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Einleitung

Anlass des Gutachtens

Sozialversicherung, Selbstverwaltung, Sozialversicherungswahlen — diese drei Be-
griffe charakterisieren die Funktionsweise eines wesentlichen Bereichs des bundes-
deutschen Sozialstaatsmodells: die gesetzliche Sicherung der Risiken, die durch
Krankheit, Arbeitsunfall, Alter, Erwerbsminderung, Behinderung, Pflegebeddrftig-
keit und Tod von Unterhaltspflichtigen begriindet werden. Das Sozialversiche-
rungsmodell basiert auf dem Grundgedanken, diese Risiken in einer kérperschaftlich
verfassten Versichertengemeinschaft zu sichern, die sich durch Beitrége finanziert
und nach dem Selbstverwaltungsprinzip eigenverantwortlich gesteuert wird. Im
Selbstverwaltungsprinzip kommt zweierlei zum Ausdruck: zum einen der Gedanke
der Ausgliederung offentlicher Aufgabenwahrnehmung in verselbststandigten Ein-
richtungen mittelbarer Staatsverwaltung (Autonomiegedanke), zum anderen der
Gedanke der Verwaltungspartizipation. Die Mitglieder der Sozialversicherung tra-
gen die Verwaltung der Korperschaft selbst, um die Bedarfs- und Adressatengerech-
tigkeit der sozialstaatlichen MaRnahmen zu gewdhrleisten, um den solidarischen
Ausgleich zwischen den Beteiligten zu organisieren und die Beitrage der Versicher-
ten und der Arbeitgeber sachgerecht und effizient zu verwenden. Die Personen, die
als Reprasentanten der Mitgliedschaft aktiv die Selbstverwaltung des Sozialversi-
cherungstragers bilden, werden durch Sozialversicherungswahlen bestimmt. Die
Sozialversicherungswahlen sind eines der &ltesten deutschen Wahlsysteme® und sie
sind neben den Wahlen zum Deutschen Bundestag und den Wahlen zum Européi-
schen Parlament gemessen an der Zahl der Wahlberechtigten die gréiten Wahlen in
Deutschland.

Die historische Bedeutung und quantitative Dimension der Sozialversicherungs-
wahlen stehen jedoch in einem auffallenden Missverhéltnis zu ihrer Beachtung und
Bewertung durch die Versicherten und die Offentlichkeit. Bei der Sozialwahl 2005
ist die Wahlbeteiligung auf 30,8% gesunken (1999: 38,4%, 1993: 43,4%). Zugleich
fand die Sozialwahl in den Uberregionalen Printmedien zwar breite Aufmerksamkeit
und wurde vielfach kommentiert, die Berichterstattung und die Kommentare waren
aber mehrheitlich negativ gestimmt. Die Probleme einer rlcklaufigen Wahlbeteili-
gung und eines kritischen Medienechos betreffen keineswegs nur die Sozialversi-
cherungswahlen. Auch bei Kommunal-, Landtags- oder Europawahlen sowie bei
den Wahlen in Hochschulen sind &hnliche Entwicklungen zu konstatieren. Es gibt
aber — neben dem negativen Medienecho — noch weitere Indikatoren, die deutlich
werden lassen, dass die 6ffentliche Akzeptanz der Sozialversicherungswahlen einen

! GroBhaus/Herber, Sozialokonomische Analyse der Sozialversicherungswahlen. Problemge-

schichte, Struktur und Funktion der Wahlen zur Selbstverwaltung im Sozialen Sicherungssys-
tem unter besonderer Bertlicksichtigung der gesetzlichen Krankenversicherung, 1985, S. 14.



kritischen Stand erreicht hat. So zeigen die Ergebnisse einer Bevolkerungsumfrage
aus dem Jahr 2004, dass

44% der Befragten sich zu Sozialwahlen und zur sozialen Selbstverwaltung (trotz
thematischer Erlduterungen) tiberhaupt nicht &uRern konnten oder wollten,

von den 56% der Befragten, die zu den Sozialwahlen und zur sozialen Selbstver-
waltung Stellung bezogen, viele die Sozialwahl zwar als ein demokratisches Grund-
recht und wichtiges Instrument der Mitbestimmung bewerteten, aber dennoch Kritik
an den bestehenden Institutionen auRerten.?

Trotz einer intensivierten und verbesserten Offentlichkeitsarbeit setzte sich der
schon 1993 und 1999 zu beobachtende Trend sinkender Wahlbeteiligung fort. Der
Bundeswahlbeauftragte flr die Sozialversicherungswahlen kam in seinem Schluss-
bericht daher zu der Einsicht, dass neben MalRnahmen im Bereich der Presse- und
Offentlichkeitsarbeit nun auch Maglichkeiten der strukturellen Reform, wie etwa der
Ubergang zu einem Beirats- oder Aufsichtsratsmodell, zu einem Berufungsverfahren
oder zu einem Mischmodell Wahl/Berufung zu priifen seien.’

Die Diskussion um Sozialwahlen und Wahlbeteiligung erhielt nicht zuletzt Auf-
trieb durch die aktuell noch 2007 geduRerte doppelte Kritik des Bundesrechnungsho-
fes am Verhaltnis der niedrigen Wahlbeteiligung zu den Wahlkosten sowie an der
fragwiirdigen Legitimationskraft der Friedenswahlen.

Gutachtenauftrag und Inhalt des Buches

Das Bundesministerium flr Arbeit und Soziales beauftragte nach einer entsprechen-
den Ausschreibung im Mai 2007 die Verfasser dieses Buches damit, ein Gutachten
des folgenden Inhalts zu erstellen: Gemal der Leistungsbeschreibung des Ministeri-
ums sollte ,,die Geschichte der Sozialversicherungswahlen aufgearbeitet, Reform-
vorschldge entwickelt, deren Auswirkungen untersucht und Empfehlungen fiir eine
Modernisierung der Sozialversicherungswahlen vorgelegt werden.“ Das dem Minis-
terium Ubergebene Gutachten ist entsprechend in einen historischen und einen per-
spektivischen Teil mit der Untersuchung einzelner Reformvorschlage gegliedert. Im
historischen Teil werden u. a. die Materialien der parlamentarischen Gremien, die
Schlussberichte der Wahlbeauftragten fiir die Sozialversicherungswahlen und die
Wabhlergebnisse der Wahlen (mit und ohne Wahlhandlung) ausgewertet. Im perspek-
tivischen Teil des Gutachtens, in dem konkretisierte Reformvorschlédgen erarbeitet
werden sollen, werden insbesondere die Vorschlage der Wahlbeauftragten fir die
Sozialversicherungswahlen aus dem Schlussbericht 2005 gepruft und beurteilt.

Das vorliegende Buch enthalt aus Platzgriinden nur einen kleinen Teil der histori-
schen Analysen, ndmlich die massenmediale Darstellung der Selbstverwaltung im
Kontext der Sozialwahlen von 1953 bis 2005. Die restlichen historischen Darstel-

Braun/Grel/Liidecke/Rothgang/Wasem, Soziale Sicherheit 2007, 365.
Bundeswahlbeauftragter fiir die Sozialversicherungswahlen, Schlussbericht 2005, S. 70 ff.



lungen und Analysen kénnen bei Interesse in der Internetversion des Forschungsbe-
richts auf der Homepage des Bundesministeriums fiir Arbeit und Soziales eingese-
hen werden (http://www.bmas.de/coremedia/generator/26182/property= pdf/ f377__
forschungsbericht.pdf).

Gemal der Leistungsbeschreibung des BMAS nimmt das Gutachten insbesondere
zu den folgenden Reformmodellen Stellung:

Berufungsverfahren

Aufsichtsratsmodell

Beiratsmodell

Einfachwahlrecht

Modell der Koppelung der Sozialwahl mit Betriebs- und Personalratswahl
Mischmodell Wahl/Berufung

Modell der gesetzlich vorgeschriebenen Urwahl bei allen Versicherungstragern

Die Prufung der Reformmadglichkeiten zieht neben der Klarung der rechtlichen Zu-
lassigkeit der verschiedenen Modelle auch organisatorische, sozialwissenschaftliche
und finanzielle Gesichtspunkte als Bewertungskriterien heran.

