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VORWORT

I.

Die Arbeit, die hier versffentlicht wird, wurde 1961 abgeschlos-
sen. Sie lag 1961/62 der Juristischen Fakultét der Universitit
Miinchen als Habilitationsschrift vor., Sie wurde daraufhin vom
Verlag C.H. Beck zum Druck angenommen. Die Deutsche For-
schungsgemeinschaft bewilligte den erforderlichen Zuschuf,

Dann aber hatte ich den Ehrgeiz, sie an der einen oder anderen
Stelle noch zu iiberarbeiten, insbesondere neues Material nachzu-
tragen. Ich holte das Manuskript vom Verlag zurilick. Am Anfang
des Jahres 1963 bekam ich einen Ruf an die Universitidt des Saar-
landes. Neue Aufgaben stellten sich ein. Die angezielte Verbes-
serung der Habilitationsschrift multe das eine um das andere Mal
neuen Priorititen weichen. Zugleich stieg die Flut einschlagiger
Literatur, Rechtsprechung und Gesetzgebung immer mehr an.
Jeder Monat Verzug bedeutete, dal die Arbeit an immer mehr
Stellen hitte ergédnzt und verédndert werden miissen, um als aktu-
ell richtig und vollstindig versffentlicht werden zu konnen. Einige
Jahre noch trdumte ich den Traum, dies zu tun. Dann gab ich auf.

Im Laufe der Zeit aber wuchs das Bediirfnis, die Entwicklung
der Bundesrepublik in geschichtlichen Phasen zu sehen. Das gilt
auch fiir die Rechtsgeschichte - hier: fiir die Geschichte des Ver-
fassungs- und des Sozialrechts. Je lidnger je weniger schien es
statthaft, den FluB} der Rechtsentwicklung und Rechtserfahrung
im Verlaufe der Bundesrepublik auf einer einzigen, ungeschichte-
ten historischen Ebene zu sehen. Es wurde notwendig, Abschnitte
voneinander abzuheben. Daraus erwuchs ein neues Interesse an
Arbeiten, die sich - schon urspriinglich oder spiter - einer zu-
riickliegenden Phase in der Entwicklung der Bundesrepublik kon-
zentriert widmeten. Parallel dazu trat ein anderer Gesichtspunkt
hervor. Unsere juristische und sozialwissenschaftliche Diskussion
hat ein kurzes Gedédchtnis. Auch dort, wo sie nicht in historischen
Phasen denkt, ja gerade dort, wo sie so tut, als wire etwa alle
verfassungsrechtliche Diskussion seit 1949 ohne die rdumliche
Tiefendimension der Geschichte auf das fldchige Bild des gegen-
wértig Relevanten aufzutragen, beschrinkt sie sich mehr oder
minder auf ""das zuletzt Gesagte'' und verliert sie - von wenigen
spektakuldren Werken abgesehen - den vollen Diskussionsstand
vorangegangener Epochen mehr und mehr aus dem Blick. Auch
dies mufl zu einer Nachfrage nach Arbeiten fiilhren, welche die
Diskussion zurlickliegender historischer Phasen der Zeitgeschich-
te, der Zeitrechtsgeschichte und der Zeitverfassungsgeschichte
reflektieren. Ich habe jedenfalls bei meinen Arbeiten auf dem Feld
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der Begegnung von Verfassung, Sozialrecht und Sozialpolitik im-
mer wieder festgestellt, daBl der Befund, den meine Habilita-
tionsschrift fiir den Zeitraum vom Aufbau des Verfassungsstaa-
tes in den Léndern bis iiber den Zenit der "Adenauer-Zeit" hin-
aus aufzunehmen suchte, sowohl als Darstellung der Sach- und
Rechtslage in dieser Phase wie auch als Medium, um die dama-
lige Diskussion hierliber zu vergegenwértigen, von nicht uber-
holtem Interesse ist.

Das legte mir den Gedanken nahe, nunmehr den urspriinglichen
Text trotz seiner ''Veralterung' ohne Uberarbeitung vorzulegen.
Der Versuch einer Uberarbeitung war nicht nur unméglich, er
war in gewissem Sinne auch unzulissig geworden. Eine ''Aktuali-
sierung" des Werkes wiirde ja seine Fihigkeit, Zeugnis fir die
Griinder- und Aufbauphase der Bundesrepublik abzulegen, beein-
trichtigen, wenn nicht aufheben. Daher also rithrt mein Mut, ein
zwischen 1958 und 1961 geschriebenes Werk versehen mit einer
Einleitung, die der historischen Verortung dienen soll, und
einem Sachregister, im Uubrigen aber gekiirzt, jedoch nicht ver-
dndert, der Offentlichkeit vorzulegen. Der Kiirzung fiel vor al-
lem zum Opfer, was spezifisch die Bayerische Verfassung be-
traf.

II.

Doch liegt mir daran, der dem Sachlichen vorbehaltenen Einlei-
tung noch einige persodnliche Bemerkungen voranzustellen: {iber
die Umstédnde der Entstehung der Arbeit, vor allem aber iiber
Menschen, denen ich in diesem Zusammenhang zu Dank ver-
pflichtet bin, Eine zentrale Rolle spielt hier Hans Nawiasky 1).
Bei ihm hatte ich 1952 promoviert. Im Anschlufl daran regte er
an, ich sollte mich habilitieren. Von ihm dazu eingeladen, schlug
ich ihm Themen vor. Das liebste darunter wire mir eine Arbeit
iiber das Bundesverfassungsgericht gewesen, dessen erste Ent-
scheidungen eben erst gezeigt hatten, welche Problematik seine
Kompetenzen mit sich brachten. Doch Hans Nawiasky wehrte ab.
Das Thema werde binnen kurzem iberlaufen sein. (Und er sollte
damit Recht behalten.) Er méchte mir eine andere Anregung ge-
ben. Er habe in den letzten Semestern in St.Gallen Seminare
iiber ""Die soziale Intervention des Staates'' gehalten. Er halte
das fiir eine zukunftstrédchtige und von den Juristen gemeinhin
vernachldssigte Problematik. Wir einigten uns auf das Thema

1) Siehe zu ihm: Hans Nawiasky - Ein Leben fiir Bundesstaat,
Rechtsstaat und Demokratie, in: Festgabe fiir Theodor
Maunz, 1971, S.477 ff
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"Das Verfassungsrecht der sozialen Intervention des Staates
nach dem Grundgesetz und der Bayerischen Verfassung'. DaB
die Bayerische Verfassung in das Vorhaben mit aufgenommen
wurde, mag heute schon unverstidndlich scheinen., Im Winter
1952/53, als dieses Gesprich mit Hans Nawiasky stattfand,
schien es uns beiden notwendig, auch die Ebene des Landesver-
fassungsrechts zu représentieren, Das Grundgesetz war gut drei
Jahre in Kraft. Die Erosion der Landesstaatlichkeit zeigte sich
noch nicht mit ganzer Kraft und noch nicht in vollem AusmaR.
Und eine Reihe von Landesverfassungen tbertraf das Grundge-
setz bei weitem an sozialer Programmatik, Fir eine intensivere
Erérterung die Bayerische Verfassung auszuwéhlen, empfahl
sich nicht nur wegen ihrer weitreichenden, ja lippigen sozialen
Programmatik 2), Hans Nawiasky hatte an ihr mafigeblich mitge-
wirkt. Und fiir mich war es die Verfassung meines Heimatlandes.

Die Verwirklichung des Planes sollte freilich lange auf sich
warten lassen, Zunéchst noch Referendar mit spirlichstem und
sporadischem Unterhaltszuschufl war ich darauf angewiesen, in
einer Anwaltskanzlei zu arbeiten. Nach dem Assessorexamen
(1955) trat ich in die bayerische innere Verwaltung ein, von der
ich alsbald als Hilfsarbeiter zum Bayerischen Verwaltungsge-
richtshof tiberwechselte. Die Zeit, die mir neben der dienstli-
chen Arbeit blieb, reichte nicht aus, um mit einer so weiten,
weder von der normativen, noch von der politisch-tatsichlichen
Seite her zuldnglich vorgeformten Thematik fertigzuwerden, zu-
mal ich keine spezifischen Vorkenntnisse und Vorerfahrungen, in
Sonderheit keine Forschungserfahrung dafiir mitgebracht hatte.
Erst wdhrend meiner Tétigkeit als Hilfsarbeiter am Bundesver-
fassungsgericht (1956-1959) fand ich zu Konzeptionen der Struk-
turierung, Schwerpunktbildung und Abgrenzung durch. Gegen En-
de dieser Zeit (1958) sah ich mich geriistet, '"ans Schreiben' zu
gehen. Vor meiner Riickkehr in die bayerische innere Verwaltung
(1960) wollte ich das Angefangene vollenden. Die Deutsche For-
schungsgemeinschaft bewilligte ein Stipendium fiir zehn Monate.
Mehr wagte ich nicht zu beantragen, um die Geduld meines
Dienstherrn, den mein Urlaub mit einer - meiner - unbesetzten
Stelle belastete, nicht zu iUberfordern. Aber diese zehn Monate
reichten nicht aus, um die Arbeit zu schreiben. So wurde sie

2) Siehe dazu spiter Hans F, Zacher, Bayern als Sozialstaat,
BayVBI. n.F. 8.Jhg. (1962), S.157 ff; ders., Zur sozialen
Programmatik der Bayerischen Verfassung, in: Verfassung
und Verfassungsrechtsprechung, Festschrift zum 25-jdhri-
gen Bestehen des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs,
1972, S.95 ff. Weitere Nachweise siehe dort.
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neben der Praxis wie begonnen, so auch fertiggestellt - im Friih-
jahr 1961 noch einmal durch einen Sonderurlaub der bayerischen
inneren Verwaltung geférdert. Die Aufnahme neuen Materials
mufite ich, um iiberhaupt einmal zum Schlufl zu kommen, schon
Ende 1960 im wesentlichen einstellen.

Im Sommer 1961 endlich lag die Arbeit fertig vor. Und eben in
diesem Sommer 1961 starb Hans Nawiasky. Theodor
Maunz, obwohl damals zusétzlich mit dem Amt des Bayeri-
schen Staatsministers fiir Unterricht und Kultus sowohl ausge-
zeichnet als auch belastet, ibernahm die Rolle des Habilitations-
vaters, Hans Spanner war Korreferent. Zu Beginn des Som-
mersemesters 1962 wurde ich habilitiert, Das weitere wurde
oben schon gesagt.

III.

1. Somit ist offensichtlich, wem ich vor allem zu danken habe:
Hans Nawiasky, der mir mit seiner Anregung die Hauptlinie
meines wissenschaftlichen Weges schlechthin gewiesen hat.
(Dartiber, daf er mich die ganzen Jahre iiber eisern zwang, es
bei der vollen Breite des Themas zu belassen, kann ich mich
freilich allenfalls jetzt, wo die Génze der Arbeit auch in der Ver-
o6ffentlichung zur Geltung kommen kann, wirklich freuen.) Sodann
habe ich Theodor Maunz zu danken, dessen Bereitwilligkeit,
den verwaisten Habilitanden zu adoptieren, mir sehr viel gehol-
fen hat. Auch habe ich der Deutschen Forschungsge-
meinschaft fiir ihr Stipendium und dafiir zu danken, dafl sie
schon damals bereit gewesen wére, den Druck zu férdern. Nicht
vergessen mochte ich die bayerische innere Verwaltung,
der ich mit meiner zweimaligen Bitte um Sonderurlaub ein jeden-
falls damals noch uniibliches Maf} an Flexibilitit zumutete. Mi-
nisterialdirigent Dr. Gotthard Brunner, spiterer Prisident
des Bayerischen Obersten Rechnungshofes, brachte sie auf. Die
grofite Last freilich hat meine Frau getragen. Das Vorhaben
einer Habilitationsschrift iiber dieses iiberaus weite und unge-
formte Thema zehrte an meiner Freizeit, fast seit wir uns kann-
ten., Von 1958 bis 1961 endlich gab es keine Freizeit und keinen
Urlaub mehr. Selbst die finanziellen Opfer waren grofi. Und die
erste Fassung des Werkes schrieb meine Frau auch selbst auf
der Maschine, Wenn es je angebracht ist, seiner Frau ein Werk
zu widmen, so ist es hier angebracht. Aber meine Frau mag der-
lei nicht. Und so will ich nur im Vorwort davon sprechen, das
sie vielleicht gar nicht liest.

2. Nun gilt es aber auch noch, denen zu danken, die mir geholfen
haben, das Werk doch endlich zu verséffentlichen, Da stehen an



- IX -

erster Stelle der Verleger, Dr. Arthur Sellier, und die
Deutsche Forschungsgemeinschaft. DaB ihr Zuschufl
nicht zum Druck, sondern nur zur Verdffentlichung im Typo-
skript reichte, habe ich zunichst - bei aller Freude und Dankbar-
keit, den Zuschufl unter diesen Umstéinden iiberhaupt noch zu be-
kommen - bedauert. Mittlerweile bin ich froh dariiber. Das typo-
graphisch bescheidene Auftreten der Arbeit mag diejenigen nach-
sichtiger stimmen, die Zweifel haben, ob es richtig ist, eine so
alte Arbeit gekiirzt, aber sonst unveréndert herauszubringen.

Sodann habe ich Herrn Rechtsreferendar Burkard Rappl zu
danken, der mir bei der Kiirzung der Arbeit, bei den entspre-
chenden technischen Umgestaltungen, bei den Korrekturen und
bei der Beschaffung von Material fir die Einleitung intensiv ge-
holfen hat. Er hat das Sachregister erstellt. Auch meine Sekre-
tdrin, Frau Grita Schock, hat an der technischen Herstellung
der hier verétffentlichten Fassung wesentlichen, opferreichen An-
teil genommen.

Nicht vergessen sei aber auch Peter Krause - heute Profes-
sor in Trier. Als Referendar z#hlte er zur ersten Riege von
Hilfskriften, die mir in Saarbriicken zur Seite stand. Da ich in
meinen Saarbriicker Anfingen hoffte, den Druck alsbald bewerk-
stelligen zu kénnen, beauftragte ich ihn, die Teile der Arbeit,
die die Bayerische Verfassung betrafen, und die damals schon
nicht mit abgedruckt werden sollten, zu kennzeichnen und bei
der Gelegenheit auch nach "offensichtlichen Unrichtigkeiten' zu
fahnden. Diese liberaus sorgféltigen Vorarbeiten erleichterten
es sehr, nunmehr das Werk auf den Weg zu bringen.

Iv,

Ich bin mir des Risikos bewuflt, eine Arbeit unverindert zu ver-
offentlichen, die ich vor nunmehr 18 Jahren, als ich 32 Jahre alt
war, abgeschlossen habe, die ich nicht in akademischer Ambiance,
sondern neben der Last tédglicher praktischer Arbeit, wenn auch
mit wissenschaftlichem Anspruch und Ziel, geschrieben habe,
und deren Thema ich zuriickblickend iiberhaupt fiir zu weit halte,
um von einem Autor allein in einem einzigen, wenn auch langwie-
rigen Arbeitsgang erforscht und erdrtert zu werden, Manchen
Leser werden die Schwichen und Liicken stéren, die mich schon
damals abgehalten haben, das Werk zum Druck zu geben, und

die mich zu dem aussichtslosen Versuch bestimmten, es zu ver-
bessern und zugleich auf dem Stand der dariber verfliefenden
Zeit zu halten. Und mancher Leser wird - wie ich - noch weitere
Schwiéchen und Liicken finden. Vollends unbefriedigt mufl der Le-~
ser bleiben, der in der Arbeit unmittelbar eine Darstellung des
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Gegenstands, wie sie jetzt und heute gegeben werden miilte, er-
wartet, Das gilt vor allem flir den Anspruch, die Begegnung von
Sozialpolitik und Verfassung so darzustellen, wie sie fiir das
Jahr 1979 dargestellt werden miiRte. Es gilt aber auch schon da-
fiir, das Verhidltnis von Sozialpolitik und Verfassung fiir die Zeit
um 1960 vom Standort heutiger Erkenntnisse, Erfahrungen und
Wertungen her zu beschreiben. Was allein urspriinglich ange-
strebt war und mit dieser Verdffentlichung méglich ist, das ist
die Erorterung des Themas unmittelbar aus dem Erfahrungs-
und Erkenntnisstand der Zeit vor und um 1960. Ein Buch, das
von heute her das Thema flir damals behandeln wollte, wire
ebenso ein notwendig anderes, mit dem vorliegenden nicht iden-
tisches Werk wie ein Buch, welches das Thema heute aus der
unmittelbaren Gegenwart fiir die unmittelbare Gegenwart dar-
stellen wollte. Darum stellte sich auch die Frage einer aktuali-
sierenden Uberarbeitung nicht. Ich bitte alle Leser, dies zu be-
herzigen. Was an Kritik vom historischen Standort des Werkes
selbst her méglich ist, lastet auf mir dann noch schwer genug.

Minchen, im Mé&rz 1979

Hans . Zacher
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EINLEITUNG

I. Die Absicht dieser Einleitung

Die Arbeit, die nachstehend versffentlicht wird, ist um 1960 ent-
standen. Sie wird hier gekiirzt, nicht aber verindert oder fort-
geschrieben wiedergegeben 1),

Die Veroffentlichung soll einen Einblick geben, wie das Thema
in den spiten funfziger Jahren verstanden und behandelt werden
konnte. Damit dieser Zweck erreicht wird, und vielleicht auch
damit das Vorhaben vor Miflverstindnissen bewahrt wird, ist es
geboten, auszumachen, was der historische Ort der Entstehung
und des Abschlusses der Untersuchung flir ihr Thema und dessen
Erérterung bedeutete. Die folgenden Zeilen wollen der Versuch
solcher historischen Verortung sein.

Dabei ist nur daran gedacht, mit kurzen Strichen zu skizzie-
ren, wie sich der Gegenstand der Untersuchung im Verlauf der
Nachkriegsgeschichte der Bundesrepublik verindert hat. Die Re-
levanz, welche die damaligen Gegebenheiten und ihre Entwick-
lungsgeschichte zuvor und danach fiir die Arbeit als Ganzes, ihre
Konzeption und ihren Inhalt im einzelnen gehabt haben, kann hier
nicht erértert werden. Das wilirde eine zu eingehende Untersu-
chung erfordern. In Sonderheit der Versuch, darzustellen, wie
die Arbeit hitte aussehen miissen, wenn sie in Kenntnis der spia-
teren Entwicklungen verfafit worden wire, wiirde nicht weniger
bedeuten, als die ganze Untersuchung noch einmal zu schreiben.

II. Das Thema der Arbeit und die Méglichkeiten ihrer
historischen Verortung

1. Zum Thema der Arbeit

Das originale Thema der Arbeit war '""Das Verfas-
sungsrecht der sozialen Intervention des Staa-
tes nach dem Grundgesetz und der bayerischen
Verfassung'. Fir den Zweck dieser Veréffentlichung wurde
hingegen das Thema '"Sozialpolitik und Verfassung im ersten
Jahrzehnt der Bundesrepubtik Deutschland' gewihlt,

Dafl die bayerische Verfassung nicht mehr im Titel erscheint,
entspricht der Uberarbeitung des Textes, die im wesentlichen
darin bestand, die Erorterungen, die spezifisch die bayerische
Verfassung und - soweit es so etwas damals noch gab - die

1) S. dazu noch einmal das Vorwort oben S, V.
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bayerische Sozialpolitik betrafen, zu eliminieren. Und dies wie-
derum rechtfertigt sich daraus, daf Landesverfassungsrecht und
soziale Intervention der Linder von 1960 bis heute auflerordent-
lich an Bedeutung verloren haben.

Der "historisierende' Zusatz "im ersten Jahrzehnt der Bundes-
republik Deutschland'' soll den historischen Ort der Arbeit im Ti-
tel evident machen. Freilich trifft diese Zeitangabe nicht ganz ge-
nau., Die Arbeit schliefit nicht 1959, sondern 1960/61., Doch wiir-
de eine genauere Angabe im Titel nicht nur zu umsténdlich sein.
Sie wiirde auch den falschen Anschein erwecken, als hitte ein be-
stimn;tes Jahr des Abschlusses eine ganz besondere Bedeu-
tung 2).

So bleibt zu erkliren, warum die Worte ''Das Verfassungsrecht
der sozialen Intervention des Staates nach dem Grundgesetz"
durch "Sozialpolitik und Verfassung'' ersetzt wurden. Die Verin-
derung spart Worte, deren Einsparung notwendig ist, um Platz
fiir den "historisierenden'' Zusatz zu gewinnen, Sie setzt an die
Stelle der sprdden und vielleicht zu viele Fragen aufwerfenden
Formel von der ''sozialen Intervention des Staates' das Wort ''So-
zialpolitik'', das die gebotenen Assoziationen des Lesers von heu-
te wohl schneller und verléBlicher auslést. Freilich sind die Be-
griffe ""Sozialpolitik" und "Soziale Intervention' nicht identisch,
Doch sind beide Begriffe offen und von gewisser Mehrdeutigkeit.
Jedenfalls schien es moglich, den Zusatz ''des Staates' wegzu-
lassen, nachdem die Worte ''soziale Intervention' durch ''Sozial-
politik' ersetzt waren; denn der Staat ist als das beherrschende
Subjekt von Sozialpolitik selbstverstidndlich geworden. Auch dort,
wo Sozialpolitik von gesellschaftlichen Kriften (Verbinden, Un-
ternehmen usw. ) betrieben wird, erscheint er verantwortlich
oder sonstwie in Bezug genommen. Ein Wort endlich zum Aus-
tausch von "Grundgesetz'' gegen ''Verfassung'. Er soll hervor-
treten lassen, daB es um die ""Gattung Verfassungsrecht'' als Be-

2) Um dem noch genaueren Leser entgegenzukommen, sei fer-
ner darauf hingewiesen, dafl der Verfasser sich des Pro-
blems bewulit ist, das darin liegt, dafl die Arbeit das Thema
nicht iliber den Verlauf des '"Ersten Jahrzehnts' oder - wie
genauer zu sagen wire - der Zeit zwischen 1949 und 1961 er-
ortert. Gemeint ist vielmehr die Darstellung der Verhiltnis-
se, wie sie sich am Ende der angegebenen Periode darstel-
len, wie sie jedoch mit einer gewissen technischen, literari-
schen und psychologischen Notwendigkeit in den Jahren vor-
her entstanden, erfaft und verstanden worden sein miissen,
um in einer Arbeit solchen Umfanges reflektiert zu werden.
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zugsrahmen fir die Sozialpolitik geht. Daf es sich bei der Ver-
fassung der Bundesrepublik Deutschland um das Grundgesetz
handelt, bedarf daneben keiner Hervorhebung im Titel 3).

Somit kann zusammengefait werden: Das Thema der nachste-
hend wiedergegebenen Arbeit ist,

- in welcher Weise die Verfassung in dem genaueren Sinn von
formellem Verfassungsrecht, in dem das Grundgesetz die Ver-
fassung der Bundesrepublik Deutschland ist,

~ der Sozialpolitik des Staates, die unter den gegebenen wirt-
schaftlichen, politischen, rechtlichen und sonstigen gesell-
schaftlichen Verhiltnissen primér den Charakter steuernder
und korrigierender, verteilender und umverteilender, sichern-
der, ausgleichender und helfender Interventionen hat,

-~ Ziel und Gestalt gibt und Bedingungen setzt.

2, Zu den Schwierigkeiten, sozialpolitische
Entwicklungen strukturierend darzustellen

Sozialpolitische Intervention des Staates entwickelt sich - wie
wohl jede die gesellschaftlichen Verhé&ltnisse gestaltende Innen-
politik - in einer eigentiimlichen Dialektik zwischen der sozialen
Situation, die sich als eine Herausforderung an die Politik dar-
stellt und den - vor allem den normativen und institutionellen -
Bedingungen, unter denen die Antwort auf diese Herausforderung
gesucht, gefunden und gegeben wird - letztlich also: unter denen
interveniert wird, Wir haben somit eine Grundstruktur, die aus
drei Elementen besteht:

SOZIALE SITUATION/
HERAUSFORDERUNG

BEDINGUNGEN DER
ANTWORT

ANTWORT

So klar dieses Grundschema zu sein scheint, so sehr muf3 von vorn-
herein betont werden, dafl diese Elemente und der Ablauf ''Heraus-
forderung - Bedingungen der Antwort - Antwort" immer nur sehr

3l) Und die Vernachiéissigung des Landesverfassurfgsrechts als
der zweiten Schicht von Verfassungsrecht im Bundesstaat be-
darf ebenso nicht besonderer, neuerlicher Rechtfertigung.
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kiinstlich isoliert werden kénnen. In Wahrheit besteht

- ein Héchstmafl von Verwobenheit aller (scheinbar) isolierten
"'Situationen'" mit einer nie erschépfend feststellbaren Gesamt-
situation, aller (scheinbar) isolierten Bedingungen der politi-
schen Annahme einer gewissen Herausforderung und der Reak-
tion auf sie mit einer im ganzen nie erschépfend feststellbaren
Gesamtsituation und auch ein Zusammenhang jeder "Antwort'
mit anderen "Antworten'' (wenngleich in bezug auf die Antwor-
ten, weil sie sehr oft durch historisch begrenzte Handlungen,
z.B. einen Gesetzgebungsakt, gegeben werden, die Hoffnung,
sie isoliert wahrnehmen zu kénnen und erértern zu diirfen,
eher berechtigt erscheint);

- ein HoéchstmafB an Interdependenz zwischen der sozialen Situa-
tion und der ihr entsprechenden Herausforderung, den poli-
tisch-normativ-institutionellen Bedingungen der Antwort und
der Antwort selbst (denn die soziale Situation verwandelt sich
zur sozialen Herausforderung im Blick auf die mégliche Ant-
wort und die gegebenen politischen Bedingungen; und die poli-
tischen Bedingungen entwickeln sich in Zusammenhang mit der
sozialen Situation und den ihr entsprechenden Herausforderun-
gen sowie in Richtung auf die Antworten, die gegeben oder ver-
mieden werden sollen);

- ein Hochstmafl an Interdependenz der Verinderungen im Zeit-
verlauf, die sich - so selbstverstidndlich sie auch fiir soziale
Situationen und politische Bedingungen ist - vor allem fiir die
Rolle der Antworten ausmachen 148t. Jede Antwort verdndert
die soziale Situation und die entsprechenden Herausforderun-
gen sowie die politischen Bedingungen weiterer Antworten auf
gleiche oder andere soziale Herausforderungen.

Um Miflverstindnissen zu begegnen, mufl auch festgestellt wer-
den, daB dieser ProzeB nie einen eigentlichen Anfang, nie eine
""Stunde Null", kennt. Jede soziale Situation ist auch Ausdruck
bisheriger Politik {sowohl im Sinne von normativ-institutionellen
Bedingungen der Reaktion als auch im Sinne von gegebenen Ant-
worten), Jede Herausforderung wird aus der Erfahrung von Reak-
tionen der Politik und insbesondere aus der Erfahrung vordem ge-
gebener oder verworfener Antworten formuliert. Die Geschichte
der gegebenen oder vermiedenen oder verworfenen Antworten lebt
immer unter den politischen Bedingungen kiinftiger Antworten fort.
Das gilt nicht zuletzt in dem Sinne, dafl merkwiirdigerweise der
Denkvorrat an Antworten, obwohl theoretisch unbegrenzt, prak-
tisch immer begrenzt ist. Vorbilder spielen somit eine wesentli-
che Rolle. Das Arsenal der Antworten bestimmt so ebenso die
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Verwandlung sozialer Situationen in soziale Herausforderungen
wie es die Méglichkeiten politischer Reaktionen mit begriindet
und mit begrenzt.

Eine #dhnliche durchgehende Prisenz sowohl auf der Seite der
sozialen Situationen und Herausforderungen als auch auf der Sei-
te der politischen Bedingungen der Reaktion stellen wir bei einer
Reihe weiterer Gestaltelemente fest. Drei seien hier genannt.
Das erste sind die WertmaBstibe, die in einer Gesellschaft ma@-
gebend oder doch moglich sind. Soziale Situationen werden zu
einer sozialen Herausforderung in dem Mafle, in dem sie, nach
solchen Wertmafistdben beurteilt, beseitigt oder korrigiert wer-
den miissen. So begriinden die gesellschaftlichen WertmaBstibe
die Reaktionen des politischen Systems., Auf der anderen Seite
ziehen sie ihnen auch eine Grenze 4).

Das zweite ""beiderseits' pridsente Gestaltelement sind die so-
zialen Klassen, Schichten, Verbinde, Aktionsgruppen usw. Die-
se sozialen Strukturen der Gesellschaft bestimmen weitgehend
die soziale "Landschaft, in der soziale Situationen iiberhaupt
wahrnehmbar und bewertbar erscheinen. Soziale Gruppen sind
weitgehend die Bezugsfelder sozialer Herausforderungen. Und
ihre - direkte oder indirekte - soziale Michtigkeit ist Bedingung
der Antwort des politischen Systems par excellence. Als letztes
Element seien die wirtschaftlichen Verhéltnisse genannt. Zwi-
schen dem Begriff "'sozial'' und "wirtschaftlich' besteht ein
schwieriges Verhiltnis von Nichtidentitéit und N&he, das hier
nicht ndher untersucht werden kann. Gleichwohl darf davon aus-
gegangen werden, dafl soziale Situationen weitgehend ékonomisch
definiert werden kénnen, dafl soziale Herausforderungen weitge-
hend 6konomische Herausforderungen sind, dafl die skonomi-
schen Moglichkeiten und Zielkonkurrenzen zu den wichtigsten
Handlungsbedingungen des politischen Systems zdhlen, daf so-
zialpolitische Antworten weitgehend skonomische Antworten sind
und daB sie die skonomische Situation verdndern ).

4) Avuf das Problem der Divergenz zwischen den gesellschafts-
immanenten Normen und den Normen des politischen Sy-
stems braucht hier nicht weiter eingegangen werden.

5) S. zum vorigen demnichst Hans F, Zacher (Hrsg.), Bedin-
gungen fiir die Entstehung und Entwicklung von Sozialversi-
cherung, Schriftenreihe fiir Internationales und Vergleichen-
des Sozialrecht, Bd.3, 1979; darin insbes. Peter A. Kéhler,
"Entstehung von Sozialversicherung" und Jens Alber ''Die
Entwicklung sozialer Sicherungssysteme im Lichte empiri-
scher Analysen''. Weitere Nachweise s. dort.



- XLIV -

So betrachtet ist jeder Versuch monokausaler Erkldrung zum
Irrtum verurteilt6), Vielmehr erscheint es schon bedenklich und
wenig aussichtsreich, auch nur ein Netz von wesentlichen Bedin-
gungen sozialpolitischer Entwicklung selektieren zu wollen.
Gleichwohl ist diese Selektion kausaler Konstellationen - prae-
missis praemittendis vollzogen und verwertet - der einzig mog-
liche Kompromifl zwischen dem Bediirfnis, die Entwicklung zu
verstehen und aus ihr zu lernen, und der Unmdglichkeit, sie er-
schépfend aufzunehmen und darzustellen.

3. Der Gegenstand der Arbeit und die Moglich-
keiten ihrer historischen Verortung

Die nachfolgend abgedruckte Arbeit greift aus diesem Geflige der
Elemente sozialpolitischer Entwicklung eine sehr begrenzte
Schicht heraus, Sie zielt nicht auf die Darstellung der sozialen
Situation und der ihr entsprechenden Herausforderungen. Sie zielt
nicht auf die Antworten, die gegeben wurden, angestrebt werden
sollen oder vermieden werden sollen. Ihr Gegenstand sind auch
nicht schlechthin die Bedingungen der Antwort. Die Arbeit be-
schéftigt sich mit einem ganz bestimmten Komplex von Bedingun-
gen der sozialen Intervention des Staates: mit dem férmlichen
Verfassungsrecht - hic et nunc: mit dem Grundgesetz.

Es war auch nicht die Absicht der Arbeit, dieses Verfassungs- .
recht aus der gegebenen sozialen Situation und den ihr entspre-
chenden sozialen Herausforderungen zu erkldren und zu interpre-
tieren. Vielmehr war es die Absicht, die normative Substanz in
sich darzustellen. Thre sozialpolitische Relevanz wurde generell
anhand eines allgemeinen vorgegebenen sozialen Zwecks und Man-
dats des Staates aufgesucht: den drmeren Schichten zu helfen und
zu weit gespannte Wohlstandsdifferenzen abzubauen. Dies er-
schien zu der Zeit, als die Arbeit konzipiert und geschrieben wur-
de, als der allgemeinste Nenner dessen, was unter "'sozial' und
"sozialpolitisch' verstanden wurde und werden durfte (und es ist
dieser allgemeinste Nenner des ''Sozialen'' und der ''Sozialpolitik"
bis heute geblieben). Im einzelnen freilich waren die historisch
gegebenen oder zeitgendssisch diskutierten Antworten auf soziale
Herausforderungen Exempel und Priifstein der sozialpolitischen
Relevanz der Verfassung. Da dies primér von einem verfassungs-
rechtlichen - allgemeiner: von einem juristischen - Standpunkt
her unternommen wurde, standen dabei die durch das Recht gege-
benen oder zu gebenden Antworten auf soziale Herausforderungen

6) S. dazu allgemein-historisch: Georg G. Issers, Neue Ge-
schichtswissenschaft, dtv Wissenschaftliche Reihe, 1978.
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im Vordergrund. Vergleicht man dies mit der endlosen Fille der
sozialen Situationen und Herausforderungen, vor welche sich das
politische System gestellt sieht, mit dem Netz der iibrigen,
nicht-verfassungsrechtlichen normativ-institutionell-politischen
Bedingungen sozialer Intervention des Staates und mit der Summe
der rechtsférmigen und nicht-rechtsférmigen Antworten des poli-
tischen Systems auf die sozialen Herausforderungen, so zeigt
sich, welch "winziges' Segment aus dem Gesamtgefiige hier auf-
gegriffen wurde. Daf} die Arbeit gleichwohl den zutage liegenden
Umfang annehmen konnte, 148t andererseits darauf schlielen,
welch endlose Masse von Stoff insgesamt in Frage steht.

Die Absicht dieser Einleitung nun ist es, die historische Relati-
vitit eben jenes '"winzigen'' Ausschnittes aus dem Gesamtstoff so-
zialer Intervention des Staates darzutun. Genauer: sie will fra-
gen, was am Gegenstand der Arbeit historischer Verénderung
ausgesetzt war und ist, und auf welche Weise demzufolge die Ar-
beit mit der Zeit ihrer Entstehung zu identifizieren ist. Dieser
Versuch muB davon ausgehen, daB jedes "Element" dieses Ge-
samtprozesses der sozialen Verhéltnisse, der politischen Bedin-
gungen, unter denen sie gestaltet werden und auf die reagiert
wird, und der Antworten auf die gegebenen sozialen Probleme
durch jedes andere "Element'' dieses Gesamtprozesses bestimmt
wird oder doch werden kann. Was die Verfassung fiir die soziale
Intervention des Staates bedeutet, héngt also davon ab, welche
politischen Krifte die Verfassung tragen und erfiillen, welche so-
zialen Verhiltnisse bestehen, unter welchen Wertvorstellungen
sie zu welchen sozialen Herausforderungen erwachsen, und wel-
che Antworten vorgegeben sind, erfunden und erstrebt oder per-
horresziert werden. Die Geschichte der Rolle der Verfassung in
der sozialen Intervention des Staates kann daher nur als die Ge-
schichte aller dieser "Elemente'' verstanden und dargestellt wer-
den. Zugleich aber ist vollig klar, dafl diese Darstellung aller
""Elemente'’ und aller ihrer Interdependenzen die Moglichkeiten
jedenfalls einer kurzen Skizze iibersteigt. Somit mufl ein Kompro-
mifl gefunden, muBl selektiert werden.

In diesem Sinne werden die parteipolitischen Krifte,
die sich in Bundestagswahlen, Bundestagsmehrheiten und Regie~
rungskoalitionen im Bund manifestieren 7), zum Leit prinzip
der historischen Skandierung erhoben. In ihnen reflektiert

7) S. umfassend hierzu (aber nur bis 1970) Bernhard Vogel,
Dieter Nohlen, Rainer-Olaf Schultze, Wahlen in Deutschland,
1971, Fir die spidteren Wahlen etwa Statistisches Jahrbuch
fiir die Bundesrepublik Deutschland, 1978, S.81 ff,
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sich am deutlichsten, welche Krifte die Verfassung erfiillen und
benutzen und welche Antworten auf die sich wandelnden sozialen
Herausforderungen gesucht und gegeben werden,

Andere politische Indikatoren dagegen miissen vernachlissigt
werden. So schon die Wandlungen der politischen Parteien selbst,
deren sozial- und verfassungspolitische Einstellungen sich mit-
unter stark verindert haben8), So auch die politischen Verhilt-
nisse in den Ldndern, obwohl diese nicht nur iliber den Bundesrat
auf die Bundespolitik und die Bundesverfassung einwirken, ob-
wohl sie vielmehr - wie begrenzt auch immer - auch in sich im-
stande sind, alternative und komplementére sozialpolitische In-
halte und Vollzugsstile zu entwickeln und zu realisieren?). Ver-
nachlissigt mufite ferner die politikbezogene Formation der Ge-
sellschaft werden, die sich in Verbinden duflert 10), Ihre sozial-
politische Bedeutung - von den Gewerkschaften 11) und Arbeitge-
berverbénden, den Kirchen und Wohlfahrtsverbanden 12) pis zu
den Verbidnden der Kriegsopfer, der Behinderten, der Vertrie-
benen - ist evident. Aber ebenso amorph ist ihre Entwicklung.
Und ihre exakte und ausgewogene, auch empirisch verlédliche
Erforschung ist ausgesprochen notleidend.

In diesem politischen Rahmen wird zuerst die Entwicklung des
engsten Gegenstandes selbst, der Verfassung, inihrem ju-
ristischen Bestand nachgezeichnet. Der Text des Grundgesetzes
wurde von 1949 bis heute vierunddreiligmal geéndert 13?. Nicht
minder wichtig war die Entfaltung der Verfassung durch Recht-
sprechung, Schrifttum und Staatspraxis 14) | pie nachhaltigste

8) S. etwa Ossip K. Flechtheim (Hrsg.), Die Parteien der Bun-
desrepublik Deutschland, 1973.

9) Das zeigt sich vor allem in den gesetzesarmen oder gar ge-
setzesfreien Bereichen der Sozialarbeit und der institutionel-
len Férderung.

