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36. JAHRGANG MARZ 1981 NR. 3

Peter A. Kéhler und Hans F. Zacher, Minchen:

Die Selbstverwaltung der Sozialversicherung in der
Bundesrepublik Deutschland

INHALTSUBERSICHT

A. Der Rahmen

1.
2.

Selbstverwaltung in der Bundesrepublik Deutsch-
land

Die Grundformen
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a) Dezentralisation der éffentlichen Verwaltung

b) Eigenstandigkeit der Gesellschaft, Demokratie und Partizipation

c) Selbstverwaltung als Teil demokratischer Staatsorganisation
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b) Selbstverwaltung und bundesstaatliche Ordnung

. Sozialversicherung in der Bundesrepublik Deutsch-

land

B. Die Institution der Sozialversicherung; der Grundsatz der Selbstverwaltung

C. Die Grundform der Selbstverwaltung der deutschen Sozialversicherung: Die
paritidtische Selbstverwaltung der Kranken-, Unfall- und Rentenversicherung

Geschichte
Zum allgemeinen Charakter der Selbstverwaltung
Die organisatorische Struktur der Selbstverwaltung

in der Kranken- Unfall- und Rentenversicherung
.Allgemeines

. Vertreterversammlung — Vorstand — Geschédfts-
fihrer

.Die Wah!l der Vertreterversammlung

Der sachliche Bereich der Selbstverwéltung

.Autonomie — Selbstverwaltung

Der materielle Bereich der Selbstverwaltung
a) Leistungsgestaltung

b) Beitragsgestaltung

c) Abgrenzung des Mitgliederkreises

d) Erweiterung des Aufgabenkreises
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E. Die Sonderform der Bundesanstalt fiir Arbeit

I. Allgemeines

. Die ,drittelparitatische" Selbstverwaltung der Bun-
desanstalt fur Arbeit

lll. Die Entwicklung des Staates

F. Ausblick
ABKURZUNGSVERZEICHNIS

AFG Arbeitsférderungsgesetz vom 25. 6. 1969 (BGBI. | S. 582)

BfA Bundesanstalt fir Arbeit

BVerfGG Gesetz iiber das Bundesverfassungsgericht vom 12. 3. 1951
(BGBI. | S. 243)

GG Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949
(BGBI. S. 1)

RVO Reichsversicherungsordnung vom 19. 7. 1911 (RGBI. S. 509)

S. siehe

SGB-IV Sozialgesetzbuch, Gemeinsame Vorschriften fir die Sozialversicherung
vom 23. 12. 1976 (BGBI. | S. 3845)

SV Selbstverwaltung

*

A. Der Rahmen

I. Selbstverwaltung in der Bundesrepublik Deutschland

1. Die Grundformen

~Selbstverwaltung” ist eine Methode der Verwaltungsorganisation. In der
Bundesrepublik Deutschland finden sich dafiir drei typische Erscheinungsformen:
— Rechtsfahige Koérperschaften des offentlichen Rechts: das sind Zusammen-
schliisse von Menschen oder juristischen Personen zu einem offentlichen Zweck
(z. B. von Arzten in einer ,Arztekammer* zur rechtlichen Ordnung der &rztlichen
Berufstatigkeit und zur Wahrung der Interessen der Arzte untereinander und nach
auBen).
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— Rechtsfahige Anstalten des offentlichen Rechts: das sind Gesamtheiten von
Personen und Sachen, die einem bestimmten o6ffentlichen Zweck dienen (z. B. von
Bankfachleuten, Beamten und anderen Bediensteten, Geld, anderen Vermdgenswerten,
Gebauden etc. in der Deutschen Bundesbank zum Zweck der Geldwirtschaftspolitik).

— Rechtsfahige Stiftungen des offentlichen Rechts: das sind Vermdgen, die einem
bestimmten offentlichen Zweck gewidmet und zur juristischen Person verselbstandigt
sind (z. B. die Stiftung fir das behinderte Kind, die ein bestimmtes, aus Schaden-
ersatzforderungen erwachsenes Vermdgen im Interesse der Geschadigten zu ver-
wenden hat) 1.

Alle diese Erscheinungsformen sind juristische Personen des
60ffentlichen Rechts (,rechtsfahige Verwaltungseinheiten*). Ein unsau-
berer Sprachgebrauch, dessen sich oft auch der Gesetzgeber bedient?, bezeich-
net mitunter alle juristischen Personen als ,Kdrperschaften“ des offentlichen
Rechts. Deshalb muB man bei der Lektire deutscher Gesetze, Entscheidungen
und Schriften damit rechnen, daB , Kdrperschaft des offentlichen Rechts“ allge-
mein ,juristische Person des oOffentlichen Rechts“ oder, spezifisch und korrekt,
eine zu einem bestimmten offentlichen Zweck zu einer juristischen Person
zusammengefaBte Personenmehrheit bedeuten kann.

Aber auch diese Kérperschaften im engeren Sinn haben einen sehr
unterschiedlichen Charakter. Hier geniigt es, folgende Formen festzuhalten:

— Gebietskorperschaften sind als Gemeinden (Stadte), Kreise, Bezirke usw.
aligemein fir die lokalen oder regionalen offentlichen Aufgaben eines Gebietes
zustandig.

— Personalkdérperschaften dagegen organisieren Personen zu einem ganz
bestimmten Zweck (z. B. Bodenverbande, die Grundeigentimer eines bestimmten Be-
reiches zur Verbesserung der Bodenkultur zusammenschlieBen). Solche Personalkdrper-
schaften kénnen auch territorial gegliedert sein; doch bleibt der besondere Zweck und
die von ihm hergeleitete Selektion der Mitglieder das primare Prinzip ihrer Organi-
sation.

— Verbandskorperschaften schlieBen dagegen juristische Personen des
offentlichen Rechts (u.U. auch mit juristischen Personen des privaten Rechts oder
natlirlichen Personen) zusammen, um einem gemeinsamen Offentlichen Zweck zu dienen
(z. B. fassen sog. ,,Zweckverbande" Gemeinden zum gemeinsamen Betrieb einer Schule,
einer Sparkasse, einer Kanalisation und &hnlichem zusammen). :

2. Zweckzusammenhédnge

Hinter diesen verschiedenen Formen von SV stehen sehr unterschiedliche
Leitbilder und Absichten.

a) Dezentralisation der 6ffentlichen Verwaltung

Die Vielfalt der ,rechtsfahigen Verwaltungseinheiten“ soll die Energien,
die notwendig sind, die vielfdltigen Aufgaben des Staates zu erfiillen, opti-
mal bereitstellen und einsetzen. Gewisse Zustandigkeiten sollen dem EinfluB

1 Zur begrifflichen Abgrenzung von Korperschaft, Anstalt und Stiftung s. Hans J. Wolff
u. Otto Bachof, Verwaltungsrecht, Bd. I, 4. Aufl., Minchen 1976, § 84; einen Ge-
samtiiberblick gibt Walter Rudolf, Verwaltungsorganisation, in: Erichsen/Martens,
Allgemeines Verwaltungsrecht, 3. Aufl.,, Berlin 1978, S. 461 ff.

2 So heiBt es etwa in § 189 AFG: ,Die Bundesanstalt ist eine rechtsfahige Korperschaft
des offentlichen Rechts mit Selbstverwaltung®.
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der zentralen Regierung entzogen und der eigenstandigen Wahrnehmung
durch besonders Sachkundige® und/oder besonders Interessierte* anvertraut
werden. Hinsichtlich der finanziellen und sonstigen Mittel soll bewirkt werden,
daB sie ihrer Zweckbestimmung zuverlassig erhalten bleiben, wahrend ande-
rerseits die Haushaltsrechnung und die Haftung des Staates von der Verant-
wortlichkeit auf diesem speziellen Bereich weitgehend freigestellt werdens.
Die Grundvorstellung dabei ist, daB es sich bei Aufgaben der SV um Auf-
gaben handelt, die auch Aufgaben des Staates sein kdnnten. Im Sinne die-
ser Zweckrichtung entsprechen sich daher die Begriffe ,SV“ und ,mittel-
bare Staatsverwaltung“.

Eigenstindigkeit der Gesellschaft, Demokratie und Partizipation

Ein anderes Ziel ist, die Begegnung von Staat und Gesellschaft
harmonisch zu gestalten. Die Vorstellung eines Gegensatzes von Staat und
Gesellschafté ist eine wesentliche, im 19. Jahrhundert verwurzelte Vorstellung
politischen und rechtlichen Denkens in Deutschland. Im 19. Jahrhundert wurde
die Vorstellung des Gegeniibers des absoluten Monarchen und der in vielen
».Standen“ gestaffelten, unterschiedlich berechtigten Untertanen abgel6st
durch die Vorstellung des Nebeneinander von Staat und Gesellschaft. ,Staat”
ist die als solche organisierte Gesellschaft — nicht nur die Regierungs-,
Gesetzgebungs-, Vollzugs- und Rechtsprechungsorganisation, sondern jeder
Birger, soweit er in diesem System wirkt und von ihm betroffen ist. ,Gesell-
schaft" sind die Menschen, die in diesem Staat leben, soweit sie privat leben
oder frei mit anderen zusammenwirken. Unternehmen, Gesellschaften, Ver-
einigungen (Gewerkschaften, Sportverbande, wissenschaftliche und religidse
Vereinigungen usw.), soweit sie nicht vom Staat auf offentliche Zwecke hin
geformt und kontrolliert werden, sind Phanomene der Geselischaft. Im Rah-
men dieser Vorstellung eines Gegensatzes von Staat und Gesellschaft hat
SV eine ganz besondere Funktion. Die Vielfalt der Formen der SV erlaubt es,
gesellschaftliches Wirken zu regulieren, ohne die Eigenstandigkeit der Ge-
sellschaft voll aufzuheben. Vor allem die berufsstandischen Organisationen
(Arztekammern, Handelskammern usw.) haben diesen Zweck: Der Staat halt
eine Regelung der beruflichen Situation und Betatigung fir notwendig. Er will
diese Regelung jenseits einer bestimmten Grenze aber den betroffenen ge-
sellschaftlichen Kreisen selbst i{iberlassen. Darum schafft er Korperschaften
des offentlichen Rechts, deren Rahmen er zwar absteckt, in denen aber die
Betroffenen weitgehende Autonomie genieBen.

Dieses Grundmuster hat jedoch Varianten. So war die juristische Diskussion von
#SV* im 19. Jahrhundert zu einem groBen Teil vom Aspekt der Autonomie der

Dieses technokratische Element tritt besonders bei den Anstalten hervor.

Dieses demokratische Element tritt besonders bei den Korperschaften hervor.

Dieses finanztechnische Element ist vor allem fiir die Stiftung bedeutsam.

Dieser Gegensatz pragt etwa noch die verwaltungsrechtliche Monographie von Heinrich
Rosin, Das Recht der offentlichen Genossenschaft, Freiburg 1866, Nachdr. Aalen
1971; zur ,socialwissenschaftlichen* Revision der liberalen Staatslehre s. eingehend
Eckard Pankoke, Sociale Bewegung — Sociale Frage — Sociale Politik, Stuttgart
1970, umfassend Ernst Wolfgang Béckenfdrde, Die Bedeutung der Unterscheidung
von Staat und Gesellschaft im demokratischen Sozialstaat der Gegenwart, in: Fest-
schrift fiir W. Hefermehl, Stuttgart 1972, S. 11 ff.
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Gesellschaft, insbesondere der Autonomie gesellschaftlicher Vereinigungen be-
stimmt. Die Begriffsbestimmung von ,SV“ kniipfte dabei nicht so sehr daran an, daB
es sich um die Organisation an sich staatlicher Aufgaben handelte, die vom Staat
an den SV-Trager delegiert waren. Der Akzent lag darauf, daB eine bestimmte Auf-
gabe uberhaupt entweder ausschlieBlich durch Vereinigungen oder Gesellschaften des
Privatrechts oder auch von gesellschaftlichen Kraften in Korperschaften des o6ffentlichen
Rechts wahrgenommen wurde. Diese Richtung verzichtete fir den Begriff der
.SV* deshalb auf den 6ffentlich-rechtlichen Charakter der Selbst
verwaltungseinheit. Sie ist heute nicht mehr verbreitet. Gleichwohl! ist auch heute noch
von ,sozialer Selbstverwaltung” die Rede, wenn man die gemeinsame Wahrnehmung
von sozialen Aufgaben innerhalb und auBerhalb der o6ffentlichen Verwaltung — insbe-
sondere also in der Tarifautonomie (einschlieBlich Tarifvertrdge) — durch die Tarif-
partner (Gewerkschaften und Arbeitgeberverbande) beschreiben will. Sorgte sich diese
Richtung darum, die Unabhéangigkeit der Gesellschaft vom Staat und ihr eigenstandiges
Wirken zu sichern, so ging es einer anderen darum, den EinfluB der Gesellschaft aul
den Staat zu sichern. Nach dieser Meinung kam es nicht darauf an, daB die Willens-
bildungseinheit, auf die gesellschaftliche Krafte EinfluB nehmen, zu einer ,rechts-
fahigen Verwaltungseinheit” verselbstandigt ist. Ihr genligte es auch, wenn bestimmte
Entscheidungen innerhalb der staatlichen Verwaltung z. B. von Ausschissen getroffen
wirden, an denen auch besonders sachkundige oder interessierte Gruppen oder Per-
sonlichkeiten aus der Gesellschaft beteiligt waren. Von daher unterschied man zwi-
schen ,rechtlicher SV“ in rechtsfahigen Koérperschaften, Anstalten und Stiftungen des
offentlichen Rechts und ,politischer SV“ durch Mitwirkung gesellschaftlicher
Krafte in Ausschiissen der Verwaltung?. In jiingerer Zeit wurde dieser Aspekt durch
das Leitbild der Partizipation neu belebt.