Arbeitspramissen

Es gibt keine eindeutige, gar verfassungsrechtlich garantierte Definition von (sozia-
ler) Selbstverwaltung und die Verwendung des Begriffs variiert. Hier werden daher
das Verstandnis, das die Gutachtergruppe von ,sozialer Selbstverwaltung’ hat, sowie
die daraus sich ergebenden Implikationen fur die Anlage des Gutachtens skizziert.

Selbstverwaltung ist die Wahrnehmung von &ffentlichen Aufgaben, die aus der
unmittelbaren Staatsverwaltung ausgegliedert sind und zur Erledigung an eigenstén-
dige offentlich-rechtliche Rechtssubjekte Ubertragen werden. Die verselbststandig-
ten Trdger sind zur eigenverantwortlichen Aufgabenwahrnehmung und zur eigenen
Rechtssetzung erméchtigt. Mit anderen Worten: Sie verfligen Uber ein gewisses Mal}
an politischer Gestaltungsfreiheit. Was die Selbstverwaltung von anderen Formen
der dezentralen Verwaltungsorganisation unterscheidet, ist, dass die Aufgabenerle-
digung unter Mitwirkung der von der Aufgabe Betroffenen geschieht. Die Selbst-
verwaltung ist ein Modell der Verwaltungspartizipation, das im Einklang mit dem
im Grundgesetz verankerten Demokratieprinzip steht, das aber aufgrund seiner bei-
den Merkmale Rechtsféhigkeit und Unabhéangigkeit von ministeriellen Fachweisun-
gen anderer Legitimationsmechanismen bedarf als die am Leitbild der reprasentati-
ven Demokratie orientierte Ministerialverwaltung.

Dieses Verstandnis von Selbstverwaltung — Selbstverwaltung als eine Auspré-
gung der partizipativen Demokratie — beinhaltet VVorentscheidungen hinsichtlich des
Spektrums mdglicher Reformalternativen. Die Verwirklichung des so verstandenen
Selbstverwaltungsprinzips verlangt grundsatzlich eine interne Steuerung und Legi-

7



timation des Verwaltungstragers. Legitimationsverfahren der sozialen Selbstverwal-
tung ohne Beteiligung der betroffenen Akteure sind mit dem Verstandnis von
Selbstverwaltung als Erscheinungsform partizipativer Demokratie nicht vereinbar.

Das Ziel der Modernisierung der Sozialwahlen verlangt daher die Sicherung der
Verwaltungspartizipation unter veranderten Bedingungen auf Seiten der Sozialversi
cherungstrager und ihrer Mitgliedschaft. Eine dieser Verédnderungen betrifft die
Beziige der Sozialversicherung zur Arbeitswelt. Die Mdglichkeit der Versicherungs-
zugehorigkeit hat sich in einer Fllle von Reformschritten sowie durch strukturellen
Wandel (u. a. durch deutlich l1angere Rentenbezugszeiten und Pflegebedurftigkeiten)
gegenilber der Gruppe der abhéngig Beschéftigten erweitert, selbststandig Beschaf-
tigte und Nichterwerbstatige sind einbezogen worden. Die Erwerbsorientierung der
Sozialversicherung, die nach wie vor bedeutend ist, hat sich gemindert. Die Moder-
nisierung der Sozialversicherungswahlen muss darauf gerichtet sein, dieser Pluralitat
der Bindungen an die Sozialversicherung Rechnung zu tragen und allen Versicher-
tengruppen den Zugang zur Selbstverwaltung und zur Beteiligung an der Verwal-
tungspartizipation zu sichern.

Weitere Arbeitspramissen der Gutachtergruppe betreffen den Zusammenhang von
Akzeptanz, Legitimitit und Effektivitat der sozialen Selbstverwaltung. Die Gutach-
tergruppe ist der Uberzeugung, dass die Akzeptanz der Sozialversicherungswahlen
nicht nur von der konkreten Ausgestaltung dieses Instrumentes abhéngt, etwa von
den Regelungen zum aktiven und passiven Wahlrecht, zur Listengestaltung oder
zum Stimmgebungsverfahren. Die Akzeptanz der Sozialversicherungswahlen héngt
vielmehr auch von der Akzeptanz des Verwaltungsmodells ,soziale Selbstverwal-
tung’ insgesamt ab. Ob und in welcher Weise die Versicherten ihr Wahlrecht nutzen,
wird u. a. auch durch die Prasenz der Selbstverwaltungsgremien und ihrer Akteure
zwischen den Wahlterminen und die Effizienz und Effektivitat ihrer Arbeit und der
daruiber organisierten Kommunikation beeinflusst. Neben den verschiedenen Modi
zur personellen Besetzung von Selbstverwaltungsgremien und der Ausgestaltung
dieser Verfahren sind in einem Gutachten, das Empfehlungen zur Modernisierung
der Sozialversicherungswahlen formulieren soll, daher auch die institutionellen
Rahmenbedingungen der sozialen Selbstverwaltung zu prifen: die GrdfRe und Struk-
tur der Organe der Sozialversicherungstrager, die jeweiligen Kompetenzen, die
Arbeitsweise und Zusammenarbeit der Organe sowie das Rollenverstdndnis und die
Qualifikation ihrer Akteure. Die Modernisierung der Sozialversicherungswahlen
kann (bzw. muss) mit Konsequenzen flr die Struktur und Organisation der Selbst-
verwaltung einhergehen.

Die Akzeptanz der sozialen Selbstverwaltung hangt zudem auch von der Gestal-
tung des Verhdltnisses zwischen den Sozialversicherungstrdgern und dem Staat im
engeren Sinne ab. Art. 87 Abs. 2 GG setzt ein MindestmaR an Tragerautonomie
voraus. Jungste sozialpolitische Reformmalinahmen, wie etwa die durchgéngig
durch alle Versicherungszweige beobachtbare Spitzenverbandsbildung, verdndern
das Verhaltnis von Staat im engeren Sinne und sozialer Selbstverwaltung. Die Gut-
achtergruppe vertritt jedoch die Auffassung, dass die gegenwartigen Autonomie
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spielrdume der Sozialversicherungstrager hinreichend groR sind, um ein korper-
schaftliches Organisationsmodell weiterhin zu rechtfertigen. Eine grundsatzliche
Erorterung der Moglichkeiten der Gestaltung der &uferen Organisationsverfassung
der Sozialversicherungstrager kann gleichwohl sinnvoll sein. Eine solche Prifung
kann (und wird) aber nicht im Rahmen dieses Gutachtens geleistet werden.

Die Akzeptanz der sozialen Selbstverwaltung hangt dariiber hinaus auch von der
tragerubergreifenden Zusammenarbeit ab. In einem gegliederten System, in dem der
Versicherte im Leistungsfall hufig mit mehreren Trégern gleichzeitig in Kontakt
steht, ist die Zusammenarbeit der verschiedenen Versicherungszweige fiir die Be-
wertung der sozialen Selbstverwaltung durch die Versicherten und die breite Offent-
lichkeit von hoher Relevanz. Im Dezember 2007 hat der Zweite Senat des Bundes-
verfassungsgerichts iiber die verfassungsrechtliche Zuldssigkeit von ,Job-Centern’
in der Arbeitslosenverwaltung geurteilt. Das Modell, bei dem die Aufgaben von
Kreisen und kreisfreien Stadten und der Bundesagentur fiir Arbeit (BA) in gemein-
samen Arbeitsgemeinschaften (Argen) zusammengelegt werden, wurde fur verfas-
sungswidrig erkldrt; begriindet wurde das Urteil mit dem Gebot der klaren Zuord-
nung von Verantwortlichkeiten (Vermeidung von Mischverwaltung).* Das Urteil des
Bundesverfassungsgerichts, das in dieser Weise nicht antizipierbar war, betrifft auch
Teile der Vorschldge der Gutachtergruppe, die zu einem friiheren Zeitpunkt gedulRert
wurden (unter anderem die Moglichkeiten der Errichtung eines ,Sozialrates’). Die
Gutachtergruppe hat auf die veranderte Rechtslage reagiert und ihre Gutachten-
vorschlége entsprechend angepasst.