10) S. etwa Heinz Josef Varein (Hrsg.), Interessenverbinde in
Deutschland, 1973; Herbert Schneider, Die Interessenver-
biande, Geschichte und Staat, Bd.105, 4, Aufl. 1975, Beide
mit eingehenden Schrifttumsverzeichnissen.

11) S. erginzend Dieter Schuster, Die deutschen Gewerkschaften
seit 1945, 2.Aufl., 1974; Hans F. Zacher, Staat und Gewerk-
schaften, 1977, m.w.Nachw.

12) S. dazu Rudolf Bauer, Wohlfahrtsverbinde in der Bundesre-
publik, 1978.

13) S. z.B. die Ubersicht in Sartorius I, Verfassungs- und Ver-
waltungsgesetze der Bundesrepublik, Nr.1, S.1f.

14) S. dazu allgemein das umfassende Material bei Klaus Stern,
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Wirkung mufite der Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts zukommen 15), Diese Entwicklung der Entfaltung und In-
terpretation der Verfassung kann freilich nur durch einige Weg-
marken sichtbar gemacht werden.

Noch mehr bestand die Notwendigkeit, sich auf einige wenige
Wegmarken zu konzentrieren, fiir die soziale Situation 16)
und die ihr entsprechenden sozialen Herausforderungen. Vor al-
lem die wirtschaftlichen Daten und Entwicklungen waren hier hilf-
reiche Anhaltspunkte - so wenig sie selbst ein umfassendes Bild
der sozialen Lage geben kénnen, ja so leicht sie in die Irre fiih-
ren, wenn sie mit der Vielfalt gesellschaftlicher Wirklichkeit in
eins gesetzt werden. Trotzdem konnte nicht versucht werden, an-
dere Dimensionen wie etwa der demographischen, der technologi-
schen oder auch der ideellen und sozialpsychischen Entwicklung -
so sehr sich die Gesellschaft gerade in dieser Hinsicht seit dem

Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd.1, 1977.
Speziell fiir den Bereich der Sozialpolitik s. fiir das Arbeits-
recht: Wolfgang Zoéllner, Arbeitsrecht, 1977, S.59 ff, 70 ff,
m. eingeh. weiteren Nachweisen. S. fiir das Sozialrecht: Wal-
ter Bogs, Die Einwirkung verfassungsrechtlicher Normen auf
das Recht der sozialen Sicherheit, Verhandlungen des 43,
Deutschen Juristentages, Bd.II/G, 1960; Wilhelm Werten-
bruch, Sozialverfassung - Sozialverwaltung, 1973; Helmar
Bley, Die Relevanz verfassungsrechtlicher Grundentschei-
dungen im materiellen Sozialrecht, Die Sozialgerichtsbarkeit,
21.Jhg. (1974), S.321 ff; Ernst Benda, Die verfassungsrecht-
liche Relevanz des Sozialrechts, Schriftenreihe des Deut-
schen Sozialgerichtsverbandes, B. XIV, 1975, S.32 ff.

15) S. aufler den Vorgenannten hierzu Theodor Maunz, Die allge~
meinen Verfassungsprinzipien des Grundgesetzes und die
neuere Rechtsprechung des Bundessozialgerichts zur Sozial-
versicherung, in: Maunz-Schraft, Die Sozialordnung der Ge-
genwart Bd. 1/2 (1963) S. 7 f; ders. Bundesverfassungsge-
richt und Sozialversicherung, ebenda Bd.6 (1967), S.31 ff;
Walter Rudi Wand, Das Sozialrecht in der Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts I, VSSR Bd.II (1974), S.52 ff;
Woligang Riifner, desgl. II, ebenda S.68 ff. Wolfgang Z&llner,
Die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zu Art.9
Abs.3 GG, ASR Bd. 98 (1973).

16) Zu den Fakten s. etwa Franz Neumann, Daten zu Wirtschaft -
Gesellschaft - Politik - Kultur der Bundesrepublik Deutsch-
land 1950 - 1975, 1976.
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Ende des Zweiten Weltkrieges veridndert hat - einzubeziehen 17).

Die Herausforderungen, die sich aus der sozialen Entwicklung
ergeben, konnten im allgemeinen nur durch die Brille der So-
zialpolitik gesehen werden, die versucht, auf die soziale Si-
tuation der Zeit zu reagieren oder gar die soziale Situation der
jeweiligen Zukunft vorweg zu steuern 18), Und diese wiederum
findet dort, wo es um die Rolle der Verfassung geht, ihren wich-
tigsten Ausdruck in der Sozialgesetzgebunglg).

Eine Selektion und Periodisierung, wie sie auf diese Weise un-
ten vorgenommen wird, hat immer etwas Willkiirliches, ja etwas
"Gewaltsames' an sich. Beliebige andere Strukturen kénnten
kaum weniger berechtigt herausgegriffen werden, Der Verfasser
bittet deshalb um Verstidndnis und Nachsicht, dafl er gleichwohl
versucht, Hilfsziele zu zeichnen, die es dem Leser ermdglichen,
den historischen Ort der unten wiedergegebenen Arbeit so deut-
lich wahrzunehmen, dafl er bei der Lektiire der Arbeit stets ge-
genwirtig bleiben kann.

17) S. Hans Gilinter, Sozialpolitik und postindustrielle Gesell-
schaft, Soziale Welt, 24,Jhg. (1973), S.1 ff. S. zum cis-
ideologischen Spektrum etwa Eike Ballerstedt und Wolfgang
Glatzer, Soziologischer Almanach, 2.Aufl. 1975; Bernhard
Schifer, Sozialstruktur und Wandel der Bundesrepublik
Deutschland, 1976; Wolfgang Zapf (Hrsg.), Lebensbedingun-
gen in der Bundesrepublik: Sozialer Wandel und Wohlfahrts-
entwicklung, 2.Aufl. 1978; "Wirtschaftlicher und sozialer
Wandel in der Bundesrepublik Deutschland'', Gutachten der
Kommission fir wirtschaftlichen und sozialen Wandel (ma-
schinenschriftlich vervielfiltigt), 1976.

18) S. zur Geschichte der Sozialpolitik seit 1945 etwa Gerhard
Kleinhenz und Heinz Lampert, Zwei Jahrzehnte Sozialpolitik
in der BRD. Eine kritische Analyse, ORDO Bd. XXII (1971),
S.103 ff; Reinhart Bartholomii u.a. (Hrsg.), Sozialpolitik
nach 1945 - Geschichte und Analysen. Festschrift fiir Ernst
Schellenberg, 1977 (eine vorziigliche Sammlung weitgefa-
cherter Einzelstudien); Willi Albers, Art. '"Sozialpolitik VI:
In der Bundesrepublik Deutschland', Handwérterbuch der
Wirtschaftswissenschaften, Bd.7 (1977), S.110 f.

19) S. dazu am weitesten ausholend Michael Stolleis, Quellen
zur Geschichte des Sozialrechts, 1976; dltere Nachweise s.
dort. - Besonders eingehend erértert ist die Geschichte der
Sozialversicherung; Horst Peters, Die Geschichte der so-
zialen Versicherung, 2,Aufl, 1973, Fir das Arbeitsrecht feh-
len vergleichbare Darstellungen. S. dazu und zu dem vorhan-
denen Material: Wolfgang Zollner, Arbeitsrecht 1977, S. 21 ff.
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Der Verfasser weill vor allem, dafl die Akzente, die er so set-
zen kann, hoéchst unvollsténdig sind. Wieviel miilte nicht eine
"Sozialpolitik-Geschichte' der Nachkriegszeit noch einbeziehen:
den vielfiltigen Wandel von Grole, Zusammensetzung und Funk-
tion der Familie, den Wechsel der Altersstruktur, die veridnder-
te Einbeziehung der Frauen in das Erwerbsleben, die Minderung
des Anteils der Erwerbstitigen an der Gesamtbevilkerung - die
Ursachen und die Art und Weise dieser Prozesse -, die Zunah-
me des Anteils Unterhalts- und Sozialleistungsabhéngiger in der
Gesellschaft, die Verlagerung von der Landwirtschaft und vom
produzierenden Gewerbe zum Dienstleistungsgewerbe, die Ver-
inderung der Sozialleistungen nach Voraussetzungen, Art und
Hohe, der Wandel des Verhiltnisses der Verbédnde - der Kir-
chen, der Wohltédtigkeitsverbinde, der Gewerkschaften, der Ar-
beitgeberverbinde usw. - zum Staat, zu ihren Mitgliedern, zu
den anderen Verbinden, die Verinderung der Arbeitswelt, der
Wohnverhiltnisse, der Mobilitdt und vieles andere mehr. Aber
hier ist nicht der Ort, tiber all dies zu berichten. Hier kann es
nur darum gehen, ein Minimum von Anhaltspunkten zu ermitteln,
um dem Leser die Szene, die ihm heute vertraut ist, von der
Szene unterscheiden zu helfen, die der Verfasser zwischen 1958
und 1961 - bei der Abfassung der Arbeit - vor sich hatte.

Von hier ist auch noch einmal auf eine Eigenart der unten abge-
druckten Arbeit selbst zu blicken. Sie ist von einem Juristen als
eine juristische Arbeit geschrieben. Text und Interpretation des
Grundgesetzes auf der einen Seite und rechtlich konstituierte
oder doch faflbare soziale Intervention auf der anderen Seite sind
deshalb ihr primédrer Gegenstand. Der Stand der legislativen und
der rechtsféormig-administrativen Interventionen des Sozialstaa-
tes und ihrer judikativen Interpretation und Kritik ist das wich-
tigste Beispiels- und Erfahrungsgut, anhand dessen die sozial-
politische Wirkung der Verfassung ermittelt und dargestellt wird,
Alles iibrige - politische Richtungen, Aktivitdten und Einflul der
Verbédnde, soziale Strukturen, Ideen und Forderungen und auch
nicht rechtsférmige Antworten auf sie - reflektiert die Arbeit
nur sporadisch. Am wenigsten spiegelt sich etwas von den kon-
kreten politischen Kriften wider. Die Arbeit wollte die Verfas-
sung als den Rahmen des politischen Handelns darstellen, nicht
eben das politische Handeln selbst. Gleichwohl ist alles eine
Funktion von allem. Weder die rechtsféormigen sozialpolitischen
Interventionen noch die Wege der geschriebenen und ungeschrie-
benen Entwicklung des Verfassungsrechts kénnen ohne die Inter-
dependenz aller anderen Faktoren verstanden werden. Das histo-
rische Spezifikum auch dieser Arbeit ist daher komplex aus dem
Zusammenwirken aller Faktoren gefiigt.
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4, Einige spezielle Aspekte
a) Vorbemerkung

Um zu illustrieren, was die Jahre "um 1960" fiir das Thema und
seine Bearbeitung bedeutet haben, wird unten versucht werden,
die Zeit von 1945 bis zur Gegenwart in Perioden zu gliedern und
deren Charakteristika, soweit sie fiir das Thema relevant sind
und im gegebenen Rahmen Platz haben, aufzuzeigen. Ein anderer
Weg kionnte sein, einzelne Entwicklungen iiber die ganze Zeit hin
durchzuzeichnen. Im allgemeinen scheint dieser Weg zu weniger
sinnféilligen Ergebnissen zu fihren als derjenige der Bildung von
Perioden und ihrer komplexen Beschreibung. Einige Linien seien
gleichwohl hier vorweg angedeutet: die internationale Situation
des Gemeinwesens, seiner Verfassung und der Sozialpolitik, die
Methode sozialpolitischen Denkens und Redens und das juristi-
sche Zusammenwachsen weiter Teile des Sozialleistungsrechts
zu einem "'Sozialrecht',

Es handelt sich um Entwicklungen, deren spezifischer Stand
"um 1960'" die Arbeit in besonderer Weise negativ prigte; so
nédmlich, dafl die Arbeit gerade hierin ihre eigene Relativitit
nicht sichtbar macht. Vielleicht miifite der Verfasser sich heute
vorwerfen, nicht geniigend sensibel reflektiert zu haben, welche
Probleme hier offen waren. Doch gilt es hier nicht, die Schuld-
frage zu erértern, sondern allein, den historischen Ort der Ar-
beit zu nennen. Und dafiir jedenfalls ist es notwendig, einiges im
Zusammenhang - iiber die sonst fiir die Darstellung gewihlten
Perioden hinaus - zu sagen. ’

b} Die internationale Dimension

Die Arbeit hat die Problematik, die ihren Gegenstand ausmacht,
innerhalb der Bundesrepublik Deutschland und fiir diese gesehen.
Diese Problematik unterliegt nun jedoch in hohem Mafle interna-
tionaler Verflechtung. Und gerade diese hat sich seit 1945 in tief-
greifender Weise gewandelt.

Das beginnt mit dem Subjekt der Sozialpolitik, das hier im Vor-
dergrund steht: dem Staat. Dem Grundgesetz, welches die Staat-
lichkeit auf Bund und Linder aufteilt, ging die Zeit voraus, in der
die Besatzungsméchte Deutschland als Ganzes und in den Zonen
regierten, in der sie allmdihlich autochthone Staatlichkeit in den
Léndern aufkommen lieen und in zonalen, bizonalen und schlie3-
lich trizonalen Institutionen koordinierten 20), Nachdem sie West-

20) S. dazu Friedrich Klein, Neues deutsches Verfassungsrecht,
1949; Walter Vogel, Westdeutschland 1945 bis 1950, Teil I
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deutschland zur Bundesrepublik zusammengeschlossen und die-
sem Staatswesen im Zusammenwirken mit deutschen politischen
Autoritéiten die Verfassung des Grundgesetzes gegeben hatten,
bauten sie ihren eigenen Anteil an der deutschen Staatsgewalt
nach und nach ab, bis er 1955 auf die Vorbehalte der "Bonner
Vertrige', insbesondere des Generalvertrages vom 23, Oktober
1954, beschrinkt wurde 21),

Schon vorher aber hatte ein neuer, gegenliufiger Prozefl - ein
ProzeB der "EntduBerung' deutscher Staatsgewalt - begonnen.
Schon 1951/52 hat die Bundesrepublik die Europdische Gemein-
schaft fiir Kohle und Stahl mitbegriindet. 1957/58 folgten die
Europédische Wirtschaftsgemeinschaft und die Europdische Atom-
gemeinschaft. Dadurch wurden neue, supranationale und also
staatsdhnliche, mit Bund und Landern konkurrierende Subjekte
sozialer Intervention geschaffen 22),

Und frither schon hatte ein anderer, internationaler Prozefl so-
zialpolitischer Ein- und Ausstrahlung eingesetzt: der Beitritt
(oder Wiederbeitritt) zu internationalen Organisationen. Hervor-
zuheben ist hier vor allem der Beitritt zu dem Abkommen tlber
die europidische wirtschaftliche Zusammenarbeit (OEEC) (1948/
48) - mittlerweile abgeldst durch das Ubereinkommen iber die
Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwick-
lung (OECD) (1960/61) -, der Beitritt zum Europarat (1950), des-
sen sozialpolitische Aktivitdten von ganz besonderer Bedeutung
sind 23 , der Beitritt zur Internationalen Arbeitsorganisation
(1954), deren sozialpolitische Bedeutung evident ist 24), und end-

1956, Teil II 1964.

21) S. Ingo von Miinch, Dokumente zum geteilten Deutschland,
1968, insbes. S,226 ff.

22) S. zu den einschligigen Vertragsbestimmungen: Hans F.
Zacher, Internationales und europédisches Sozialrecht, 1976,
S.587 ff. Zur europdischen Sozialpolitik s. etwa Hans Peter
Ipsen, Europdisches Gemeinschaftsrecht, 1972, 5.931 ff;
Albert Bleckmann, Europarecht, 2,Aufl., 1978, S.388 {f (je
mit eingehenden Nachw. );zuletzt etwa Bengt Beutler, Roland
Bieber, Jorn Pipkorn und Jochen Streil, Die Européische
Gemeinschaft - Rechtsordnung und Politik -, 1979, S.358 ff.

23) S. zu den einschligigen Konventionen und Entschliefungen
Zacher, a.a.0. (Anm.22) S,428 ff. - S. zu allem vorigen
aus der frithen Zeit Johannes Schregle, Europiische Sozial-
politik. Erfolge und Moglichkeiten, 1954.

24) S. zu den einschligigen Quellen Zacher, a.a.O. (Anm,22)
S.64 ff.
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lich der Beitritt zu den Vereinten Nationen (1973), dem der Bei-
tritt oder die sonstige Mitarbeit in zahlreichen Sonderorganisa-
tionen der Vereinten Nationen vorausgegangen war 2%), Daneben
entwickelte sich die internationale Zusammenarbeit auch aufler-
halb vélkerrechtlicher Organisationen, vor allem das System der
bilateralen sozialrechtlichen Vertrige 26),

Eine andere Dimension internationaler Verflechtung ersffnet
sich, wenn man an die betroffenen Gruppen und Sachprobleme
denkt. So war nach 1945 und weit in die 50er Jahre hinein die
Sozialpolitik damit beschiftigt, die ungeheure Zahl von '"Gebiets-
fremden'" einzubeziehen, die, Deutsche oder Nichtdeutsche, als
Opfer des nationalsozialistischen Regimes, als Vertriebene, als
Flichtlinge und Asylsuchende usw. nach Westdeutschland gekom-
men waren, Spdter schufen die auslédndischen Arbeitnehmer in
der Bundesrepublik ganz neue sozialpolitische Probleme (und hal-
fen auch wieder, solche zu 16sen) 27), wihrend der Strom deut-
scher Zuwanderer, auslédndischer Fliichtlinge usw, - wenn auch
mitunter abebbend - nie ganz versiegt.

So wie nun Sozialstaatlichkeit dem Subjekt nach im Verlauf der
Nachkriegszeit sich immer mehr in supranationale und interna-
tionale Trigerschaft hinein erstreckte, so wuchs auch die sozial-
staatliche Verantwortung immer klarer iiber die Bundesrepubtik
hinaus. Der Zusammenhang zwischen deutschen Sozialproblemen
und-.deutscher-Sozialpolitik einerseits und den Sozialproblemen

25) S. zur Situation vor dem Beitritt zur Organisation der Ver-
einten Nationen etwa Heinz Drége, Fritz Miinch und Ellinor
von Puttkamer, Die Bundesrepublik Deutschland und die
Vereinten Nationen, 1966. Zur Situation nach dem Beitritt
s. etwa: Ingo von Miinch, Deutschland und die UNO, 1973.

26) S. zu den Anfingen des zwischenstaatlichen Sozialversiche-
rungsrechts in der Nachkriegszeit Ernst Wickenhagen, Zwi-
schenstaatliches Sozialversicherungsrecht, 1957. S. zum
heutigen Stand: Heinz Pléger und Albrecht Wortmann, Deut-
sche Sozialversicherungsabkommen mit auslidndischen Staa-
ten. Zu den Firsorgeabkommen s. etwa Anton Knopp und
Otto Fichtner, Bundessozialhilfegesetz, 4.Aufl. 1979,
S.487 ff. - Hinsichtlich des Arbeitsrechts s, zum Vorigen
Gerhard Schnorr, Das Arbeitsrecht als Gegenstand interna-
tionaler Rechtsetzung, 1960,

27) S. z.B. Tugrul Ansay und Volkmar Gessner (Hrsg.), Gast-
arbeiter in Gesellschaft und Recht, 1974; Helga und Horst
Reimann (Hrsg.), Gastarbeiter,1974; Ursula Mehrlinder,
Soziale Aspekte der Auslinderbeschiftigung, 1976,
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und der Sozialpolitik in den Europdischen Gemeinschaften und
ihren Mitgliedstaaten andererseits ist offensichtlich. Mitverant-
wortung fiir auswiértige soziale Verhéltnisse erwichst ferner
auch aus den anderen internationalen Organisationen und Koope-
rationssystemen. Eine v6llig neue Wendung aber hat sich aus der
wachsenden weltweiten Verantwortung der wirtschaftlich stédrke-
ren und technologisch liberlegenen Nationen fiir die schwicheren
Nationen, der Inanspruchnahme der entwickelten Industrienatio-
nen fiir die Hilfe gegen die Armut in der Dritten Welt und aus dem
Interesse der Industrienationen an der wirtschaftlichen Entwick-
lung der &rmeren Linder ergeben28).

So streckt sich der Bogen der deutschen Sozialpolitik-Geschich-
te in der Zeit nach dem Zweiten Weltkrieg von den Jahren, in de-
nen ein zerstortes, darniederliegendes, von Fliichtlingsstrémen
tiberflutetes Deutschland von der Not- und spdter Entwicklungs-
hilfe des Westens, vor allem der Vereinigter Staaten abhéngig
war bis hin zu einer Zeit, in der deutsche Prosperitit und Sozial-
staatlichkeit eine internationale Mitverantwortung fiir die sozialen
Probleme auf der ganzen Erde - jedenfalls ihrer Armutszonen -
uniibersehbar miteinschlief3en. '

Eine wieder andere Beziehung zwischen Nationalitét und Interna-
tionalitit wire fiir den Austausch der Ideen und Denkmodelle zu
registrieren. Was bedeutete britische oder skandinavische '"Wohl-
fahrtsstaatlichkeit" in den Aufbaujahren der Bundesrepublik? Was
bedeutete ""Sozialismus' in den spiten 60er und frithen 70er Jah-
ren? Woher kam gerade in der Wohlstandsphase die neue Diskus-
sion iiber die Armut? Wo nahmen Experten und Wissenschaftler
ihre Leitbilder und Erfahrungen her? Und was bedeutete dies dann
alles immer wieder fiir das Verhiltnis von Sozialpolitik und Ver-
fassung? Das kann hier alles nur gefragt werden.

c) Die Entwicklung sozialpolitischer Rationalitit

In dem oben skizzierten Prozefl der interdependenten Abfolge von
sozialer Situation und Herausforderung, von normativ-institutio-
nell politischen Bedingungen der Reaktion und von Antworten auf
die Herausforderung spielen objektive Information, rationale Dis-
kussion, systematische Darstellung und wissenschaftliche Kreati-

28) S. dazuErster Entwicklungshilfebericht der Bundesregierung
1973 (Bundestagsdrucksache 7/1236), Zweiter Bericht zur
Entwicklungspolitik 1975 (Bundestagsdrucksache 7/4293),
Dritter Bericht zur Entwicklungspolitik 1977 (Bundestags-
drucksache 8/1185); Weltbank, Weltentwicklungsbericht 1978.
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vitit eine iberaus bedeutsame, jedoch vielschichtige und schwer
zu beschreibende Rolle. Sie dienen der Wahrnehmung der sozia-
len Verhiltnisse, der Artikulation sozialer Herausforderungen,
der Abklirung politischer Handlungsnotwendigkeiten und ~mdog-
lichkeiten und der Entwicklung und kritischen Wiirdigung denkba-
rer Antworten auf gegebene soziale Herausforderungen. Dies gilt
ganz allgemein. In der modernen, technologisch-wissenschaftli-
chen Gesellschaft ist die Notwendigkeit wissenschaftlicher Sozial-
politik im weitesten und vielfdltigsten Sinne umso dringlicher,
als Handlungsméglichkeiten und Priorititen der Politik von plau-
sibler wissenschaftlicher Zuarbeit mehr als vordem abhingen
koénnen. Das solchermaflen interessante Verhiéltnis zwischen So-
zialpolitik und Wissenschaft 29) hat sich in der Nachkriegszeit
nicht unwesentlich gewandelt.

Zunichst zur Wissenschaft von der Sozialpolitik ''fiir sich'.
1956 verzeichnet die Bibliographie zu den Artikeln "Sozialpolitik"
im Handwérterbuch der Sozialwissenschaften 30) noch ganz iiber-
wiegend Titel aus der Zeit von 1890 bis 1939, Was nach 1945
folgt, sind - soweit nicht Neuauflagen - grundsétzliche Studien
iiber die Rolle der Sozialpolitik bei dem Neuaufbau des Gemein-
wesens 31), iiberwiegend aber Einzelstudien, mit denen die Auto-
ren versuchen, sich in der neuen sozialpolitischen Situation zu-
rechtzufinden und anderen dabei zu helfen32), Grundlegende Neu-

29) S. dazu Hans Achinger, Sozialpolitik und Wissenschaft, 1963;
Gerhard Kleinhenz, Probleme wissenschaftlicher Beschifti-
gung mit der Sozialpolitik, 1970; Jirgen Kriiger, Sozialpoli-
tik ohne Wissenschaft? Zur Nachkriegsentwicklung der west-
deutschen Sozialpolitik, Archiv fiir Wissenschaft und Praxis
der sozialen Arbeit, 6.Jhg. (1975), S.21 ff; Viola Grifin von
Bethusy-Huc, Das Sozialleistungssystem der Bundesrepublik
Deutschland, 2,Aufl., 1976, S.278 ff.

30) Zusammengestellt von Gerhard Stavenhagen, Handwérter-
buch der Sozialwissenschaften, Bd.9, 1956, S.568.

31) Typisch insbes. Ludwig Heyde, Abril der Sozialpolitik,
1.Aufl, 1920, 10.Aufl. 1953, jetzt 12,Aufl. 1966 (von Stepha-
nie Miinke und Peter Heyde). S. z.B. Paul Jostock, Grund-
ziige der Soziallehre und der Sozialreform, 1946; Ludwig
Preller, Sozialpolitik. Kernfragen des Aufbaues, 1946
(2.Auft, 1947); Walter Bogs (Hrsg.), Gegenwartsfragen so-
zialer Sicherheit, 1950.

32) Typisch fiir den pragmatischen Geist und die Erfahrung der
Not, aus der heraus damals geschrieben wurde, ist etwa
Horst Schieckels Vorwort zu seiner "Deutschen Sozialpolitik''
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arbeiten stehen freilich bevor. 1957 erscheint Erik Boettcher’'s
vorziigliches Sammelwerk '"Sozialpolitik und Sozialreform'. 1958
bringt Hans Achinger seine ''Sozialpolitik als Gesellschaftspoli-
tik" heraus33), 1961 erscheint von Elisabeth Liefmann-Keil die
"Okonomische Theorie der Sozialpolitik', 1962 bringt Ludwig
Preller mit seiner ""Sozialpolitik. Theoretische Ortung" sehr
Grundsitzliches in die Diskussion34), 1965 zieht Viola Grifin
von Bethusy-Huc die Bilanz der Diskussion um "'Das Soziallei-
stungssystem der Bundesrepublik Deutschland" 35), Weitere be-
deutsame, teils auch grundlegende und neue Arbeiten folgen36 ,
ohne daBl der Bedarf an ebenso umfassender und differenzierter
wie verlédBlicher wissenschaftlicher Handreichung bis heute voll
befriedigt wire37),

(1955): "Das vorliegende Buch stellt den Versuch zur Samm-
lung und Sichtung einer Fiille von Geschehnissen dar, die
nicht oder jedenfalls nicht in erster Linie aus Ideen und ideo-
logischen Zielsetzungen geboren wurden, sondern aus der
Zwangsldufigkeit der nackten Not der um ihre Lebensexi-
stenz ringenden deutschen Menschen wihrend der letzten 100
Jahre. Was in diesem Buche angesprochen und dargestellt
wird, sind zwar nicht ausschliefllich, vielleicht nicht einmal
vorwiegend typisch deutsche Probleme. Aber sie sind doch
in der Hauptsache aus dem deutschen Schicksal geboren und
nur aus der deutschen Situation zu begreifen. Es ist wohl
kein Zufall, daB der Begriff der "Sozialpolitik'' bisher noch
keine endgiiltige Kldarung gefunden hat, und dafl das Wort
selbst sich kaum in eine andere Sprache iibersetzen 146t. Da-
bei driickt es nichts Ideologisches oder gar Utopisches aus,
sondern eine Summe von Realitdten... Sie ist nicht mehr
wegzudenken aus unserem innerstaatlichen Leben und deshalb
von auflerordentlicher Bedeutung und einer ganz ungeheuren
Dynamik. Sie in ihrem ganzen Ausmaf darzustellen, wiirde
indessen den Rahmen dieses Buches bei weitem iiberschrei-
ten. Worauf es mir ankam, war lediglich, die Aufgabe und
das Wesen der Sozialpolitik herauszustellen und in Riick- und
Vorschau ihren Weg und ihr Ziel in Deutschland aufzuzeigen.'

33) 2.Auf1. 1971.

34) S. spiter seine Summe: Praxis und Probleme der Sozialpoli-
tik, 2 Bde., 1970.

35) 2.Aufl, 1976.

36) S. dazu noch unten S.LXXX ff, S.XCIII ff.

37) S. etwa die Bibliographien bei Bernhard Kiilp und Wilfried
Schreiber (Hrsg.), Soziale Sicherheit, 1971, S, 449 ff; von
Bethusy-Hue, a.a.O. (Anm.29) (2.Aufl.) S.306 ff; Heinz

1
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Einen ganz anderen "Konjunkturverlauf'' nimmt dagegen die Po~
litikberatung durch Sozialwissenschaftler 38), 1952 treten Ger-
hard Mackenroth39) und Walter Auerbach 40) mit Reformplénen
hervor. 1954 legt Walter Bogs seine ''Grundfragen des Rechts
der sozialen Sicherheit und seiner Reform' vor41l), 1955 er-
scheinen: aus der Feder von Hans Achinger, Joseph Hoéffner,
Hans Muthesius und Ludwig Neundoérfer die "Rothenfelser Denk-
schrift'" iber "Die Neuordnung der sozialen Leistungen', der
"Schreiber-Plan' 42) und die "Kolner Denkschrift"! der Professo-
ren Walter Rohrbach, Erich Roehrbein und Carl Meyrich 43).
1957 erscheint auf Anregung des Vorstandes der SPD der ''So-
zialplan fiir Deutschland'", fiir den vor allem Walter Auerbach
und Ludwig Preller verantwortlich zeichnen 44), Den Reigen die~
ser Denkmiler wissenschaftlicher Beratung der Sozialpolitik
schlielt dann die Sozial-Enquéte., Wie die Rothenfelser Denk-
schrift geht sie auf einen Auftrag der Bundesregierung zuriick.
1964 bis 1966 arbeiten Hans Achinger, Walter Bogs, Helmut
Meinhold und Wilfried Schreiber diesen Bericht iiber die ''Soziale
Sicherung in der Bundesrepublik Deutschland" aus 45).

Spiter hingegen 148t die Bundesregierung Wissenschaftler
nicht mehr "mit sich allein'". In der Kommission iiber den wirt-
schaftlichen und sozialen Wandel, in der Sozialgesetzbuchkom-
mission, der Arbeitsgesetzbuchkommission und der Kommission
zur Ausarbeitung von Vorschlédgen zur Gleichstellung von Mann

Lampert,- Artikel ""Sozialpolitik I: ‘Staatliche' in: Handwdr-
terbuch der Wirtschaftswissenschaft, Bd.7, 1977, S.60 ff
(75 £); Willy Albers, Artikel "Sozialpolitik IV: In der Bun-
desrepublik Deutschland"' ebenda S.110 ff (129 f).

38) S. dazu den eingehenden Bericht bei Gr&fin Bethusy-Huc
a.a.0. (Anm.29) (2.Aufl.) S.58 ff.

39) Die Reform der Sozialpolitik durch einen deutschen Sozial-
plan, Schriften des Vereins fiir Sozialpolitik n. F. Bd.4, 1952,

40) Modell eines Sozialplanes - eine Skizze, in: Die Krankenver-
sicherung, 1952, S, 106 ff (abgedruckt auch in Walter Auer-
bach, Beitridge zur Sozialpolitik, 1971, S,23 ff),

41) Veroffentlicht 1955,

42) Wilfried Schreiber, Existenzsicherheit in der industriellen
Gesellschaft, 1955.

43) Zum Problem der Realisierbarkeit der Vorschlige der Ro-
thenfelser Denkschrift iiber "Die Neuordnung der sozialen
Leistungen', 1955,

44) Sozialplan fiir Deutschland, Gutachten erstattet auf Anregung
des SPD-Vorstandes von Auerbach, Bruch u.a., 1957.

45) 1966 - ohne Jahresangabe - erschienen,
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und Frau in der gesetzlichen Rentenversicherung - um nur eini-
ge wichtige Beispiele zu nennen - arbeiten Wissenschaftler,
Praktiker und vor allem auch Vertreter von Interessenverbénden
zusammen 46), Aber auch sonst ist das Element der Beratung
der Sozialpolitik durch wissenschaftlichen Sachverstand spiter
nie mehr so hervorgetreten wie von 1952 bis 1957 und in der So-
zialenquéte-Kommission.

Eine wieder andere Entwicklung hat die Information der Offent-
lichkeit uber die Sozialpolitik genommen, Berichte, Programme
usw, der Regierung wurden im Lauf der Zeit immer mehr zu
einem Instrument der Sozialpolitik., Wohl zum ersten Mal finden
wir es in der Agrar-Sozialpolitik. Das Landwirtschaftsgesetz
von 1955 fiihrt die jihrlichen '""Griinen Berichte'" und " Griinen
Pliane' ein, um die soziale Stellung der Landwirtschaft perma-
nent zu kontrollieren und zu f6rdern. Mit der Rentenreform 1957
werden der Sozialbeirat, sein jdhrliches Gutachten liber die Fort-
entwicklung der Renten und der jihrliche Rentenanpassungsbe-
richt der Bundesregierung angeordnet 47). Die Ausbildung des
wirtschaftspolitischen Instrumentariums des jdhrlichen Sachver-
stindigengutachtens (1963) 48) und des Jahreswirtschaftsberichts
der Bundesregierung (1967) 49) signalisiert den Durchbruch auch
fir die Sozialpolitik. 1969 erscheint das erste ''Sozialbudget',
1970 der erste ''Sozialbericht''. Schon vorher, zur gleichen Zeit
und danach entstand weit dariiber hinaus eine breitgefidcherte
Vielfalt von Berichten, Pldnen und Programmen, die alle dazu
beitragen sollten, die Auseinandersetzungen im Binnenbereich
der Politik, in der Offentlichkeit und zwischen Offentlichkeit und
Politik informierter und rationaler werden zu lassen 50

46) S. zur Kommission liber den wirtschaftlichen und sozialen
Wandel deren Gutachten (1976)S. I ff; zur Sozialgesetzbuch-
kommission Hans F. Zacher, Materialien zum Sozialgesetz-
buch, S.A 6 f, 69; zur Arbeitsgesetzbuchkommission ''Ent-
wurf eines Arbeitsgesetzbuches ~ Allgemeines Arbeitsver-
tragsrecht - 1977, S.12 {f; und zur Kommission iiber die
Gleichstellung von Mann und Frau in der gesetzlichen Renten-
versicherung ""Kommission eingesetzt'' Bundesarbeitsblatt
1977, S.487 f (488).

47) §§ 1272 ff, RVO, §§ 49 ff. AVG.

48) Gesetz Uber die Bildung eines Sachverstindigenrates zur Be-
gutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung vom
14 August 1963 (BGB1. I S.685).

49) § 2 des Gesetzes zur Férderung der Stabilitidt und des Wachs-
tums der Wirtschaft vom 8.Juni 1967 (BGB1. I S.582),

50) Eine Ubersicht s. im Sachregister der Verhandlungen des
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Gerade auf diesemn Weg aber erwies sich als Schwierigkeit, dafl
MefBbarkeit und Quantifizierung dem Okonomischen vorbehalten
sind - oder doch zu sein scheinen. Das Nichtékonomische ist auf
verbale Umschreibung angewiesen. Das bedeutet, dafl das Okono-
mische weitaus sinnfilliger als das Nichtékonomische ausge-
driickt und dargestellt werden kann. Es bedeutet dem voraus, dafi
das Nichtokonomische schon nicht so exakt aufgenommen und
durchdacht werden kann wie das Okonomische. Sowohl unter den
Bedingungen gegenwirtiger Kommunikation als auch im Hinblick
auf die wissenschaftlich-technologische Inklination dieser Gesell-
schaft bedeutet das sehr viel. Aber selbst innerhalb des Okono-
mischen fithrt es zu Ungleichgewichten. So ist das Sozialbudget
eine Aufwandsrechnung (eine Darstellung des finanziellen Input),
Uber die Sinnerfiillung dieses Aufwands (iiber den finalen Output)
erfdhrt man nichts. Aus allen diesen Griinden trieb die Entwick-
lung zu dem Versuch, auch das Qualitative quantifizierbar zu
machen. Die Bemithungen um ‘'soziale Indikatoren" stellen somit
ein wichtiges Element in der Rationalisierung von Sozialpolitik
dar 51), Jedoch sind durchgreifende Hilfen der Sozialpolitik von
dieser Seite her noch nicht zu sehen 52). Der Versuch der Bun-
desregierung, von einer Kommission iiber den wirtschaftlichen
und sozialen Wandel in der Bundesrepublik Deutschland ein Ent-
wicklungsgemilde zeichnen zu lassen, das Vergangenheit und Ge-
genwart in die Zukunft hinein fortschreibt, hat viele interessante
Einzelheiten 53) hervorgebracht. Insgesamt freilich hat er die
Hoffnungen auf politisch-praktische Orientierungs- oder gar Ent-
scheidungshilfe kaum erfiillt.

d) Die Entwicklung eines ''Sozialrechts"

Fiir den Gegenstand einer Arbeit iiber das Verfassungsrecht der
sozialen Intervention mufite ferner von Bedeutung sein, in wel-
chem MafBe und auf welche Weise das "einfache" Recht, durch

7.Deutschen Bundestages, S.327 ff, )

51) S. dazu Wolfgang Zapf, Soziale Indikatoren - eine Zwischen-
bilanz, Allgemeines Statistisches Archiv, Bd.60 (1976),
S. 1 ff; Hans-Jirgen Krupp und Wolfgang Zapf, Sozialpolitik
und Sozialberichterstattung, 1977,

52) Angesichts der grofien verfassungspolitischen und -rechtli-

" chen Problematik solcher sozialer Indikatoren ist es auch
schwierig, den rechten Weg dafiir zu finden. S. dazu Hans F.
Zacher, Soziale Indikatoren als politisches und rechtliches
Phinomen, VSSR Bd.II (1974), S.15 ff,

53) Vor allem die Auftragsstudien der Kommission. S. das Ver-
zeichnis im Anhang des Gutachtens.
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welches das politische System auf die sozialen Herausforderun-
gen reagiert, als eine Einheit gesehen und verstanden wird. Da-
fiir ist zu betonen, dafl zentraler Gegenstand der Untersuchung
das formelle Verfassungsrecht der sozialen Intervention ist. For-
melles Verfassungsrecht entfaltet seine intensivste Wirkung ge-
geniiber einfachem Recht, Dieses kann - die niedrigere Norm an
der hoheren - am Verfassungsrecht gemessen werden., Verfas-
sung als Maf3gabe der Politik ist daher nie so spiirbar wie in der
Gesetzgebung., Heute nun ist es nicht schwer, anzunehmen, daf
sozialpolitisch geprigte Gesetzgebung grundsitzlich unter dem
Namen ""Sozialrecht'" zusammenzufassen ist 54)., Auch wird mehr
und mehr klar, daf und warum im juristischen '"Alltag'" gewisse
Rechtsmaterien trotz ihrer sozialpolitischen Relevanz gleichwohl
nicht unter den Begriff des ''Sozialrechts' gezogen werden sollen:
so das Arbeitsrecht, das Wohnungsrecht, das Finanz- und Steuer-
recht, das Familienrecht usw. Vor dem Hintergrund des weiten
""sozialpolitischen' Sozialrechtsbegriffs und seiner Offenheit, ja
Unendlichkeit, wirkt es auch eher kldrend als miverstindlich,
wenn der Gesetzgeber parallel die Kodifikation von Arbeitsrecht
und Sozialrecht in Angriff nimmt, um im "'Sozialgesetzbuch' mit-
nichten alles ""Sozialrecht', sondern nur einen Kernbereich von
Sozialleistungen zusammenzufassen 55). Gerade in diesen Fragen
von sozialrechtlicher Sachschau und Terminologie aber hat sich
vom Ende des Zweiten Weltkriegs bis zur Gegenwart ein ungeheu-
rer Wandel vollzogen. Er geht - wenn auch nicht in schlichter Iden-
titét oder Parallelitédt - einher mit einer wesentlichen Vertiefung
der Bemiihung um die Rechtsgebiete der sozialen Intervention, um
sozialpolitisches Recht, um "Sozialrecht" tiberhaupt. Beides aber
- das Erkennen immanenter Gemeinsamkeiten von " sozialpoliti-
schem' Recht und die juristische, interpretatorische, dogmati-
sche und rechtstheoretisch-verstehende Bemiihung um dieses
Recht - ist von grofier und nicht exakt lokalisierbarer Bedeutung
fiir die interdependente Abfolge von sozialer Herausforderung,
Bedingungen der Antwort und Antwort. Denn Recht bestimmt die
sozialen Verhiltnisse mit, trdgt dazu bei, daB soziale Herausfor-
derungen erwachsen, gestaltet wesentliche Bedingungen des poli-
tischen Systems, das auf die sozialen Herausforderungen antwor-
tet, und ist endlich selbst Hauptinstrument solcher Antwort.

