soziales Recht?

Uberblick iiber die Inhaltsbestimmungen des Sozialrechts

er iiber seine/ihre Vorstellung
von einem sozialen Recht
nachdenkt, dem fallen leicht-

hin Begriffe wie soziale Gerechtigkeit,
Gleichheit und Solidaritit ein. Weigert
sich frau/man erfolgreich, diese Gedan-
ken als realititsfeme Utopie sogleich wie-
der zu verdridngen, muB die Frage gestellt
werden, was davon in einem Rechtsgebiet
zu finden ist, das sich selbst mit dem At-
tribut ,,sozial* schmiickt. Wer vom Sozi-
alrecht ein altruistisches, egalitiires oder
auch nur fiir die betroffenen Menschen
besser verstiindliches Recht erwartet,
wird vielfach bitter enttduscht werden.
Okonomische Interessen und machtpoli-
tische Motive mischen sich in die Ziele
sozialen Rechts; biirokratische Priimissen
iiberlagern die Beziehung zu den Betrof-
fenen, entfremden sie von der Ebene
menschlicher Hilfe und Zuwendung.
Unter JuristInnen gilt das Sozialrecht als
kaum durchschaubares, technisches
Rechtsgebiet, dessen Regelungsfiille
selbst Spezialistinnen kaum noch voll-
stindig tiberschauen.

In Normen verfafite Sozialpolitik

Wie 1Bt sich das Sozialrecht nun inhalt-
lich beschreiben? Eine gerade bei Jurist-
Innen so beliebte subsumtionsfihige
Kurzformel kann hier nicht vorangestellt
werden. Sozialrecht ist zundchst nichts
anderes als eine sprachliche Konvention;

es entzieht sich einer begrifflich fest um-
rissenen Definition': Zwar lassen sich
rechtsdogmatisch klassische Bereiche des
Sozialrechts wie Sozialversicherung, So-
zialhilfe, Arbeits- und Ausbildungsforde-
rung benennen, doch neben solchen staat-
lichen Sozialleistungen im engeren Sin-
ne sind Begrenzungen und Randbereiche
des Sozialrechts nicht klar zu fassen. Viele
Teilbereiche des Privatrechts enthalten
Elemente, die auch dem Sozialrecht zu-
geordnet werden konnen: z. B. Unter-
haltsrecht, Kindschaftsrecht, Betreu-
ungsrecht, soziales Mietrecht, Verbrau-
cherschutz, groBe Teile des Arbeitsrechts,
Pfindungsfreigrenzen im ZivilprozeB,
ProzeBkosten- und Beratungshilfe; eben-
so lieBen sich auch im Straf-, Ver-
waltungs- und Steuerrecht sozialrecht-
liche Elemente finden.

Dem entgeht nur, wer sich auf ein So-
zialrecht im formellen Sinne zuriickzieht:
Dann ist Sozialrecht nur das, was im
Sozialgesetzbuch als solches bezeichnet
wird (vgl. Art. 1 §§ 18 ff. SGB I u. Art. II
§ 1SGBI).

Die materiellen Besonderheiten des So-
zialrechts kennzeichnet dagegen eine
Umschreibung auf sozialpolitischer Ebe-
ne; hier liBt sich ein Katalog zentraler
sozialstaatlicher Aufgaben formulieren,
der zugleich die Verwirklichung spezi-
fisch sozialrechtlicher Zwecke aufzeigt®:
* Gewihrung eines menschenwiirdigen
Existenzminimums,

 Ausgleich von Wohlstandsunterschie-
den,

 Sicherung des erlangten Lebensstan-
dards gegen wesentliche 6konomische
Verschlechterungen,

* Aufhebung und Abbau von Abhingig-
keitsverhiltnissen,

* Gewihrleistung elementarer sozialer
Dienste.

Die Inhalte eines daran ausgerichteten,
sozialpolitisch umschriebenen Sozial-
rechts miissen sich aber notwendig mit
derart abstrakt formulierten Kriterien be-
gniigen; es bleibt letztlich ebenfalls of-
fen, welches MaB an sozialpolitisch ge-
prigtem Recht vorliegen muB, um von
Sozialrecht sprechen zu kénnen.