Auftragsgemall werden in diesem Gutachten nicht die Mdglichkeiten und Gren-
zen der Einflihrung von einer elektronischen Wahl in der sozialen Selbstverwaltung
untersucht, da sich zum einen eine Arbeitsgruppe mit Vertretern des BMWi, BMAS,
BMG und des Bundeswahlbeauftragten fiir die Sozialversicherungswahlen mit dem
Thema ,Sozialversicherungswahlen online’ bereits befasst und zum anderen in der
Gutachtergruppe keine hinreichende Kompetenz zur Beurteilung der spezifischen
Vor- und Nachteile dieser Auspragung von Wahlverfahren besteht.

Vorgehensweise im perspektivischen Teil des Gutachtens

Neben der Auswertung der vorhandenen Literatur zur sozialen Selbstverwaltung und
der rechts- und politikwissenschaftlichen Prifung von Reformalternativen wurde fur
die Erstellung des perspektivischen Teils des Gutachtens insbesondere auf die Me-
thode der Expertenbefragung zuriickgegriffen. Hierdurch sollte sichergestellt wer-
den, dass der Sachverstand der in den Selbstverwaltungsorganen vertretenen Grup-
pen und der Sozialversicherungstrager bei der Erarbeitung von Modernisierungsvor-
schlagen genutzt wird.

4 BVerfG vom 20. Dezember 2007, Az. 2 BVR 2433/04.



Die Befragung von und die Diskussion mit Experten der sozialen Selbstverwal-
tung fand in zwei Phasen der Gutachtenerstellung statt. Zu Beginn wurden Experten-
interviews als Instrument der wissenschaftlichen Ist-Analyse genutzt, um die ge-
genwadrtige Funktionsweise der sozialen Selbstverwaltung und der Sozialversiche-
rungswahlen sowie mogliche Probleme zu erortern.

Die Auswahl der Interviewpartner fand, entsprechend der Leistungsbeschreibung
des BMAS, in Absprache mit dem Ministerium statt. Von Seiten des Ministeriums
wurden 13 Interviewpartnerinnen und -partner vorgeschlagen. Die Liste des Ministe-
riums wurde von der Gutachtergruppe um weitere Gesprachspartner erganzt, um
einen moglichst umfassenden und vielseitigen Blick auf die gegenwartige Situation
der sozialen Selbstverwaltung und speziell auf die Probleme bei der Durchfiihrung
der Sozialversicherungswahlen zu erhalten. Die Auswahl der Gesprachspartner
orientierte sich an den folgenden Aspekten:

e Reprasentanz der verschiedenen Ebenen der Selbstverwaltung (einzelner Tréger,
Landes- und Bundesverbande)

e Repréasentanz der verschiedenen Funktionen der Selbstverwaltungsmitglieder
(Verwaltungsratsmitglied oder -vorsitz, Vertreterversammlung, Vorstand)

e Reprasentanz der verschiedenen Zweige der Sozialversicherung (gesetzliche
Krankenversicherung, gesetzliche Rentenversicherung, gesetzliche Unfallversi-
cherung)

e Zugehorigkeit zur Statusgruppe (Versicherten- oder Arbeitgebervertreter) und
sonstiger personlicher Merkmale der Selbstverwaltungsmitglieder (z. B. Dauer
der Selbstverwaltungserfahrung, sonstige Funktionen, Alter, Geschlecht)

Trotz der Bemihungen hierum konnte keine Représentativitat im weiteren Sinne
erreicht werden. Nur wenige Gespréachspartner waren nicht durch langjahrige Tétig-
keit in Selbstverwaltungsorganen vorgeprégt. Die Sicht des ,,einfachen Mitglieds der
Vertreterversammlung/des Verwaltungsrats® und erst recht die Sicht derjenigen, die
bisher in der sozialen Selbstverwaltung nicht repréasentiert sind, konnte nur durch
wenige Gesprachspartner reflektiert werden.

Von insgesamt 31 angeschriebenen Personen erklarten sich 29 Personen zur Teil-
nahme an einem Interview bereit. Die Interviews fanden schwerpunktmafig in der
Zeit von Juni bis August 2007 statt und wurden im Zwischenbericht der Gutachter-
gruppe vom September 2007 zusammenfassend dargestellt.

Auf der Basis der Ergebnisse der Experteninterviews und eigener Uberlegungen
hat die Gutachtergruppe in einem weiteren Arbeitsschritt erste Reformvorschlége
entwickelt und den interviewten Personen zuganglich gemacht. Die Vorschldge und
Uberlegungen wurden erneut mit Experten der sozialen Selbstverwaltung diskutiert.
Die Diskussion der Reformvorschldge der Gutachtergruppe fand dabei in unter-
schiedlichen Formaten statt: Gremiensitzungen wurden ebenso genutzt wie Tagun-
gen der an der sozialen Selbstverwaltung beteiligten Verbande und Einzelgesprache.
Die zweite Beteiligungsstufe fand im Zeitraum von November 2007 bis Januar 2008
statt; im Januar und Februar 2008 erfolgte daraufhin die Erarbeitung der Gutachten-
vorschldge in der jetzt vorliegenden Fassung.
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Ausgewahlte historische Aspekte: Soziale Selbstverwaltung und So-
zialwahlen in den Massenmedien

Im Folgenden wird die 6ffentliche Diskussion um die Selbstverwaltung und die
Sozialwahlen in der Sozialversicherung anhand des Presseechos von der Wiederein-
fiihrung der Selbstverwaltung in Westdeutschland 1952 bis zur letzten Sozialwahl
2005 chronologisch nachgezeichnet. Als zentrale Quellen wurde auf die beiden
auflagenstarksten Uberregionalen Tageszeitungen ,,Siiddeutsche Zeitung® (SZ) und
nFrankfurter Allgemeine Zeitung® (FAZ) als wichtige Trdger der argumentativen
offentlichen Meinung durchgéngig und systematisch Bezug genommen.® Da die SZ
in ihrer politischen Ausrichtung dem linksliberalen und die FAZ dem liberal-
konservativen Lager zugeschrieben werden, sind so zwei Hauptperspektiven bertick-
sichtigt, die auch in den politischen Diskursen um Reformen der sozialen Selbstver-
waltung Uber die Jahre den Ton angaben und noch angeben. Zur weiteren Vertiefung
bestimmter Aspekte und Argumente wurden unsystematisch Berichte weiterer tiber-
regionaler Tageszeitungen, z.B. die ,griin-alternativ orientierte Tageszeitung
(TAZ), die rechtsorientierte WELT, die linksorientierte Frankfurter Rundschau
(FR), das wirtschaftsnahe Handelsblatt, oder politischer Wochenschriften wie der
linksliberale SPIEGEL und der rechtsliberale FOCUS herangezogen.

Von besonderem Interesse waren Artikel, die einen kommentierenden oder be-
wertenden Charakter hatten. Die Quellenrecherche ergab, dass eine derartige Be-
richterstattung durch die Medien fast ausnahmslos vor oder noch kurze Zeit nach
den Sozialwahlen stattfindet. Zwar wird auch zwischen den Wahlen vereinzelt sach-
lich iiber Aktivitaten der Selbstverwaltungsorgane oder lber gesetzliche Anderun-
gen, die die soziale Selbstverwaltung und die Kassen betreffen, berichtet. Eine tie-
fergehende politische Auseinandersetzung mit dem System der Selbstverwaltung
und der Sozialwahl entziindet sich jedoch nur an den jeweils bevorstehenden Sozi-
alwahlen, weil nur bei dieser Gelegenheit die Offentlichkeit im groBeren Umfang
mit der Selbstverwaltung in Kontakt kommt. Insofern beschrankt sich die folgende
Analyse auf die Zeitrdume vor und nach den bisher durchgefiihrten zehn Sozialwah-
len in der Sozialversicherung in Deutschland.