54) S. Hans F. Zacher, Was ist Sozialrecht? in: Sozialrecht in
Wissenschaft und Praxis, Festschrift fiir Horst Schieckel,
1978, S.371 ff; s. auch dens., Sozialrecht, in: Rudolf Weber-
Fas, Jurisprudenz, 1978, S,407 f{f.

55) S. Hans F, Zacher, Materialien a.a.0. (Anm,46) S.A 5 f,

70 ff, 72 ff,
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Unter allen in Betracht kommenden Rechtsgebieten traten nur
das Arbeitsrecht und vielleicht auch das Finanz- und Steuerrecht
mit anspruchsvoller juristischer Kultur in die Nachkriegszeit
ein, Das Sozialversicherungsrecht, in den ersten Jahrzehnten
des Jahrhunderts selbst dogmatisch wohl gepflegt, hatte schon
wihrend der Weimarer Zeit stidndig an juristischem Niveau ver-
loren 56), Die stidndigen Veridnderungen, denen es seit den frii-
hen dreifliger Jahren ausgesetzt war, hatten seine juristische
Kultur zum Erliegen gebracht - ein Miflstand, der erst mit Georg
Wannagats "Lehrbuch des Sozialversicherungsrechts'" (I, Bd.
1965) wenigstens hinsichtlich der Grundlagen liberwunden werden
konnte. Die iibrigen ""sozialpolitischen' Rechtsgebiete hatten
kaum anspruchsvolle juristische Kultur mitgebracht und zu er-
warten 57?. Daran dndert die Reihe vorziiglicher Untersuchungen,
die einzelnen Fragen gewidmet wurden, nichts Wesentliches 58),

Insofern muflte es als ein wichtiger Impuls erscheinen, daf
tubergreifende Begriffs- und Systemeinheiten eine gewisse Zentri-
petalwirkung entfalteten und die juristischen Energien konzen-
trierten. Ein erster Schritt hitte die Errichtung der Sozialge-
richtsbarkeit (1953/54) sein kénnen, die erstmals den Gesamtbe-
reich der Sozialversicherung, die Arbeitsférderung, die Kriegs-
opferversorgung und eine Reihe weiterer Sozialrechtsbereiche -
freilich ohne die Sozialhilfe (damals noch Fiirsorge) - zusammen-
faflite. Jedoch reichte dieser Impuls offenbar nicht aus. Die inne-
re Logik der Zustidndigkeitsabgrenzung war zu gering. Und die

56) Auch die Apotheose juristischer Bemiihung um das Sozial-
versicherungsrecht, die in Lutz Richters '"Sozialversiche-
rungsrecht" (1931) zu sehen ist, kann hieran nichts #ndern. -
S. ihn auch zur idlteren Literatur,.

57) S. zum Vorigen etwa Hans F. Zacher, Die Lehre des Sozial- -
rechts an den Universitédten in der Bundesrepublik Deutsch-
land, 1968; dens., Die Sozialversicherung als Teil des 6f-
fentlichen Rechts, in: Sozialrecht und Sozialpolitik, Fest-
schrift fiir Kurt Jantz, 1968, S.29 ff; dens., Einige rechts-
theoretische Aspekte der Entwicklung des deutschen Sozial-
rechts, in: Perspectivas del derecho publico en la segundo
midad del siglio XX, Madrid 1969, Bd.III, S, 945 ff; dens.,
Grundiragen theoretischer und praktischer sozialrechtlicher
Arbeit, VSSR Bd.IV (1976) S.1 ff.

58) S. exemplarisch etwa die Festschriften fir Johannes Krohn
(""Beitrige zur Sozialversicherung', 1954), Friedrich Sitzler
(""Sozialpolitik - Arbeits- und Sozialrecht", 1956) und Walter
Bogs ('Sozialreform und Sozialrecht', 1959).
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Entscheidungskompetenz der Gerichte zu sehr auf den Einzelfall
gerichtet, um eine intensivere Bemiihung in Richtung auf System-
zusammenhinge auszuldsen 59),

Von gréflter Bedeutung erwies sich dagegen der flir Deutschland
neue Begriff der sozialen Sicherheit 60), dessen juristische Im-
plantation vor allem Walter Bogs zu danken ist 61). Einen weite-
ren Schritt hat es bedeutet, daB die Unterteilung sozialer Sicher-
heit in Sozialversicherung, Versorgung und Firsorge, die an
iiberkommenen Institutionen orientiert war, durch eine neue, ent-
wicklungsoffene Dreiteilung in Vorsorge, soziale Entschidigung
und sozialen Ausgleich erginzt werden konnte 62). Das ermdoglich-
te es unter anderem, bei der Konzeption des Sozialgesetzbuches
iber die Sozialversicherung hinaus nicht nur statt der riickwérts
gewandten Kriegsopferversorgung ein zukunftsorientiertes sozia-
les Entschédigungsrecht 63) sondern auch iiber das allgemeine

59) S. dazu Hans F, Zacher, Sozialgerichtsbarkeit und Sozial-
recht, Zeitschrift fiir Sozialreform, 10, Jhg. (1965) S. 137 ff,
= Die Sozialgerichtsbarkeit, 12.Jhg. (1965) S.69 ff; dens.,
Einige rechtstheoretische Aspekte usw, a.a.0O. (Anm.57)
S.945 ff,

60) S. dazu den "Klassiker' Gerhard Weisser, '"Soziale Sicher-
heit", in: Handwérterbuch der Sozialwissenschaften, Bd.9
(1956) S.396 ff (u. seine Bibliographie S.412).

61) Seine Arbeiten zum Recht der sozialen Sicherheit sind zusam-
mengestellt bei Hans F. Zacher, Gratulation fiir Walter Bogs,
VSSR Bd.II (1974) S.98 if (103). Hervorzuheben sind seine
schon erwihnte grundlegende Arbeit {iber '"Grundfragen des
Rechts der sozialen Sicherheit und seiner Reform' (1955) und
seine abschlieBende Bilanz in der Sozialenquéte: '""Die rechtli-
che Ordnung - Rechtsprinzipien sozialer Sicherung' (Soziale
Sicherung in der Bundesrepublik Deutschland, Bericht der
Sozialenqueté-Kommission, 1966, S.62 ff).

62) S. dazu Hans F.Zacher, Diskussionsbeitrag zu ""Rechtsfor-
men der sozialen Sicherung und allgemeines Verwaltungs-
recht'", VVDStRL Heft 28 (1970), S.223 ff (237 f); dens., Zur
Rechtsdogmatik der sozialen Umverteilung, DOV 23, Jhg.
(1970), S.3 ff (S.6 Anm. 41); dens., Die Frage nach der Ent-
wicklung eines sozialen Entschidigungsrechts, DOV 25, Jhg.
(1972), S.461 ff (461 1),

63) S. dazu auch die Verhandiungen des 49.Deutschen Juristenta-
ges zu dem Thema "Empfiehlt es sich, die soziale Sicherung
fiir den Fall von Personenschéiden, fiir welche die Allgemein-
heit eine gesteigerte Verantwortung trigt, neu zu regeln?",
mit dem Gutachten von Wolfgang Riifner (Verhandlungen usw.
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Ausgleichssystem der Sozialhilfe hinaus weitere Sozialleistungs-
systeme aufzunehmen, denen die Merkmale von Sozialversiche-
rung und Versorgung oder auch sozialer Entschiddigung fehlen -
also besondere Ausgleichssysteme wie die Ausbildungsférderung,
den Familienlastenausgleich und das Wohngeld 64),

Durch das Sozialgesetzbuch erlangte aber auch die Kategorie des
""Sozialleistungssystems" 65) juristisch-dogmatische Bedeutung;
denn sie ist ein gemeinsamer Nenner fiir alle Teilbereiche des
Sozialgesetzbuchs 66), Diese kodifikatorischen Bemiihungen um
das Sozialgesetzbuch haben zusammen mit der kurz zuvor ein-
setzenden Aufwertung des Sozialrechts im akademischen Unter-
richt 87) das wissenschaftliche Interesse fiir das Sozialrecht in
bis dahin vo6llig unbekannter Weise stimuliert. Mehr als die zahl-
reichen Kommentare zum Sozialgesetzbuch selbst 68) manife-
stiert sich das in den iibergreifenden systematischen Darstellun-
gen des Sozialrechts, unter denen hier vor allem diejenigen von
Helmar Bley 69), Wolfgang Riifner 70) und Wilhelm Werten-
bruch 71) genannt seien 72?.

Zusammenfassend ist festzuhalten, daBl sich das ''sozialrechtli-
che Loch" im Rechtssystem und Rechtsbewufitsein mehr und
mehr schliefit, Zu Anfang der Entwicklung wurde Sozialpolitik
durch eine Vielzahl von Rechtsgebieten realisiert, deren Zusam-
menhang und deren Unterschiede kaum gesehen wurden und unter
denen die Rechtsbereiche, die Sozialleistungen regelten und die

Bd.I Teil E) und den Beratungen {a.a,O. Sitzungsbericht P)
mit dem Referat von Hermann Heufiner (daselbst, S. P 13 ff).

64) S. dazu im einzelnen Hans F.Zacher, Materialien a.a.O,
(Anm, 46) Teil A; Sozialgesetzbuch (Loseblatt) Teil A.

65) S. dazu etwa Grifin von Bethusy-Huc a.a.O. (Anm. 29).

66) S. Hans F., Zacher, Materialien a.a.0, (Anm,46) S.A 70 ff.

67) S. zuletzt dazu Bernd von Maydell, Untersuchung uber die
sozialrechtliche Ausbildung der Juristen an den Universiti-
ten in der Bundesrepublik, insbes. im Wahlfachstudium,
Schriftenreihe des Deutschen Sozialgerichtsverbandes
Bd.XVI (1978) S, 110 ff.

68) S. dazu die Ubersicht bei Zacher, Materialien a.a.Q. (Anm.
46) Teil B.

69) Sozialrecht, 2,Aufl. 1977,

70) Einfiihrung in das Sozialrecht, 1977.

71) Sozialverwaltungsrecht, in: Ingo v.Miinch (Hrsg.), Beson-
deres Verwaltungsrecht, 5.Aufl., 1979, S.323 ff.

72) Weitere Hinweise zu diesem neu florierenden Schrifttum bei
den Genannten. -
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deshalb am intensivsten sozialrechtlich geprdgt waren 73), dog-
matisch am wenigsten ausgebildet waren. Heute bilden Katego-
rien wie "Sozialrecht', '"soziale Sicherheit" und ""Sozialleistungs-
recht" wirkungsvolle Hilfen gedanklicher Zusammenfassung allen
"sozialpolitischen" Rechts oder doch wichtiger, nicht stirker an-
ders eingebundener Teile desselben. Und heute ist das Recht der
sozialen Sicherheit, ist auch das Sozialleistungsrecht - als Sum-
me und in seinen Teilen - dabei, die dogmatische Distanz zu an-
deren ''sozialpolitischen' Rechtsbereichen und zum Recht
schlechthin zu verringern 74),

Ein offenes, unbewiltigtes Problem ist bis heute jedoch das Ver-
hiltnis von Sozialrecht und Sozialarbeit 75). Sozialarbeit in
einem weiteren Sinne ist die helfende und kontrollierende 76) -
beratende, betreuende, erziehende, bewahrende, pflegende - per-
sonale Sorge fiir den Menschen, die durch gesellschaftliche oder
vom Gemeinwesen bestellte Krifie geleistet wird. Sie 1d3t sich
nicht einmal in dem Mafle rechtlich regeln, wie etwa drztliche
Dienstleistungen, die - durch Wissenschaft und "Kunstlehre',
Recht, gesellschaftliche Regeln und Standesnormen vorgeformt -
von Sozialleistungstrigern (insbesondere der Kranken- und Un-
fallversicherungstriger) ""gekauft" und so den Personen, die ih-
rer bediirfen, mit einiger Bestimmtheit vermittelt werden koén-
nen. Sozialarbeit ist in einem Frontfeld der Entwicklung ein
hochstpersonlicher Dienst, den nur der Mensch dem Menschen
leisten kann. Wo Serien gleichartiger Defizite eine gleichartige

73) Wihrend "sozialpolitische' Privatrechtsbereiche wie Arbeits-
und Mietrecht immer auch, wenn nicht primédr dem Leistungs-
austausch dienen miissen, wihrend das Familienrecht primir
privater Selbstentfaltung dient, wihrend das Steuerrecht pri-
mir auf Einkiinfte des Staates fiir die verschiedensten Zwecke
abzielt, usw,

74) S. zu Vorstehendem erginzend Hans F. Zacher, Sozialrechts-
wissenschaft und Sozialrecht, Die Sozialgerichtsbarkeit,
26.Jhg. (1979) S. 206 ff.

75) S. Kurt Wehlitz, Verwaltungshandeln und soziale Hilfen, in:
Kurt Wehlitz, Referate und Aufsitze, Schriften des Deut-
schen Vereins fir 6ffentliche und private Fiirsorge, Schrift
251, 1972, S.23 ff; Dieter Giese, Zur Kompatibilitit von Ge~
setz und Sozialarbeit, in: Hans-Karl Otto und Siegfried
Schneider (Hrsg.), Gesellschaftliche Perspektiven der So-
zialarbeit, 3.Aufl. 1975, Bd.1 S.45 ff.

76) Uber Ausmafl, Funktion und Bewertung des kontrollierenden
Elements gehen die Meinungen freilich extrem weit ausein-
ander.
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Abhilfe erlauben, wird mitunter professionelle, institutionelle
und typisierte Abhilfe moglich., Aber im '"Spitzenfeld' ihrer Ent-
wicklung mufl Sozialarbeit immer frei sein, die atypischen so-
zialen Defizite aufzusuchen. Und auch dort, wo Typisierung Platz
greift, mufl sie immer personal geleistet werden, was immer
einen der Regelung unzugénglichen Kern des Wirkens bedingt 77).
Das schwierige Verhiltnis der Sozialarbeit zum Recht beruht fer-
ner darauf, daf Sozialarbeit weitgehend darin besteht, die fehlen-
de Verbindung des einzelnen mit der Gesellschaft und dem Ge-
meinwesen herzustellen 78), Sozialarbeit wird daher zwar vom
Gemeinwesen oder von gesellschaftlichen Gruppen organisiert
und angeboten. Sie vollzieht sich aber sowohl in der insuffizien-
ten Privatsphére als auch im gesellschaftlichen Raum. Somit ent-
steht ein Gleichgewichtsproblem. Sozialarbeit, die nur oder zu
sehr vom Auftrag des Gemeinwesens oder speziellerer gesell-
schaftlicher Krifte geprigt ist, wirkt nicht oder zu wenig als die
der insuffizienten Privatsphédre nétige, ihr gemédfe Ergénzung -
steht zu wenig auf Seiten des Klienten, der sie braucht, Sozial-
arbeit, die dagegen ganz in diese insuffiziente Privatsphére ein-
taucht - sich ganz mit dem Klienten identifiziert, das Gesetz des
Handelns nur noch von ihm bezieht -, leistet eben jene Verbin-
dung zu Gesellschaft und Gemeinwesen nicht, die sie dem einzel-
nen vermitteln soll. Der Sozialarbeiter hat daher oft eine ''Dop-
pelrolle" in Gemeinwesen und Privatsphére, die zu regeln das
Recht nicht gewohnt ist 79), sie angemessen zu gestalten, f&llt
dem Recht umso schwerer, als auch das vorrechtliche Selbst-
verstindnis der Sozialarbeit noch ungeklért und in stetem Fluf,
die sozialwissenschaftliche Kldrung fragmentarisch und kontro-
vers und das politische Verstindnis von Sozialarbeit, soweit es
Uberhaupt existiert, weithin naiv ist. Daher ist die addquate recht-
liche Ortung und Ordnung von Sozialarbeit bis heute kaum auch nur
als Aufgabe erkannt 80),

77) Zu den Schwierigkeiten solcher Flexibilitit s. Wolfgang
Biuerle, Soziale Intervention unter Systemzwang, Archiv
fiir Theorie und Praxis der sozialen Arbeit, 4.Jhg. (1973)
S.282 ff.

78) Auch des einzelnen mit der Familie und der Familie mit Ge-
sellschaft und Gemeinwesen,

79) S. zu einem exemplarischen Problem Peter Trenk-Hinter-
berger, Drogenberatung, Strafverfolgung und Verfassung,
Zentralblatt fiir Jugendrecht und Jugendwohlfahrt, 65.Jhg.
(1978), S.185 ff,

80) Der Verfasser ist auf diese Problematik zum ersten Mal ge-
stoflen, als er 1963 sein Gutachten iiber die Verfassungsmifig-
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Diese Spannungslage der Sozialarbeit zwischen Gemeinwesen
und Privatheit findet eine gewisse Entsprechung in dem Verhélt-
nis der staatlichen und kommunalen (" 6ffentlichen') Triger von
Sozialarbeit zu den gesellschaftlichen (‘'freien") Trigern von So-
zialarbeit 81), Auch hier finden wir einen shnlichen Widerstand
der. Sache wie der Beteiligten gegen das Recht und eine dhnliche
Scheu des Rechts, sich der Sache und den Beteiligten zu n&hern.

Man kann derzeit nicht einmal eine Prognose wagen, wie sich
dieser Bereich des Sozialrechts weiter entwickeln wird. Doch so
unklar das Problemfeld von Recht und Sozialarbeit auch heute
noch ist, so ist es doch - zumindest einigen - bewuft. Die unten
wiedergegebene Arbeit dagegen wurde in einer Ambiance ge-
schrieben, in der noch nicht einmal das Problem vernehmlich
artikuliert war,

keit des Jugendwohlfahrtsgesetzes ausarbeitete (s. nichste
Anm.), noch intensiver aber als er 1966/67 fir den Deut-
schen Landesausschufl des International Council on Social
Welfare einen Landesbericht iiber "Social Welfare and Human
Rights' fertigte (erschienen unter dem Titel "'Sozialpolitik
und Menschenrechte in der Bundesrepublik Deutschland'",
1968). Er stellte dabei mit Erstaunen zweierlei fest: 1. wie
wenig das Verh#ltnis von Sozialpolitik und Recht reflektiert
ist; 2. wie wenig hellhérig er selbst fiir diese Frage war,
als er die unten wiedergegebene Arbeit abfafite. S. spiter
zu diesem Thema noch Hans F. Zacher, Das Sozialrecht im
Wandel von Wirtschaft und Gesellschaft, in: Wirtschaft und
Wissenschaft, 26.Jhg. (1978) Heft 3, S.17 {f (22 f); Sozial-
recht a.a.0O. (Anm.54) S.415 f.

81) S. zum Verfassungsstreit Uber die Stellung der Freien Wohl-
fahrtsverbinde nach dem Jugendwohlfahrtsgesetz und dem
Bundessozialhilfegesetz statt anderer Peter Lerche, Verfas-
sungsfragen und Sozialhilfe in Jugendwohlfahrt, 1963; Hans
F.Zacher, Freiheit und Gleichheit in der Wohlfahrtspflege,
1964; BVerfG 22, 180. Aus spiterer Zeit dazu vor allem:
Richard V61kl, Ulrich Scheuner und Heinrich Geifiler, in:
Essener Gesprédche zum Thema Staat und Kirche, Heft 8,
1974; Axel Freiherr von Campenhausen (Hrsg.), Kann der
Staat flir alles sorgen?, 1976; Roland Wegener, Staat und
Verbénde im Sachbereich Wohlfahrtspflege, 1978.
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III. Ein Versuch, die Nachkriegszeit im Hinblick auf das
Thema historisch zu gliedern

1, Uberblick

Versucht man, die Nachkriegszeit im Hinblick auf den Gegen-
stand der unten wiedergegebenen Arbeit zu gliedern, so bieten
sich folgende Perioden an:

1. Periode (1945-1949): Die Zeit vom Zusammenbruch
des Deutschen Reiches bis zur Politik des Vereinigten Wirt-
schaftsgebietes. '

2. Periode (1949- 1957§: Die Aufbauphase der Bundesre-
publik,

3. Periode (1957-1966): Die Ruhe- und Wohlstandsphase
der Bundesrepublik.

4, Periode (1966-1974): Die Zeit erneuter Bewegung,
die zerfdllt in:

- die Zeit der Grofien Koalition (1966-1969) und

- Die Ara Brandt (1969-1974)

5. Periode (1974 bis zur Gegenwart): Die Zeit der
Realisation, der Krisenbewéltigung und erneuter Beruhigung.

DaB diese Perioden nicht auf harten, alle Entwicklungen "ab-
trennenden' Z&suren beruhen, ist offensichtlich. Nur sei der Ver-
such erlaubt, durch eine solche Ubersteigerung der Bedeutung
relevanter Daten Strukturen zu gewinnen, die es erleichtern, den
historischen Ort der unten wiedergegebenen Arbeit zu zeigen und
wahrzunehmen.

Wo nun liegt dieser Ort? Dazu darf in Erinnerung gerufen wer-
den, dafl die Arbeit im weitesten Sinne von 1953 an, intensiver
von 1957 an vorbereitet und von 1958 an geschrieben wurde. Die
Aufnahme von Material muflite 1960 grundsétzlich geschlossen
werden. 1961 wurden die letzten Teile der Arbeit fixiert. Die Ar-
beit reflektiert also den Stand der zweiten Periode - das ist: der
ersten Periode unter dem Grundgesetz. Dafl sie noch liber drei
Jahre in die dritte Periode - die zweite Periode unter dem Grund-
gesetz - hineinreicht, mag fiir die Arbeit selbst kennzeichnend
sein. Sie ist ein Kind "dieser Zeit". Fiir den Stoff, den sie aufge-
nommen hat, ist es kaum bedeutsam. Das ergibt sich vor allem
aus zwei Grinden. Der erste ist, daf dieser Zeitraum notwendig
war, um die Ergebnisse der dynamischen zweiten Phase, die mit
einem an Sozialpolitik Uiberreichen Jahr (1957) schioff, tberhaupt
zu erfassen, zu bewiltigen und einzubringen. Der zweite Grund
ist, daB gerade diese beiden Perioden zunéichst wenig Grundsétz-
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liches trennt. Die dritte Periode (1957-1966) ist eine Periode
der Konsolidierung, der Ergidnzung und Ausfiihrung und vor al-
lem der Beruhigung nach der dynamischen Aufbauphase (1949-
1957).

Im folgenden nun soll, indem die fiinf Perioden skizzenhaft vor-
gestellt werden, versucht werden, ein grobes Bild davon zu ver-
mitteln, was es bedeutet, dafl die Arbeit unmittelbar auf die zwei-
te der genannten Phasen, insgesamt aber doch auf die beiden
ersten der genannten Phasen zuriickblickt, dafl sie aber von der
dritten, vierten und funften Phase nichts weifl und nichts ahnt,

2. Zur ersten Periode (1945-1949)

Was den primiren Ansatz der hier eingeleiteten Arbeit, das
Verfassungsrecht, anlangt, so ist diese Periode iiberaus
wechselreich und vielschichtig. Die Weimarer Verfassung ist zu-
nichst noch Erinnerung und neue Méglichkeit. Vier-Machte-Ab-
kommen und Kontrollratsgesetze geben ''ganz Deutschland'' einen
sehr sporadischen Rechtsrahmen, der vor allem auf Entnazifizie-
rung und Entmilitarisierung nicht nur von Institutionen und Per-
sonen, sondern auch des Rechts zielt. In den Zonen arbeiten teils
besatzungsrechtliche, teils autochthone Institutionen., Das Ver-
einigte Wirtschaftsgebiet bekommt von den Besatzungsmichten
sogar ein verfassungsdhnliches Organisationsstatut. Was allein
Zukunft hat, sind jedoch die Verfassungsarbeiten in den Léan-
dern 82).

Hier werden viele der Erfahrungen gesammelt, die in das Grund-
gesetz eingehen - aber auch viele Programme formuliert, die
sich im Grundgesetz nicht wiederfinden. Der Widerspruch zwi-
schen dem Anspruch der Programme 83) und der Ohnmacht, sie
zu verwirklichen, war zu grofl gewesen, wohl auch die Verschie-
denheit von Ideologien und historischen Horizonten, die hinter ih-
nen standen. Aber das demokratisch-rechtsstaatliche Geriist soll-
te sich im Grundgesetz fortsetzen. Und mit ihm hatte auch die
Rechtsprechung der Landesverfassungsgerichte 84 prigende Be-

82) S. dazu noch einmal Klein und Vogel a.a.O. (Anm.20). S,
ferner etwa Bengt Beutler, Das Staatsbild in den Linderver-
fassungen nach 1945, 1973,

83) S. dazu Hans F, Zacher, Zur sozialen Programmatik der
Bayerischen Verfassung, in: Verfassung und Verfassungs-
rechtsprechung, Festschrift zum 25jdhrigen Bestehen des
Bayerischen Verfassungsgerichtshofs, 1972, S.95 ff m.w.N.

84) Allen voran des Bayerischen Verfassungsgerichishofs, der
ebenso reich mit Zustindigkeiten bedacht wie entscheidungs-
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deutung als richterliche Umsetzung demokratisch-rechtsstaatli-
cher Verfassungstexte im Lichte der zurilickliegenden Erfahrun-
gen und der aktuellen Gegebenheiten und Forderungen 85), Am
Ende dieser Epoche steht die Arbeit am Grundgesetz, dessen In-
krafttreten und dessen Ins-Werk-Setzen den Anfang der nédchsten
Epoche bilden.

Was die soziale und wirtschaftliche Situation und
ihre sozial- und wirtschaftspolitische Bewéltigung anlangt, mei-
nen Gerhard Kleinhenz und Heinz Lampert in ihrem Aufsatz
"Zwei Jahrzehnte Sozialpolitik in der BRD" 86) treffend: "Es
wire nicht wirklichkeitsfremd, fiir die ersten Nachkriegsjahre
nahezu jede wirtschaftspolitische Maflnahme zu interpretieren,
da fiir fast die gesamte Bevilkerung des spdteren Bundesgebietes
die Lebenslage als sozial schwach beurteilt werden mu3. Krieg
und Kriegsfolgeerscheinungen hatten durch Verluste an Menschen,
Gesundheit, Lebens- und Arbeitskraft, Heimat, Wohnung, Haus-
rat und Sachkapital besondere Notlagen fiir Individuen und Fami-
lien geschaffen... Diese und gleichartige Verluste in anderen
europiischen Volkswirtschaften bestimmten zusammen mit dem
Fehlen einer funktionsfdhigen Geldordnung und anderer wirtschaft-
licher und politischer Voraussetzungen auch die allgemeine wirt-
schaftliche Lage, die durch eine vo6llig unzureichende Versorgung
der Bevolkerung mit den notwendigsten wirtschaftlichen Giitern
und einen Mangel an Arbeitsplédtzen gekennzeichnet war, der zu
Massenarbeitslosigkeit fiihrte''. Es war die Zeit der "'Verwaltung
des Mangels', die Zeit, in der Forsthoffs juristische "'"Entdek-
kung" der Staatsaufgabe der ''Daseinsvorsorge' eine der zentra-
len Botschaften der Rechts- und Staatsléhre war, und in der man
die Differenz eben dieser "Daseinsvorsorge'' und der Sozialpolitik
oft nicht mehr wahrnehmen, wenn iiberhaupt noch verstehen konn-
te. Ein weiteres Spezifikum bildete die Last der Regimefolgen,
die nicht mit den Wirkungen von Krieg und Niederlage gekennzeich-
net werden konnten und durften: die Wiedergutmachung des Un-
rechts rassischer, religidser und politischer Verfolgung und die
Hilfe fiir die Opfer.

freudig war. S. dazu Hans F. Zacher, Verfassungsentwick-
lung in Bayern 1946-1964, Jahrbuch des 6ffentlichen Rechts
n.F, Bd. 15 (1966), S.321 ff,

85) S. zu dieser Besprechung Otto Bachof und Dietrich Jesch,
Die Rechtsprechung der Landesverfassungsgerichte der Bun-
desrepublik Deutschland, Jahrbuch des &ffentlichen Rechts
n.F. Bd.6 (1957), S.47 ff,

86) ORDO Bd.XII (1971), S,102 ff (Zitat: S, 106).
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Die sozialpolitische Konzeption entzieht sich jeder kur-
zen Skizze, da sie nach Besatzungsméchten, Zonen und Lé&ndern
divergierte - innerhalb ein- und desselben Gebietes moglicher-
weise auch zwischen Besatzungsmacht und deutscher Regierung.
Doch verdient der Versuch festgehalten zu werden, das verbliebe-
ne Eigentum nicht nur fiir die Bediirfnisse des Alltags (Wohnungs-
beschlagnahme, Ablieferungspflichten usw.), sondern auch struk-
turell in Anspruch zu nehmen (Bodenreform, Entflechtung und -
nach der Wihrungsreform - auch Lastenausgleich) 87), sozialisie-
rung wurde als moglich und sinnvoll ins Auge gefafit und mitunter
auch praktiziert 88), Die Systeme sozialer Sicherung und Hilfe
waren nicht nur durch die Not der Zeit {iberfordert. Sie hatten
nicht nur - insbesondere die Sozialversicherung - ihre reichsein-
heitliche Organisation und Finanzierung verloren, sie mufiten
auch damit fertig werden, dafl die Besatzungsméchte die spezifi-
schen Systeme der Sorge fiir die Kriegsopfer inhibierten, so dafl
die Kriegsopfer zunichst von den allgemeinen Systemen mitver-
sorgt werden mufiten 89). Im Arbeitsleben sorgten die Besatzungs-
méichte flir die Zulassung von Gewerkschaften 0), denen auch die
neuen Landesverfassungen (zusammen mit den Arbeitgeberverbin-
den) Raum gaben. Zugleich schufen die Besatzungsmichte ein -
wenig praktiziertes - Ausgleichs- und Schiedsverfahren in Ar-
beitsstreitigkeiten 91). Das Betriebsverfassungsrecht wurde wie-
derbelebt 92), Am Ende schaffte das Tarifvertragsgesetz fir das
vereinigte Wirtschaftsgebiet vom 9. April 1949 die bis heute magi-
gebliche Grundlage der Tarifautonomie. Landesgesetze hatten
sich dariiber hinaus vor allem mit Arbeitszeitfragen (Urlaub,
Hauswirtschaftstag, Feiertagen usw.) befafit.

87) Zur Geschichte des Lastenausgleichs s. z.B. Anlagenband
zum Bericht der Sozialenquéte-Kommission, o.J. (1968)
S.15 f.

88) S. zum frihen Meinungsstand noch Herbert Kriiger, Soziali-
sierung, in: Bettermann-Nipperdey-Scheuner, Die Grund-
rechte, Bd.IIl, 1.Halbbd., 1958, S.267 ff (zum Landesrecht
insbes. S.320 ff). ‘

89) S. zur Entwicklung der sozialen Sicherung in dieser Zeit
Horst Peters, Die Geschichte der sozialen Versicherung,

2. Aufl., 1973, S.123 ff.

90) Kontrollratsdirektive Nr. 31 betreffend Grundsitze fiir die
Errichtung von Gewerkschaftsverbinden vom 3, Juni 1946,

91) Kontrollratsgesetz Nr. 35 betreffend Ausgleichs- und Schieds-
verfahren in Arbeitsstreitigkeiten vom 20.Augﬁst 1946,

92) Kontrollratsgesetz Nr.22 vom 10. April 1946. Im Anschiufl
daran eine Reihe von Landesgesetzen,
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Noch vor Ende der Periode leitete die Wihrungsreform vom
20.Juni 1948 in Verbindung mit der Preisfreigabeanordnung vom
25.Juni 194893) den wirtschaftlichen Aufschwung ein.
Die Giiterversorgung wurde primér wieder den Marktgesetzen an-
vertraut. Auf die Systeme sozialer Sicherung jedoch kamen nun-
mehr zusétzlich alle jene zu, die autonom-individuelle Vorsorge
durch Sparen betrieben hatten. Dem Vertrauen in die Eigenvor-
sorge durch Sparen wurde danach - vor dem Hintergrund der In-
flation von 1923 - der entscheidende Schlag versetzt, den spétere
inflationdre Entwicklungen nicht vergessen liefen., Der Preisfrei-
gabe folgte schliefllich die Aufhebung des Lohnstops 94). Damit
war nicht nur eine marktgerechte Entwicklung der Léhne, sondern
auch eine freiere Entfaltung der Tarifautonomie ermdoglicht.

Der wirtschaftliche Aufschwung ist freilich auchim interna-
tionalen Zusammenhang zu sehen. 1948 wurde der Mar-
shallplan initiiert. Er verschaffte der deutschen Wirtschaft Sach-
werte und beliefl ihr den Gegenwert aus Riickzahlungspflichten
usw. (der als ERP-Vermdgen eine wichtige operative Reserve
der Wirtschaftspolitik darstellte). Er fithrte Westdeutschland
aber auch in die Kooperation des Europdischen Wirtschaftsrats
und der Europédischen Zahlungsunion. Die harte wirtschaftliche
Abgeschlossenheit Deutschlands nach aulen und seine Abhingig-
keit von fremder Hilfe, die von 1945 bis 1948 auf dem Wirtschafts-
leben lastete, wichen so gegen Ende der Periode einer noch
schmalen kooperativen Offnung nach auflen.

Alle diese Entwicklungen setzten freilich auch Daten fiir die
Trennung zwischen den "Westzonen' und der '"sowjetisch besetz-
ten Zone", die mit der Griindung der beiden deutschen Staaten im
Jahr 1949 zum AbschluB kommen sollte. Was dies fir die Sozial-
politik und das politische System bedeutete, kann und braucht hier
nicht ausgefiihrt zu werden.

3. Zur zweiten Periode (1949-1957)

Die zweite Phase ist die Zeit des Aufbaus der Bundesrepublik und
in der Bundesrepublik. Es ist die Zeit des Ersten und des Zwei-
ten Deutschen Bundestags (1949-1953 und 1953-1957). Und es ist
zugleich die Zeit der beiden ersten Kabinette Adenauers 95),

93) Zur weiteren Entwicklung der Preisbindungen s. etwa Ernst
Rudolf Huber, Wirtschaftsverwaltungsrecht, 2.Bd., 1954,
S.315 ff,

94) Gesetz zur Aufhebung des Lohnstops vom 3.November 1948,

95) Das zweite Kabinett Adenauer (1953-1957) wurde allerdings
am 16,Oktober 1956 umgebildet. Bis dahin hatte es aus
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Das Grundgesetz enthielt keine sozialpolitische Konzeption,
sondern nur die allgemeine Direktive des Sozialstaatsprinzips
(Art.20 Abs.1, 28 Abs.1 S.1). Im Ubrigen enthielt es Hinweise
auf einzelne Materien, vor allem in den Gesetzgebungskatalogen
(Art. 73 ff)96). Sie waren ganz am iberkommenen Rechtsbestand
orientiert - ein Umstand, welcher innovierende Entwicklungen
im System sozialer Sicherheit, im Sozialleistungssystem oder
im noch weiteren Bereich des Sozialrechts legislatorisch und
wissenschaftlich-dogmatisch nicht begilinstigte. Damit war die
leidige Auseinandersetzung ''hie Rechtsstaat - hie Sozialstaat'',
die sich erst heute allméihlich zu verlieren scheint, in der Ver-
fassung angelegt 97)., Unter den Verfassungsinderungen der Peri-
ode verdient vor allem die Einfiigung des Art, 120a in das Grund-
gesetz genannt zu werden, die dem Aufbau der Lastenausgleichs-
verwaltung Raum gab 98). Auch die Einfligung des Wehrrechts ist
- wegen seiner dienst- und versorgungsrechtlichen Implikatio-
nen - nicht ohne soziale Relevanz 99), Den grofiten verfassungs-
dndernden Aufwand aber verursachte die Finanzverfassung, die
immer wieder gedndert wurde 100), piese intensive Diskussion
um die Finanzverfassung hat offenkundig dazu beigetragen, dafi
die Finanzverfassung auch in der nachfolgend abgedruckten Ar-
beit - von heute aus gesehen - so liberraschend intensiv behandelt
wird. Der Verfasser sieht darin umso mehr eine Einseitigkeit
der Arbeit, zu deren Entschuldigung er seine Zuflucht beim ''"Ge-

Ministern der CDU, CSU, FDP, BHE und DP bestanden.
Danach bestand es aus Ministern der CDU, CSU, FVP
(Freie Volkspartei) und DP.