Hinzu kommt, daB ein statisch gefaB3-
ter Sozialrechtsbegriff der Entwicklung
dieses Rechtsgebietes nicht entspricht:
kaum ein anderer Rechtsbereich weist
eine solche Dynamik auf, ist intensiver
mit gesellschaftlichen und politischen
Veriinderungen verkniipft wie das Sozi-
alrecht. Sozialrechtliches Normenmate-
rial kommt selten zur Ruhe. Im Vergleich
zu der eher trigen Entwicklung des Pri-
vatrechts, das seine iiberwiegend aus dem
19. Jahrhundert stammende Gesetzes-
programme und Texte zdh gegen eine
Anpassung an soziale Verinderungen
verteidigt, scheint der Reformeifer im
Sozialrecht nahezu ungebrochen (nur ei-
nige Beispiele aus neuerer Zeit: Gesund-
heitsreformgesetz, Gesundheitsstruktur-
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gesetz, Rentenreformgesetz, Kinder- u.
Jugendhilfegesetz, Pflegeversicherung,
Sozialhilfereform, BAf6G-Reform, Ar-
beitsforderungsgesetzreform...). Die Do-
minanz von politischem Kalkiil ist dabei
uniibersehbar, steuern doch sozial-
rechtliche Regelungen einen gewaltigen
Einkommensverteilungsmechanismus in
der Gesellschaft. Aber auch die mittelba-
re dkonomische Bedeutung fiir ganze
Wirtschaftszweige und Berufsgruppen
driingt immer wieder in den Vordergrund,
wenn etwa MedizinerInnen, Pharmaindu-
strie, Krankenhiuser und Pflegeein-
richtungen um Regelungsvorhaben der
Sozialversicherung streiten.

Funktionalisierung und grundlegende
Strukturen lassen sich aber an der histo-
rischen Entwicklung weit besser erken-
nen als an Definitionsversuchen oder am
kurzlebigen Ist-Zustand der Sozialleistun-
gen.}

Armenfiirsorge und
Disziplinierung

Als Anfinge des Sozialrechts konnen
Regeln der Antike und des mittelalterli-
chen Rechts aufgefalt werden, die eine
Linderung oder Beseitigung von Armut
zum Gegenstand hatten. In der statischen
mittelalterlichen Gesellschaft, ohne den
Druck einer kommerzialisierten Lebens-
welt, aber auch ohne die Méglichkeit zu
weitgehender individueller Freiheit, war
Armut noch nicht das Objekt umfassen-
der sozialer Diskriminierung. In der
christlichen Lebensvorstellung teilweise
gar idealisierte Arme wurden im Laufe
der Neuzeit zur sozialschidlichen Figur*:
Der Mensch wird zunehmend nach sei-
ner Arbeitsleistung eingeschiitzt. Das in
der Neuzeit aufkommende Arbeits-
ethos fordert eine Sozialdiszi- /
plinierung; wer dem nicht stand- {

hilt, wird als Storfaktor begrif- _ \ [
fen. Armut wurde zuneh- i
mend mit den Mitteln des </, \i
entstehenden Polizeirechts / .]-{)
sanktioniert; Zucht- und Ar- " ;
beitshiuser sollen Arbeits- * .5/
scheue und MiiBigginger- .

Innen umerziehen. Ein Kon- 0

,_r“i"“:) !
trolle und Disziplinierung wird mit f
der Kodifizierung des Fiirsorge-

rechts fortgefiihrt, obwohl sich die
Armengesetzgebung formell von dem
Polizeirecht 16ste.* Einen Wendepunkt
markieren schlieBlich die Entscheidung
des Bundesverwaltungsgerichts vom
24.6.1954 und die Einfiihrung des
Bundessozialhilfegesetzes (BSHG).® Dar-
in wird erstmalig ein Anspruch der Hilfe-
empfinger auf die Sozialhilfeleistungen
anerkannt; zuvor war die Fiirsorge fiir die
Betroffenen lediglich als Reflexwirkung
aus der Aufgabenbestimmung der Fiirsor-
geverbiinde verstanden worden. Ein voll-
wertiger Rechtsanspruch besteht aber
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zept von Unterstiitzung, Kon- ’C‘%{b
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auch nach dem BSHG noch nicht: fest-
geschrieben ist in § 4 Abs. 1 BSHG nur
ein Anspruch ,,dem Grunde nach®, der
Umfang und die konkrete Ausgestaltung
der Hilfe ist vielfach einer Ermessens-
entscheidung der Sozialhilfetridger vorbe-
halten. Dennoch hat sich seit der Einfiih-
rung des BSHG die Programmatik hin zu
einer originiren Hilfe fiir die betroffenen
Menschen verlagert. Ausdriicklich formu-
liert wird diesin § 1 Abs. 2 BSHG: ,,Auf-
gabe der Sozialhilfe ist es, dem Empfin-
ger der Hilfe die Fiihrung eines Lebens
zu ermoglichen, das der Wiirde des Men-
schen entspricht®. Gleichwohl haften
ordnungsrechtliche Motive, Arbeitsethos
und Disziplinierungsbestrebungen noch
immer an der Sozialhilfe. Deutlich zu be-
obachten gerade an den aktuellen Ande-
rungen des BSHG, die insbesondere ver-
schiirfte Sanktionierungsmdglichkeiten
im Rahmen der ,Hilfe zur Arbeit”, ein
Lohnabstandsgebot, die Deckelung der
Regelsitze und die Schlechterstellung
bzw. Ausgliederung von AuslinderInnen
und Asyl berwerberInnen (Asylbewerber-
leistungsgesetz) vorsehen.