Selbstverwaltung als Teil demokratischer Staatsorganisation

Indem der Staat selbst eine Demokratie wurde, hat sich der Sinn
der SV verandert. Uber die zentralen Mechanismen der Parlamentswahlen
und der parlamentarischen Kontrolle der Regierung allein kann diese Demo-
kratie nur unzuldnglich realisiert werden. Deshalb stellt man neben die zen-
trale Demokratie partikulare Demokratien, in denen die jeweils
Interessierten und Betroffenen ihre Angelegenheiten selbst verwalten kdnnen.
An die Stelle des Gegensatzes des monarchischen Staates zur demokrati-
schen SV trat der Gegensatz der zentralen Demokratie des Staates zur parti-
kularen Demokratie in der SV. Das Grundmuster dafiir sind die Kommunen
(Gebietskdrperschaften), die Demokratien der Biirger des jeweiligen kommu-
nalen Gebietes. Aber auch die berufsstandischen Korperschaften sind solche
kleinen Demokratien. Kérperschaften werden so heute grundsatzlich als parti-
kulare Demokratien der Betroffenen verstanden, und auch in Anstalten ist
demokratische Partizipation der Betroffenen mdglich.

d) Zusammenfassung

7

Von SV wird heute allgemein dann gesprochen, wenn bestimmte Aufgaben
der Verwaltung vom Staat getrennten ,rechtsfihigen Verwaltungseinheiten“
(rechtsfdhigen Korperschaften, Anstalten oder Stiftungen des o6ffentlichen

Die rechtswissenschaftliche Diskussion des ausgehenden 19. Jahrhunderts wurde sehr
stark vom Werk Rudolf von Gneists beeinfluBt; eine eingehende Darstellung findet
sich bei Karl Jirgen Bieback, Die offentliche Korperschaft, Schriften zum o&ffent-
lichen Recht, Bd. 286, Berlin 1976.

69



a)

70

Rechts) Ubertragen werden (,mittelbare Staatsverwaltung").
Diese SV bekommt eine besondere Qualitat, wenn sie zur Intensivie-
rung der Demokratie beitragt. Das ist der Fall, wenn die Struktur
der Selbstverwaltung geeignet ist, den an der Verwaltungsaufgabe besonders
Interessierten spezifischen EinfluB zu geben — sei es durch partizipa-
torische Einwirkung von Gruppen und Verbanden auf die Verwaltungs-
einheit, sei es durch die Zusammenfassung der Betroffenen zu auto-
nomen partikularen Demokratien. Aber auch ohne diese be-
sondere Qualitat kann ,mittelbare Staatsverwaltung” als ,SV“ einer Aufgabe
durch eine dafir besonders geeignete Organisation verstanden werden.

Daneben ist es notwendig, den historischen Werdegang der
Ideen und Erscheinungsformen der SV in Betracht zu ziehen. Nicht selten
nédmlich werden Auseinandersetzungen um ,SV* dadurch erschwert, daB Ge-
danken einflieBen, die an der Gesellschaft des 19. Jahrhunderts orientiert sind.

.Staat und Selbstverwaltung

Ordnung und Aufsicht

SV steht in der Verantwortung des Staates. Er nimmt sie vor
allem in zwei Formen wahr: durch rechtliche Ordnung und durch
Aufsicht. Die Errichtung von rechtsfahigen Verwaltungseinheiten kann nur
durch Gesetz oder auf Grund eines Gesetzes erfolgen, das die Aufgaben so-
wie alle Wirkungsmdglichkeiten der Verwaltungseinheit bestimmt. Und wie
der Gesetzgeber an die verfassungsméaBige Ordnung gebunden ist, so sind
auch die Trager der SV an das Recht und das staatliche Gesetz als das
zentrale Steuerungsinstrument gebunden (Art. 20 Abs. 3 GG). SV ist im demo-
kratischen Rechtsstaat der Bundesrepublik Deutschland nur legitim, wenn der
staatliche Gesetzgeber die wesentlichen Funktionen der SV selbst regelt.
Insbesondere kann Zwangsmitgliedschaft vom staatlichen Gesetz angeordnet
werden; Befugnisse gegeniiber Mitgliedern und anderen Beteiligten miissen
durch ein staatliches Gesetz legitimiert sein.

Hinsichtlich der Aufsicht unterscheidet man zwischen Ermessensauf-
sicht und Rechtsaufsicht. Die Rechtsaufsicht hat dafir zu sorgen, daB
die SV das Recht (Verfassung, Gesetze, Rechtsverordnungen, auch unge-
schriebene Rechtsgrundsatze) beachtet. Sie hat RechtsverstéBe zu beanstan-
den und auszurdumen. Rechtsaufsicht ist das Minimum der Aufsicht, die der
Staat gegeniiber der SV-Einheit ausubt; zugleich ist sie die Regelform. Die
Ermessensaufsicht — auch Fachaufsicht genannt — ist die Ausnahme.
Sie bedeutet, daB der Staat auch dort, wo das Recht der SV Spielraume 14aBt,
in ihre Dispositionen eingreifen darf. ,,Ermessensaufsicht” heiBt, daB der Staat
seine Ansicht iiber das, was zweckmaBig ist, an die Stelle der Ansicht der SV
setzen und fur maBgeblich erklaren darf. Inwieweit der Staat Rechts- oder
Ermessensaufsicht hat, muB das Gesetz bestimmen. Nicht selten werden die
Angelegenheiten, die unter die Rechtsaufsicht fallen, als ,eigene“ oder ,SV“-
Aufgaben, die Angelegenheiten, die dariiber hinaus unter die Ermessens-
aufsicht fallen, als (vom Staat) , libertragene Aufgaben“ bezeichnet.

Die Ordnungsverantwortung des Gesetzgebers und die Aufsicht der Exe-
kutive werden durch den gerichtlichen Rechtsschutz erganzt.



Das allgemeine Recht eines jeden Betroffenen, gegen eine Verletzung seiner
Rechte die Gerichte anzurufen (Art. 19 Abs. 4 GG), besteht auch gegeniiber
der SV. Auf der anderen Seite kdnnen auch SV-Trager die Gerichte anrufen,
wenn der Staat — etwa durch eine AufsichtsmaBnahme — ihre Rechte verletzt.

b
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Selbstverwaltung und bundesstaatliche Ordnung

Wenn in der Bundesrepublik Deutschland von ,Staat* die Rede ist, so be-
deutet das immer: Zentralstaat (Bund) und Gliedstaaten (Lander). Aus die-
ser ,Spaltung” des Staates ergeben sich Konsequenzen fiir die SV, denn sie
kann grundsatzlich nur einem ,Staat“ — dem Bund oder einem Land —
zugeordnet sein. Allerdings ist es mdglich, daB der Bund, dessen Gesetz-
gebungszustandigkeit sehr viel weiter ist als die der Lander, auch dann
die rechtliche Ordnung eines SV-Zweiges bestimmt, wenn die SV-Tréger hin-
sichtlich der administrativen Verantwortung — insbesondere hinsichtlich der
Aufsicht — den Landern zugeordnet sind. Verwaltungseinheiten, die der Auf-
sicht des Bundes unterstehen, werden als ,bundesunmittelbar” oder ,bundes-
inkorporiert“, solche, die der Aufsicht eines Landes unterstehen, als ,landes-
unmittelbar” oder ,landesinkorporiert” bezeichnet.

Il. Sozialversicherung in der Bundesrepublik
Deutschland

Die Sozialversicherung in der Bundesrepublik Deutschland gliedert sich im
wesentlichen in vier Zweige?®:

1. Die Krankenversicherung sichert gegen das Risiko des Behandlungs- und
Pflegebedarfes im Krankheitsfalle sowie gegen das Risiko des Einkommensausfalles
infolge Krankheit. Sie bietet eine analoge Sicherung fiir den Fall der Mutterschaft
und des Schwangerschaftsabbruchs.

2. Die Unfallversicherung sichert gegen das Risiko des Behandlungs- und
Pflegebedarfes, des Ausbildungsbedarfes und der Einkommensminderung und des
Einkommensverlustes infolge eines Arbeitsunfalls, eines durch das Gesetz gleichge-
stellten Unfalles (z. B. von Schiilern oder Studenten im Rahmen ihrer Ausbildung)
oder einer Berufskrankheit. Sie schiitzt ferner die Hinterbliebenen der infolge eines
Arbeitsunfalles, eines gleichgestellten Unfalles oder einer Berufskrankheit Verstorbenen
gegen das Risiko des Unterhaltsverlustes. Sie befreit grundsatzlich den Arbeitgeber
von der Haftung fir Schaden von Arbeitnehmern, die das Unternehmen zu verant-
worten hat.

Dariiber hinaus gibt es den vielfaltigen Bereich der Falle, in denen das Leistungs-
recht der Unfallversicherung angewandt wird, ohne daB eine Sozialversicherung voraus-
gegangen ware: so zur Sicherung gegen Schéden, die Lebensretter bei ihrem Rettungs-
einsatz, Mitarbeiter der Freien Wohlfahrtspflege in dieser Tatigkeit, Blutspender im
Zusammenhang mit einer Blutentnahme erleiden u. 4. Insgesamt handelt es sich dabei
um die Entschadigung fir Opfer, die jemand im Interesse der
Allgemeinheit auf sich genommen hat: ,unechte” Unfallversiche-
rung.

8 Das System der sozialen Sicherung in der Bundesrepublik Deutschland ist in der
Schweizerischen Zeitschrift fiir Sozialversicherung Nr. 23, 1979, S. 249-265 von Hans
F. Zacher ndher dargestellt worden. Zu den Fundstellen der einzelnen Gesetze und
der dazu wesentlichen Literatur s. dort.
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3. Die Rentenversicherung sichert gegen das Risiko der Einkommensverminde-
rung oder des Einkommensverlustes infolge von Invaliditat (Berufs- oder Erwerbs-
unfahigkeit) und des Alters. Sie sichert ferner die Hinterbliebenen eines Versicherten
gegen das Risiko des Verlustes des Unterhalts im Falle des Todes.

4. Die Arbeitslosenversicherung sichert gegen das Risiko der Minderung
oder des Verlustes des Einkommens infolge wesentlicher Arbeitseinschrdnkung oder
volliger Arbeitslosigkeit.

Daneben bestehen weitere Zweige von Sozialversicherung oder ver-
wandten Sicherungseinrichtungen, die hier nicht naher beriucksichtigt werden
kénnen:

— So insbesondere fiir weitere soziale Risiken, z. B. die Sicherung von Arbeitnehmern
gegen den Lohnausfall beim Konkurs des Arbeitgebers durch das sog. Konkursausfall-
geld;

— ferner fir Personen, die gegen eines der vorgenannten Risiken in den allgemeinen
Systemen nicht gesichert sind, z. B. berufsstandische Versorgungseinrichtungen der
Arzte fur den Fall des Alters;

— und vor allem zusatzliche Sicherungen fiir den Fall der Invaliditat und des Alters z. B.
durch betriebliche Alterskassen, Zusatzversorgungen fir den offentlichen Dienst usw.

B. Die Institutionen der Sozialversicherung; der Grundsatz der Selbstverwaltung

Die Sozialversicherung wird in der Bundesrepublik Deutschland grundsatzlich
durch rechtsfahige Verwaltungseinheiten in SV durchgefiihrt. Davon gibt es nur
wenige Ausnahmen. Im einzelnen sind Grad und Prinzipien der Gliederung sehr
unterschiedlich.

1. In der Bundesrepublik Deutschland werden fast 90 Prozent der Bevélkerung
als Versicherte und mitversicherte Familienangehdrige durch die gesetz-
liche Krankenversicherung versorgt. Die Durchfiihrung dieses Lei-
stungssystems, das im Jahre 1978 insgesamt einen Betrag von 74 Milliarden
D-Mark ausgab?®, obliegt den einzelnen Krankenkassen als den Tragern der
Krankenversicherung. Im Jahre 1976 gab es 1425 Krankenkassen, davon waren
— 307 Ortskrankenkassen: die allgemeinen, regional gegliederten Pflichtkassen als grund-

séatzliche Trager der Krankenversicherung fiir alle versicherungspflichtigen Arbeitnehmer
und Selbstandigen

— 921 Betriebskrankenkassen: in denen Angehorige eines Betriebes, fir den der Unter-
nehmer eine Betriebskrankenkasse errichtet hat, anstelle der Ortskrankenkasse ver-
sichert sind

— 161 Innungskrankenkassen: in denen die Versicherungspflichtigen bestimmter Hand-
werkszweige versichert sind

— landwirtschaftliche Krankenkassen, die bei den landwirtschaftlichen Berufsgenossen-
schaften (s. u. 2) errichtet werden: fir selbstandige Landwirte

— die Seekrankenkasse der Seekasse (s. u. 3): fiir die Besatzungen deutscher See-
fahrzeuge

— die Bundesknappschaft: fir die im Bergbau Beschiftigten

? Das Zahlenmaterial stammt aus dem Sozialbericht, Hrsg. Bundesminister fir Arbeit und
Sozialordnung, Bonn 1978.
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— 7 Ersatzkrankenkassen fiir Angestelite und 8 Ersatzkrankenkassen fiir Arbeiter. Den
Ersatzkrankenkassen ist kein bestimmter Mitgliederkreis zugeordnet. |hre Mitglieder
sind grundsatzlich Versicherungspflichtige oder -berechtigte, die durch den Eintritt in
eine Ersatzkrankenkasse ihre Mitgliedschaft in einer Pflichtkasse ersetzen.