96) Zu dieser Art ""Sozialverfassungsrecht' im Grundgesetz s.
Wilhelm Wertenbruch, Sozialverfassung, Sozialverwaltung,
1974, S,1 ff. Zur Reflexion der sozialen Sicherheit im
Grundgesetz s. auch Peters a.a.Q. (Anm, 19) S, 143 ff,

97) S. dazu etwa den Sammelband Ernst Forsthoff (Hrsg.),
Rechtsstaatlichkeit und Sozialstaatlichkeit, 1968. Spéter
etwa Walter Auerbach, Klidrung um den sozialen Rechts-
staat, in: Alfred Christmann u.a. (Hrsg.), Sozialpolitik -
Ziele und Wege, 1974, S,271 ff,

98) Gesetz zur Einfiihrung eines Art, 120a in das GG vom
14 August 1952,

99) Gesetz zur Erginzung des Grundgesetzes vom 19. Mirz 1956,

100) Gesetz zur Anderung des Art. 107 des GG vom 20.April 1953,
Zweites Gesetz zur Anderung des Art. 107 des GG vom 25.
Dezember 1954, Finanzverfassungsgesetz vom 23.Dezem-
ber 1955 und Gesetz zur Anderung und Erginzung des
Art.106 GG v. 24.Dezember 1956.



- LXXII -

schmack der Zeit" nehmen muB, als die "Steuerverfassung', die
das Grundgesetz unter der Uberschrift 'Das Finanzwesen'' regelt,
gerade im Blick auf die Sozialpolitik niemals die ganze Finanzver-
fassung ist. Die Umverteilung liber Beitrige und Sozialversiche-
rungsleistungen, die das Grundgesetz nicht als Gegenstand der
"Finanzverfassung'' wahrnimmt, ist dies in Wahrheit - der Sache
nach - sehr woh1101),

Die Verfassungsinterpretation wird auf einen neuen Boden ge-
stellt, indem 1851 das Bundesverfassungsgericht er-
richtet wird. Bis zum Ablauf der Periode fiillt die Entscheidungs-
praxis des Gerichts jedoch erst sieben (!) der mittlerweile 48
Binde der Sammilung seiner Entscheidungen. Sozialpolitische
Themen stehen nicht im Zentrum der ersten Juhre der Entschei-
dungspraxis, so sehr auch im einen oder anderen Falle damals
sozialpolitisch Bedeutsames zu entscheiden war 102) | schon im

101) Vergleich: "Allgemeine Finanzverfassung' - '"Sozialversi-
cherungsfinanzen'"
Einnahmen Mrd. DM 1960 1965 1970 1976
Steuereinnahmen
Bund/Lénder/ Gemeinden 68,7 | 106,1 | 154 268

Einnahmen Soz.Vers.
KV + UV + RV, ohne
Staatszuschiisse 30,9 51,5 83,1 ] 194,2

Ausgaben Mrd. DM 1960 1965 1970 1974

Ausgaben der 6ff. Haushalte
(Bund, Linder, Gemeinden

GV, Lastenausgleichsfonds,
ERP-Sondervermogen) 86,1 | 140,6 | 196,3 | 316, 5

Ausgaben der Sozialver-
sicherung: KV+UV+ RV 29,4 | 49,2 77,4 1196,4

Quellen: Arbeits- und Sozialstatistik 1978, S.105 ff, Sta-
tistisches Jahrbuch fir die BRD 1978 und 1965,
102) Das Entscheidungsgut zu analysieren, ist hier nicht der Ort.
Das Relevante ist in der unten abgedruckten Arbeit mitge-
teilt. Die Ubersicht, die Wolfgang Riifner seinem Aufsatz
iiber ''Das Sozialrecht in der Rechtsprechung des Bundesver-
fassungsgerichts (II)"" VSSR Bd.2 (1974), S.68 ff voranstellt,
nennt aus den ersten 7 Binden nur drei Entscheidungen. Al-
lerdings fehlt dort z.B. die (sehr umfangreiche) beamten-
rechtliche und die (noch sporadische) arbeitsrechtliche Pra-
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ersten Band freilich findet sich eine zentrale Aussage zum So-
zialstaatsprinzip: "'Das Wesentliche zur Verwirklichung des So-
zialstaats... kann nur der Gesetzgeber tun; er ist gewill verfas~
sungsrechtlich zu sozialer Aktivitédt, insbesondere dazu ver-
pflichtet, sich um einen ertriglichen Ausgleich der widerstrei-
tenden Interessen um die Herstellung ertréiglicher Lebensbedin-
gungen fir alle zu bemiihen, die durch die Folgen des Hitler-Re-
gimes in Not geraten sind. Aber nur wenn der Gesetzgeber diese
Pflicht willkiirlich, d.h. ohne sachlichen Grund versidumte, koénn-
te moglicherweise dem einzelnen hieraus ein mit der Verfas-
sungsbeschwerde verfolgbarer Anspruch erwachsen' 103),

Jedoch fillt auf, dafl sich die Staatsrechtswissenschaft der so-
zialpolitischen Einsilbigkeit des Grundgesetzes noch nicht ganz
beugt. Symptomatisch ist der 1. Halbband des III. Bandes des
Sammelwerkes ''Die Grundrechte', der, herausgegeben von Karl
August Bettermann, Hans Carl Nipperdey und Ulrich Scheuner,
1958 erscheint, unter dem Gesamttitel 'Die Wirtschafts- und Ar-
beitsverfassung'' sozialpolitische Themen vereinigt, fiir die das
Grundgesetz keinen Anlal abgibt, sie in ein Handbuch der Grund-
rechte aufzunehmen: so insbesondere die Artikel '"Das Arbeits-
recht" von Wilhelm Herschel 104), "Das Mitbestimmungsrecht'
von Horst Neumann-Duesberg 105), "' Mutterschutz und Jugend-
schutz' von Johannes Denecke 106) und "'Die Sozialversicherung"
von Hermann Dersch 107), Die Vereinigung der Deutschen Staats-
rechtslehrer diskutiert 1951 " Enteignung und Sozialisierung" 108)
und setzt mit ihrer Tagung zu ''Begriff und Wesen des sozialen
Rechtsstaates' 109) 1952 einen der Hohepunkte der Auseinander-
setzung um den sozialen Rechtsstaat. In all dem zeigte sich, wie
wenig Antwort das Sozialstaatsprinzip des Grundgesetzes auf wie-
viel sozialpolitische Frage war - die in sich je nach geschichtli~
cher Erfahrung, ideologischem und politischem Leitbild, priméir
verfassungsrechtlichen, politischen oder sozialen Anliegen usw.

xis des Bundesverfassungsgerichts (beachtlich insbes.
BVerfG 4, 96 zur Koalitionsfreiheit) .

103) BVerfG 1, 97 (105).

104) a.a.O. S.325ff,

105) a.,a.O. S.373 ff.

106) a.a.O. S.475 ff.

107) a.a.O. S.503 ff.

108) Mit Referaten von Hans Peter Ipsen und Helmut K. J.
Ridder, in: VVDStRL, Heft 10, 1952,

109) Mit Referaten von Ernst Forsthoff und Otto Bachof,
VVDStRL, Heft 12, 1954,
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héchst unterschiedliche Ausgangspunkte und Ziele hatte 110), ver-
fassungsrechtlich fiel zudem ins Gewicht, dafl die Juristen, die
damals eine fiihrende Stellung in der Interpretation des Grundge-
setzes einnahmen, unter der Weimarer Verfassung aufgewachsen
waren, deren Programmatik die meisten Lénderverfassungen
nach 1945 mehr oder weniger in Erinnerung gebracht oder auch
variiert und angereichert haben. Verfassungsrecht wurde des-
halb weithin nicht in dem Mafle als von sozialer Programmatik
entbl6ft gedacht, wie das heute weithin selbstversténdlich ist.
Erst in der nédchsten Periode finden sich Verfassungsdoktrin und
-praxis damit ab, dafl - vereinfacht gesagt - der Rechtsstaat pri-
mar ein juristisches, der Sozialstaat primér ein politisches Phé-
nomen ist.

Ein Moment sozialpolitischer Aktivierung der Verfassung jedoch
ist noch zu erwidhnen, das vielleicht nie mehr so hervorgetreten
ist wie in dieser Periode: die ''Drittwirkung" der Grundrechte.
Vor allem im Arbeitsrecht 111) glaubten Rechtsprechung und Li-
teratur unmittelbar eine grundrechtsgerechte Ordnung herstellen
zu sollen und zu kénnen. Mit der Zeit gewann die Uberzeugung
Oberhand, dafl Grundrechte ein Auftrag an den Gesetzgeber sind,
dessen Erfiillung ihm aber auch durch die Rechtsprechung nur
sehr begrenzt abgenommen werden kann 112) Aber es ist frag-
lich, ob es zu dieser Ausstrahlung der Grundrechte gekommen
wire, wenn nicht in jener Pionierphase so sehr "Ernst' mit ihnen
gemacht worden wire.

Was die wirtschaftliche und soziale Situation an-
langt, ist diese Periode die Zeit des "Wirtschaftswunders'. Das
Sozialprodukt steigt die ganze Zeit hindurch an. Die Wachstums-
raten halten sich - obwohl sie auf 1957 hin zu einem Konjunktur-
tief absinken - im Durchschnitt der Periode auf einem spéter

110) S. dazu auch Hans F.Zacher, Was kénnen wir iiber das
Sozialstaatsprinzip wissen?, in: Hamburg-Deutschland-
Europa, Festschrift fiir Hans Peter Ipsen, 1977, S.207 ff
(insbes. S.231 ff).

111) S. die Hinweise bei Wolfgang Zollner, Arbeitsrecht, 1977,
S.57 ff; Alfred So6llner, Arbeitsrecht, 6.Aufl., 1978,
S.39 f.

112) S. dazu etwa die Darstellungen bei Ernst Wolfgang Bécken-
férde, Grundrechtstheorie und Grundrechtsinterpretation,
NJW 27.Jhg. (1974) S.1529 {f, insbes. S.1532 ff; Hans
Heinrich Rupp, Vom Wandel der Grundrechte, ASR
Bd. 101 (1976) S.161 ff, insbes. S.165 ff.
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nicht mehr erreichten Niveau!13). Die allgemeine Giiterversor-
gung kann ganz weitgehend von Bewirtschaftung und Preisbindung
freigestellt werden. Die Versorgung mit Wohnungen kommt zwar
noch zu keinem befriedigenden Ergebnis. Jedoch sind die Zu-
wachsraten erstaunlich 114), Die gréBten Erfolge der Zeit liegen
wohl in dem Abbau der Arbeitslosigkeit und in der Einkommens-/
Lebenshaltungskosten-Relation. Die Arbeitslosenquote sank von
11,09% im Jahr 1950 auf 3, 7% im Jahr 1957 115), Die Lghne stie-
gen nominell und real kontinuierlich an 116), Der Preisindex
stieg noch von 1950 auf 1951, blieb aber bis 1955 ann&hernd kon-
stant, um dann erst wieder zu steigen 117

Die Wirtschaftspolitik konzentrierte sich auf die Festigung der
marktwirtschaftlichen Ordnung, unterstiitzte aber gleichwohl in-
terventionistisch den wirtschaftlichen Aufschwung - insbesondere
im Hinblick auf den Wohnungsbau und die Vermehrung von Ar-
beitspldtzen. Wirtschafts- und Sozialpolitik wurden in en-
ger Verbindung gesehen 118), Diese Ergénzung von Marktwirt-
schaft und Sozialpolitik findet sich vor allem im Arbeitsleben und
im Wohnungswesen. Im Arbeitsleben traten den Moglichkeiten,
die der wirtschaftliche Aufschwung einer freien Lohnentwicklung’
bot, zahlreiche gesetzgeberische Mafnahmen etwa in Richtung
auf Mitbestimmung, Betriebsverfassung und Personalvertretung,
Kiindigungsschutz, Mindestarbeitsbedingungen, Heimarbeitsrecht
usw, zur Seite. Auf dem Gebiet des Wohnungswesens finden wir
ein kompliziertes Ineinander von Wohnungsbauférderung (siehe
das Erste Wohnungsbaugesetz von 1950), Entwicklung angemesse-
ner Wohnungsrechtsformen (siehe das Gesetz iiber das Wohnungs-
eigentum und das Daverwohnrecht 1951) und Abbau der Wohnraum-
bewirtschaftung sowie der Preisbindung.

113) S. Franz Neumann, Daten zu Wirtschaft-Gesellschaft- Po-
litik-Kultur der Bundesrepublik Deutschiand 1950-1975,
1976, S.345 ff.

114) S. Neumann, a.a,0O, (Anm.113) S,273 ff,

115) 1952 sank sie mit 9, 5% erstmals unter die 10 %- Marke,
1956 mit 4, 4% erstmals unter die 5%-Marke. S. Presse-
und Informationsamt der Bundesregierung, Gesellschaftli-
che Daten 1977, S.123.

116) Bei freilich extrem schwankenden jihrlichen Zuwachsraten,
s, Neumann, a.a.O, (Anm.113) S.351,

117) Im Jahr 1953 ergab sich das einzige Mal in der Geschichte
der Bundesrepublik eine Minusrate im Anstieg des Preis-
index fir die Lebenshaltung. S. Neumann, a.a.0O. (Anm,
113) S.311 f£f,

118) S. dazu etwa Kleinhenz-Lampert, a.a.0. (Anm. 18) S. 106 ff.
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Ein weiteres zentrales Thema dieses Zeitabschnitts bleibt die
Bewiltigung der Kriegs- und Regimefolgen, die nunmehr bundes-
einheitlich, weitgehend befreit von der Intervention der Besat-
zungsméichte und schon im Blick auf den ansteigenden Wohlstand
Westdeutschlands angegangen werden konnte.

Zahlreiche gesetzliche und administrative Malnahmen waren
dariiber hinaus notwendig, um die Institutionen und Organisatio-
nen der Sozialpolitik, die frither dem Reich zugeordnet waren,
uber die Linder und Zonen hinaus wieder auf den Bund hin zu
orientieren. Im Hinblick auf den Normenbestand bedeutete dies:
die Wiederherstellung der Rechtseinheit 119). Das verédnderte
freilich auch den bundesstaatlichen Rahmen der Sozialpolitik. Die
sozialpolitischen Moéglichkeiten der Lidnder wurden mehr und
mehr zurickgedringt. War es am Anfang der Periode noch denk-
bar, sich den "sozialen Bundesstaat' (Art.20 Abs.1 GG) als im
Gleichgewicht zwischen dem ''Sozialstaat Bund" und den ''Sozial-
staaten Léinder" (s.a. Art.28 Abs.1 Satz 1 GG) vorzustellen -
am Ende war das Ungleichgewicht nur zu deutlich.

Uber all das hinaus aber wurde die Sozialreform - die
"GroBe Sozialreform', die als eine grundlegende und fiir lange
Zeit gliltige Neuordnung der sozialen Leistungen gedacht war -
das Anliegen der Periode. Abgesehen von allen idealistischen und
ideologischen Motiven und Anspriichen bildeten den gemeinsamen
Hintergrund dieser Bemiihungen wohl vor allem drei Elemente:
die historische Erfahrung, dafl seit der Kodifikation der Reichs-
versicherungsordnung (1911) Sozialgesetzgebung fast nur noch
als ""Stiickwerk'' betrieben worden war; die Erfahrung des Zusam-
menbruchs und das Erlebnis der M&glichkeit und Notwendigkeit,
""ganz neu'' anzufangen; endlich und zunehmend das BewuBtsein
der Prosperitit, die eine allgemeine Prosperitéit nur sein konnte,
wenn sie durch das Sozialleistungssystem auch denen zugute kam,
die irgendwie gehindert waren, sich selbst einen vollen marktwirt-
schaftlichen Anteil zu erarbeiten oder sonstwie zu erwirtschaften.
So erklidrt sich, daf Politik und Wissenschaft sich in der Suche
nach einem "'Sozialplan' trafen 120), Und diese Periode umfaBte
denn auch nicht nur viele bedeutsame Teilschritte, sondern ende-
te 1957 mit einem der wohl bedeutendsten Jahre deutscher Sozial-
rechtsgeschichte,

119) S. dazu etwa Peters, a.a.0Q. (Anm,19) S. 147 ff.

120) S. oben S.LVI ff; ferner Hans Glinter Hockerts, Sozialpo-
litische Reformbestrebungen in der frithen Bundesrepublik
1953-1957, Vierteljahreshefte fiir Zeitgeschichte, 25.Jhg.
(1977) S.341 ff.
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Die Aufbauleistungen dieser Periode treten am eindrucksvoll-
sten in der Geschichte ihrer Gesetzgebung zutage. Eine - notge-
drungen willkiirliche - Selektion der bedeutsameren sozialpoliti-
schen Gesetze mufl wohl die folgenden enthalten:

1950

1951

1952

1953

1954

1955

1956
1957

Bundesversorgungsgesetz, Heimkehrergesetz,
Kriegsgefangenen-Unterhaltsbeihilfegesetz,
Erstes Wohnungsbaugesetz

Heimarbeitsgesetz, Kiindigungsschutzgesetz, Montan-Mit-
bestimmungsgesetz, Selbstverwaltungsgesetz (und damit
Wiederherstellung der Selbstverwaltung der Sozialversi-
cherung nach ihrer Abschaffung durch den Nationalsozialis-
mus), Gesetz zur Regelung der Rechtsverhiltnisse der un-
ter Art, 131 GG fallenden Personen

Betriebsverfassungsgesetz, Lastenausgleichsgesetz und
Feststellungsgesetz hierzu (unter Abldsung des Soforthilfe-
gesetzes von 1949), Mindestarbeitsbedingungengesetz,
Mutterschutzgesetz, Wihrungsausgleichsgesetz, Wohnungs-
bau-Prémiengesetz

Altsparergesetz, Arbeitsgerichtsgesetz (und damit einheit-
licher Neuaufbau der Arbeitsgerichtsbarkeit), Sozialge-
richtsgesetz (und damit Trennung von Rechtsprechung und
Verwaltung im Bereich der Sozialversicherungsaufsicht
und -verwaltung sowie Zusammenfassung von Sozialversi-
cherung und Kriegsopferversorgung in einer einheitlichen
Gerichtsbarkeit), Bundesbeamtengesetz, Bundesentschidi-
gungsgesetz (fir die Entschidigung der Opfer des national-
sozialistischen Regimes), Bundesevakuiertengesetz, Bun-
desvertriebenengesetz, Schwerbeschidigtengesetz

Gesetz iiber die Kindergeldkassen (und damit erstmalige,
wenn auch in der Konstruktion mifigliickte Einfilhrung eines
Kindergeldes in der Bundesrepublik), Kriegsgefangenen-
entschidigungsgesetz

Besatzungsschidengesetz, Gesetz iiber das Kassenarzt-
recht, Hiftlingshilfegesetz, Personalvertretungsgesetz,
Landwirtschaftsgesetz (das auch den Anfang einer langen
Kette agrarsozialpolitischer Mafnahmen darstellt)

Gesetz Uber die Krankenversicherung der Rentner

Bundesbesoldungsgesetz, Jugendschutzgesetz, Erstes Lohn-
fortzahlungsgesetz, Seemannsgesetz, Soldatenversorgungs-
gesetz, Gesetz iiber eine Altershilfe fir Landwirte, Neure-
gelung der Rentenversicherung der Arbeiter, der Ange-
stellten und der knappschaftlichen Versicherung.
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Dem ist hinzuzufiigen, daB in dieser Periode die Bundesrepublik
in die internationale Gemeinschaft hineingefiihrt wur-
de. Sozialpolitisch bedeutsam war vor allem der Aufbau des
supranationalen Europas, der Einbezug in den Europarat und in
die Internationale Arbeitsorganisation 121), Abgesehen von der
Mitarbeit in den Vereinten Nationen waren am Schlufl dieser Pe-
riode alle rechtlichen Grundlagen fiir die internationale Koopera-
tion der Bundesrepublik geschaffen.

4, Zur dritten Periode (1957-1966)

Diese Periode beginnt mit der Wahl des Dritten Deutschen Bun-
destages (1957-1961), in dem die CDU/CSU die absolute Mehr-
heit hat, umfaft sodann den Vierten Deutschen Bundestag (1961-
1965) und reicht hinein bis in die Anfinge des Fiinften Bundesta-
ges (1965-1969). Dem Dritten Deutschen Bundestag entspricht
das dritte Kabinett Adenauer (1957-1961), dem CDU, CSU und
DP angehdren. Nach der Wahl des Vierten Deutschen Bundesta-
ges kommt es zum vierten Kabinett Adenauer (1961/62), das 1962
vom fiinften Kabinett Adenauer (1962/63) abgeldst wird, dem dann
das erste Kabinett Erhard (1963-1965) folgt. Allen diesen Kabinet-
ten gehoren CDU, CSU und FDP an. Zu Beginn des Fiinften Deut-
schen Bundestages wird das zweite Kabinett Erhard (1965/66) ge-
bildet, dessen FDP-Mitglieder im Oktober 1966 ausscheiden.

Am 1.Dezember 1966 wird ein Kabinett der Groflen Koalition aus
CDU, CSU und SPD gebildet, das von Bundeskanzler Kiesinger
geleitet wird (1966-1969), Mit der Bildung dieses Kabinetts ver-
dndert sich die politische Landschaft in der Bundesrepublik blei-
bend. Daher wurde der Ubergang vom zweiten Kabinett Erhard
zum Kabinett Kiesinger zur historischen Grenzmarke gewihlt,
welche die dritte von der vierten Periode trennen soll,

Der Text des Grundgesetzes bleibt in dieser Zeit weitge-
hend unveréndert 122). Sozialpolitisch interessant ist allenfalls
die Anderung des Art. 120 Abs. 1 {iber die Kriegsfolgelasten durch
das 14. Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 30, Juli
1965. Der zu Verfassungsinderungen notwendige breite Konsens
der Aufbauphase ist offenbar geschwunden. Die dringendsten
""Nachbesserungen'' am Grundgesetz scheinen in der vorangegan-
genen Phase vorgenommen worden zu sein,

In der Auseinandersetzung zwischen Verfassung und Politik -
auch zwischen Verfassung und Sozialpolitik - beginnt nun die

121) S, dazu noch einmal oben S. L ff,
122) 1In die Epoche fallen nur vier verfassungsindernde Gesetze.
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"Feinarbeit'. Das heifit auch, daf Verfassung und Verfassungs-
gerichtsbarkeit stirker als kritische Instanzen gegeniiber der
Politik im allgemeinen und der Sozialpolitik im besonderen her-
vortreten als vorher; denn die hemmenden, begrenzenden, den
Rechtsstaat konstituierenden und die Grundrechte ausformenden
Verfassungssétze sind es ja, die prézise verfassungsrechtliche
Argumentation erméglichen und anregen. Die zahlreichen Geset-
ze der Aufbauphase haben auBlerdem umfangreichen Stoff an
"nachkonstitutionellen Gesetzen' fiir die verfassungsgerichtliche
Nachpriifung geliefert. So steigt noch in den Binden der Samm-
lung der Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts,
die in diese Periode fallen und bei der unten wiedergegebenen Arbeit
noch beriicksichtigt werden konnten - das sind die Bande 7-12 23)
- die Zahl der sozialpolitisch interessanten oder doch beachtli-
chen Entscheidungen rasch an 124) Und von nun an wird die So-

123) Die Entscheidungen in Band 11 und 12 konnten wegen der
Erscheinungsweise der Sammlung und des grundsétzlichen
Abschlusses der Arbeit im Jahr 1960 nicht mehr voll aus-
gewertet werden. Jedoch hat sich der Verfasser bemdiiht,
die ihm bekannt gewordenen Entscheidungen bis zum tech-
nischen Abschluf der Arbeit im Jahr 1961 einzubeziehen.

124) Die arbeitsrechtliche Zustidndigkeit von Bund und L.iéndern
wird geklédrt (BVerfG 7, 342; 11, 89). Den Beamten wird
ein verfassungsmifliges Recht auf den angemessenen Le-
bensunterhalt zuerkannt (BVerfG 8, 1). Der formelle und
materielle Spielraum der Leistungsverwaltung und ihrer
rechtlichen Ordnung gegeniiber der Verfassung wird ausge-
lotet (BVerfG 8, 155; 11, 50). Die Gleichbehandlung zwi-
schen Ehen und ehedhnlichen Gemeinschaften im Sozial-
recht wird erstmals erortert (BVerfG 9, 20). Indem das
Bundesverfassungsgericht billigt, dafl im Sozialgerichts-
verfahren eine Anwaltsbeiordnung nicht stattfindet (BVerfG
9, 124),trdgt es zur Entfremdung von Anwéilten und Sozial-
recht bei, Die Anwendung des Gleichheitssatzes auf das
Sozialrecht findet ein Beispiel in der versorgungsrechtli-
chen Stellung der scheinehelichen Kinder (BVerfG 9, 201).
Die Grenzen zwischen Personalvertretung und parlamenta-
rischer Demokratie werden abgesteckt (BVerfG 9, 268).
Die Erfordernis richterlicher Entscheidung (Art.104 Abs.?2
GG) wird auch auf die Unterbringung Entmindigter durch
einen Vormund erstreckt (BVer{G 10, 302). Die Zwangs-
versicherung freier Berufe wird gebilligt (BVerfG 10, 354;
12, 319). Die Anfiinge der deutschen Kindergeldgesetzge-
bung ~ finanziert durch Arbeitgeberbeitrige, organisiert
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zialpolitik immer mehr zum téglichen Brot des Bundesverfas-
sungsgerichts gehéren 125)

Auch die Rechtswissenschaft riickt entschlossen in diese Ausein-
andersetzung ein. Einen Markstein in dieser Entwicklung bilden
1960 die Verhandlungen des 43. Deutschen Juristentages in Min-
chen. Hier tagte zum ersten Mal im Rahmen des Deutschen Juri-
stentages eine Sozialrechtliche Arbeitsgemeinschaft. Das Thema:
""Die Einwirkung verfassungsrechtlicher Normen auf das Recht
der sozialen Sicherheit" 126) Walter Bogs hielt das umfassende
Referat, das eine einzigartige Summe der bis dahin sichtbaren
Probleme im Bereich des Themas darstellt 127}, Fiir das Ende
des Abschnitts sei das monumentale Werk von Ernst Benda iiber
"Industrielle Herrschaft und sozialer Staat' (1966) genannt 128),

Die wirtschaftliche und soziale Entwicklung ist
dadurch gekennzeichnet, dafl der Wohlstand selbstverstédndlich
wird. Das heiflt nicht, dal er es von Anfang an war. Aber am
Ende ist er es - und das ist sehr bedeutsam fiir das Verstidndnis
der folgenden Periode. Das Jahr 1957 steht im Zeichen einer ge-

unter Anlehnung an die Unfallversicherung - werden als So-
zialversicherung qualifiziert (BVerfG 11, 105)., Der Gleich-
heitssatz wird auf die Pfdndungsgrenzen von Sozialleistungs-
anspriichen angewandt (BVerfG 11, 283). Demokratisches
Prinzip und Sozialversicherungs-Selbstverwaltung werden
ein erstes Mal konfrontiert (BVerfG 11, 310). Die objekti-
ven Zulassungsschranken fiir Kassenédrzte werden fiir ver-
fassungswidrig erkldrt (BVerfG 11, 30; 12, 144). Auch Art.
14 GG gerit allmaéhlich ins Blickfeld: zunéchst fiir die An-
wartschaft auf Sterbegeld aus der sozialen Krankenversi-
cherung (BVerfG 11, 221), sodann gegeniiber der Volkswa-
genwerk-Privatisierung (BVerfG 12, 354),

125) S. dazu noch einmal oben S.LXXIX Anm, 124; zur Bilanz die-
ser Jahre s. auch Hans F.Zacher, Soziale Gleichheit, ASR
Bd.93 (1968), S.341 ff; dens., Das Sozialstaatsprinzip in
der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, Baye-
rische Verwaltungsblitter n. F. 15.Jhg. (1969), S.113 ff,

126) Verhandlungen des 43. Deutschen Juristentages Bd.Il/G:
Sozialrechtliche Arbeitsgemeinschaft, 1962. - Die Ver-
handlungen sind so spét erschienen, daBl sie in der unten
wiedergegebenen Arbeit nicht mehr berilicksichtigt werden
konnten,

127) A.a.O. (Anm.126) S.G 5 ff.

128) Das zugleich eine umfassende Bilanz des bis dahin er-
schienenen Schrifttums enthéilt.
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wissen Rezession, die sich 1963 erneut einstellen wird, jedoch
haben beide Abschwungphasen nicht die Bedeutung der Rezession
von 1967 oder gar derjenigen von 1974/175. Das Bruttosozialpro-
dukt wichst weiter 129%. Die Lebenshaltungskosten wachsen stir-
ker als in der vorigen Phase, Aber die Relation zu der Einkom-
mensentwicklung bleibt ohne gréfliere Spannung 130), per wichtig-
ste Indikator "sozialen Gliicks' in dieser Zeit ist die Vollbeschéf-
tigung. Die Arbeitslosenquote sinkt bis 1962 auf 0, 7%, betrigt
1963/64 0, 8% und 1965/66 wieder 0, 7% 131),

Die Sozialpolitik ist nach den auBlerordentlichen Leistun-
gen und auch Anstrengungen der Aufbauphase vor allem davon be-
ansprucht, mit den geschaffenen Regelungen und Institutionen zu
leben. Einige Reformen, die in der Aufbauphase liegengeblieben
waren, wurden nachgeholt (Bundessozialhilfegesetz, Handwerker-
versicherung, Unfallversicherungsreform). Im librigen finden
sich vor allem Ausfiihrungsnormen, Korrekturen und Verbesse-
rungen von sekundirer Bedeutung. Thematisch tritt nun die Ver-
mogenspolitik verstidrkt auf den Plan und die Bildungspolitik, die
in der nichsten Periode so viel Aufmerksamkeit auf sich ziehen
soll, erweist sich schon jetzt als unvermeidliche Ergidnzung der
traditionellen Sozialpolitik 132),

Eine Auswahl der wichtigsten sozialpolitischen Gesetze aus die-
ser Zeit moége auch fiir diesen Abschnitt verdeutlichen, worum
man sich bemiiht hat:

1959 Spar-Pramiengesetz
1960 Handwerkerversicherungsgesetz, Jugendarbeitsschutzgesetz

1961 Bundessozialhilfegesetz, Jugendwohlfahrtsgesetz, Erstes
Vermdogensbildungsgesetz

1963 Bundesurlaubsgesetz, Unfallversicherungs-Neuregelungs-
gesetz, Gesetz iiber Wohnbeihilfe (und damit Einfihrung
eines neuen Zweiges des Sozialleistungssystems)

1964 Bundeskindergeldgesetz (Umwandlung dieses Zweiges des
Familienlastenausgleichs von einer Sozialversicherung in
ein Ausgleichssystem), Gesetz zur Foérderung eines frei-
willigen sozialen Jahres

129) S. dazu Neumann, a.a.O, (Anm, 113) S, 345 ff,

130) Ebenda, S.316, 352,

131) Sie betridgt 1958 (wie im Vorjahr) 3, 7%, 1959 2,6 %, 1960
1,3% und 1961 0,8%. S. Gesellschaftliche Daten 1977, S.123.

132) S. dazu Kleinhenz - Lampert, a.a.O. (Anm, 18) S.123 {f,
insbes. S. 140 ff.
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1965 Fliichtlingshilfegesetz, Zweites Vermogensbildungsgesetz,
Neufassung des Wohnbeihilfegesetzes von 1963 (nunmehr:
Wohngeldgesetz)

Methodisch tritt ein grundlegender Wandel der sozialpolitischen
Diskussion ein. Die Flut der ""Sozialpléne'", die sich gegen Ende
der vorigen Periode gezeigt hatten, verebbt 133), Erst das erste
Kabinett Erhard sieht noch einmal die Notwendigkeit, ""das gegen-
wirtige Sozialrecht der Bundesrepublik Deutschland und dessen
wirtschaftliche und soziologische Auswirkungen in iiberschauba-
rer Form darstellen zu lassen' 134), Es geht primar darum, das
Sozialleistungssystem sichtbar zu machen, nicht schlechthin Re-
formen vorzuschlagen. Auf der anderen Seite ist dies die Zeit,
in der die sozialpolitische Wissenschaft wieder stédrker mit Grund-
lagenarbeiten hervortritt 135

Was die Entwicklung des Sozialrechts anlangt, zeichnet
sich nicht nur Bemiihung, sondern auch Erfolg ab. 1965 wurde -
als Parallele zu dem bereits traditionsreichen Deutschen Arbeits-
gerichtsverband - der Deutsche Sozialgerichtsverband gegriin-
det 136)_ Seine Tagungen und seine Schriftenreihe 137) haben viel
dazu beigetragen, die Sozialrechtsdogmatik nicht nur zu pflegen,
sondern ihr auch eine Art ''berufsstindische' Atmosphire zu
schaffen, in der sich kollegialer Austausch ebenso entwickeln
kann wie Ermutigung

133) S. noch einmal oben S.LXXVI.

134) Beschlufl der Bundesregierung iiber die Durchfithrung einer
Sozialenquéte vom 29, April 1964, abgedr. in: Soziale Si-
cherung in der Bundesrepublik Deutschland. Bericht der
Sozialenquéte-Kommission, o.J. (19686), S,347 ff.

135) S. noch einmal oben S.LXXX.

136) S. zu den Griindungsverhandiungen: Die Sozialgerichtsbar-
keit 12,Jhg. (1965), S.65 ff.

137) Diese Schriftenreihe enthilt iiberwiegend die Referate und
Verhandlungen der Tagungen, jedoch auch zusitzliche Ein-
zelstudien. Zuletzt Bd.XVI'" Auswirkungen von Inflation,
Konjunktur und Unterbeschéftigung auf das System der so-
zialen Sicherheit. Untersuchung tiber die sozialrechtliche
Ausbildung der Juristen an den Universititen der Bundes-
republik, insbes. im Wahifachstudium', 1978.

138) Immer wieder war iibrigens gerade das Verhiltnis zum Ver-
fassungsrecht Thema von Referaten des Sozialgerichtsver-
bandes. Konzentriert in: '""Die verfassungsrechtliche Rele-
vanz des Sozialrechts' Bd.IX der Schriftenreihe des Deut-
schen Sozialgerichtsverbandes 1975, mit dem Festvortrag
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Die internationale Offnung der Bundesrepublik, die in
der vorigen Phase rechtlich eingeleitet worden war, erlebte in
diesen Jahren - dhnlich wie die innere Gesetzgebung der Aufbau-
phase - die Verwirklichung. Im '"Europa der Sechs' wird vor al-
lem die Freizligigkeit und die soziale Sicherung der Wanderar-
beitnehmer vorangetrieben 139), Im Bereich des Europarates
ragt die Schaffung der Européischen Sozialcharta heraus. Sie
wurde 1961 beschlossen und trat 1965 in Kraft 140), Die interna-
tionale Verflechtung der deutschen Sozialpolitik und des deut-
schen Sozialrechts bekamen in dieser Zeit jedoch zwei neue Ak-
zente, Die Zahl der auslédndischen Arbeitnehmer nahm von
0,6%141) im Jahre 1957 auf 6, 1% im Jahre 1966 zu 142), Der
andere Akzent ist die "'"Welt-Sozialpolitik'. Zwar haben sich die
gesamten Aufwendungen fiir die Entwicklungshilfe in dieser Pe-
riode nur wenig gesteigert 143). Jedoch hat sich erwiesen, daf
die Bundesrepublik immer mehr in die entwicklungspolitische
Verantwortung einbezogen ist 144),

5. Zur vierten Periode (1966-1974)

Politisch beginnt diese Periode nicht mit einer Bundestagswahl,
sondern mit der Neugruppierung von Regierungsmehrheit und Op-
position im Bundestag. Im Dezember 1966 tritt an die Stelle des
CDU/CSU/FDP Kabinetts unter Ludwig Erhard die Grofie Koali-
tion aus CDU/CSU und SPD unter dem Bundeskanzler Kurt Georg
Kiesinger. Im September 1969 wird der Sechste Bundestag ge-
wéhlt. An die Stelle der Groflen Koalition tritt nunmehr das erste
Kabinett Brandt der sozialliberalen Koalition. Im November 1972
mufl der Bundestag aufgeldst werden, nachdem die sozialliberale

von Ernst Benda zu diesem Thema (a.a.O. (Anm, 14)
S. 32 ff).

139) S. zu den einschligigen Quellen hinsichtlich der sozialen Si-
cherung der Wanderarbeitnehmer (ab 1958) Zacher, Inter-
nationales und Europédisches Sozialrecht, S.664 {ff, hin-
sichtlich der Freizugigkeit (ab 1961) ebenda S. 167 ff.

140) S. Zacher a.a.0O. (Anm,.22) S,128. Die Bundesrepublik war
1964 beigetreten.

141) Anteil der Auslédnder an den abhingig Erwerbstitigen.

142) S. Neumann a,a.O, (Anm.113) S.34. S. zu den Anfingen
der Reflexion aus der Zeit etwa Walter R. Schloesser u.a.,
Arbeitsplatz Europa, 1966.

143) S. z.B. Bericht zur Entwicklungspolitik der Bundesregie-
rung (2. Bericht), Deutscher Bundestag Drucks. 7/4293.

144) S. aus der Zeit etwa Wolfgang Jahn, Art. "Entwicklungs-
hilfe", in: Handwérterbuch der Sozialwissenschaften,
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Koalition bereits im Mai 1972 die Mehrheit im Bundestag verlo-
ren hatte. Der Siebte Bundestag wird gewihlt, und Willy Brandt
wird erneut Bundeskanzler. Im Mai 1974 - also nach neuerlich
eineinhalb Jahren Amtszeit - tritt Willy Brandt jedoch zuriick.
Helmut Schmidt 16st ihn als Bundeskanzler ab. Dies bildet die
Ziasur zur finften Periode.