Stabilisierung und Expansion

Die zweite Entwicklungslinie des Sozi-
alrechts beginnt mit der Errichtung der
Sozialversicherung.” Dies war aber kei-
neswegs eine allein sozial motivierte Pio-
niertat. Bismarcks EntschluB zu aktiver
Sozialpolitik stand vielmehr im Zusam-
menhang mit der Krise des Wirtschafts-
liberalismus, der Verarmung groBer
Bevolkerungsteile und dem Erstarken der
Sozialdemokratie. Eine Doppelstrategie,
einerseits die ArbeiterInnen durch die So-
zialversicherung an den Staat zu binden,
andererseits die Sozialdemokraten
durch die Sozialistengesetze zu
bekimpfen, diente vor allem
der Stabilitdt und der Be-
standserhaltung des Sy-
7\ stems.* Die Fortentwick-
I . .
AN lung der Sozialversiche-
+4 %\ ¥ rung vollzog sich in ei-
ner schrittweisen Aus-
a+ dehnung des versicherten
20 ) Personenkreises und in der
e Absicherung weiterer Risi-
Y ken® sowie schlieBlich im Aus-
bau des Leistungsniveaus der einzelnen

Versicherungszweige.

Begleitet wurden diese Expansionsvor-
ginge von einem stetigen Ansteigen der
Kosten fiir die Sozialversicherung. Lan-
ge Zeit konnte dies durch eine zunehmen-
de Zahl versicherter Personen und ein
Ansteigen der Beitriige ausgeglichen wer-
den. Die nicht mehr erweiterbare bzw.
sinkende Anzahl von Beitragszahlern
durch die negative Beschiftigungs-
entwicklung und die Dauerkrise der
Erwerbsgesellschaft haben die finanziel-
le Situation der Sozialversicherung im
letzten Jahrzehnt dramatisch verschlech-
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tert. Die kausale Verkniipfung der Sozial-
versicherungsverhiltnisse mit der Zu-
kunft abhingiger Erwerbsarbeit zwingt
die Sozialversicherung zu einer grundle-
genden Reformdiskussion. Auch wenn
derzeit Kostendimpfungsstrategien ent-
wickelt werden, miissen langfristig auch
andere, sich von dem Faktor Arbeit 16-
sende, soziale Sicherungsmodelle be-
dacht werden.

Vor allern als Reaktion auf Not und
Elend, verursacht durch die Weltkriege,
bildeten sich staatliche Versorgungslei-
stungen als weitere Sparte des Sozial-
rechts stirker heraus. Ausgehend von dem
Gedanken der Aufopferung, sollen von
den Betroffenen erlittene Schiddigungen
ausgeglichen werden, fiir die das Gemein-
wesen die Verantwortung tibernimmt. Die
Ausgleichstatbestinde beziehen sich ins-
besondere auf Kriegs-, Regime- oder
Verbrechensopfer, aber auch Wehr- und
Zivildienstschiiden, Lastenausgleich und
Impfschidden; die Bestimmung und Be-
messung der Entschidigungsleistung
setzt jeweils eine politisch normative
Entscheidung des Gesetzgebers voraus.

Mit der Sensibilisierung fiir soziale
Defizitsituationen in den sechziger Jah-
ren begann der Ausbau besonderer Hilfs-
und Férderungssysteme. Damit sollten
die Chancen und Lebensbedingungen der
betroffenen Menschen verbessert bzw.
angeglichen werden. Hierzu zihlen ins-
besondere die Arbeitsforderung, beson-
dere Berufsforderungsprogramme, Aus-
bildungsforderung, UnterhaltsvorschuB,
Erziehungsgeld, Kindergeld, Kinder- und
Jugendhilfe sowie Wohngeld.

