichem Zwang beruhenden Gesamthaftung aller Unternehmer auf versiche-
rungsformiger Grundlage Anregungen der GroBindustrie aufgegriffen hatte. Das
Unfallversicherungsgesetz galt zunidchst nur fiir besonders gefihrdete Bereiche
der rasch anwachsenden (GroB-)Industrie (Hiitten- und Bergwerke, Salinen,
Steinbriiche und Werften), wurde aber bald auf Transport- und Verladebetriebe
ausgedehnt. Die Unfallversicherung war, entsprechend ihrer Intention, in erster
Linie ein Vorsorgesystem fir Unternehmer, in zweiter Linie ein gesichertes
Entschiadigungssystem fiir Arbeitnehmer fiir einen (eng begrenzten) Teil betriebli-
cher Schidigungen. Das bei der Organisation der Krankenkassen noch vorherr-
schende enge Berufsprinzip wich bei der Organisation »vorgéngerloser« Berufsge-
nossenschaften von vornherein dem modernen Industrieprinzip. Die Beitrage zur
Unfallversicherung trugen die Unternehmer allein, auf die Selbstverwaltung hat-
ten die Arbeiter keinen Einfluf. Unfallverletzungen wurden zunichst als Krank-

10 Tennsteds in; Blohmke u.a. ders. ZSR 1983, 297 ff.; Huerkamp Der Aufstieg der Arzte im 19. Jahrhun-
dert, 1985; Gdckenjan Kurieren und Staat machen. Gesundheit und Medizin in der biirgerlichen Welt,
1985; Labisch OZS 1985, 601f.

11 Tennstedt Geschichte der Selbstverwaltung in der Krankenversicherung, 1977; ders. (Fn. 6), S. 4291f.

12 Neuhaus Arbeitskimpfe, Arztestreiks, Sozialreformer. Sozialpolitische Konfliktregelung 1900 bis
1914, 1986.
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heit durch die Krankenversicherung entschadigt und durch die Kassenirzte behan-
delt, vor allem letzteres erwies sich fiir die Berufsgenossenschaften bald als
Kostenproblem — unsachgemiBe und spite Hilfe vergrolerte die Anzahl der
Renten. Im iibrigen resultierte aus der abgelosten Haftpflicht, da hier auch
Hinterbliebene ggf. einen Rechtsanspruch hatten®.

Fiir die politischen Verhiltnisse im Deutschen Kaiserreich, die fortschrittshem-
mende Rolle des konservativen Agrarsektors, ist typisch, da3 die Unfallversiche-
rung in land- und forstwirtschaftlichen Betrieben, in denen am hiufigsten Unfille
vorkamen, erst mit einer Phasenverschiebung eingefiithrt wurde. Das entspre-
chende Gesetz von 1886 trat in den einzelnen Bundesstaaten erst nach und nach in
Kraft, erst ab 1889 galt es im ganzen Deutschen Reich. Die berufsstindische
Selbstverwaltung war kaum entwickelt, die Geschifte fihrten in Preufen meist
die provinziellen Selbstverwaltungsorgane®.

Von erheblicher Bedeutung fiir die Entwicklung des Sozialrechts wurde, dafl mit
der gewerblichen Unfallversicherung auch eigenstindige Rechts- und Aufsichtsin-
stanzen fiir das neue Rechtsgebiet geschaffen wurden. An deren Spitze stand das
Reichsversicherungsamt (RVA). Dessen arbeiterfreundliche Rechtsprechung war
bald von Arbeitern anerkannt, von der Industrie aber auch z. T. heftig kritisiert.
Im iibrigen forderte das RVA vor allem den Ausbau von Unfallschutzvorschriften
durch die Berufsgenossenschaften, wodurch — in gewissem Umfang — der parla-
mentarisch geforderte Arbeiterschutz noch durch eine »Hintertiir« einen gewissen
Spielraum erhielt. Grundsatzlich ist bedeutsam, dafl damit, durchaus am unter-
nehmerischen Kosteninteresse ankniipfend, innerhalb eines Versicherungssystems
Ansitze eines Vorbeugungssystems eingerichtet wurden. Mit dem Unfallschutz
ging es nun auch um eine Vorsorge gegen den Eintritt des Risikofalles, also um
eine mit 6ffentlich-rechtlichen Mitteln bewirkte Vorbeugung, nicht mehr nur um
eine geldliche Vorsorge fiir den Risikofall selbst, also individuelle Haftung bzw.
Armutsgefahr. Dieser Ansatz zu Vorbeugung, Privention, Prophylaxe, erweiter-
ter Vorsorge durch Versicherungstriager begann hier in der Unfallversicherung
und gab eine zunehmend expansive Ausbau- und Leitvorstellung fiir die gesamte
sozialpolitische Intervention des Staates ab.

Auch im Hinblick auf Unfallrettung, Heilverfahren und rehabilitative Maf3nah-
men beschritten einzelne Berufsgenossenschaften schon friih eigenstindige Wege.
Am strittigsten war die versicherungsférmige Absicherung der Risiken Invaliditdt
und Alter. Das »Gesetz betreffend die Invaliditits- und Altersversicherung«
wurde 1889 nur mit knapper Mehrheit angenommen, 1891 trat es in Kraft. Schon
auf Regierungsseite war die Meinung vertreten worden, daf »wer im hohen Alter
von 70 Jahren noch arbeitsfihig sei, der miisse fiir dies seltene Geschenk Gott
dankbar sein und diirfte eigentlich keine Rente verlangen«'. Versicherungspflich-
tig wurden alle Lohnarbeiter (also auch die landwirtschaftlichen!) und unteren
Angestellten. Im Vordergrund des Gesetzes stand die Rente wegen Erwerbsunfa-
higkeit (Invaliditit), dafiir war die sog. Ein-Drittel-Invalidititsgrenze vorgeschen.
Die Rentenfestsetzung erfolgte nahezu abstrakt, d.h. ohne die konkreten
Beschiftigungschancen des allgemeinen Arbeitsmarktes mit einzubeziehen!’.

14 Neldner Die landwirtschaftlich berufsgebundenen Trager der deutschen Sozialversicherung, 1968;
Tennstedr SAL 1976, 103 f.

15 S. Deutscher Sozialrechtsverband/Wannagat (Hrsg.), Entwicklung des Sozialrechts; krit. Barta.

16 v. Boetticher Volkswirtschaftsrat, 2. Sitzung des permanenten Ausschusses, Session 1887, S. 171.

17 Tennstedt Berufsunfahigkeit, 8. 26ff.; Schroeder Die Geschichte der LVA Schileswig-Holstein, 1987.
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2 A. Grundlegung

Altersrente war erst vom 70.Lebensjahr an vorgesehen (dieses Alter wurde
damals nur von einem kleinen Teil der Arbeiter erreicht!) und als gewillkiirter
Invaliditatsfall ausgestaltet. Beide Renten boten keine ausreichende Mindestsi-
cherung, sondern nur einen Zuschuf3, der aber wohl dazu beitrug, daf3 die
Invaliden und Alten mehr als zuvor im Familienverband mitversorgt wurden, vor
allem im lidndlichen Bereich. Insgesamt kann man feststellen, daB auch dieser
Arbeiterversicherungszweig bei den Betroffenen anfangs eher abgelehnt als
begriit wurde. Besonders unbeliebt war das umstiandliche Markenverfahren, die
neu gegriindeten Invalidenversicherungsanstalten avancierten dadurch im Volks-
mund zu Klebepalisten'®.

Die aufgrund des Finanzierungsverfahrens — Kapitaldeckung — bald zunehmend
angehduften Kapitalien wurden von den Trégern dazu benutzt, den Arbeiterwoh-
nungsbau zu férdern und (Tuberkulose-)Heilstatten zu grinden. Damit schlossen
sie sich der sog. Volksheilstattenbewegung an, hier begannen die ersten Kuren.
Die Heilstdtten sind der erste Ansatz vorbeugender Maflnahmen auch in der
Invalidenversicherung. Die prophylaktisch-therapeutische Bedeutung dieser Heil-
stitten war zwar strittig, aber sie boten fiir viele Arbeiter eine erste Moglichkeit,
aus gewohnt tristen Verhiltnissen herauszukommen. Sie kamen in Kontakt mit
biirgerlichen Verhaltensdisziplinierungen, die professionell vermittelt wurden®.
Mit dem Invaliditidts- und Altersversicherungsgesetz war die reichsgesetzliche,
versicherungsformige Ausdifferenzierung typischer Risiken der Arbeiterexistenz
aus dem allgemeinen Armutsrisiko zundchst abgeschlossen. Allerdings wurde in
den folgenden Jahren die einmal aufgenommene Risikoabsicherung von Alter und
Invaliditat vom Personenkreis her ausgeweitet, vor allem Angestellte mit einem
Jahreseinkommen bis 2000 Mark wurden einbezogen (1900). Im irigen griffen die
gesetzlichen Novellierungen auf Erfahrungen und »Modelle« der Selbstverwal-
tung zuriick und verallgemeinerten durch Gesetz, was die einzelnen Triger mit
Satzungsinderungen begonnen hatten.

Interessanterweise lie die sozialpolitische Reichsgesetzgebung eine der dltesten
versicherungsformigen Vorsorgeeinrichtungen weitgehend unberiihrt: die Knapp-
schaftskassen. Die Sozialversicherung der Bergleute hat in der genossenschaftli-
chen Selbsthilfe der Bergleute eine bis ins Mittelalter zuriickreichende Tradition.
Die traditionellen Knappschaftskassen wurden landesrechtlich iberformt bzw.
garantiert, Preuflen fithrte 1854 den Versicherungszwang fiir alle in Bergwerken,
Hiitten und Aufbereitungsanstalten Beschéftigten ein und beteiligte die Gruben-
und Werksbesitzer zu einem Drittel an den Beitrdgen. Auf landesrechtlicher
Grundlage wurde die Knappschaftsversicherung danach mehrfach verbessert und
ausgebaut sowie den reichsgesetzlichen Regelungen der Kranken-, Invaliditats-
und Altersversicherung angepalft; reichseinheitlich entstand als Folge der Gesetz-
gebung nur eine Knappschaftsberufsgenossenschaft, die Zersplitterung der tradi-
tionellen Bereiche blieb erhalten®.

Im Deutschen Kaiserreich iiberwogen — anders als im Ausland — die Bedenken
gegeniiber Vorstellungen, das Risiko »Arbeitslosigkeit« zu versichern: »Die ver-
schiedenen Ursachen der Arbeitslosigkeit, ihr starker Wechsel, die Schwierigkeit
der Trennung von verschuldeter und unverschuldeter Arbeitslosigkeit, die saiso-
nale Beschiftigung in vielen Berufszweigen, die starken Unterschiede des Auftre-

18 Althoff Zbl. f. Reichsversicherung und Reichsversorgung 1940, 181; Kaufmann DRV 1941, 81;
Quataert Workers’ reactions to social insurance, IWK 1984, 171f.; Reif AfS 1982, 1ff.

19 Tennstedt (Fn. 6), S.4791ff.; Labisch OZS 1985, 60.

20 Thielmann Die Geschichte der Knappschaftsversicherung, 1960.

72 Tennstedt



Geschichte des Sozialrechts 2

tens von Arbeitslosigkeit in den verschiedenen Wirtschaftszweigen, die Moglich-
keit auBBerordentlichen Steigens der Arbeitslosigkeit in Wirtschaftskrisen, auch die
fiir untibersehbar gehaltenen Moglichkeiten des Mi3brauchs der Gewéhrung von
Arbeitslosengeld«* wurden als Argumente fiir die Undurchfiihrbarkeit von vor-
sorgenden MaBnahmen auf versicherungsmifBiger Basis angefithrt, die den
Arbeitslosen vor der Inanspruchnahme diskriminierender Armenfirsorge hatten
bewahren konnen. Gleichwohl demonstrierten einzelne GroBstidte und Gewerk-
schaften die Anwendbarkeit des Versicherungsprinzips fir dieses klassische
Risiko der Arbeiterexistenz, das in den Jahrzehnten industriellen Aufschwungs
aber nicht als staatspolitisches Problem galt. Gleichwohl wurden vorbeugende
Mafinahmen, ndmlich ein kommunal oder staatlich organisierter Arbeitsnachweis
(Arbeitslosenvermittiung), fir sinnvoll gehalten, allerdings beherrschten hier
Arbeitgeberverbdnde mit »schwarzen Listen« das Feld weitgehend, jedenfalls in
Industriegebieten.

In der Reichsversicherungsordnung (RVO) von 1911 wurden Kranken-, Unfall-
und die (seit 1900 so bezeichnete) Invalidenversicherung in einem Gesetz zusam-
mengefiigt, hinsichtlich des Verfahrens und der Versicherungsbehorden wurde
vereinheitlicht, das RVA wurde nun auch oberste Beschluf- und Spruchinstanz
fiir die gesetzliche Krankenversicherung. Die RVO war die letzte groB3e Kodifika-
tionsleistung des Deutschen Kaiserreichs, sie brachte aber keine nach erfaitem
Personenkreis, Leistung und Organisation strukturell aufeinander abgestimmte
und insoweit vereinheitlichte Arbeiterversicherung, wohl aber Ausweitungen des
von der Versicherungspflicht erfaBten Personenkreises und des Leistungsspek-
trums. Hier muB vor allem erwdhnt werden, dafl Dienstboten und Beschéftigte in
der Land- und Forstwirtschaft auch in die Krankenversicherung einbezogen
wurden. Fir letztere wurden besondere Landkrankenkassen errichtet. Der Arbei-
terrentenversicherung wurde, von den sozialpolitischen Reichstagsparteien wie
SPD und Zentrum schon lange gefordert, eine Hinterbliebenenversicherung hin-
zugefligt, Witwenrente setzte allerdings Invaliditit der Witwe voraus®.

Die materiellen Verbesserungen, die die RVO brachte, waren insgesamt nicht
sehr erheblich. Man muf jedoch die seit den achtziger Jahren insgesamt eingetre-
tenen Verinderungen durch Satzungs- und Gesetzesrecht mit beachten, um den
mit ihr erreichten Stand einschitzen zu konnen. Dabei werden folgende Grund-
tendenzen sichtbar: Ausweitung des versicherten Personenkreises von den
gewerblichen Arbeitern zu den landwirtschaftlichen Arbeitern, eine zunehmende
Anbindung von Familienangehdrigen ohne eigenes Arbeitseinkommen an das
Versicherungssystem, eine Ausweitung der engen Risikoabsicherung durch Geld-
leistungen durch vorbeugende und rehabilitative MaBnahmen, ein positives »Grei-
fen« der lohnbezogenen Beitrags- und Leistungsgestaltung mit zunehmendem
okonomischen Aufschwung des Reiches sowie eine Einbindung der Arbeiterbe-
wegung in den institutionellen Kontext der Arbeiterversicherung bei faktisch
weitgehender Aufgabe revolutionidrer Forderungen.

Fir die gestiegene gesundheitspolitische Bedeutung der Arbeiterversicherung
kennzeichnend ist nicht zuletzt, da im Jahr des Inkrafttretens des Buches

21 Bogs Die Sozialversicherung in der Weimarer Demokratie, 1981; Henning Soziodkonomische Hinter-
grinde der Realisierungsversuche des Rechts auf Arbeit, in: Ryffel/Schwartldnder, Das Recht des
Menschen auf Arbeit, 1983, S. 311f.; ders. Arbeitslosenversicherung von 1914, in: Kellenbenz (Hrsg. ),
Wirtschaftspolitik und Arbeitsmarkt, 1974, S. 2711f.; Faust.

22 Dreher Die Entstehung der Arbeiterwitwenversicherung in Deutschland nach z. T. unveréffentlichten
Quellen, 1978.
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Krankenversicherung der RVO (1914) ein Generalstreik der Arzte gegeniiber den
Kassen drohte. Dieser wurde aber durch das tarifvertragsihnliche »Berliner
Abkommen« (1913) verhiitet. In diesem erkannten die (noch privatrechtlichen)
Krankenkassenverbinde den kassenirztlichen Kollektivvertrag an. Auflerdem
wurde die Anstellungsautonomie der einzelnen Krankenkassen gegeniiber den
Kassenirzten beseitigt. Einen gesetzlichen »Ort« hatte das Kassenarztrecht in der
RVO aber noch nicht gefunden.

Mit der Vorbereitung der RVO einher ging die Arbeit an einer weiteren Einbezie-
hung der standesbewuflten Privatbeamten in die Rentenversicherung®. Diese
dringten allerdings ~ nach dem Vorbild Osterreichs — auf eine vom Proletarier
getrennte Versicherung. In die gesetzliche Krankenversicherung waren die Ange-
steliten schon von Anfang an und auch noch durch die RVO verstérkt einbezogen
worden; hier bestand allerdings eine private Ausweichmoglichkeit: Der Gesetzge-
ber hatte hier der »Kragenlinie« dadurch Rechnung getragen, daf3 die 1909
bestehenden freien Hilfskassen weiter als »Ersatzkassen« zugelassen waren, und
diese nahmen danach auch einen erheblichen Aufschwung. Das 1911 verabschie-
dete » Versichernngsgesetz fiir Angestellte« bezog Angestellte mit einem Jahresge-
halt bis zu 5000 Mark in die Rentenversicherung ein, eine eigene Reichsanstalt
wurde dafiir geschaffen. Die Beitrage waren hoher (ein Reichszuschuf3 entfiel)
und die Leistungen so giinstig, da damit »Versicherte erster und zweiter Klasse«*
geschaffen wurden: Altersruhegeld mit vollendetem 65. Lebensjahr, Berufsunfa-
higkeitsrente mit Halbinvaliditdt und unbedingte Witwenrente, d. h. diese setzte
nicht Invaliditit der Witwe voraus. Es bedurfte fast 40 Jahre weiterer Sozialrechts-
entwicklung, bis die Arbeiterrentenversicherung diesen Standard erreichte.

Fiir die Entwicklung des Sozialrechts bis 1914 waren die reichsgesetzliche Begriin-
dung der gegliederten Arbeiterversicherung und der Angestelltenversicherung,
spater mit dem gemeinsamen Begriff Sozialversicherung belegt, die entscheiden-
den Vorginge. Im Hinblick auf die weitere Entwicklung des Sozialrechts muB hier
aber noch die kommunale Sozialpolitik erwidhnt werden, wenngleich diese bis zum
Ersten Weltkrieg noch nicht auf Ausweitung individueller Rechtsanspriiche
abzielte®. GroBstidte vor allem bemiihten sich seit den neunziger Jahren des
19. Jahrhunderts um eine von Diskriminierung weitgehend freie Arbeiterpolitik
und Wohlfahrtspflege. Dabei wurde nicht das Niveau der Armenfiirsorge angeho-
ben, diese wurde nur reorganisiert und teilweise noch verschirft gehandhabt, wohl
aber eine diese positiv erginzende Infrastruktur aufgebaut: Soziale und vor allem
gesundheitsfordernde Einrichtungen und Dienstleistungen, teilweise konkurrie-
rend mit konfessionellen und sonstigen privaten Initiativen. Auch wurden
Modelle fiir begrenzte, allerdings nicht versicherungsférmige Problembearbeitun-
gen entwickelt, bei denen kommunale und soziale Selbstverwaltung teilweise
kooperierten. Hier sind Maflnahmen zur Bekdmpfung der Wohnungsnot sowie
auf dem Gebiet der Gesundheitsfiirsorge zu nennen: Gemeinden grindeten
Krankenhduser, Beratungsstellen und Erholungsstitten, Kassen und Anstalten
trugen zur laufenden Beschickung und Finanzierung bei. Von der Arbeiterpolitik
des Reiches ging ein Reformdruck auf die traditionelle Armenfiirsorge aus, der

23 Lederer Die Pensionsversicherung der Privatangestellten, Archiv fiir Sozialwissenschaft und Sozialpo-
litik, Bd. 33, 1911, S. 780ff.

24 Kaskel ZVersWiss. 1917, 538ff.

25 Krabbe Von der Armenpflege zur lokalen Sozial- und Gesundheitsverwaltung, Beitrage zur
Geschichte Dortmunds und der Grafschaft Mark, Bd. 76/77, 1985, S. 155ff.; ders. ZSR 1984, 4241f ;
Sachfle/Tennstedt Bd. 2, 1988.
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auch auf sozialreformerische Vorstellungen im Bildungs- und Besitzbiirgertum
stieB und kommunale Wohlfahrtspflege ermdglichte. Mehr aus privater und
kommunaler Initiative allein entsprangen MaBnahmen der Schulgesundheits-
pflege, der Kinder- und Jugendfiirsorge sowie zur Arbeitsvermittlung. Alle diese
Einrichtungen konnten ohne soziale und politische Diskriminierung genutzt wer-
den?.

IIl. Die Sozialgesetzgebung im 1. Weltkrieg — eine neue Etappe der Sozialstaats-
entwicklung

Der 1. Weltkrieg bildet eine Zasur in der Entwicklung des deutschen Sozialrechts.
Im Verlauf des Krieges wurden die okonomischen, sozialen und politischen
Verhiltnisse im Deutschen Reich tiefgreifend umgestaltet. Unter dem Druck des
Krieges wurden die staatlichen Interventionsbefugnisse in alle gesellschaftlichen
Bereiche ausgedehnt. Dies betraf insbesondere den Arbeitsmarkt und die Arbei-
terverhdltnisse”. Die Sicherung der Loyalitit der Arbeiter verlangte einen neuen
Integrationsschub, so daB sich erste Ansitze einer betrieblichen Mitbestimmung
und staatlicher Anerkennung der Gewerkschaften, die vor Kriegsbeginn teilweise
stark in eine defensive Position gedringt worden waren, entwickeln konnten.
Ferner wurde die Arbeiterversicherung auf die Bedingungen und Bediirfnisse des
Krieges eingestellt. Durch die Einbeziehung weiblicher Arbeitskrifte in die
planmaiBige industrielle Kriegsproduktion wuchs der Anteil der Frauen unter den
Versicherten. Die Bevolkerungspolitik der Kriegszeit fithrte dazu, daB der Kreis
der Frauen, die Anspruch auf Wochenhilfe hatten, erheblich ausgeweitet wurde
(Reichswochenhilfe). In der Arbeiterrentenversicherung wurde — nach dem Vor-
bild der Angestelltenversicherung — die Altersgrenze auf das 65. Lebensjahr
gesenkt.

Der eigentlich kennzeichnende Entwicklungsschub fiir das Sozialrecht lag aller-
dings weniger auf dem Gebiet der Sozialversicherung als im Aufbau einer beson-
deren, gruppenbezogenen Fiirsorge und Wohlfahrtspflege, die durch reichsgesetz-
liche Verordnungen und Finanzzuweisungen zentralisiert und vorangetrieben
wurde®. Diese Entwicklung war die Vorstufe zum Ausbau eines aus Steuermitteln
finanzierten Versorgungssystems, einer von der Armenfiirsorge deutlich abgeho-
benen Entschidigung fiir das Sonderopfer, das die »Kriegerfamilien« dem Reich
als Vaterland gebracht hatten.

Die Unterstiitzung der Familien der eingezogenen Soldaten bildete den Kern der
umfangreichen FiirsorgemaBnahmen, die wihrend des Krieges entwickelt wur-
den. Das Reich hatte schon 1888 ein Gesetz betr. Unterstiitzungen an die Familien
von Soldaten bei Mobilmachungen geschaffen, das — neu gefaBt 1914 — nun neben
der Reichswochenhilfe als sog. Familienunterstiitzungsgesetz grundsatzliche
Bedeutung gewann, es wurde Kern der Kriegsfiirsorge. Das Gesetz gewihrte auf
Familienunterstiitzung einen Rechtsanspruch und war auch organisatorisch von
der Armenfiirsorge getrennt. Von der Intention her sollte das Gesetz die Gescha-

26 Faust; Castell-Riidenhausen AfS 1982, 2011f.; Sachfe/Tennstedt Bd.2, 1988, S. 27ff.

27 Feldman Armee, Industgie und Arbeiterschaft in Deutschland 1914-1918, 1985; Kocka Klassengesell-
schaft im Krieg 1914-1918, 1973.