Berichterstattung von der Sozialwahl 1953 bis zur Sozialwahl 1968

Das zentrale Thema der Presseberichterstattung tiber die Sozialwahlen von 1953 bis
1968 war die Diskussion um einen unterstellten Alleinvertretungsanspruch des
Deutschen Gewerkschaftsbundes (DGB) fur die Versicherten in der Selbstverwal-
tung der Sozialversicherung — angefangen im Februar 1953 mit einem Bericht in der

s Es wurde im Bestand der beiden Zeitungen mit folgenden Schliisselwortern recherchiert:

,»Sozialwahl(en)®, ,,Sozialversicherungswahl(en)®, ,,(soziale) Selbstverwaltung*.
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Frankfurter Allgemeinen Zeitung (FAZ)® tiber die Auseinandersetzungen zwischen
dem DGB und der Arbeitsgemeinschaft Christlicher Arbeitnehmerorganisationen
(ACA): Der ACA scherte damals aus der ansonsten dblichen gewerkschaftlichen
Einheitsliste in der Arbeiter-Rentenversicherung aus und stellte bei der LVA West-
falen eine eigene Liste auf, weil eine grole Zahl von ACA-Kandidaten (die gleich-
zeitig DGB-Muitglieder waren) nicht vom DGB akzeptiert wurden. Von Seiten der
CDU wurde dieser Vorgang kommentiert: ,,Es muss festgestellt werden, dass zum
ersten Mal in der fast achtjdhrigen Geschichte der Einheitsgewerkschaft sich christ-
liche Arbeiter im DGB erhoben haben und erheben mussten, um fur die persénli-
chen Rechte und die freie Entscheidung des Arbeiters gegen die anonyme Kollekti-
vitit des zentralistisch organisierten DGB zu kidmpfen.“’ Nach dem schlechten Er-
gebnis des DGB in der Angestelltenversicherung bei der ersten Sozialwahl 1953
(18,2% in der BfA) und dem sehr guten Abschneiden der Deutschen Angestellten-
Gewerkschaft (DAG; 53,7% in der BfA) wurde in der FAZ® nach der Wahl festge-
stellt, dass die Versichertengruppe der Angestellten sich in der Mehrheit nicht vom
DGB vertreten sehen wollten und deren eigenes ,,Standesgefithl* ndher bei den Be-
amten zu verorten sei als bei den Arbeitern.

Im Vorfeld der 1958er Wahl wollte sich der DGB nach der erlittenen Wahl-
schlappe 1953 in der Sozialversicherung profilieren und warf der — von einem DAG-
Vorstand geleiteten — BfA Inkompetenz und schlechte Amtsfilhrung vor: Ein Grof3-
teil der Renten sei falsch berechnet worden, die Festsetzung der Renten dauere zu
lange, die Antrdge von Heilverfahren liefen schleppend, es fehle an Kontaktpflege
mit den Versicherten und es werde zu wenig Geld fir den sozialen Wohnungsbau
zur Verfiigung gestellt. In der FAZ® wurde dies als ,intensive Wahlpropaganda“ des
DGB und als Versuch, ,,in der Vertreterversammlung der BfA einen gréferen Ein-
fluss zu bekommen*, gewertet. Kurz darauf berichtete die FAZ'® dann iiber die Hal-
tung der BfA zu den Vorwirfen und deren Rechtfertigung tatséchlicher Méngel. Die
»aggressive* Wahlpropaganda des DGB wurde in der Presse als widerspriichlich zu
dessen sonstigem Bestreben, Urwahlen durch vorherige Listenabsprachen mit den
anderen Organisationen mdglichst zu vermeiden, bewertet. Die FAZ bezeichnete
dieses Verhalten als ,,Schizophrenie” und als Hinweis, dass die Selbstverwaltung
eine ,,Sache der Funktionére* geworden sei und die Organisationen ihre Machtstel-
lung im Auge haben.™ Dem von vielen Seiten erhobenen Vorwurf gegen den DGB,
er strebe eine Einheitsversicherung fir Arbeiter und Angestellte an, um auf diesem
Wege seinen Einfluss zu sichern, trat der DGB entgegen: ,,Beim Gewerkschaftsbund

FAZ vom 17.02.1953: ,,Sozialwahlen im Zeichen der Spannungen. Drohungen des Deutschen
Gewerkschaftsbundes werden zuriickgewiesen.*

7 Siehe FAZ vom 17.02.1953.

8 FAZ vom 22.05.1953: ,,Standesgefiihl“.

FAZ vom 30.05.1958: ,Jede Rente muss dreimal berechnet werden. Die Angestellten-
Versicherung verteidigt sich gegen Vorwiirfe.*

FAZ vom 07.06.1958: , Rettig verteidigt die Versicherung. Gerichtliche Schritte gegen den
Deutschen Gewerkschaftsbund eingeleitet.*

FAZ vom 06.06.1958: ,,Wahlen zur sozialen Selbstverwaltung.*
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halte man die selbststandige Sozialversicherung fiir Angestellte aus den verschie-
densten Griinden fur zweckmaRBiger. Man sei nicht fiir die Bildung zu groRer Mono-
poleinrichtungen. 2

Die bescheidenen Wahlergebnisse fiir den DGB bei den beiden vorangegangenen
Sozialwahlen fiihrten zu einer Annaherung zwischen DGB und der bisher bekampf-
ten, in der Angestelltenversicherung dominierenden DAG im Vorfeld der 1962er
Sozialwahl. Der Rheinische Merkur®® stellte fest: ,,DGB und DAG haben sich zu
einem Biindnis gegen die Christlichen Gewerkschaften DHV und VWA gefunden,
wie Uberhaupt seit jlngster Zeit wieder eine Annaherung der DAG an den DGB zu
registrieren ist, dessen siebzehnte Gewerkschaft die DAG werden kdnnte.“ Sichtbar
sei, dass deren Programme weitgehend angeglichen seien und nun auch der DGB die
Beibehaltung einer getrennten Angestellten- und Arbeiterversicherung mit Beibehal-
tung der Ersatzkassen forderte. Die ,,nicht gewohnte* Kompromissbereitschaft des
DGB ziele weiterhin auf die Vermeidung von Urwahlen, um — vorerst im Bindnis
mit der DAG — ,,das Vertretungsmonopol zu erobern“. Die FAZ™ stellte auf allen
Seiten eine ,,Uniformitdt und ,,geringfliigige Rivalitdten im Wahlkampf fest:
»Wenn man die Wahlaufrufe dieser verschiedenen Organisationen miteinander ver-
gleicht, dann zeigt sich, dass sie im Grunde dasselbe wollen. Man tritt fur die Ein-
haltung der gegliederten Sozialversicherung, also fiir eine nach Berufen getrennte
Sozialversicherung, ein; man will die Rechte der Selbstverwaltung gegeniiber der
Aufsichtsgewalt des Staates erweitern; man will schnellere Rentenbescheide errei-
chen, man will die Versorgung mit Sanatorien, Heilstatten und Leistungen bei
Krankheiten betréchtlich erhéhen.” Fiir die FAZ liegt dies aber in der Natur der
Sache: ,,Eine Selbstverwaltungskorperschaft kann nur funktionieren und hat nur ihre
Berechtigung, wenn die darin arbeitenden Vertreter abseits aller politischen und
organisatorischen Interessen ein einziges Ziel im Auge haben: die ihnen zur Verwal-
tung Ubergebenen Vermdgen zum Wohle der Versicherten zu benutzen. Das setzt
aber eine gewisse Gleichformigkeit der Gedanken und Ideen voraus.“ Weiterhin
wurde von der FAZ an gleicher Stelle von einer Minderheiten-Meinung sowohl im
DGB als auch in der DAG berichtet, nach der die Arbeitgeberbeteiligung in allen
Zweigen der Selbstverwaltung abschafft werden sollte.

Die vor der Sozialwahl 1968 von der Presse aufgegriffenen Themen waren die-
selben wie 1962, mit der Ausnahme, dass wieder lber Auseinandersetzungen zwi-
schen dem DGB und der DAG respektive den Christlichen Gewerkschaften im
Wahlkampf berichtet wurde: Die SZ berichtete unter dem Titel ,,Sozialwahlen als
Gewerkschaftskampf“'® von heftiger Kritik der IG-Metall an dem Christlichen Me-
tallarbeiterverband, der laut 1G-Metall-Vorstand trotz seiner unbedeutenden Stellung

12 FAZ vom 03.06.1958: ,,Gewerkschaften und Versicherung.*

3 Rheinischer Merkur vom 25.05.1962: ,,Christliche Gewerkschaft gegen DGB-Monopol. Der

Aufmarsch zu den Sozialversicherungs-Wahlen 1962.