Die Hiufigkeit und Intensitit, mit der in dieser Zeit das Grund-
gesetz geidndert wurde, spiegelt einen wichtigen Charakterzug
der Epoche. Die vorige Periode des spéten Adenauer und des
Kanzlers Erhard war durch einen gewissen Immobilismus ge-
kennzeichnet, Der Konsens zwischen den beiden groen Parteien
- CDU/CSU und SPD - war selten geworden. Verfassungsinde-
rungen nun brauchten einen breiten Konsens. Die Regierungs-
mehrheit aber wollte weder viel Anderung, noch Konzessionen
an den Konsens. Und die Opposition war interessiert, ihre Eigen-
art darzustellen. Damit stauten sich alle Vorhaben, die nur durch
Verfassungsinderung bewirkt werden konnten. Die Bildung der
GroBien Koalition wirkt wie die Offnung einer Schleuse. Zwolf An-
derungen des Grundgesetzes fallen in diese Periode. Die spekta-
kuldrste Anderung stellt der Einbau der Notstandsverfassung
dar 145), von sozialer Relevanz sind am ehesten die Verfassungs-
dnderungen, welche die Wirtschafts- und Finanzverfassung be-
treffen 146), Auch jetzt freilich ist es immer noch die "'Steuer-
verfassung', die den Verfassungsgeber plagt. Die "Gesamtfinanz-
verfassung', welche die Finanzmassen der Sozialversicherung
einschlieflen miilte, sieht der Verfassungsgeber immer noch
nicht - und wohl nicht zum Schaden der Sozialpolitik. Diese Eigen-
art des Grundgesetzes ist an dieser Stelle nicht zuletzt deshalb in
Erinnerung zu bringen, weil es das Jahr 1968 ist, von dem an die
Sozialbeitrige hther steigen als die Steuerlasten 147), Die verfas-
sungsrechtliche Anerkennung des ''gesamtwirtschaftlichen Gleich-
gewichts' (Art.104 Abs.3 S.1, Art.109 Abs.4, Art.115 Abs.1
S.2 GG) und des ""wirtschaftlichen Wachstums' (Art.104a S.1)

Bd. 12 (1965), S.560 ff und dessen Bibliographie.

145) 17.Gesetz zur Erginzung des Grundgesetzes vom 14, Juni
1968.

146) 15.Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 8.Juni 1967;
20, Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 12. Mai 1969;
21.Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Finanzreform-
gesetz) vom 12, Mai 1969. Dazu eine Anderung des Art. 120
GG durch das 24.Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes
vom 28, Juli 1969,

147) "Wachstum und Wahrung'', Sachverstdndigenrat zur Begut-
achtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung, Jahresgut-
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stammen ebenso aus dieser Zeit wie die Gemeinschaftsaufgaben
der Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur und der
Agrarstruktur (Art.91a Abs.1 GG). Auch der Gedanke wirtschaft-
licher Planung findet Eingang in das Grundgesetz (Art.91la Abs. 3,
91b, 109 Abs.3 GG). Die Wirtschafts- und Finanzverfassung ist
damit gegeniiber dem Stand, welcher der unten wiedergegebenen
Arbeit zugrunde lag, ganz wesentlich veridndert, Die Darlegungen
dieser Arbeit sind in kaum einem Gegenstande so "historisch' wie
im Hinblick auf die Finanzverfassung. Zu vermerken ist ferner,
dafl der Bund in dieser Epoche seine sozialpolitischen Zustdndig-
keiten geringfligig ausweiten konnte: um die Regelung der Ausbil-
dungsbeihilfen (Art. 74 Nr. 13) und um die wirtschaftliche Siche-
rung der Krankenhéduser und die Regelung der Krankenhauspflege-
sétze (Art.74 Nr.19a GG)148),

In der Folgezeit verebbt der Strom der Verfassungsidnderungen.
Die sozialliberale Koalition hat dafiir nicht die Mehrheit. Man
richtet sich wieder auf schméileren Konsens ein. Auflerdem ist
der Nachholbedarf der 60er Jahre auch befriedigt. Wihrend der
beiden Kabinette Brandt z&hlen wir fiinf Verfassungsinderungen.
Sozialpolitisch relevant ist wohl nur die Stdrkung und Neustruktu-
rierung der Bundeskompetenzen auf dem Gebiet der Beamten- und
Richterbesoldung 149),

In der Verfassungsinterpretation =zeigt sich nicht min-
der ein neuer Aufbruch, Dafl erstmals in der Geschichte der Bun-
desrepublik die Sozialdemokratische Partei zunidchst an der Bun-
desregierung beteiligt war, sie spiter sogar dominierte, ist kaum
mehr als ein Symbol fiir den weit gespannten und reich differen-
zierten Aufbruch "nach links', der sich in vielen Kreisen nun-
mehr vollzieht 190), Verfassungsrechtlich reicht das von der
Wiederentdeckung des Sozialstaatsprinzips 151) ynd der Tendenz,

Freiheitsrechte als Teilhaberechte zu verstehen 152), Uber viel-

achten 1978/79 (1978), S.113.

148) 22.Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 12, Mai 1969.

149) 28.Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 18.Mirz
1971,

150) S.Peter Pulte, Die neue Linke, 1973.

151) S. insbes. Hans-Hermann Hartwich, Sozialstaatsprinzip
und gesellschaftlicher Status quo, 1970; Karl Albrecht
Schachtschneider, Das Sozialprinzip 1974.

152) S. dazu z.B. die Darstellungen bei Ernst Wolfgang Bocken-
férde a.a.0, (Anm, 112) S, 1535 ff; Dietrich Wiegand, So-
zialstaatsklausel und soziale Teilhaberechte, DVB1. 27.Jhg.

(1974), S.657 ff; Hans Heinrich Rupp, a.a.0. (Anm.112)
S. 183 ff,
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filtige Versuche "linker', "sozialistischer' Uminterpretation
des Grundgesetzes - in Sonderheit seines Demokratiebegriffs -
bis hin zur Negation von "Opas Grundgesetz''. Als am Ende der
Periode das Grundgesetz 25 Jahre alt wird, beklagt Hans Peter
Ipsen die Gefdhrdung des Verfassungskonsenses 153), Doch durch-
aus auch im Spielraum verbleibenden Konsenses materialisiert
sich der Geist der Zeit. 1971 befassen sich die Deutschen Staats-
rechtslehrer mit dem Thema " Grundrechte im Leistungs-

staat'’ 154), Und 1972 spricht das Bundesverfassungsgericht zum
ersten Mal von einem Freiheitsrecht - dem Recht auf freie Wahl
der Ausbildungsstitte (Art.12 Abs.1 S.1 GQ)- als einem Teilha-
berecht 155), Im allgemeinen freilich bleibt es bei der Tendenz
immer differenzierterer Anwendung der Verfassung auch im Be-
reich der Sozialpolitik 156),

Die wirtschaftliche Entwicklung in der Periode war
reich an Verdnderungen., Am Anfang stand die erste schwere Re-
zession in der Bundesrepublik 157), von der sich die Wirtschaft
freilich rasch erholte. Die Arbeitslosenquote, die von 1966 auf
1967 von 0, 7% auf 2, 1% gesprungen war, sank bereits 1968 wie-
der auf 1, 5% und blieb von 1969 bis 1971 bei 0,8 % 158), Zugleich
war zunichst der Preisantrieb gebrochen, der sich im Verlauf
der vorigen Periode immer deutlicher gezeigt hatte. Die Inflation
stellte sich freilich rasch wieder ein., Die Preissteigerungsrate
wuchs von 1969 bis 1974 unaufhérlich - bis zu einer seit 1951
nicht mehr erreichten Hohe 159), Am Ende der Periode zeichnete
sich erneut eine Rezession, die schirfste der bisherigen Ge-
schichte der Bundesrepublik, ab. Im Herbst 1973 kam es zur so-
genannten Erdolkrise. 1974 stagnierte das Bruttosozialprodukt.
1975 blieb es erstmals hinter dem des Vorjahres zuriick 160),
Die Arbeitslosenquote, die schon vorher wieder angestiegen war

153) Hans Peter Ipsen, Uber das Grundgesetz - Nach 25 Jahren,
DOV, 27.Jhg. (1974), S.289 ff. S. zum gleichen AnlaB als
"Gegenstiick'' etwa Peter Rémer, Das maltratierte Grund-
gesetz, Blitter flir deutsche und internationale Politik,
1974, S. 443 ff,

154) Mit Referaten von Wolfgang Martens und Peter Hiberle,
VVDStRL, Heft 30 (1972), S.193 ff,

155) BVerfG 33, 303 (330 f).

156) S. fiir das Sozialrecht oben S.LXXIX, insbes. Anm. 124,

157) S. z.B. Neumann a.a,O. (Anm, 113) S. 350,

158) 1970 sank sie sogar auf 0, 7%.

159) S. z.B. "Wachstum und Wihrung' a.a.O. (Anm. 147) S. 48.

160) "Wachstum und Wihrung' a.a.0Q. (Anm. 147) S.240 f.
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(1972: 1,1%; 1973: 1,2%), sprang 1974 auf 2, 6% 161), Zugleich
stieg der Preisindex, wie schon bemerkt, 1973/74 auf eine Re-
kordhohe 162), Alles in allem: die Epoche begann mit einer Re-
zession, die schon 1968/69 splrbarer Erholung wich; der folgen-
de miBige Abstieg ging von 1973 an jedoch in einen krisenhaften
Absturz liber.

Die sozialpolitische Szene der Zeit war freilich weder
von der Rezession am Anfang gekennzeichnet, noch konnte sie von
der Krise am Ende wesentlich geprigt sein. Fiir sie war entschei-
dend, dafl man sich in der vorigen Periode an den Wohlstand ge-
woéhnt hatte. Ja, nicht nur das Bewuflitsein, eine Wohlstandsgesell-
schaft 163) zu sein, auch die Rede von der UberfluBgesellschaft
war selbstversténdlich geworden. Dafl es etwas zum Verteilen
gab, schien nicht mehr das Problem zu sein, Die Frage war nur
mehr die des richtigen "Wie''. Und der Aufschwung von 1968/1969
lieB es trotz der vorausgegangenen Rezession sinnlos erscheinen,
diese soziotkonomische Unterstellung in Zweifel zu ziehen. Die
Euphorie der "Leistungsverbesserung'' kam auf. Zugleich borde-
te die Sozialpolitik iiber ihr traditionelles Ufer. Sie verlor sich
in dem weiten Feld der Gesellschaftspolitik. Der Kampf gegen
Not und Ungleichheit veredelte sich zum Bemiihen um mehr ''Le-
bensqualitst” 164), Die lange Dauer der biirgerlichen Regierungs-
mehrheit und die gewisse Sterilitdt ihrer letzten Kabinette hatte
die Frage nach Alternativen aufgestaut 165), pie Beteiligung der
Sozialdemokratie an der Regierung, alsbald die Fihrung der Re-
gierung durch die Sozialdemokratie schien manchem nun den ver-
schiedensten Zielen, ja Utopien Raum zu geben. Ein vielgliedri-
ger Ficher politischer Auffassung und Haltung 6ffnet sich weit
Uber alles, was mit Sozialdemokratie gemeint ist und von ihr er-
wartet werden kann, hinaus nach links 166). Ein neues Demokra-
tieverstindnis, das sich auf Partizipation griindete 167), schien

161) '""Wachstum und Wahrung' a.a.O. (Anm. 147) S.234.

162) S. z.B. Neumann a.a.O. (Anm.113) S.316 f.

163) Nicht zuf#llig erscheint 1967 Christian von Ferbers " So-
zialpolitik in der Wohlstandsgesellschaft",

164) S. etwa Friedrich Wilhelm von Dérge (Hrsg.), Qualitit des
Lebens, 1973,

165) S. zu den Vorhaben der "inneren Reformen': Hans Werner
Kettenbach, Der lange Marsch der Bundesrepublik, 1971,

166) Exemplarisch fiir die Kritik der ''neuen Linken'" am Sozial-
staat: Wolfgang Miiller- Christel Neusifl, Die Sozialstaats-
illusion und der Widerspruch von Lohnarbeit und Kapital,
in: Problem des Klassenkampfes, Sonderheft 1, 1971,
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zugleich jedem das Werkzeug in die Hand zu geben, seine Ideen
Wirklichkeit werden zu lassen. Eine Fiille verdeckier Dissense
trieb eine einzigartige Grundwelle der Reformer‘wartungl68 . Es
z4hlt zu den Wundern deutscher Nachkriegsgeschichte, dafl diese
grofle Masse widerspriichlicher Erwartungen nicht zu einem Kol-
laps des politischen Systems fiihrte.

Obwohl jedes Beispiel - aus dem Komplex der Gesamtsituation
herausgeldst - die Verhéltnisse einfacher erscheinen 148t, als
sie waren, sei doch ein Beispiel zitiert: die Spannung zwischen
der neuen Aktualitit der " Arbeiterfrage" 169) und der Vielfalt al-
ternativer Diagnosen und Postulate, die dazu fiihrten, daB} die
"neue soziale Frage' gestellt wurde. Schon die Reaktivierung der
"Arbeiterfrage' als der klassischen ''sozialen Frage' war ein in
sich gefichertes Phinomen. Ging es ''links'" um die Mobilisierung
proletarisch-politischen, wenn nicht revolutiondren Potentials -
also auch um ein hartes und enges Verstdndnis des Wortes ''Ar-
beiter' -, so ging es etwa in der Regierungspolitik 170) ynd den
Gewerkschaften darum, Arbeitsleben und Arbeitsrecht an die Er-
wartungen und Méglichkeiten der Wohlstandsgesellschaft heranzu-
fithren. "Humanisierung der Arbeitswelt' ist eines der Stichworte
hierfiir 171), Auf der anderen Seite aber wurde immer deutlicher,

167) S. zur zeitgendssischen Diagnose die Verhandlungen der
Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer 1970 iiber
"Das demokratische Prinzip des Grundgesetzes' mit den
Referaten von Werner von Simson und Martin Kriele,
VVDStRL Heft 29 (1971), Zur wichtigsten Erscheinungs-
form der Bilirgerinitiative s. Peter Cornelius Mayer-Tasch,
Die Biirgerinitiativbewegung, 1976.

168) S. zur Diskussion der Zeit Hans F, Zacher, Faktoren und
Bahnen der aktuellen sozialpolitischen Diskussion, Archiv
flir Wissenschaft und Praxis der sozialen Arbeit, 3.Jhg.
(1972), S.241 f1f,

169) S. z.B. Martin Osterland u,a., Materialien zur Lebens-
und Arbeitssituation der Industriearbeiter in der BRD, 1973.

170) S. zu ihrer Interpretation als Wiederentdeckung der klassi-
schen sozialen Frage Rainer Funke, Zur sozialpolitischen
Entwicklung in der Bundesrepublik Deutschland, in: Tim
Guldimann u.a. (Hrsg.), Sozialpolitik als soziale Kontrolle,
Starnberger Studien 2, 1978, S.242 ff,

171) Helmut Rohde, Humanisierung der Arbeitswelt, in: Alfred
Christmann u,a. (Hrsg.), Sozialpolitik - Ziele und Wege,
1974, S.101 ff,
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daB "soziale AusschlieBung' 172) sicher kein Arbeitnehmer-,
auch nicht schlechthin e1n Arbeiterproblem, sondern generell so-
gar ein sub- und para-'""proletarisches' Problem ist173). Die
Randgruppen riickten ins Blickfeld 174), Endlich aber erwies sich,
dafl soziale Benachteiligung durchaus auch unter "biirgerlichen'
Umstédnden anzutreffen ist: unter Kinderreichen, Alten, Rentnern
usw. 175), die weder der "proletarischen" noch einer marginalen
Kategorie zugeordnet werden kénnen. Dies alles filhrte vermehrt
dazu, gerade in der Wohlstands- und UberfluBgesellschaft wieder
von "Armut" zu sprechen 176), Und endlich erwies sich, da[S die
soziale Frage eine stets "'neue soziale Frage" ist 177

Jedoch kommen auch auf andere Weise neue Themen auf. War
Gesundheitspolitik bis dahin weitgehend ein Stlick sozialer Sicher-
heitspolitik gewesen, so wird sie nun vermehrt eigenstindig ge-
fordert 178), Dem emanzipatorischen Drang der Zeit entspricht
es ferner, dafl noch weitaus mehr als in der vorigen Epoche die

172) S. Jules Klanfer, Die soziale Ausschliefung. Armut in rei-
chen Liandern, S.101 ff,

173) S. zur Literatur der Zeit die Nachw. bei Zacher, a.a.O.
(Anm. 168) S.245, Anm. 17,

174) S. dazu Alfred Kégler, Die Entwicklung von ""Randgruppen"
in der Bundesrepublik Deutschland - Literaturstudie zur
Entwicklung randsténdiger Bevolkerungsgruppen -, Kommis-
sion flir wirtschaftlichen und sozialen Wandel, Bd. 87, 1976,
S. ferner Manfred Brusten/Jiirgen Hohmeier (Hrsg.), Stig-
matisierung 1 und 2, 1975; Spiegel-Redaktion (Hrsg.), Un-
terprivilegiert, 1. Aufl. 1973, 2, Aufl. 1975,

175) Friih schon dazu Ludwig Neunddrfer, Notstidnde, die von
der Sozialgesetzgebung nicht gedeckt sind, in: Sozialpolitik
und persénliche Existenz, Festschrift fliir Hans Achinger,
1969, S.201 ff,

176) S. dazu etwa Klaus Kortmann, Zur Armutsdiskussion in
der Bundesrepublik Deutschland, Nachrichtendienst des
Deutschen Vereins flir ¢ffentliche und private Fiirsorge,
56.Jhg. (1976), S.144 ff,

177) S. zur "neuen sozialen Frage' deren politischen Protago-
nisten Heiner Geissler, Die '"neue soziale Frage' - eine
Dokumentation, in: Hans Werner Dahl u, a,, Material zu
Problemen der Sozialpolitik, 1975, S.41 ff; dens., Die
neue soziale Frage, 1976,

178) S. z.B. Christian von Ferber, Gesundheit und Gesellschaft,
1971; Erwin Jahn u.a., Die Gesundheitssicherung in der
Bundesrepublik Deutschland, 2. Aufl., 1972,
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Bildungspolitik zu einem wichtigen Komplement herkdmmlicher
Sozialpolitik erhoben wird 179), DaB die Studentenrevolte in das
Aufbruchbild dieser Epoche gehort, konnte dies nur verstédrken.

Auch eine noch so knappe Skizze der sozialpolitischen Szene der
Zeit kann aber nicht darauf verzichten, darauf hinzuweisen, daf
noch vor der Erdolkrise der Bericht des Club of Rome die Gotter-
dammerung des wirtschaftlichen Wachstums einleitete 180 . Eine
Epoche, die sich mit der Summe dessen, was in ihr gewollt wur-
de, iilbernommen hatte, atmete befreit auf, als ihr die Grenzen
des Machbaren an die Wand geschrieben wurden 181)

Auch der Stil des Nachdenkens und Redens tiber Sozialpoli-
tik &ndert sich in dieser Epoche. Da ist zunéichst die gewaltige
Zunahme von Berichten zu nennen, welche die Bundesregierung
oder einzelne Bundesministerien - teils durch das Gesetz ver-
pflichtet, teils durch den Bundestag aufgefordert, teils auch aus
eigener Initiative in regelméfigen Perioden, in unregelméigBigen
Abstédnden oder einmalig - erstatten 182). Seit 1968 erstellt die
Bundesregierung ein Sozialbudget 183), Ab 1970 erscheint das So-
zialbudget im Verbund (grundsitzlich) jihrlicher Sozialberichte,
in denen die Bundesregierung sozialpolitische Vorhaben und deren
Verwirklichung darstellt, Doch ist dies nur ein Beispiel unter vie-
len. Zu nennen sind ferner Prognosen, Projektionen, Programme
und Pline als Instrumente politischer Integration, Diskussion und
Willensbildung 184)  Dem intensiven Bemiihen um Informationen
und Daten, der Ausweitung der sozialpolitischen Diskussion zu

179) S. dazu aus der Zeit: Bildungsbericht der Bundesregierung
1970.

180) Dennis L., Meadows, The Limits to Growth, New York 1972.

181) S. zusammenfassend zur Epoche Richard Léwenthal und
Hans Peter Schwarz {(Hrsg,.), Die Zweite Republik, 1974.

182) Die erste dem Verfasser bekannte Ubersicht iiber das Be-
richtswesen der Bundesregierung findet sich leider erst
fiir die 7. Wahlperiode: Verhandlungen des Deutschen Bun-
destages, 7,Wahlperiode, Sachregister, S,327 ff,

183) S. dazu Hermann Berié, Das Sozialbudget: Grundlagen,
Methoden und Verfahren, 1970.

184) S. allgemein fiir den Standpunkt der Bundesregierung etwa
Reimut Jochimsen, Planung im staatlichen Bereich, Bulle-
tin des Presse- und Informationsamtes der Bundesregie-
rung 1971, S,1236 ff. S. ferner etwa die von Joseph H.
Kaiser herausgegebene Reihe "Planung' Bd.I 1975, Bd.II °
1966, Bd.III 1968, Bd.IV 1970, Bd.V 1971, Speziell fiir den
Sozialbereich s. Reinhard Bartholomei, Sozialplanung, in:
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einem gesellschaftspolitischen “"Bemiihen um mehr Lebensquali-
tat" und insbesondere auch dem {Uberdrufl an einer monetir orien-
tierten Sozialpolitik entsprach es, iliber Statistiken und Budget-
rechnungen hinaus zu "'sozialen Indikatoren' vorzustofien 185),

Im sozialpolitischen Schrifttum wird das Spektrum der Ausein-
andersetzungen vor allem dadurch erweitert, dafl die soziologi-
sche Komponente verstirkt hervortritt 186) "Franz Xaver Kauf-
manns ''Sicherheit als soziologisches und sozialpolitisches Pro-
blem - Untersuchungen zu einer Wertidee hochdifferenzierter
Gesellschaften' (1970) schafft nachhaltige Erniichterung iiber die
Selbstgefilligkeit einer Politik sozialer Sicherung. Vermerkt
seien endlich die zur Epoche gehdrenden Bemiithungen um wissen-
schaftliche Systemfindung der Sozialpolitik 187),

Legislatorisch brachte die Zeit zwei weitreichende kodifi-
katorische Projekte: das eines Arbeitsgesetzbuches 188) und das
eines Sozialgesetzbuches 189). Beide Vorhaben wurden mit der

Alfred Christmann u.a. (Hrsg.),Sozialpolitik, Ziele u, We-
ge, 1974, S.57 ff. Zahlreiche weitere Beispiele s. bei
Hans F. Zacher, Bericht iiber das in der Bundesrepublik
Deutschland geltende Wirtschaftsrecht, Kommission der
Européischen Gemeinschaften, Reihe Wettbewerb - Rechts-
angleichung, Heft 20, 1873, S.33 ff, 39 ff.

185)  Speziell zu diesem Zusammenhang: Wolfgang Zapf, Lebens-
qualitét und soziale Indikatoren, Archiv flir Wissenschaft
und Praxis der sozialen Arbeit, 3.Jhg. (1972), S.267 ff.
S. zur Diskussion der Zeit insbes. im sozialpolitischen
Zusammenhang Hans F, Zacher, Soziale Indikatoren als
politisches und rechtliches Phinomen, VSSR Bd.II (1974)
S.15 ff,

186) Gleich am Anfang der Epoche: Christian von Ferber,
Sozialpolitik in der Wohlstandsgesellschaft, 1967.

187) Horst Sanmann (Hrsg, ),Leitbilder und Zielsysteme der
Sozialpolitik, 1973.

188) S. dazu etwa ""Kommission zur Erstellung eines Arbeits-
gesetzbuches', Arbeit und Recht XVII. Jhg. (1970), S.371.
Thilo Ramm, Arbeitsgesetzbuch, Konstituierung der Sach-
verstidndigenkommission, Deutsche Richterzeitung 1971,
S.31 ff; ders., Sachverstédndigenkommission fiir ein Ar-
beitsgesetzbuch konstituiert, Recht der Arbeit (24, Jhg.)
1971, S.49 ff; ders., Arbeitsgesetzbuch und politische
Entscheidung, Zeitschrift fiir Rechtspolitik (5.Jhg. 1972),
S.13 ff.

189) Zum Sozialgesetzbuch s. Hans F.Zacher, Materialien
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Regierungserklirung des Bundeskanzlers Brandt 1969 eingeleitet
und 1970 in Angriff genommen - bisher freilich mit sehr unter-
schiedlichem Ertrag 0),

Im iibrigen ist aus der Gesetzgebung dieser Zeit hervorzuhe-

ben:
1967

1969

1970

1971

1972

Finanzinderungsgesetz, Gesetz zur Férderung der Stabi-
lit4t und des Wachstums der Wirtschaft

Arbeitsforderungsgesetz, Erstes Arbeitsrechtsbereini-
gungsgesetz, Berufsbildungsgesetz, Gesetz liber die Fort-
zahlung des Arbeitsentgelts im Krankheitsfalle (Lohnfort-
zahlungsgesetz)

Gesetz liber den Wegfall des von Rentnern fiir ihre Kran-
kenversicherung zu tragenden Beitrags, Bundesausbil-
dungsférderungsgesetz,

3. Vermogensbildungsgesetz, Gesetz iliber vermégenswirk-
same Leistungen fiir Bundesbeamte, Berufssoldaten und
Soldaten auf Zeit

Vereinheitlichung und Neuregelung des Besoldungsrechts

in Bund und Lindern, Unfallversicherung fiir Schiiler und
Studenten sowie Kinder in Kindergérten, Graduiertenfor-
derungsgesetz, Gesetz liber den Kiindigungsschutz fiir Miet-
verhéltnisse iiber Wohnraum, Gesetz liber die Errichtung
einer Stiftung "'"Hilfswerk fiir behinderte Kinder"

Betriebsverfassungsgesetz, Gesetz zur Foérderung sozialer
Hilfsdienste, Gesetz zur wirtschaftlichen Sicherung der
Krankenh&duser und zur Regelung der Krankenhauspflege-
sdtze, Arbeitnehmeriiberlassungsgesetz, Gesetz liber die
Krankenversicherung der Landwirte, Rentenreformgesetz
(Einfithrung einer flexiblen Altersgrenze, Offnung der Ren-
tenversicherung fir Selbsténdige und Hausfrauen, Rente
nach Mindesteinkommen)

190)

a.a.0O. (Anm. 46), insbes, Teil A; Peter Krause, Die Ent-
wicklungsgeschichte des Sozialgesetzbuches, Blitter fiir
Steuerrecht, Sozialversicherung und Arbeitsrecht, 32.Jhg.
(1977), S.65 ff,

S. zu den Ergebnissen der Arbeitsgesetzbuch-Kommission:
Entwurf eines Arbeitsgesetzbuches - Allgemeines Arbeits-
vertragsrecht - hrsg. v. Bundesminister f. Arbeit und
Sozialordnung, 1977, S. zu den Ergebnissen der Sozial-
gesetzbuch-Kommission Zacher, a.a.O. (Anm, 46).
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1973 Gesetz lber die Mindestanforderungen an Unterkiinfte fiir
Arbeitnehmer, Gesetz iiber Betriebsidrzte, Sicherheitsin-
genieure und andere Fachkrifte fir Arbeitssicherheit, Ge-
setz zur Verbesserung von Leistungen in der gesetzlichen
Krankenversicherung (z.B. unbegrenzte Krankenhauspflege,
Haushaltshilfe, Krankengeld und Sonderurlaub wegen Pflege
eines erkrankten Kindes)

1974 Bundespersonalvertretungsgesetz, Gesetz zur Weiterent-
wicklung des Schwerbeschidigtenrechts.

Was die wissenschaftliche Pflege des Sozialrechts anlangt,
vereinigten sich in dieser Zeit eine Reihe giinstiger Umsténde.
Schon die vorherige Periode hatte den Grund fiir eine wieder qua-
lifiziertere Pflege des Sozialrechts gelegt. Das zeigte sich in
zwei Habilitationsschriften, die nunmehr erschienen: Wolfgang
Gitter, Schadensausgleich im Arbeitsunfallrecht (1969) und Harald
Bogs, Die Sozialversicherung im Staat der Gegenwart (1973). En-
de der 60er Jahre wurden die Ausbildungs- und Prifungsordnun-
gen fiir Juristen umgestaltet und das Sozialrecht fand - im einzel-
nen auf sehr verschiedene Weise - unter den Wahlfdchern

Platz 191). Das stimulierte auch Verlage und Autoren, sich um
Studienliteratur zu bemiihen. Endlich gab das Kodifikationsvorha-
ben des Sozialgesetzbuchs kriéftige Impulse, Eine Reihe von Auto-
ren fand neues Interesse und Mut, sich diesem Gebiet zuzuwen-
den 192},

Eine Linie rechtspolitischer und rechtsdogmatischer Befassung
mit dem Sozialrecht ist freilich besonders zu erwéhnen. Im Zu-
sammenhang mit dem Vorhaben, das Scheidungsrecht zu refor-
mieren, erwies sich, dafl die Gleichbehandlung von Mann und Frau
im Sozialrecht und - viel allgemeiner noch - die Harmonisierung
von Familienrecht und Sozialrecht nicht ldnger zuriickgestellt wer-
den kénnen., Einmal mehr war es der Deutsche Juristentag, der
den Auftakt gab. Er behandelte 1968 das Thema "Empfiehlt es
sich, die gesetzlichen Vorschriften iiber die soziale Sicherung der
nichtberufstitigen Frau wihrend und nach der Ehe, insbesondere

191) S. dazu Rupert Scholz, Das Sozialrecht im neuen Ausbil-
dungs- und Priiffungsrecht, Zeitschrift fiir Sozialreform,
17.Jhg. (1971), S.641 ff; s, dazu auch Bernd v. Maydell,
Untersuchungen iiber die sozialrechtliche Ausbildung der
Juristen an den Universitdten der Bundesrepublik, insbes.
im Wahlfachstudium, Schriftenreihe des Deutschen Sozial-
gerichtsverbandes, Bd.XVI, 1978, S.110 ff,

192) S. dazu oben S.LXII,



- XCIV -

im Falle der Scheidung zu &ndern?" 193) | Im weiteren Rahmen
dieser Diskussionen 194) 1sste sich das Sozialrecht noch deutli-
cher als bisher aus einer Monogamie mit dem Arbeitsrecht, um
sich seinem anderen genuinen privatrechtlichen ""Partner', dem
Familienrecht, zuzuwenden. Es verstand sich nicht ldnger nur als
Kompensation von Uberlastung und Insuffizienz im familiiren Be-
darfsdeckungs- und Umverteilungsverband. Der erste, wichtigste
AbschluBl dieser Entwicklung, die Scheidungsrechtsreform und der
in sie einbezogene Versorgungsausgleich, gehoren freilich der
néchsten Periode an,

AbschlieBend wieder der Blick auf die internationalen Zu-
sammenhédnge. Die pridgenden aulenpolitischen Ereignisse die-
ser Zeit liegen auf dem Gebiet der Ostpolitik und der sog. inner-
deutschen Beziehungen. Ihre sozialpolitischen Implikationen sind
verstreut 195) und kénnen hier nicht analysiert werden. Die inter-
nationale Integration der Bundesrepublik fand ihren Hohepunkt mit
dem Eintritt in die Organisation der Vereinten Nationen (1973).
Bemerkenswert ist, dafl der Anteil der Entwicklungshilfe-Leistun-
gen am Bruttosozialprodukt in dieser Zeit zuriickgegangen ist, um
sich erst in der néchstfolgenden Periode wieder zu erhéhen

193) S. dazu das Gutachten von Herbert Langkeit, Verhandlungen
des 47.Deutschen Juristentages 1968, Teil F'.; ferner das
Referat von Hans F. Zacher, Sitzungsbericht O des 47.Deut-
schen Juristentages (1968), S.O 7 ff.

194) S. dazu umfassend und grundlegend Franz Ruland, Famili-
drer Unterhalt und Leistungen der sozialen Sicherheit, 1973,

195) Z.B. deutsch-polnisches Rentenabkommen, Problematik
der Familienzusammenfithrung, der Aussiedlung usw,

196) Jahr Anteil der Gesamtlei- Anteil der 6ffentlichen Mittel

stungen am Sozial- fiir Entwicklungshilfe am

produkt Bruttosozialprodukt
in v, H, T in v. H.

1967 0, 92 0,41

1968 1,23 0,41

1969 1,31 0,38

1970 0, 80 0,32

1971 0, 88 0, 34

1972 0,67 0,31

1973 0,52 0, 32

1974 0, 83 0,37

1975 1,19 0, 40

1976 1,19 0,31

Quelle: 3,Entwicklungshilfebericht der Bundesregierung
BT-Drucks. 8/1185, S.147.
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Bemerkenswert entwickelt hat sich in dieser Zeit aber auch die
Quote auslindischer Arbeitnehmer in der Bundesrepublik. Sie
stieg von 6, 1% im Jahr 1966 bis 11,9% im Jahr 1973 197),

6. Zur finften Periode (1974 bis zur Gegenwart)

Die fiinfte der hier skizzierten Perioden begann mit der Bildung
des ersten Kabinetts Schmidt im Mai 1974. Der Bundestag wurde
im Herbst 1976 neu gewihlt. Daraufhin wurde erneut ein sozial-
liberales Kabinett unter Helmut Schmidt gebildet. Die politische
Konstellation war in dieser Zeit durch die knappe Mehrheit der
Bundesregierung im Bundestag und - vereinfacht gesagt - die
Mehrheit der Opposition im Bundesrat gekennzeichnet. Das
"Kopf-an-Kopf-Rennen" von Regierung und Opposition in der
Bundespolitik 1dhmte vermittels der Machtposition im Bundesrat
mitunter die Innenpolitik. Diese Situation, vor allem aber die
mangelnde Bereitschaft zu einem iibergreifenden Konsens driickt
sich in der geringen Zahl verfassungsédndernder Geset-
z e aus. Insgesamt wurde die Verfassung in dieser Zeit nur drei-
mal gedndert - jedesmal ohne sozialpolitische Relevanz.

Politische Ambiance der Verfassung und Verfassungsin-
terpretation hatten schon zu Beginn der Periode wieder in
den engeren Rahmen des Verfassungskonsenses, wie er sich von
den spéten 40er Jahren bis zur Mitte der 60er Jahre dargestellt
hatte, zurickgefunden. Gewill bliebe vieles von dem reichen
Spektrum der unruhigen Jahre nach 1968 in der Diskussion 198)
und relevant 199). Und gewifl auch haben Verfassungsrechtferti-
gung und -interpretation aus der Auseinandersetzung mit einem
vordem ungeahnt reichen und breiten Spektrum von Meinungen
iiber die Verfassung und ihren Inhalt gelernt 200), Jedoch ist das

197) 1966
1967
1968
1969
1970
1971 10,
1972 10,8
1973 11,9
1974 10,4
Quelle: Neumann, a.a.0O. (Anm,113) S, 34,

198) 5. etwa Udo Mayer - Gerhard Stuby (Hrsg.), Das lidierte
Grundgesetz, 1977,

199) S. z.B. Helmut Ridder, Die soziale Ordnung des Grundge-
setzes, 1975,

200) Umfassend reflektiert bei Peter Hiberle, Verfassung als

v.H. der Arbeitnehmer insgesamt
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Band der Auseinandersetzungen wieder enger, sind die Wider-
spriiche weniger und schwéicher geworden201). Das vielleicht
eindrucksvollste Dokument der verfassungspolitischen Beruhigung
ist der SchluBbericht der "Enquéte-Kommission Verfassungsre-
form" von 1976 202), Diese Enquéte-Kommission war erstmals
durch Bundestagsbeschlufl vom 8. Oktober 1970 eingesetzt wor-
den. Nach Aufldsung des Sechsten Deutschen Bundestages mufite
sie durch den Siebten Deutschen Bundestag bestitigt werden. Dies
geschah am 22, Februar 1973, Der SchluBlbericht trigt das Datum
vom 2,Dezember 1976, Er schligt kaum wesentliche Anderungen
am Grundgesetz vor, wenigstens keine von ersichtlicher sozial-
politischer Relevanz.

Die sozialpolitische Relevanz der Verfassung203) duflerte sich
vor allem auf zwei Gebieten: dem der Mitbestimmung und dem
der Gleichberechtigung von Mann und Frau im Sozialrecht., In der
Auseinandersetzung um die Mitbestimmung hatte im Dezember
1974 eine Anhérung verfassungsrechtlicher Sachversténdiger204)

offener Prozefl, 1979,

201) Zur Bewiltigung der vielfidltigen Probleme des Grundrechts-
verstdndnisses s. insbes. Ernst Wolfgang Boéckenférde,
a.a.0. (Anm, 112); Ernst Friesenhahn, Der Wandel des
Grundrechtsverstindnisses, Sitzungsbericht F/G zum 50.
Deutschen Juristentag, 1974; Peter Badura, Das Prinzip der
sozialen Grundrechte und seine Verwirklichung im Recht der
Bundesrepublik Deutschland, Der Staat Bd. 14 (1975), S. 17 f{f;
Hans Heinrich Rupp, a.a.O. (Anm,112); Hans F. Zacher,
Freiheits- und Sozialrechte im modernen Verfassungsstaat,
in: Stanis-Edmund Szydzik (Hrsg.), Christliches Gesell-
schaftsdenken im Umbruch, 1977, S.75 ff; Konrad Hesse,
Bestand und Bedeutung der Grundrechte in der Bundesrepu-
blik Deutschland, Européische Grundrechte-Zeitschrift
5.Jhg. (1978),S.427 ff. - Zum jiingsten Stand der Diskussion
um die Interpretation von Grundrechten als Teilhaberechte
s. Rilidiger Breuer, Grundrechte als Anspruchsnormen, in:
Verwaltungsrecht zwischen Freiheit, Teilhabe und Bindung.
Festschrift aus Anlafl des 25jdhrigen Bestehens des Bundes-
verwaltungsgerichts, 1978, S.89 ff; Konrad Redeker, Zur
Ausgleichsfunktion von Teilhaberechten zwischen Freiheit
und Bindung, ebenda, S.511 ff,

202) Deutscher Bundestag Drucks. 7/5924.