28 Mai Arbeitsmarktregulierung oder Sozialpolitik? Die personelle Demobilmachung in Deutschland
1918 bis 1920/24, in: Feldman (Hrsg.), Die Anpassung an die Inflation, 1986; Sachfe/Tennsted: Bd. 2,
1988, S. 46ff.
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digten davor bewahren, Armenpfleglinge zu werden, gleichwohl ist es noch der
Flrsorge zuzuordnen, denn der Rechtsanspruch setzte Bediirftigkeit der Familie
voraus. Das Reich gewihrte bzw. finanzierte auch nur Mindestsitze, die die
Gemeinden pauschal oder individuell aufstocken konnten. Die Gemeinden
erginzten die Leistungen des Reichs durch ein breites Spektrum freiwilliger
FiirsorgemafBnahmen, die verhindern sollten, daf3 die Betroffenen in die Armen-
pflege oder auch nur in eine niedrigere soziale Schicht absanken.

Im Verlauf des Krieges traten die Kriegsbeschidigten und -hinterbliebenen als
sozialleistungsbediirftige Gruppen zu den »Kriegerfamilien« hinzu. Die materielle
Absicherung war schon 1906 und 1907 reichsgesetzlich geregelt worden. Dabei
dienten neben ilteren Regelungen die Beamtenpensionsgesetze als Vorbild (Off-
PensG, MannVersG, MilHinterblG). Die entsprechenden Versorgungsrenten
reichten jedoch - dhnlich wie die Rentenleistungen der Sozialversicherung — nicht
aus, um die Existenz zu sichern. Vor allem gewihrleisteten sie nicht die Wieder-
eingliederung der Erwerbsgeminderten in das Arbeits- und Berufsleben. Dazu
bedurfte es weitergehender Mafinahmen der Rehabilitation, Beratung und Ver-
mittlung, die nur durch eine intensive, individuelle fiirsorgerische Betreuung
gesichert werden konnte. Auf diesem (Dienstleistungs-)Sektor kam es infolgedes-
sen zu einem entscheidenden Schub offentlicher Aktivitat. Diesem Bediirfnis nach
Rehabilitation hatte bislang fast nur die gewerbliche Unfallversicherung Rech-
nung getragen. Nun fiihrte es — angeregt durch einen 1915 gegriindeten »Reichs-
ausschufl der Kriegsbeschidigtenfiirsorge« zu einem komplexen Geflecht aus
FiirsorgemafBnahmen von Lindern (in Preuien von Provinzen) und Gemeinden,
in denen Berufsberatung, Berufsausbildung und Arbeitsvermittlung als Rehabili-
tationsmaBnahmen vorgesehen waren. Die Versorgungsgesetze von 1906 und 1907
boten — wie auch urspriinglich die Arbeiterversicherung — fiir diese Rehabilita-
tionsmaBnahmen, seinerzeit noch als »soziale Fiirsorge« bezeichnet, keine gesetz-
liche Grundlage. Erst nach Kriegsende erhielt dieser Rehabilitationsbereich eine
verbindliche Grundlage®.

Insgesamt gesehen war der 1. Weltkrieg eine wesentliche Etappe der Sozialstaats-
entwicklung, die in ihrer Bedeutung der Bismarckzeit auch insofern nahekommt
als die dort geschaffenen Grundlagen von beachtlicher Fernwirkung waren. Die
Integration der Arbeiterschaft, die am Anfang der sozialpolitischen, rechtsférmi-
gen Ausdifferenzierung stand, gewann eine neue Dimension und Funktion: Je
grofBer in der Kriegswirtschaft die Arbeitskrifteproblematik wurde, desto starker
wuchs die staatliche Bereitschaft zu sozialpolitischen Interventionen. So wurde
nicht nur eine iiberbetriebliche Arbeitsverfassung (und damit die Gewerkschaf-
ten) gesetzlich anerkannt, sondern es wurden auch die in der Vorkriegszeit
entwickelten punktuellen Ansétze privater und kommunaler WohlfahrtsmaBnah-
men umfassend ausgestaltet und auf breitere Bevdlkerungskreise ausgeweitet.
Der Staat forderte diesen Aufbau einer umfassenden kommunalen Sozialpolitik,
teilweise schuf er die dafiir erforderlichen finanziellen und gesetzlichen Vorausset-
zungen. Die Entwicklung im Krieg war vor allem dadurch gekennzeichnet, daB3 die
als legitim anerkannten Sicherungsanspriiche gegeniiber der 6ffentlichen Hand
durchgéngig ausgeweitet wurden. Fiir die typisierende Ausdifferenzierung von
Armutszustdnden aus der kommunalen Armenfiirsorge war nun nicht mehr der
Status »Arbeitnehmer« entscheidend, sondern der grundsatzlich klasseniibergrei-
fende eines »Kriegsteilnehmers«. Hier bot sich die »nachgehende« Versorgung als
gestaltendes Rechtsprinzip an, das auf Entschadigung zielte. Bei den durch Krieg

29 Geyer GG 1983, 2301f.
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erzeugten Armutszustinden war die gesellschaftliche, die staatliche Verursachung
auch nicht zu ibersehen. Die Bediirftigkeit der Kriegsbeschidigten und -hinter-
bliebenen beruhte nicht auf individuellem Fehlverhaiten, sondern gerade auf
hochkonformem Sozialverhalten, ihrem eigenen »Opfer fiir das Vaterland« oder
dem ihrer Angehérigen. Die Verursachung von Notlagen durch den vom Reich
gefithrten Krieg bewirkte dabei konsequent eine partielle Verlagerung der Gesetz-
gebungs- und Finanzierungsverantwortlichkeit: weg von den Gemeinden und
Lindern hin zu zentraistaatlichen Instanzen, zum Reich.

IV. Die Sozialgesetzgebung in der Weimarer Republik — soziale Grundrechte und
knappe okonomische Ressourcen im Widerstreit

Die Weimarer Republik verdankte ihre politische Existenz einem verlorenen
Krieg und einer unvollendeten Revolution. Nach dem verlorenen 1. Weltkrieg
waren die politischen und 6konomischen Rahmenbedingungen der Republik
denkbar schlecht: Industrieproduktion und landwirtschaftliche Erzeugung beweg-
ten sich 1919 etwa auf der Halfte des Vorkriegsstandes. Das halbierte Volksein-
kommen reichte nicht, um ein Millionenheer von Hungernden, Arbeitslosen und
Heimatlosen zu versorgen. Sechs Millionen Soldaten muBten demobilisiert, in
Arbeit und Brot gebracht werden, und parallel dazu war die Industrieproduktion
von Kriegs- auf Friedenswirtschaft umzustellen. Die gescheiterte soziale Revolu-
tion hatte als Verfassungskompromif3 den demokratischen Sozialstaat mit sozialen
Grundrechten ergeben, die 6konomischen und sozialen Probleme forderten ihn
gleichfalls, aber sie gefihrdeten ihn auch permanent. Vor allem erwies es sich als
verhéngnisvoll, dafl die 6konomischen Ressourcen zu einem ausreichenden mate-
riellen Ausbau des versprochenen Sozialstaats fehlten®. Dabei hatten der 1. Welt-
krieg und seine Folgen die existenzgefidhrdende Armut von traditionell proletari-
schen Schichten weit in das kleinbiirgerlich-mittelstdndische Sozialgefiige hinein
ausgeweitet. Die Pauperisierung dieser kleinbiirgerlichen Schichten zu verhindern
oder zumindest abzuschwichen, war wesentliches Ziel der neuen sozialen Reichs-
gesetze fiir Kriegsopfer, Erwerbslose und (Kapital-)Rentner. Das Reich griff
dabei auf die im 1. Weltkrieg entwickelten Rechtsprinzipien zuriick: In rascher
Abfolge entstanden Sozialgesetze, Wohlfahrtsgesetze, die »Mischgesetze« waren.
Von vornherein gingen sie von einer kumulativen Inanspruchnahme mehrerer
Gesetze durch eine Person aus, wobei als letzte existenzsichernde » Aufstockung«
eine Form bediirfnisorientierter Fiirsorge vorgesehen war. Die (kommunale)
Firsorge wurde nunmehr praktisch aufgespalten, d.h. einerseits wurde sie als
traditionelle Armenfiirsorge weitergefiihrt, andererseits — vor allem auf Veranlas-
sung des Reichs und teilweise auch von ihm dotiert — fiir neue Gruppen angeho-
ben. Angesichts der knappen 6konomischen Ressourcen schien mehr nicht mog-
lich. So sind die Jahre von beginnender Inflation bis zur Stabilisierung vor allem
Jahre des Aufbaus einer mehr pragmatischen Sonderfiirsorge des Reichs fiir diese
neuen (Armuts-)Gruppen gewesen®.

Der massive Aufbau von Sonderfiirsorgebereichen bei gleichzeitigem Bedeu-

30 Ritter Staat, Arbeiterschaft und Arbeiterbewegung, 1980; Abelshauser (Hrsg.), Die Weimarer Repu-
blik als Wohlfahrsstaat, 1987; Sachfe/Tennstedt Bd. 2, 1988.

31 Geyer GG 1983, 230ff.; Scholz »Heraus aus der unwirdigen Fiirsorge«. Zur sozialen Lage und
politischen Orientierung der Kleinrentner in der Weimarer Republik, in: Conrad (Hrsg.), Gerontolo-
gie und Sozialgeschichte, 1983, S. 319ff.: Sachf3e/ Tennsted: Bd. 2, 1988.
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tungsverlust der Sozialversicherung (insbesondere der Rentenversicherung) fiihrte
dazu, daB ernsthaft diskutiert wurde, ein umfassendes, aber bediirfnisorientiertes
System der Volksfiirsorge zu schaffen. Diese Pldne wurden nicht zuletzt durch das
zentrumsgefiihrte Reichsarbeitsministerium (RAM) verhindert, das die Sozialver-
sicherung wieder zum Mittelpunkt seiner sozialpolitischen Bemiihungen machte.
Damit wurde eine Politik fortgesetzt und ausgebaut, die unter Preulen mit einer
protestantisch-konservativen Ministerialbiirokratie im Reichsamt des Innern
begonnen hatte.

In Art. 161 Weimarer Reichsverfassung (WRYV) fand dieses Vorgehen des RAM
eine wichtige Stiitze: »Zur Erhaltung der Gesundheit und Arbeitsfahigkeit, zum
Schutz der Mutterschaft und zur Vorsorge gegen die wirtschaftlichen Folgen von
Alter, Schwiche und Wechselfillen des Lebens schafft das Reich ein umfassendes
Versicherungswesen unter maBgebender Mitwirkung der Versicherten.« Diesem
Programm stand eine Sozialversicherung gegeniiber, deren Kapitalvermogen weit-
gehend verloren, deren beitragszahlender Versichertenbestand verringert war und
an deren Leistungsvermogen erhohte Anforderungen gestelit wurden. So war z. B.
die Rentenversicherung mit beitragslosen Anwartschaften und einer hohen Zahl
von Renten fiir die Kriegsopfer belastet. Von 1913 bis 1925 verdreifachte sich ihr
Rentenbestand. Die allgemeinen Voraussetzungen fiir Aufbau und Ausbau der
Sozialversicherung schuf die Stabilisierung der Wahrung, die speziellen die Ein-
filhrung eines Umlageverfahrens in der Rentenversicherung; beides geschah 1924.
Diese Sanierungsform brachte die Rentenversicherung allerdings in eine direkte
Abhingigkeit von der Bevolkerungs- und Arbeitsmarktentwicklung, von der
Sozialproduktsentwicklung generell war sie immer abhéngig.

Die wichtigsten Innovationen auf dem Gebiet der gesetzlichen Krankenversiche-
rung wihrend der Weimarer Republik waren die Einfithrung der Selbstbeteiligung
der Versicherten an den Kosten der Arznei- und Heilmittel (1923 mit einer
Regelbeteiligung von 10v.H. eingefithrt, 1930 durch eine Rezeptgebiihr von
50 Pfg. ersetzt), die zunehmende, 1929 schlieBlich gesetzlich abgesicherte Fami-
lienhilfe, die (entlastende) Lohnfortzahlung fiir Angestellte und vor allem die
Entwicklung der neuen Rechtsform »gemeinsamer Selbstverwaltung« von Arzten
und Krankenkassen als Grundlage des Kassenarztrechts und der kassenarztlichen
Versorgung. Letzteres geschah durch Fortentwicklung und reichsvermittelte
Steuerung von Ansitzen, die die Selbstverwaltung bis zum Berliner Abkommen
von 1913 vorentwickelt hatte. 1. Weltkrieg und Inflation hatten das Berliner
Abkommen durchldchert. Da 1923 eine freiwillige Verstindigung iiber dessen
Fortfithrung nicht méglich schien, riefen die Arzte einen Generalstreik aus. Im
Gegenzug dazu griindeten einige groBe Kassen Ambulatorien mit festangestellten
Arzten und weitere Eigeneinrichtungen®. Daraufhin verordnete das RAM den
Inhalt des Berliner Abkommens und verlangte von den Arzten, bei ihren Hono-
rarforderungen wirtschaftliche Verhiltnisse und Leistungsfihigkeit der Kranken-
kassen zu beriicksichtigen. In einer weiteren Notverordnung iiber Arzte und
Krankenkassen wurden die Spitzenverbande erstmals »gesetzlich« anerkannt: Die
Reichsregierung verordnete eine Zwangsarbeitsgemeinschaft dieser Spitzenver-
binde in Form des Reichsausschusses fir Arzte und Krankenkassen. Dieser
Reichsausschul war befugt, Richtlinien fiir angemessene vertragliche Vereinba-
rungen zwischen Kassen und Arzten zu erlassen.

Die nichste Stufe in der Entwicklung des Kassenarztrechts wurde unter dem
Druck der 6konomischen und politischen Krise von 1930 erreicht. Seit 1924 war

32 Hansen u.a. Seit tiber einem Jahrhundert . . . verschiittete Alternativen in der Sozialpolitik, 1981.
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die Inanspruchnahme der Kassen stidndig gestiegen, und die Anspriiche auf
Kassenleistungen waren, nicht zuletzt durch Satzungsrecht, ausgeweitet worden,
so daf} drastische Beitragserhdhungen nétig waren bzw. ohne diese die Kranken-
kassen auf eine Finanzkrise zusteuerten. Daraufhin wurde 1930 eine Notverord-
nung erlassen, die die Inanspruchnahme der Kassen einschrénken und die Kassen-
leistungen mannigfach reduzieren sollte. Im iibrigen griff diese Verordnung
massiv in das Kassenarztrecht ein: Sie regelte die Arztzulassungen (Verhéltniszahl
1:1000 als gesetzliche Richtschnur, giinstiger als im Berliner Abkommen mit
1:1350!) und den Inhalt der &rztlichen Dienstvertriage der Kassen. AuBlerdem
wurde den Krankenkassen die Nachuntersuchung der Erkrankten zur Pflicht
gemacht und damit das bisher nur von grofieren Kassen entwickelte Vertrauens-
arztsystem generell eingefiihrt. Da das Vertrauensarztsystem den Krankenkassen
zugeordnet war, fiirchteten die Spitzenverbinde der (Kassen-)Arzte ein Ende
ihrer jungen professionellen Autonomie und schlugen 1931 vor, ihnen — gegen
Uberlassung eines bestimmten Prozentsatzes der wechselnden Einnahmen der
Kassen ~ die Regulierung der gesamten arztlichen Behandlung einschlieBlich der
wirtschaftlichen Aspekte zu tiberlassen. Eine 1931 ergangene weitere Notverord-
nung griff den in diesem Vorschlag enthaltenen Grundgedanken auf, die kassen-
arztliche Selbstverwaltung zu stirken: Die Verhéltniszahl fir die Zulassung wurde
auf 600:1 herabgesetzt, die Zulassung erhielt die Bedeutung eines subjektiven
Rechts auf Kassenpraxis. Die drztlichen Leistungen wurden durch Kopfpauschale
abgegolten, und der kassenérztlichen Vereinigung wurde die Uberwachung der
kassendrztlichen Titigkeit iibertragen. Die kassenarztlichen Vereinigungen der
einzelnen Bezirke schlossen die Kassenarztvertrige ab und verteilten die von den
Kassen insgesamt gezahlten Honorare an die Kassenidrzte. Die kassendrztliche
Vereinigung war Korperschaft des offentlichen Rechts, die Kassenirzte waren
ihre Zwangsmitglieder. Der Selbstverwaltung der Krankenkassen war damit eine
anerkannte Selbstverwaltung der Kassenérzte gegeniibergetreten, der nun die
drztliche Versorgung der Kassenmitglieder oblag™.

In der gesetzlichen Unfallversicherung baute die Selbstverwaltung die schon im
Deutschen Kaiserreich begonnenen Ansitze zu Friihheilverfahren und Unfallver-
hiitung aus und schuf die Grundlagen fiir eine Berufsfiirsorge. Im Jahre 1925
konnten die gewerblichen und landwirtschaftlichen Berufsgenossenschaften
gemeinsam »Richtlinien fiir die berufsgenossenschaftliche Heilfiirsorge« erlassen.
Der Gesetzgeber bestitigte im gleichen Jahr die alleinige Verantwortung der
Berufsgenossenschaften fiir das Heilverfahren und die Wiederherstellung der
Erwerbsfahigkeit vom Tage des Unfalls an. Auf dieser Grundlage schlossen die
Berufsgenossenschaften mit der organisierten Arzteschaft ein Abkommen, das die
drei Typen der besonderen berufsgenossenschaftlichen Heilverfahren festlegte:
Verletzungsarten-, Durchgangsarzt- und Beratungsarztverfahren®.

Den verstirkten Bemiihungen um Integration der Kriegsbeschadigten in den
Arbeitsmarkt diente das »Gesetz iiber die Beschiftigung Schwerbeschiadigter«.
Die Berufsgeriossenschaften erlieBen daraufhin »Richtlinien berufsgenossen-
schaftlicher Fiirsorge fiir Schwerunfallverletzte«, die dem allgemein verstérkten
Bemiihen um Rehabilitation Rechnung trugen. Unfallverletzten wurde 1925 ein
gesetzlicher Anspruch auf Rehabilitation zugestanden. Die Berufsgenossenschaf-
ten konnten Mittel zur Beschaffung von Arbeitsgelegenheiten und zur Schaffung
von Einrichtungen detr Berufsfiirsorge verwenden. Individuelle und institutionelle

33 Tennstedt Selbstverwaltung (Fn. 11), S. 1251f.
34 Wickenhagen (Fun. 13).
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Forderung der Unfallverletzten (bis nétigenfalls zur Umschulung und Hilfe, eine
neue Arbeitsstelle zu finden) wurden Pflichtaufgabe der Unfallversicherung.

Auf gesetzgeberische Initiative bzw. auf das RAM ging die Einbezichung der
Bernfskrankheiten in die gesetzliche Unfallversicherung zuriick; 1925 erliefl die
Reichsregierung die 1. Berufskrankheiten-VO. Anfangs wurden nur 11 Berufs-
krankheiten den Unfillen gleichgestellt, die zudem in bestimmten, ebenfalls
aufgelisteten Betrieben aufgetreten sein muBten. Der Unfallrisikoschutz wurde
1928 vom gewerblichen auch auf den kaufméannischen und verwaltenden Teil des
Unternehmens ausgedehnt, und weitere 11 Berufskrankheiten wurden Unfallen
gleichgestellt, insgesamt allerdings nur ein kileiner Teil der arbeitsbedingten
Erkrankungen®.

SchlieBlich ist zu erwdhnen, daf} 1925 auch die sog. Wegeunfille in die Unfallversi-
cherung einbezogen wurden. Diese Ausweitung des Risikoschutzes der Unfallver-
sicherung erfolgte gegen den Widerstand der Triger der Unfallversicherung,
tatsdchlich entstanden daraus fiir Praxis und Rechtsprechung auch schwierige
Abgrenzungsprobleme.

Am stirksten betroffen vom Krieg und dessen 6konomischen Folgen waren die
gesetzlichen Rentenversicherungen. Die Inflationsentwicklung konnte durch wie-
derholte, aber immer verspitete und unzuléngliche Teuerungszulagen kaum auf-
gefangen werden. Die Konsequenz der unzuldnglichen Anpassungen war faktisch
eine weitgehende Aufgabe des versicherungskonstitutiven Aquivalenzverhaltnis-
ses von Beitrag und Leistung. Dariiber hinaus war fiir viele Invalidenrentner die
Rente nur deshalb wertvoll, weil ihr Bezug im flexibleren Firsorgesystem einen
vom Gesetzgeber nach 1920 geschaffenen und ausgebauten besonderen Status
vermittelte, eine »Anwartschaft« auf die gehobene Sozialrentnerfiirsorge. Mit der
Stabilisierung der Wihrung wurde 1924, wie erwéhnt, die Finanzierung der
Rentenversicherung von Kapital- auf die Umlagedeckung umgestelit. Dadurch
konnten - in mehreren Etappen bis 1927 — die Renten so angehoben werden, dafl
sie z. T. das Vorkriegsniveau iibertrafen, die Moglichkeiten eines »Hinzuverdie-
nens« waren aber vermutlich nach wie vor schlechter. Eine Existenzsicherung
bzw. Armutsbewiltigung durch Renten und Selbsthilfe war also auch jetzt noch
schwer moglich, das Problem der Altersarmut konnte in der Weimarer Republik
nicht beseitigt werden, allein ein Drittel der Sozialrentner muflte im »guten Jahr«
1928 noch die gehobene Fiirsorge zusitzlich in Anspruch nehmen, war also
hilfsbediirftig in deren Sinne, konnte als »ergidnzend« zur Rente weder von
Verwandten ausreichend unterstiitzt werden noch sich selbst durch Arbeitsein-
kommen helfen®.

Die 1929 einsetzende 6konomische Krise gefihrdete dann die Rentenversicherung
erneut stark. Einerseits sanken infolge von Arbeitslosigkeit, Kurzarbeit und
Lohnsenkungen die Beitragseinnahmen fast stidndig, andererseits stieg die Anzahl
der gewihrten Renten stindig, in der Angestelltenversicherung wurde 1929 sogar
noch ein neuer Versicherungsfall der Berufsunfahigkeit bei Arbeitslosigkeit einge-
fiihrt. Durch Notverordnungen erfolgten 1931 und 1932 Rentenkiirzungen, auBer-
dem wurden Ruhensvorschriften bei »Luxusrenten« sowie der Wegfall von Kin-

35 Hohmann Berufskrankheiten in der Unfallversicherung. Vorgeschichte und Entstehung der Ersten
Berufskrankheitenverordnung vom 12. Mai 1925, 1984, Miiller/Milles Beitriage zur Geschichte der
Arbeiterkrankheiten und der Arbeitsmedizin in Deutschland, 1984; dies. (Hrsg.), Berufsarbeit und
Krankheit, 1985.

36 D. Schifer Fiirsorge; Hockerts Sicherung im Alter, Kontinuitit und Wandel der gesetzlichen Renten-
versicherung 1889-1979, in: Conze/Lepsius (Hrsg.), Sozialgeschichte der Bundesrepublik Deutsch-
land, 1983, S. 296ff.
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derzuschuB8 und Waisenrenten bei Kindern, die alter als 15 Jahre waren, damit
durchgesetzt. Eine durchgreifende Sanierung war so aber nicht méglich, und fiir
die Betroffenen gab es keine Moglichkeit alternativen Einkommenszugewinns; es
blieb letztlich nur der Riickgriff auf die (gleichfalls abgesenkte) kommunale
Armenfirsorge”.

Wegen der 6konomischen Probleme der Weimarer Republik wurden im Bereich
traditioneller Sozialversicherungsleistungen nur bescheidene Fortschritte erreicht.
Manche Innovationen sind nur vom Ansatz her, nicht aber von ihrer praktischen
Durchfiihrung her, bedeutsam gewesen. Die soziale Selbstverwaltung erhielt iber
ihre Verbinde einen gewissen Einflul auf gesetzgeberische Entscheidung, man-
che der von ihr begonnenen Entwicklungen wurden gesetzlich verallgemeinert.
Obwohl mit Bediirfnisprifungen versehene Fiirsorgeleistungen in Anspruch
genommen werden muflten, um die individuelle Armut zu bewiltigen, wurde das
vorsorgende Versicherungsprinzip in seiner Anwendung nicht zuriickgedringt,
sondern ausgeweitet. Das geschah nicht nur, weil die Unfallversicherung auf
schwieriger abgrenzbare, gleichwohl gravierende Probleme wie Berufskrankhei-
ten und Wegeunfille erstreckt wurde und auch der kaufméannische und verwal-
tende Betriebssektor einbezogen wurde, sondern auch durch die Einflihrung der
Arbeitslosenversicherung und, allerdings in begrenzterem Mafe, durch die reichs-
rechtliche Regelung des Knappschaftsrechts.