Ein Vergleich dieser Funktionen und
Entwicklungslinien des Sozialrechts 1aBt
die gingige Einteilung der Sozial-
leistungsbereiche nachvollziehbar er-
scheinen':

1. Soziale Vorsorge — namentlich groBe
Bereiche der Sozialversicherung, organi-
siert nach dem Versicherungsprinzip, das
Vorleistungen in Form von Beitrigen und
Wartezeiten voraussetzt.

2. Soziale Entschiidigung, die kausal als
ausgleichswiirdig befundene Schidigun-
gen voraussetzt.

3. Soziale Hilfe und Forderung. Diese
Leistungen sind in der Regel nicht von
Vorleistungen abhiingig, sondern kniipfen
an einen besonderen Bedarfstatbestand
an. Die Sozialhilfe bildet hierzu ein all-
gemeines Hilfsystem, das unter dem Ge-
sichtspunkt der Subsidiaritiit hinter vor-
rangigen Sozialleistungen zuriicksteht.

Wie schon beim Sozialrechtsbegriff, ist
auch hier eine strenge Typologie sehr pro-
blematisch, verleitet sie doch zu einem
Denken in starren Systemen und vorgeb-
lich festgefiigten Strukturprinzipien.' Mit
RegelmiBigkeit sind daher in der sozial-
politischen Diskussion Argumente zu
vernehmen, die scheinbar ,,natiirlich vor-
gegebene Sachordnungen* und ,,system-
gerechte Losungen® propagieren. Ver-
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schleiert wird dabei, daB es sich nicht um
wnatiirliche* Strukturen, sondern um nor-
mative Vorgaben eines Rechtsgebietes
handelt. Anderungen und neue Vorschli-
ge, die bestehende Strukturen aufbrechen,
lassen sich nicht allein mit Argumenten
abwehren, die darauf abzielen, eine ge-
genwirtige Systematik des Rechts zu
konservieren. So ist auch die Errichtung
einer umfassenden neuen sozialen Basis-
sicherung im Verhiltnis zu der bestehen-
den dreigliedrigen Sozialrechtssystematik
denkbar, moglicherweise zwingend not-
wendig.

Bedarfsorienterte Grundsicherung
oder Biirgergeld?

Wenn im Sozialrecht von Strukturdefizi-
ten gesprochen wird, steht dahinter nicht
etwa nur eine gesetzestechnische Mangel-
situation, sondern die sozialpolitische
Ausgrenzung sozialer Gruppen: Die Ab-
sicherung fiir Arbeitslose, Alleinerziehen-
de, kinderreiche Familien, #ltere Frauen,
Behinderte und Pflegebediirftige — trotz
Pflegeversicherung — ist bruchstiickhaft
und unzureichend. Der Zugang zu der
durch die Sozialversicherung vermittel-
ten sogenannten ,,gehobenen* sozialen
Sicherung kniipft zentral an den Faktor
abhingiger Erwerbsarbeit an. Wer wie
diese Personengruppen nicht mehr arbei-
ten kann oder auf dem Arbeitsmarkt kei-
ne Chancen hat, bleibt davon ausge-
schlossen. Einkommensarmut fiihrt die
Betroffenen in die Abhingigkeit von
Sozialhilfeleistungen —die Sozialhilfe ist
jedoch gerade nicht auf die originire
Grundsicherung ganzer Bevolkerungs-
teile ausgerichtet, sie ist konzipiert als
ausnahmsweise Einzelfallhilfe in vor-
iibergehenden Notlagen und geht unter
dem Aspekt der Subsidiaritit von regel-
miBig vorhandenen vorrangigen Mitteln
und Sozialleistungen aus.'? Reform-
konzepte einer umfassenden sozialen
Mindestsicherung werden schon seit den
achtziger Jahren intensiver diskutiert.”
Im Mittelpunkt der Debatte stehen zwei
Modellvorstellungen:
Wohlfahrtsverbinde, Gewerkschaften,
SPD und Griine fordern die Etablierung
einer bedarfsorientierten Grundsicherung.
Die Konzepte dazu gehen von dem ge-

genwirtig gegliederten System sozialer

Sicherung aus, integrieren aber die bis-
her ausgegrenzten oder unzureichend ab-
gesicherten sozialen Gruppen. Steuer-
finanziert soll dabei der jeweilige Lei-
stungsumfang auf ein bedarfsbezogenes
Mindestniveau angehoben werden. Ziel
ist es, allen einen Mindeststandard gesell-
schaftlicher Teilhabe zu garantieren, auch
dann, wenn das personliche Einkommen
nicht ausreicht und Erwerbstiitigkeit nicht
moglich oder unzumutbar erscheint.
Vor allem — aber nicht nur — in Kreisen
konservativ-liberaler Wissenschaftler-
Innen und PolitikerInnen besitzt das Mo-