203) S. dazu aus der Zeit Ernst Benda, Die verfassungsrechtli-
che Relevanz des Sozialrechts, a.a.O. (Anm, 14),

204) Deutscher Bundestag, 7. Wahlperiode, Ausschuf fiir Arbeit
und Sozialordnung, Protokoll Nr, 62 {iber die Sitzung vom
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dazu gefiihrt, daf der Regierungsentwurf 205) wesentlich verin-
dert wurde. Auch gegeniiber dem schlieflichen Gesetz (1976) wur-
den jedoch weiter verfassungsrechtliche Einwénde erhoben 206),
Das Bundesverfassungsgericht hat sie in einer seiner wohl bedeut-
samsten Entscheidungen am 1, Mirz 1979 zuriickgewiesen. Hin-
sichtlich der sozialrechtlichen Gleichstellung von Mé&nnern und
Frauen im Arbeiis- und Sozialrecht ist zunéichst wieder eine Ini-
tiative des Deutschen Juristentages zu nennen, der 1974 diese
Problematik in einer besonderen Abteilung erorterte 207). 1975
forderte das Bundesverfassungsgericht 208) yom Gesetzgeber,

die Witwen- und Witwerversorgung in der Rentenversicherung bis
zum Ende der {iberniichsten Legislaturperiode (1984) an die Erfor-
dernisse des Gleichheitssatzes anzupassenzog). 1976 wurde der
Versorgungsausgleich eingefiihrt 210), Um die Gleichstellung der
Ehegatten im Rentensystem vorzubereiten, wurde 1977 von der
Bundesregierung eine Kommission eingesetzt211), deren Ergeb-
nisse fiir 1979 erwartet werden 212

19.Dezember 1974,

205) Deutscher Bundestag Drucks. 7/2172,

206) S. statt aller anderen: Peter Badura, Fritz Rittner u.
Bernd Riithers, Mitbestimmungsgesetz 1976 u. Grundge-
setz - Gemeinschaftsgutachten - 1977, S, fiir die Verfas-
sungsmaifBigkeit statt aller anderen: Friedrich Kiibler, Wal-
ter Schmidt u. Spiros Simitis, Mitbestimmung als gesetzge-
bungspolitische Aufgabe, 1978,

207) Verhandlungen des 50. Deutschen Juristentages, Bd.I (Gut-
achten) 1974, Teil D, Bd.II (Sitzungsberichte) 1975 Teil L.
S. zu den einschléigigen Verhandlungen des 47. Deutschen
Juristentages noch einmal oben S, XCIII,

208) BVerfG 39, 169.

209) S. zu dieser Aufgabe Hans F.Zacher, Gleiche Sicherung fiir
Mann und Frau. Zur sozialpolitischen Relevanz der Renten-
versicherung, Deutsche Rentenversicherung 1977, S,197 ff,

210) Erstes Gesetz zur Reform des Ehe- und Familienrechts v.
14.Juli 1976, BGBI. I, S.1421; Gesetz zur Anderung beam-
tenversorgungsrechtlicher Vorschriften vom 14.Juni 1976,
BGBI.I, S.1477, Zu seiner verfassungsrechtlichen Proble-
matik s. z.B, Franz Ruland u. Burkhard Tiemann, Versor-
gungsausgleich und steuerliche Folgen der Ehescheidung,
1977, S,255 ff,

211) Bericht BABL. 1977, 5,487 f.

212) Hier mittlerweile auch die ''zuwartende' Haltung des Bun-
desverfassungsgerichts (BVerfG 48, 346) in der Frage der
Hohe der Witwenrente.



- XCVIII -

Wirtschaftlich begann die Periode mit dem schweren Ein-
bruch, den die Erdélkrise 1973 sicher nicht allein verursacht,
jedenfalls aber ausgeldst hat. Zum einzigen Mal in der bisheri-
gen Wirtschaftsgeschichte der Bundesrepublik Deutschland ging
das Sozialprodukt 1975 zurilick, um sich freilich in den folgenden
Jahren wieder zu mehren213), Die Inflation hatte 1974 mit einem
Preiszuwachs von 7, 0%214) ihren Hohepunkt erreicht, um bis
1977 auf 3,9% zu sinken215). Fiir 1978 zeichnete sich ein weite-
rer Riickgang abzls). Die Hauptsorge blieb die ganze Zeit liber
die Beschiftigungslage. Die Arbeitslosenquote stieg von 2,6 v.H.
(1974) auf 4,8 v.H. (1975), um von da an nur ganz langsam zu
sinken 217),

Damit war auch schon eine sozialpolitische Hauptaufgabe
der Periode gestellt: die Beschiftigungspolitik. Eine andere war,
die Folgen der "'Leistungseuphorie', die sich um 1970 eingestellt
hatte, mit den Moglichkeiten in Einklang zu bringen. Sowohl in
der Renten- als auch in der Krankenversicherung muf3ten MaBnah-
men ergriffen werden, um Mittelaufkommen und Leistungsauf-
wand aneinander heranzufiihren.

War die Sozialpolitik dadurch in Atem gehalten218) und zugleich
durch die schwierigen Mehrheitsverhé&ltnisse in Bundestag und
Bundesrat behindert, so gelangen ihr jedoch - auch tber die Kri-
senbewiltigung hinaus - beachtliche Schritte. Insgesamt blieb -
obwohl die Rede von den auch sonst groflen Reformen, die fiir die
vorige Periode so kennzeichnend gewesen war, abebbte - erheb-
liche Bewegung219). Ja, es schien sich gerade in dieser Phase
herauszustellen, daB Sozialpolitik sich stets bewegen muf}, sich
immer nur verwandeln, nie erfiillen kann 220), In der sozialpoli-

213) S. "Wachstum und Wihrung'' a.a.O. (Anm, 147) S.240 f.
214) Preisindex fir die Lebenshaltung aller privaten Haushalte.
215) S. Sozialbericht 1978, S. 324,

216) S. "Wachstum und Wihrung' a.a.O. (Anm, 147) S, 306 f.

217) 1976: 4,7%; 1977: 4,6 % "Wachstum und Wihrung' a.a.O.
(Anm. 147) S.234.

218) S. Gerhard Bicker, Wilhelm Breuer und Gerhard Naegele,
Sozialpolitik in der Krise, Gewerkschaftliche Monatshefte
26.Jhg. (1975), S.781 ff.

219) S. zum Vorigen etwa Erich Standfest, Sozialpolitik zwischen
Anpassungsproblemen und Strukturkrisen, Gewerkschaftli-
che Monatshefte 29, Jhg. (1978), S.159 ff, )

220) S. hierzu Hans F.Zacher, Was kénnen wir iiber das Sozial-
staatsprinzip wissen?, in: Hamburg, Deutschland, Europa.
Festschrift flir Hans Peter Ipsen, 1977, S,208 ff. (S, 239 {f);
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tischen Literatur setzt sich das soziologische Interesse fort 221).
Hinzu trat die politikwissenschaftliche Aufmerksamkeit 222).,
Nicht minder aber f&llt in der Sache auf, dafl im sozialwissen-
schaftlichen Schrifttum nunmehr auch die Kritik am kapitalisti-
schen Wohlfahrtsstaat223), der Sozialpolitik als soziale Kontrol-
le 224) und als Element systemerhaltender gesellschaftlicher Re-
produktion225) zu Buch und Aufsatz wird.

Die Verwirklichung von Vorhaben der vorigen Periode 226) , die
Bewiltigung der Skonomischen Schwierigkeiten'der Zeit, die Har-
monisierung von Leistungszusagen und -mdglichkeiten und endlich
die Eigendynamik der Sozialpolitik fiihrten gerade in dieser Zeit
zu einer besonderen Fiille sozialpolitischer Gesetze. Somit ist es
hier noch schwerer als in der vorigen Periode, wichtige Gesetz-
gebungsakte von unwichtigen zu unterscheiden. Festgehalten
seien:

1974 Gesetz liber Konkursausfallgeld, Gesetz zur Reform der
Einkommensteuer, des Familienlastenausgleichs und der
Sparférderung (Umstellung des Familienlastenausgleichs

ders., Der Sozialstaat als Prozefl, Zeitschrift fiir die ge-
samte Staatswissenschaft, Bd. 134 (1978),S.15 ff; ders.,
Das Sozialrecht im Wandel von Wirtschaft und Gesellschaft,
Wirtschaft u. Wissenschaft, 26.Jhg. Heft 3 (1978) S.17 ff.

221) S. z.B. Bernhard Badura - Peter Gross, Sozialpolitische
Perspektiven 1976; Christian von Ferber und Franz-Xaver
Kaufmann (Hrsg.), Soziologie und Sozialpolitik, Kélner Zeit-
schrift fir Soziologie und Sozialpsychologie, Sonderheft 19,
19717,

222) S. z.B. Axel Murswieck (Hrsg.),Staatliche Politik im So-
zialsektor, 1976.

223) S. z.B. Tim Guldimann, Die Grenzen des Wohlfahrtsstaates,
1976.

224) S. z.B. Ulrich Rédel - Tim Guldimann, Sozialpolitik und
soziale Kontrolle, in: Tim Guldimann u.a. (Hrsg.), Sozial-
politik als soziale Kontrolle. Starnberger Studien 2, 1978,
S.11 ff,

225) S. z.B. Friedrich Barabas, Thomas Blanke, Christoph
Sachfle, Ulrich Stascheit, Jahrbuch der Sozialarbeit 1976,
1975, S.379 ff.

226) Auch insofern ist eine zusammenfassende Wiirdigung mit
der vorigen Periode gerechtfertigt: S. Hans Hermann Hart-
wich, Sozialstaatspostulat und Reformpolitik, Politische
Vierteljahresschrift XVIII.Jhg. (1977) S. 137 ff,
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von einem gemischten Steuer- und Sozialleistungssystem
auf ein reines Sozialleistungssystem), Siebentes Gesetz
zur Anderung beamtenrechtlicher, besoldungsrechtlicher
Vorschriften {Dienstrechtlicher Teil des Familienlasten-
ausgleichs), Gesetz iiber Altenheime, Altenwohnheime,
Pflegeheime (Heimgesetz), Gesetz liber die Angleichung
der Leistungen zur Rehabilitation, Gesetz zur Anderung des
Heimarbeitergesetzes und anderer arbeitsrechtlicher Vor-
schriften (Heimarbeiteridnderungsgesetz), Gesetz lber die
Agrarberichterstattung, Zweites Gesetz iiber den Kiindi-
gungsschutz fiir Mietverhéltnisse iiber Wohnraum, Gesetz
zur Verbesserung der Betrieblichen Altersversorgung

Gesetz zum Schutze der Auswanderer, Gesetz lber die So-
zialversicherung Behinderter, Gesetz liber die Krankenver-
sicherung von Studenten, Allgemeiner Teil des Sozialgesetz-
buches, Gesetz zur Verbesserung der Haushaltsstruktur

und Gesetz zur Verbesserung der Haushaltsstruktur im Gel-
tungsbereich des Arbeitsférderungs- und Bundesversor-
gungsgesetzes (mit gewissen Leistungseinschrinkungen)

Gesetz zur Forderung von Wohnungseigentum und Wohnbe-
gsitz im sozialen Wohnungsbau, Gesetz zum Schutz der ar-
beitenden Jugend, Gesetz lber die Mitbestimmung der Ar-
beitnehmer (Mitbestimmungsgesetz), Gesetz liber die Ent-
schéidigung flir Opfer von Gewalttaten, Erstes Gesetz der
Reform des Ehe- und Familienrechts und Gesetz zur Ande-
rung beamtenversorgungsrechtlicher Vorschriften (Einfiih-
rung des Versorgungsausgleichs), Gesetz iiber die Annahme
als Kind und zur Anderung anderer Vorschriften {Adoptions-
gesetz) und Gesetz liber die Vermittlung der Annahme als
Kind (Adoptionsvermittlungsgesetz), Gesetz Uber die Ver-
sorgung der Beamten und Richter in Bund und Lindern (Be-
amtenversorgungsgesetz), Gesetz zur Férderung des Ange-
bots an Ausbildungspléitzen in der Berufsausbildung (Aus-
bildungsplatzférderungsgesetz), Gesetz zur Regelung des
Rechts der Allgemeinen Geschiftsbedingungen, Gemeinsa-
me Vorschriften fiir die Sozialversicherung im Sozialgesetz-
buch, Gesetz zur Weiterentwicklung des Kassenarztrechts

Gesetz zur Dimpfung der Ausgabenentwicklung und zur
Strukturverbesserung in der gesetzlichen Krankenversiche-
rung (Krankenversicherungskostenddmpfungsgesetz), Zwan-
zigstes Rentenanpassungsgesetz (zahlreiche Leistungsinde-
rungen in der Sozialversicherung)

Einundzwanzigstes Rentenanpassungsgesetz (insbes. Sistie-
rung der Rentenformel),
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Auf dem Gebiet des Sozialrechts hielt der Prozefl dogma-
tischer Entwicklung an. Mit dem Erscheinen des Allgemeinen
Teils des Sozialgesetzbuches und der gemeinsamen Vorschriften
iiber die Sozialversicherung im Sozialgesetzbuch erwuchs auch
eine reiche ~ unterschiedlich bedeutsame, in vielem aber doch
sehr niitzliche - Kommentarliteratur zum Sozialgesetzbuch227).
Der Rubikon zur angemessenen wissenschaftlichen Entwicklung
des Sozialrechts scheint {iberschritten zu sein. Jedoch ist in die-
ser Periode auch ein neuer Zug sozial- und arbeitsrechtlicher
Diskussion festzustellen, der notifiziert werden mufl. Die ideolo-
gische Offnung nach "'links", die fiir die vorige Epoche so kenn-
zeichnend war, schlégt sich allmé&hlich auch in der Verbreiterung
des Spektrums juristischer Literatur nieder 228

Bemerkenswert intensiviert hat sich au)ch die internationa-
le Entwicklung. Der Zusammenhang der deutschen wirt-
schaftlichen und sozialen Entwicklung mit der wirtschaftlichen
Entwicklung in der Welt war noch nie so deutlich wie seit der
Erdoélkrise. Aber auch die Verantwortung der entwickelten Lin-
der fiir die armen Lénder in der Welt wurde noch nie so scharf
und kdmpferisch formuliert wie in dieser Periode 229),

227) S. ein Verzeichnis bei Hans F, Zacher, Materialien,
a.a.0. (Anm. 46) Teil B.

228) Besonders betont im Arbeitsrecht, s. dazu Thilo Ramm,
Die 'Linke" und das Arbeitsrecht, JZ 33.Jhg. (1978),
S.184; Peter Derleder, Dialog oder Perhorreszierung?
ebenda, S.791 f; Thilo Ramm, Bonjour Tristesse, ebenda,
S5.792 f, - Fir das Sozialrecht s. etwa Ulrich Miickenber-
ger, Thesen zur Funktion und Entwicklung des Sozialrechts,
Kritische Justiz 9,Jhg. (1976) S.341 ff; Friedrich Barabas-
Christoph Sachfle, Bundessozialhilfegesetz - Sozialstaatli-
che Versorgung oder Armenpolizei?, ebenda, S,359 ff.

229) S. dazu: Dritter Bericht zur Entwicklungspolitik der Bun-
desregierung, a.a.O. (Anm. 196). Zur Entwicklung der
Entwicklungshilferaten s. oben Anm, 196,
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7. SchluBBbemerkung

Zum Schlufl sei noch einmal folgendes ins Bewufltsein gerufen.
Die Arbeit ist aus der Erfahrung der ersten der beiden Perioden
(1945-1949; 1949-1957) geschrieben. Sie ist selbst wohl in die
dritte Periode (1957-1966) einzuordnen, in der bereits der Atem
dazu da war, uber das zuriickliegende Aufbauwerk zu reflektie-
ren. Sie steht jedoch am Anfang dieser dritten Periode. Und sie
weil noch nichts davon, daB dies fast ein Jahrzehnt der Beruhi-
gung, ohne grundsétzlichen Neuaufbruch, ohne ausschweifende
Diskussion sein soll, Sie weill erst recht nichts davon, was dis-
kutiert werden wird, wenn der ""Wohlstands-Sozialismus' der
spéten sechziger und frithen siebziger Jahre auf vielfdltigste Wei-
se mehr oder minder alles in Frage stellt, was von den ersten
Jahren der Bundesrepublik an selbstversténdlich schien,

Der Diskussionsrahmen ist heute wieder enger geworden230).
Und so kénnte man hoffen, daf der Leser von heute der Arbeit
von 1960/61 wieder niher steht als ein Leser etwa von 1970 ihr
gestanden hitte. Gleichwohl liegt zwischen 1960/61 und 1979 ein
Strom internationaler und nationaler technologischer, 6konomi-
scher, gesellschaftlicher, politischer und rechtlicher Verinde-
rungen. Gleichwohl ist auch die Vielfalt der Ideen, die in den spé-
ten sechziger und den friihen siebziger Jahren umging, virulent.
Vor allem aber gibt es immer weniger Leser, welche die Szene,
vor der die Arbeit geschrieben wurde, selbst erfahren hatten,
immer mehr aber solche, die nur die sechziger oder gar nur die
siebziger Jahre selbst bewuflt erlebt haben. Sie werden ganz be-
sonders um die Offenheit und um die Miihe gebeten, den zeitli-
chen Ursprung dieser Arbeit zu akzeptieren wie er war,

230) S. z.B. Bruno Molitor, Sozialpolitik auf dem Priifstand,
1976; Heinz Miller (Hrsg.), Fortentwicklung der sozialen
Sicherung, 1978,
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A. DER GEGENSTAND DER UNTERSUCHUNG

I. AufriBl des Problems

Die sozialen Spannungen, die das politische Leben der
Bundesrepublik in seinen Anféingen noch so sehr geprigt hatten,
haben sich vermindert.

1)

Aus der sozialwissenschaftlichen Literatur zur Diagnose s,
z.B. Geiger, Die Klassengesellschaft im Schmelztigel, 1949;
v.Wiese, Soziale Sicherheit und sozialer Aufstieg als Proble-
me unserer Zeit, Soziale Welt, 1.Jhg. (1949/50) Heft 3 S.3
ff; ders., Gesellschaftliche Stidnde und Klassen, 1950, ins-
bes. S.68 {f; Seeling, Die sozialen Spannungen der Gegenwart
(""Politische Bildung' Heft 18), 1951; Pfister, Der Wandel
der Sozialstruktur in Westdeutschland und die Probleme der
sozialen Sicherung, Deutsche Versicherungszeitschrift, V.
Jhg. (1951), S.266 ff; Moeller, Soziale Umschichtung, Ko&l-
ner Zeitschrift fiir Soziologie und Sozialpsychologie, 5.Jhg.
(1952/53), 5.21 ff; Zimmermann, Die Arbeiterfrage heute,
Schmollers Jahrbuch fir Gesetzgebung, Verwaltung und
Volkswirtschaft, 74.Jhg. (1954) S.1 ff; Bolte, Ein Beitrag
zur Problematik der sozialen Mobilitdt, Kolner Zeitschrift
fiir Soziologie und Sozialpsychologie, 8.Jhg. (1956), S.27 ff;
Miinke, Die Armut in der heutigen Gesellschaft, 1956; Jano-
witz, Soziale Schichtung und Mobilitdt in Westdeutschland,
Koélner Zeitschrift fiir Soziologie und Sozialpsychologie, 10,
Jhg. (1958), S.1 ff; Pross, Die soziale Schichtung in der
Bundesrepublik, Deutsche Rundschau, 84.Jhg. (1958) S.916
ff; Ortlieb, Unsere Konsumgesellschaft, in "' Zur Ordnung von
Wirtschaft und Gesellschaft' Hamburger Jahrbuch fiir Wirt-
schafts- und Gesellschaftspolitik, 4.Jhg. 1959 (Festausgabe
fir Eduard Heimann), S.225 ff. Spezifisch zusammengestell-
tes Zahlenmaterial s. in der vom Allensbacher Institut fur
Demoskopie herausgegebenen Schrift ''Die soziale Wirklich-
keit" (0.J.; ca.1955); ferner bei Bosch, Die Sozialstruktur in
West- und Mitteldeutschland, 1958. AuBler den zum nachfol-
genden Text noch zu gebenden Nachweisen vgl, die allgemei-
nen Darstellungen zur Sozialpolitik sowie die - allerdings
groBenteils speziellere - Literatur zur sog. Sozialreform
(zusammengestellt bei Richter, Die Sozialreform, Anhang V,
insbes. Teil 1). Im Themenkreis der letzteren bewegen sich
auch die sog. Sozialberichte der Bundesregierung (vgl. So-
zialbericht 1958, Bundesarbeitsblatt S. 133X; Sozialbericht
1959, Bundesarbeitsblatt S. 1% ff; Sozialbericht 1960, Bun-
desarbeitsblatt S, 609 ff).
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Die Masse der Menschen hat auskémmlich zu leben, Der allge-
meine Lebensstandard steigt. Zwar ist die Spanne zwischen den
Durchschnittseinkommen und den Spitzeneinkommen einer zah-
lenmiBig kleinen Oberschicht immer noch sehr grofl, Zwar ist
dem Grofiteil der Bevilkerung eine nennenswerte Vermdogensbil-
dung noch nicht moglich gewesen, wé&hrend sich Riesenvermogen
in der Hand einiger weniger ballen. Zwar sind die meisten Men-
schen auf ein Arbeitseinkommen - auf ihr eigenes oder das ihres
familidren Garanten- angewiesen, wihrend andere von oft hohen
"arbeitslosen' oder wenigstens ""arbeitsarmen' Kapitalnutzun-
gen leben kénnen, Zwar muBl der hohere Lebensstandard, nicht
selten auch schon der ausreichende Unterhalt der Familien viel-
fach damit erkauft werden, daR mehrere ihrer Mitglieder als
Verdiener eingesetzt werden, wihrend andere Familien von
einem Arbeitseinkommen nicht schlechter leben. Aber wie grofl
die bestehenden Gegensitze auch sein mogen; im allgemeinen
fehlt ihnen die Schérfe der schreienden Not.

Doch wére nichts weniger richtig, als die soziale Frage oder
auch nur die soziale Aufgabe des Staates fiir erledigt zu halten.
Die soziale Befriedung ist, wie von vornherein einzurfumen war,
nur eine relative. Die Wohlstandsdifferenzen sind nicht in einem
Mafle ausgeglichen, das schlechterdings als gerecht empfunden
werden diirfte und wiirde., Die soziale Befriedung ist ungleich und
unvollkommen., Immer noch gibt es bittere Not, Immer wieder
zeichnen sich Gruppen ab, denen zu wenig geholfen wird. Nie
wird die atypische Armut ganz erfaflit werden kénnen. Die soziale
Befriedung ist weiter wenigstens dem Grade nach labil, Pro-
speritédt und Vollbeschiftigung haben Probleme gelsst, die bei
einem Nachlassen der Konjunktur sofort und vielleicht mit noch
groflerer Gewalt wieder aufbrechen werden. Vor allem aber ist
die soziale Befriedung weithin gar nicht die Frucht eines priméi-
ren dkonomisch-sozialen Gesundungsprozesses sondern etwas
Kiinstliches, Sekundidres. Die industrie-kapitalistische Wirtschaft
und die ihr entsprechende moderne atomistische, einkommensbe-
tonte Gesellschaft neigen wesensmiflig zur sozialen Desintegra-
tion., Der kapitalistischen Wirtschaft ist eine oligarchische Kapi-
talverteilung eigentlimlich, ein permanenter Vorzug der Kapi-
talseigner bei der Verteilung des Sozialprodukts und die Persi-
stenz ihres dkonomischen Vorsprungs iiber Generationen hin. 2)
(Die vorhandenen Reste feudalistischer Wirtschaftsmacht folgen
léngst den gleichen Gesetzen,) Die Masse der Menschen ist auf
das Arbeitseinkommen verwiesen: auf die Arbeit in abhéngiger

2) Zur "persistierenden oligarchischen Kapitalverteilung'" s.
z.B. Ristow, Ortsbestimmung der Gegenwart, Bd.I, 1950,
S.161 ff,
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Stellung; auf die subjektive Fahigkeit zu arbeiten; und auf die ob-
jektive Moglichkeit, ausreichend bezahlte Arbeitsgelegenheit zu
finden. Die Arbeit ist Ware und bringt immer nur eine Kopfquo-
te des Arbeits-Preises je Arbeitskraft ein. Je geringer diese
Kopfquote ist, desto schwerer f&llt die Mitsorge fiir andere, ins-
besondere fiir die Familie. Die ""Risiken" der Arbeitslosigkeit,
der Invaliditidt, der Krankheit, des Alters, des Kinderreichtums,
der Witwenschaft und Waisenschaft, der Mutterschaft treten mit
aller Schirfe hervor. Die Wirtschaft kann ihnen nicht aus sich
heraus grundlegend abhelfen, Die Wirtschaft kann eigengesetzlich
aber auch jene sozialen Differenzen nicht ausgleichen, die sich
aus dem politischen Schicksal der Gemeinschaft ergeben: die
Kriegsfolgen, die Folgen der Vertreibung, die Folgen national-
sozialistischer Verfolgung usw. Sie sind in weitem Umfang noch
offen; und sie sind, wenn iiberhaupt, nur deshalb latent, weil die
Gemeinschaft sich laufend bemiiht, auszugleichen und zu helfen,

Der soziale Raum ist in Wahrheit auch hier und heute mit Span-
nungen - offenen und latenten, effektiven und potentiellen, psy-
chisch und real virulenten sozialen Spannungen - erfiillt. Die Ein-
sicht, daB sie ein Ubel sind und so gut als méglich ausgeriumt
werden sollen, ist heute fast allgemein, 'Unsere heutige Welt ist
sozial eingestellt und ist mit Recht stolz'darauf. ... Alles ande-
re wird eher verziehen als unsoziales Verhalten." 3) Fir dieje-
nigen, die durch den sozialen Ausgleich begiinstigt werden sollen,
ist diese Haltung ein natiirlicher Egoismus. Ein egalitédres
Gerechtigkeitsdenken bestédrkt nicht nur sie selbst darin sondern
verleiht ihrem Begehren Durchschlagskraft, ja, 148t ganz allge-
mein und unabhingig von jedem AnstoBl seitens der Bediirftigen
soziale Bestrebungen aufkommen. Der moderne Glaube an die
Vollendbarkeit der Geschichte steigert sie zum sozialen Chilias-

3) Liermann, Das kanonische Recht als Grundlage europiischen
Rechtsdenkens, Zeitschrift fiir evangelisches Kirchenrecht,
Bd.6 (1957), S.37 ff (43). Sehr pointiert und kritisch heraus-
gestellt bei Hayek, Was ist und was heiit 'sozial"'? in ""Masse
und Demokratie'', 1957, S.71 ff.

4) Sehr zugespitzt formuliert bei Schoeck, Das Problem des
Neides in der Massendemokratie, in ''"Masse und Demokratie',
1957, S.239 ff,

5) S. hierzu z.B. Riistow, Ortsbestimmung der Gegenwart, Bd.I,
S.220 ff, Bd.III, 1957, S.90 ff, - Weitere Nachweise zum
Verhéltnis zwischen egalitdrem und sozialem Denken s. u.

B 1 (8. 45).
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mus. 6) Das christliche Gebot der Nichstenliebe gibt ihnen die
Weihe und Kraft religioser Verpflichtung. 7) Auch eine humanité-
re Profanethik hilt mehr und mehr das ""Soziale" fiir etwas Gutes
schlechthin. 8) Daneben stehen handfeste, reale Motive., Der so-
ziale Ausgleich soll gesellschaftliche Unruheherde beseitigen. Er
soll die Gesellschaftsordnung und nicht zuletzt auch den 6konomi-
schen Standard stabilisieren.9) Er soll listigen Bettel und notbe-
dingte Kriminalit4t vermeiden helfen. Die Angst davor, benei-

6)

7)

8)
9)

S. hierzu z.B. Freyer, Theorie des gegenwértigen Zeital-
ters, 1958, insbes. S.62 ff, 206 ff.

Wolany, Vom Sozialstaat und sozialen Recht, in: Forum der
Rechtsphilosophie, 1950, S.141 ff (153): "Nicht mit Unrecht
wird gesagt, das Wort sozial sei der sékularisierte Ausdruck
fiir Ndchstenliebe'. S.a. Mithimann, Okzident und Orient ge-
stern und heute, Zeitschrift fiir die gesamte Staatswissen-
schaft, Bd.113 (1957) S.133 ff (135): soziales Gewissen ist
""sdkularisierte Caritas'. Eine rechtsgeschichtliche Paral-
lele s. bei Liermann, Das kanonische Recht als Grundlage
europédischen Rechtsdenkens, S.43.

Vgl. Hayek, Was ist und was heift '"sozial"?

S. hierzu z.B. Gehlen, Biirokratisierung und Daseinssiche-
rung, Universitas, 12.Jhg. (1957), S.43 ff (46); Mihlmann
a.a.0. S.140 f; Hayek a.a.O., insbes. S,74, 81, - Der
Dualismus der Motive (Caritas einerseits, Spannungsaus-
gleich andererseits) kommt auch deutlich zum Ausdruck in
dem, was Weisser (Die Gesetzgebung iiber den Lastenaus-
gleich, Finanzarchiv, n.F. Bd. 16 (1955/56) S, 62 ff (76)) zu
den Grundgedanken des Lastenausgleichsrechts schreibt:
""Die Aufbringungsseite des Lastenausgleichsgesetzes be-
kennt sich zu einem Gedanken, dem wir in der Weltgeschich-
te immer wieder begegnen, wenn sich geschichtlich die Not-
wendigkeit zu tiefgreifenden sozialen Neuordnungen ergibt,
In diesen Fillen ist es - man mul wohl sagen: in den Jahr-
tausenden - immer wieder zu tiefgreifenden Eingriffen in das
Eigentumsrecht gekommen, Es wird autoritdr dem einen ge-
nommen, damit dem anderen gegeben werden kann. Der Ge-
setzgeber ist {iberzeugt, dafl hierzu eine moralische
Pflicht besteht, und stellt iberdies in den hetreffenden
besonderen geschichtlichen Situationen Erwégungen der
Staatsraison an, die davon ausgehen, dal bestimmte
Grade der Not breiter Bevélkerungsgruppen den Bestand

der Gesellschaftsordnung bedrohen." (Sperrungen vom Ver-
fasser,)
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det, 10) bedroht oder beraubt zu werden, ja schlieBlich schon die
Angst davor, Leid ansehen und mitleiden zu miissen, treibt zu
sozialen Konzessionen. Sie versprechen aber auch ékonomischen
Vorteil:11) Konsumausweitung - ein Ziel, das vor allem die sog.
expansive Lohnpolitiklz) immer wieder herausstellt - und Erhal-
tung und Vermehrung der menschlichen Arbeitskraft. Die soziale
Intervention schiitzt vor sozial-tkonomischer Erosion, Sie ent-
spricht der sich mehr und mehr ausbreitenden Risikofeindlich-
keit und dem modernen Sekuritdtsbediirfnis, Die Mobilitéit der
modernen Gesellschaft und ihre Kommunikationsmittel erlauben
zudem einen weitrdumigen Vergleich und die Orientierung der
sozialen Bestrebungen an dem in gréfiten Vergleichsrdumen je-
weils hochsten erreichten Stand. So heterogen die Motive und
Antriebselemente der sozialen Strémung auch sein mégen, 13) sie
vereinigen sich desungeachtet zu grofiter Wirkméachtigkeit.

Die sozialen Erwartungen konzentrieren sich auf den Staat .14)

10) Schoeck (Das Problem des Neides in der Massendemokratie)
versteigt sich sogar zu der Gleichung: soziales Gewissen =
"'Angst vor Beneidetwerden''. S, a. Hayek a.a.O. S.81.

11) Zum okonomischen Motiv s, z, B, Colm, Volkswirtschaftli-
che Theorie der Staatsausgaben, 1927, S,41; Kurt Schmidt,
Mogglichkeiten und Grenzen einer Finanzpolitik des sozialen
Ausgleichs, ORDO, Bd.X, 1958, S.315 ff,

12) S. z.B. Erich Arndt, Art. '""Lohn (II} Politik" im Handwér-
terbuch der Sozialwissenschaften, Lfg.27, 1959, S.16 ff (21).

13) Eine Ubersicht s, bei Weisser, Art. ""Soziale Sicherheit"
im Handwoérterbuch der Sozialwissenschaften, Bd.9, 1956,
S.396 ff (399 ff),

14) Zur Diagnose s. z,B. Forsthoff, Die Verwaltung als Lei-
stungstriger, 1938; ders., Verfassungsprobleme des So-
zlalstaates, 1954; ders,, Die Daseinsvorsorge der Kommu-
nen, 1958; ders., Lehrbuch des Verwaltungsrechts, 7, Aufl.,
1958, S.56 ff; ders,, Rechtsfragen der leistenden Verwal-
tung, 1959; Peters, Die Wandlungen der 6ffentlichen Ver-
waltung in der neuesten Zeit, 1954, S,12 ff; Gehlen, Zur
Problematik des Sozialstaates, Hessische Hochschulwochen
fiir staatswissenschaftliche Fortbildung, Bd. 11, 1956, S.51
ff; ders., Biirokratisierung und Daseinssicherung (insbes.
S.46 f); Wilkens, Probleme des Wohlfahrtsstaats, in '""Macht
und Recht'' Beitréige zur lutherischen Staatslehre der Gegen-
wart, 1956, S.148 ff, insbes. S.157 ff; Janssen, Probleme
des Wohlfahrtsstaats, in ''Verantwortung fiir den Menschen",
Gedéichtnisschrift fir Heinrich Held, 1957, S,125 ff; Krause,
Der verteilende Staat, in ''Beitrige zum Recht der Wasser-
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Er ist der potentiell méchtigste Triger des sozialen Ausgleichs.
Ist er fiir ein soziales Anliegen gewonnen, so ist seiner Verwirk-
lichung die présumtiv grofte Nachhaltigkeit gesichert. Er ist das
geborene, notwendige Komplement und Korrektiv einer Wirt-
schaftsgesellschaft, die als solche, autonom sich selbst liberlas-
sen, nicht zureichend funktionieren kann, Er ist der vom Grund-
prinzip der Subsidiaritét designierte Tréger der als notwendig
erkannten Abhilfen, die vom Individuum selbst und seinen enge-
ren Gemeinschaften - der Familie, der Nachbarschaft, dem Be-
rufsstand, der Gemeinde u.dgl. - nicht geleistet werden kénnen;
und er tritt als solcher in dem MaQe stidrker hervor, in dem die
Dynamik immer zahlreicherer und immer bestimmenderer Le-
benssachverhalte durch die moderne Technik und Industrialisie-
rung, die weitrdumige Kommunikation und die Eigengesetzlich-
keit der extrem mobilen, atomistischen modernen Massengesell-
schaft der Disposition und Berechnung des Individuums und der
kleinen Gemeinschaften mehr und mehr entgleiten, 15) Er ist Ver-
ursacher zahlreicher sozialer Fehlsituationen, so insbesondere
der Kriegsfolgen, und somit primé&r verpflichtet, ihnen abzuhel-
fen, Sein personell und territorial weit gespannter Zustédndig-
keitsbereich verspricht die Moglichkeit maximaler Egalitét und
korrespondiert somit mit dem egalitdren Grundelement der mo-
dernen Sozialbewegung. Seine Distanz gegeniiber den Individuen
verbiirgt die Anonymitét und Unpersonlichkeit des sozialen Ein-
greifens: die nicht zu Bitte und Dank verpflichtende Unpersonlich-
keit des Hilfe-Nehmens; die durch Unbestimmbarkeit des Begln-
stigten oder wenigstens die Ubernahme der Hilfs- und Ausgleichs-
pflicht in die Verantwortung der Gemeinschaft neutralisierte Un-
personlichkeit der Belastungen. Schliefilich nimmt die staatliche
Intervention die Last unmittelbaren und sozialen Helfens von den
Schultern derjenigen, die sich, wiirde der Staat nicht eingreifen,
dazu verpflichtet fiihlten, die Beschwer staatlicher Umverteilung
aber geringer achten als die individuellen Opferns und Gebens. 16)

Der Staat war auch von vorneherein ""anfillig" fiir seinen sozia-
len Auftrag. Nicht nur, weil die soziale Entwicklung seine subsi-

wirtschaft und zum Energierecht', Festschrift fiir Paul
Giesecke, 1958, S.1 ff; Frisch, Wohlfahrts- und Interessen-
staat, Dokumente, 14.Jhg. (1958) S.439 ff; Knoll, Licht-
und Schattenseiten des Wohlfahrtsstaats, Politische Studien,
11.Jhg. (1960) S.353 ff,

15) S. insbesondere Forsthoff und Peters a,a.O. vorige Anmer-
kung

16) Eine Parallele bietet die organisierte Caritas der Kirchen
und der Wohltitigkeitsorganisationen,
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diire Eingriffspflicht aktualisierte; nicht nur, weil er fiir allzu
viele soziale Fehlentwicklungen unmittelbar verantwortlich zeich-
net; und nicht nur, weil die sozialen Ideen mehr und mehr auch in
die politisch maBgebende Schicht eindrangen. Je mehr die Statik
der monarchisch-stindischen Ordnung und die ihr geméBe Ge-
rechtigkeitskonzeption eines sténdisch typisierten suum cuique
der Dynamik der modernen Demokratie und der sie herauffiihren-
den revolutioniren Bewegtheit sowie der ihr entsprechenden ega-
litiren Gerechtigkeitsauffassung wichen, desto mehr wurde die
soziale Integration zur Existenzfrage des Staates. 17) Die Inbe-
sitznahme des sozialen Problems durch die staatliche Politik ent-
spricht nicht zuletzt aber auch dem Charakter der staatlichen
Herrschaft als hochpotenzierter Machtausiibung. 18) Versprechen
und Durchfilhrung einer sozialen Politik sind Mittel im Kampf{ um
die politische Macht. Je mehr sich der Wunsch nach sozialer In-
tervention ausbreitete, desto mehr mufiten die Herrschenden oder
nach Herrschaft Strebenden sie einsetzen, um - sei es im Rah-
men demokratischer Wahlen, sei es im Rahmen revolutionédrer
Alternativen - die Billigung der Herrschaft zu erlangen bzw. zu
erhalten. Der "Sozialimperialismus'", 19) den die Gegenwart in
dem konkurrierenden Bemiihen von Ost und West um die sog. Ent-
wicklungslinder beobachten kann, ist innenpolitisch 1léngst eine
vertraute Erscheinung. 20) Die soziale Intervention bereitet den
Trégern staatlicher Macht aber eine noch weitergehende Versu-
chung. Sie wirkt staatsverfestigend. 21) sie schafft Abhéngigkeiten

17) Vgl. Hesse, Der Gleichheitsgrundsatz im Staatsrecht, ASR
Bd. 77 (1951/52) S. 167 ff (180 ff, insbes. S.186) m.w.
Nachw.; Ipsen, Gleichheit, in: Neumann-Nipperdey-Scheuner,
Die Grundrechte, Bd.II, 1954, S.111 ff (176).

18) Zum '""Machtmotiv'' s. Darmstaedter, Die Grenzen der Wirk-
samkeit des Rechtsstaats, 1930, S.20, 26 ff; Forsthoff, Ver-
fassungsprobleme des Sozialstaats, S.10 ff; Weisser, Art.
"Soziale Sicherheit" im Handworterbuch der Sozialwissen-
schaften, S.399.

19) Vgl. Grabowsky, Der Sozialimperialismus als letzte Etappe
des Imperialismus, 1939. Zum Zusammenhang der interna-
tionalen mit der nationalen Politik im Hinblick auf das So-
ziale s. neuerdings dens., Staatsverfestigung oder Staatsab-
bau? Zeitschrift fiir Politik, n.F. Jhg.5 (1958) S.97 ff
(S.120: "Weniger die innere als die duBlere Politik heischt den
Wohlfahrtsstaat').