FAZ vom 24.05.1962: ,,Sozialwahlen — ein Buch mit sieben Siegeln. Zuwenig Interesse flr

wichtige Organe demokratischer Selbstverwaltung.*

5 S7 vom 29.04.1968: ,,Sozialwahlen als Gewerkschaftskampf. IG Metall kritisiert den Christ-
lichen Metallarbeiterverband und die DAG.*
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dieses Mal Urwahlen erzwingen wirde. Der DAG wurde vorgeworfen, Wahlertau-
schung zu betreiben, ,,indem sie diec im DGB zusammengeschlossenen Gewerk-
schaften als ,Arbeitergewerkschaften’ bezeichne. Tatsachlich seien im DGB doppelt
so viele Angestellte organisiert wie in der DAG.“ Die FAZ gab sowohl dem DGB
als auch der DAG Raum zur Darstellung ihrer Anliegen: Der DGB hob die Bedeu-
tung einer starken Fraktion in der Selbstverwaltung hervor, ,,weil die Beschlusse der
Vertreterversammlungen die Gesetzgebung im Bund und in den L&ndern beeinfluss-
ten. Die Mitglieder der Selbstverwaltungsorgane kdnnten wesentlich zur Unterstut-
zung der sozialpolitischen Forderungen des DGB beitragen.“'® Der Bericht vom
Wahlkampfauftakt der DAG"" stellte deren Hauptforderungen nach Beibehaltung
des nach Berufsgruppen gegliederten Versicherungssystems und der Verbesserung
der Renten vor. Weiterhin waren der FAZ'® Absprachen zwischen DGB und DAG in
der Arbeiterversicherung, durch die eine Urwahl bei der AOK Frankfurt verhindert
wurde, eine Meldung wert.

Neben dem bisher skizzierten Thema der Auseinandersetzungen zwischen den
etablierten Verbédnden DGB, DAG und den Christlichen Gewerkschaften im Wahl-
kampf wurden bis 1968 in der Presse die Realitat der Sozialwahlen und der Einfluss
der Selbstverwaltung kritisch hinterfragt. In der Hauptsache ging es dabei um die
Beurteilung der Wahlkdmpfe und der Arbeit der Selbstverwaltung vor dem Hinter-
grund begrenzter Einflussmoglichkeiten der Selbstverwaltung und der Bedeutung
ihrer Aufgaben. Als bedeutendste Aufgaben wurden der Selbstverwaltung in vielen
Presseartikeln die Verwendung und die Anlage der Versichertenbeitrage durch die
Haushaltsaufstellung sowie der Ausgleich zwischen den Arbeitnehmer- und Arbeit-
geberinteressen in der Sozialversicherung durch die paritatische Besetzung der Or-
gane zugeschrieben. ,,Weittragende sozialpolitische Entscheidungen* kénnten von
der Selbstverwaltung nicht getroffen werden, weil die Reichsversicherungsordnung
die Leistungen und Anspriiche weitestgehend regele.’ Fiir das Desinteresse der
einzelnen Versicherten an der Selbstverwaltung, ablesbar an der sukzessive gesun-
kenen Wabhlbeteiligung zwischen 1953 und 1968, wurden in der Presse regelmalig
zwei Argumente geliefert: Einerseits die grofRe Rolle der Verbénde — es seien, ,,wie
bei den Tarifverhandlungen, die ,Sozialpartner’, fiir die es um den Einfluss auf gro-
Re Summen Geldes und um die Besetzung einer groBen Zahl wichtigster Posten
geht. [...] Der einzelne Rentner, der einzelne Kranke weil} von diesem Kampf ver-
mutlich wenig. Sein Schicksal wird von der Gesetzgebung des Staates auf diesem
Gebiet sehr viel stirker beriihrt.“? Andererseits die ,»Entmachtung® der Selbstver-
waltung durch die Verwaltung. Die Selbstverwaltung hitte ,,dem Versicherten nicht
das Gefuhl genommen, dass er einer bermdchtigen Sozialbirokratie ausgeliefert

16 FAZ vom 18.05.1968: ,,DGB erinnert an Sozialwahlen.*

7 FAZ vom 10.04.1968: ,,Volksversicherung abgelehnt. DAG eréffnet Wahlkampf / Fiir Ver-
besserung der Renten.*

8 FAZ vom 11.05.1968: ,Keine Sozialwahl bei der AOK. Lediglich der Deutsche Gewerk-
schaftsbund reicht eine Liste ein.*

1 Siehe FAZ von 16.02.1953 und vom 06.06.1958.

2 FAZ vom 16.02.1953.
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sei. [...] Die Selbstverwaltung in der Sozialversicherung ist sicher besser als das von
Hitler eingefiihrte Fihrerprinzip; aber sie kann die Macht der Blrokratie in der So-
zialverwaltung auch nicht aus den Angeln heben.“?! Dass aufgrund der ausgepragten
Taktiererei der Organisationen Friedenswahlen in der Arbeiterversicherung der
Normalfall sind, wurde in der Presse ebenfalls daflir verantwortlich gemacht, ,,dass
die meisten Wahlberechtigten [...] kaum eine rechte Vorstellung davon haben, wor-
um es bei diesen Wahlen geht. [...] Sicher sind auch die Selbstverwaltungskérper-
schaften der Sozialversicherung selbst an ihrer Isolierung schuld. Tatséchlich finden
namlich nur fir einen Teil der Versicherungstrager unmittelbare Wahlen, so genann-
te Urwahlen, statt. [...] Es ist die Frage, ob diese Uniformitat mit den Grundsatzen
demokratischer Selbstverwaltung vereinbar ist. Etwas mehr Vielfalt wirde der
Volkstumlichkeit der Selbstverwaltung gerade in der Sozialversicherung sicherlich
nur dienlich sein.“”> Der Tagesspiegel machte vor den Wahlen 1962 ebenso das
,sungewohnlich komplizierte und einzigartig umstidndliche Wahlverfahren* dafiir
verantwortlich, dass ,,das staatsbirgerliche Interesse bemerkenswerterweise gerade
dort versagt, wo der Gesetzgeber in besonderem MaRe mit ihm gerechnet hat.“*® In
dem Artikel wurde das Bundesministerium fir Arbeit und Sozialordnung kritisiert,
weil es trotz besseren Wissens uber die Missstdnde beim Wahlverfahren und tber
die Unwissenheit der Wahlberechtigten (Kandidaten, Organisationen) das Selbst-
verwaltungsgesetz nicht geéndert habe. Das Reslimee des Artikels lautete: ,,So muss
im Endeffekt der Verdacht entstehen, dass die fiir diese Wahlen Verantwortlichen
,unter sich’ bleiben wollen und an einer echten Selbstverwaltung gar nicht interes-
siert sind.*

Berichterstattung zur Sozialwahl 1974

Zur Sozialwahl 1974 war als zentrales Instrumentarium zur Anhebung der Wahlbe-
teiligung die allgemeine Briefwahl eingefiihrt worden. Die damit verknipften Er-
wartungen machten die Wahl 1974 zu einer besonderen Wahl. Noch starkere Bedeu-
tung kam dieser Sozialwahl zu, weil die Legitimitdt des Selbstverwaltungssystems
in eine schwere Krise geraten war. Fir die Regierung galt die Wahl als Richtungs-
wahl fir die Beibehaltung oder Abschaffung des tUber Wahlen legitimierten Selbst-
verwaltungssystems.?* Im Bundesministerium firr Arbeit und Sozialordnung wurden
u. a. Plane diskutiert, aus den Tréagerverbanden der Sozialversicherung (organisiert
als privatrechtliche Vereine) Korperschaften des offentlichen Rechts zu machen.
Dies hatte eine erhebliche Einschrankung des Spielraums der Selbstverwaltungen
der einzelnen Tréiger bedeutet. Auf dem ,,Tag der Selbstverwaltung® Anfang April
1974 trafen die Spitzenreprasentanten der Selbstverwaltung mit dem Bundesar-

2L FAZ vom 06.06.1958.