Art.7 WRYV hatte dem Reich nicht nur die Gesetzgebung iiber die Versicherung
und den Schutz der Arbeiter und Angestellten zugewiesen, sondern auch iiber den
Bergbau. Auf dieser verfassungsméBigen Grundlage erging dann 1923 das Reichs-
knappschaftsgesetz, 1924 trat es in Kraft. Die iiber 100 selbstandigen, unterschied-
lich leistungsfihigen Knappschaftsvereine wurden aufgehoben, an ihre Stelle
traten ein Reichsknappschaftsverein (ab 1926: Reichsknappschaft) und die
Gesamthaftung des deutschen Bergbaus, an die Stelle der landesgesetzlichen
Zersplitterung die Einheit in Recht und Verfahren. Die Reichsknappschaft fihrte
nun -~ die »Kragenlinie« liberwindend — in bergbaulichen Betrieben die Kranken-
und die Rentenversicherung durch; die Unfallversicherung verblieb bei der
Knappschaftsberufsgenossenschaft. Im Zeichen des Wihrungsverfalles entstan-
den, muBte das Gesetz 1926 grundlegend novelliert werden. Dabei gewannen die
Versicherten in der Selbstverwaltung die Mehrheit. Auflerdem wurde - frither als
in der RVO - die Familienkrankenpflege eingefiihrt, und der Steigerungsbetrag
bei den Renten fiel héher als in der Invalidenversicherung aus.

Die wichtigste sozialpolitische Innovation der Weimarer Republik bestand in dem
Versuch, das Risiko der Arbeitslosigkeit versicherungsmiBig zu gestalten, aufzu-
fangen®. Die Arbeitslosigkeit iiberstieg nach 1919 bald die Dimensionen der
Vorkriegszeit, zur traditionell saisonalen Arbeitslosigkeit kam die politisch
(Demobilmachung, Entlassung von Frauen, Ruhrbesetzung durch Frankreich
wegen verzogerter Kohlelieferungen usw.) und strukturell bedingte. Die quanti-
tativen Dimensionen verdeutlichen die Zahlen der Arbeitsuchenden bei Arbeits-
dmtern und nicht gewerbsmiBigen Arbeitsnachweisen: 1920: 464560, 1923:
2024000, 1926: 2390029, 1929: 3030285, 1932: 5603910. Das Armutsrisiko
Arbeitslosigkeit wurde in mehreren Etappen versicherungsformig vorsorgend
ausgestaltet: Zunichst wurde die Fiirsorge fiir die Erwerbslosen als Sondergebiet

37 Leibfried Armutspolitik, S. 146ff.

38 Faust Von der Fiirsorge zur Arbeitsmarktpolitik. Die Errichtung der Arbeitslosenversicherung, in:
Abelshauser (Hrsg.), Die Weimarer Republik als Wohlfahrtsstaat 1987, S.2601f.; Sachfe/Tennstedt
Bd. 2, 1988, S. 94ff.
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aus der Armenfiirsorge herausgenommen, dann zunehmend von den Fiirsorge-
prinzipien abgel6st und schlieBlich in den Bereich der Sozialversicherung iiberge-
leitet. Allerdings ging der Zusammenhang mit der Fiirsorge hier nie ganz ver-
loren.

Die Fiirsorge des Reichs war als Sonderfiirsorge zunichst nur wihrend der
Demobilmachung, also fiir eine Ubergangszeit, geplant. Bestimmt wurde sie von
Furcht vor dem »unkanalisierten« Riickfluten der demobilisierten, oft politisierten
und arbeitsentwohnten Soldaten. Sie erstreckte sich — deshalb auch Erwerbslosen-
filrsorge genannt — nicht nur auf abhingige Beschéftigte, sondern auch auf
Selbstandige. Im tbrigen erhielt die Erwerbslosenfiirsorge durch Art. 143 WRV
auch Verfassungsrang. Sie wurde von den Gemeinden durchgefiihrt und von der
offentlichen Hand finanziert. Ergénzt wurde sie durch den Ausbau kommunaler
Arbeitsnachweise, die 1920 durch das Reichsamt fiir Arbeitsvermittlung mit einer
reichseinheitlichen Verwaltungsspitze versehen wurden.

Als Sonderfiirsorge bewéhrte sich die Erwerbslosenfiirsorge nicht. Die kritische
Finanzlage des Reiches und der Lander fithrte dazu, daB sich die 6ffentliche Hand
aus der Finanzierung weitgehend zuriickzog. 1923 wurden Beitrage von Arbeitge-
bern und Arbeitnehmern zur Grundlage der Finanzierung, ein erster Schritt von
der Fiirsorge zur (Sozial-)Versicherung. 1924 wurde der Unterstiitzungsbezug auf
zuvor schon krankenversicherungspflichtig Beschaftigte beschrinkt, die Erwerbs-
losenfiirsorge also in eine Arbeitslosenfiirsorge umgewandelt. DaB Arbeitslosig-
keit, die zur Fiirsorge fiihrte, Kriegsfolge sein mufite und nur bei Bediirftigkeit
Leistungen gewihrt wurden, wurde noch nicht gedndert; ein Rechtsanspruch
bestand nicht. Die genannten Verordnungen verkniipften die Arbeitslosenfiir-
sorge mit dem Arbeitsnachweis und betonten die Arbeitspflicht. Schon seit 1919
konnten im Rahmen der »produktiven Erwerbslosenfiirsorge« Erwerbslose bei
offentlichen Notstandsarbeiten, vor allem Tiefbau, eingesetzt werden. Diese
wurden vielfach von den einzelnen Lindern initiiert und mit finanziert, zu einem
Arbeitsbeschaffungsprogramm auf Reichsebene kam es aber nicht. Die zuneh-
mende Dauer der Arbeitslosigkeit wie Aussteuerung von Arbeitslosen bei einem
Leistungsbezug von i.d.R. einem halben, hichstens einem Jahr begrenzten
faktisch eine Ausdifferenzierung der Arbeitslosigkeit aus der kommunalen
Armenfiirsorge: Deshalb muBte das Reich 1926 auf Druck der Stidte und
BeschluB3 des Reichstags fiir die Dauerarbeitslosen noch eine besondere, iiberwie-
gend von ihm finanzierte Krisenfiirsorge einfiihren.

Die bislang entwickelten Ansitze — insgesamt noch mehr von Fiirsorgeprinzipien
ausgehend als der Versicherung verpflichtet — wurden dann im Gesetz iiber
Arbeitsvermittlong und Arbeitslosenversicherung (AVAVG) von 1927 in ihrem
positiven Gehalt aufgegriffen und in eine reichseinheitliche (Sozial-)Versicherung
iiberfithrt. Das AVAVG ging von hochstens 600—700000 hauptunterstiitzungsbe-
rechtigten Arbeitslosen (bei dreimonatiger Dauer der Arbeitslosigkeit) aus. Das
war eine schon 1927 kaum zu rechtfertigende Annahme, schon 1927/28 muBten die
Reserven angegriffen werden, und das neue Gesetz sah sich allseitiger Kritik
ausgesetzt. Das AVAVG integrierte Arbeitslosenversicherung, Krisenfiirsorge,
Arbeitsvermittlung und Berufsberatung. Die gesamte Arbeitsverwaltung wurde
aus der Zustdndigkeit von Gemeinden und Liandern gelost und nun vom Reich
getragen; in der Selbstverwaltung wurde eine »Drittelparitit« zwischen Versicher-
ten, Arbeitgebern und Staatsvertretern eingefiihrt. Arbeitnehmer und Arbeitge-
ber hatten jeweils die Hilfte der Beitrdge zu tragen, versichert waren grundsétz-
lich nur Arbeitnehmer, die gegen Krankheit pflichtversichert waren. Der Rechts-
anspruch auf die entgeltbezogene Hauptunterstiitzung war nach einem halben
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Jahr erschopft. Danach setzte — fiir maximal ein weiteres halbes Jahr und nach
Bediirftigkeitspriifung — die beibehaltene, weitgehend reichsfinanzierte Krisenfir-
sorge ein. Wer somit nach einem Jahr endgiiltig aus dem Geltungsbereich des
AVAVG ausgesteuert wurde und keine Arbeit fand, fiel wieder der allgemeinen
kommunalen Fiirsorge (Armenfiirsorge) anheim®. Die progressive Gestaltung des
Gesetzes deutet ein Abschnitt an, der dem Gedanken der Vorbeugung des Risikos
einen umfangreichen Katalog widmete, der dann aber praktisch kaum umgesetzt
wurde. Infolge der sozial- und finanzpolitischen Auseinandersetzungen um das
Beitrags-Leistungsverhdltnis der Arbeitslosenversicherung gab die (von gewerk-
schaftlichen Vorhaltungen beeinfluBte) SPD die Regierungsverantwortung auf, es
zerbrach Anfang 1930 die Weimarer Demokratie. Auch fiir die folgenden Prasi-
dialkabinette waren der Ausgleich in der Arbeitslosenversicherung und die
Arbeitsbeschaffungsmafinahmen schwierigste Probleme. Eine Notverordnung
reduzierte 1932 die Unterstitzungssitze auf weniger als die Hélfte von 1927, auch
die Hauptunterstiitzung wurde von der Bediirftigkeitspriifung betroffen, der
unbedingte Rechtsanspruch wurde auf sechs Wochen beschriankt. Das bedeutete
im wesentlichen das Ende der Arbeitslosenversicherung von 1927. Im Verlauf des
allgemeinen Anstiegs und mit zunehmender Dauer von Arbeitslosigkeit nahm die
Zahl der auf kommunale Firsorge angewiesenen sog. Wohlfahrtserwerbslosen zu.
1932 gab es im Jahresdurchschnitt ca. 2 Mio. Wohlfahrtserwerbslose, ca. 1,5 Mio.
Krisenfiirsorgeunterstiitzte und nur ca. 1 Mio. Hauptunterstiitzungsempfinger in
der Arbeitslosenversicherung.

Von Anfang an ein politisches Problem des Reichs in der Weimarer Republik war
die soziale Absicherung der ca. 1,53 Mio. Kriegsbeschidigten und 1,7 Mio. Kriegs-
hinterbliebenen auBlerhalb der Fiirsorge. Deren soziale Not war ja auf vom Reich
gefordertes Verhalten zuriickzufiihren, entsprechend energisch wurde hier der
versprochene »Dank des Vaterlandes« in Form einer eigenstindigen Versorgung
gefordert. Deutlicher und rascher als bei den anderen Gruppen der neuen Armen
entwickelte das Reich hier, aufbauend auf Regelungen des Ersten Weltkrieges,
einen eigenstindigen Sozialleistungstyp, die Kriegsopferversorgung und -fiirsorge.
Diese umfaBten neben materiellen Leistungen auch soziale Dienste. Ansétze dazu
hatte die innere Reichsverwaltung bereits im Ersten Weltkrieg entwickelt. Anfang
1919, noch vor Grindung der Weimarer Republik verabschiedete der Rat der
Volksbeauftragten bereits die grundlegenden Verordnungen; das Reichsversor-
gungsgesetz (RVG) brachte 1920 einen vorlaufigen Abschluf3 der Versorgungsge-
setzgebung fir die ehemaligen Militirangehorigen und deren Familien. Fiir die
Schidigungen der Zivilbevolkerung an Leib und Leben erging dann 1922 noch das
Personenschidengesetz, dessen Ausgestaltung der des RVG entsprach.

Das RVG sah drei Arten von Leistungen vor: Heilbehandlung, Rehabilitations-
maBnahmen (sog. soziale Fursorge) und Renten an Kriegsbeschadigte und Kriegs-
hinterbliebene. Fir die Rentenzahlung gab es einen besonderen Verwaltungsweg
mit Versorgungs- bzw. Hauptversorgungsimtern, das Reich finanzierte diesen
ebenso wie die Rente. Der besondere Verwaltungsweg wurde durch eine beson-
dere Gerichtsbharkeit erginzt, die dem Instanzenweg der Arbeiterversicherung
entsprach. An der Spitze des neuen Reichsversorgungsgerichts stand der Prisident
des RVA. Die »soziale Fiirsorge« hatte mit der kommunalen Armenfiirsorge
nichts zu tun. Vorformen waren bereits im Ersten Weltkrieg entwickelt. Das
Reich trug vier Fiinftel, die Durchfiihrung oblag Firsorge- und Hauptfirsorgestel-

39 Homburg AfS 1985, 251ff.; Evans/Geary The German Unemployed, 1987; Stachura Unemployment
and the Great Depression in Weimar Germany, 1986.
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len. Als diesen zugeordnete Beirdte waren die Organisationen von Kriegsbescha-
digten und -hinterbliebenen beteiligt.

Die Ausgestaltung der Leistungen war der Tradition der gewerblichen Unfallver-
sicherung verpflichtet: die Renten wurden abstrakt, also von der konkreten
Erwerbseinschrinkung und Bediirftigkeit unabhingig, nach arztlich definierter
Minderung der Erwerbsfihigkeit festgesetzt (»Knochentaxe«). Die »soziale Fir-
sorge« diente der Rehabilitation, und die Beirdte waren eine Vorstufe der
Selbstverwaltung mit integrierender Wirkung. Die umfangreiche, differenzierte
Versorgungsverwaltung bot vielen Kriegsopfern und ehemaligen Angehdrigen der
Militirverwaltung (Militararzten!) konkrete Stellenchancen.

Die Renten im RVG waren fiir die »Leichtversehrten« so niedrig angesetzt, dal
diese zur Arbeitssuche gezwungen waren, und auch sonst wurde es nicht als
vordringlich angesehen, den lebensnotwendigen Unterhalt zu gewédhren, sondern
die Uberwindung und Heilung der Kérperschiden®. Da Arbeitslosigkeit in der
Weimarer Republik ein durchgéngiges Problem war und die Fiirsorgestellen zu
den Betrieben ~ verglichen mit den gewerblichen Berufsgenossenschaften — mehr
Distanz hatten, war dieses Vorgehen nicht sehr erfolgreich. Fiir Schwerbescha-
digte — nicht nur fiir Kriegsopfer, sondern, wie es hie83, fiir »Kriegs- und Friedens-
kriippel« — gab es 1920 einen das Sozialrecht ergéinzenden arbeitsrechtlichen
Kiindigungsschutz und Einstellungszwang, nicht aber fiir die »Leichtversehrten«
mit einer MdE von bis zu 50v.H. Sofern die »Leichtversehrten« keinen Arbeits-
platz fanden, muflten sie im Rahmen der »Sozialen Fiirsorge« finanzielle Unter-
stiitzungsleistungen erhalten, die ihre (zunehmend durch Abfindung ersetzte)
Rente etwas erginzten, aber Bediirftigkeit voraussetzten. Die Kriegsopferversor-
gung nahm also neben Gestaltungselementen aus Versicherung und traditioneller
(Beamten-)Versorgung auch solche der Fiirsorge auf, schuf aber — gemeinsam mit
arbeitsrechtlichen Regelungen - nur fiir die Schwerbeschidigten einen ausrei-
chend abgesicherten Sonderstatus.

Keinen neuen Typ sozialer Sicherung bzw. Ausdifferenzierung aus der Armenfiir-
sorge erreichten die Kapital- oder Kleinrentner als weitere Gruppe »neuer
Armer« der Kriegs- und Nachkriegszeit. Kleinrentner waren auf feste Einkommen
angewiesen, die nunmehr durch die Inflation entwertet worden waren. Sie hatten
z.B. wihrend ihres Erwerbslebens Ersparnisse angelegt und/oder sich auf feste
Versorgungsbeziige aus privaten Arbeitsverhiltnissen verlassen, oder sie verfig-
ten iiber ein Kapital, was ihnen unter normalen Bedingungen ein Auskommen im
Alter ermoglicht hitte. Ein wesentlicher Teil der Kleinrentner hatte auch Kriegs-
anleihen gezeichnet und versuchte nun, auch insoweit das Reich unmittelbar
haftbar zu machen. Die Kleinrentner erhielten nicht die von ihnen gewiinschten
Entschadigungs- bzw. Ausgleichszahlungen in Form einer Versorgungsrente, 1923
wurde fiir sie — dhnlich wie fiir Sozialrentner mit unzureichenden Rentenleistun-
gen — nur eine Sonderfiirsorge geschaffen®.

Die Analyse der ausdifferenzierten Sozialversicherungs- und Versorgungsleistun-
gen und der gestoérten traditionellen Moglichkeiten zu Selbsthilfe, vor allem der
Arbeitschancen, zeigt, dafl im Wohlfahrtsstaat der Weimarer Republik mit seinen
sozialen Grundrechten das (kommunale) Armenflirsorgesystem zunehmend an
Bedeutung gewinnen muf3te, obwohl in allen neuen Gesetzen — mit Ausnahme der
Sozialversicherung — selbst schon einige Flirsorgeprinzipien wegen deren groerer
Flexibilitidt und »Billigkeit« »eingebaut« worden waren. Der Druck der »neuen

40 Geyer GG 1983, 2301f.; Sachfe/ Tennstedt Bd. 2, 1988.
41 Scholz (Fn.31).
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Arnut« lastete somit dauerhaft auch auf dem System der traditionellen Fiirsorge,
deren politisch wirkende Diskriminierungen die WRYV allerdings beseitigt hatte:
Die Empfanger von Fiirsorgeunterstiitzung erhielten das Wahirecht. Das Fiirsor-
gesystem wurde neu gestaltet, eine gruppenspezifische Binnenhierarchie wurde
eingefiithrt, damit (und dariiber hinaus) nahm das Reich erstmals EinfluB auf die
materielle Ausgestaltung der Fiirsorge.

Diese Entwicklung der Fiirsorgereform hatte schon im Ersten Weltkrieg begon-
nen und wurde in den Inflationsjahren mit den Sonderfiirsorgebereichen fortge-
setzt, 1924 wurden dann endgiiltig durch eine vereinheitlichende Reichsgesetzge-
bung (Reichsfirsorgepflichtverordnung ~ RFV — und Reichsgrundsitze iiber
Voraussetzung, Art und MaB3 der 6ffentlichen Fiirsorge — RGr-) die allgemeinen
Fiirsorgegrundsitze fiir die »normalen« Fiirsorgeempfianger um Vorschriften fiir
die Gruppen der gehobenen Fiirsorgeempfinger erginzt, d.h.: Die einzelnen
Sonderfiirsorgegesetze und -verordnungen wurden aufgehoben, an thre Stelle
traten weitgehend vereinheitlichte, ginstigere, sog. gehobene Fiirsorgeregelungen
fiir Kleinrentner, Sozialrentner und ihnen Gleichstehende sowie Kriegsbescha-
digte und -hinterbliebene (soziale Fiirsorge). Damit war — nach erbitterten Aus-
einandersetzungen — das Prinzip der Individualisierung der Armenfiirsorge partiell
aufgegeben. Firr die einfache Firsorge wurden reichsweit Richtsidtze vorgeschrie-
ben, die Leistungen der gehobenen Fiirsorge mufiten ab 1926 um ein Viertel héher
sein, Betroffene bzw. deren Verbandsvertreter partizipierten bei den kommuna-
len Organen. Diese Distanz und Partizipation blieb auch in der Weltwirtschafts-
krise erhalten, jedoch wurden die Richtsitze der einfachen Firsorge, also der
»Sockel«, erheblich gesenkt. Die 1924 eingefiihrte gruppenspezifische Binnenhier-
archisierung ging allerdings nicht nur nach »oben«, sondern auch nach »unten«:
Die Gruppe der sog. Asozialen, definiert durch »Arbeitsscheu oder offenbar
unwirtschaftliches Verhalten«, wurde generell nur »mit dem zur Fristung des
Lebens UnerldBlichen« bedacht. Hier zeigt sich eine negative Anwendung des in
der Weimarer Sozialgesetzgebung in den Vordergrund gebrachten und so schwer
zu verwirklichenden Arbeitsprinzips. Dahinter standen Vorstellungen vom sittli-
chen Wert der Arbeit, vor allem aber, daf3 einem verarmten Volk und dem
verarmten einzelnen nur durch fleiBige Arbeit aufzuhelfen sei*.

Die RFV gab in organisatorisch-finanzieller Hinsicht das Prinzip des Ortsarmen-
verbandes bzw. Unterstiitzungswohnsitzes auf und kniipfte statt dessen die Fiir-
sorgepflicht an leistungsféhige Selbstverwaltungstrager, die Fiirsorgeverbinde. In
der Regel waren diese dann identisch mit den im preuBischen Kommunalrecht als
Stadt oder Landkreise bezeichneten Einheiten, d.h. die kreisangehorigen Klein-
gemeinden trugen nur noch mittelbar zur Armenlast bei. In manchen Fillen
blieben wie bisher die Provinzen die Triger. Fiir den Eintritt der endgiiltigen
Firsorgepflicht wurde der gewohnliche Aufenthalt entscheidend. Die RFV
regelte aber nicht nur die Ausgestaltung der »6ffentlichen Fiirsorge«, sondern
bestimmte auch deren Verhiltnis zur freien Wohlfahrtspflege. Damit ist sie der
Ausgangspunkt fiir die gesetzliche Verankerung des Subsidiaritiitsprinzips gewor-
den. Seit 1924 haben wir eine duale Struktur des Wohlfahrtsstaates, in dem die
offentliche und private Wohlfahrtspflege zu einem einheitlichen Gesamtkomplex
verzahnt sind, und zwar so die freie Wohlfahrtspflege dauerhaft geschiitzt ist, in
starkem MalBe mit offentlicher Férderung vorrangig initiativ werden kann®.

42 Woiz Aufgaben deutscher Wohlfahrtspolitik, 1925; Leibfried Armutspolitik, S. 186ff.; Sachfe/Tenn-
stedt Bd. 2, 1988.
43 Sachfe/Tennsted: Bd.2, 1988.
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Im Ersten Weltkrieg fiihite sich die Privatwohltitigkeit nicht gefordert, sondern
bedrangt — dazu trug neben dem Aufbau kommunal-staatlicher Wohlfahrtssy-
steme bei, daB der Sammlungsmarkt durch Bundesratsverordnungen etwas gere-
gelt worden war, um dem iippigen Wohlfahrtsschwindel entgegenzuwirken. In den
ersten Jahren der Weimarer Republik war die freie Wohlfahrtspflege in ihrer
Existenz dann schon eher gefihrdet: von innen durch Verarmung und von aullen
durch die sog. Kommunalisierung und Sozialisierung ihrer Anstalten. Aus den
einstigen Helfern und Spendern waren vielfach Hilfsbediirftige geworden; der
Spendenstrom war weitgehend versiegt, und die Inflation hatte auch das teilweise
ganz erhebliche Stiftungsvermdgen entwertet — auch das neue Arbeitsrecht schien
bedrohlich. Gemeinden und Sozialversicherungstriger — selbst auch bis aufs
AuBerste finanziell beansprucht — versuchten vornehmlich, ihre eigenen Einrich-
tungen auszulasten und damit zu retten. Im iibrigen machten sie finanzielle
Zuwendungen gegeniiber den gemeinniitzigen (meist konfessionellen) Anstalten
der freien Wohifahrtspflege von Mitspracherechten bei Verwaltung und Belegung
dieser Anstalten abhingig. Die kommunale Wohlfahrtspflege war durchaus
bereit, »die freie Wohlfahrtspflege in ihrem Boot aufzunehmen und tiichtig rudern
zu lassen; steuern wollte sie selbst«*. In dieser prekdren Situation etablierte sich
das Reich, konkret: Das vom Zentrum gefiilhrte RAM als Gegengewicht zur
konkurrierenden offentlichen Wohlfahrtspflege der kommunalen und sozialen
Selbstverwaltung forderte eher die freie Wohlfahrtspflege, vor allem die konfes-
sionelle, nachdriicklich. Dieses geschah zunédchst durch dauerhaft-stiitzende
Finanzierung der freien Wohlfahrtspflege bzw. ihrer Anstalten nach einem sog.
Bettenschliissel — ein frither Anreiz zu Anstaltsaufbau und Bettenberg — und vor
allem gesetzliche Privilegierung: Die RFV bestimmte, daB 6ffentliche Fiirsorge-
trager eigene Einrichtungen nicht neu schaffen sollten, soweit in der freien
Wohlfahrtspflege geeignete Einrichtungen ausreichend vorhanden waren. In &hn-
licher Weise wurde die freie Wohlfahrtspflege bzw. deren Spitzenverbidnde im
Rahmen der Aufwertungsgesetzgebung des Jahres 1926 beriicksichtigt, so daf sich
ihre Spitzenverbandsorganisation als verbandliches Gegenstiick zur kommunalen
Wohlfahrtspflege und integrierter Teil eines im iibrigen stark »verreichlichten«
Wohlfahrtsstaates entwickeln konnte.