20) S. hierzu auch unten B 3 insbes, I1b (S, 319 ff).

21) Vgl. Forsthoff, Rechtsfragen der leistenden Verwaltung,
S.29: "Jeder moderne Staat ... erh#lt dadurch eine gewisse
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- schon allgemein durch die vielfédltigen Ingerenzen, die sie im
Gefolge hat; vor allem aber dadurch, daB die Gesellschaft - so-
weit sie vom Staat abgeltst gedacht werden kann - der Moglich-
keit der sozialen Hilfe und zwischenmenschlichen Mitsorge be-
raubt oder ihrer sozialen Verantwortung wenigstens entwohnt
wird und der Bedlirftige daher fast ausschlieBlich auf die Hilfe
des Staates angewiesen ist. Ihre potentielle Versagung macht ihn
gefiigig. 22)

Nimmt sich der Staat einmal der sozialen Frage an, setzt er da-
mit zugleich die Ursache fir ein immer weiter gehendes Verlan-
gen, Die staatliche Hilfestellung ldhmt nicht nur die gewissenhaf-
te Eigenvorsorge und Eigeninitiative zur Vermeidung bzw. Behe-
bung der auftretenden Notlagen. Sie zerstért auch die vor- und
nebenstaatliche, zwischenmenschliche Solidaritit. 23) Der einmal
seitens des Staates aufgenommene soziale Ausgleich setzt die Be-
reitschaft, individuelles Miflgeschick zu tragen, radikal herab.
Alle persénliche Beschwer soll auf die Gemeinschaft umgelegt
werden. Jedes personliche Risiko soll durch die Ausfallblirg-
schaft der Allgemeinheit von vorneherein entschirft werden. 24)
Je weiter die soziale Entwicklung vorangetrieben wird, desto

Stabilitdt, daB er aus Griinden der Daseinsvorsorge, die er
leistet, nicht ohne weiteres als Organisation vernichtet wer-
den kann, ohne die Lebensgrundlagen des Volkes anzutasten,'
S. zum Problem auch Grabowsky, Staatsverfestigung oder
Staatsabbau?

22) Zu dieser Entartung, die insbesondere fir die bolschewisti-
sche und die faschistische Sozialpolitik kennzeichnend ist, s.
nochmals Darmstaedter und Forsthoff a.a.0, (s. S.7
zu Fullnote 18), -

Auf das Problem der Freiheitsgeféhrdung durch die soziale
Intervention wird unten (B 4 (S. 396 ff), 5 (S. 673 ff), 6
(S. 842 ff))noch wiederholt zuriickzukommen sein,

23) S. zu Vorstehendem schon Wilhelm von Humboldt, Ideen zu
einem Versuch, die Grenzen der Wirksamkeit des Staates
zu bestimmen (in der Ausgabe von Alexander v.Bleichen-
Russwurm, 1923, S,31 ff, insbesondere S.36 f). S, ferner
Gehlen, Biirokratisierung und Daseinssicherung, S, 46 f;
Knoll, Licht- und Schattenseiten des Wohlfahrtsstaates, ins~
besondere 5.360 ff, - Zur Gefahr einer Institutionalisierung
der Nichstenliebe s.v. Jichen, Die Krisis der Nichstenlie-
be in der heutigen Gesellschaft, Soziale Arbeit 9.Jhg. (1960)
S.145 ff,

24) S. Gehlen a.a.O.; s, Knoll a.a.0., insbesondere S. 355 f,
360 ff,

t



weniger werden sodann die noch verbleibenden Unstimmigkeiten
und Unvollkommenheiten ertragen. Immer sind die sozialen For-
derungen dem sozialen Standard voraus. So wird die Sozialpolitik
in stindiger Wechselwirkung mit ihren eigenen Schritten von dem
Wollen der Beteiligten stets kriftig nach vorn gestoflen.

Die soziale Intervention des Staates setzte in der ersten Hilfte
des 19. Jahrhunderts als Resultante frithindustrieller, friihkapi-
talistischer, monarchistisch, sténdisch oder blirgerlich patriar-
chalischer, profanistischer, demokratischer und friithsozialisti-
scher, ja auch nationalistischer und etatistischer Determinanten
des politischen und wirtschaftlichen Lebens jener Zeit neu - mit
Absichten und Mitteln, die sich von denen fritherer Zeitridume
nicht weniger unterschieden wie sie fiir die folgende Zeit bis zur
Gegenwart bestimmend bleiben sollten 25) - ein. Der suBere Mark-
stein dieses sozialpolitischen Aufbruches in den deutschen Landen
darf in dem denkwiirdigen preuflischen Regulativ iiber die Beschéf-
tigung jugendlicher Arbeiter in Fabriken vom 9. Mai 1839 (GS
S.156) gesehen werden. Seit jenen ersten Schritten entfaltete sich
die staatliche Sozialpolitik, der aufgezeigten iberméchtigen Ge-~
setzméBigkeit zufolge sich rasch ausbreitend und intensivie-
rend, 26) zu einem tiefgestaffelten, vielfdltig verschlungenen,
verwirrenden System von Ordnungen und Mafinahmen zwischen-
blirgerlichen sozialen Ausgleiches, verteilender staatlicher Hilfe
und umverteilender sozialer Korrektur,

Das Arbeitsrecht wuchs aus den arbeitsschutzrechtlichen Anfin-
gen auf, bis es nunmehr die Interessen des abhingig erwerbstiti-
gen Menschen umfassend schiitzt. 27) Ihm zur Seite trat die So-
zialversicherung, die zunichst den bezeichnenden Namen einer
"Arbeiterversicherung' trug. Der urspriinglich nur dem "Arbei-

25) Zur Entwicklung s, z.B, Zoéllner, Entwicklungsphasen der
Sozialpolitik, in '""Sozialreform und Sozialrecht', Festschrift
fiir Walter Bogs, 1959, S.397 ff.

26) Gute, sachlich allerdings beschrinkte Ubersichten der Ent-
wicklung bei Syrup-Neuloh, Hundert Jahre Staatliche Sozial-
politik 1839-1939, 1957; Erdmann, Die Entwicklung der deut-
schen Sozialgesetzgebung, 2. Aufl, 1957; s,a. Schneider, Das
soziale Jahrhundert, 1950,

27) Zu den Wesensziigen der Entwicklung s. z.B. Hueck, Von der
sozialen Fiirsorge zur sozialen Gerechtigkeit, in "'Probleme
des modernen Sozialstaates in christlicher Sicht", 1955,

S.5 ff; Herschel, Vom Arbeitsschutz zum Arbeitsrecht, in
"Hundert Jahre Deutsches Rechtsleben'', Festschrift Deut-
scher Juristentag, Bd.I 1960, S.135 ff.
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ter'" zugedachte soziale Schutz mufite in angemessener Weise auch
auf den "Angestellten' ausgedehnt werden. Damit begab sich die
soziale Intervention in eine birgerliche Schicht, und es war der
Boden geschaffen, auf dem das Arbeits- und Sozialversicherungs-
recht und das Beamtenrecht in Vergleichsbeziehung treten und
sich fortan wechselseitig befruchten konnten, Abgerundet wurde
die staatliche Sorge fiir den arbeitenden Menschen durch die Ar-
beitslosenversicherung und -fiirsorge und die (mittelbar) staatli-
che Arbeitsvermittlung und Arbeitsplatzbeschaffung.

Aber die "'soziale Frage' ist nicht identisch mit der ""Arbeiter-
frage'', wie weit diese auch immer abgegrenzt werden mag. Sie
war es von Anfang an nicht. 28) Und sie entfernte sich im Laufe
der Entwicklung immer weiter davon, es zu sein. Die Arbeiter-
schaft integrierte sich dem sozialen Ganzen.29) Andere soziale
Anliegen traten neben die ""Arbeiterfrage".30) Andere Personen-
gruppen erwiesen sich als der staatlichen Hilfe bediirftig; so vor
allem diejenigen, die zugunsten der Gemeinschaft Opfer gebracht,
in kausaler Verstrickung mit dem Schicksal der Gemeinschaft
Verluste oder sonstwie von der staatlichen Gemeinschaft her
Schiden erlitten hatten. Die Kriegsopferversorgung (einschlief3-
lich der Hilfe fiir die ehemaligen Kriegsgefangenen) erhielt, eben-
so wie die Kriegssachschéidenentschédigung, von hierher neue Im-
pulse und Gestaltelemente, 31) Das soziale Verdikt gegen Armut
und Not unterwarf das ganze allgemeine Problem des Sonderopfer-
ausgleiches neuen, stimulierenden WertmaBstédben. 32) Die staat-
liche Hilfe fiir die Vertriebenen, die Sowjetzonenfliichtlinge, die
Evakuierten, die Heimkehrer und die in Ostdeutschland politisch
Verfolgten (die ""Hé#ftlinge'" im Sinne des Hiftlingshilfsgesetzes)
darf - im einzelnen freilich in sehr unterschiedlicher Weise -
dem sozialen Denken zum Teil sogar kausal zugerechnet wer-
den.33) Selbst eine so sehr vom Rechtswert getragene staatliche

28) Vgl. Achinger, Sozialpolitik als Gesellschaftspolitik, 1958,
S.57 ff,

29) S.Hoffner, Die Entwicklungen im Schicksal und Lebensgefiihl
der Arbeiterschaft und der Wandel der sozialpolitischen Leit-
bilder, in "Sozialreform und Sozialrecht", Festschrift fir
Walter Bogs, 1959, S,139 ff,

30) S. a. Zimmermann, Die Arbeiterfrage heute.

31) Vgl. Braun, Motive sozialer Hilfeleistungen, 1955, S.82 ff,
103 ff. - Auf das Problem der Rechtsnatur des Kriegsopfer-
versorgungsanspruches ist unten sowohl unter dem Gesichts-
punkt des Gleichheitsgrundsatzes wie auch des Eigentums-
rechts intensiver einzugehen, S. dort auch die Nachweise.

32) S. hierzu die Nachweise unten S.775 zu Fufln, 12 ff,

33) Vgl. Braun a.a.O. S.86 ff,
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Leistung wie die Entschiddigung der Opfer nationalsozialistischer
Verfolgung ist von sozialen Gestaltmomenten durchsetzt. 34) Das
System staatlicher Hilfeleistungen dehnte sich ferner auch vom
Ansatzpunkt kausal nicht gemeinschaftsbezogener, aber im Ge-
meininteresse unertriglicher und durch zumutbare Eigenvorsor-
ge im allgemeinen nicht behebbarer Mangellagen her aus: im
Rahmen des Mutterschutzes, der Jugendwohlfahrt und -férderung
und der Familienhilfe, Wo abschétzbaren Risiken jedoch durch
die zusammenwirkende Eigenvorsorge einer engeren Gemein-
schaft gesteuert werden kann, ist die Moglichkeit staatlicher Hil-
fe durch die Einrichtung und Ausweitung der Sozialversicherung
gegeben. Von ihr wurde - iiber den Kern der Arbeitnehmerversi-
cherung hinaus - zum Zweck der sozialen Sicherung der Selbstén-
digen wachsend Gebrauch gemacht. 35) Als ultima ratio der &f-
fentlichen Hilfe entwickelte sich die Fiirsorge von einem Instru-
ment der Abwehr polizeiwidriger Miflstdnde zur differenzierten,
vor allem auch um der Betroffenen selbst willen einsetzenden
"Sozialhilfe".36) So erwuchs aus den verschiedenen Zweigen der
(beamten-, entschidigungs- und sonstwie ausgleichsrechtlichen)
Sonderversorgung, der Sozialversicherung und der (gehobenen
und allgemeinen) Fﬁrsorge37) ein System der '"sozialen Sicher-
heit", 38) das im einzelnen mehr oder weniger reichlich, aber .
insgesamt doch umfassend gegen die wirtschaftlichen Risiken der
Erkrankung, der Invaliditdt, des Arbeitsunfalles, der Mutter-
schaft, des Kinderreichtums, des Alters, der Arbeitslosigkeit,
des Verlustes des Erniihrers usw. schiitzt, 39)

34) Vgl. Braun a.a.O, S.106 {f,

35) S. hierzu z.B, Heyn, Die soziale Sicherung der Selbsténdi-
gen, in "Beitrige zur Sozialversicherung', Festschrift fiir
Johannes Krohn, 1954, S.127 ff,

36) Zum Wesen der "'Sozialhilfe" s. die Begriindung des Entwurfs
eines Bundessozialhilfegesetzes, Deutscher Bundestag, 3.
Wahlperiode, Drucksache 1799, Abschnitt A (S.31 ff), Zur
Entwicklung s.Knoll, Die sozialethischen und rechtlichen
Wandlungen in der Beurteilung des Armenwesens, Zeitschrift
fiir die gesamte Staatswissenschaft, Bd. 111 (1955) S. 418 ff.

37) Zum System s. z.B. Bogs, Grundfragen des Rechts der so-
zialen Sicherheit und seiner Reform, 1955,

38) Zu Begriff und Erscheinung s. Weisser, Art. '"Soziale Si-
cherheit" im Handworterbuch der Sozialwissenschaften,

(w. Nachw, s, dort).

39) Zum Standard s. aufler den Vorgenannten die schon oben

(s.1 zu FuBn. 1) erwidhnte Literatur zur Sozialreform.
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Der Sozialstaat beldflt es aber nicht bei Einkommenshilfen (ein-
schliellich der entsprechenden medizinischen Hilfen). Er ist auch
gezwungen, objekibezogen die Giiterverteilung zu korrigieren;
denn die marktwirtschaftliche, preisgesteuerte Giliterverteilung
belastet mit jeder knappheitsbedingten Verteuerung den Armeren
relativ stiarker als den Reicheren. Der Staat kann am allgemein-
sten und radikalsten helfen, indem er bewirtschaftet und die Prei-
se bindet. Mittelbare Preisbeeinflussung durch wihrungs- und
zollpolitische Mafinahmen, preissenkende Subventionen und feh-
lende Bediirfnisbefriedigungspotenz ausgleichende Beihilfen, An-
reize zur Vermehrung des marktwirtschaftlichen Angebotes, pri-
vatrechtliche Beschrénkungen der Verfligungsmacht und schlief3-
lich Bereitstellung der knappen - und zum Zwecke der Versor-
gung durch die 6ffentliche Hand oder in ihrem Aufirag produzier-
ten oder von ihr enteigneten - Giiter zu sozial gestalteten Prei-
sen helfen spezieller. In Zeiten - z.B. kriegsbedingt - gestérter
marktwirtschaftlicher Giiterverteilung tritt auf diese Weise das
Preis- und Bewirtschaftungsrecht in eine zentrale soziale Funk-
tion ein., Einzelne Korrekturen sind jedoch immer notwendig und
finden laufend statt. Das wohl dauerhafteste Feld notwendiger
Eingriffe ist das Wohnungswesen: Offentlicher Wohnungsbau,
Wohnungsbaulenkung und -férderung, Mietpreisbindung, Wohn-
raumbewirtschaftung, Mieterschutz, Mieterbeihilfen und auch
Wohnungsaufsicht sind das wechselnd kombinierte Instrumenta-
rium. Mit besonderer Liebe hat sich die Sozialpolitik immer
auch der Verteilung des (absolut) knappen Bodens gewidmet. Stich-
worte wie (ldndliche) Bodenreform, Siedlungswesen, Heimstitten-
werk, Fdrderung des Eigenheimbaues, aber auch Landpachirecht
u.dgl. umschreiben dieses Bemiihen. Die &6ffentliche Energie-
und Verkehrsversorgung greift zwar iiber den Bereich des Sozi-
alen hinaus. Gleichwohl darf ihre soziale Bedeutung nicht unter-
schitzt werden, Den sozialen Verhiltnissen inaddquate Preise
(""Tarife'') und Unzuverlissigkeiten der Massenversorgung wiir-
den wieder gerade den sozial Schwicheren besonders hart treffen.

Eine eminent soziale Wirksamkeit entfaltet der Staat - unmittel-
bar und mittelbar - durch das Schulwesen. Die Einrichtung der
unentgeltlichen, allgemeinen Pflichtvolksschule ist eine nicht
mehr wegzudenkende Grundvoraussetzung der sozialen Integra-
tion. Die Berufsschule, ebenfalls unentgeltlich und pflichtméiBig,
ergénzt sie in einer sozial sehr bedeutsamen Weise. Das Bil-
dungsmonopol der wirtschaftlich Stdrkeren konnte jedoch erst in
dem Mafle abgebaut werden, in dem ein System der Lehr- und
Lernmittelfreiheit sowie der Unterhalts- und sonstigen Studien-
beihilfen gleiche Chancen auch fiir das Studium an den htheren
und Hochschulen sowie an den Fachschulen gewdhrte. Kaum liber-
sehbar sind die Wirkungsweisen und positiven sozialen Folgen
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zahlreicher anderer 6ffentlicher Einrichtungen und Leistungen.
Es darf noch das Beispiel der 6ffentlichen Gesundheitsfiirsorge
in all ihren Sparten hervorgehoben werden.

Im ProzeBirecht neutralisieren Gebithren- und Kostenfreiheit und
Anwaltsbeiordnung (regelméfig gewéhrt durch das sog. Armen-
recht) die sozialen Unterschiede zwischen den Rechtsschutzsu-
chenden; 40) wie auch sonst das Verfahrensrecht, insbesondere
das engere Prozefirecht, 41) einschlieBlich des Vollstreckungs-
rechts, 42) zunehmend in eine soziale Funktion hineingewachsen
ist. Nicht vergessen werden darf das Privatrecht, das die Haupt-
last des zwischenbiirgerlichen Sozialausgleiches auf eine diesem
in besonderem Mafle addquate Weise trégt.43) Seine soziale Wirk-

40) S. z.B. Weidner, Ist der Ausschlul der Anwaltsbeiordnung
in den unteren Instanzen der Sozialgerichtsbarkeit verfas-
sungsmiBig ? JZ 14.Jhg. (1959) S.622 ff. Zur neueren Ent-
wicklung der rechtspolitischen Situation s. Heimerich, Das
iberlebte Armenrecht, Der Betriebsberater, 15.Jhg. (1960)
S.1071 ff,

41) Zu seiner sozialen Funktion s. schon Grinberg, Der sozial-
politische Gehalt der dsterreichischen Civilprozefligesetzge-
bung, 1900. Ferner Kisch, Die soziale Bedeutung des Zivil-
prozesses, Judicium 1.Jhg. (1928/29) S.1 ff; Baur, Sozialer
Ausgleich durch Richterspruch, JZ 12.Jhg. (1957) S. 193 ff.
Weitere Nachweise noch verschiedentlich unten.

42) Die soziale Wirkung geht in eine doppelte Richtung: als
Schuldner wird der ""Arme' geschont (§§ 765a, 811, 850 ff
ZPO; s.a, die vielfach anzutreffenden Pfindungsbeschrénkun-
gen fir soziale Hilfsbezlige); als Glaubiger wird er bevorzugt
(§ 10 Abs.1 Nr.2 ZVG, § 61 Nr.1 KO).

43) Zu den Problemen s. z.B. Otto Gierke, Die soziale Aufgabe
des Privatrechts, 1889; Menger, Das biirgerliche Recht und
die besitzlosen Volksklassen, 1890 (5, Aufl. 1927); ders.,
Uber die sozialen Aufgaben der Rechtswissenschaft, 1905;
Ofner, Der soziale Charakter des AGBGB, Festschrift zur

- Jahrhundertfeier des Allgemeinen Biirgerlichen Gesetzbu-
ches, Bd.I, 1911, S.441 ff; Renner, Die Rechtsinstitute des
Privatrechts und ihre soziale Funktion, 2., Aufl, 1929;
Wieacker, Das Sozialmodell der klassischen Privatrechtsge-
setzblicher und die Entwicklung der modernen Gesellschalft,
1953; ders., Das biirgerliche Recht im Wandel der Gesell-
schaftsordnungen, in "Hundert Jahre Deutsches Rechtsleben"
Festschrift Deutscher Juristentag, Bd.II, 1860, S.1 ff,
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samkeit erschopft sich keineswegs etwa im Arbeitsrecht und im
Miet- und Pachtrecht. Das ganze Schuldrecht - besonders ausge-
prégt etwa im Recht der Massenleistungsverhélinisse, 44) in der
Sonderbehandlung des Monopolisten und im Haftungsrecht - aber
auch das Familienrecht - insbesondere das Unterhaltsrecht - und
das Erbrecht sind Medien spezifisch sozialer Gestaltung. Ein
weites Verstdndnis der dem Privatrecht eigenen Generalklauseln
1468t die Maximen der sozialen Gerechtigkeit - oder was dafiir ge-
halten wird - bis in die entlegensten Winkel der blirgerlichen
Rechtsordnung sickern,

Wohl als das Herzstiick der sozialen Intervention des Staates
aber darf das 6ffentliche Finanzwesen bezeichnet werden. Ist der
Sozialstaat wesentlich (auch) ein Staat der "Umverteilung' von
Einkommen und Vermdogen, 45) so ist er dabei in erster Linie ein
Staat der Umverteilung liber die 6ffentlichen Haushalte, ein Staat
der sozial modifizierten und differenzierenden finanziellen Bela-
stungen und Leistungen. Soziale Differenzen sind weitgehend mit
Geld ausgleichbare Unterschiede der Bediirfnisbefriedigungspo-
tenz. Ihrem Ausgleich im Rahmen vorhandener zwischenbiirger-
licher Individualbeziehungen sind enge natiirliche Grenzen ge-
steckt, Die persdnlichen Bindungen und Reibungen, die er mit
sich bringt, geben einer anonymen Umverteilung iiber die 6ffent-
liche Hand aber noch dariiber hinaus den Vorzug. Auch eine di-
rekte Sachgiiterverschiebung mufl die Ausnahme bleiben. Gleich-
heit und Dispositionsfreiheit der Belasteten und der Begiinstigten
werden prinzipiell am meisten geschont, wenn Geld weggenom-
men bzw, geleistet wird. Die Aversion des rechtsstaatlich-frei-
heitlichen Verfassungsrechts gegen Unberechenbarkeit, Ungleich-
heit, radikal umschichtende Enteignungen und endlich gegen eine
totalplanende und -bewirtschaftende Wirtschaftspolitik gibt dem
Ausdruck und schiebt auch ihrerseits die sozialen Ausgleichsvor-
gédnge auf das Finanzwesen zu.46) DaB sich das Gesetz der wach-

44) Zum speziellen Aspekt s. z.B. die Darstellung und Nachwei-
se bei Simitis, Die faktischen Vertragsverhiltnisse, 1957,

45) S. z.B. Gehlen, Zur Problematik des Sozialstaates, a.a.O,.
S.61.

46) Zu dieser Wirkung des rechtsstaatlichen Verfassungsrechts,
insbes. des Eigentumsschutzes, s, Forsthoff, Begriff und We-~
sen des sozialen Rechtsstaats, VVDStRL. H.12, 1954, S.8
ff (31 ff); ders., Eigentumsschutz 6ffentlichrechtlicher
Rechtsstellungen, NJW 8,Jhg. (1955) S, 1249 ff (1250); ders.,
Diskussionsbeitrag zu ''Die Finanzverfassung im Rahmen der
Staatsverfassung'', Veréffentlichungen der Vereinigung der
Deutschen Staatsrechtlehrer, Heft 14, 1956, S, 84 f; Hettlage,
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senden Staatsausgaben, seit Adolph Wagner es 1879 formulierte,
so sehr bewahrheitet hat, ist nicht zuletzt eine Folge der so-
zialen Aufgabenstellung des Staates. 47) Riesigen Leistungen der
dffentlichen Hand48) stehen nicht weniger riesige Abgaben gegen-
iiber. 49) Neben dem allgemeinen Staatshaushalt und den tbrigen
gebietskorperschaftlichen Haushalten stehen als Kristallisations-
zentren engerer Umverteilungs-'"gemeinschaften'' Hilfsfisci. Zu
sozialen Zwecken eingerichtet - wie z. B. die Sozialversicherungs-
trédger, in neuerer Zeit insbes, auch die Familienausgleichskas-
sen - oder sonstwie gewissen sozialen Zusammenhédngen in beson-
derem Mafle homogen - wie einzelne berufsstidndische Einrichtun-
gen - intensivieren sie den sozialen Ausgleich auf hervorragende
Weise. 0) Bei all dem dienen die Abgaben, das gilt insbes. auch
fiir die allgemeinen Steuern, nicht nur dazu, die Masse der Mit-
tel zu beschaffen, die notwendig sind, um die sozialen Aufwen-
dungen zu decken. Kraft der ihnen innewohnenden Moglichkeit ge-
zielter Belastung und Entlastung (Verschonung) sind sie auch
schon in der reinen Belastungssphére ein vielgenutztes und letzt-

Die Finanzverfassung im Rahmen der Staatsverfassung,
ebenda, S.1 ff (S.4 f, 94); Kéttgen, Die gegenwirtige Lage
der deutschen Verwaltung, DVBI1, 72.Jhg. (1957) S. 441 ff
(443).

47) Zur dogmatischen und tatsichlichen Entwicklung s.
Hansmeyer, Der Weg zum Wohlfahrtsstaat, 1957,

48) Bedauerlicherweise wird unter den Stichworten "Sozialaus-
gaben', "-aufwendungen'’, '"-haushalt' usw. immer nur der
eklatant sozial gezielte Teil der sozial zweckhaften Leistun-
gen der 6ifentlichen Hand ausgewiesen, wie insbes. die So-
zialversicherungsleistungen, die Leistungen der Kriegsopfer-
versorgung, des Lastenausgleiches u. 4., die Aufwendungen
der allgemeinen Fiirsorge u.dgl. mehr (Zahlen s. z.B, in
"Die Sozialreform', Schriftenreihe des Instituts ''Finanzen
und Steuern'', Heft 43, 1956, S.41 ff; Fehrs, Die 6ffentlichen
Sozialleistungen in der Bundesrepublik Deutschland ein-
schliefllich Berlin (West) von 1949 und 1958, Bundesarbeits-
blatt 10.Jhg. (1959) S. 762 ff),

49) Einen interessanten Ausschnitt der spezifisch sozialen Lei-
stungen s. bei Spiegelhalter, Die Struktur der betrieblichen
Sozialaufwendungen, Der Arbeitgeber, 12,Jhg. (1960) S, 459
ff, 499 ff, 565 ff, S.ferner ''Die Sozialreform', Im {ibrigen
vergleiche man die allgemeinen Statistiken.

50) S. hierzu z.B. Jecht, Staatliche Wirtschaftspolitik und Ein-
kommensverteilung, Schriften des Vereins fiir Sozialpolitik,
n.F. Bd.13 (1957) S. 126 ff; Schewe, Uber den sozialen Aus-
gleich in der Rentenversicherung, in ''Sozialreform und So-
zialrecht', Festschrift fiir Walter Bogs, 1959, S.333 ff,
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lich unentbehrliches Instrument des sozialen Ausgleichs. 51) End-
lich wird die Finanzpolitik auch im Rahmen der Wirtschaftspolitik
als ein Mittel der Distributionslenkung und der konomischen Si-
cherung gehandhabt.

Dieses hier nur in groben Strichen aufgezeigte soziale Engage-
ment des Staates hat ein MaB erreicht, das die Frage, wo und wie
und wie weit es noch getrieben werden kann und darf, - abseits
von jeder prinzipiellen Abneigung gegen die sozial ausgleichende
Einmischung des Staates - mit wachsender Eindringlichkeit stellt.
Zwar ist der Staat weit davon entfernt, allen sozialen Né&ten ab-
helfen zu kénnen. Aber die offenen Probleme schrumpfen immer
mehr auf jenen Kreis der Bediirfnisse zusammen, denen organi-
sierte staatliche Hilfe in keinem Fall beikommen kann. °2) Schon
néhert sich die Redistribution einem Plafond, an dem angekom-
men sie sich in begilinstigender und belastender Wirkung aufheben
miiBte. 93) Dieser westdeutsche Gegenwartsstaat ist durch und

51) Zu den Moglichkeiten einer sozial gestaltenden Steuerpolitik
s. aus dem jingeren Schrifttum vor allem Hicks, Steuerpoli-
tik im Wohlfahrtsstaat, 1953, insbes., S.30 ff; Schmolders,
Finanzpolitik, 1956, S, 113 ff (insbes. S.116 f); Jecht, a.a.O.
Staatliche Wirtschaftspolitik und Einkommensverteilung;
Kurt Schmidt, Moglichkeiten und Grenzen einer Finanzpoli-
tik des sozialen Ausgleichs, ORDO Bd.X (1958) S.315 ff;
ders., Zum Problem der Zweckkollision in der modernen
Steuerpolitik, Finanzarchiv n.F. Bd, 19 (1959) S.204 ff. -
Ein Kernproblem ist die vor allem im Einkommenssteuer-
recht anzutreffende Progression der Besteuerung. Zur -
sehr lebhaften - Diskussion hiertiber, die fiir den ganzen
Problemkreis von Bedeutung ist, s. statt vieler anderer:
Fohl, Das Steuerparadoxon, Finanzarchiv n.F. Bd.17 (1956/
57) S.1 ff (weitere Nachweise s.dort insbes. S.1 Fufin. 1 und
2); Kurt Schmidt, Zur ordnungspolitischen Problematik der
Progressivbesteuerung, ORDO Bd.IX(1957) S. 217 ff; s.a.
Koulis, Soziale Gestaltung der Besteuerung oder volkswirt-
schaftliche Steuerpolitik, 1948.

52) Vgl. Lord Beveridge, Voluntary Action, 1948 (Kapitel 7-12
dieses Werkes sind iibersetzt unter dem Titel "Freies Hel-
fen - Néte, die auch der Sozialstaat noch kennt", Zeitschrift
fir Sozialreform 5.Jhg. (1959) S.306 ff ).

53) Vgl. Todt, Moglichkeiten und Probleme einer Anderung der
Einkommensverteilung, Bundesarbeitsblatt 10.Jhg. (1959)

S. 773 ff; Claussen, Die Kosten des sozialen Fortschriits,
Bundesarbeitsblatt 11.Jhg, (1960) S. 52 ff.
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durch Wohlfahrtsstaat: dem gréfiten Glick der groften Zahl, dem
groften Glick moglichst aller Biirger verpflichtet. Die soziale
Aufgabe zeichnet sein Wesen wie wenig andere Bestimmungsele-
mente.

Das ist die eine Hauptquelle der Bedeutung und Problematik der
verfassungsrechtlichen Gestaltgabe der sozialen Intervention. Die
andere, Spannung zeugende ist, dafl dieser Staat wesentlich auch
Verfassungsstaat ist. In keiner Phase der deutschen Ver-
fassungsgeschichte hat eine geschriebene Verfassung derart nach-
haltig auf das ganze Staatsleben eingewirkt wie in der gegenwirti-
gen. Die "Verfassungsddmmerung', die in Zeiten des Totalitaris-
mus und der Diktatur erahnt wurde, 94) strahlte auf zum "Verfas-
sungstag''. An die Stelle des government of man trat, soweit Ver-
fassungsrecht das irgend zu bewirken vermag, das government of
law. Das Grundgesetz 55) regelt nicht nur die staatliche Organisa-
tion; es bestimmt das Staatsleben auch materiell, 56) Dieses Ver-
fassungsrecht bindet Rechtsprechung, Verwaltung und Gesetzge-
bung (Art.20 Abs.3, 1 Abs.3 GG). Der Befehl zur Befolgung der
Verfassung 57) wurde in einer weit iiber das im konstitutionellen
Rechtsstaat iibliche Maf hinausgehenden Weise sanktioniert. 58)

So setzt das Verfassungsrecht dem staatlichen Handeln einschnei-
dende Begrenzungen und schenkt ihm - wenngleich darin hinter
dem Negativen, der Grenzziehung, zuriickbleibend - bedeutsame
Impulse. Auch und gerade ein so wesentlicher Sektor staatlicher
Aktion, wie die soziale Intervention ihn darstellt, wird daher von

54) Ké&gi, Die Verfassung als rechtliche Grundordnung des Staa-
tes, 1945, S.35 f,

55) Die Linderverfassungen sind darin nicht einheitlich. Dem
Typ der Vollverfassung, wie ihn die Bayerische Verfassung
verkérpert, entsprechen auBerdem noch die Verfassungen
von Hessen, Bremen, Rheinland-Pfalz, dem Saarland und
Berlin. Dem gegeniiber sind die Verfassungen von Hamburg,
Niedersachsen und Schleswig-Holstein im wesentlichen auf
das Organisatorische beschrinkt. Einem Zwischentyp gehs-
ren die Verfassungen von Baden-Wiirttemberg und Nordrhein-
Westfalen an.

56) Zur spezifischen Bedeutung des materiellen Verfassungs-
rechts s, Kigi a,a.O. S,94 ff.

57) Zum Befehl zur Befolgung der Verfassung im allgemeinen
s.Nawiasky, Allgemeine Rechtslehre, 2, Aufl. 1948, S5.38 f;
ders., Allgemeine Staatslehre, Teil 3, Staatsrechtslehre,
1956, S.94 f, 97; Maunz, Deutsches Staatsrecht, 9. Aufl,
1959, S.88 f.

58) Einzelheiten s, u., B 4 (S5.396 ff).
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der Verfassung her - begrenzend und leitend - vorgeformt. Kon-
flikte konnten bei der Vitalitdt des Sozialen einerseits und der Gel-
tungskraft des Verfassungsrechts andererseits nicht ausbleiben.
Konflikte ergeben sich aber auch immer wieder zwischen Verfas-
sungsnormen, die das soziale Handeln des Staates antreiben, und
Verfassungsnormen, die gewissen Gesamtkonzeptionen, Einzel-
mafinahmen oder Nuancen der Ausgestaltung der sozialen Inter-
vention im Wege stehen. Hier einerseits die wirklichen Grenzen
des Verfassungsrechts aufzuzeigen, an diesen aber gegenliufige
politische Bestrebungen zum Stehen zu bringen, oder umgekehrt
die vom Verfassungsrecht ausgehenden Anregungen und Weisun-
gen aufzugreifen und zur Geltung zu bringen, ist deshalb eine zu-
nehmend aktueller gewordene verfassungsrechtliche Aufgabe.

II. Begriff und Bereich der sozialen Intervention des Staates
1. Der Begriff "sozial" 1)

Wenn die Hilfstitigkeit zugunsten des wirtschaftlich Schwicheren

1) Die Lehre von diesem Begriff ist wenig ausgebildet (was
z.B. auch Rogge, Flichtlingsverwaltung, Fliichtlingsrecht
und Sozialstaat, DVBL. Jhg.71 (1956) S.37 ff (40 ff) beklagt).
Zu nennen wiren: Stammler, Wirtschaft und Recht, 1896,
S.115 ff; Wasserrab, Socialwissenschaft und sociale Frage,
1900, insbes. 5,26 ff; Silberschmidt, Das Reichsgericht und
der Begriff des Sozialen, in ''Die Reichsgerichtspraxis im
deutschen Rechtsleben', Bd.II 1929, S.1 ff; Zimmermann,
Das "Soziale'" im geschichtlichen Sinn- und Begriffswandel,
in Festgabe fiir L, v. Wiese, 1948, S.173 ff; Geck, Erkenntnis
und Heilung des Soziallebens, Soziale Welt Jhg.1 (1949/50)
S.3 ff (5 f); Menger, Der Begriff des sozialen Rechtsstaates
im Bonner Grundgesetz, (Recht und Staat, Heft 173) 1953,
S.23 ff; Biilow, Art. '"Sozial" in Bernsdorf-Biilow, Wérter-
buch der Soziologie, 1955, S.465 f; Rogge, a.a.O.;
Hedemann, Was ist sozial? Der Arbeitgeber, 1956, S, 198 ff;
Hayek, Was ist und was heiBt ''sozial''. Zu der nachstehend
herausgesteliten Begriffstrias - sozial = gesellschaftsbezo-
gen; sozial = gesellschaftszugewandt und -eingeordnet; so-
zial = gesellschaftskritische Ablehnung der schlechten Lage
der &rmeren Schichten - s,Geck a,a.0,; Menger a.a.O.;
Biilow a.a.O.; "Der grofe Herder'', 5.Aufl. Bd.8, 1956, Sp.
845; Hayek a.a.0., bei dem jedoch teils die erste und dritte,
teils auch die zweite und dritte Bedeutung ineinanderfliefen;
auch Wasserrab a.a.0., bei dem jedoch die zweite Bedeutung
nicht hervortritt. Eingehende entsprechende Nachweise zum
Begriff des ""Sozialstaates" s,u. B51II 1 a.A. (S.676 ff).
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als '""sozial" bezeichnet wird, so wird dieses Wort nicht in seiner
allgemeinsten Bedeutung, seiner Grundbedeutung gebraucht. Die-
se ergibt sich aus dem Sinngehalt des lateinischen Wortes ''so-
cialis'?2), aus dem das franzésische Wort ''social' wuchs, 3) das
schlieBlich in den deutschen Sprachgebrauch iiberging. 4) Danach
ist "sozial" die Bezeichnung fiir das auf die Gesellschaft (oder Ge-
meinschaft)5 Bezogene im Sinne einer wertfreien oder jedenfalls
nicht notwendig werthaften Beziehung. In diesem Sinne trifft ""so-
zial" freilich auch auf die "soziale'" Intervention zu. Ihre Gesell-
schaftsbezogenheit liegt auf der Hand. Diese teilt sie aber mit vie-
len anderen Erscheinungen des 6ffentlichen Lebens.

Das Wort ""sozial" ist hier vielmehr mit einer engeren Bedeu-
tung gebraucht. Solche engeren Begriffsinhalte haben sich als Nie-

2) Uber die inhaltliche Bedeutung und ethymologischen Bezie-
hungen dieses Wortes und seiner engsten Familie s. Ernout-
Meillet, Dictionnaire Ethymologique de la Langue Latine,
1939, S5.949; Walde-Hofmann, Lateinisches Ethymologisches
Woérterbuch, 3. Aufl, Bd,.II, 1954, S.551, Georges, Latei-
nisch~Deutsches Handworterbuch, 8, Aufl., 1918, Bd.II Sp.
2701 teilt u.a. folgende Wortbedeutungen mit: socialis, e =
Die Gesellschaft betreffend, gesellschaftlich, gesellig; so-
cialitas, atis = die Geselligkeit; socialiter = kameradschaft-
lich; societas, atis = Jede Gesellschaft, Verbindung mit an-
dern im Guten und Bésen, die Teilnahme, Gemeinschaft, das
Biindnis, Complott, die Verbindung unter den Vélkern einer
Sprache, Nationalverbindung, die Verbindung durch Ehe und
Blutsverwandtschaft; socio, avi, atum, are = vergesellschaf-
ten, vereinigen, verbinden; socius, a, um = teilnehmend, in
Verbindung stehend, zugesellt; subst, = ein Gesellschafter,
eine Gesellschafterin, ein Genosse, Kamerad, Compagnon,
Teilnehmer(in).