Alle diese Kassen sind Koérperschaften des 6ffentlichen Rechts.

2. Bei der Unfallversicherung ist zu unterscheiden:

Zum einen gibt es den Bereich der ,echten“ Unfallversicherung, also die
Versicherung gegen Arbeitsunféalle und Berufskrankheiten.
lhre Durchfihrung obliegt

— 35 gewerblichen Berufsgenossenschaften einschlieBlich der Seeberufsgenossenschaft
— 19 landwirtschaftlichen Berufsgenossenschaften und
— 6 Feuerwehrunfallversicherungskassen.

— Bund, Lander, die Bundesanstalt fiir Arbeit und (6) groBere Gemeinden fiihren die
Unfallversicherung ihrer Bediensteten selbst durch (Eigenunfallversicherungstrager).

Da Bund und Lander die Unfallversicherung ihrer Bediensteten als Staats-
verwaltung durchfiihren, besteht insoweit eine gewisse'® Ausnahme vom Prinzip
der SV. Bei der Bundesanstalt fur Arbeit und bei der Eigenunfallversicherung
der Gemeinden finden wir — ahnlich wie bei den der SV des Handwerks ver-
bundenen Innungskrankenkassen — eine Ausweitung einer zu anderen Zwecken
eingerichteten SV auf Aufgaben der Sozialversicherung. Bei den Gemeindeunfall-
versicherungsverbanden handelt es sich um die oben skizzierte Erscheinung
der Verbandskorperschaften!!, hier zum Zweck der Sozialversicherung. Die
Berufsgenossenschaften dagegen sind primare Koérperschaften des &ffentlichen
Rechts zum Zwecke der Unfallversicherung.

Die ,unechte” Unfallversicherung wird vom Bund und von den L&ndern als
Aufgabe der Staatsverwaltung durchgefihrt.

3. Die Rentenversicherung wird durchgefiihrt:

— die Rentenversicherung der Angestellten durch die Bundesanstalt fir Angestelltenver-
sicherung in Berlin;

— die Rentenversicherung der Arbeiter, die inhaltlich voll der Rentenversicherung fir
Angestellte entspricht, durch 18 Landesversicherungsanstalten;

— die Rentenversicherung fiir Seeleute, die der Rentenversicherung fiir Angestelite und
Arbeiter entspricht, durch die Seekasse;

— die knappschaftliche Rentenversicherung durch die Bundesknappschaft; fir die Berg-
leute und weitere im Bergbau beschéftigte Personen ist das System der Renten-
versicherung der Angestellten und Arbeiter weitgehend modifiziert;

— die Rentenversicherung der Handwerker durch die Landesversicherungsanstalten, denen
die Aufgabe der Handwerkerversicherung zuséatzlich lbertragen wurde; fiir die Hand-

' Wenn sie sich dabei auch besonderer Organe, der ,Ausfiihrungsbehdérden bedienen,
miissen diese, obwohl keine rechtsfdhigen Verwaltungseinheiten, eine ahnliche Parti-
zipation der Betroffenen erlauben wie die Berufsgenossenschaften: s. § 31 Abs. 5
SGB-IV.

11 8. oben unter A I 1.
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werker ist das System der Rentenversicherung der Angestellten und Arbeiter im
Handwerkerversicherungsgesetz weitgehend modifiziert;

— die Altershilfe der Landwirte durch die bei jeder landwirtschaftlichen Berufsgenossen-
schaft errichteten landwirtschaftlichen Alterskassen; es handelt sich um ein von allen
vorgenannten Rentenversicherungssystemen grundlegend abweichendes System.

4, Die Arbeitslosenversicherung wird zusammen mit einer groBen
Anzahl weiterer Aufgaben durch die Bundesanstalt fiar Arbeit durch-
gefiihrt. Dabei handelt es sich um ein von allem vorigen abweichendes Organi-
sationsmuster. Wahrend die vorgenannten Institutionen grundsatzlich fir einen
bestimmten Zweck der Sozialversicherung errichtet sind, finden wir bei der
BfA eine Vielzahl von Aufgaben der individuellen Hilfe zur Arbeit und der Be-
schaftigungspolitik sowie der Bekampfung der Arbeitslosigkeit (Arbeitsmarkt-
forschung, Berufsberatung, Arbeitsvermittiung, berufliche Schulung, Arbeitsplatz-
beschaffung usw.) vereinigt. Auch fiir den Fall der Arbeitslosigkeit ist die Arbeits-
losenversicherung nicht das einzige Instrument der BfA. Daneben gibt es beson-
dere Leistungen fir temporare Arbeitslosigkeit (,Schlechtwettergeld®) fur vor-
Ubergehend partielle Arbeitslosigkeit (,Kurzarbeitergeld“) und vor allem die
Arbeitslosenhilfe, die bei Bedurftigkeit an Personen geleistet wird, die keinen
Anspruch auf Arbeitslosenversicherung haben oder deren Arbeitslosenversiche-
rung erschopft ist. Endlich obliegt der BfA eine Reihe weiterer Aufgaben auf
dem Gebiet des Arbeitslebens, wie die Durchfiihrung der Konkursausfallgeld-
versicherung, der Schutz der Schwerbeschadigten im Arbeitsleben usw., und
dariiber hinaus vor allem der Vollzug des Kindergeldrechts. Aber nicht nur von
der Vielfalt der Aufgaben, sondern auch hinsichtlich ihrer territorialen Gliede-
rung weicht die BfA von dem Muster der sonstigen Sozialversicherungstrager
weitgehend ab. Wahrend bei den sonstigen Zweigen der Sozialversicherung die
notwendige territoriale Dezentralisation prinzipiell dadurch erreicht wird, da8 das
Bundesgebiet in groBere und kleinere Zustdndigkeitsbereiche aufgeteilt wird
(so vor allem bei den Ortskrankenkassen, bei den Landesversicherungsanstalten
und bei einem Teil der Berufsgenossenschaften), ist die BfA — deren ,Haupt-
stelle” in Nirnberg ist — mit eigenen Unterbehdrden ausgestattet: grundsétzlich
je Land ein Landesarbeitsamt (insgesamt 9) und darunter — je nach GrdBe
des Landes — mehrere Arbeitsamter (insgesamt 146).

C. Die Grundform der Selbstverwaltung der deutschen Sozialversicherung: die
parititische Selbstverwaltung der Kranken-, Unfall- und Rentenversicherung'?

Das administrative Bild der Sozialversicherung in der Bundesrepublik ist also
davon gekennzeichnet, daB sie von rechtsfahigen Verwaltungseinheiten in SV
durchgefiihit wird. In der Kranken-, Unfall- und Rentenversicherung wird das
Bild dieser rechtsfahigen Verwaltungseinheiten von dem Grundsatz beherrscht,
dafB3 sich die leitenden Organe dieser SV-Trager je zur Halfte aus Vertretern
der Versicherten und der Arbeitgeber (,paritdtisch®) zusammensetzen.

12 Das Recht der SV in der Kranken-, Unfall- und Rentenversicherung ist in den Gemein-
samen Vorschriften im 4. Buch des SGB geregelt. Literatur zum SGB s. allgemein bei
Hans F. Zacher, (Anm. 8), und ders., Materialien zum Sozialgesetzbuch, Teil B,
1974 ff. (Loseblattsammiung).
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I. Geschichte

Die deutsche Sozialversicherung geht auf die von dem Reichskanzler Otto
von Bismarck inaugurierte Sozialgesetzgebung des Deutschen Reiches'? zuriick,
womit 1883 die Krankenversicherung, 1884 die Unfallversicherung und 1889 die
Alters- und Invalidenversicherung der Arbeiter eingefiihrt wurden. Sie baute aui
Vorlaufer auf, die (vor allem im Handwerk und im Bergbau sowie in freien und
gemeindlichen Krankenkassen) mehr oder weniger genossenschaftlich angelegt
waren. Diesem Vorbild folgend, erklarte die Kaiserliche Botschaft von 1881,
welche die Sozialgesetzgebung des Reiches einleitete:

....der engere AnschluB an die realen Krifte dieses Volkslebens und das Zusammen-
fassen der letzteren in der Form korporativer Genossenschaften unter staatlichem Schutz
und staatlicher Forderung werden ... die Lésung auch von Aufgaben méglich machen,
denen die Staatsgewalt allein in gleichem Umfang nicht gewachsen sein wiirde.”

Dementsprechend Ubertrugen die einzelnen Gesetze die Sozialversicherung
juristischen Personen des offentlichen Rechts, an deren Verwaltung die Ver-
sicherten und ihre Arbeitgeber beteiligt waren — im einzelnen jedoch auf sehr
unterschiedliche Weise. Der Verteilung der Beitragslast folgend, waren die
Organe der Krankenversicherung im Verhéltnis 2 :1, die Organe der Renten-
versicherung im Verhéltnis 1:1 mit Vertretern der Versicherten und der Arbeit-
geber besetzt, die Organe der Unfallversicherung dagegen allein mit Vertretern
der Unternehmer. Nur in speziellen Bereichen wurden auch in der Unfallversiche-
rung Vertreter der Arbeitnehmer beteiligt. Zentrales Instrument zur Wahrung der
Verantwortung des Staates wurde das Reichsversicherungsamt, das rechtspre-
chende, administrative, insbesondere aufsichtliche, und — in sehr begrenztem
Umfange — rechtsetzende Funktionen in sich vereinigte. Selbstverwaltung und
Aufsicht wurden in der Folgezeit modifiziert. Die Prinzipien blieben jedoch auch
nach der Kodifikation des Sozialversicherungsrechts in der Reichsversicherungs-
ordnung (1911) unverandert.

Erst in der nationalsozialistischen Zeit (1933—1945) wurde den Sozialversiche-
rungstragern jeder partialdemokratische, partizipatorische Charakter genommen.
Der Sinn der SV wurde ganz auf die administrative Dezentralisation reduziert.
Die kollegialen Organe der Versicherungstrager wurden beseitigt, alle Befug-
nisse auf den ,Leiter* des Versicherungstragers konzentriert (,Fiihrerprinzip“).

Nach 1945 entwickelte sich die Sozialversicherung in der sowjetisch besetz-
ten Zone (heute: Deutsche Demokratische Republik) und in den amerikanischen,
britischen und franzésischen Besatzungszonen (heute: Bundesrepublik Deutsch-
land) vollig verschieden. In Ostdeutschland entstand eine Einheitsversicherung.
Westdeutschland blieb bei dem gegliederten Sozialversicherungssystem. Im fol-
genden ist nur von der weiteren Entwicklung in Westdeutschland die Rede.

13 Zur Entstehungsgeschichte von Sozialversicherung s. Michael Stolleis, Quellen zur
Geschichte des Sozialrechts, Gottingen 1976; Horst Peters, Die Geschichte der
sozialen Versicherung, 3. Aufl, St. Augustin 1978; ,Bedingungen fiir die Entstehung
und Entwicklung von Sozialversicherung“, Bd. 3 der Schriftenreihe fiir internationales
und vergleichendes Sozialrecht, hrsg. von Hans F. Zacher, Berlin 1979.

Zur Geschichte der SV aligemein s. Heinrich Heffter, Die deutsche Selbstverwaltung
im 19. Jahrhundert, Stuttgart 1950.
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Hier setzte das Grundgesetz fir die Bundesrepublik Deutschland (1949) neue
Akzente fir die Entwicklung der Organisation der Sozialversicherung. Die admini-
strative Verantwortung fiir die Sozialversicherungstrager wurde strenger als fri-
her auf Bund und Lander aufgeteilt (Art. 87 Abs. 2 GG). Die richterliche Gewall
wurde scharf von der Exekutive getrennnt (Art. 20, 92 ff. GG). Jedermann wurde
der gerichtliche Rechtsschutz zur Sicherung seiner Rechte gegeniber aller
offentlichen Gewalt garantiert (Art. 19 Abs. 4 GG). Das fihrte 1953 zur Errich-
tung einer eigenen Sozialgerichtsbarkeit, deren drei Instanzen (Sozialgerichte,
Landessozialgerichte und Bundessozialgericht) einen umfassenden Rechtsschutz
gegeniber allen Rechtsverletzungen im Bereich der Sozialversicherung gewah-
ren (sowohl dem Birger gegeniiber SV und Staat als auch der SV gegenuber
dem Staat). Die Aufsichtsbehérden wurden auf administrative Befugnisse be-
schrankt. Schon 1951 brachte das Gesetz {iber die Selbstverwaltung'* einheit-
liche grundlegende Normen fir die SV in der Kranken-, Unfall- und Rentenver-
sicherung. Es gab der SV der Sozialversicherung ihren inneren partialdemokrati-
schen, partizipatorischen Sinn zurlick und fiihrte das Prinzip der paritatischen
Repréasentation von Versicherten und Arbeitgebern allgemein ein. Die Aufnahme
des Rechts der SV der Kranken-, Unfall- und Rentenversicherung in das 4. Buch
des Sozialgesetzbuches — einer 1970 in Angriff genommenen und bis heute nur
fragmentarisch realisierten Kodifikation des gesamten Sozialleistungsrechts —
brachte in der Sache keine grundiegenden Neuerungen?s. :

II. Zum allgemeinen Charakter der Selbstverwaltung

In den Institutionen der SV der Kranken-, Unfall- und Rentenversicherung
finden sich Elemente aller drei eingangs skizzierten Grundformen von SV wie-
der. Die Einbeziehung der Versicherten als Mitglieder deutet auf eine kérper-
schaftliche Struktur. Sieht man dagegen den offentlichen Zweck, zu dem
die Versicherung organisiert ist, im Vordergrund, so ist eher an eine Anstalt
zu denken. Denn die Trager erfiillen diesen Zweck, indem sie sehr unterschied-
liche Gruppen von Betroffenen (zum Beispiel Versicherte als Beitragszahler
und Leistungsempfanger, Arbeitgeber als Beitragszahler), Personal- und sach-
liche Einrichtungen und Mittel (zum Beispiel Krankenhauser, Gerate usw.) zur
sozialen Sicherung der geschiitzten Personen zusammenfiihren und einsetzen.
Die Vermdgensmassen, die von den Sozialversicherungstragern zu verwalten
sind, lassen endlich auch an Elemente der Stiftung denken. Die Verwaltung
der Mittel durch spezifische Trager (Fonds) spielte in der Entwickiung der
Sozialversicherung auch stets eine zentrale Rolle. Sie schien mit ihrem Ver-
sicherungscharakter notwendig verbunden zu sein. DaB die Vermdgen jedoch
durch Beitrage, Staatszuschisse usw. stets neu aufgebracht werden miissen,
hinderte freilich, diese Fonds als ,Stiftung" zu interpretieren. Zwischen der
anstaltlichen und der korperschaftlichen Einschatzung schwankt die Beurteilung
jedoch seit jeher's, Der Gesetzgeber nennt die Sozialversicherungstrager zwar

14 Zum Selbstverwaltungsgesetz von 1951 s. Wilhelm Dobbernack, Die Selbstver-
waltung in der Sozialversicherung, Essen 1951.