SchlieBlich haben in der Weimarer Zeit auf dem Gebiet der Jugendfiirsorge
bemerkenswerte Innovationen stattgefunden, vor allem im institutionellen und
organisatorischen Bereich. Auch diese sind — wie auf den bisher dargestellten
Wohlfahrtssektoren meist der Fall — als Versuch des flichendeckenden Ausbaues
von bereits in der Vorkriegszeit entwickelten, aber punktuell und experimentell
gebliebenen Ansitzen zu verstehen. Die Reform konzentrierte sich um den
Aufbau von Jugendamtern als einheitliche lokale Jugendfiirsorge-Biirokratie, fiir
die das Reichsjugendwohifahrtsgesetz (RIWG) von 1922 grundlegend wurde, das
1924 in Kraft trat. Gegeniiber der vom Reichstag verabschiedeten Fassung war es
erheblich reduziert, vor allem entfielen kostenverursachende Regelungen, so auch
eine besondere wirtschaftliche Unterstiitzung fiir hilfsbediirftige Minderjahrige als
materielle Sonderfiirsorge.

Im RIWG sind die Grundstrukturen bereits ausgepragt, die das Jugendhilferecht
bis heute kennzeichnen: Grundsatzregeln Gber das Recht der Kinder auf Erzie-
hung und das Verhiltnis von dffentlicher und familidrer Erziehung; Aufgaben und
Organisation der Jugendwohlfahrtsbehérden, Schutz der Pflegekinder, Stellung

44 Véhringer Zur Geschichte der Deutschen Liga der Freien Wohlfahrtspflege (um 1944), vv. Manus-
kript, Archiv des Diakonischen Werkes Berlin A 1195/XXB.

86 Tennstedt



Geschichte des Sozialrechts 2

des Jugendamtes im Vormundschaftswesen sowie Regelung der Schutzaufsicht
und Fiirsorgeerziechung. Das RIWG bewirkte, da$ sich die offentliche Erzichung
erheblich ausweitete®. Diese Entwicklung hatten die bislang auf dem Gebiet der
Jugendhilfe vorherrschenden freien, insbesondere die konfessionellen Vereini-
gungen von Anbeginn an kritisch und »bremsend« begleitet. Allerdings konnten
sie hier — anders als in der RFV - seinerzeit noch keine eindeutige Subsidiaritits-
klausel zugunsten der freien Jugendhilfe durchsetzen, wenn auch das RIWG die
eigenstindige Position der freien Vereinigungen der Jugendhilfe an mehreren
Stellen hervorhob. Finanznot der Gemeinden wihrend der Stabilisierungsphase
trug des weiteren dazu bei, daf3 die Leistungen und Einrichtungen der Jugendhilfe
nur noch eingeschrinkt kommunalisiert wurden und da8 die Gemeinden die
gesetzlich vorgesehenen Méglichkeiten nutzten, ihre Aufgaben den »freien Tré-
gern« zu delegieren.

Progressive Ansatze, das Armutsrisiko »vor« der Fiirsorge offentlich-sozialrecht-
lich abzusichern, also als vorsorgende Versicherung oder entschddigende Versor-
gung, sahen Arbeit als Gegenpol zur Armut und kniipften positiv daran an, sei es
bei Leistungshohe oder Rehabilitationsbemithungen oder bei evtl. Beitrigen. Die
sozialrechtlichen Innovationen der Weimarer Republik, teilweise auch ihre wih-
rend der Stabilisierungsphase eingefiihrten Finanzierungsmodi (Umlageverfah-
ren), verstirkten diese Tendenz. Die nach 1927 stetig zunehmende, wirtschaftspo-
litisch nicht bewdltigte Arbeitslosigkeit griff dieses System ausdifferenzierter
Rechtsanspriiche von seinen inneren Voraussetzungen her grundsitzlich an - es
fand zunehmend politische Gegner. Der Kampf existentieller Gegner der Repu-
blik war iiber weite Strecken ein Kampf gegen den »Wohlfahrtsstaat Weimarer
Prigung«. Funktionsfahig gemacht werden konnte es somit weniger durch
begrenzte innere sozialpolitische Reformen als durch wirtschaftspolitische
ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen und/oder einen arbeitsmarktmaBigen Auf-
schwung. Dafiir fehlten aber die 6konomischen und, infolge von Inflationserfah-
rungen und Reparationslasten, zunichst auch die wirtschaftspolitischen Voraus-
setzungen und Spielrdume.

V. Die Sozialrechtsentwicklung in der Zeit des Nationalsozialismus:
Arbeit, Volksgemeinschaft und Krieg als bestimmende Faktoren selektiver
Sozialpolitik

Anfinge einer wirtschaftspolitischen »Sanierung« des Sozialstaats bei allerdings
massivem Abban sozialpolitischer Errungenschaften sind bereits wihrend der
Prasidialkabinette Papen und Schleicher feststellbar: In dieser Phase beginnenden
Aufschwungs des weltwirtschaftlichen Krisenzyklus wurde durch Arbeitsbeschaf-
fungsprogramme und Steuergutscheine die volkswirtschaftliche Nachfrage so aus-
geweitet, dal ab Mitte 1932 die Indikatoren der wirtschaftlichen Entwicklung
anstiegen. Dieser antideflationidre Kurs des Reiches war nicht zuletzt deshalb
moglich, weil 1932 auf der Konferenz von Lausanne ein faktisches Ende der
Reparationszahlungen erwirkt werden konnte. Die 1933 einsetzende nationalso-
zialistische Wirtschaftspolitik schlo8 mit ihrem Arbeitsbeschaffungsprogramm
hier an, steigerte jedoch die bisherigen Ansdtze ganz erheblich: Bis Ende 1934

45 Hasenclever Jugendhilfe und Jugendgesetzgebung seit 1800, 1978; Sachfe Miitterlichkeit als Beruf,
1986; Peukert Grenzen der Sozialdisziplinierung. Aufstieg und Krise der deutschen Jugendfiirsorge
von 1878 bis 1932, 1986, Erning/Neumann/Reyer (Hrsg.), Geschichte des Kindergartens, 2 Bde., 1987.
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wurden fiir Arbeitsbeschaffung SMrd. RM bereitgestellt, das Zehnfache der
entsprechenden Ausgaben der Kabinette Papen und Schieicher. Diese massiven
6konomischen Eingriffe des Staates trugen erheblich zur Massenloyalitit gegen-
iber dem NS-Regime bei. Das eigentliche, langfristige Ziel der Nationalsoziali-
sten war allerdings die Aufriistung Deutschlands. Immerhin: Die Zahl der
Arbeitslosen sank von 6 Mio. (1933) auf 2 Mio. (1935), 1937 wurde die Grenze zur
Vollbeschiftigung tberschritten. Die Vollbeschiftigung wurde nicht nur durch
Ankurbelung der Wirtschaft erreicht, sondern auch durch »flankierende« repres-
sive MaBBnahmen. Diese »Arbeitsschlacht« war von der Intention her nicht Sozial-
politik, sondern Wehrpolitik. 1945 tliberstieg die Anzahl der Kriegstoten Deutsch-
lands mit 6,9 Mio. die Anzahl der Arbeitslosen im Deutschen Reich von 1933.
DaB NS-Regime schritt zur »Vernichtung durch Arbeit« in Konzentrationslagern
und die Eroberungspolitik im Osten lief darauf hinaus, fremde Vélker als Arbeits-
sklaven zu unterjochen.

Die Sozialpolitik kniipfte vielfach an das wihrend der Weimarer Republik entwik-
kelte Instrumentarium an, verlief aber nach neuen Grundsitzen und WertmaBsti-
ben. Die integrative Absicherung von Lebenslagerisiken war der Formierung und
Kontrolle des Volkes durch neuartige, kollektive Massenorganisationen und
staatliche Organisation des Arbeitsmarktes nachgeordnet. Fiir die Entwicklung
der selektiven NS-Sozialpolitik war weiterhin kennzeichnend eine generelle Poli-
tik der Entdemokratisierung und politisch-rassistischen Ausgrenzung bis zur Ver-
nichtung®. Arbeit, Volksgemeinschaft und Krieg bildeten die kontinuierlichen
Bezugspunkte sozialpolitischer Entwicklungen zwischen 1933 und 1945. Das
System erhielt eine eigentiimliche Dynamik durch permanente Konkurrenz zwi-
schen konservativen staatlichen Birokratien, Parteiorganisationen und (zuneh-
mend sich durchsetzender) SS.

Das Fiihrerprinzip traf nicht nur die Institutionen der parlamentarischen Demo-
kratie — durch die Prisidialregime seit 1930 allerdings schon weitgehend funktions-
los—, sondern auch die der kommunalen berufsstindischen und sozialen Selbstver-
waltung. Die soziale Selbstverwaltung, geradezu typisch fiir die modernen Sozial-
rechtssysteme und einst Signal fiir die staatliche Anerkennung proletarischer
Handlungskompetenz (entsprechend der kommunalen Selbstverwaltung als
erster, begrenzter Handlungsraum des Biirgers), wurde zugunsten des Leiterprin-
zips abgeschafft, die tragenden Gewerkschaften verboten, ihre Funktionire ver-
folgt". Die in der Weimarer Republik als Sekundéareffekt der Demokratisierungs-
prozesse entwickelten Vereine und (Spitzen-)Verbinde wurden ebenfalls teils
verboten, teils zusammengelegt, immer aber zumindest personell »gleichgeschal-
tet«, einem Leiter unterstellt und Parteiorganisationen oder Ministerien nachge-
ordnet, einige wurden Korperschaften des 6ffentlichen Rechts. Diese allgemeinen
Prozesse des Abbaus von Rechten gingen einher mit spezifischen der Ausgren-
zung, die zundchst auf dem sozialstaatlichen Sektor stirker ausgepriigt waren als
andernorts. Dies war kein Zufall, denn es war ein relativ neuer Sektor staatlicher
Aktivitat, nicht so abgeschottet gegeniiber Aufsteigern und AuBenseitern (gemes-
sen an den Verhiltnissen im Deutschen Kaiserreich!) wie andere Bereiche der
Verwaltung. Diese Ausgrenzungen reichten von Berufsverboten gegen politisch
und/oder rassisch unliebsame Beamte, Angestellte, Arzte und Apotheker iiber die
systematische Verdringung der Frauen vom gehobenen Arbeitsmarkt in die

46 S. dazu: Beitrige zur nationalsozialistischen Gesundheits- und Sozialpolitik, Bd. 1ff., 1985ff., Scheur;
Recker.
47 Leibfried/Tennstedt Berufsverbote und Sozialpolitik, 1985.
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bevolkerungsproduktive Phase bis hin zu polizeilichen Verfolgungsmafnahmen
gegen sog. Arbeitsscheue und Asoziale, die sich der gesellschaftspolitischen
Formierung des deutschen Volkes nicht fiigten. Diese Prozesse wurden nach
Kriegsbeginn verschirft: Sie erfaiten immer neue Personengruppen, an die Seite
der rassischen VerfolgungsmaBnahmen gegen Juden traten sozialrassistische
gegen »Fremdvolkische«, sog. Gemeinschaftsfremde und Gemeinschaftsunfahige
bis hin zur Euthanasie gegeniiber »minderwertigem Leben«*. Ein »germanisches
Volk«, das einerseits — wie beklagt wurde — unter rassisch bedrohlichem Gebur-
tenschwund litt, andererseits aber angeblich »Raum« brauchte, bildete den Maf-
stab fiir Anwendung oder AuBerkraftsetzung subjektiver Rechte. In diesem Sinne
pervertierte der Sozialstaat zu einem Mittel der Exklusion, der Rechtsstaat aber
wurde abgeschafft®. Diese negativen »Ausfilterungsprozesse« hatten oft Erfas-
sungsmaBnahmen zur Grundlage, die positiv unter sozialpolitischen Vorzeichen
eingefithrt worden waren wie Arbeitsbuch, Gesundheitsstammkarte und Volks-
zihlungen®.

Jenseits dieser tiefgreifenden »Rahmeninterventionen« blieb, nicht zuletzt dank
der weitgehend im Amt gebliebenen zentrumsorientierten Ministerialbiirokratie
des RAM, eine spezifisch nationalsozialistische Gestaltung des Sozialrechts
zundchst aus. Ein eindeutiges Gesamtprogramm der NSDAP dafiir existierte nicht
und wurde auch nicht entwickelt. Uberdies geniigte dem Regime fiir seine Ziele ja
zunichst ein biirokratisches Funktionieren. Die innere Struktur der Sozialversi-
cherung blieb erhalten. Okonomische Stabilisierung und zunehmend erfolgreiche
Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit hatten zur Folge, dal Ende 1933 damit begon-
nen werden konnte, die Sozialversicherungstriiger, insbesondere die Rentenversi-
cherung, und bankrotte Fiirsorgetrdger — etwa 80 Gemeinden — finanziell zu
sanieren.

Im Bereich der gesetzlichen Krankenversicherung erfolgten schon 1933 und 1934
einschneidende Anderungen: Von allen Sozialversicherungstriigern waren die
(Orts-)Krankenkassen am stirksten von Berufsverboten betroffen, »nachriik-
kende« alte Kdmpfer verursachten vielfach chaotische Zustdnde. Die seit 1923
gegriindeten Ambulatorien und weitere, von weitsichtigen Sozialpolitikern der
Weimarer Republik als Steuerungsinstrumente der Sachleistungen begiinstigte,
Eigeneinrichtungen wurden zugunsten des konkurrierenden privaten Mittelstan-
des weitgehend demontiert®'. Weiterhin verloren die Krankenkassen an sozialpoli-
tischem EinfluB dadurch, daB 1933 die Kassenarztliche Vereinigung Deutschlands
der alleinige Trager aller Beziehungen zwischen Kassenérzten und den Kranken-
kassen wurde. Die Arzteschaft erhielt mit dem Fiihrer des NS-Arztebundes bald
einen Reichsérztefiihrer und konnte ihre Marktposition verbessern, 1935 erhielt
sie eine Reichsirztekammer. Die Arzteschaft profitierte dabei von der zunéchst
mittelstindischen Ausrichtung des Systems und vor allem von dessen biologi-
stisch-rassistischer Grundeinstellung. Arzte entschieden nun nicht mehr allein
iber Arbeitsunfihigkeit und die Vergabe sozialer Transferleistungen, sondern
auch iiber sozialrassistischen Vollzug der Regimeziele an einzelnen Menschen®.

48 Aly (Hrsg.), Aktion T4 1939-1945. Die »Euthanasie«Zentrale in der TiergartenstraBe 4, 1987; Klee
»Euthanasie« im NS-Staat. Die Vernichtung »lebensunwerten Lebens«, 1985; die Sozialversicherungs-
und Firsorgetriger muBten dabei in erheblichem Umfang zu den Kosten beitragen.

49 Majer Grundlagen des nationalsozialistischen Rechtssystems, 1987.

50 Aly/Roth Die restlose Erfassung, 1984.

51 Hansen (Fn.32); Tennstedt DOK 1981, 904 {f.

52 Kudlien (Hrsg.), Arzte im Nationalsozialismus, 1985.

53 Bock Zwangssterilisation im Nationalsozialismus: Studien zur Rassenpolitik und Frauenpolitik, 1986.
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Durch das sog. Aufbaugesetz (1934) soliten »die einzelnen Versicherungszweige
unter Erhaltung ihrer Selbstindigkeit enger zuammengefiihrt werden«. Daraus
folgte: den Landesversicherungsanstalten wurden die sog. Gemeinschaftsaufga-
ben der Krankenversicherung itbertragen, insbesondere die Durchfithrung des seit
1936 verstarkten vertrauensérztlichen Dienstes und der Betrieb von Heilanstalten.
In der ganzen Zeit zeigt sich eine stetige, weitgehend vollbeschiftigungsbedingte
Zunahme der Zahl der Versicherten (1938 durch eine gesetzliche Erweiterung) bei
gleichzeitiger Abnahme der Zahl der Kassen, also eine gewisse Konzentrationsbe-
wegung. Im Verlaufe des Krieges wurden die Verwaltungsabliufe mehrmals
vereinheitlicht und vereinfacht, so der Gesamtsozialversicherungsbeitrag und das
Lohnabzugsverfahren eingefiihrt, betriebliche und kriegswirtschaftliche Rationali-
sierungsvorgédnge wurden dadurch unterstiitzt. Vor allem in Abwehr der Pléne der
Deutschen Arbeitsfront {DAF) fiir ein Gesundheitswerk® wurde 1941 die Kran-
kenversicherung der Rentner eingefiihrt, und Krankenpflege wurde ohne zeitliche
Begrenzung gewihrt, Krankengeld und Krankenhausaufenthalt allerdings waren
noch ausgenommen. Kurz vor Kriegsende 1945 grenzte das RAM auf dem
Verordnungswege den Kreis der Versicherungspflichtigen neu ab, auflerdem
wurde die Krankenscheingebiihr aufgehoben.

In der gesetzlichen Unfallversicherung erfolgten zunichst keine wesentlichen
Veranderungen, vielmehr behielt man hier bis in den 2. Weltkrieg hinein den Kurs
der Weimarer Republik bei. Die Unfallversicherung wurde 1936 auf weitere
Berufskrankheiten ausgedehnt, und die Beziehungen zwischen Krankenkassen
und den Berufsgenossenschaften wurden neu geregelt, wodurch ein 1926 getroffe-
nes Abkommen hinféllig wurde. Gleichfalls staatlich abgesichert und verbessert,
wenn auch nur durch Anordnung des RVA, wurden die Heilverfahren, die in der
Selbstverwaltung der Berufsgenossenschaften entwickelt worden waren. Der
Unfallversicherungsschutz wurde 1937 auch auf Schulungseinrichtungen, Lehr-
werkstatten usw. ausgeweitet. Ein Teil der in den Notverordnungen von 1931/32
getroffenen MaBnahmen wurde zuriickgenommen. Den Verletzten wurde 1939
auch ein Anspruch auf Wiederherstellung oder Erneuerung beschadigter Korper-
teile gegeben, bis dahin kannte die Unfallversicherung nur einen Schadensersatz
fiir Korperverletzung und Tod. Neben weiteren Verbesserungen wurde vor allem
in der landwirtschaftlichen Unfallversicherung die Pflichtversicherung der Unter-
nehmer und der mit ihnen in héuslicher Gemeinschaft lebenden Ehegatten
gesetzlich vorgeschrieben.

Eine grundsitzlich wichtige Anderung erfolgte 1942: In dem Sechsten Gesetz iiber
Anderungen in der Unfallversicherung wurde das bisherige System der Betriebs-
unfallversicherung und das Enumerationsprinzip aufgegeben und in eine Versi-
cherung von Personen gegen Arbeitsunfille (bis dahin: Betriebsunfille) umge-
wandelt. An die Stelle des bisherigen Katalogs der versicherten Betriebe, Titig-
keiten und Einrichtungen traten versicherte Personengruppen. Die Versiche-
rungspflicht wurde so entscheidend ausgeweitet, nunmehr waren alle Arbeitneh-
mer dem Schutz der Unfallversicherung unterstellt. Im iibrigen wurde der noch
ausstehende Abbau der restlichen NotverordnungsmaBnahmen bzw. der durch
diese bewirkten Kiirzungen durchgefiihrt. Entwicklung und Reform des materiel-
len deutschen Unfallversicherungsrechts waren damit weitgehend abgeschlossen.

Die gesetzliche Rentenversicherung war durch die Weltwirtschaftskrise wohl am
starksten getroffen worden. Die Arbeitslosigkeit schlug — verstarkt durch das 1924
zur Sanierung eingefithrte Umlageverfahren — unmittelbar durch. Die Offentlich-

54 Tennstedt Selbstverwaltung (Fn. 11), S. 221 ff.
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keit schreckte ein politisch hochgespielter Fehlbetrag von 12Mrd. RM in der
Arbeiterrentenwersicherung. Die Sanierung wurde »technisch« durch Aufgabe des
Umlageverfahrens von 1923 bzw. Riickkehr zur Kapitaldeckung erreicht, letztlich
war allerdings der wirtschaftliche Aufschwung mit Vollbeschiftigung entschei-
dend. Die Sanierung, die in dieser Form ein Hauptziel der RAM-Biirokratie
gewesen sein soll”®, erforderte erhebliche finanzielle Mittel zur »Ansparung,
nicht zuletzt deshalb blieben fiir die laufenden Renten die Kiirzungen durch
Notverordnungsmafinahmen bis 1941 in Kraft. In der Konsequenz bedeutete also
diese sparsame Form der »Rettung der Rentenversicherung«, da8 zur Existenzsi-
cherung bei Rentnern erginzende Fiirsorgemaf3nahmen durchaus in gleichem
Umfang notwendig waren wie vor 1933 und damit indirekt Vorschub geleistet
wurde fiir erginzende, mit Good-will-Effekt versehene Unterstiitzungen durch
Parteiorganisationen wie DAF, Nationalsozialistische Volkswohlfahrt (NSV) und
Winterhilfswerk (WHW), eben ein neues duales »System« des Wohlfahrts-
staates®.

Das Ausbaugesetz brachte 1937 die endgiiltige Sanierung der Rentenversicherun-
gen und deren offizielle »Ausrichtung« auf bevilkerungs- und wehrpolitische
Ziele des NS-Regimes; dazu hieB} es treffend: »Die Uberwindung der Arbeitslosig-
keit macht den Weg frei, den Bestand der Rentenversicherung des Deutschen
Volkes endgiiltig sicherzustellen und den Ausbau ihrer Leistungen nach den
nationalsozialistischen Grundsétzen einzuleiten. Vordringlich ist fiir das schaf-
fende Volk die Erleichterung der Heirat, die Verbesserung der Renten fiir
Jugendliche, fiir Kinderreiche und Kriegsteilnehmer, die Anpassung der Reichs-
versicherung an die wiedererrungene Wehrfreiheit und den Reichsarbeitsdienst,
auBerdem fiir den unter schwerer Berufsgefahr arbeitenden Bergmann eine
erhebliche Erleichterung im Beitrag und die Erhohung seiner Rente.« Mit zuneh-
mender Vollbeschiiftigung und nachfolgender Arbeitskrafteknappheit wurde
durch Verschiarfung der vertrauensirztlichen Untersuchungen und vereinfachte
Verfahren der Rentenentziehung der Arbeitsdruck erhoht. Die gesetzliche Ren-
tenversicherung wurde also arbeitsmarktpolitisch instrumentalisiert — eine Strate-
gie, die nach Kriegsausbruch noch verschirft wurde. Dariiber hinaus wurde ab
1938 das erneut anwachsende Vermoégen der Rentenversicherungstriger zur
Hilfte dem Reich zugefiihrt, das es fiir Riistungsproduktion und strategischen
StraBenbau nutzte. Den bevdlkerungspolitischen Zielen des Regimes dienten die
erweiterten Kinderzuschiisse (erneut 1942) und die Erstattung der Halfte der
Beitrdge an Arbeiterinnen bei Heirat, was das Ausbaugesetz von 1937 ab 1938
vorsah und damit sehr viele Frauen auf Dauer benachteiligte.

Von der DAF ging ein betrichtlicher Anpassungs- und Reformdruck gegeniiber
der um den Erhalt der Rentenversicherung (und damit eigener Kompetenz)
besorgten Ministerialbiirokratie des RAM aus”. Die DAF entwickelte mit ihrem
schon im Parteiprogramm der NSDAP grundsitzlich vorgesehenen Altersversor-
gungswerk des Deutschen Volkes Pline fiir eine Staatsbiirgerversorgung und
konnte sich dabei auch auf AuBerungen Bismarcks berufen, soweit es eine Distanz
zum Versicherungsprinzip und gréBere Niahe zum Staatshaushalt betraf. Die
Abwehrreaktionen des RAM bestanden nicht zuletzt darin, den Versichertenkreis
fiir die Rentenversicherung bis hin in den Kreis der Selbstidndigen auszuweiten.
Durch das Ausbaugesetz wurde ab 1938 allen deutschen Staatsangehdrigen im In-

S5 Hockerts (Fn.36).
56 Tennstedt GG 1987, 157ff.
57 Recker und Scheur.
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und Ausland die Selbstversicherung in der Rentenversicherung ermdglicht. Das
Gesetz liber die Altersversorgung des deutschen Handwerks von 1938 bezog ab
1939 alle in die Handwerksrolle eingetragenen Handwerker in die gesetzliche
Rentenversicherung ein. Die Wahl des Versicherungstragers blieb frei, der Hand-
werker hatte grundsitzlich der Angestelltenversicherung beizutreten, konnte aber
auch durch AbschluBl eines Versicherungsvertrages seiner Versicherungspflicht
geniigen. Diese elastische Gestaltung sollte besonders der Verschiedenartigkeit
der handwerklichen Kapital- und Einkommensverhiltnisse gerecht werden. Das
Gesetz war ein Rentenversicherungsgesetz, ein Versorgungsgesetz war es nur dem
Titel nach, aber ein gewisser »Systemsprung« war damals die Einbeziehung von
Selbsténdigen schon!