3) Sachs-Villatte, Enzyklopédisches franzésisch-deutsches
Worterbuch, 34. Aufl. 1955, 1, Teil S, 834, schreibt hierzu:
social (1t. socialis kameradschaftlich, gesellig von socius,
s. fr. sociable) 1.) gesellschaftlich, gesellig; €tre - in Ge-
sellschaft lebendes Wesen; 2.) pol. sozial; Gesellschafts...

4) Vgl. Kluge-Gotze, Ethymologisches Worterbuch der dt. Spra-
che, 16, Aufl., 1953, S.734,

5) Auf den Unterschied dieser beiden Formen menschlichen Zu-
sammenlebens braucht hier nicht niher eingegangen zu wer-
den. Soziale Beziehungen bestehen liberall da, wo tiberhaupt
Menschen zusammen leben, gleich in welcher spezifischen
Form,
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derschlag von Werturteilen iber Art und Inhalt der Beziehungen
zur Gesellschaft 6) in verwirrender Vielfalt ergeben. 7) Je nach-
dem, ob die Beziehungen zur Gesellschaft den den Werturteilen

zugrunde liegenden Postulaten entsprechen oder nicht, erschei-
nen bzw. erschienen sie als die ''einzig richtigen'" Beziehungen

zur Gesellschaft, die allein den Namen '"sozial" verdienen. 8)

Auf diese Weise begriffsbildend hat im besonderen die Auffas-
sung gewirkt, welche die Inkorporation des Individuums in die Ge-
meinschaft, seine Subordination unter die Gemeinschaft und dem-
nach seine Pflicht zur Riicksichtnahme auf die Gesellschaft im
Vordergrund sieht. Auf ihrem Boden erstand der Begriff des "So-
zialen", der die an der sittlichen Forderung, das Wohl des gesell-
schaftlichen Ganzen (Gemeinwohl) zu férdern und sich ihm unter-
zuordnen, orientierte Beziehung eines Menschen zur Gesellschaft
kennzeichnet, 9) ein Begriff, der zweifellos in seinem Gegenstiick
"asozial" populiirer ist.

Am nachhaltigsten auf diese Weise begriffsbildend wirkte aber
die Forderung, die iible Lage der wirtschaftlich schlechter ge-
stellten Schichten der Gesellschaft kritisch zu sehen und verbes-
sernd zu dndern. In ihrem Sinn bezeichnet das Wort ''sozial" eine
Einstellung und ein Verhalten gegeniiber der Gesellschaft, das von
der Miflbilligung zu weit gespannter Wohlstandsdifferenzen - Un-
terschiede der individuellen Abh&ngigkeitsverhéltnisse 10) - und
von dem Postulat der Hilfe fiir die &rmeren Schichten1l) be-

6) Zu diesem kritischen "sozial''-Begriff s. z.B. (in bezug auf
die "soziale Idee') Schilling, Geschichte der sozialen Ideen,
1957, S.14 f.

7) S. d. oben S, 18 zu Fufin.1 Zitierten.

8) Vgl. Fechner, Freiheit und Zwang im sozialen Rechtsstaat,
1953, S.18: "Der soziale Gedanke betrifft ... das richti-
ge und notwendige Verhiltnis der Glieder einer Ge-
meinschaft zum Ganzen."

9) Zu diesem Sprachgebrauch s, aufler den S, 18 in Fufin.1
a.E. Zitierten insbes. Sohm, Die sozialen Pflichten der Ge-
bildeten, 4.-5.Aufl. 1897, S.6; Ziegler, Die geistigen und
sozialen Strémungen des 19.Jahrhunderts, 1899, S.523;
Zimmermann a.a.0. S,190,

10) Vgl. Gehlen, Zur Problematik des Sozialstaats, S.56: Die
Moderne perhorresziert nicht nur den wirtschaftlichen Un-
terschied als solchen, sondern vor allem auch die persénli-
che Abhéngigkeit,

11) Als "arm' diirfen nicht nur die dringendste Not Leidenden
verstanden werden (wie in der fritheren "Armenfrage' und
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stimmt ist. 12) Dieser "sozial"-Begriff umschlie8t ""das der ge-

samten Sozialbewegung Gemeinsame''. 13) Er gibt wieder, was

'von jeher als die entscheidende politische Em?fehlung sozialpo-
4

litischer Arbeit im ganzen empfunden''wurde 1

(wenngleich die

Sozialpolitik als Gesellschaftspolitik weiter auszugreifen hat 15 ).

12)

13)

14)

15)

""Armenpflege'). Vielmehr sind die '"relativ'' Armen einzube-
greifen (s. hierzu v, Wiese, Uber die Armut, Kélner Zeit-
schrift fir Soziologie und Sozialpsychologie 6.Jhg. (1953/54)
S. 42 ff),

Zu diesem Begriff s, aufler den oben S.18 FuBin.l a.E. Zi-
tierten insbes, Zimmermann a.a.O. passim; Rogge, Flicht-
lingsverwaltung, Fliichtlingsrecht und Sozialstaat, S.40 ff;

s. ferner Carl Schmitt, Nehmen/ Teilen/ Weiden, Gemein-
schaft und Politik 1.Jhg, (1953) S, 18 ff (23 f) - der auf das
Teilen und Umverteilen abstellt -. Zur Lebendigkeit dieses
Begriffs im allgemeinen Sprachgebrauch, die sich in unge-
zdhlten Wortverbindungen erweist, vgl. auch Grimm, Deut-
sches Wérterbuch, Bd.X, 1905, 1. Abt. Sp.1826; Duden, 14.
Aufl, 1954, S.632,

Das sichunten (B 5 II1 S, 676 ff) auch als die Substanz der
Sozialstaatsproklamation erweisen wird (zum Zitat: Diirig,
Verfassung und Verwaltung im Wohlfahrtsstaat, JZ 8.Jhg.
(1953) 5,193 £f (196)).

Achinger, Sozialpolitik als Gesellschaftspolitik, S.56: ''Die
Bemiihung um eine Minderung der Unterschiede ist von jeher
als die entscheidende politische Empfehlung sozialpolitischer
Arbeit im ganzen empfunden worden; eine Empfehlung fir die
verschiedensten Gruppen, fiir Fortschrittler und Reaktionire:
denn sie gléttet die Wogen der Empérung und empfiehlt sich
damit dem Besitzenden; sie schafft den Armen ihr Recht und
6ffnet ihnen den Weg in eine bessere Zukunft. Sie verspricht
den Mitlebenden oder wenigstens ihren Kindern einen besse-
ren Anteil an den Giitern des Lebens. Meinungsverschieden-
heiten hat es im letzten Jahrhundert nur dariiber gegeben, wie
weit der Ausgleich gehen solle. Insbes, blieb die Frage offen,
ob dieser Ausgleich auch das Eigentum an den Produktions-
mitteln erfassen soll."

Allerdings wird der Gegenstand der Sozialpolitik auch enger
abgegrenzt. S. hierzu z.B. Glinther, Sozialpolitik, 1922,
S.47 ff, 466 ff, der insgesamt 13 Inhalte des Begriffs "Sozial-
politik" registriert. Aus neuerer Zeit s. z.B. Hoffmann,
Uber den Begriff und die Grenzen der Sozialpolitik, 1948
(ungedruckte Erlanger Dissertation),
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"Sozial" in diesem Sinne ist nicht identisch mit"sozialistisch'. 16)
"Sozialistische Forderungen' sind in der Regel aber auch ''so-
zial'', nur eben ohne jeden Anspruch auf Primat und Ausschlie3-
lichkeit, Welche konkreten Mafinahmen zu ergreifen sind, welche
Einzelziele anzustreben sind, welches Mafl an Wohlstandsdiffe-
renz eine Korrektur erheischt und welches MaB an Ausgleich her-
beizuflihren ist, das 14t dieser Generalbegriff weitestgehend of-
fen. Er umschlie8t, was oben als die soziale Intervention des
Staates umschrieben wurde, so sehr diese sich im Laufe der Ent-
wicklung gewandelt hat.

2. Der Staat als Trédger der sozialen Interven -
tion

a) Bund und Linder als Interventionssubjekte

Soziale Ziele zu verfolgen ist dem Staate nicht vorbehalten. Aber
der Staat als der michtigste und in seiner Zwecksetzung einzig-
artig universelle menschliche Verband 1) ist auch der potenteste
Faktor willkiirlicher Sozialgestaltung. Die allgemeine Staatenge-
meinschaft und die engeren vélkerrechtlichen Gemeinschaften sind
ebenso wie die unterstaatlichen - 6ffentlichen und privaten - Ver-
b&nde und erst recht die Einzelpersonen in der Verfiigungsgewalt
iber die sozialen Sachverhalte stidrker beschrinkt als der Staat.

Westdeutschland sieht in dieser Staatsfunktion die Bundesrepu-
blik, genauer: den Bund und die Linder, 2)

16) Zum Begriff des Sozialismus s. statt aller anderen Ramm-
Landshut-Landauer-Seidel- Tillich-Weisser, Art. "Sozialis-
mus'" im Handwérterbuch der Sozialwissenschaften, Bd.9,
1956, S.486 ff,

1) Zu diesem im vorstehenden Zusammenhang entscheidenden
Wesen des Staates s, f,v,a. Nawiasky, Allgemeine Staats-
lehre, Teil 1, Grundlegung, 1945,

2) '"Die Bundesrepublik Deutschland - das sind verfassungsrecht-
lich der Bund und die Linder als ein Ganzes' (BVerfGE 6,
309 (340)). S. zu dieser Konzeption des grundgesetzlichen
Bundesstaats Nawiasky, Grundgedanken des Grundgesetzes
fir die Bundesrepublik Deutschland, 1950, S,35 ff; ders.,
Allgemeine Staatslehre, Teil 3, S.144 ff; Maunz, Deutisches
Staatsrecht, S.156 f, Widhrend die Staatsqualitidt des Bundes
bzw. der Bundesrepublik verfassungsdogmatisch auler Zwei-
fel steht, wird diejenige der Lédnder unter dem Grundgesetz
zwar weniger als unter der Weimarer Verfassung aber doch
immer wieder angezweifelt {s. z.B. Kreutzer, Der Bund und
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Sie wird nicht wesentlich geschmilert durch die der Bundesre-
publik in den sog. Pariser Vertriigen3) auferlegten Beschrinkun-
gen in der Ausiibung der staatlichen Gewalt. Freilich ist zweifel-
haft, ob diese schwerwiegenden Einschrinkungen der Bundesre-~
publik diejenige Unabhiingigkeit lassen, die sie besitzen muf, um
in jeder Hinsicht "Staat" zu sein.4) Das kann hier aber dahinge-
stellt bleiben. Die Bundesrepublik gestaltet die sozialen Verhilt-
nisse in eigenstidndiger Willensbildung. Darin ist sie durch die
Einschrinkungen auf bes. Rechtsgebieten nur exzeptionell behin-
dert. Die Moglichkeiten der notstandsweisen Riickiibernahme der
dffentlichen Gewalt durch die Besatzungsmiichte 5) und einer ge-
samtdeutschen Lésung gegen den Willen der Bundesrepublik6 lie~
gen in einer ungewissen Zukunft und beengen das Wirken der Bun-
desrepublik aktuell iiberhaupt nicht. Die Bundesrepublik ist in ih-
rem Territorium diejenige Ordnungseinheit, die in der sozialen
Wirklichkeit als Staat wirkt, :

Noch weniger wird die effektive Staatlichkeit der Bundesrepublik
beeintrichtigt durch die Annahme, das Deutsche Reich bestehe
fort, iiber deren Richtigkeit hier nicht zu entscheiden ist. 7) Dem

die Linder in der Bundesrepublik Deutschland, in ""Bund und
Linder'" hrsg. von Ossip K. Flechtheim, 1959 S, 1 ff; kritisch
ferner Zinn, Der Bund und die Linder, AR Bd. 75 (1949)
S.291 ff (296 ff)). Im Allgemeinen wird die Staatsqualitit der
Liander in Staatsrechtswissenschaft und -praxis bejaht (s.
statt aller anderen BVerfGE 1, 14 (34)). Eine bundesstaats-
theoretische Vertiefung dieses Ausgangspunkts erscheint in
diesem Rahmen unnétig.

3) S. Ges.betr. das Protokoll v. 23,10, 1954 iiber die Beendi-
gung des Besatzungsregimes in der Bundesrepublik Deutsch-
land (BRD) v. 24.3.1955, BGBI. II S,213; Ges. betr. den
Vertrag v. 23.10. 1954 iiber den Aufenthalt auslédndischer
Streitkrédfte in der BRD v. 24.3.1955, BGBI. II S.253; Ges.
betr. den Beitritt der BRD zum Briisseler Vertrag und zum
Nordatlantikpakt v, 24,3.1955, BGBIL. II S, 256; Bekanntma-
chung zum Protokoll v. 23.10.1954 lUber die Beendigung des
Besatzungsregimes in der BRD v. 30.3.1955, BGBL. II S,301.

4) Zu Deutschlands Rechtslage nach den Pariser Vertrigen s.
Bishop, The Contractual Agreements with the Federal Re-
public of Germany, American Journal of International Law,
Vol.49 (1955) pp. 125 ff; Grewe, Souveridnitdt der Bundesre-
publik, AR Bd.80 (1955/56) S.231 ff,

5) Art.5 des Vertrages iiber die Beziehungen der Bundesrepu-
blik zu den drei Méchten,

6) Art.7 ebenda

7)  Zum Stand der Meinungen s, die zusammenfassenden Darstel-
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Deutschen Reiche - bestiinde es allen widrigen Umstédnden zum
Trotze noch - fehlte jedenfalls jegliche tatsdchliche Wirkungs-
moglichkeit.

b) Die Abgrenzung anderer Interventionstréiger

aa) Vélkerrechtsgemeinschaft und internationale Organisationen

Seit jeher ist die internationale Sozialpolitik 1) eines der frucht-
batrsten Elemente des sozialen Fortschritts. Internationaler Ver-
gleich und Erfahrungsaustausch haben die Entwicklung immer
wieder vorangetrieben. Multilaterale und bilaterale Vertrége ha-
ben nicht nur erreichte Standards iberstaatlichen Garantien un-
terworfen und nachhinkende Staaten wegweisend oder verpflich-
tend angetrieben. Sie haben Menschen, die im Ausland leben, der
sozialen Hilfen ihres Heimatlandes versichert oder ihnen diejeni-
gen des Gastlandes verschafft, was sich gerade mit der zuneh-
menden Entfaltung der sozialen Sicherheit, 2) insbes. des Sozial-
versicherungsrechts, 3) als notwendig erwies, um die auflerhalb

1)

2)

3)

lungen bei v, Mangoldt-Klein, Das Bonner Grundgesetz, 1957
(im Folgenden abgekiirzt: v. Mangoldt-Klein), S.29 ff; Maunz
a.a.0. S.14 ff. Aus dem speziellen Schrifttum s, Scheuner,
Die Funktionsnachfolge und das Problem der staatsrechtli-
chen Kontinuitdt, in "Vom Bonner Grundgesetz zur Gesamt-
deutschen Fassung' Festschrift fiir Hans Nawiasky, 19586,
5.9 ff insbes. S.23 ff; Wengler, Deutschland als Rechtsbe-
griff, ebd. S.49 ff; Merk, Das Reich, Zeitschrift fiir die ge-
samte Staatswissenschaft Bd, 112 (1956) S. 291 ff; Vocke, Po-
litische Gefahren der Theorien iiber Deutschlands Rechtslage,
Europa-Archiv 12,.Jhg. (1957) S. 10, 199 ff; Marschall v.
Bieberstein, Zum Problem der viélkerrechtlichen Anerken-
nung der beiden deutschen Regierungen, 1959; Schenk, Zur
Rechtslage Deutschlands, AOR Bd.85 (1960) S, 96 ff; Stein,
Die Ausgangsposition der Diskussion iber Deutschlands
Rechtslage, DOV 13.Jhg. (1960) S,327 ff,

S. statt aller anderen Savelsberg, Art. ''Sozialpolitik (V) In-
ternationale Sozialpolitik' im Handwérterbuch der Sozialwis-
senschaften, Bd.9, 1956, S,564 ff und die dort (S.571 f) an-
gegebene umfangreiche Literatur,

S. gerade hierzu auch das grundlegende ILO-Ubereinkommen
Nr. 102 iiber die Mindestnormen der sozialen Sicherheit v,
28.Juni 1952 (abgedruckt u,a. bei Richter, Sozialreform,
Anh. 11).

Eine Zusammenstellung der einschligigen Abkommen der
Bundesrepublik s. bei Eckert, Sozialversicherungsgesetze,
Bd. "Allgemeines", S.24.112 o ff.
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ihres Heimatstaates lebenden und arbeitenden Menschen nicht zu
"Sozial-Biirgern zweiter Klasse'' absinken zu lassen. 4) Sie haben
endlich Menschen, deren sich kein Heimatstaat annimmt, insbes.
den Fliichtlingen, 5) einen internationalen Status und damit auch
einen sozialen Mindeststatus eingerdumt. Geld-, Sach- und
Dienstleistungen, von "reicheren'' an "idrmere" Linder gegeben,
haben vielfdltig Not gelindert und soziale Aufbau- und Genesungs-
prozesse ermoglicht oder wenigstens gestiitzt. Gerade dieser
Zweig der internationalen Sozialpolitik, die unmittelbare Hilfsak-
tion, ist gegenwiértig, im Zeichen der Hilfe fiir die Entwicklungs-
lénder, in seine bisher reichste Blite eingetreten.

Bei all dem haben die internationalen Organisationen gro3e Ver-
dienste auf sich gehduft. In erster Linie darf auf die traditions-
reiche Internationale Arbeitsorganisation hingewiesen werden, 6)
ferner auf die Weltgesundheitsorganisation. Vor allem aber sind
die Vereinten Nationen zu nennen (denen z.B. auch die beiden
vorgenannten Organisationen als Sonderorganisationen zugeord-
net sind). Ihre Erklédrung der Menschenrechte vom 10, Dezem-
ber 1948 ist nicht zuletzt auch ein Manifest des sozialen Wollens
der ganzen Menschheit und eine - wenngleich nur deklamatori-
sche - Legitimation aller 6ffentlichen Sozialarbeit. Zu nennen
ist ihr Wirtschafts- und Sozialrat mit seinen zahlreichen Aus-
schiissen und Unterausschiissen, das Amt ihres Hohen Kommis-
sars fir die Flichtlingsfragen, ihr Kinderhilfsfond (UNICEF)
usw. Zu erinnern ist an den Europarat, der sich derzeit um eine

4) S, hierzu auch Dobbernack, Die grundsitzlichen Probleme
der zwischenstaatlichen Abkommen iiber soziale Sicherheit,
Bundesarbeitsblatt 1955, S.12 ff.

5) Vgl. das Gesetz betreffend das Abkommen vom 28, Juli 1951
iiber die Rechtsstellung der Fliichtlinge vom 1, September
1953 (BGBI. II S.559).

6) Uber ihr Wirken s. z.B. "Dreifig Jahre Kampf fiir soziale
Gerechtigkeit' 3, Aufl. 1951; eine Systematische Ubersicht
iiber die Ubereinkommen und Empfehlungen findet sich in
""The international Labour Code 1951", 1951. Einen Uber-
blick Uiber die fiir das Gebiet der Bundesrepublik wirksamen
Abkommen s. in der Bekanntmachung tiber die Verbindlich-
keiten aus den vom Deutschen Reich ratifizierten Uberein-
kommen der Internationalen Arbeitsorganisation v, 5. Juni
1952 (BGBIL. 1I S,607). S. zu ihrem Té#tigkeitsbereich auch
Schnorr, Das Arbeitsrecht als Gegenstand internationaler
Rechtssetzung, 1960,
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Europdische Sozialcharta bemiiht. 7) Soziale Ziele hat sich auch
die - freilich insoweit nicht sehr aktive - Westeuropédische Union
gesteckt. 8) Doch sind damit nur einige der sozial wirksamen in-
ternationalen Organisationen genannt, Die Zahl der einschlédgigen
Regional- und Spezialorganisationen ist nur noch schwer zu iiber-
blicken.

So wichtig alle diese Erscheinungen auch sind, sie miissen hier
aufler Betracht bleiben. Sie folgen anderen Gesetzen als denen,
die dem eigenen sozialen Wirken der Staaten vorgegeben sind,
Zwar kommunizieren die Phénomene. Die internationalen Instan-
zen wirken antreibend, unterstiitzend und normierend auf das in-
terne Verhalten der Staaten ein. Andererseits werden diese durch
ihre eigene, wesensmifBige soziale Verpflichtung veranlaft, auch
nach auBlen entsprechend zu wirken. Soweit auf diese Weise (ver-
fassungsgebundenes) Handeln jeweils des einzelnen Staates in Fra-
ge steht, ist den internationalen Bezligen der staatlichen Sozialpo-
litik im Folgenden auch Aufmerksamkeit zu schenken. Das eigen-
sténdige Wirken internationaler Gemeinschaften jedoch, mag die
Bundesrepublik daran auch beteiligt sein, ist davon zu sondern. 9)

bb) Supranationale Interventionstriger

Soziale Dispositionen kdénnen auch von der Europdischen Gemein-
schaft fiir Kohle und Stahl (EGKS) und - mehr noch - von der

7) S. "Um eine *Europiische Sozialcharta’', Zeitschrift fiir
Sozialreform 3.Jhg. (1957) S.18f; Richter, Die Sozialre-
form, Anh. I, 2.

8) S. insbes. Art. II des sog. Briisseler Vertrags v. 23, Ok-
tober 1954 (BGBL. II S.283).

9) Dagegen miiiten Einrichtungen und Organisationen, die inner-
halb der Bundesrepublik zwischen den Lidndern untereinander
oder zwischen den Lindern und dem Bund geschaffen werden,
in den Kreis der Betrachtung einbezogen werden, obwohl Be-
zlehungen dieser Art hdufig dem Voélkerrecht zugeordnet
werden, Sie stehen in erster Linie doch unter der gesamt-
staatlichen Verfassungsordnung der Bundesrepublik. Auf
dem sozialen Sektor treten nennenswerte Erscheinungen die-
ser Art aber nicht hervor (vgl. Schneider, Staatsvertrige
und Verwaltungsabkommen zwischen deutschen Bundeslin-
dern, DOV 10.Jhg, (1957) S. 644 ff; Kolble, Verwaltungsab-
kommen zwischen Bund und Lindern, DOV 13.Jhg. (1960)
5.650 ff), so daB das Problem vernachldssigt werden kann.
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Europidischen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) 1) ausgehen.?2)
Trotzdem haben sie und ihre soziale Intervention aus dem Kreis
der Betrachtung auszuscheiden. Das wire selbst dann geboten,
wenn EGKS und EWG in irgend einer Weise als ''Staaten' anzuse-
hen wéren.3) Vom soziologischen Modell eines ""normalen" Staa-

1)

2)

3)

Die Europidische Atomgemeinschaft - die dritte der gegenwér-
tig bestehenden, supranationalen Gemeinschaften, an denen
die Bundesrepublik beteiligt ist - hat ohnedies keine (im en-
geren Sinne) sozialen Aufgaben (Art,2 des Vertrages zur
Griindung der Europédischen Atomgemeinschaft, BGBI.II 1957
S.1014),

Zu den Moglichkeiten sozialer Intervention durch die EGKS
vgl, die allgemeinen Darstellungen bei Armbruster-Engel,
Handbuch der Montan-Union, 1953 ff; Jerusalem, Das Recht
der Montan-Union, 1954, S.191 ff; s, ferner Biskup, Die so-
ziale Entwicklung in der Montan- Union, Zeitschrift fiir So-
zialreform, Jhg.3 (1957) S.309 ff; Kreyssig, Die soziale
Fundierung der Montanunion, Gewerkschaftliche Monatshefte
9. Jhg, (1958) 5.217 ff, - Zu den weitergehenden Méglichkei-
ten der EWG s.: Knolle, Die Sozialpolitik der Européischen
Wirtschaftsgemeinschaft, Bundesarbeitsblatt, 1957, S, 488 ff;
Niemann, Lohn- und Sozialpolitik in der westeuropéischen
Integration, Mitteilungen des wirtschaftswissenschaftlichen
Instituts der Gewerkschaften, 10.Jhg. (1957) S.257 {f; Biskup,
Die Sozialvorschriften des Vertrages iiber die Europédische
Wirtschaftsgemeinschaft, Die Sozialversicherung, 12.Jhg.
(1957) S.341 ff; ders., Die Sozialbestimmungen des Vertra-
ges zur Griindung der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft,
Recht der Arbeit, 10.Jhg. (1957) S.457 ff; Wiechec, Sozial-
politik in der Montan~Union, Recht der Arbeit 12.Jhg, (1959)
S.291 f; v.Borries, Die Verwaltungskommission der Euro-
pdischen Wirtschaftskommission fur die soziale Sicherheit
der Wanderarbeiter, Bundesarbeitsblatt 11.Jhg. (1960) S, 54
ff; Wohlfahrt- Everlin- Glaesner-Sprung, Die Europiische
Wirtschaftsgemeinschaft, 1960, Vorbem., vor Art.117 und
Erl. zu Art, 117 ff,

(1) EGKS: Dem Staatsrecht wird die EGKS zugeordnet
von Nawiasky, Allgemeine Staatslehre, 2, Teil, Bd.2, 1955,
S.207 f und Allgemeine Staatslehre 3, S.144 (Bundesstaat!),
Ophtls, Juristische Grundgedanken des Schuman-Plans, NJW,
Jhg.4 (1951) S, 289 ff (289) (partieller Bundesstaat), und
Schlochauer, Der iibernationale Charakter der EGKS, JZ,
Jhg.6 (1951) S.290 f (partieller Wirtschaftsstaat; dieser
Autor neigt sich spéter allerdings mehr und mehr der vélker-
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tes fehlt diesen Gemeinschaften so viel, daf sie gerade in bezug
auf die soziale Wirksamkeit nicht ohne weiteres mit einem sol-

rechtlichen Erkldrung zu: Europdische Fragen von vélker-
rechtlicher Bedeutung, Archiv des V§lkerrechts, Bd.3 (1951/
52) S. 146 ff (184 ff) Rechtsfragen der européischen Ordnung,
das. Bd.5 (1955) S.40 ff (57 ff); Die Frage der Rechtsnatur
der EGKS, Festschrift fiir Hans Wehberg, 1956 S.361 ff
(insbes., S.372)).

v.der Heydte, Schuman-Plan und Vélkerrecht, in Festgabe

f. Rudolf v,Laun, 1953, S.111 ff (115, 118) bezeichnet die
EGKS als staatsdhnlich (partieller Bundesstaat).

Die Uberwiegende Zahl der Autoren zdhlt die EGKS allerdings
zuden vdlkerrechtlichen - den staatlichen allerdings
sehr angendherten - Organisationsformen: Bilfinger, Vom
politischen und nicht-politischen Recht in organisatorischen
Kollektivvertrdgen, ZadRuVR Bd.XIII (1950/51) S.615 ff,
(623 f.); Hallstein, Der Schuman-Plan, 1951, S.18; Jaenicke,
Die EGKS, ZadRuVR Bd.XIV (1951/52) S.1 ff (44 und passim);
ders., Die Wendung zum supranationalen Gedanken im Schu-
man-Plan, Recht, Staat, Wirtschaft, Bd.3 (1951) S.245 ff
(255 f); Kraus, Betrachtungen iiber die rechtliche Struktur
der EGKS, in Festgabe flir Rudolf Smend, 1952, S.206 ff,;
Much, Die Amtshaftung im Recht der EGKS, 1952, S.17 f.;
Armbruster-Engel a.a.0. A 10 S.5 f; Rindschedler, Rechts-
fragen der Europidischen Einigung, 1954, S.201 f; Jerusalem
a.a.0., S.13 f; Wehberg, Entwicklungsstufen der internatio-
nalen Organisation, Die Friedenswarte, Bd.52 (1954) S. 193
ff (205-209); Mokre, Staatenverbindungen zwischen Staats-
recht und Vélkerrecht, Osterreichische Zeitschrift fiir 6ffent-
liches Recht n.F, Bd. VII (1956) S.228 ff (unter Leugnung
einer klaren Trennungsmdoglichkeit); Miinch, Die Abgrenzuhg
des Rechtsbereichs der supranationalen Gemeinschaft gegen-
iber dem innerstaatlichen Recht, Berichte der Deutschen Ge-
sellschaft fiir Volkerrecht, Heft 2, 1958, S,73 ff (76 f); Erler,
Das Grundgesetz und die 6ffentliche Gewalt internationaler
Staatengemeinschaften, Veroffentlichungen der Vereinigung
der Deutschen Staatsrechtslehrer, Heft 18, 1960, S.7 ff (15
ff), - Zum Problem s. ferner Sauer, Die vdlkerrechtliche
Bedeutung der Montan-Union, Osterreichische Zeitschrift
fir 6ffentliches Recht n.F. Bd.IV (1953) S.1 ff; Ule, Der Ge-
richtshof der Montangemeinschaft als europédisches Verwal-
tungsgericht, DVBI. 67.Jhg. (1952) S.65 ff (65). Auch die
fremdsprachige Literatur zu dieser Frage anzufiihren, er-
scheint in diesem Rahmen unnétig. Auf sie ist auch weitge-
hend von den Zitierten verwiesen,
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chen gleich behandelt werden kénnen. Ihre zeitliche und gegen-
stidndliche Beschrinkung, ihre Abhéngigkeit von den Mitglieds-
staaten in Existenz und Willensbildung, ihre extrem reduzierte
Direktbeziehung zu den Einwohnern der Mitgliedsstaaten und die
von den Verfassungsschemata der Mitgliedsstaaten, insbes. auch
vom deutschen, grundlegend abweichenden Struktur- und Aktions-
modalititen der Gemeinschaftsgewalten - das alles sind Umstén-
de, die Unterscheidung weitaus ndher legen als Gleichsetzung. 4)

¢} Innerstaatliche Interventionstriger

Ganz aufler Betracht zu bleiben hat als solche auch die vielgestal-
tige private soziale Aktion und die Eigenordnung und -gestalt,
die ihr von ihren jeweiligen Trigern - Einzelpersonen, privat-
rechtlichen Verbénden der verschiedensten Art und Stiftungen -
gegeben wird, Doch liegt ein integrierender Bestandteil der so-
zialen Gesamtordnung des Staates darin, in welchem Umfang er
soziale Elemente dieser Art zuldft und selbstidndig gewdhren 148t,
inwieweit und auf welche Weise er sie ermuntert, unterstiitzt,
lenkt, kontrolliert oder hemmt, inwieweit er ihnen soziale Aufga-
ben, die auch der Staat wahrnehmen kénnte, liberldft und endlich,
inwieweit er sie an der Wahrnehmung der staatlichen Sozialarbeit
beteiligt. Von der steuerlichen Begilinstigung privater Spendenté-
tigkeit und der staatlichen Férderung der sog. betrieblichen So-

(2) EWG: An Stimmen, die sie den Staaten zuz#hlten, fehlt
es, soweit ich sehe, bisher. - Fiir Nicht-Staatlichkeit aber
Supranationalitit: Jaenicke, Der iibernationale Charakter
der EWG, Festschrift fiir Makarov (= ZagRuVR Bd. 19), 1958,
S5.153 ff. - Zum Urteil beschrénkter Supranationalitit ge-
langt Ullmann, Die Europidische Wirtschaftsgemeinschaft -
eine supranationale Organisation? Osterreichische Juristen-
zeitung, 14.Jhg. (1959) S. 449 ff. Gegen Staatlichkeit auch
Miinch a.a.O.; Erler a.a,0,; Wohlfahrt-Everlin-Glaesner-
Sprung a.a.O. Art, 1 Anm,5,

4) Zu den verfassungsrechtlichen Problemen der "Ubertragung'"
"deutscher Staatsgewalt" auf Einrichtungen dieser Art s. die
Referate von Erler und Thieme sowie die Diskussion der Ver-
einigung der Deutschen Staatsrechtslehrer iber das Thema
""Das Grundgesetz und die &ffentliche Gewalt internationaler
Staatengemeinschaften' (Versffentlichungen der Vereinigung
der Deutschen Staatsrechtslehrer, Heft 18, 1960, S, 7 ff).
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zialpolitik 1) bis zur Zusammenarbeit des Staates mit den Wohl-
fahrtsverbsnden2) und Jugendorganisationen, zur "sozialen Auto-
nomie" der Sozialpartner 3) und zur bestindigen Einflufnahme der
groBen Verbinde auf die gesetzgeberische, verwaltende und
rechtsprechende Wirksamkeit des Staates4) reicht das Spektrum
der Begegnung staatlicher und auflerstaatlicher Mittel und Kréaf-
te., Sie muB mit einen Gegenstand dieser Untersuchung bilden.
Wenn dagegen die Eigenwirksamkeit privater Aktionstréger als
solche ausgeschieden wird, so wird - das mufl betont werden -
damit nicht verkannt, daB der Staat an sich auBler Stande wére,
allein und unter Ausschlufl aller privaten Konkurrenz quantitativ
und qualitativ das zu leisten, was im freien Zusammenwirken des
Staates mit der Vielfalt der privaten Kréifte geleistet werden kann.
Allein, gerade darin zeigt sich, dafl deren Wirken wesentlich
auflerhalb der Sphire staatlicher Intervention liegt.

Anders als hinsichtlich der privatrechtlichen ist hinsichtlich
der 6ffentlichrechtlichen Interventionstriger grundsitz-
lich davon auszugehen, dafl sie trotz dieser oder jener Form
rechtlicher oder auch tatsédchlicher Selbsténdigkeit Instrumente
des Staates sind. Das, was sie an staatsunabhingiger sozialer
Eigenwirksamkeit entfalten kénnen, tritt an Bedeutung hinter ih-
rer zweckhaft instrumentalen Existenz regelmé&@ig weit zurick.
Als Hauptbeispiel von sozialen Einrichtungen dieser Art diirfen
die Sozialversicherungstriger genannt werden, Je mehr aber
Selbstbestimmung und Aufgabenkreis zunehmen, desto deutlicher
setzt sich die - jedenfalls mdogliche - soziale Eigenwirksamkeit
von der entsprechenden staatlichen Aussparung und Kontrolle so-
wie von der Erfiillung entsprechender staatlicher Auftrige ab.
Insbes. bei den Gemeinden, den mitder grifiten Eigenstin-
digkeit ausgestatteten unterstaatlichen Verbinden und zugleich
hochbedeutsamen Interventionstridgern, bleibt trotz aller staatli-
chen Abgrenzung und Einmischung und trotz aller Abhidngigkeit
von sonstwie seitens des Staates zu setzenden Prédmissen ein
Spielraum eigenbestimmter Sozialarbeit. Wie die Gemeinden sich

1) S. hierzu z.B. Hax, Art. ''Betriebliche Sozialordnung (III)
Betriebliche Sozialpolitik' im Handwérterbuch der Sozialwis-
senschaften, Bd.2, 1959, S.74 ff und die dort nachgewiesene
Literatur. - Zur GroBenordnung dieses wichtigen Elements
des Soziallebens s. z.B. Spiegelhalter, Die Struktur der be-
trieblichen Sozialaufwendungen.

2) Zum Ausmaf ihres Wirkens s. z.B. ""Die freie Wohlfahrts-
pflege" hrsg. v. Bundesminister des Innern, 1956

3) S. hierzu unten B 2 IV 2 (S, 287 ff).

4) S. hierzu unten B 3 III 5 b (S.373 ff),
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in ihm bewegen, liegt - so sehr ihr Handeln dem sozialen Wirken
des Staates erginzend korrespondiert - auflerhalb dessen, was
hier als die soziale Intervention des Staates ins Auge zu fassen
ist.5)

Eine Sonderstellung nehmen die Kirchen ein. Als Tréger und
Prediger anspruchsvoller sozial-ethischer Postulate, als Organi-
sationssubstrate einer traditionsreichen und blithenden Diakonie
und nicht zuletzt auch als "Dienstherren' einer grofien Schar von
Geistlichen, Religiosen und Laien ist ihre iiberragende Bedeutung
evident, Als Koérperschaften des 6ffentlichen Rechts sui generis
sind sie jedoch zwar gewisser Privilegien 6ffentlichrechtlicher
Korperschaften teilhaftig, von staatlichem Auftrag und staatli-
cher Aufsicht jedoch vollig frei. Hat das eigenstédndige soziale
Wirken der Kirchen in diesem Rahmen grundsétzlich auler Be-
tracht zu bleiben, so hat sich die Aufmerksamkeit andererseits
umso mehr auf das Problem zu konzentrieren, auf welche Weise
ein Tréger sozialer Aktivitdt vom Range der Kirchen als von
Verfassungs wegen unabhingiger Verband in das soziale Gesamt-
geflige eingelassen ist, M.a.W.: Das Problem der Position der
Kirchen in der sozialen Intervention des Staates ist in erster Li-
nie ein solches der Abgrenzung. 6)

3. Zum Sachbereich der sozialen Intervention
a) Soziale und wirtschaftliche Intervention

aa) Zur Abgrenzungl)

Die umfassende Gemeinsamkeit der sozialen Intervention mit der
wirtschaftlichen Intervention ist offensichtlich.2) Stellt die wirt-
schaftliche Intervention einen korrigierenden Eingriff des Staates

5) Des Ndheren s. u, B2 II (S. 225 ff).

6) Des Niheren s. u. B 2 IV 1 (S.252 ff).

1) S. z.B. Piitz, Theorie der allgemeinen Wirtschaftspolitik
und Wirtschaftslenkung, 1948, S, 138 ff (145 f; Marbach,
Zur Frage der wirtschaftlichen Staatsintervention, 1950,
S5.30 ff, 87, 103; Hans Huber, Das Staatsrecht des Interven-
tionismus, Zeitschrift fir schweizerisches Recht, n,F. Bd.
71 (1951) S.173 ff (181 f); Jecht, Staatliche Wirtschaftspolitik
und Einkommensverteilung, S.128 f u., passim.

2) Zur Verbindung s. aufler den Vorgenannten Seidel, Wirt-
schaftspolitik und soziale Ethik, Festschrift fiir Hans Ehard,
1957, S.14 ff (15 ff); Wendt, Bemerkungen iiber das Verhilt-
nis von Wirtschaftspolitik und Sozialpolitik, in ""Sozialreform
und Sozialrecht" Festschrift fiir Walter Bogs, 1959, S.365 ff,