15 Zum 4. Buch des Sozialgesetzbuchs s. speziell die Kommentare Krause / von
Maydell / Merten / Meydam, Gemeinschaftskommentar zum SGB-IV, Neuwied
1978; Hauck / Haines, SGB-1V, Loseblattsammlung, Stand Mai 1979; sowie die
Textausgabe mit 12 einfihrenden Aufsatzen von Casselmann u.a., Neuwied 1977.

16 S. dazu noch einmal Wolff-Bachof aaO (Anm. 1). )
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allgemein Korperschaften (§ 29 SGB-1V). Gleichwohl nennt derselbe Gesetzgeber
zum Beispiel die Trager der Rentenversicherung bis heute Anstalten (Bundes-
versicherungsanstalt, Landesversicherungsanstalt usw.) oder ,Kassen" (Seekasse,
landwirtschaftliche Alterskassen).

Wegen dieses komplexen Charakters der SV in der Kranken-, Unfall- und
Rentenversicherung konnte die Frage, welche gesellschaftlichen Kréafte die SV
maBgeblich tragen sollen, nicht allein systemimmanent beantwortet werden. Das
herrschende Prinzip der paritdtischen Reprasentation der Ver-
sicherten und der Arbeitgeber |48t sich nicht hinreichend damit
rechtfertigen, daB diese Gruppen von der Versicherung betroffen oder sonst an
ihr interessiert sind. Dazu entsprechen sich die Gruppen der Arbeitgeber und
der Versicherten (die nicht nur Arbeitnehmer sind) zu wenig und sind ihre Inter-
essen — auch wo die Beitrage versicherter Arbeitnehmer je zur Halfte von die-
sen und ihren Arbeitgebern getragen werden — zu ungleich involviert. Der Ge-
danke der Paritat bedarf deshalb einer zusatzlichen Rechtfertigung. Dariber,
worin diese zu suchen ist, herrscht kein Konsens. Vielleicht liegt sie in der
gesellschaftsstrukturellen Vorstellung der Sozialpartnerschaft von Gewerkschaf-
ten und Arbeitgeberverbadnden, die auch als arbeitsrechtliche Tarifparteien pari-
tatisch zusammenwirken und weite Bereiche des Wirtschafts- und Soziallebens
beherrschen. Vielleicht ist es auch der Gedanke, daB die Paritat ein SV-internes
System von checks and balances bewirkt, welches den mit der SV verbundenen
Verzicht auf staatliche Kontrolle erleichtert.

Im einzelnen erleidet das Prinzip der Paritdt Abweichungen und Aus-
nahmen. Die meisten Varianten bietet die Sozialversicherung fur die Land-
wirte (§ 44 Abs. 1 Nr. 2 und Abs. 3 SGB-1V). Da die Unfallversicherung fiir
Landwirte auch die selbstandigen Landwirte schiitzt, sind die Organe der land-
wirtschaftlichen Berufsgenossenschaften zu je einem Drittel aus Vertretern der
versicherten Arbeitnehmer, der Selbstdndigen ohne fremde Arbeitskrafte und
der Arbeitgeber zusammengesetzt. Nun sind aber auch die besonderen Trager
der Krankenversicherung der selbstandigen Landwirte, die landwirtschaftlichen
Krankenkassen, und der Altershilfe fir Landwirte, die landwirtschaftlichen Alters-
kassen, administrativ an die landwirtschaftlichen Berufsgenossenschaften ange-
schlossen. Soweit deren Organe in Sachen der landwirtschaftlichen Kranken-
versicherung und der Altershilfe fiir Landwirte tatig werden, wirken nur die Ver-
treter der versicherten selbstandigen Landwirte mit. In den Organen der Bun-
desknappschaft, dem Trager der Kranken- und Rentenversicherung der
im Bergbau Beschiftigten haben die Versicherten ein Ubergewicht (2/3) gegen-
Uber den Arbeitgebern (1/3) (§ 44 Abs. 1 Nr. 3 SGB-IV). In den Organen der
Ersatzkassen sind nur die Versicherten vertreten (§ 44 Abs. 1 Nr. 4 SGB-IV).

Obwohl SV im Rechtssinne notwendig die ganze rechtsfahige Verwaltungs-
einheit (ihren Organismus und ihre Rechtsstellung nach auBen) umfaBt, gibt es
einen Sprachgebrauch, der als ,Selbstverwaltung” nur die
Reprasentation der Versicherten und ihrer Arbeitgeber
versteht. Der Gesetzgeber nahert sich ihm, indem er nur die entsprechend zu-
sammengesetzten Organe, Vertreterversammlung und Vorstand, als ,Organe der
Selbstverwaltung“ bezeichnet, nicht aber den hauptamtlichen Leiter der Verwal-
tung des Versicherungstrégers, den Geschéftsfiihrer (§ 31 Abs. 1 SGB-IV). Doch
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ist dies nur ein Ausdruck mehr fiir das allgemeine Phanomen, daB es an einer
eindeutigen Interpretation der SV der Sozialversicherungstréager hinsichtlich ihrer
institutionellen Natur (Kdérperschaft oder Anstalt) ebenso fehlt wie hinsichtlich
ihrer Legitimation (Partialdemokratie und/oder Partizipation von Betroffenen und
Interessierten und/oder Treuh&nderschaft der ,Sozialpartner®). Sicher ist, daB
die SV der Sozialversicherungstrager ein Mittel zur Dezentralisation der o&ffent-
lichen Verwaltung und Spielraum fur die Entfaltung spezifischer auf die Sache
bezogener und von den interessierten Gruppen gespeister Energien ist.

IN. Die organisatorische Struktur der Selbstverwaltung
in der Kranken-, Unfall- und Rentenversicherung

1. Allgemeines

Um die organisatorische Struktur der SV zu beschreiben, bieten sich zwei
Méglichkeiten an.

a) Zunachst kann zwischen der zentralen Leitung und der Gibrigen
Organisation unterschieden werden. Die zentrale Leitung be-
steht aus der Vertreterversammlung, dem Vorstand und dem
Geschéaftsfihrer. lhnen zugeordnet sind weitere ehrenamtliche Or-
gane'” und das Personal des Versicherungstrdgers, das je nach der GroBe
des Versicherungstragers in unterschiedliche Organisationseinheiten geglie-
dert ist. Innerhalb der zentralen Leitung dominieren rechtlich die Vertreter-
versammlung und der Vorstand gegeniiber dem Geschaftsfiihrer. Er wird von
der Vertreterversammlung auf Vorschlag des Vorstandes gewéhlt und even-
tuell auch abberufen (§ 36 Abs. 2 S. 1 SGB-IV). Er ist an die Rechtssetzungs-
akte der Vertreterversammiung und an die Richtlinien des Vorstandes gebun-
den (§§ 33, 35 Abs. 2, 36 Abs. 1 SGB-IV).

Eine andere Unterscheidung gliedert nach dem ehrenamtlichen,
paritatischen und dem beruflichen, in sich nicht parititischen Ele-
ment der Organisation. Der Geschéftsfiihrer und die Bediensteten des Ver-
sicherungstragers stellen das berufliche Element dar. Vertreterversammlung
und Vorstand sind der notwendige Kern des ehrenamtlichen Elements (§ 40
SGB-1V). Das ehrenamtliche Element findet sich jedoch auBerhalb der zen-
tralen Leitung in dreifacher Hinsicht erweitert:

— So kénnen fiir regionale oder sachspezifische Abteilungen (Sektionen usw.) von
Versicherungstragern besondere Selbstverwaltungsorgane nach dem Muster der
zentralen Organe gebildet werden (§ 31 Abs. 4 SGB-1V). Auch sonst kdnnen Ver-
treterversammlung und Vorstand besondere Ausschiisse errichten (§ 66 SGB-
1V). Fir einige Bereiche miissen Ausschisse errichtet werden (so die Knappschafts-
ausschiisse als Bindeglieder zwischen den zentralen Organen der Bundesknapp-
schaft und den Versicherten). Als Ausschiisse kénnen auch die Widerspruchsstellen
gestaltet werden, die Uber die Rechtsbehelfe von Versicherten zu entscheiden
haben, ehe die Gerichte angerufen werden (§ 85 Abs. 2 Nr. 2 SGG).

— Daneben wirken einzelne ehrenamtlich Tatige (Versichertenélteste, Vertrauens-
ménner der Arbeitgeber und der Selbstédndigen usw.), die ,eine ortsnahe Verbin-
dung des Versicherungstragers mit den Versicherten und den Leistungsberechtigten
herstellen und diese zu beraten und zu betreuen“ bestimmt sind (§ 39 SGB-1V).

b

~

17 8. unten b).
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2. Vertreterversammlung — Vorstand-—Geschédftsfihrer

Die Vertreterversammlung ist das ,Parlament’ des Sozialversiche-
rungstragers. Sie wird von den Versicherten und den Arbeitgebern gewahlt
(§§ 46 ff. SGB-IV). Sie ist ,gesetzgebendes Organ“, indem sie die Satzung und
sonstiges autonomes Recht des Versicherungstragers beschlieBt (§ 33 SGB-IV).
Sie stellt den Haushaltsplan des Versicherungstragers fest (§ 70 Abs. 1 S. 2
SGB-1V). Sie wahlt den Geschaftsfiihrer (§ 36 Abs. 2 SGB-IV). Eine Reihe wei-
terer Aufgaben ist ihr durch Gesetz vorbehalten.

Die Befugnisse der Exekutive sind auf Vorstand und Geschaftsfithrer verteilt.
Dem Vorstand obliegt die oberste Leitung der Verwaltung des Versiche-
rungstragers. Er steuert die Tatigkeit des Geschéftsfiihrers (und damit des
gesamten dem Geschéftsfiihrer unterstehenden Peronals) durch Richtlinien (§ 35
SGB-IV). Wahl und Abberufung des Geschéftsfiihrers bedirfen des Vorschlages
des Vorstandes (§ 36 Abs. 2 SGB-IV). Auch der Haushaltsplan wird der Vertreter-
versammlung vom Vorstand vorgelegt (§ 70 Abs. 1 SGB-1V). Um der Paritat wil-
len wird der Vorstand nicht von der Vertreterversammlung als solcher gewahlt,
sondern die Vertreter der Versicherten und der Arbeitgeber in der Vertreter-
versammlung wahlen die Vertreter ihrer Gruppen getrennt in den Vorstand
(§ 52 SGB-IV).

Das Prinzip der Paritdit kommt auch darin zum Ausdruck, daB Vorsitz und
stellvertretender Vorsitz in der Vertreterversammlung und im Vorstand zwischen
den Gruppen alternieren (§ 62 SGB-IV). In begrenztem Umfang ist auch vor-
gesehen, daB Beschliisse der Zustimmung der Mehrheit einer jeden der im
Organ vertretenen Gruppen bediirfen (zum Beispiel § 65 SGB-1V, §§ 389, 390
RVO).

Der Geschéaftsfiihrer fiihrt die laufenden Verwaltungsgeschéfte (§ 36
Abs. 1 SGB-IV). Im Gegensatz zu den Mitgliedern von Vorstand und Vertreter-
versammlung hauptamtlich tatig, ist er die ,birokratische” Spitze des Versiche-
rungstragers. Er gehort dem Vorstand mit beratender Stimme an (§ 31 Abs. 1
SGB-1V). Bei Versicherungstrdgern mit mehr als eineinhalb Millionen Versicher-
ten kann die Satzung bestimmen, daB die Geschéftsfiihrung aus drei Personen
besteht, von denen eine den Vorsitz fiihrt (§ 36 Abs. 4 SGB-1V). Das Prinzip
der Paritat gilt fur die Geschéaftsfiihrung nicht.