2 FAZ vom 24.05.1962.

2 Tagesspiegel vom 24.05.1962: ,Parlament der Versicherten®.
2 Sjehe: Die ZEIT vom 19.04.1974
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beitsminister zusammen. ,,Es war eine der seltenen Gelegenheiten, bei denen die drei
Zweige — Renten-, Kranken- und Unfallversicherung — gemeinsam in Erscheinung
traten®, stellte die WELT fest.> Die Spitzenvertreter kritisierten den Arbeitsminister
fiir die geplante Ausweitung legislativer Aktivititen im Bereich der Sozialversiche-
rung und protestierten — in der Rickschau auf zwanzig Jahre Selbstverwaltung —
gegen die ,permanente Aushohlung ihrer Initiativrechte wund Entschei-
dungsbefugnisse.?® In den groRen deutschen Presseorganen wurde durchgangig und
umfangreich tiber diese Auseinandersetzung berichtet.”’

In der sich anschlieBenden Vorberichterstattung zur Wahl am 26. Mai fehlten die
bei den vorhergehenden Wahlen breiten Raum eingenommenen Berichte (ber den
Wahlkampf der zur Wahl stehenden Organisationen und (iber Auseinandersetzungen
zwischen den Organisationen weitestgehend. Diesbeziiglich wurde nur die erstmali-
ge Kandidatur von sonstigen Arbeitnehmervereinigungen (,,Mitglieder-/Interessen-
gemeinschaften®) im Bereich der Angestelltenversicherung und ein wiederholter
Vorstol3 des DGB, die Arbeitgeberbeteiligung in der Selbstverwaltung in Frage zu
stellen, aufgegriffen.”® Die beherrschende Frage in den Presseartikeln war die nach
der Legitimitat des bestehenden Selbstverwaltungssystems. Die ZEIT? titelte:
»Angst vor dem groflen Kniuippel — mit hohem Einsatz wollen die Gewerkschaften
die Selbstverwaltung in der Sozialversicherung retten*. Weiter hieB es: ,,Es geht um
das Uberleben einer ebenso kostspieligen wie unpopuliren Wahlveranstaltung®. Als
Hauptgriinde daflr wurden die geringe Beteiligung der Versicherten und die geringe
Popularitit (,,keiner weill etwas damit anzufangen®) genannt. Es wurde angezwei-
felt, dass die Selbstverwaltung wegen der starken staatlichen Stellung auf dem Ge-
biet der Sozialversicherung tberhaupt Uber ,strategische® Moglichkeiten verfiige.
Weiterhin wurde in dem Artikel kritisiert, dass es fast im gesamten Bereich der
Arbeiterversicherung (AOK, BKK) keine Wahlen gebe — hauptverantwortlich dafiir
sei der DGB: ,,Auf kaltem Wege wird praktisch den Arbeitern ein wesentliches
Mitbestimmungsrecht genommen. Der DGB versucht diesen Tatbestand dadurch zu
verharmlosen, dass er auf die demokratische Aufstellung der Kandidaten in seinen
eigenen Reihen verweist. Das mag zwar stimmen, daran sind jedoch lediglich die
gewerkschaftlich Organisierten beteiligt. So geraten die Restwahlen immer mehr zu

% Die WELT vom 03.04.1974: ,Mehr Freiheitsraum gefordert. Sozialversicherungstriger

kritisieren Staatsaufsicht®.
* Die WELT vom 03.04.1974.
2 Neben der WELT siche: FAZ vom 03.04.1974: , Minister Arendt will die Rolle des Staates in
der Selbstverwaltung starken“; SZ vom 03.04.1974: ,,Gegen Géngelung der Selbstverwal-
tung. Vertreter der Sozialversicherung fordern auf einer Kundgebung mehr Spielraum®; FR
vom 03.04.1974: ,,Arendt will die ,Selbstverwalter’ nicht antasten. Sozialversicherungen sol-
len keine Korperschaften des 6ffentlichen Rechts werden®.
Zur Kandidatur sonstiger Arbeitnehmervereinigungen siehe die ZEIT vom 19.04.1974; zum
VorstoR des DGB siehe das Handelsblatt vom 03.04.1974: ,,DGB: Selbstverwaltung ohne die
Arbeitgeber. Tag der ,Sozialen Selbstverwaltung’ in Bonn*; und vom 04.04.1974: ,,DGB auf
der Jagd nach ,verlorenen Stimmen’. Bei den Sozialwahlen verficht der Gewerkschaftsbund
einen Alleinvertretungs-Anspruch®.
»  Die ZEIT vom 19.04.1974.
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einer Materialschlacht zwischen DGB und der DAG.* Auch der DAG wurde vorge-
worfen, hauptséchlich ihre Machtposition im Angestelltenbereich auszunutzen. Der
Tagesspiegel aus Berlin und die SZ kritisierten die vollig mangelhafte Information
der Wahlberechtigten sowohl durch das Wahlverfahren als auch durch die Organisa-
tionen (ber die Kandidaten und die Ziele/Programme der Organisationen. Der Ta-
gesspiegel® sah in der Sozialwahl eine ,,Art Wahl fiir Eingeweihte* und eine
,Scheinwahl“. Die SZ* kommentierte, es sei falsch, aus einer — durch das Brief-
wahlverfahren — vermutlich hoheren Wahlbeteiligung ,,auf eine Bejahung der Sozi-
alwahlen und auf eine Bestatigung der Sozialwahlen in der Sozialversicherung zu
schlieBen. Immer wieder st6fit man ndmlich auf die Tatsache, dass ohne sachlich
begriindete Uberzeugung gewahlt wurde oder nicht. [...] Die meisten Wahlberechtig-
ten entscheiden daher nach Erwagungen, die mit der Renten- oder der Krankenversi-
cherung gar nichts zu tun haben — etwa nach dem Grundsatz: ,Es ist nie falsch DGB
(DAG, DHV, VWA, ULA, DBB) zu wihlen!’*.

Negative Presse brachten auch die im April 1974 bekannt gewordenen schweren
Pannen in der Vorbereitung der Wahl bei der BfA.* Bei der Ausstellung und
Versendung der Wahlausweise kam es zu Fehlern, in deren Folge viele Nichtberech-
tigte Wahlausweise erhielten oder Wahlberechtigte mehrfach Wahlberechtigungen
erhielten. Die WELT setzte die Panne in Verbindung mit den hohen Kosten der
Wahl und der Uniformiertheit der Wahler und stellte den Sinn der Wahlen grund-
sdtzlich in Frage: ,Nicht einmal Fachleute vermogen anndhernd zu schitzen, wie
viele Birger unberechtigt oder doppelt wéhlen, ohne dass man ihnen daraus einen
Vorwurf machen kann. Welchen Wert darum das Votum des trotz der Millionen-
summen schlecht informierten Wahlers hat, mag jeder fiir sich selbst entscheiden.

Das Wahlergebnis brachte dann groRRe Verluste sowohl fir den DGB als auch flr
die DAG. Die groRen Gewinner waren die sonstigen Arbeitnehmervereinigungen
(,,Mitglieder-/Interessengemeinschaften*), die in vier der fiinf grolen Angestellten-
Krankenkassen starkste Partei wurden und in der BfA an zweiter Stelle knapp hinter
der DAG landeten. Diese beiden Ereignisse waren dann die Schwerpunkte des me-
dialen Wahlechos. Vor allem die anndhernde Halbierung der Stimmenanteile von
DGB und DAG zusammen — der grofte Teil der durch die Briefwahl animierten
Neu- bzw. Erstwahler hatte offenbar die gewerkschaftsunabhangigen Listen gewéhlt

% Tagesspiegel vom 13.04.1974: ,,Sozialwahl immer noch eine Art Wahl fiir Eingeweihte.

Programme der Gruppen — Wahlbrief fur 300.000 BfA-Mitglieder* und ,,Am Rande ver-
merkt: Die Qual der Sozialwahl®.

SZ vom 07.05.1974: ,,Sozialwahlen ohne Uberzeugung*.