Mit den ab 1938 erfolgten Gebietseingliederungen wurde auch der rdumliche
Geltungsbereich der Sozialversicherung entsprechend ausgedehnt, den Krieg
iiberdauernde Folgen hatte dies vor allem fiir die Rentenversicherung in Oster-
reich, wo bis dahin eine Arbeiterrentenversicherung nur in Ansédtzen existierte.
Die Rentenversicherung wurde hier als Einheitsversicherung eingefiihrt, womit
die sozialrechtliche Sonderstellung der Angestellten in einem Land beseitigt
wurde, das vor 1914 immer ein Vorbild fiir eine eigenstandige Angestelltenversi-
cherung im Deutschen Reich gewesen war. Danach folgten »Eingliederungsver-
ordnungenc fiir weitere eroberte und »eingegliederte« Gebiete: von bestimmten
Stichtagen an galt dort jeweils die deutsche Sozialversicherung; die in fremden
Versicherungen erworbenen Leistungen und Anwartschaften wurden auf Trager
der deutschen Sozialversicherung tiberfihrt.

Die Finanzlage der Angestelltenversicherung war unter den Rentenversicherun-
gen 1933 noch die giinstigste gewesen, sie war nur gering mit alten Anwartschaften
belastet, und die Angestellten hatte Arbeitslosigkeit nicht so stark getroffen wie
die Arbeiter.

Demgegeniiber war die Finanzlage der Knappschaftsversicherung besonders
ungiinstig, da die Zahl der Bergleute nach dem Krieg um mehr als die Hilfte
gesunken war. Jedoch verlief die Entwicklung der Knappschaftsversicherung
zunichst analog zu der Krankenversicherung und Rentenversicherung. Mit dem
Ausbaugesetz von 1937 wurden allerdings fiir die Rohstoffe zutage fordernden
Bergarbeiter erhebliche Beitragserleichterungen und die Erhéhung ihrer Renten-
anspriiche wirksam, kiinftig in den Bergbau eintretende kaufménnische und
technische Angestellte wurden in die Angestelltenversicherung iiberfiihrt. 1942
wurde die Rentenversicherung im Bergbau zur »knappschaftlichen Rentenversi-
cherung« vereinheitlicht.

Am starksten wurde der Aufgabenbereich der Reichsanstalt fiir Arbeitsvermitt-
lung und Arbeitslosenversicherung unter dem NS-Regime verdndert. Das
AVAVG blieb zwar in seiner schon 1932 arg gestutzten Form nach 1933 in Kraft,
wurde aber nicht weiterentwickelt. Angesichts vorherrschender Massenarbeitslo-
sigkeit traten die in der Weimarer Republik lange Zeit mehr randstindigen
Aufgaben der Arbeitsbeschaffung und Arbeitsvermittlung in den Vordergrund.
Dieses erfolgte durch 6konomische Anreize und durch fast vollstandige Aufgabe
liberaler Prinzipien fiir Arbeitnehmer, d.h. durch zunichst autoritare, dann
totalitdre Reglementierung dieses Sektors. Der Arbeitsmarkt wurde - kennzeich-
nenderweise — sprachlich militarisiert: Aus Arbeitsvermittlung wurde »Arbeitsein-
satz«, aus Arbeitsbeschaffung »Arbeitsschlacht«, und der Arbeiter sollte als
»Soldat der Arbeit« dienen. Arbeitskarte, Arbeitsbuch, von der Arbeitsverwal-
tung ausgehende Zuzugssperren fiir einzelne Grofstidte und Industriegebiete
schrinkten freie Arbeitsplatzwahl und Freiziigigkeit stark ein. Die Kompetenzen

92 Tennstedt



Geschichte des Sozialrechts 2

der Arbeitsimter bei Einstellung und » Auswechslung« von Arbeitnehmern wur-
den erhoht, bei Arbeitsvermittlung, Berufsberatung und Lehrstellenvermittiung
wurden sie 1935 monopolisiert und — nach Verabschiedung des Vierjahresplanes
1936 - in den Randzonen verpolizeilicht. 1938 wurde die Moglichkeit einer
Dienstverpflichtung geschaffen, gegen Bettler und Wanderer wurden in einer
gemeinsam mit dem Reichsfiihrer SS und Chef der deutschen Polizei bzw. dessen
»Dienststellen« durchgefiihrten Aktion »Arbeitsscheue Reich« polizeiliche Raz-
zien veranstaltet, »Arbeitsscheue« in Konzentrationslager eingewiesen™. Die
Arbeitslosenversicherung war im Aufgabenbereich der Reichsanstalt an die letzte
Stelle geriickt, gleichwohl wurden die Beitrige kaum gesenkt. Die in einem
»Reichsstock fiir Arbeitseinsatz« gesammelten zunehmenden Beitragsiiberschiisse
(1938: 203,3 Mio. RM) dienten iiberwiegend der Finanzierung bevolkerungspoliti-
scher MaBnahmen, vor allem von Kinderbeihilfen und Ehestandsdarlehen sowie
den Zuschiissen fiir die Rentenversicherung.

Selbstbewuf3t analysierte der Prisident der Reichsanstalt 1938 die von ihm voran-
getriecbenen MaBnahmen: »Die Reichsanstalt fiir Arbeitsvermittlung und Arbeits-
losenversicherung ist kein Versicherungsinstitut wie die Kranken-, Invaliden- und
Angestelltenversicherung, sondern sie ist in erster Linie Treuhdnderin des Staates
fiir eine planméiBige Regelung des Arbeitseinsatzes. Von diesen Grundgedanken
aus erfahrt auch die Arbeitslosenversicherung ihre grundsitzliche Ausrichtung.
(. ..) Ordnungsgesichtspunkt fir die Arbeitslosenversicherung ist somit nicht der
Rechtsanspruch auf Unterstitzung als Gegenleistung fiir die entrichteten Bei-
trage, sondern die bewuBte Unterstiitzung der staatlichen MaBnahmen zur Rege-
lung des Arbeitseinsatzes.«* Kurz darauf verlor — konsequenterweise aber unter
seinem personlichen Miffallen — die Reichsanstalt ihre Selbstindigkeit, sie wurde
als Dienststelle in das RAM eingegliedert. Die »Verordnung iiber die Beschrin-
kung des Arbeitsplatzwechsels« kurz vor Kriegsbeginn 1939 machte generell die
Losung und Begriindung von Arbeitsverhiltnissen von der Zustimmung des
Arbeitsamtes abhingig. Danach wurde das Versicherungsprinzip vollends abge-
schafft, bei Arbeitslosigkeit wurde — nach Bedurftigkeitspriifung — nur noch eine
Arbeitslosenhilfe gezahlt. Im 2. Weltkrieg wurde das Problem der Arbeitskraft-
knappheit durch zwangsweise Rekrutierung auslandischer Arbeitnehmer »geldst«.
Diese Formierung des Arbeitsmarktes wurde dadurch erginzt, daf} der seit 1926
von verschiedenen Organisationen betriebene freiwillige Arbeitsdienst, an dem
sich auch die NSDAP seit 1932 beteiligt hatte, bei der NSDAP bis 1934 monopoli-
siert wurde. Der Arbeitsdienst wurde 1935 mit mindestens halbjahriger Dauer als
»Ehrendienst am deutschen Volke« Pflicht fiir alle Deutschen vom 18. bis zum
25. Lebensjahr. Dieser Reichsarbeitsdienst wurde nun offiziell Vorstufe des Wehr-
dienstes. Der Dienst in der Wehrmacht auf der Grundlage der allgemeinen
Wehrpflicht war im gleichen Jahr eingefiihrt worden - entgegen den Bestimmun-
gen des Versailler Vertrages und ohne nennenswerten Protest des Auslandes, das
1923 noch wegen verzogerter Reparationsabgaben ins Ruhrgebiet einmarschiert
war.

Die Kriegsopferversorgung wurde auf materiell-rechtlichem Gebiet nicht wesent-
lich verdndert, allerdings wurden hier — im Unterschied zu den Geldleistungen der
Rentenversicherung und der Fiirsorge — die SparmaBnahmen der Krisenjahre
1931/32 nicht erst 1941, sondern schon zwischen 1934 und 1938 riickgingig

58 Ayass Die Verfolgung der NichtseBhaften im Dritten Reich, in: Ein Jahrhundert Arbeiterkolonien,
1984, S. 87ff.; vgl. auch: Feinderkldrung und Pravention, 1988.
59 Syrup Die Entwicklung des Arbeitseinsatzes, Der Vierjahresplan, 1938, S. 389ff.
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gemacht. Die Hinterbliebenenversorgung wurde verbessert, so daB sie nicht so
stark wie vor 1933 auf die 6ffentliche Fiirsorge angewiesen waren. Mit Aufriistung
und Einfiihrung der allgemeinen Wehrpflicht gewann neben dem RVG, das fiir
alle ehemaligen Angehérigen des deutschen Reichsheeres oder der Reichsmarine
sowie deren Hinterbliebene galt, das 1921 verabschiedete Wehrmachtsversor-
gungsgesetz (WVG), das fiir das 100000 Mann-Heer der Reichswehr galt, an
Bedeutung. Es wurde 1938 durch das Fiirsorge- und Versorgungsgesetz fiir die
ehemaligen Angehorigen der (neuen) Wehrmacht und ihre Hinterbliebenen abge-
16st. Diesem folgte, nicht zuletzt um die Gleichstellung von Soldaten und
»Arbeitsmidnnern« zu demonstrieren, ein nahezu wortgleiches Reichsarbeits-
dienstversorgungsgesetz. Im Mittelpunkt dieser Gesetze stand die Rehabilitation.
Die Gesetze gewihrten den Beschidigten (Versehrten) ein nach dem Grad der
Versehrtheit bemessenes Versehrtengeld in vier Stufen und daneben bei » Arbeits-
verwendungsunfihigkeit« eine AVU-Rente. Die Hinterbliebenenversorgung war
entsprechend den Sétzen des RVG gestaltet. Die Durchfithrung des Gesetzes
oblag selbstindigen Wehrmachtsfiirsorge- und Versorgungsdmtern, die Dienst-
stellen der Wehrmacht waren. Diese wurden 1943 durch FihrererlaBB aufgelost,
den Versorgungsamtern die Versorgung der Wehrpflichtigen und ihrer Hinterblie-
benen (nicht die der Berufssoldaten) iibertragen, d.h. die Kriegsopferversorgung
wurde — ein Ausnahmefall — der zivilen Biirokratie tiberantwortet, nicht etwa
einer Parteiorganisation wie der NSKOV oder der NSV.

Die allgemeinen politischen Grundsitze des NS-Regimes und die ihnen folgenden
MaBnahmen prigten also insgesamt die Entwicklung der traditionellen Sozialver-
sicherungs- und Versorgungsinstitutionen und ihrer Leistungsgestaltung, wo sie in
ihrer Grundstruktur nicht zu funktionalisieren waren, wurden sie angepal3t oder
gar abgeschafft. Die fiir das NS-Regime und seine rassistische Ideologie typisch-
sten Verdnderungen spielten sich allerdings mehr auf dem Sektor der kommuna-
len Fiirsorge ab und dem Sektor, den die duale Ausgestaltung des Wohlfahrtsstaa-
tes in der Weimarer Republik der freien Wohlfahrtspflege iiberlassen hatte, hier
drangten Parteiinteressen stark hinein. Der »duBere« Aktionsrahmen dafiir war
zunidchst dadurch gegeben, daB die Vollbeschiftigung zwar die Situation deut-
scher Arbeiter besserte, gleichwohl die 1931 und 1932 durchgefiihrten erheblichen
Kiirzungen der 6ffentlichen Sozialleistungen bis etwa 1941 im wesentlichen beibe-
halten worden waren und auch die Nettowochenverdienste in der deutschen
Industrie von 1932 bis 1938 nur aus ca. 20,4 v.H. stiegen (1933 = 100, 1941 =
135,5; 1928 = 146,7!). Hinzu kam, daB durch verdeckte Preiserh6hungen von 1932
bis 1941 die Lebenshaltungskosten um mindestens 15v.H. stiegen - in der
Ausnutzung dieser »Schere« lag die objektive Chance fiir eine parteiliche und
parteibestimmte Volkswohlfahrtspflege neuen Typs, wie sie NSV und WHW
reprisentierten, die die Rolle eines Ausfallbiirgen gern tibernahm®.

In der materiellen Ausgestaltung der kommunalen Fiirsorge traten nach 1933 bis
zum Vorabend des totalen Krieges keine generell verbessernden Verinderungen
ein. Diese behielt ihr niedriges Richtsatzniveau bei, obwohl auch sie durch die
ArbeitsbeschaffungsmaBBnahmen, Vollbeschéftigung und Zuzugsperren fiir GroB-
stadte entlastet wurde, wofiir sie sich — nebenbei bemerkt — an verschirftem
Arbeitseinsatz und Asozialenbekdmpfung auf ihre Weise beteiligte, vor allem im

60 Leibfried Armutspolitik; Zolling Zwischen Integration und Segregation. Sozialpolitik im »Dritten
Reich« am Beispiel der »Nationalsozialistischen Volkswohlfahrt« (NSV) in Hamburg, 1986; Hacht-
mann Vierteljahresschrift fiir Sozial- und Wirtschaftsgeschichte 1988, 33f.
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Mustergau Hamburg und in Berlin®. An verdndernden Mafinahmen auf dem
Gebiet der offentlichen Fiirsorge seien genannt: 1934 erreichten die Kleinrentner
eine minimale Besserstellung durch das Kleinrentnerhilfegesetz. Damit trat neben
die gehobene Fiirsorge der RFV eine neue Sonderfiirsorge fiir diese Personen-
gruppe, sofern sie hilfsbediirftig oder erwerbsunfihig waren, im {ibrigen hatte das
Gesetz einen versorgungsmaBigen »Anstrich« erhalten. Ein Jahr spiter wurde,
wiederum auBerhalb der RFV, ein weiterer Sonderfiirsorgebereich geschaffen;
kinderreiche, »rassisch wertvolle« Familien erhielten Kinderbeihilfen. Das war
der vorldufige AbschluB3 positiver bevilkerungspolitischer MaBinahmen, die wei-
terhin in Ehestandsdarlehen (bei Freimachung eines Arbeitsplatzes durch die Frau
zur Familiengriindung!) und steuerlichen Entlastungen bestanden. Familiengriin-
dung »rassisch minderwertiger« und »erblich belasteter« Personen war uner-
wiinscht, diese wurden sterilisiert und mit Eheverboten belegt: Standesamter
wurden Vorstufe von »Sippendmtern«, und die kommunalen Gesundheitsamter
waren durch das Gesetz zur Vereinheitlichung des Gesundheitswesens (1935)
meist verstaatlicht und in den Dienst der volkischen Erb- und Rassenpflege
gestellt worden®. Die Entscheidungskriterien waren hanebiichen, trotz Schaffung
von Erbgesundheitsgerichten herrschte weitgehend Willkiir — manch eine Frau,
die ein Ehestandsdarlehen beantragt hatte, kam in die Sterilisationsbiirokratie,
wurde zur »Steri«®.

1939 setzte die Ausgrenzung der Juden auch im Bereich der 6ffentlichen Fiirsorge
ein, im Falle der Hilfsbediirftigkeit waren sie zunéchst auf die Hilfe der jiidischen
freien Wohlfahrtspflege zu verweisen; von der gehobenen Fiirsorge und Klein-
rentnerhilfe wurden sie generell ausgeschlossen.

1941 kam es unter dem Konkurrenzdruck von DAF und NSV zu materiellen
Verbesserungen auch im Kernbereich der 6ffentlichen Fiirsorge, die 1930 bis 1932
durchgefiihrten Richtsatzkiirzungen wurden durch einen Richtsatzerla3 des RMdI
im Ergebnis zuriickgenommen. Die Richtsiitze hatten nun erstmals den Betrag
abzudecken, der nach den ortlichen Lebens- und Preisverhiltnissen zur Sicherung
des notwendigen »Lebensbedarfs« erforderlich war. Daraufhin muflten in einigen
Regionen des Reichs die Richtsdtze verdoppelt werden®. 1942 wurde die Tuber-
kulosehilfe aus der &ffentlichen Fiirsorge ausgegliedert.

Spielraum und Forderung bot diese Entwicklung den fiir das Regime typischen
Unterstiitzungsleistungen von »wohltitigen« Parteinebenorganisationen. Mit die-
sen war aber keine Sozialrechtsentwicklung verbunden. In der Regel beruhten
deren Aktivititen auf Fiihrererlassen und willkiirlichen » Annexionen« von Aufga-
ben und Anstalten verbotener oder nur geduldeter privater Wohlfahrtspflegever-
binde, so der 1933 verbotenen Arbeiterwohlfahrt. Caritas und Innere Mission
sollten ebenfalls durch die NSV annektiert werden, es gelang aber nur, diese zu
behindern, ein stetiger Kleinkrieg war kennzeichnend fiir die Situation®. Im
ibrigen beanspruchte die NSV Vorrang bzw. AusschlieBlichkeit bei der »Men-

61 Ebbinghaus/Kaupen-Haas/Roth (Hrsg.), Heilen und Vernichten im Mustergau Hamburg, Bevolke-
rungs- und Gesundheitspolitik im Dritten Reich, 1984; Zolling (Fn. 60); Kramer Das Fiirsorgesystem
im Dritten Reich, in: Landwehr/Baron, Geschichte der Sozialarbeit, 1983, S. 173 ff.

62 Labisch/Tennstedt Der Weg zum »Gesetz iiber die Vereinheitlichung des Gesundheitswesens«.
Entwicklungslinien und -momente des staatlichen und kommunalen Gesundheitswesens in Deutsch-
land, 1985.

63 Bock (Fn. 53).

64 Leibfried Armutspolitik.

65 Wollasch Beitrage zur Geschichte der deutschen Caritas in der Zeit der Weltkriege, 1978; Kaiser
Sozialer Protestantismus zwischen Republik und Diktatur, 1988.
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schenfiihrung«, also dem »wohltitigen« Zugriff auf Sozialisationsprozesse, etwa in
Kindergirten. Vom Finanzierungmodus her griffen die Parteieinrichtungen
bewuBt auf — allerdings mehr gezwungen als freiwillig gegebene — Spenden zuriick.
Der Sammlungsmarkt war schon 1934 durch Gesetz zugunsten derartiger Partei-
aktivititen gestaltet worden. Paradestiick wurde das von den Spitzenverbinden
der freien Wohlfahrtspflege 1931 gegriindete und 1933 von Reichspropagandami-
nisterium und NSV iibernommene Winterhilfswerk des deutschen Volkes. Fiir
dieses wurde 1937 eine » Verfassung« verkiindet, danach sollte es »Stiandiges Werk
der Tat gewordenen Volksgemeinschaft« sein.

1944 erklédrte ein Fithrererlafl die NSV zur alleinigen Reprisentantin der Volks-
pflege. Im tbrigen war die NSV auf ihre Weise recht erfolgreich und innovativ,
ihre volksbezogene Wohlfahrtspflege beschrankte ihren Aktivitdtsradius von
vornherein nicht auf die » Armen«, sondern schlof3 auch die niedrig verdienenden
Arbeiter als Volksgenossen ein, betrieb positive Volkspflege als »Sozialismus der
Tat« und hob damit die liberale Trennung von Armen- und Arbeiterpolitik auf.
Neue und unstrittige Aufgabenfelder erhielt die NSV im 2. Weltkrieg bei der
Betreuung Volksdeutscher und Luftkriegsgeschidigter.

Das NS-Regime kennzeichnet insgesamt also die Aufnahme und Fortfiihrung,
teilweise aber auch Pervertierung und Aufgabe sozialstaatlicher Entwicklungen.
Fiir eine Gesamteinschitzung der zunehmend selektiven Sozialpolitik sind nicht
die Verbesserungen fiir die hoherstehenden Volksgenossen ausschlaggebend,
sondern die damit »korrespondierenden« Ausgrenzungsprozesse, die die traditio-
nellen Beschrinkungen der offentlichen Gewalt durchbrachen, durch die der
liberale Rechtsstaat schon vor dem Sozialstaat die menschliche Existenz geschiitzt
hatte.

VI. Die Sozialrechtsentwicklung in der Besatzungszeit und in der Bundesrepublik
Deutschland: Restauration, Reform und »Konsolidierung«

Nach der bedingungslosen Kapitulation der Deutschen Wehrmacht und dem
Zusammenbruch des »Dritten Reiches« libernahmen 1945 die alliierten Sieger-
michte in Deutschland die Regierungsgewalt. Unter der Bevolkerung herrschte
groB3e Not: Die traditionellen Probleme Arbeitslosigkeit und Altersarmut waren
wieder da, daneben Unterernahrung, Wohnungsnot und Krankheitsgefahr (Seu-
chen) als beherrschende Alltagsprobleme von Millionen. Die groBte Gruppe der
»neuen« Armen waren die Vertriebenen und Flichtlinge aus den Ostgebieten des
deutschen Reiches und deutschen Siedlungsgebieten, iiber 10 Millionen. Durchge-
hendes Problem waren wieder Arbeitslosigkeit und Giiterknappheit, die, soviel
war deutlich, nur durch eine »Ankurbelung« der Wirtschaft beseitigt werden
konnten. Mit dem Untergang des Deutschen Reiches war auch der Proze3 der
»Verreichlichung«, der die Entwicklung des Sozialleistungssystems in Deutsch-
land begleitet hatte, unterbrochen: vielen Trégern und Verbanden der Sozialpoli-
tik war die organisatorische Spitze genommen. Die Ortlichen Einheiten, spiter die
jeweiligen Besatzungszonen und Léander, gewannen an Gewicht. Der Beitrag der
Institutionen der sozialen Sicherung zur Abmilderung sozialer Not war beschei-
den, aber nicht unerheblich - sie »funktionierten« trotz verpulverten Vermogens
und geringer laufender Einnahmen.

Die Alliierten standen zur deutschen Sozialversicherung positiv. Sie verboten
allerdings die gehobene Fiirsorge, spezifische Entschddigungssysteme fiir Wehr-
machtsangehorige und die bevolkerungspolitisch motivierten Kinderbeihilfen.
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Auf den bis 1933, teilweise auch auf den bis 1945 entwickelten Rechtsgrundlagen
konnte innerhalb der einzelnen Besatzungszonen weitergearbeitet werden. Gro-
ere Reformen fanden nur in der franzosischen Zone sowie in Berlin und der
sowjetischen Besatzungszone statt. Hier wurden alte gewerkschaftliche Pléne aus
der Weimarer Republik, die auf eine Einheitsversicherung zielten, weitgehend
verwirklicht®. Im Gegensatz zur Situation nach dem 1. Weltkrieg férderten die
westlichen Alliierten den wirtschaftlichen Wiederaufbau Deutschlands, verhinder-
ten allerdings auch Ansétze einer 6konomischen Neuordnung unter dem Vorzei-
chen der Sozialisierung.

Die Wihrungsreform von 1948 ist das entscheidende Ereignis fiir den Wiederauf-
bau unter marktwirtschaftlichen Vorzeichen geworden: Innerhalb von drei Jahren
wurde das Vorkriegsniveau der Industrie wieder erreicht, binnen zehn Jahren
etwa konnte der Wiederaufbau als vorlaufig beendet angesehen werden. Diese
Aufbauleistung schuf Vollbeschéftigung, schon 1950 stiegen die Realeinkommen
der Industriearbeiter tiber das Niveau von 1938. Der 6konomische Aufschwung,
der die Arbeitslosigkeit beseitigte und steigendes Arbeitnehmereinkommen
brachte, war die entscheidende Voraussetzung dafiir, daB auch das Soziallei-
stungssystem wieder auf- und ausgebaut werden konnte. Dieses begann, noch vor
Griindung der Bundesrepublik, mit dem Sozialversicherungs-Anpassungsgesetz
fir das Vereinigte Wirtschaftsgebiet, das eine strukturelle Reform einschloB: Die
noch bestehende unterschiedliche Leistungsgestaltung der Invalidenversicherung
zur Angestelltenversicherung wurde dieser angepalBt (vor allem Halbinvaliditit)
und der Mindestbetrag jeder Rente auf S0DM festgesetzt. Die Sozialrentner
soliten teilhaben am wirtschaftlichen Aufschwung. Die Alliierten verzégerten
allerdings das Inkrafttreten des Gesetzes, sie sahen die Exportfahigkeit der
Industrie bedroht.