3.Die Wah! der Vertreterversammlung

Die Verbindung zwischen dem Organismus der Selbstverwaltung und den
Betroffenen (Versicherten und Arbeitgebern) -wird durch die sogenannten Ver-
sicherungswahlen hergestellt. Die Versicherten und die Arbeitgeber
wahlen die Vertreter ihrer Gruppen in die Vertreterversammlung getrennt
auf Grund von Vorschlagslisten (§ 46 Abs. 1 SGB-IV). Auf seiten der Arbeitgeber
ist grundsatzlich nur wahlberechtigt, wer regelmaBig mindestens einen Ver-
sicherten beschéftigt (§ 47 Abs. 2 SGB-IV). In der Landwirtschaft kommen be-
sondere Wahlen zur Gruppe der Selbstéandigen ohne fremde Arbeitskrafte in
Betracht (§ 47 Abs. 2 SGB-IV). Wer gleichzeitig die Voraussetzungen der Zu-
gehorigkeit zu den Gruppen der Versicherten und der Arbeitgeber oder der
Selbstandigen desselben Versicherungstragers erfilllt, gilt nur als zur Gruppe
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der Arbeitgeber oder der Gruppe der Selbstandigen gehorig (§ 47 Abs. 4
SGB-IV). Aktiv wahlberechtigt ist, wer das 16. Lebensjahr vollendet
hat und in der Bundesrepublik Deutschland wohnt (§ 50 Abs. 1 SGB-1V). Die
Staatsangehorigkeit spielt keine Rolle.

Besondere Bedeutung hat das Recht, Vorschlagslisten einzureichen.
Dieses Recht haben Gewerkschaften und ahnliche Arbeitnehmervereinigungen,
Vereinigungen von Arbeitgebern, berufsstandische Vereinigungen der Landwirt-
schaft und gewisse Feuerwehrorganisationen (§ 48 Abs. 1 SGB-IV). Dariber
hinaus koénnen Versicherte, Selbstdndige ohne fremde Arbeitskrafte und Arbeit-
geber ,freie Listen“ aufstellen, wenn sie eine hinreichende Anzahl von Unter-
schriften beschaffen kénnen (§ 48 Abs. 1 bis 3 SGB-IV). In der Praxis beherr-
schen die Listen der Gewerkschaften und der Vereinigungen von Arbeitgebern
das Feld. Dabei spielt eine Rolle, daB bei der Verteilung der Sitze nur Vor-
schlagslisten beriicksichtigt werden, die mindestens 5 Prozent der abgegebenen
gultigen Stimmen erhalten haben (§ 45 Abs. 2 SGB-IV). :

Passiv wahlbar sind die Angehorigen der jeweils wahlenden Gruppe,
die volljahrig sind und zum Deutschen Bundestag wéahlen kénnen (§ 51 SGB-IV).
Insofern ist auch die deutsche Staatsangehdrigkeit notwendig.

Die Wahlperiode betragt sechs Jahre (§ 58 Abs. 2 SGB-IV). Die Wahlen
sind frei und geheim (§ 45 Abs. 2 SGB-IV). Briefwahl ist ohne besondere Vor-
aussetzung zulassig (§ 54 Abs. 1 SGB-IV). ,Urwahlen® finden jedoch dann
nicht statt, wenn aus einer Gruppe nur eine zuldssige Vorschlagsliste vorgelegt
ist oder auf mehreren Vorschlagslisten insgesamt nicht mehr Bewerber benannt
worden sind als Mitglieder zu wahlen sind. Dann gelten die Vorgeschlagenen
als gewahit (§ 46 Abs. 3 SGB-IV). Diese ,Friedenswahlen” sind heute
weitgehend die Regel. Von 1953 bis 1974 fanden zum Beispiel bei den Orts-
krankenkassen nur 32 ,Urwahlen“ statt. Bei den allgemeinen Sozialversiche-
rungswahlen, die 1974 stattfanden, gab es nur bei 37 aller Versicherungstrager
+Urwahlen“. Es liegt nahe, daB unter diesen Umstédnden Zweifel an der Vitalitat
der demokratischen Legitimation der Gewahiten geduBert werden.

IV.Der sachliche Bereich der Selbstverwaltung
1. Autonomie — Selbstverwaltung

Von den herkdmmlichen drei Gewalten behalt das Grundgesetz (Art. 92 GG)
die richterliche Gewalt dem Staate vor. SV-Trager kénnen keine recht-
sprechende Funktion haben. Auch die Widerspruchstellen der Versiche-
rungstrager (§ 85 Abs. 2 Nr. 2 SGG) sind nur eine letzte administrative Kon-
trolle, ehe ein Streitfall vor die Gerichte geht.

Dagegen umfaBt ,Selbst-Verwaltung” — entgegen dem unmittelbaren Wort-
sinn — auch legislative Befugnisse (,Autonomie”), die freilich der
gesetzlichen Erméachtigung bedarf und sich im Rahmen der Gesetze halten muB
(Art. 20 Abs. 2 und 3 GG). Jeder Versicherungstrager muB eine Satzung
haben (§ 34 Abs. 1 SGB-IV). Der notwendige Inhalt der Satzungen ist fiir die
verschiedenen Versicherungszweige unterschiedlich (zum Beispiel § 321 RVO
fur die allgemeine gesetzliche Krankenversicherung, § 671 RVO fiir die Unfall-
versicherung und § 1338 RVO fiir die Rentenversicherung der Arbeiter). Darliber
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hinaus wird den Versicherungstragern auch Spielraum gelassen, ihre Organi-
sationen und ihre Funktionen durch Satzungsrecht zu gestalten (s. im einzelnen
unten 2.). Nicht alles autonome Recht der Versicherungstrager fallt unter den
Begriff der Satzung. ,Sonstiges autonomes Recht* (§ 33 Abs. 1 SGB-IV) sind
zum Beispiel die Krankenordnungen der Krankenversicherungstrager (§ 347 RVO)
oder die Dienstordnungen der Kranken- und Unfallversicherungstrager fir ihr
Personal (§§ 351, 690 RVO). Satzungen bedirfen immer der Genehmigung der
Aufsichtsbehdrde (§ 34 Abs. 1 SGB-1V). Fir ,sonstiges autonomes Recht” ist
das im einzelnen unterschiedlich geregelt.

Die gréBte Bedeutung hat die SV jedoch im administrativen Be-
reich. Die Masse ihrer Aufgaben ist durch staatliches Gesetz vorgeschrieben.
Uber die allgemeinen Regeln Uber die Unterordnung der Verwaltung unter das
Gesetz'® hinaus liegt das im Wesen der Sozialversicherung begriindet, deren
Wert nicht zuletzt darin gesehen wird, daB sie Anspriiche nach klaren, ein-
gehenden rechtlichen Vorschriften befriedigt. Gleichwoh! entscheiden die Ver-
sicherungstrager doch Uber das ,Wie“ der Gesetzesausfiihrung. Auch bei ein-
deutiger Gesetzestreue lassen sich dabei groBe Unterschiede denken und ver-
wirklichen. Abgesehen vom Binnenbereich des Personals und der sachlichen
Ausstattung der Versicherungstrager liegt in der Art und Weise, wie die Gesetze
dem Biirger gegenuber verwirklicht und die Spielrdume der Gesetze ausgefullt
werden, der Schwerpunkt der SV.

2. Der materielle Bereich der Selbstverwaltung

Der Raum der SV wird ganz vom staatlichen Recht beherrscht. , Die Versiche-
rungstrager erfiillen im Rahmen des Gesetzes und des sonstigen fir sie maB-
gebenden Rechts ihre Aufgabe in eigener Verantwortung” (§ 29 Abs. 3 SGB-IV).
Sie dirfen nur zur Erflllung ihrer gesetzlich vorgeschriebenen oder zugelasse-
nen Aufgaben tatig werden (§ 30 Abs. 1 SGB-IV). Wo nun 1aBt das Gesetz der
Entfaltung der SV iiber die Selbstverstéandlichkeit des eigenen ,Stils* der Lei-
stungserbringung hinaus noch Spielraum? Die Antwort fallt fir die einzelnen
Versicherungszweige sehr unterschiedlich aus. Die Entfaltungsméglichkeiten sind
gréBer bei der Kranken- und Unfallversicherung. Sie sind extrem klein bei der
Rentenversicherung.

a) Leistungsgestaltung

Die von den Versicherungstragern zu erbringenden Leistungen sind grundsatz-
lich durch Gesetz geregelt. Modifikationen durch Versicherungstrager sind die
Ausnahme. Sie reichen in den einzelnen Versicherungszweigen unterschiedlich
weit:

(1) Die Trager der Krankenversicherung kdnnen durch
. Satzung regeln:

— Die Bemessung des Lohnes als Grundlage fiir Beitrage und Leistungen (Grund-
lohn) (§ 180 RVO), zusatzliche Leistungen im Rahmen von Préavention-(§§ 187,
363 RVO) und Rehabilitation (§ 193 RVO);

— die Festsetzung der Hohe von Zuschissen fiir Zahnersatz (§ 182¢ RVO);

8 8. oben A | 3a.
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b)

82

— die Festsetzung der Kostenbeteiligung bei kieferorthopadischer Behandlung
(§ 182 RVO);

— Entscheidung Uber zusatzliche Hauspflege zur Sicherung des Heilbehandlungs-
erfolges (§ 185 RVO);

— die Erhéhung des Sterbegeldes (§ 204 RVO);

— die Erstreckung der Familienhilfe auf weitere Angehérige (§ 205 RVO).

Ferner liegen in ihrem Ermessen:

— die Anstellung von Krankenschwestern und sonstigen Pflegepersonen (§ 185 a,
376 b RVO);

— die Entschadigung von Verwandten, die als Haushaltshilfe tatig werden (§ 185b
RVO);

— die Gewahrung von Reisekosten (§ 194 RVO);

(2) In der Unfallversicherung konnen die Trager durch Satzung
Mehrleistungen zum Ubergangsgeld und zur Verletztenrente gewihren
(§ 765 RVO).

(3) Inder Rentenversicherung koénnen die Trager Mittel aufwenden,
um allgemeine MaBnahmen oder EinzelmaBnahmen zur Erhaltung oder
Erlangung der Erwerbsfahigkeit der Versicherten und ihrer Angehorigen
oder zur Hebung der gesundheitlichen Verhaltnisse der versicherten Be-
volkerung zu férdern oder durchzufiihren (§§ 1305 ff. RVO).

In groBer Zahl hat der Gesetzgeber auch ausdriicklich Varianten der Lei-
stungserbringung eréffnet. Dazu kann hier nur ein Beispiel gegeben werden:
Die Krankenkassen haben weithin die Méglichkeit, Behandlung und Pflege
in Krankenhausern,  Kurheimen, Genesungsheimen usw. in eigenen Einrich-
tungen zu erbringen oder in Einrichtungen anderer Triger erbringen zu las-
sen (§§ 184, 184a, 187 S. 1 Nr. 3, 371, 372 RVO).

Das Verhalten des Leistungsempfangers regelt die Krankenordnung der
Trager der Krankenversicherung (§ 347 RVO).

Im {brigen bleibt jedoch, wie schon bemerkt, die Vielzahl denkbarer Unter-
schiede der praktischen Leistungserbringung der zentrale Raum der SV.

Beitragsgestaltung

Auch in der Beitragsgestaltung unterscheidet sich die Autonomie der Ver-
sicherungszweige wesentlich. Inder Kranken- und Unfallversiche-
rung obliegt die Beitragsgestaltung prinzipiell den Versicherungstréagern,
denen der Gesetzgeber nur einen Rahmen vorgibt (§ 21 SGB-IV). In der
Krankenversicherung ist der Gesetzgeber vor allem um Einheitlichkeit der
Beitragssétze innerhalb desselben Versicherungstragers, um die Leistungs-
fahigkeit der Kassen und um die Zumutbarkeit gegeniiber den Beitragspflich-
tigen bemiiht (§ 384 ff. RVO). In der Unfallversicherung hingegen zielt der
Gesetzgeber vor allem darauf, die Beitrdge risikogerecht zu gestalten
(§§ 723 1ff. RVO). In der Rentenversicherung hingegen sind die Bei-
trage unmittelbar durch Gesetz geregelt (s. zum Beispiel fiir die Rentenver-
sicherung der Arbeiter § 1385 RVO).



c)

d
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f)

Abgrenzung des Mitgliederkreises

Der Kreis der Pflichtmitglieder und der freiwilligen Mitglieder ist je Ver-
sicherungszweig durch Gesetz bestimmt. In der Unfallversicherung ist den
Satzungen der Versicherungstrager jedoch Spielraum erbffnet, um die Ver-
sicherungspflicht wie auch die Versicherungsberechtigung zu erweitern
(§§ 543 ff. RVO). In der Krankenversicherung kann die Versicherungsberech-
tigung modifiziert werden (§ 176 Abs. 3 RVO). In der Rentenversicherung
dagegen ist die Frage des Zuganges zur Versicherung ausschlieBlich durch
Gesetz geregelt.

Erweiterung des Aufgabenkreises

Eine seltene Ausnahme ist es, daB Versicherungstragern gestattet ist, ihren
Aufgabenkreis generell auszuweiten. Das ist der Fall, indem die Berufsgenos-
senschaften zusétzliche Zweige der Unfall- und Haftpflichtversicherung auf-
nehmen kdnnen (§ 762 RVO).