% Siehe Die WELT vom 19.04.1974: , Schwere Pannen bei Vertreterwahl fiir BfA. Auch Nicht-
versicherte erhielten Stimmzettel; SZ vom 27.04.1974: Pannen bei den Sozialwahlen: Bun-
desversicherungsanstalt versendet Unterlagen doppelt und an Nichtmitglieder*; Tagesspiegel
vom 21.04.1974: ,,Sozialwahlen mit schweren Fehlern: Auch Unberechtigte nehmen teil —
BfA kann genaue Zahlen nicht nennen — Pannen auch durch Elektronik*.

Die WELT vom 19.04.1974, Kommentar ,,Millionenspiel“ zum Bericht: ,,Schwere Pannen
bei Vertreterwahl fir BfA. Auch Nichtversicherte erhielten Stimmzettel.
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— wurde in der Presse teils mit himischem Unterton als ,,empfindliche Schlappe*®*,

,2Demonstration gegen den Gewerkschaftsbund“35, ,,Denkzettel“36 oder ,,Debakel“37
kommentiert. Die grof3en konservativen Presseorgane nahmen das schlechte Ab-
schneiden von DGB und DAG zum Anlass, dem DGB dessen Alleinvertretungsan-
spruch fur die Interessen der Arbeitnehmer nun endgiltig abzusprechen. Das Han-
delsblatt zitierte Thesen aus einer 1974 erschienenen Studie des Instituts der Deut-
schen Wirtschaft (IW) mit dem Titel ,,Auf dem Weg in den Gewerkschaftsstaat?*:
Demnach verstehe sich der DGB nach wie vor nicht als bloRe Interessenvertretung
der Arbeitnehmer im tarifautonomen Bereich. Er betrachtet sich vielmehr als Ersatz
und Konkurrenz fir die politischen Parteien. Die FAZ meinte, dass die Gewerk-
schaften nun nicht mehr behaupten kénnten, ,,die legitimierte autonome politische
Interessenvertretung der Arbeitnehmer* zu sein. ,,Die These von der Identitdt ge-
werkschaftlicher Ziele mit den Interessen der Arbeiter und Angestellten [sei] bri-
chig geworden.“*® Die WELT analysierte die Griinde der Verluste fir die Gewerk-
schaften in dem gleichen Tenor: ,,Experten schlieBen aus dem Wahlergebnis, dass
sich die Angestellten zunehmend als eigensténdige soziale Gruppe filhlen und in der
Mehrheit nicht von DGB und DAG vertreten werden wollen. Die beiden grof3en
Gewerkschaften werden es also kiinftig schwerer haben, im Namen aller Angestell-
ten zu sprechen — so bei der Mitbestimmung. Die Protesthaltung vieler Angestellter
mag auch durch den — wie der CGB es formuliert — gewerkschaftlichen Monopolan-
spruch’ verursacht worden sein. Vielleicht auch hat sich gerédcht, dass die beiden
groBen Gewerkschaften sich stark parteilpolitisch engagierten. Dass vor allem die
Deutsche Angestelltengewerkschaft bei [...] den Angestellten ihre dominierende
Rolle verlor, flhrten Experten auch auf die Gerlichte (iber eine Fusion zwischen
DAG und DGB zuriick.“* In diesen Medien wurde auch iiber die Forderungen der
der FDP nahe stehenden Union leitender Angestellter (ULA), die erstmals bei Sozi-
alwahlen in der BfA angetreten waren und auf Anhieb zwei Sitze in der Vertreter-
versammlung erhielten, nach Einschrénkung des gewerkschaftlichen Einflusses im
betrieblichen Bereich berichtet. In der FR und der SZ wurde auch Kritik am DGB
laut, allerdings in eher konstruktiver Hinsicht: ,,Auch im eigensten Interesse kann
die Konsequenz nur sein: sich mehr um die Angestellten kimmern. Und das geht
nur unter Verzicht auf jene dogmatische Haltung, die soziologische Eigenstéandigkei-
ten innerhalb der Arbeitnehmerschaft verleugnen will. Mehr Erfolg bei den Ange-
stellten kann der DGB aullerdem kaum erringen, solange er sich so einseitig als

34 Die WELT vom 31.05.1974: ,,Die Sozialwahlen 1974 haben einen Erdrutsch gebracht — Hohe
Wahlbeteiligung: Die Angestellten fugen dem DGB und der DAG eine empfindliche Schlap-
pe zu.“

% FAZ vom 01.06.1974: ,,,Eine Demonstration gegen den Gewerkschaftsbund’. Erhebliche

Stimmenverluste bei den Sozialwahlen / Auch Angestelltengewerkschaft stark betroffen.*

Allgemeines Deutsches Sonntagsblatt vom 07.06.1974: ,,Denkzettel fiir Gewerkschaften®.

SZ vom 03.07.1974: ,,Bestiirzung iiber Debakel der Gewerkschaften. Konsequenzen aus dem

schlechten Abschneiden von DGB und DAG bei den Sozialwahlen gefordert.

%8 FAZ vom 25.06.1974: ,,Der Machtanspruch der Gewerkschaften®.

¥ Die WELT vom 31.05.1974.
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politische Bewegung versteht.“’> Die FR berichtete iber die Ursachenanalyse bei
DGB und DAG: ,,Beide, DAG und DGB, sehen einen wesentlichen Grund fir die
Schlappe aber darin, dass die Wéhler berwiegend Mitgliedsgemeinschaften ihre
Stimme gegeben haben, die durch ihren Namen suggerieren, dass sie dem Versiche-
rungstrager besonders nahe stehen. [...] Beim DGB ist man sich jedoch anscheinend
klar dartiber, dass der Vorwurf der Tauschung der Wahler durch eine geschickte
Namenswahl offensichtlich als Erklarung nicht ausreicht. [...] Beide Gewerkschaften
sind jedoch der Ansicht, dass die Erklarung, es handele sich um eine bewusste Ohr-
feige der Wahler wegen des politischen Engagements von DGB und DAG, zu sim-
pel ist.«** Substantielle Griinde fiir den groRen Erfolg der sonstigen Arbeitnehmer-
vereinigungen fanden sich in der Wahlanalyse der Presse so gut wie gar nicht. Die
Ziele und Programme dieser Organisationen kamen — weil kaum etwas dariber
bekannt war — Uberhaupt nicht vor. In sozialpolitischen Fachzeitschriften wurden die
Mitglieder-/Interessengemeinschaften allerdings schon kritisiert. Die Presse sollte
sich erst bei den folgenden Sozialwahlen damit auseinandersetzen.

Berichterstattung zur Sozialwahl 1980

Die Presseberichte Uiber die Auseinandersetzungen zwischen den beteiligten Organi-
sationen im Wahlkampf waren so zahlreich wie nie zuvor. Im Fokus standen dabei
die Angriffe von DAG und DGB gegen die sonstigen Arbeitnehmervereinigungen.
Aber auch die Auseinandersetzungen zwischen DGB und DAG wurden thematisiert.
Die FAZ* berichtete von einer Veranstaltung mit der DAG in Frankfurt, auf der die
DAG die sonstigen Arbeitnehmervereinigungen scharf angriff: ,,.Diese Arbeitneh-
mervereinigungen traten in Konkurrenz zu den Gewerkschaften bei den Sozialwah-
len an, seien aber verantwortungsfrei und bek&men nur deshalb soviel Zuspruch,
weil sie den Namen des jeweiligen Versicherungstrégers in ihrem Listennamen
mitbenutzen dirften. Die SZ berichtete von einer Wahlkampfveranstaltung des
DGB, auf der die sonstigen Arbeitnehmervereinigungen als ,,verantwortungsfrei®
bezeichnet wurden® und verdffentlichte eine Warnung des DGB vor bewusster
,Wihlertiuschung* durch die sonstigen Arbeitnehmervereinigungen.** In einem
SPIEGEL-Artikel von Ende Marz 1980* wurden zwar auch die sonstigen Arbeit-
nehmervereinigungen, deren Interessenlagen ,,v6llig im Dunkeln liegen®, kritisiert:
Laut DAG seien sowohl deren Selbststandigkeit als auch deren sozialpolitischen
Ziele in Zweifel zu ziehen: ,,Die meisten verfahren nach dem Motto ,Hand aufs Herz

40 SZ vom 27.06.1974: , Nachdenken beim DGB*.

" FR vom 08.06.1974: ,,DGB und DAG sind ,entgeistert’ iiber Wahlverluste. Mitgliederge-
meinschaften sind die Sieger der Sozialwahlen / Auch Leitende erfolgreich.*

4 FAZ vom 10.04.1980: ,,DAG zu Sozialwahlen®.

“  SZ vom 08.05.1980: ,DGB gegen Einheitsversicherung. Vor den Sozialwahlen legt der

Gewerkschaftsbund seine Marschroute fest.*

SZ vom 11.04.1980: ,,DGB warnt vor Wihlertduschung bei den Sozialwahlen®.