Mit dem Inkrafttreten des Grundgesetzes (1949) gingen sozialpolitische Zustéin-
digkeit und Initiative weitgehend auf den Bund idber”. Unter der Adenauer-
Regierung hatten sich im Bundesministerium fiir Arbeit die sozialpolitischen
Fachleute aus dem RAM wieder eingefunden und arbeiteten auf den bis 1933
entwickelten Grundlagen des »gegliederten Systems« weiter. Allerdings wurden
von Anfang an einige Akzente anders gesetzt als in der Weimarer Republik.
Dabei lassen sich im wesentlichen zwei Phasen ausmachen, deren erste 1956 im
wesentlichen abgeschlossen war.

Im Gegensatz zur Sozialpolitik der Weimarer Republik ist die Sozialpolitik der
»zweiten« Nachkriegszeit dadurch gekennzeichnet, daf} sie auf standig steigende
S6konomische Ressourcen zuriickgreifen konnte und zudem die Kompetenz fiir
Firsorge (wie 1936 eingefiihrt) beim Bundesministerium des Innern lag. Jeden-
falls wurden Fiirsorgeprinzipien in die neuen Versorgungs- und Entschiadigungssy-
steme nur teilweise eingebaut®. Auch wurde auf ausdifferenzierende »gehobene«
Sonderfiirsorgen verzichtet. Systemverschrankungen des Sozialrechts waren
geringer als vor 1933. Im Vordergrund der sozialpolitischen Gesetzgebung stand
zunidchst die Entschiadigung fiir die von NS-Regime, Krieg und seine Folgen
(Vertreibung) des Betroffenen. Fiir Verfolgte und Opfer des Regimes, Angeho-
rige von Kriegsgefangenen und Vermifiten, Vertriebene und Fliichtlinge wurde

66 Bartholomdi (Hrsg.), Sozialpolitik nach 1945, 1977; Reidegeld Sozialversicherung; Hudemann Sozial-
politik im deutschen Stidwesten zwischen Tradition und Neuordnung 1945-1953, 1988.

67 Hockerts.

68 Soweit diese anfangs stiarker in die jeweiligen Gesetze »eingebaut« waren, war es vor allem ein
Hauptziel der jeweiligen Betroffenen- bzw. Klientenverbinde, deren Abbau zu erreichen.
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nach dem Muster von Entschidigung oder Versorgung ein gesamtgesellschaftli-
cher Ausgleich geschaffen. Davon betroffen waren insgesamt 5,2 Mio. Menschen
oder etwa die Hilfte aller Sozialleistungsempfianger, wenn man den Stand der
Gesetzgebung von 1954 zugrunde legt, als die grundlegenden Gesetze verabschie-
det waren. Daneben muB3, wenn auch nicht zum Sozialrecht gehoérend, die 1950
einsetzende Offentliche Forderung des sozialen Wohnungsbaus erwdhnt werden,
schon 1949/50 wurden 400000 Wohnungen im Rahmen der Férderungsprogramme
von Bund und Lindern gebaut, auch sie trugen zur wirtschaftlichen » Ankurbe-
lung« bei.

Im Hinblick auf die Gesetzgebung zur gegliederten Sozialversicherung und Fiir-
sorge war diese erste Phase eher eine Phase der Restauration. Die Rechtszersplit-
terung der ersten Nachkriegszeit mufite iiberwunden werden, die Selbstverwal-
tung wurde wiederhergestellt, und nach Kriegsende aufgeldste Reichsinstitutionen
und -verbédnde der Sozialversicherung wurden nun auf Bundesebene neu errichtet:
1952 Bundesanstalt fiir Arbeitslosenvermittlung und Arbeitslosenversicherung,
1953 Bundesversicherungsanstalt fiir Angestellte und 1954 Bundessozialgericht als
eine Nachfolgeinstitution des RAV®. Diese Sozialversicherungsgesetzgebung
brachte allerdings auch charakteristische Akzentverschiebungen gegeniiber den
Jahren vor 1933: Bei der Selbstverwaltung in der Sozialversicherung wurde ~ mit
Ausnahme der Knappschaft — die Paritdt zwischen Arbeitgeber- und Arbeitneh-
mervertretern eingefiihrt, dabei stand der Grundgedanke der »Sozialpartner-
schaft« Pate, nicht mehr, daB einzelne Gruppen »ihre« soziale Institution erhalten
sollten. Dann bestand, gleichsam »von auBen« vorgegeben, das Problem einer
Anpassung der Sozialleistungen an die rapide steigenden Lohn- und Gehaltsein-
kommen mehr als wahrend der Weimarer Republik auf der Tagesordnung.
Allerdings wurde das Problem der Altersarmut zunéchst nicht geldst. Auch die
Errichtung des Bundessozialgerichts war keine einfache »Restauration«, sondern
schlo die Einfihrung einer dreistufigen Sozialgerichtsbarkeit ab, deren Instan-
zenzug — dem Verfassungsgebot der Gewaltenteilung entsprechend — von den
Aufsichtsbehdrden getrennt war; ein Bundesversicherungsamt wurde erst 1956
errichtet™.

Die zweite Phase der Sozialgesetzgebung der Bundesrepublik, bei der der Renten-
versicherung eine Pionierrolle zufiel, begann dann 1955. Diese war zwar keine
Sozialreform, aber doch eine grundlegende und zukunftsweisende Sozialleistungs-
reform. Ihre Absicht bestand nach den Worten der Referenten des BMA darin,
daB eine Rente nicht mehr nur Zuschul3 zum Lebensunterhalt sein sollte, sondern
durch sie die »Stellung des einzelnen im Sozialgefiige so bleiben (sollte), wie es
dem vorausgegangenen Arbeitsleben« entsprach. Der erreichte Status im Arbeits-
leben bildete den MaBstab fiir den Sozialleistungsstatus, eine laufende indikator-
maBige Anpassung an die laufende Lohn- und Gehaltsentwicklung folgte. Die
dabei angewendeten »technischen« Prinzipien (»Dynamisierung«) wurden nach
und nach von der sozialen Rentenversicherung auch in andere Sozialleistungsbe-
reiche tibertragen bis hin — modifiziert — zur Sozialhilfe. Im Verlauf der Soziallei-
stungsreform nach 1957 wurde die Tendenz verstarkt, nicht das Risiko fiir sich
abzusichern, sondern der Vorbeugung vor dem Risiko wie auch der Rehabilitation
einen gewissen Vorrang einzurdumen. Die entsprechenden Sachleistungen, meist
sehr personal-intensiv, wurden dadurch aufgewertet, traten teilweise in den

69 Deutscher Sozialrechtsverband/Wannagat (Hrsg.), Entwicklung des Sozialrechts; Rohwer-Kahlmann
Sozialgerichtsbarkeit.
70 Schewe (Hrsg.), Die Praxis des BVA, 1976.
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Vordergrund der Ausgaben, »immanente« Expansionsgrenzen und Steuerungs-
méglichkeiten wurden zunehmend zum Problem, zumal in den siebziger Jahren
das reduzierte Wirtschaftswachstum die Umverteilungsspielriume beschrinkte.
Der Kernbestand des ausdifferenzierten Sozialrechts war so erwerbsarbeitsbezo-
gen, dafl andere gesellschaftliche Leistungen, vor allem die innerhalb der Familie
von Frauen erbrachten, ins Hintertreffen gerieten™. Fiir die hier und anderweitig
sichtbar werdenden Benachteiligungen wurden neue Sozialleistungen geschaffen,
die nicht mehr auf Absicherung von Risiken und eines im Arbeitsleben erreichten
Status hinausliefen, sondern auf Ausgleich von Benachteiligungen und das Errei-
chen eines bestimmten Status begiinstigen sollten.

In der gesetzlichen Krankenversicherung blicben nach 1949 grofere Reforman-
sidtze zundchst aus. Auch danach blieb es bei einer Gesetzesreform in kleinen,
wenn auch beachtlichen, strukturell bedeutsamen Stiicken™. Gesetzgeber und
Selbstverwaltung setzten hier mit der Rechtsprechung des BSG und des BVerfG
wesentliche Akzente auf dem Weg zu einer Gesundheitssicherung. Parallel dazu
kam es zum Abbau traditioneller Steuerungsinstrumentarien der Kassen gegen-
iber expandierenden »marktentkoppelten« Anbietern von Gesundheitsleistun-
gen. Der Bedarf nach Gesundheitsgiitern, medizinisch vermittelten Sachleistun-
gen, wurde immer mehr ausgeweitet.

Die »Restaurationsgesetzgebung« ab 1951 stellte die Selbstverwaltung wieder her,
beseitigte aber die traditionelle Mehrheit der Arbeitnehmer in der Selbstverwal-
tung der Kassen. 1955 wurden dann, auf der Grundlage des von den Arzten bis
1935 Erreichten, die Beziehungen zwischen Krankenkassen (einschlielich Ersatz-
kassen) und Arzten wie Zahnérzten neu geordnet und vereinheitlicht. Das Kas-
senarztrecht wurde in die RVO eingebaut, die beteiligten Landes- und Bundesver-
biande wurden Korperschaften des 6ffentlichen Rechts. 1956 regelte der Gesetzge-
ber die Krankenversicherung der Rentner neu. Die Rentner wurden Mitglieder
der Krankenkassen, das Leistungsrecht wurde erweitert, die Rentenversiche-
rungstriger hatten nun die Hauptkosten zu tragen.

Das Arbeiterkrankheitsgesetz von 1957 glich die jahrzehntelange, arbeitsrechtli-
che Bevorzugung der Angestellten gegeniber den Arbeitern (Gehaltsfortzahlung
im Krankheitsfall) mit sozial- und arbeitsrechtlichen Mitteln etwas aus.
Im-Rahmen der sog. »zweispurigen Losung« wurde der sozialrechtliche Anspruch
gegeniiber der Krankenkasse erhoht (Krankengeld von S0v.H. auf 65v.H. des
Nettolohnes) und dann der Arbeitgeber zu einem Krankengeldzuschuf auf bis zu
90v.H. des Nettolohnes (1961: 100v. H.) verpflichtet.

Als die Krankenversicherung weitgehend ausgebaut war, sollte deren grundsitzli-
che Reform beginnen. Diese sollte aber, anders als bei der Rentenversicherungs-
reform von 1957 und deren Dynamik nicht einen erhohten, verbesserten Zugriff
auf Sozialleistungen bringen, sondern die Selbstverantwortung der Versicherten
stirken und gleichzeitig die ansteigenden Sachleistungen, insbesondere die Inan-
spruchnahme iirztlicher Leistungen begrenzen. Hauptinstrument dazu sollte nicht
eine Starkung der Kassen als »kollektive« Versichertenvertreter sein, sondern die
Selbstbeteiligung der einzelnen Versicherten und Vergiitung der Arzte nach
Einzelleistungen. Daraus entstand eine der lingsten und hértesten sozialpoliti-
schen Auseinandersetzungen seit Bestehen der Bundesrepublik: SPD, Gewerk-

71 Riedmiiller Armutspolitik und Familienpolitik, in: Leibfried/Tennstedt (Hrsg.), Politik der Armut,
S.311ff.

72 Naschold Kassenarzte und Krankenversicherungsreform, 1967; Kriiger Wissenschaftliche Beratung
und sozialpolitische Praxis, 1970.
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schaften und Arzte machten in einer ungewohnlichen Koalition gemeinsam
»Front« gegen das Vorhaben der Bundesregierung. Grundsitzliche Reforman-
satze auf diesem Sektor waren danach politisch nicht mehr durchsetzbar. Bis 1988
kam es nicht zu Kurskorrekturen, sondern zu kleineren Verdnderungen, die den
Versichertenstatus verbesserten: 1961 wurde das bei Arbeitsunfihigkeit zu zah-
lende Krankengeld von 26 Wochen auf die Dauer von 78 Wochen innerhalb von
drei Jahren verldngert.

Der Eintritt der SPD in die Regierungsverantwortung im Rahmen der sog.
GroBen Koalition bewirkte mit, dafl im Hinblick auf die arbeitsrechtliche Gleich-
stellung von Arbeitern und Angestellten im Krankheitsfall ein SchluBstein gesetzt
wurde: Die volle arbeitsrechtliche Lohnfortzahlung wurde ab 1970 eingefiihrt, fiir
kleine Betriebe wurde dafiir innerhalb der Krankenversicherung ein systematisch
interessantes Ausgleichsverfahren eingefiihrt. Die freigewordenen »Krankengeld-
finanzen« dienten dazu, die gestiegenen Sachleistungskosten — seitdem endgiltig
in der Krankenversicherung dominierend — aufzufangen und Prophylaxe und
Gesundheitssicherung, also Vorbeugung vor Vorsorge, neue Spielrdume zu erdff-
nen. Hier muf} auch erwéhnt werden, dafl nach dem 2. Weltkrieg die therapeuti-
schen Méglichkeiten der Medizin enorm gewachsen waren. Arztliche Behandlung
wurde pharmazeutisch und technisch erheblich intensiviert und hatte kaum noch
immanente Grenzen. Am problematischsten aber war, daf sich sowohl durch die
Therapie als auch durch zunehmende Lebenserwartung das Krankheitsspektrum
immer stiarker zu den chronischen Erkrankungen hin verschob, die durch Behand-
lung symptomatisch gelindert, aber nur begrenzt therapiert werden kénnen™.

Die sozialliberale Koalition begann dann mit einem weiteren Ausbau der Gesund-
heitspolitik, sic erweiterte den Krankenversicherungsschutz. Das Weiterentwick-
lungsgesetz von 1970 erdffnete allen Angestellten die Mdglichkeiten zum freiwilli-
gen Beitritt und gab ab 1971 einen Rechtsanspruch auf Friiherkennungsmafinah-
men und Vorsorgehilfe bei Kindern sowie — bei Frauen und Minnern - fiir
bestimmte Krebserkrankungen. Damit erhielt auch innerhalb der gesetzlichen
Krankenversicherung der Gedanke der Vorbeugung einen besonderen Stellen-
wert, nicht allein durch Propagierung individuellen Verhaltens, sondern durch
einen individuellen Rechtsanspruch, wenngleich der traditionelle Risikofall
»Krankheit« (meist) noch fehlte. In der Grundtendenz fiihrte dieses — anders als
bei der Selbstbeteiligungsdebatte diskutiert — zu einer erhéhten Inanspruchnahme
arztlicher Leistungen. Hingegen gelang es der Krankenversicherung durch ihre
Fixierung auf drztliche Leistungen gut, sich dem Problem zunehmender Ptlegebe-
diirftigkeit zu entziehen™.

Fir selbstindige Landwirte wurde 1972 die Krankenversicherungspflicht einge-
fiihrt. Dafiir wurden besondere berufsstindische, mit den Trigern der landwirt-
schaftlichen Unfallversicherung verbundene landwirtschaftliche Krankenkassen
neu errichtet. Behinderte in Behindertenwerkstitten, Anstalten oder Heimen und
die Studenten der Hochschulen wurden 1975 in den Schutz der Krankenversiche-
rung einbezogen. Die politisch sehr umstrittenen MaBnahmen der Beratung und
Hilfe in Fragen der Empféngnisregelung, der legalen Sterilisation und des legalen
Schwangerschaftsabbruchs wurden im gleichen Jahr in das durch die Krankenver-
sicherung finanzierte Leistungsspektrum einbezogen.

Reforminitiativen und Expansionstendenzen in der Sozialpolitik wurden politisch

73 Labisch Medizinische Versorgung ohne Konzept, 1982.
74 Rolshoven Pflegebediirftigkeit und Krankheit im Recht, 1978; Regus/Trenk-Hinterberger Armutspoli-
tik und Krankheit im Alter, in: Leibfried/Tennstedt (Hrsg.), Politik der Armut, S. 336ff.
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abgebremst, als in den siebziger Jahren geringes Wirtschaftswachstum mit hoher
Arbeitslosigkeit einsetzte, spatestens 1976 wurde die aktive, »optimistische«
Sozialpolitik beendet. Sozialpolitik wurde nicht mehr als Gegenmittel zur Krise
angesehen, sondern wurde selbst als Kostenfaktor »gehandelt«. Die politischen
Entscheidungen liefen aus finanz- und wirtschaftspolitischen Motiven demnach
nicht auf verstdrkten Ausbau des Sozialstaates in der Krise, sondern auf dessen
Abbau hinaus, vor allem in seiner vorsorgenden Form bei Geldleistungen und
beim Finanzierungsbeitrag des Bundes”. Die Krise setzte auf einem gegeniiber
der Weimarer Republik etwa versiebenfachten Volkseinkommen ein. Insoweit
war die gesamte dkonomische und soziale Situation nicht so brisant wie wéhrend
Inflation und Weltwirtschaftskrise. Prinzipiell aber dhnelten die Kiirzungskonzep-
tionen und -mafinahmen dem Weimarer Muster. Innerhalb weniger Jahre wurden
Leistungen und damit Finanzlasten zwischen einzelnen Trigern verschoben (vor
allem zu Lasten der Gemeinden, deren finanzielle Steuerressourcen seit 1922
nahezu kontinuierlich eingeengt wurden, nicht zuletzt mit dem Argument erhoh-
ter Aufgabenzuwichse des Reiches bzw. des Bundes. Mit der Abwilzung sozialer
Lasten stiegen aber nicht die landesbezogenen bzw. kommunalen Finanzzuwei-
sungen oder Steuerquellen) und sozialstaatlich abgesicherte Risiken wieder etwas
»privatisiert«. Ansitze zu einer Verbindung von Kostenddmpfungsbestrebungen
und genereller Strukturreform zeigt erst das Gesundheits-Reformgesetz (GRG)
von 1988.

In der »Konsolidierung« des Sozialstaates durch Leistungskiirzungen sind fol-
gende Grundtendenzen erkennbar gewesen: der Bund zog sich aus der Finanzie-
rung der sozialen Sicherung weitgehend zurick, die »aktive Arbeitsmarktpolitik«
wurde zurlickgenommen, weniger qualifizierte und geringer entlohnte Arbeit fiir
zumutbar erklért, um private Konzessionsbereitschaft zu foérdern. Die Anspruchs-
voraussetzungen (vor allem »Anwartschaftsregelungen«) wurden an vielen Stellen
verschiérft, teilweise bis zur Einfiihrung von Einkommensanrechnungen und
Bediirftigkeitspriifungen. Dabei wurde mehr oder weniger auf die im Sozialhilfe-
recht entwickelten Formen zuriickgegriffen. Der Kontrollapparat wurde ausge-
baut, das Prinzip individueller Aquivalenz und typisierter Bedarf in der Sozialver-
sicherung wurde durchléchert und Anspriiche auf Rehabilitationsleistungen
erheblich reduziert. Immerhin brachte eine zunehmende frauen-, familien- und
bevolkerungspolitische Ausrichtung der Sozialpolitik einen Ausbau der partiellen
Gleichstellung der familienhaft erbrachten Arbeit mit der Erwerbsarbeit durch
entsprechende Wartezeitregelungen in verschiedenen Sozialgesetzen. Ganz in der
Richtung bisheriger Sozialversicherungsregelungen lag hingegen eine Verschrin-
kung von Sozialleistungen und Tarifvertragssystemen durch das Vorruhestandsge-
setz (1984), das eine Verkirzung der Lebensarbeitszeit favorisierte und so das
Problem der Arbeitslosigkeit angehen sollte. Insgesamt wurde deutlich, daB8 der
ausdifferenzierte Sozialstaat mehr »Beiboot« eines Flaggschiffs wirtschaftlicher
Gesamtentwicklung denn »rettendes« Festland ist. Die traditionellen Probleme
der Arbeitslosigkeit und (wenn auch gewandelt und nur teilweise krisenbedingt)
der Altersarmut waren nahezu schlagartig wieder vorhanden, im Abbau dieser
sozialen Problemsituationen wiesen weder SPD/FDP noch CDU/FDP-Regierun-
gen nennenswerte Erfolge auf’s.

75 Bieback KJ 1984, 257ff.; ders. ZSR 1985, S77ff., 641ff., 705ff.; Reichsbund der Kriegsopfer,
Behinderten, Sozialrentner und Hinterbliebenen e. V. (Hrsg.), Dokumentation Einschrinkungen im
sozialen Bereich 1975-1985, 1986.

76 Leibfried/Tennstedr (Hrsg.), Politik der Armut.
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In der gesetzlichen Krankenversicherung begann diese sog. Konsolidierungsphase
1977 mit einem Kostenddmpfungsgesetz: Sachleistungsanspriiche wurden
begrenzt (bei Arzneikosten und Familienhilfe), und gewisse Steuerungsmechanis-
men im Kassenarztrecht bis hin zur Bildung einer konzertierten Aktion im
Gesundheitswesen wurden eingefiihrt. Bei der Krankenversicherung der Rentner
wurde der Personenkreis neu abgegrenzt und ein Finanzausgleich eingefiihrt.
Dieses Kostenddmpfungsgesetz wurde 1981 ergiinzt, um verbessert wirksam zu
werden. Der Dampfung der angesichts verringerten Wachstums fir unvertretbar
hoch gehaltenen Sachkosten diente auch das Gesetz zur wirtschaftlichen Siche-
rung der Krankenhduser und zur Regelung der Krankenhauspflegesiatze vom
gleichen Jahr, 1984 ergénzt durch das Gesetz zur Neuordnung der Krankenhausfi-
nanzierung. In diesem Kontext und angesichts schwieriger Finanzierungsprobleme
in der gesetzlichen Rentenversicherung wurde auch die Krankenversicherung der
Rentner stufenweise neu geregelt, hiernach sind die Rentner seit 1984 an ihren
Krankenkassenbeitrigen beteiligt.

1989 beginnt mit dem GRG, ausgehend von Kostenddmpfungsiiberlegungen, der
Einstieg in eine Strukturreform im Gesundheitswesen. Danach soll die gesetzliche
Krankenversicherung auch kiinftig ihren Versicherten zu vertretbaren Beitragssit-
zen eine leistungsfahige gesundheitliche Versorgung schaffen. Auswirkungen des
medizinischen und medizinisch-technischen Fortschritts, Leistungsausweitungen
und Verdnderungen im Altersaufbau der Bevélkerung nebst Abbau traditioneller
Steuerungsinstrumente der Krankenkassen hatten zu einem tberproportionalen
Ausgabenanstieg einerseits, Ungleichgewichten in der gesundheitlichen Versor-
gung andererseits gefiihrt. Die Schwerpunkte der Reform liegen dabei auf ver-
schiedenen Ebenen, die versuchen, das Marktmodell der Krankenversicherung
mit dem Solidarprinzip zu verbinden. Der Abschied von der Vorstellung des
generell armen Arbeiters, die 1883 bei der Schaffung der reichsgesetzlichen
Krankenversicherung durchgehend giiltig war, zeigt sich bei dieser Strukturreform
besonders deutlich: Die unbedingte solidarische Absicherung »kleiner« Risiken
wurde zuriickgenommen, u.a. durch generelle Festbetrage, Einschrankungen des
Leistungskatalogs, Einfithrung einer Versicherungspflichtgrenze fiir Arbeiter und
Zuzahlungsregelungen, die aber bei tatsdchlicher Bediirftigkeit (gemessen u.a.
durch Riickgriff auf die Hilfe zum Lebensunterhalt des BSHG, also wieder
prinzipielle Verschrankung von Versicherung und Fiirsorge!) entfallen.

Die Transparenz tiber Leistungen und Kosten und Moglichkeiten der Wirtschaft-
lichkeitspriifungen werden verbessert, allerdings erhalten die Krankenkassen ihre
unter dem Vorzeichen konservativer Sozialpolitik seit 1931 — und vor allem nach
1934 — systematisch abgebauten Steuerungsméglichkeiten mittels Vertragsrecht
nicht zuriick, lediglich einen gegeniiber den priméir Versicherten wirksamen
»weiterzuentwickelnden« Vertrauenséirztlichen Dienst.