QOrganautonomie — Personalautonomie

Ein praktisch sehr wichtiger Bereich der SV ist darin zu sehen, daB im
Rahmen der Sozialversicherungstréger

— die ehrenamtlich Tatigen (Mitglieder der Vertreterversammlung, Mitglieder
der Vorstdnde, Versicherungsélteste usw.) in unmittelbaren oder mittel-
baren Wahlen von den Versicherten und den Arbeitgebern,

— die Geschéftsfiihrer von Vertreterversammlung und Vorstand und

— das sonstige Personal von Vorstand und Geschéftsfiihrung

bestellt und abberufen oder entlassen werden. Dieses Recht, die eigenen
Organe selbst zu bestellen, wird als ,Organautonomie“, das Recht, das
eigene Personal selbst auszuwahlen, als ,Personalautonomie” bezeichnet.
Letztere wird durch die Gestaltung der Dienstverhéltnisse erganzt. Dafir stellt
das Recht eine Vielfalt von Kategorien und Instrumenten zur Verfligung. Die
Dienstverhéltnisse der Beamten sind durch staatliches Recht geregeit.
Die Dienstverhaltnisse der sogenannten Dienstordnungsangestell-
ten — einer besonderen Kategorie von Bediensteten zwischen den Beam-
ten und den privatrechtlich Bediensteten — werden durch besondere Dienst-
ordnungen geregelt (§§ 355, 700 RVO). Die Dienstverhédltnisse der dem Privat-
recht unterstehenden Angestellten und Arbeiter werden durch das
allgemeine Arbeitsrecht und durch Tarifvertrage gestaltet. Welche Arten von
Personal im einzelnen vorgesehen sind, kann hier nicht ndher dargetan wer-
den. Jedenfalls haben gerade auch hier die Kranken- und Unfallversicherungs-
trager einen gréBeren Spielraum als die Rentenversicherungstrager.

Sachverwaltung

Einen nicht minder groBen Spielraum eigener Entscheidung haben die
Versicherungstrager bei der Verwaltung ihres Verwaltungsvermégens (Bliro-
gebaude, Biliromaschinen, Datenverarbeitungsanlagen, Krankenh&user usw.).
Flr die Verwaltung des Finanzvermogens stellt das Gesetz freilich spezifische
Grundsatze auf, damit ,ein Verlust ausgeschlossen erscheint, ein angemes-
sener Ertrag erzielt wird und eine ausreichende Liquiditat gewahrleistet ist”
(§§ 80 ff. SGB-IV).
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g) Haushalt

Umfassendes Medium zur Offenlegung, Koordination und Kontrolle aller
wirtschaftlichen Vorgdnge eines Versicherungstragers ist seine Haushalts-
fihrung. Die Aufstellung des Haushaltsplanes fallt in die SV des Versiche-
rungstréagers. Fir die Gestaltung des Haushaltsplanes enthalt das Recht je-
doch vielfaltige und eingehende Vorschriften (insbesondere §§ 67 ff. SGB-IV),
die dazu dienen sollen, die Haushaltsgebarung der Versicherungstrager in
das gesamte Haushaltswesen aller 6ffentlichen Haushalte (des Bundes, der
Lander und anderer SV-Tréager) einzuordnen. Alle Haushalte sind den Auf-
sichtsbehdrden vorzulegen und kénnen von ihnen beanstandet werden, wenn
sie gegen Rechtsvorschriften verstoBen oder die Leistungsfahigkeit des Ver-
sicherungstragers gefdhrden (§ 70 SGB-IV). Einige bedirfen der Genehmigung
durch die Aufsichtsbehdrde (§ 71 SGB-IV).

Was hinter der formellen Autonomie des Haushalts als wahrer ,Finanz-
autonomie“ steckt, ist von Versicherungszweig zu Versicherungszweig sehr
unterschiedlich. Es hangt sehr davon ab, wie frei die Versicherungszweige
bei der Gestaltung ihrer Beitradge und ihrer Leistungen sind. Insofern ist die
Finanzautonomie der Trager der Kranken- und Unfallversicherung groBer als
die der Rentenversicherung. Das gréBere Haushaltsvolumen der Renten-
versicherungstrager gibt ihnen in Einzelfragen der Mittelverwendung (zum
Beispiel der Errichtung eines Sanatoriums) gleichwohl gréBere Freiheit.

V. Selbstverwaltung und Staat

Die Kompetenz fiir die Gesetzgebung auf den Gebieten der Sozial-
versicherung einschlieBlich der Arbeitslosenversicherung liegt beim Bund (Art.
72, 74 n. 12 GG). Diese Zustandigkeit umfaBt auch die Organisation der Sozial-
versicherungstrager.

Die Ausfihrung der Bundesgesetze obliegt den Landern (Art. 83 GG),
soweit nicht das Grundgesetz Ausnahmen vorsieht oder zulaBt. Ob bundes-
rechtlich eingerichtete SV-Trager zur Bundes- oder zur Landesverwaltung ge-
héren, bestimmt grundsatzlich der Bundesgesetzgeber (Art. 87 Abs. 3 GG). Fir
die Sozialversicherung gilt jedoch Besonderes. Nach Art. 87 Abs. 2 GG sind
diejenigen Sozialversicherungstrager, deren Zustdndigkeit sich (iber das Gebiet
eines Landes hinaus erstreckt, bundesunmittelbare juristische Personen des
offentlichen Rechts. § 90 Abs. 2 SGB-IV Ubertragt demgemaB die Aufsicht Gber
die Sozialversicherungstrager, deren Zustandigkeitsbereich sich nicht Uber das
Gebiet eines Landes hinaus erstreckt, den obersten Verwaltungsbehérden der
Lander. Die Abgrenzung der administrativen Verantwortung zwischen Bund und
Léandern richtet sich also nach territorialen Gesichtspunkten. Als bundes-
inkorporierte (bundesunmittelbare) Sozialversiche-
rungstrager werden die Bundesversicherungsanstalt fir Angestellte und
3 Landesversicherungsanstalten, die Bundesknappschaft, je 5 Alterskassen und
landwirtschaftliche Krankenkassen, 32 gewerbliche und 5 {andwirtschaftliche
Berufsgenossenschaften, 2 Krankenkassen, 11 Ersatzkrankenkassen und 167 Be-
triebskrankenkassen angesehen. Die Ubrigen Sozialversicherungstrager sind
landesinkorporiert (landesunmittelbar). Dem Bund sind dadurch zwar
nur etwa 16 Prozent aller Sozialversicherungstrager zugeordnet, doch handelt
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es sich dabei iberwiegend um groBe Trager, von denen etwa 50 Prozent aller
Versicherten erfaf3t werden.

Die Staatsaufsicht des Bundes wird grundsatzlich durch das
Bundesversicherungsamt, in begrenztem Umfange durch das Bundesministe-
rium fur Arbeit und Sozialordnung ausgeiibt (§ 90 | SGB-IV). Das Bundesver-
sicherungsamt ist eine selbstiandige Bundesoberbehérde, die dem Bundesmini-
sterium fiir Arbeit untersteht und an dessen allgemeine Weisungen gebunden ist
(§ 94 | und Il SGB-1V). In den Landern wird die Staatsaufsicht von den Lander-
ministerien fiir Arbeit und Sozialordnung ausgeiibt. Die Staatsaufsicht 4Bt sich
dabei in Rechtsaufsicht, Ermessensaufsicht, Fachaufsicht und Mitwirkungsrechte!?
gliedern.

MaBstab der Rechtsaufsicht ist ,Gesetz und sonstiges Recht, das fir
die Versicherungstrager maBgebend ist* (§ 87 | SGB-IV). ,Gesetze" sind die
Verfassung, Gesetze (des Parlaments) und Rechtsverordnungen (der Regierung).
~Sonstiges Recht* sind zum Beispiel allgemeine ungeschriebene Rechtsgrund-
satze — etwa des allgemeinen Verwaltungsrechts — oder auch das vom SV-
Tréager selbst gesetzte autonome Recht. Die Rechtsaufsicht umfaBt auch die
Anwendung von Vorschriften, die dem Versicherungstrager ein Ermessen ein-
raumen. Jedoch kann die Aufsicht nur kontrollieren, ob die rechtlichen Grenzen
des Ermessens gewahrt sind. Ausnahmsweise erstreckt sich die Aufsicht dar-
tiber hinaus auf die ZweckmaéBigkeit von MaBnahmen des Versicherungstragers
(Ermessensaufsicht, Fachaufsicht), so gegeniiber der Unfallversiche-
rung auf Umfang und ZweckmaBigkeit von MaBnahmen der Unfallverhiitung und
der Ersten Hilfe bei Arbeitsunfallen (§ 87 Il SGB-1V). Mitunter greift der Gesetz-
geber auch gewisse Aspekte des Ermessens heraus, um sie der Aufsicht zu
unterstellen, so die Beanstandung von Haushaltsplanen von Sozialversicherungs-
tragern, wenn ,die Leistungsfahigkeit des Versicherungstragers zur Erfiillung
seiner Verpflichtungen gefahrdet erscheint* (§ 70 Abs. 3 und 5 SGB-IV). Fir
einzelne Bereiche ist die Staatsaufsicht zur Mitwirkung des Staates
an EinzelmaBnahmen der Versicherungstrager gesteigert. Als typische Beispiele
sind die Genehmigung von Unfallverhitungsvorschriften, Genehmigung des Haus-
haltsplanes (zum Beispiel der Bundesknappschaft), von Vermdgensanlagen usw.
zu nennen. Eine einheitliche Regel, ob die Mitwirkung nur aus Rechtsgriinden
versagt werden kann (i. S. von Rechtsaufsicht) oder auch aus Grunden der
ZweckmaBigkeit (i. S. von Ermessensaufsicht) existiert nicht.

Grundlage der Aufsicht ist ein umfassendes Informationsrecht der
Aufsichtsbehorden (§§ 87—90 SGB-IV). Fehlern eines Versicherungstragers hat
die Aufsichtsbehdrde in erster Linie durch Beratung entgegenzuwirken. Wenn
der Versicherungstrager eine Rechtsverletzung jedoch nicht innerhalb einer an-
gemessenen Frist behebt, kann die Aufsichtsbehdrde mit Zw ang einschreiten
(§ 89 | SGB-IV). Halt der Versicherungstrager eine AufsichtsmaBnahme fir rechts-
widrig, so kann er dagegen die Sozialgerichte anrufen (§§ 51, 54 SGB).

12 8. die Monographie von Rolf St6B8ner, Die Staatsaufsicht in der Sozialversicherung,
2. Aufl,, St. Augustin 1978; Peter Krause, Aufsicht in der Sozialversicherung, in:
Sozialrechtsprechung — Verantwortung fiir den sozialen Rechtsstaat, Festschrift zum
25jahrigen Bestehen des Bundessozialgerichts, Bd. 1, Koéln u.a. 1979. S. 185 ff. sowie
die in Anm. 15 zitierten Kommentare.
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Damit ist auch darauf hingewiesen, daB die Rechtsverantwortung des Staates
fur die Sozialversicherung nicht nur durch die Aufsicht der Regierung und
administrativer Behérden wahrgenommen wird. In der Masse der Einzelféile
wird die Verantwortung des Staates fiir die Wahrung der Rechte der Biirger
durch die Gerichte verwirklicht. Fir die Sozialversicherung sind die
Sozialgerichte zustindig (Sozialgerichte — Landessozialgerichte — Bun-
dessozialgericht), die von jedem Biirger angerufen werden kdénnen, wenn er
sich durch die Behérden der Sozialversicherung in seinen Rechten verletzt
glaubt (§§ 51, 54 SGB). Glaubt ein Birger darlber hinaus, nicht nur in seinen
gesetzlichen Rechten, sondern auch in seinen verfassungsmaBigen Rechten ver-
letzt zu sein, so kann er nach Erschépfung des sozialgerichtlichen Rechts-
schutzes mittels der Verfassungsbeschwerde auch das Bundesver-
fassungsgericht anrufen (Art. 93 Abs. 1 Nr. 4a GG; §§ 90 ff. BVerfGG). Fir die
Praxis der SV ist die Rechtsprechung der Sozialgerichte, insbesondere des
Bundessozialgerichts, von umfassender, die gesamte Arbeit durchdringender Be-
deutung. Mehr und mehr hat aber auch die Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts an Relevanz fiir die Arbeit der SV der Sozialversicherung ge-
wonnen?°,

D. Akzessorische Formen der Selbstverwaltung

Die Grundformen der paritdtischen Selbstverwaltung der einzelnen Versiche-
rungstrager der Kranken-, Unfall- und Invalidenversicherung konnten dann nicht
genuigen, wenn sie zu einem UbermaB an Dezentralisation fiihrten?' oder wenn
weitere Gruppen (zum Beispiel Arzte) in das Organisationssystem einbezogen
werden muBten?2,

I. Die Konzentration von Aufgaben der Sozial-
versicherungstrager

Erweist sich die mit der SV bewirkte Dezentralisation als zu weitgehend,
so ist zunédchst daran zu denken, die Aufgabe von der ,mittelbaren Staatsver-
waltung”, welche die SV darstelit, auf die ,unmittelbare Staatsverwaltung“ als
die genuin zentrale Verwaltung zurlickzufihren. Damit wiirde jedoch die Wirk-
samkeit der SV im ganzen geschwécht. Darum versucht man, UberméaBiger De-
zentralisation durch andere Formen der Konzentration, die sich in einem wei-
teren Rahmen der SV halten, zu begegnen.

1. Die Ubertragung von Aufgaben einer Gattung von
Versicherungstrdgern auf eine andere

Eine Moglichkeit solcher SV-immanenter Konzentration ist, die Sozialversiche-
rungstrager eines Zweiges mit den Aufgaben der Sozialversicherungstrager auch
eines anderen Zweiges zu betrauen (§ 30 Abs. 2 SGB-IV). Die Erscheinungs-

20 S. dazu Walter Bogs, Sozialrechtspflege vor Einfilhrung der Sozialgerichtsbarkeit, in
der Festschrift zum 25jahrigen Bestehen des Bundessozialgerichts (Anm. 19), S. 3 ff.

21 8. unten |.