dell einer negativen Einkommenssteuer,
bezeichnet auch als ,,Biirgergeld*, beson-
dere Popularitit. Eine verlockend einfa-
che Lésung, so scheint es: Statt aufwen-
dig einerseits Einkommenssteuer zu
erheben und dabei vielfiltige Formen von
Freibetrigen und Verschonungen zu be-
riicksichtigen, um andererseits wiederum
staatliche Transferleistungen vorzuneh-
men, sollen in der Steuerberechnung die

verschiedenen Positionen saldiert wer-

den. Eine bestimmte Einkommensh&he
gilt als Transfergrenze. Ubersteigt das
Einkommen die Grenze, miissen Steuern
abgefiihrt werden; bleibt das Einkommen
niedriger oder wird gar nichts erzielt,
zahlt das Finanzamt eine negative Ein-
kommenssteuer aus. An weitere Voraus-
setzungen soll die Transferleistung nicht
gekniipft werden; deren Hohe wird an
einem festzulegendes Existenzminimum
ausgerichtet. Als Anreiz, eine Beschiifti-
gung aufzunehmen, soll, unterhalb der
Transfergrenze liegendes Einkommen
nicht giinzlich ,,weggesteuert”, sondern
nur teilweise angerechnet werden.

Diese vermeintlich elegante Losung
vieler Probleme des gegenwiirtigen
Sozialleistungssystems verliert bei kon-
kreter Betrachtung jedoch rasch ihre Vor-
ziige. Die Streitfragen verlagern sich
meist nur, hinzu treten aber hiufig kaum
iiberdachte finanz- und gesellschaftspo-
litische Risiken.'"* Die Festlegung des
staatlichen Interventionspunktes, die
Hohe der Transfergrenze, wird auch hier
heftig umstritten sein. Die Defizite der
gegenwiirtigen Debatte um die Hohe der
Sozialhilferegelsitze und die Steuerfrei-
heit des Existenzminimums verschwin-
den damit nicht schlagartig. Dariiber hin-
aus ist die Finanzierbarkeit des Modells
weitgehend ungeklirt. Der vereinfachen-
de Ansatz geht notwendig mit einer Pau-
schalierung der Transferleistungen ein-
her: Das bedeutet, im Verhiltnis zu einer
bedarfsorientierten Unterstiitzung kann
die soziale Absicherung von Armut und
Unterversorgung nicht zielgenau erfol-
gen. Um alle Bediirftige versorgt zu wis-
sen miiBte ein groBziigiger MaBstab an-
gelegt werden; daraus folgt aber, daB die
Kosten einer solchen Grundsicherung
dramatisch ansteigen. Es ist nicht abwe-
gig sich vorzustellen, daB deshalb eine
bewuBte Unterdeckung einkalkuliert
wird, die unterhalb der Schwelle eines
sozio-kulturellen Existenzminimums
liegt. Damit kénnte auch faktischer Druck
zur Arbeitsaufnahme ausgeiibt werden,
wenn die Deckung des notwendigen Be-
darfs durch die Transferleistung nicht
ausreichend gesichert ist. Tendenzen dazu
sind schon bei den gegenwiirtigen Ande-
rungen des BSHG iiberaus deutlich. Mit-
telbar erdffnet sich ein Weg zur Dere-
gulierung des Arbeitsmarktes in den
unteren Einkommensgruppen; mit Hin-
weis auf die negative Einkommenssteuer
lieBen sich auch NiedriglShne unter dem

Existenzniveau leichter durchsetzen.
Die vorgeblich so einfache Lisung
fiihrt in eine Fiille alter wie neuer Pro-
bleme. Auch in der Grundsicherungs-
diskussion gibt es kein ,richtiges®, ein-
zig wahres Konzept. Sozialrecht ldBt sich
nicht in universelle Formeln packen, son-
dern ist ein komplexer Wirkungsmecha-
nismus. Die Entscheidungen, ob und wie
Teile der Gesellschaft durch sozial-
rechtliche Regelungen geschiitzt oder
unterstiizt werden, sind letztlich Ergeb-
nisse eines vielschichtigen sozialpoliti-
schen Prozesses; vorgebliche Ordnungs-
prinzipien verschleiern oft nur das
Machtgefiige dkonomischer und politi-
scher Belange, die Interessen der Betrof-
fenen werden dabei nicht selten in den
Hintergrund gedriingt. L
Frank Ehmann ist Referendar und
Doktorand in Frankfurt am Main.
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