Verstdrkt werden die Anreize zur Inanspruchnahme professionell angeleiteter
MaBnahmen der Prophylaxe und Rehabilitation, deren kostenddmpfender Effekt,
bezogen auf das Gesamtsystem sozialer Sicherung, allerdings fraglich ist. Von
grundsitzlicher Bedeutung ist weiter der »Einstieg« in die versicherungsférmige
Absicherung des Risikos der Pflegebediirftigkeit, allerdings begrenzt auf den
Bereich der héiuslichen Pflege, fiir die stationire Pflege wird weiter auf Lander-
initiativen verwiesen. Als Anpassung an die sikularen »Verschiebungen« von
Arbeiter- zu Angestelltentitigkeiten muf3 die gesetzliche Aufhebung der Unter-
schiede zwischen RVO-Krankenkassen und Ersatzkassen im Mitgliedschafts-,
Beitrags- und Leistungsrecht angesehen werden.

Die gesetzlichen Novellierungen der Unfallversicherung in der »Restaurations-
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phase« paBten weitgehend deren Leistungen an das seit 1949 stark verdnderte
Lohn- und Preisgefiige an: 1952 wurden die Mindestleistungen und Zulagen
erhoht, der Versicherungsschutz bei den schon anerkannten Berufskrankheiten
ausgeweitet und weitere arbeitsbedingte Erkrankungen wurden als Berufskrank-
heit anerkannt (gegeniiber 26 im Jahre 1936 nunmehr 40), 1957 erfolgte eine
weitere gesetzliche Anpassung der Geldleistungen der Unfallversicherung. Die
Hauptverbinde der Berufsgenossenschaften und der gemeindlichen Unfallversi-
cherung schlossen mit der Kassenirztlichen Bundesvereinigung 1956 ein neues
Abkommen, in das die besonderen Heilverfahren der gesetzlichen Unfallversiche-
rung erweitert und somit verbessert eingebaut wurden.

Das groBe Reformgesetz der gesetzlichen Unfallversicherung war das Unfallversi-
cherungs-Neuregelungsgesetz von 1963, das fast das ganze 3. Buch der RVO neu
faBte. Dieses erweiterte den versicherten Personenkreis (u. a. auf Gefangene und
ehrenamtlich Tétige) und erhohte Leistungen — insoweit bewegte es sich noch in
traditionellen Bahnen. Innovativ war aber der vom Gesetzgeber anerkannte, von
der Selbstverwaltung praktisch schon seit Jahrzehnten entwickelte Vorrang der
Vorbeugung und der Rehabilitation vor finanzieller Entschadigung, also der
Unfallverhiitung und die Verstirkung der Rehabilitationsmoglichkeiten. Im
AnschluB an die 1957 in der Rentenversicherung begonnene Lebensstandardsiche-
rung und Indikatorbindung an Lohn- und Gehaltsentwicklung wurden auch die
Unfallrenten dynamisiert. An die Stelle des Kranken-, Familien- und Tagegeldes
trat das neugeordnete Verletztengeld. Das bisherige Enumerativprinzip bei der
Anerkennung von Berufskrankheiten wurde durch eine Generalklausel erganzt,
1961 waren 47 arbeitsbedingte Erkrankungen als entschiadigungspflichtige Berufs-
krankheiten anerkannt. Die Generalklausel brachte praktisch bisher keine grund-
satzliche Wende im Hinblick auf stirkere Beriicksichtigung arbeitsbedingter, im
Katalog aber noch nicht anerkannter, Krankheiten als Berufskrankheiten. Der
versicherte Personenkreis wurde 1971 auf Kinder in Kindergérten, Schiiler und
Studenten ausgedehnt. Erganzt wurden die 1963 verstirkten MaBnahmen zur
Privention durch die Verordnung iiber gefihrliche Arbeitsstoffe (1971) und das
Gesetz liber Betriebsirzte, Sicherheitsingenieure und andere Fachkrifte (1974).
Die 1976 einsetzenden Kiirzungen betrafen vor allem Geldleistungen, insbeson-
dere die Verletztenrente.

Trotz aller Fortschritte bei der Rehabilitation im einzelnen griff das nach 1942
verstirkt durchgefiihrte Prinzip der gegliederten Sozialversicherung bei der Reha-
bilitation zu kurz. Die Sozialenquéte schlug deshalb eine Bundesanstalt fiir
Rehabilitation vor. Zur Abwehr einer »Bundesanstalt fiir Rehabilitation« arbeite-
ten ab 1969 die Sozialversicherungstrager als Rehabilitationstrager verstirkt
zusammen, schlossen aber die kommunale Selbstverwaltung als Sozialhilfetrager
aus. Das Rehabilitationsangleichungsgesetz von 1974 stirkte diese Entwicklung;
Rehabilitation soll generell Vorrang vor Rente haben. Aber die Distanz zu den
Sozialhilfetrigern blieb, die mittlerweile ein wesentlicher Faktor bei der Einglie-
derung von Behinderten - nicht nur ins Erwerbsleben — geworden waren. 1982
erkannte das SGB die Bildung von weitergehenden Arbeitsgemeinschaften im
Bereich der Rehabilitation an und stellte sie auf Dauer. Im gleichen Jahr setzten,
mit dem AFKG, erhebliche Kiirzungen bei den Rehabilitationsleistungen ein, die
vor allem die RehabilitationsmaBnahmen »begleitenden« Geldleistungen betrafen
(Ubergangsgeld) usw.! 1984 wurden auch die Zugangsvoraussetzungen zu Einrich-
tungen der beruflichen Rehabilitation erschwert. Auch das Schwerbehinderten-
recht wurde verschirft, gesetzliche Verordnungen zu ihren Gunsten fielen weg
und Selbstbeteiligungen wurden eingefiihrt.
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Von Krieg und Kriegsfolgen war die Rentenversicherung besonders schwer und
dauerhaft betroffen: Der »grof3deutschen« Ausdehnung ihrer territorialen Zustéin-
digkeit und damit auch entstandenen Anspriichen auf Dauerleistungen folgte 1945
ein Schrumpfungsprozef3, dessen Auswirkungen durch Evakuierung, Flucht und
Vertreibung einerseits, Aufgabe von Versicherungstragern und Verlust von Ver-
mdgen und Unterlagen andererseits verschirft wurden. Die ersten vom Bundestag
verabschiedeten Gesetze auf dem Gebiet der Rentenversicherung beseitigten die
nach 1945 eingetretenen Rechtszersplitterungen und damit auch diverse Reform-
ansétze, vor allem das »Berliner Modell« einer Einheitsversicherung, auch wurde
die institutionelle Trennung von Arbeiter- und Angestelltenversicherung wieder
durchgefiihrt. Hinzu kamen Anpassungen an die gestiegenen Lohne und Gehalter
der Aktiven: 1951 Rentenzulagegesetz und Teuerungszulagengesetz und 1953
Grundbetragserhohungsgesetz. Als die Bundesrepublik Deutschland die ersten
Vertrdge mit Nachbarstaaten schloB, prédsentierten diese die Rechnung fiir die
Kriegsexpansion der Sozialpolitik und fragten nach den Renten der Sozialversi-
cherung fiir ihre Staatsangehdrigen. 1953 wurden durch das Fremdrenten- und
Auslandsrentengesetz die damit zusammenhingenden Fragen erstmals durch
innerstaatliches Recht geregelt, Vertrige mit auslidndischen Staaten folgten. 1960
wurde das Fremdrenten- und Auslandsrentengesetz neu geregelt. Das bis dahin
vorherrschende »Entschadigungsprinzip« wurde durch das »Eingliederungsprin-
zip« abgeldst. Danach wurden Fliichtlinge und Vertriebene so gestellt, als ob sie
ihr gesamtes Versicherungsleben in der Bundesrepublik verbracht hitten.
Dadurch hatten sie Anteil an der groen Rentenreform von 1957.

Von den groBen, nach 1945 wieder krass hervorgetretenen Problemen der Sozial-
politik — Arbeitslosigkeit und Altersarmut — war durch die Vollbeschéftigung im
Verlauf des wirtschaftlichen Aufstiegs bis 1957 das Problem der Arbeitslosigkeit
beseitigt. Geblieben war das - aus verschiedenen Ursachen resultierende -
Problem der Altersarmut. Relativ gesehen hatte es sich durch den wirtschaftlichen
Aufschwung, die mehr als verdoppelten Realeinkommen der Arbeitnehmer sogar
verschirft. Trotz mehrfacher Anpassungen war das Rentensystem demgegeniiber
starr geblieben. Im Schnitt konnten nur 30v. H. der vergleichbaren Arbeitsein-
kommen durch Renten erreicht werden. In einer Expertengruppe des Bundesmi-
nisteriums fiir Arbeit wurden 1955 »Grundgedanken« zu einer Rentenreform
entwickelt, die einen sozialpolitischen Paradigmawechsel einleitete: Gegeniiber
der bislang vorherrschenden (faktischen) »ZuschuBrente« wurde das Leitbild
einer Lebensstandardrente mit Lohnersatzfunktion entwickelt. Dieser Vorarbeit
entsprach der 1956 entwickelte »Schreiber-Plan«, den Bundeskanzler Adenauer
aufgriff. Gegeniiber konkurrierenden Konzepten konnte sich so das neue Leitbild
der erarbeiteten Lebensstandardrente politisch durchsetzen und wurde ein groBer
sozialpolitischer Erfolg und 1957 auch ein groBer wahlpolitischer Erfolg der CDU,
obwohl es im Prinzip auf »Entpolitisierung« der Rentenanpassung abzielte” .
Kernstiick der Rentenreformgesetzgebung war ein neues Prinzip der Rentenbe-
rechnung und -finanzierung: Das tradierte System aus Grundbetrigen, Steige-
rungsbetragen, KinderzuschuB3, Zuschldgen, Zulagen usw. wurde aufgegeben. Es
wurde durch eine dynamische Rentenformel ersetzt, die die Rente erstmals von
dem Nennwert des alten Beitrags unabhéngig machte und statt dessen mit dem
realen Bruttolohnzuwachs des arbeitenden Bevolkerungsteils verkoppelte.
Auflerdem wurden 1957 die letzten versicherungsmaBigen Differenzierungen auf-
gegeben, die zwischen Arbeitern und Angestellten noch bestanden hatten. Die

77 Hockerts; ders. (Fn. 36).
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organisatorische Trennung der Triger wurde aber beibehalten. Das fiihrte vor
allem dazu, daBl bei Renten wegen geminderter Erwerbsfdhigkeit zwischen
Berufsunfihigkeits- und Erwerbsunfihigkeitsrenten in nicht sehr gliicklicher
Weise differenziert wurde.

Mit einem Rentenniveau, das zwischen 50 und 60v.H. des letzten Nettoarbeits-
entgelts erreichte, konnten viele Renten erhoht, Rentner von zusétzlicher Inan-
spruchnahme der Firsorge befreit werden. Die Rentenreform war, wenn man so
will, auch ein Sieg des Versicherungsprinzips, barg aber auch eine, erst im Laufe
der Zeit deutlich werdende, bedenkliche Komponente: »Die Rentenreform besei-
tigte die festen Grundbetrige und stellte somit eine strengere Aquivalenz von
Beitrag und Leistung her. Sie ibertrug also die Differenzierung des Marktes sehr
weitgehend auf die RentenhShe: Der Erfolg der Erwerbstétigkeit riickte in den
Rang einer zentralen Kategorie fiir die Zurechnung sozialer Leistungen auf.
Damit kam das liberale Leistungsprinzip in einer Weise zur Geltung, die all
diejenigen benachteiligte, die wihrend ihrer Erwerbs- und Beitragszeiten iiber-
wiegend in strukturell weniger begiinstigten Gebieten oder in unterbezahlten
Berufen gearbeitet haben oder — wie lange Jahrzehnte bei Frauenarbeit — Lohnab-
schldge hinnehmen muBlten«™. Die Rentenreform war so ein wesentliches Stiick
auf dem Wege zur (Erwerbs-)Arbeitsgesellschaft. Ihre positiven Anreize stiitzten
dieses Konzept vermutlich mehr als der in der Weimarer Republik dominierende
»Bediirftigkeitsweg« zur Aufrechterhaltung stéindiger Arbeitsbereitschaft des ver-
armten Volkes. Das Arbeitsprinzip forderte allerdings auch nicht die Grundlagen
des Familienprinzips, dem es von seiner Finanzierung her mit verpflichtet war.
Die Anwartschafts-(Ganzheits-)deckung wurde mit der Rentenreform aufgege-
ben. An ihre Stelle trat die Abschnittsdeckung, der 1969 ein Umlageverfahren
folgte. Dieses Umlageprinzip wird sozialpolitisch als Generationen»vertrag«
bezeichnet. Gemeint war und ist, daf} die arbeitende Generation die Renten ihrer
Eltern und GroBeltern »bezahlt« und dafiir erwarten kann, im Alter ihrerseits von
der kiinftigen Generation unterstiitzt zu werden, also von »ihren« Kindern und
Kindeskindern. Implizite Voraussetzung des Funktionierens waren eine stetige
Entwicklung des Sozialprodukts und eine »passende« Bevolkerungsentwicklung.
Im Jahr der groBen Rentenreform erfolgte eine weitere sozialpolitische und
agrarpolitische Strukturenentscheidung: Um die Hofabgabe der ilteren Bauern zu
beschleunigen, das Durchschnittsalter der Betriebsinhaber zu senken, wurden
durch das Gesetz iuber eine Altershilfe fir Landwirte 1957 die selbstiindigen
Landwirte mit einem rentendhnlichen Altersgeld in das System der sozialen
Sicherung einbezogen. Dafiir wurden bei den landwirtschaftlichen Berufsgenos-
senschaften landwirtschaftliche Alterskassen errichtet. 1963 wurde ein vorzeitiges
Altersgeld bei Erwerbsunfihigkeit eingefiihrt, 1965 RehabilitationsmaBnahmen,
und seit 1975 ist das Altersgeld dynamisiert.

Durch das Gesetz iiber die Rentenversicherung der Handwerker wurden 1960
diese — anders als bei ihrer erstmaligen Einbeziehung in das System (1938) — der
Arbeiterrentenversicherung zugeordnet und die Dauer ihrer Versicherungspflicht
auf 18 Jahre begrenzt. Dafiir entfiel die Moglichkeit eines Lebensversicherungs-
vertrages als befreiende »Ersatzalternative«.

Die Rentengesetzgebung der folgenden Jahre diente der Anpassung und Ergén-
zung auf dem eingeschlagenen Reformweg. Erwihnenswert ist die »Hértenovelle«
von 1965; stark gedndérten Verhiltnissen der Anteile von Arbeitern und Ange-
stellten in der beitragszahlenden Bevdlkerung einerseits, der Rentenbezieher
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andererseits trug ein Finanzausgleich zwischen Angestellten- und Arbeiterrenten-
versicherung Rechnung.

Durch das Rentenreformgesetz von 1972 erfolgte wieder eine grundsitzliche
bedeutsame Weiterentwicklung: eine Rente nach Mindesteinkommen und die
flexible (herabgesetzte) Altersgrenze wurden eingefiihrt, die Rentenversicherung
fir die gesamte Bevolkerung gedffnet. Die flexible Altersgrenze diente auch
arbeitsmarktpolitischen Erwigungen. Die Rentenberechnung nach Mindestein-
kommen diente dazu, erwerbsmiBige Benachteiligungen der Vergangenheit, die
durch Rentenreform von 1957 festgeschrieben waren, auszugleichen. 1975 eroff-
nete das SVBG Behinderten in geschiitzten Einrichtungen den Zugang zur
Sozialversicherung. Kostentrager wurden Bund und Lander. Ein wichtiger Schritt
auf dem Wege zur Verbesserung der eigenstindigen sozialen Sicherung der
Frauen erfolgte 1976 durch das Erste Gesetz zur Reform des Ehe- und Familien-
rechts. Bei jeder Ehescheidung wird seitdem von Amts wegen — entsprechend dem
Gedanken des Zugewinnausgleichs — ein Versorgungsausgleich durchgefiihrt (sog.
Renten-Splitting).

Interessanterweise hat der nahezu stindige Ausbau der 6ffentlichen Rentenver-
sicherung zusitzliche private, betriebliche Alterssicherungssysteme nicht »er-
driickt«, sondern diese i.S.d. Strukturwandels zu einer anerkannten arbeitsfreien
Altersphase gefordert. Der Gesetzgeber trug dieser Entwicklung 1974, kurz vor
weiterer Entfaltung der wirtschaftlichen Krise, durch das Gesetz zur betrieblichen
Altersversorgung Rechnung, das Unverfallbarkeit von Versorgungsanwartschaf-
ten festschrieb und Leistungskirzungen wegen Erhoéhung von Sozialversiche-
rungsrenten verbot.

1981 wurde als weiteres besonderes Sozialversicherungssystem die Rentenversi-
cherung der selbsténdigen Kiinstler und Publizisten im Rahmen der Angesteliten-
versicherung eingefiihrt.

Die nach 1975 getroffenen gesetzgeberischen Regelungen dienten angesichts des
voraussehbaren Rentenberges weitgehend der Beschrinkung des Ausgabenzu-
wachses und damit der Stabilisierung der Finanzgrundlagen der gesetzlichen
Rentenversicherung. Dabei wurde ein gewisser Schwund des Vertrauens in eine
stetig gerichtete Sozialrechtsentwicklung hingenommen: 1977 wurde die Renten-
anpassung mit einem Biindel von KonsolidierungsmaBnahmen versehen (Strei-
chungen bei Leistungen fiir Kinder und Waisen, Einschrinkungen bei MaBnah-
men zur Rehabilitation, Einschrinkung des Beitrittsrechts zur Krankenversiche-
rung der Rentner), 1979 die indikatorhafte Dynamik der Rentenanpassung gelok-
kert und wieder starker dem politischen Ermessen anheimgestellt, die Abkehr
vom Prinzip der bruttolohnbezogenen Rentenanpassung eingeleitet. 1981 wurde
der BundeszuschuB8 zur Rentenversicherung um 3,5 Mrd. DM gekiirzt, 1983 die
Bemessungsgrundlage fiir Rentenversicherungsbeitrige der Bundesanstalt fiir
Arbeit gesenkt. Seit den Haushaltsbegleitgesetzen von 1983 und 1984 wurde die
Konsolidierung mit einer — auf Kirzungen hinauslaufenden — Strukturreform
gekoppelt, dazu gehdren: Beteiligung der Rentner an den Ausgaben fiir ihre
Krankenversicherung, die »Aktualisierung« der Rentenanpassung, Einschrén-
kung der Inanspruchnahme von Renten wegen geminderter Erwerbsfahigkeit als
vorzeitiges Altersruhegeld (traf insbesondere nicht mehr erwerbstitige Frauen),
Streichung des Kinderzuschusses beim Rentenzugang und Beitragspflicht fiir
Lohnersatzleistungen und Sonderzuwendungen.

Aufgrund eines Urteils des BVerfG mufite dic Hinterbliebenenversicherung neu
geregelt werden. Das geschah durch das Hinterbliebenenrenten- und Erziehungs-
zeiten-Gesetz von 1985. Dieses Gesetz fiihrte 1986 die unbedingte Hinterbliebe-
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nenrente mit Einkommensanrechnung und Freibetrag fiir Witwen und Witwer ein
und beriicksichtigte — im Rahmen des vom Bund aus Steuern finanzierten Fami-
lienlastenausgleichs — Kindererziehungszeiten sowohl von Hausfrauen als auch
von erwerbstdtigen Frauen. Mit der Anrechnung von Einkommen wurde aller-
dings die klare Linie typisierter Risikoabsicherung der Versicherung verlassen und
eine gewisse Form von Bedarfspriifung eingefiihrt, die bis dahin der Rentenversi-
cherung fremd war.

In den ersten Jahrzehnten der Bundesrepublik stand Arbeitslosigkeit als sozial-
politisches Problem nicht im Vordergrund, Sorgen bereitete angesichts herrschen-
der Vollbeschiftigung am ehesten saisonale Arbeitslosigkeit. Die Restaurierungs-
phase des Rechts, vor allem die Wiederherstellung des Versicherungsprinzips als
Grundlage der Sicherung gegen Arbeitslosigkeit, hatte in den Besatzungszonen
schon 1947 begonnen. Erst 1952 wurde dann eine Bundesanstalt fiir Arbeitsver-
mittlung und Arbeitslosenversicherung mit Selbstverwaltung errichtet, deren Auf-
gabenbereich dem der alten Reichsanstalt entsprach. Eine entsprechende Einheit
des materiellen Rechts war aber erst 1956 wiederhergestellt. Das Gesetz zur
ganzjihrigen Beschiftigung in der Bauwirtschaft fithrte 1959 das Schlechtwetter-
geld als neue Leistung ein.

Von nachhaltiger sozialer und sozialpolitischer Auswirkung war die in den sechzi-
ger Jahren erfolgte massenhafte Anwerbung von auslindischen Arbeitnehmern
zur Behebung damals gerade noch herrschender Arbeitskriafteknappheit, dadurch
wurden durch EG-Recht geschaffene Freiziigigkeitsregelungen ausgeweitet, die
eine neue Phase der Wanderung der Arbeit nach in die Bundesrepublik ausloste.
Dadurch wurden im Ausland begonnene Ansétze zur Industrialisierung teilweise
rapide unterbrochen und zahlreiche bildungspolitische und sozialpolitische Folge-
wirkungen im sozialen Rechtsstaat Bundesrepublik ausgelést, denen diese sich
dann nicht ausreichend stellte, neue Ausgrenzungen begannen™.

Das grole Reformwerk in der Arbeitslosenversicherung — der Rentenreform von
1957 durchaus vergleichbar — war das Arbeitsférderungsgesetz (AFG) von 1969.
In diesem wurden die traditionellen Regelungen der Arbeitslosenversicherung
und -vermittlung im positiven Sinne »aufgehoben«. Das AFG stand fiir einen
grundlegenden Wandel im bisherigen Verstdndnis der Aufgaben der Arbeitsver-
waltung. Dieser war, so das BVerfG »im wesentlichen durch den Ubergang zu
einer Arbeitsmarktpolitik bestimmt, die Arbeitslosigkeit im Interesse des Arbeit-
nehmers wie auch der Volkswirtschaft nach Méoglichkeit verhindern soll«. Der
Grundgedanke der Vorsorge von Risiken neben deren Entschadigung, der seit der
Jahrhundertwende nach und nach die einzelnen Systeme einer versicherungsfor-
migen Abdeckung typischer, zur Armut fithrender Schiden erginzt hatte, hielt
damit Einzug auch in den nur begrenzt versicherungsfahigen Arbeitsmarktbe-
reich. Der Vorsorgegedanke sollte — nach systematischer, auch prognostischer
Forschung — durch auf den einzelnen Arbeitnehmer gerichtete MaBnahmen
verwirklicht werden, also Umschulung und berufliche Aufstiegsforderung zur
Starkung beruflicher Mobilitit(-sbereitschaft) sowie MaBnahmen zur Arbeitsbe-
schaffung. Chancen fiir Problemgruppen auf dem Arbeitsmarkt sollten erhoht
werden, Rehabilitation wurde geférdert. Angesichts der in den siebziger Jahren
einsetzenden Arbeitslosigkeit bis hin zur konjunkturellen und strukturellen Mas-
senarbeitslosigkeit zeigte sich allerdings bald deutlich, daB8 Arbeitslosigkeit ein
»objektives«, vorrangig von der 6konomischen Entwicklung und deren staatlicher
Forderung abhingiges Risiko ist, dem durch individuelles Verhalten nur bedingt

79 Zuleeg Politik der Armut und Auslénder, in: Leibfried/Tennstedt (Hrsg.), Politik der Armut, S. 295ff.
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vorgebeugt werden kann. Dem 1969 erfolgten Leistungsausbau folgten seit 1975
erhebliche Kiirzungen®. Diese zielten einerseits auf finanzielle Entlastung, ande-
rerseits auf Erhohung der Konzessionsbereitschaft der Arbeitslosen gegeniiber
den Anforderungen des zunichst noch etwas offenen Arbeitsmarktes. Ab 1981
wurde durch das Arbeitsférderungskonsolidierungsgesetz die Forderung der
beruflichen Bildung und der Integration behinderter Arbeitnehmer weitgehend
abgebaut. Ab 1984 wurden durch Haushaltbegleitgesetze auch im Basissystem des
Arbeitslosengeldes Kiirzungen der Hohe nach vorgenommen. Insgesamt kann von
einer »Schlisselstellung der Arbeitsmarktpolitik im Abbau des Sozialleistungssy-
stems«®! gesprochen werden.

1974 allerdings wurde noch ein weiteres Risiko versichert: Konkursausfall der
Arbeitsgeldanspriiche der Arbeitnehmer und die darauf entfallenden Sozialversi-
cherungsbeitrige.