22 8. unten Il
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formen solcher ,Auftragsverwaltung” sind vielféltig. Hier kénnen nur drei Bei-
spiele gegeben werden?.

a)

b)

c)

Gewissen Aufgaben der Krankenversicherung schien die Vielzahl der Krankenversiche-
rungstrager sehr unterschiedlicher GréBe 24 nicht voll gerecht zu werden. Sie wurden
deshalb Landesversicherungsanstaiten (den Tragern der Rentenversicherung der Arbei-
ter)2s als sog. ,Gemeinschaftsaufgaben" Ulbertragen. Der Katalog umfaBt
heute den Betrieb von Heilanstalten, Erholungs- und Genesungsheimen und &hnlichen
Einrichtungen, die Durchfiihrung der vorbeugenden Gesundheitsfiirsorge und die
Regelung des vertrauensérztlichen Dienstes. Fiur den vertrauensérztlichen Dienst ist
anzumerken, daB er nicht nur der Kontrolle der Versicherten, sondern auch der Ver-
sicherungsleistungen dient (§ 369b RVO), sodaB sich die Absonderung von den Kran-
kenkassen auch von der Aufgabe her anbot.

Die Einziehung der Beitrage fir die Kranken-, Renten- und Arbeitslosen-
versicherung ist bei den Krankenkassen konzentriert (§ 1399, 1433 RVO, 179 ff. ASG).
Als ,Einzugsstelle” entscheidet die Krankenkasse auch lber Versicherungspflicht, Bei-
tragspflicht und Beitragshéhe in der Renten- und Arbeitslosenversicherung. Dadurch wird
gewidhrleistet, daB gegeniiber dem Versicherten und seinem Arbeitgeber, der die
Beitrage abzufiihren hat, lber Versicherungspflicht, Beitragspflicht usw. fir alle drei
Versicherungszweige einheitlich und in ein und demselben Verfahren entschieden wird.

Ferner sind die Trager der gesetzlichen Krankenversicherung verpflichtet, (iber alle im
Sozialgesetzbuch geregelten ,sozialen Angelegenheiten® Auskiinfte zu erteilen
(§ 15 Abs. 1 SGB-I). Diese Aufgabe erstreckt sich Uber die gesamte Sozialversicherung
hinaus insbesondere auf Ausbildungs- und Berufsférderung, soziales Entschiadigungs-
recht (z. B. Kriegsopferversorgung, Entschadigung fiir Opfer von Gewaltverbrechen),
Familienlastenausgleich (Kindergeld), Wohngeld, Jugendhilfe und Sozialhilfe. Die zentra-
le Auskunftspflicht der Krankenkasse soll es dem Biirger erleichtern, die Schwierig-
keiten zu Uberwinden, die sich daraus ergeben, daB der intensiven sachlichen Gliede-
rung des deutschen Sozialleistungssystems eine ebenso intensive organisatorische
Gliederung entspricht.

In die gleiche Richtung zielt die Vorschrift, daB Antrdge auf Sozialleistungen nicht nur
beim zustdndigen Leistungstrdger gestellt werden koénnen, sondern ,auch von allen
anderen Leistungstragern, von allen Gemeinden und ... von den amtlichen Vertretun-
gen der Bundesrepublik Deutschland im Ausland entgegengenommen® werden und zwar
mit der Wirkung, daB auch ein bei einem unzustindigen Leistungstrager gestellter
Antrag gegebene Fristen wahrt (§ 16 SGB-I).

.Die Verbande der Versicherungstrager

Ein anderer Weg, die Nachteile UbermaBiger Dezentralisation zu mildern, ist

die Bildung von Verbanden. Sie finden sich bei allen drei Versicherungszweigen:

24
25

auf dem Gebiet der Krankenversicherung die Landes- und Bundesverbande der Orts-,
Betriebs-, Innungs- und Ersatzkassen (§§ 414 ff., 525a RVO) sowie den Bundesverband
der landwirtschaftlichen Krankenkassen,

auf dem Gebiet der Unfallversicherung der Bundesverband der gewerblichen Berufs-
genossenschaften sowie der landwirtschaftlichen Berufsgenossenschaften,

auf dem Gebiet der Rentenversicherung der Verband Deutscher Rentenversicherungs-
trager und der Gesamtverband der landwirtschaftlichen Alterskassen.

Zu den Auftragsangelegenheiten der gesetzlichen Krankenkassen s. den Beitrag von

Fritz Tervooren, in: Sozialrecht und Sozialpolitik, Festschrift fir Kurt Jantz, Hrsg.
Horst Peters, Stuttgart u. a., 1968, S. 137 ff.

S. oben B 1.

S. oben B 2.
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Der formelle Rechtscharakter dieser Verbande ist unterschiedlich. Die Ver-
bande der Krankenkassen sind — abgesehen von den Ersatzkassenverbanden —
Koérperschaften des oOffentlichen Rechts (Verbandskdrperschaften). Die ubrigen
Verbéande sind Vereine privaten Rechts. Fir die Aufgaben macht dies je-
doch keinen wesentlichen Unterschied. Im Prinzip haben alle Verbande die
folgenden Aufgaben?:

a) Die Starkung der Verwaltungskraft ihrer Mitglieder durch die Information, Beratung,
Herausgabe von Zeitschriften, Erstellung von statistischem Material usw.;

b) die Ubernahme von Aufgaben, die von den Mitgliedstragern je fir sich nicht sinnvoll
oder nicht wirkungsvoll genug wahrgenommen werden koénnten, wie Ausbildung des
Personals, Errichtung und Unterhaltung besonderer technischer Anlagen (im Bereich der
Krankenversicherung vor allem die Kooperation mit Arzten, Zahnarzten, Optikern und
anderen Berufen, die einschlagige Leistungen erbringen);

c) die Koordination der Gesetzesanwendung und der sonstigen Verwaltungspraxis, insbe-
sondere der Rechtsanwendung durch die Ausarbeitung und Verlautbarung entsprechen-
der Richtlinien;

d) die Artikulation der Erfahrungen und Meinungen der Sozialversicherungstrdger des
jeweiligen Zweiges zu sozialpolitischen Fragen gegeniber der Regierung und dem
Gesetzgeber;

e) Information und Beeinflussung der Offentlichkeit.

Insbesondere in den unter c) und d) genannten Aufgaben tritt hervor, daB
die Aufgaben der Verbande mit denen zentraler staatlicher Stellen (Ministerien)
konkurrieren. Die Koordination der Verwaltungspraxis durch Verwaltungsvor-
schriften ist in der Regel eine Aufgabe des zustdndigen Ministeriums. Wirde
diese Regel auch gegeniiber der Selbstverwaltung der Sozialversicherung durch-
gehalten, so kénnte das die Bedeutung der SV beeintrachtigen. Da Koordination
jedoch notwendig erscheint, tritt an die Stelle staatlich-ministerieller Koordina-
tion die Selbstkoordination der Trager durch ihre Verbande. Ahnlich verhalt es
sich hinsichtlich der Weitergabe der Erfahrungen und Interessen der Verwaltung
an Regierung und Parlament. Auch sie ist in der Regel Aufgabe des zustandigen
Ministeriums. Da sich die Verwaltungspraxis der Sozialversicherungstréager jedoch
im Raum der SV abspielt, miissen deren Ergebnisse auf besondere Weise zu-
sammengefuhrt und an die Politik herangetragen werden.

Dieser Aufgabe der Verbande, die Sozialversicherungstrager zu Koordination,
gemeinsamer Artikulation und gemeinsamer Aktion zusammenzufihren, ent-
spricht, daB die Verbande in gleicher Weise paritatisch strukturiert sind
wie ihre Mitglieder.

II. Die Koppelung der Selbstverwaltung der Sozial-
versicherungstrager und der Selbstverwaltung
berufsstdndischer Vereinigungen

Eine sehr eigentiimliche Ausweitung des SV-Prinzips in der deutschen Sozial-

26 Zum Verbanderecht in der gesetzlichen Krankenversicherung s. Kurt Friede, in:
Festschrift fur Kurt Brackmann, Grundiagen der Sozialversicherung, St. Augustin 1977,
S. 53 ff.; fir den Gesamtbereich der landwirtschaftlichen Sozialversicherung s. das Son-
derheft der Zeitschrift Soziale Sicherheit in der Landwirtschaft zum 25jéhrigen Bestehen
der SV (Heft Nr. 5/1978).
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versicherung ergibt sich dort, wo die Versicherung Dienst- und Sachleistungen
zu garantieren hat, die grundséatzlich nicht vom Versicherungstrager, sondern
von Arzten, Zahnarzten, Apothekern, Handwerksberufen (Optikern, Horgeréte-
akustikern, orthopadischen Schuhmachern usw.), anderen gewerblichen Berufen
(zum Beispiel Lieferanten von medizinischen Hilfsmitteln), anderen Verwaltungs-
tragern (zum Beispiel Gemeinden als Trager von Krankenhdusern) oder Wohl-
fahrtsverbanden (zum Beispiel als Trager von Hauspflegediensten) erbracht wer-
den. Hier bedarf es besonderer Instrumente, um die ,Leistungstrager” auf ge-
eignete, verlaBliche Weise in das Leistungssystem einzubeziehen.

Die Problematik tritt besonders deutlich im Bereich der Krankenver-
sicherung hervor. Sie hat in besonderem MaBe Behandlungs- und Pflege-
leistungen dieser Art zu erbringen. Dafiir gilt der Grundsatz, daB die Trager
der Krankenversicherung verpflichtet sind, diese Leistungen zu verschaffen,
ohne sie selbst zu erbringen (das heit ohne sie durch eigene Einrichtungen
und Bedienstete erbringen zu lassen). Die Krankenkassen sind deshalb gehal-
ten, mit denjenigen, welche die Leistungen erbringen sollen, Vertrdge zu schlie-
Ben. Durch sie werden die ,Leistungserbringer verpflichtet, die Leistungs- -
anspriiche der Versicherten auf Rechnung der Versicherung zu erfiillen. Soweit
nun diese ,Leistungserbringer" selbst zu Verbanden zusammengeschlossen sind,
werden diese Vertrdge von den Krankenkassen oder ihren Verbanden mit den
Verbanden der ,Leistungserbringer® geschlossen. Sind diese Verbande der
.Leistungserbringer® Kérperschaften des offentlichen Rechts (so zum Beispiel
die Innungen der Handwerker), wird somit die Krankenversicherung durch die
Kooperation zweier Selbstverwaltungszweige realisiert. Auf dem Gebiet der
arztlichen und zahnéarztlichen Leistungen nun wurde dieser Ansatz in der Weise
fortentwickelt, daB die an der Realisierung der Krankenversicherung beteiligten
.,Kassenarzte® zu besonderen kassenarztlichen Vereinigungen zusammenge-
schlossen sind. Sie sind Korperschaften des offentlichen Rechts. Und analog
zu den Sozialversicherungstragern sind sie zu Bundesvereinigungen zusammen-
geschlossen. Sie regeln in einem {iberaus komplizierten System gemeinsam mit
den Verbanden der Krankenversicherungstrager die Erbringung der arztlichen
Leistungen und die Vergiitung dieser Leistungen durch die Krankenkassen. Das
Kernstlick dieses Regelungssystems sind Kollektivvertrage, die von den kassen-
arztlichen Vereinigungen mit den Verbanden der Krankenkassen geschlossen’
werden. Sie werden auf Bundesebene durch sogenannte ,Mantelvertrdge” der
Bundesverbande beider Seiten koordiniert. Daneben stehen Richtlinien, durch
die naher erlautert wird, welche kassenarztlichen Leistungen notwendig und zu-
lassig sind. Sie werden von Ausschissen beschlossen, die wiederum von den
Krankenkassen und den kassendrztlichen Vereinigungen paritdtisch beschickt
werden?’.

E. Die Sonderform der Bundesanstalt fiir Arbeit

I. Allgemeines

Sind die Tréger der Kranken-, Unfall- und Rentenversicherung im wesent-
lichen spezifisch fiir den Zweck der Sozialversicherung errichtet und gestaltet,

7 8. §§ 368 ff., 406 ff. RVO.
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so ist die Arbeitslosenversicherung nur eine von vielen Aufgaben der Bundes-
anstalt fiir Arbeit. Diese hat einen umfassenden beschéftigungspolitischen Auf-
trag, der sich qualitativ auf die standige Verbesserung der Beschaftigungs-
struktur, quantitativ auf einen hohen Beschéftigungsstand richtet (§ 1 AFG).
Auch gegeniiber dem einzelnen hat sie einen breiten, reich differenzierten Auf-
trag von Forderungs- und Einkommensersatzleistungen. Hinzu kommen einzelne
weitere sozialpolitische Aufgaben?é.

Diesem umfassenden Auftrag entsprechen vor allem drei Besonderheiten der
Bundesanstalt fiir Arbeit: (1) ihre Regionalgliederung (Hauptsteile, Landes-
arbeitsamter, Arbeitsamter)?, (2) die ,drittelparitdtische” Besetzung ihrer Kol-
legialorgane®® und — auch Uber den Anteil der Gebietskdrperschaften an dieser
,Drittelparitat hinaus — (3) die intensive Einwirkung des Bundes und der
Lander3.

Il. Die ,drittelparitatische” Selbstverwaltung der
Bundesanstalt fir Arbeit

Die Leitungsstruktur der Bundesanstalt fiir Arbeit entspricht im Kern dem
Grundmuster der SV der Sozialversicherungstrager. Auch hier befinden sich ein
weiteres (Verwaltungsrat, sonst: Vertreterversammlung) und ein engeres Kolle-
gialorgan (Vorstand) der ,Selbstverwaltung“ auf der ,ehrenamtlichen” Seite
und eine administrative Spitze (Prasident, sonst: Geschéftsfihrer) auf der
+beruflichen® Seite32,

Dem zweistufigen Unterbau der Bundesanstalt entspricht es, daB auch den
Prasidenten der Landesarbeitsdmter und den Direktoren der Arbeitsdmter Kol-
legialorgane gegeniibergestellt sind — jedoch jeweils nur eines (Verwaltungs-
ausschiisse).