Insgesamt zeigt sich durch Leistungseinschrinkungen der Bundesanstalt fiir
Arbeit zwar keine grundsitzliche Aufgabe der Grundstruktur des AFG, aber —
insoweit ist die Entwicklung mit der in der Weimarer Republik wieder vergleich-
bar — eine partielle Abwiilzung der Folgen der Arbeitslosigkeit auf die betroffe-
nen, dagegen versicherten Arbeitnehmer und, bei entsprechender Bediirftigkeit
und Dauer, auf die Gemeinden als Sozialhilfetrdger. Die Ausdifferenzierung
dieses typischsten Armutsrisikos der Arbeitnehmer wurde also wieder abge-
schwicht. Insgesamt hat das Versicherungsprinzip, politisch gewollt, wieder seine
Grenzen gezeigt, eine Arbeitsbeschaffungspolitik konnte es nicht ersetzen. Die
restriktiven Gewahrungsregelungen des BSHG wurden fast vollstindig in die
Ausgestaltung der Arbeitslosenhilfe ibernommen, so daB die Differenz fast nur
noch im Leistungsgrund und entsprechend der » Ankniipfung« liegt, d.h. Arbeits-
entgelt einerseits, notwendigem Lebensunterhalt andererseits.

Das Fiirsorgerecht beruhte noch bis 1962 auf den von 1924 bis 1941 geschaffenen
Grundlagen. Allerdings gab es die bereits erwéhnten grundsitzlichen Verédnde-
rungen: 1945 hatten die Alliierten ein Kernstiick der Reform von 1924, die
Gruppenfirsorge bzw. die »gehobene Fiirsorge«, beseitigt. Der 1949 einsetzende
wirtschaftliche Aufschwung und der Ausbau der Renten- und Versorgungsgesetz-
gebung erlaubten es, auf diesen umstrittenen gruppenfiirsorgerischen Weg des
RAM dauerhaft zu verzichten, d. h. 1953 wurden zwar wieder regelmaBige Mehr-
leistungen »iiber« den sonst fiir ndtig erachteten Richtsitzen der dffentlichen
Firsorge eingefiihrt. Die Mehrbedarfe waren nun aber vom Vorliegen biogra-
phisch-individuell bestimmter Tatbestinde abhangig (Alter, Erwerbsunfahigkeit)
und nicht mehr, wie friilher, von der generellen Zugehérigkeit zu bestimmten
Personenkreisen.

Das BVerwG erkannte 1954 einen subjektiven Rechtsanspruch auf 6ffentliche
Fiirsorge an: »Soweit das Gesetz dem Tréger der Fiirsorge zugunsten des Bediirfti-
gen Pflichten auferlegt, hat der Bediirftige entsprechende Rechte«®. 1955 erlieB
der BMI neue Verwaltungsvorschriften tiber den Aufbau der Fiirsorge-Richtsitze
und ihr Verhéltnis zum Arbeitseinkommen, die gegeniiber den 1949 herrschenden
Verhiltnissen eine Anhebung um rd. 50v.H. brachten. 1957 und 1959 ergingen
noch begrenzt ausdifferenzierende und verbessernde Gesetze, das Gesetz iiber die
Kdrperbehindertenfiirsorge und das Gesetz iiber die Tuberkulosenhilfe.

80 Hauser/Fischer/Klein Verarmung durch Arbeitslosigkeit?, in: Leibfried/Tennstedt (Hrsg.), Politik der
Armuot, S.213ff.

81 Bieback KJ 1984, 2571f.

82 BVerwGE 1, 159.
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Von groBer Bedeutung war, daf§ der in der Weimarer Republik begonnene duale
Aufbau des Wohlfahrtsstaates mit einer recht starken, offentlich anerkannten
Rolle der freien Wohlfahrtspflege fortgeschrieben wurde. Die in der NS-Zeit
bedriangten Verbinde der freien Wohlfahrtspflege dringten auf quasi »rehabili-
tative« Offentliche Anerkennung und Forderung, »getragen von kirchlichem
Engagement, einem allgemein kirchenfreundlichen Klima und wirtschaftlicher
Prosperitit konnte(n) sie ihre traditionellen Tétigkeiten erheblich intensivieren«®.
Das wieder offiziés gewordene Subsidiaritéitsprinzip diente zur (nachtriglichen)
Abwehr des totalitiren Staates einerseits, der Festschreibung o6ffentlich-staatli-
cher Mittel fiir die freie Wohlfahrtspflege andererseits®.

In den fiinfziger Jahren begannen Vorbereitungen fiir eine grundlegende Neuord-
nung dieses »Mutterressorts« fiir das Sozialrecht, die mit dem 1961 verabschiede-
ten BSHG ihren Abschlu3 fanden. Bei dieser Reform wurde davon ausgegangen,
dafl Vollbeschiftigung und Ausdehnung der Rentensysteme von Personenkreis
und Konzeption »Lebensstandardsicherung« her materielle Armut, definiert vom
physischen Existenzminimum aus, zur Ausnahme gemacht hatten. Andererseits
hatte sich mit dem gestiegenen gesellschaftlichen Reichtum und dem Ausbau des
Sozialstaats der Armutsbegriff selbst erweitert, vom materiellen Aspekt etwas weg
zu kulturellen und sozialen Befiirfnissen, man kann auch sagen zur Chancen- oder
Teilhabeverarmung. Jenseits der Fiirsorge waren diese Aspekte durch soziale
Infrastrukturpolitik (beginnend beim sozialen Wohnungsbau), Familienlastenaus-
gleich und Bildungsférderung beriicksichtigt worden. Ahnlich wie beim Aufbau
der Arbeiterversicherung im Deutschen Kaiserreich ging nun auch von hier aus
ein gewisser Reformdruck »nach unten« aus. Das BSHG war also nicht nur eine
neue Gestaltung der Armenfiirsorge alten Typs, sondern ganz wesentlich ein
Gesetz reich ausdifferenzierter sozialer Hilfe, mehr vorbeugend und férdernd
konzipiert als endgiiltig eingreifend; deutlich wurde dieses vor allem in dem
besonderen Abschnitt iiber Hilfe in besonderen Lebenslagen.

In einem mehr traditionellen Teil der »Hilfe zum Lebensunterhalt« waren die
bewihrten Regelungen der RFV und RGr »aufgehoben«: Die Richtsidtze wurden
als (landesweit festgesetzte und nur insoweit differenzierte) Regelsitze anhand
eines Warenkorbes ermittelt und landesweit (und nur noch insoweit differierend)
festgesetzt. Der Grundsatz des Nachranges der 6ffentlichen Sozialhilfe gegentiber
den Trigern der freien Wohlfahrtspflege wurde erneut festgeschrieben, auBerdem
klassische Grundsitze wie Individualisierung und Subsidiaritit gegeniiber Selbst-
hilfe durch Arbeit etc. Das BSHG vereinheitlichte auch das mittlerweile wieder
zersplitterte Recht durch Einbau der Gesetze tiber die Kérperbehindertenfiirsorge
und die Tuberkulosehilfe. Diese beiden Gesetze wurden Kernstiicke der neuen
Hilfe in besonderen Lebenslagen.

In den »Hilfen in besonderen Lebenslagen« wurde der sehr enge Begriff der
Hilfsbedirftigkeit der RFV (und der traditionellen Armenfiirsorge iiberhaupt)
verlassen und neben dem Gedanken der Vorbeugung, dem diese Hilfen insgesamt
verpflichtet sind, auch dem Gedanken der Rehabilitation (z.T. iber die Integra-
tion im Erwerbssektor hinausgehend) Rechnung getragen. Die Hilfen in besonde-
ren Lebenslagen zielten und zielen darauf ab, typische Sonderbelastungen
(»Armutsrisiken«) abzufangen, die durch die {ibrigen Sozialleistungssysteme noch
nicht oder nicht ausreichend berticksichtigt sind. Von ihrem Ansatz her sichern die
Hilfen in besonderen' Lebenslagen auch mittelstandisch-gehobene Einkommen

83 Stolleis Quellen, S. 25.
84 BVerfGE 22, 180; Stolleis ZevKR 1973, 376.
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durch hohere Freibetrige usw. Die Grenzen zum Recht der Versorgung und
sozialen Forderung wurden hier teilweise bewuft iiberschritten, doch ging es nicht
mehr um Fiirsorge, sondern um umfassende Sozialhilfe, die Universalitit eines
Armutsbegriffs bestitigend, der Chancen- und Teilhabeverarmung mit einbe-
zieht®.

In mancher Hinsicht war und ist das BSHG mehr familien- als erwerbsarbeitsbezo-
gen, lie} zumindest fiir einen gewissen Zeitraum Familienarbeit, Kindererziechung
als Alternative zur Erwerbsarbeit als verpflichtende Selbsthilfe zu usw. Dieses
System wurde bis zum Beginn der siebziger Jahre ausgebaut und iiber die
Regelsatzanpassung auch dynamisiert. Mit dem Einsetzen der wirtschaftlichen
Krise und vor allem zunehmender Arbeitslosigkeit, Kiirzungen der vom Bund
bezuschuBten Sozialleistungen und Finanznot der Gemeinden wurden bei der
Sozialhilfe Leistungseinschrinkungen eingefiihrt, der dynamische Ausbau der
kommunalen Sozialpolitik gestoppt. Vor allem durch das 2. Haushaltsstrukturge-
setz (1982) wurden gravierende Streichungen und Verscharfungen vorgenommen,
dariiber hinaus wurden vielfach kommunale Aktivititen und Ausweitung der
»Angebotsstruktur« der Sozialhilfe weitgehend reduziert. Dabei erscheint in Form
zunehmender Lebenserwartung und damit einhergehender Pflegebediirftigkeit
das Problem der Altersarmut auch wieder verstarkt, wenn auch im neuen
Gewand. Vorhaben zur typisierten, versicherungsférmigen Absicherung scheiter-
ten an Kosteniiberlegungen und einem befiirchteten »Sogeffekt«. Einen »Ein-
stieg« brachte allerdings das GRG von 1988, das insoweit von den Kommunen
begrii3t wurde. Zwischen 1985 und 1987 wurden auch die Berechnungsgrundlagen
fir den laufenden notwendigen Lebensbedarf umgestellt, der Warenkorb als
Indikator fiir RegelsatzerhShung durch statistische Ermittlung der Verbrauchsge-
wohnheiten »unterer Einkommensgruppen« ersetzt.

Die erste Kodifizierung der Bundesrepublik auf dem Gebiet des Sozialrechts
betraf, wie schon dargelegt, die Kriegsopferversorgung. Das BVG von 1950
ibernahm weite Teile des RVG mit seiner stark rehabilitativen Akzentuierung
(Heilbehandlung und soziale Fiirsorge). Das dahinter zuriicktretende traditionelle
Rentensystem wurde aber aufgespalten in eine einkommensunabhangige Grund-
leistung (Grundrente) fiir alle Beschadigten, Witwen und Waisen und eine
(begrenzt einkommensabhingige) Ausgleichsrente. Das Rentenspektrum zielte
darauf ab, vor der Inanspruchnahme der 6ffentlichen Fiirsorge zu bewahren.
Erwihnenswert ist in diesem Zusammenhang auch der Anspruch auf Erziehungs-
beihilfen an Beschédigte und Hinterbliebene. Das in der Ausgleichsrente anklin-
gende Bediirftigkeitsprinzip blieb in der Folgezeit sehr umstritten, wurde aber
trotz mehrfacher Rentenerhéhungen nicht ganz aufgegeben. Im iibrigen bemiihte
sich der Gesetzgeber, den besonderen Formen des 2. Weltkriegs als »modernemx
Krieg gerecht zu werden, was grundsétzliche Erweiterung gegeniiber dem RVG
erforderte: Das BVG wurde vom erfaften Schaden und Personenkreis her ent-
sprechend erweitert: In das Versorgungsrecht wurde auch die Zivilbevolkerung
einbezogen, die durch »unmittelbare Kriegseinwirkung geschidigt war«, und fiir
Kriegsbeschidigungen wurde eine Generalklausel eingefiihrt, Schiden aus Inter-
nierung, Straf- und Zwangsmafinahmen wurden erstmalig im Versorgungsrecht
berticksichtigt.

Ein auf Grund- und Ausgleichsrente aufbauender (Berufs-)Schadensausgleich
wurde 1964 eingefiihrt, das Gesamteinkommen eines erwerbsunfihigen Schwer-

85 Altmeyer-Baumann »Alte Armut« — »Neue Armut«. Eine systematische Betrachtung in Geschichte
und Gegenwart, 1987.
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beschédigten blieb danach aber noch etwas unter dem Durchschnittsverdienst
eines vergleichbaren Arbeitnehmers. Die Renten der Kriegsopferversorgung wur-
den 1970 — im AnschluB an Regelungen der Unfall- und Rentenversicherung —
dynamisiert, also auch jdhrlich an die Lohnentwicklung angepal3t. Die 1976
einsetzenden Kiirzungen im Sozialleistungssystem trafen auch die Kriegsopferver-
sorgung, dabei wurde im wesentlichen nach den gleichen Prinzipien wie bei der
gesetzlichen Rentenversicherung verfahren.

Grundsatzlich neue Formen sozialer Versorgung wurden nach 1949 geschaffen,
um die besonderen Folgen nationalsozialistischer Herrschafts- und Eroberungspo-
litik materiell auszugleichen. Die entsprechenden Entschidigungsgesetze (BEG,
LAG, BVFG) wurden meist schon in den Jahren 1950 bis 1954, also vor den
groBen Reformgesetzen der klassischen Sozialrechtsbereiche geschaffen und
waren von erheblicher politischer AuBenwirkung und integrativer Wirkung nach
innen, die spezifischen sozialrassistischen MaBnahmen des NS-Regimes gegen-
iiber »sozial Minderwertigen« und »Fremdvolkischen« wurden allerdings nicht
einbezogen. Das BEG bildete auch den sprachlichen Ausgangspunkt fiir eine
insgesamt neue Aufgliederung des traditionellen Versorgungssektors des Sozial-
rechts unter dem Gesichtspunkt sozialer Entschidigung. Gemeint ist der zumeist
gruppenbezogene soziale Ausgleich besonderer Opfer iiberwiegend staatsverur-
sachter Schidigungen gegeniiber der Allgmeinheit, in diesem Falle des NS-
Regimes®.

Das LAG von 1952, das das Soforthilfegesetz von 1949 abloste, diente dazu, den
durch den Krieg und seine Folgen besonders betroffenen Familien die Vermo-
gensverluste zu ersetzen, die Wiedereingliederung in das Arbeitsleben zu erleich-
tern und soziale Not zu beheben. Finanziert wurden Hilfe und Entschiddigung
durch eine Belastung der noch vorhandenen Vermégen, durch Lastenausgleich,
zundchst vorfinanziert durch den Kreditmarkt. Der dafiir notwendige, kompli-
zierte Verwaltungsapparat wurde aus den ordentlichen Haushalten von Bund,
Léindern, Stidten und Kreisen finanziert. Das BVFG, das 1953 in Kraft trat, sollte
den Vertriebenen und Fliichtlingen gegeniiber den Einheimischen gleiche Start-
chancen vermitteln, u.a. enthielt es Vorschriften iiber den Ersatz verlorener
Urkunden und die Anerkennung erworbener Sozialversicherungsanspriiche
gegeniiber der bundesdeutschen Sozialversicherung.

Die »soziale Férderung« ist der jlingste Bereich des Sozialstaats, die ihm zuzurech-
nenden Gesetzgebungsmaterien — Familienlastenausgleich, Wohngeld und Ausbil-
dungsférderung — entstanden erst in der Bundesrepublik und sind — gerichtet auf
den Abbau von Disparititen — weitgehend ohne eigenstdndige Vorlaufer. Sie sind
als Ausdifferenzierungen des Armutsrisikos nur unter dem Gesichtspunkt der
Chancenarmut, eines erweiterten Armutsbegriffs zu fassen. Einzelne Momente
davon finden sich allerdings schon im Leistungsspektrum der Sozialhilfe, Sozial-
versicherung und sozialen Entschddigung. Mit »sozialer Forderung« wird der
Ausgleich sozialer Defizite erstrebt. Hier zeigt sich weniger der bei den traditio-
nellen Bereichen des deutschen Sozialrechts typische Arbeitsbezug mit Statussi-
cherung als eine direkte oder indirekte Forderung von Familie und sozialem
Aufstieg. Soziale Forderung ist daher meist mit bestimmten gesellschaftspoliti-
schen und/oder bevolkerungspolitischen Interessen des Staates verbunden, dient
teils der Erginzung, teils der Korrektur der Akzentuierungen und »Forderungen«
anderer Sozialrechtssysteme. In der Weimarer Republik wie in der Bundesrepu-

86 Schwarz/BMF (Hrsg.), Die Wiedergutmachung nationalsozialistischen Unrechts durch die Bundesre-
publik Deutschiand, Bd. 1ff., 1974ff.; Hudemann GG 1987, 181.
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blik waren und sind gewisse Linien einer Familienpolitik durch die Verfassung
vorgezeichnet, in der NS-Zeit wurden entsprechende Beihilfen bevélkerungspoli-
tisch begriindet, waren mit Ausgrenzung und Bemiihungen, die offizielle Arbeits-
losigkeit zu senken, verkniipft. Seit dem Ende der siebziger Jahre sind verstarkt
gesetzgeberische Bemiihungen erkennbar, durch Einbau familienbezogener Aner-
kennungen (Wartezeitregelungen) in arbeitsbezogenen Sozialversicherungsgeset-
zen die von diesen ausgehenden Verstarkungen der Tendenz zur Erwerbsarbeit
bzw. zur Benachteiligung familienhafter Arbeit (faktisch iberwiegend: der
Frauen) etwas zu didmpfen.

Das erste Gesetz sozialer Forderung war das Kindergeldgesetz von 1954, durch
das ein Rechtsanspruch auf Kindergeld in Hohe von 25DM fiir das dritte und
jedes weitere Kind bis zum vollendeten 18. Lebensjahr eingefithrt wurde. Triger
wurden stindisch organisierte Familienausgleichskassen. 1961 wurde, allerdings
abhingig von der Einkommenslage der Eltern, also nach einer Bediirftigkeitsprii-
fung, das »Zweitkindergeld« eingefiihrt. 1964 iibernahm der Staat die gesamte
Kindergeldzahlung. Daneben gab es progressionsabhéngige Kinderfreibetrige bei
der Lohn- und Einkommenssteuer und den Kinderzuschlag im offentlichen
Dienst. 1974 wurde der Familienlastenausgleich reformiert, an die Stelle steuerli-
cher und sozialrechtlicher Maf3nahmen trat ab 1975 das steuerfreie, nach Kinder-
zahl gestaffelte Kindergeld fiir jedes Kind. Die nachfolgende Gesetzgebung
begrenzte die zusitzlichen Leistungen fiir Kinder von Sozialversicherungsrent-
nern, erweiterte die Anspriiche bei Kindern bis zum 23. Lebensjahr, sofern sie
weder tiber Ausbildungsplatz noch Arbeitsplatz verfiigen und auch weder Arbeits-
losengeld noch -hilfe beziehen.

Der Kindergeldanspruch wurde ab 1986 erginzt durch das Erziehungsgeld, das
einem Elternteil erleichtern will, sich der Betreuung des Neugeborenen zu wid-
men. Hierbei gab eine Gemengelage politischer Interessen den Ausschlag fiir
Einfithrung und Ausgestaltung. Eine Zuordnung zum Sozialrecht 148t sich allein
damit rechtfertigen, »dal die Betreuung des Kleinstkindes eine immaterielle
Familienlast ist, die durch das Erziehungsgeld einen materiellen Ausgleich auf
Kosten der Gemeinschaft finden soll«¥.

Das Wohngeld — zunichst flankierend zum Abbau der Wohnungszwangswirtschaft
gedacht und entsprechend voriibergehend konzipiert — wurde 1964 in Gestalt von
Miet- und Lastenbeihilfen fiir einkommensschwache Familien zur wirtschaftlichen
Sicherung angemessenen und familiengerechten Wohnens eingefiihrt.

Die ersten Ansitze zu einer Ausbildungsforderung finden wir im Recht der
sozialen Entschidigung (BVG, LAG, HkG, HHG), allerdings weitgehend
begrenzt auf berufliche Bildung. Fiir Fachhochschul- und Hochschulstudium
wurden das Rhéndorfer und das Honnefer Modell entwickelt. Mit der Anderung
und Erginzung des BKGG wurde 1965 eine Ausbildungszulage fir Eltern mit
mindestens 2 Kindern eingefiihrt, sofern diese zwischen der Vollendung des 15.
und des 27. Lebensjahres eine Schule oder Hochschule besuchten. 1969 ging die
Gesetzgebung fiir die Ausbildungsférderung auf den Bund iiber, parallel zur
F6rderung der beruflichen Bildung im Rahmen des AFG wurde die schulische
Bildung durch das Ausbildungsforderungsgesetz bundeseinheitlich geregelt; eine
umfassendere Regelung erfolgte 1971 durch das BAf6G, 1975 wurde im Rahmen
der »Verbesserung der Haushaltsstruktur« die entsprechende Ausbildungsforde-

87 Bley Sozialrecht, S.379.
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rung von ZuschuBforderung auf Darlehensforderung umgestellt und damit eine
»eher symbolisch-ideologische Einsparung«* erzielt.

Schon wihrend der Vorbereitung der Sozialleistungsreform von 1957, in der
groBen Sozialreformdiskussion, wurde vorgeschlagen, das Sozialrecht in einem
Gesetzeswerk zu kodifizieren. Diese Idee durchlief danach mehrere Etappen, die
konkrete Rechtsentwicklung — etwa bei der Rentenreform von 1957 — entfernte
sich allerdings von diesem Vorschlag: das vereinheitlichte Recht der Rentenversi-
cherung wurde in drei nahezu wortgleichen Gesetzen geregelt, nicht in einem. In
der Regierungserkldrung der sozialliberalen Koalition (1969) wurde dann ange-
kiindigt, daB »mit den Arbeiten fiir ein den Anforderungen der Zeit entsprechen-
des Sozialgesetzbuch« begonnen werde. Bei der Einberufung einer unabhéngigen
Sachverstdndigenkommission gab die Bundesregierung das Ziel an, »auf der
Grundlage der sozialen Wertentscheidungen des Grundgesetzes (.. .) das Sozial-
recht fiir die Bevolkerung tiberschaubarer zu machen und seine Durchfiihrung fir
die Verwaltung zu vereinfachen«®. In einem schwierigen, vor allem zwischen
Bundestag und Bundesrat kontroversen Gesetzgebungsverfahren (strittig waren
u.a. die Gegenstandsbereiche Jugendhilfe und Wohngeld), wurde das Erste Buch
~ Allgemeiner Teil des Sozialgesetzbuches (SGB) behandelt und fertiggestellt.
Das 1975 verabschiedete SGB1 trat 1976 in Kraft. Die weitere Arbeit am SGB
wurde »iiberlagert« durch Gesetzesvorhaben, die der »Konsolidierung« des
Sozialstaats galten und solchen wie der Neuregelung der Hinterbliebenenversiche-
rung, fiir die das BVerfG Fristen gesetzt hatte. Infolgedessen wurden nur noch der
Allgemeine Teil des Sozialversicherungsrechts (SGBIV, 1976) und das SGB X
(1980) verabschiedet, das das Verwaltungsverfahren der Sozialleistungstrager,
den Schutz der Sozialdaten und die Zusammenarbeit des Leistungstriagers und
ihre Beziehungen zu Dritten regelt. Die Einordnung der materiellen Rechtsberei-
che in das SGB begann noch nicht, so dal das SGB einem Haus gleicht, »dessen
Fundament (bzw. Keller) und dessen Dach fertiggestellt sind und auch schon
benutzt werden, bei dem aber die besten Etagen noch auf den Ausbau warten«*,
Die erste Etage wird mit dem GRG gestaltet, das neben einer grundlegenden
rechtssystematischen Uberarbeitung des geltenden Krankenversicherungsrechts
auch dessen Eingliederung in das SGB als V. Buch bringt. Als zweite Etage steht
die gesetzliche Rentenversicherung an, auch diese befindet sich in einer durch
verdnderte Altersstrukturen und Arbeitsmarktprobleme gekennzeichneten
»Umbruchphase«, Strukturreformen stehen zur deren Jahrhundertjubildum an,
die die Grenzen der mit dem SGB zunéchst nur intendierten »begrenzten Sachre-
form« vermutlich iiberschreiten.

88 Bieback KIJ 1984, 257ff.
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