Vorstand, Verwaltungsrat und Verwaltungsausschiisse nun ,setzen sich zu
je einem Drittel aus Vertretern der Arbeitnehmer, der Arbeitgeber und der
offentlichen Koérperschaften zusammen®“ (§ 192 AFG). Vorschlagsberechtigt fiir
die Vertreter der Arbeitnehmer sind die Gewerkschaften; vorschlagsberechtigt
fir die Vertreter der Arbeitgeber sind die Arbeitgeberverbinde (§ 195 Abs. 1
und 2 AFG). Insofern entsprechen diese Gruppen den paritatischen Gruppen
in der Selbstverwaltung der ,sonstigen“ Sozialversicherung. Wer jedoch sind
die ,Vertreter der o6ffentlichen Korperschaften“? Sie werden vom Bund, den
Landern und den Kommunen (Gemeinden und Gemeindeverbanden) vorge-
schlagen, wobei sich im einzelnen die Zustédndigkeiten fir die Formulierung
der Vorschlage nach der Ebene, fur die vorgeschlagen wird (Zentralverwaltung,
Landesarbeitsédmter, Arbeitsamter), unterscheiden (§ 195 Abs. 3 AFG).

. Die Einwirkung des Staates
Dem umfassenden beschaftigungspolitischen Auftrag der Bundesanstalt

28 S. oben B 4.

22 S. oben B 4.

30 8. unten II.

3t S. unten Il

32 Das Organisationsrecht der BfA ist in den §§ 189 ff. AFG geregelt. — S. dazu z. B. den
Kommentar von Hennig / Kithl / Heuer, AFG (Loseblattsammlung), Stand Januar
1979, §§ 189 ff.
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entspricht weiter eine — im Vergleich zu den (sonstigen) Sozialversicherungs-
tragern — verstarkte Einmischung des Staates, insbesondere des Bundes.

— Zuerst ist hier an die soeben genannten ,Vertreter der 6ffentlichen Korperschaften® zu
erinnern. So werden von den 13 ,Vertretern der oOffentlichen Korperschaften” im
Verwaltungsrat je 5 von der Bundesregierung (fir den Bund) und vom Bundesrat (fir
die Lander) sowie 3 Mitglieder von den Spitzenvereinigungen der kommunalen Selbst-
verwaltungskorperschaften vorgeschlagen. Von den 9 Mitgliedern des Vorstandes be-
nennen Bundesregierung, Bundesrat und Spitzenvereinigungen der kommunalen Selbst-
verwaltungskorperschaften je ein Mitglied (§ 195 Abs. 3 AFG).

— Alle Mitglieder des Verwaltungsrats und des Vorstandes der Bundesanstalt werden vom
Bundesminister fir Arbeit und Sozialordnung ernannt (§ 197 AFG). Die Vorschldge der
zustandigen Gewerkschaften und Arbeitgeberverbande sowie der Bundesregierung, des
Bundesrates und der Spitzenverbdnde der kommunalen Selbstverwaltungskérper-
schaften binden ihn zwar. Ein MindestmaB an Kontrolle und dementsprechender
Legitimation ist gleichwohl mit dem Berufungsrecht verbunden.

— Der Prasident und der Vizeprasident der Bundesanstalt sowie die Prasidenten und
Vizeprasidenten der Landesarbeitsamter werden vom Bundesprasidenten auf Vorschlag
der Bundesregierung ernannt; die Bundesregierung hat vor ihrem Vorschlag fir die
Ernennung des Prasidenten oder des Vizepradsidenten eines Landesarbeitsamtes die
zusténdige Landesregierung zu héren.

— Die leitenden Beamten der Bundesanstalt werden — wenn auch auf Vorschidge aus der
Bundesanstalt — vom Bund ernannt (§ 211 AFG).

— Die Aufsicht, die der Bundesminister fiir Arbeit und Sozialordnung fiihrt (§ 224 AFG)
ist vielfach ausgeweitet. In einer Reihe von Fallen kann der Bundesminister mit
Weisungen auch in das Ermessen der Bundesanstalt eingreifen (§ 224 Abs. 1 S. 2
AFG). Der Haushaltsplan der Bundesanstalt bedarf der Genehmigung der Bundesregie-
rung (§ 216 Abs. 2 AFG) u.a.m.

F. Ausblick

Sinn und Gestalt der Sozialversicherung sind nicht unbestritten. Gerade in
den letzten Jahren haben sich deshalb immer wieder Untersuchungen auf die
Frage gerichtet, welche Entwicklung die Selbstverwaltung der Sozialversiche-
rung nehmen kénnte. Um einen Eindruck von der Diskussion zu geben, kann
zunachst auf den Bericht zuriickgegriffen werden, den die Bundesregierung
zum 31. Oktober 1975 dem Bundestag zu Fragen der SV vorgelegt hat33, sowie
auf die in diesem Zusammenhang erarbeiteten Forschungsberichte mit dem
Generalthema ,Selbstverwaltung im Spannungsfeld zwischen sozialpolitischem
Fortschritt und Demokratisierung der Gesellschaft"34.

Der Bericht der Bundesregierung faBt die Hauptprobleme der SV wie folgt
zusammen:
— Ein gewisser Substanzverlust der SV ist wegen der weitgehenden Normierung der
Leistungsanspriiche der Versicherten unilibersehbar geworden.

— Dem entsprechen zunehmende Forderungen der SV nach moglichst groBem Handlungs-
spielraum insbesondere im Leistungsbereich bei Sach- und Dienstleistungen.

33 S, BT-Drucks. 7/4244.

34 Diese Gutachten sind unter dem Titel ,,Soziale Selbstverwaltung®, 2 Bde., Bonn 1978,
erschienen; ein Gesamtiiberblick Uber die Gutachten, den Bericht der Bundesregierung
und den diesbeziiglichen Diskussionsstand findet sich in Bundesarbeitsblatt, Heft 1,
Jan. 1976, S. 3ff.
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— Innerhalb eines gegliederten Systems stehen allerdings diese ordnungspolitischen
Vorstellungen der SV in einem prinzipiellen Spannungsverhaitnis zu dem staatlichen
Ziel einer einheitlichen Leistungsgewahrung und eines koordinierten Verwaltungs-
handelns aller Tréger sowie der Vereinfachung des Sozialrechts.

— In der Praxis hat sich ein Handlungsungleichgewicht zwischen Vertreterversammlung und
Vorstand ergeben.

— Angesichts des weiten personalen Ausbaus der Sozialversicherung, die immer mehr
auch Nichtarbeitnehmer erfaBt, ist das Prinzip der paritdtischen SV fragwiirdig ge-
worden.

— Das zersplitterte Dienstrecht der Sozialversicherungstrdager bringt Probleme hinsichtlich
der Vereinbarkeit mit den Vorschriften der Verfassung uber das Beamtenrecht (Art. 33
Abs. 4 GG) mit sich.

In seinem Forschungsbericht zur Situation der sozialen SV geht Christian
von Ferber3 von der provozierenden Feststellung Wertenbruchss3¢
aus, daB von einer ,in der gesellschaftlichen Wirklichkeit wurzelnden Selbst-
verwaltung® fiir die SV der Sozialversicherung nicht die Rede sein kann. Es
fehle danach die Grundlage eines ,freien”, ,vom Staat eindeutig geschiedenen
Verbands“. Nach dieser materialen Betrachtungsweise ist mittelbare Staatsver-
waltung ebenfalls Staatsverwaltung und deshalb keine SV. Von Ferber zieht
daraus den SchluB, daB eine Neubesinnung auf die Grundlagen der SV not-
wendig sei. Hinsichtlich der Legitimationsgrundlagen der sozialen SV kommt
er zu vier moglichen Argumenten:

— Die historische Tradition

— die positiv-rechtliche Fixierung

— die Uberzeugungskraft einer Person oder einer Idee, was fiir unsere Zeit die ,Demo-
kratisierung von Stadt und Gesellschaft" ware,

— eine die Kooperation ermoéglichende Struktur von Verbandsordnungen (funktionsbe-
zogene Legitimation).

Gerade der letzte Punkt kénnte zu einer Uberlegenheit des Prinzips der SV
fuhren, wenn

— durch Partizipation die Legitimationsliicke geschlossen wiirde, die notwendigerweise
mit dem zunehmenden staatlichen EinfluB entstand,

— durch eine gleichberechtigte Inanspruchnahme die SV der benachteiligten Gruppen
mobilisiert wiirde,

— eine Bedirfnisorientierung der sozialstaatlichen Leistungssysteme gegen die Eigen-
interessen der Experto- und Technokratie durchgesetzt wiirde, indem die SV die
Bediirfnisse der Leistungsempfanger feststellt und vermittelt.

Diesem funktionsbezogenen Wandel der SV miBte auch die Konstruktion der
SV Rechnung tragen. lhre gegenwartige Begriindung aus dem tarifvertraglichen
Modell der Einkommensbildung tragt nach Ansicht von Ferbers die bereits ein-
getretene und fur die Zukunft sich abzeichnende Entwicklung nicht.

35 Christian von Ferber, Soziale Selbstverwaltung — Fiktion oder Chance?, ebenda
(Anm. 34), Bd. 1, S. 97 ff.

3¢ Wilhelm Wertenbruch hat diese Meinung vielerorts vertreten; zuletzt im ge-
nannten Sonderheft ,25 Jahre Selbstverwaltung” (Anm. 26) S. 419 ff.
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In seinem rechtswissenschaftlichen Gutachten zu den Strukturproblemen der
SV definiert Harald Bogs? insbesondere die folgenden Probleme

— der mangelnden institutionellen Garantie der Sozialversicherung in ihrer herkémmlichen
Gestalt im Grundgesetz,

— der dennoch bestehenden Verpflichtung des staatlichen Gesetzgebers, die gesetzliche
System- und Grundentscheidung fir eine sich selbst verwaltende Sozialversicherung
durchzuhalten,

— das Weitervordringen interessenverbandlicher Reprasentation in den Raum der sozialen
SV, dem das geltende Sozialversicherungswahlrecht nur unzureichend Rechnung tragt,

— des aus dem Blickwinkel der politischen Amtsverantwortung im demokratischen Rechts-
staat nicht ungefédhrlichen Ansatzes einer Reform des Dienst- und Verfassungsrechts
der Sozialversicherungstrager in Richtung einer verantwortlichen Mitleitung von Per-
sonalinteressenvertretern.

Hinsichtlich mehr zukunftsgerichteter Aufgaben der SV kommt der Gutachter
zu einem Appell an die SV-Organe, insbesondere den Ausbau von Beratungs-
diensten fir die Versicherten und den Vollzug langfristiger, wissenschaftlich
fundierter Planungen in Angriff zu nehmen.

Eine gleichzeitig®® durchgefiihrte demoskopische Untersuchung des Instituts
fir angewandte Sozialwissenschaft (INFAS) kam zu dem Ergebnis, daB das
System der sozialen SV im BewuBtsein der Versicherten nicht sehr verankert
ist. Die Einstellungen der betroffenen Versicherten zur Mitwirkung in der Sozial-
versicherung sind eher widerspriichlich. Allerdings wird die Mitwirkung der Ver-
bénde bei der Auswahl der Organmitglieder sowie das Wahlverfahren von einer
Mehrheit der Beteiligten bejaht. Auch diese Untersuchung kommt freilich zu
dem Ergebnis, daB die Sozialwahlen wegen der geringen Wahlbeteiligung nicht
viel zur Stabilisierung der Legitimationsbasis der SV bei den Versicherten bei-
tragen kann.

So umstritten die SV der Sozialversicherung in der Bundesrepublik Deutsch-
land gegenwartig auch ist, niemand denkt an die Alternative, die Sozialversiche-
rung auf den Staat zu Uberflihren. Umstritten ist die Vielzahl sehr unterschied-
licher Versicherungstrager, der Umfang ihrer Aufgaben, die Mangel bei der
gesetzlichen Beschreibung, die wichtige Stellung der Verbadnde der Versiche-
rungstrager und das Prinzip der paritdtischen Reprasentation der Versicherten
und der Arbeitgeber. Eine Reform hatte die Gestalt der SV zu priifen. Das
Prinzip der SV erscheint nach wie vor als anerkannt. Seine Vitalitat findet aktuel-
len Ausdruck in der neuen Satzung der Bundesanstalt fiir Arbeit vom 27. April
1980, insbesondere in deren Art. 1 Abs. 2, worin der Wert praktischer Erfahrun-
gen unterstrichen wird, die Gber SV fir die Arbeit der BfA nutzbar gemacht
werden sollen?,

37 Harald Bogs, Strukturprobleme der Selbstverwaltung einer modernen Sozialversiche-
rung, in: Soziale Selbstverwaltung (Anm. 34), Bd. 1, S. 11 ff.

38 INFAS, Die Selbstverwaltung in der Sozialversicherung, in: Soziale Selbstverwaltung,
Bd. 1, aaO (Anm. 34), S. 203 ff.; die von INFAS erhobenen Daten basieren auf einer
Reprasentativerhebung im Zeitraum Februar/Marz 1975.

39 Artikel 1 Abs. 2: ,Die Organe der Bundesanstalt sind im Rahmen der ihnen durch
Recht und Gesetz zugewiesenen Aufgaben Triger der kérperschaftlichen Willensbildung
und Entscheidung. Unter besonderer Nutzung der Erfahrungen, Kenntnisse und Madg-
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