“ " Der SPIEGEL vom 31.03.1980: , Frisch gelogen*.
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und frisch gelogen’, wie [...] der Wahlkampfleiter der DAG rundweg behauptet.“ Sie
betriecben wegen ihrer Namensfithrung ,,Etikettenschwindel“. Der SPIEGEL sah
aber auch die Gewerkschaften an diesen Machenschaften nicht ganz unbeteiligt:
»Nur wenige Kenner der Szene wissen [...], dass etliche dieser freien Gruppen in
Wahrheit reine Tarnorganisationen sind: Sie wurden von den Gewerkschaften ge-
griindet, damit auch die Arbeitnehmerorganisationen die Chance haben, mit dem
zugkriftigen Namen der Kasse anzutreten. Der SPIEGEL resiimierte: ,,Bei so viel
Mauschelei blickt keiner mehr durch.” Zusammen mit den verbreiteten Absprachen
der Organisationen zur Vermeidung von Urwahlen, ,der Gesetzgeber nennt diese
herzerfrischende Kungelei, Friedenswahl’*, handele es sich um ,,Abstimmungen, die
sich durch ein besonders hohes MaB an Undurchsichtigkeit auszeichnen*. Uber die
doppelte Strategie des DGB, gegen die sonstigen Arbeitnehmerorganisationen bei
dieser Wahl anzutreten, wurde in der FAZ* berichtet: Einerseits trat der DGB bei
dieser Wahl mit den Einzelgewerkschaften an,*” andererseits hatte er 15 Beschwer-
den gegen die Zulassung sonstiger Arbeitnehmervereinigungen bei den Wahlaus-
schiissen angestrengt (die allerdings alle ohne Erfolg blieben). Auch hatte er sich
eine nachtragliche Anfechtung des Wahlergebnisses vorbehalten.

Vor der Wahl 1980 wurde auch erstmals von der Presse tber die Wahlprogramme
der beiden groRen Verbédnden DGB und DAG — von denen Uberhaupt zusammen-
héngende Wahlprogramme vorlagen —, berichtet. Die DAG profilierte sich mit ihrem
alten Hauptthema, dem Weiterbestand des nach Berufsgruppen gegliederten Sozial-
versicherungssystems,*® das sich gegen eine unterstellte Initiative des DGB filr eine
Einheitsversicherung wendete: ,,Scharf abgelehnt werden von der DAG Bestrebun-
gen bei DGB und IG Metall fir eine einheitliche Bundesrentenversicherungsanstalt
unter Einschluss der Angestelltenversicherung. Es gebe keinen Zweifel mehr, dass
der DGB auch die Einheitsrente wolle. [...] Noch weiter gehe die IG Metall, die eine
Einheitskrankenversicherung fordere, also die Zerschlagung der Ersatzkassen.“*®
Dass der DGB eben dies nicht fordere, wurde anschlieBend in der SZ gemeldet:
»Behauptungen, der DGB wolle das gegliederte System der Krankenversicherung
aufheben, die Einheitsrente schaffen und die IG Metall sogar die Einheitsversiche-
rung, wurden als unwahr bezeichnet. ,Das Gegenteil ist richtig’. [...] Allerdings
misste der Gesetzgeber ein einheitliches Mitgliedschafts-, Leistungs- und Vertrags-
recht schaffen. Fir die Trager der Arbeiterrentenversicherung wiinsche man den
Zusammenschluss in einem Bundesverband [...]. ,Aus den DGB-Vorschldgen ergibt

% FAZ vom 22.05.1980: , Auf die Sternchen kommt es an. Bei den Sozialwahlen kénnen bis

zum 1. Juni 35 Millionen Versicherte ihre Stimme abgeben® und vom 08.04.1980: ,,Auch oh-

ne Parteien eine wichtige Wahl. Bei den Sozialwahlen bestimmen 33 Millionen Versicherte

ihre Vertreter*.

Zur erstmaligen Kandidatur und zu Absichten der IG Metall bei den Sozialwahlen 1980 siehe

SZ vom 25.02.1980: ,.Bei den Sozial-Wahlen will die IG Metall aktiv werden“ und vom

12.04.1980: ,,IG Metall registriert Unkenntnis iiber Sozialwahlen®.

48 Siehe SZ vom 12.05.1980: ,,DAG wirbt fiir Teilnahme an Sozialwahlen®.

* SZ vom 24.04.1980: ,,DAG zieht gegen den DGB zu Felde. Heftiger Konkurrenzkampf vor
den Sozialwahlen / Riickkehr zur bruttolohnbezogenen Rente gefordert.*
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sich also alles andere als ein Einheitsbrei’.“*® Ein weiterer wichtiger Programmpunkt
des DGB war die Abwendung einer Selbstbeteiligung der Versicherten bei Arzt- und
Medikamentenkosten.**

In der SZ°% und in der FAZ® erschienen im April und Mai zwei langere Kom-
mentare, die jeweils eine Standortbestimmung der Selbstverwaltung vornahmen und
Kritik an bestimmten Strukturen tbten. Der Hauptkritikpunkt in beiden Artikeln war
die festgestellte Machtlosigkeit der Selbstverwaltungsorgane gegentiber der Ge-
schaftsfihrung und der Verwaltung der Tréger: ,,.Die aus Wahlen hervorgegangenen
Vertreterversammlungen und die aus dem Kreis der Gewdhlten in den Vorstand
entsandten Versichertenvertreter verfechten im Regelfall nicht die harten Interessen
ihrer Wahler, sondern sehen sich — falls sie nicht fiir eine gewerkschaftliche Interes-
sengruppe tétig sind — oft als Gehilfen der Geschéftsfiihrung eines Versicherungs-
trigers®, so die SZ. Die FAZ sprach von einer ,,mehr formalen Mitwirkung* der
Selbstverwalter: ,,Die ehrenamtlichen Kontrolleure sind den Verwaltungsapparaten
noch hilfloser ausgeliefert als die Abgeordneten der ,richtigen’ Parlamente der je-
weiligen Exekutive.” Die FAZ stellte die Alternativen zum bestehenden System vor:
~Entweder bestimmen die Gewerkschaften die Vertreter der Versicherten kraft eige-
ner Machtvollkommenheit (wie das der deutsche Gewerkschaftsbund in dem Ent-
wurf seines Grundsatzprogramm fordert™), oder die Selbstverwaltung in der Sozial-
versicherung wird durch eine hundertprozentige Staatsverwaltung ersetzt“. Beides
k&me nicht in Frage. Die unbestreitbaren Vorteile des bestehenden Systems kdnnten
aber nur zum Tragen kommen, ,,wenn die Organisationen, die Kandidaten aufstellen
und Mandate Ubernehmen, die Wéhler tber ihr Tun und Wollen ausreichend infor-
mieren. Die SZ kritisierte die Selbstverwaltung dafiir, dass sie momentan ihre
wichtigste Aufgabe darin sehe, ,,sich Arm in Arm mit der Geschéftsfihrung ihres
Tragers fir den Fortbestand des gegliederten Systems der Krankenversicherung
einzusetzen. Ein wichtigeres Motiv ist es aber, mitzubestimmen und Informationen
aus erster Hand zu erhalten.“ Lag die Losung fur die FAZ in der Aufklarung der
Versicherten, mahnte die SZ dringende Strukturreformen der Organe an, die ,,die
Selbstverwaltung nicht nur wirksamer, sondern ihre Arbeit auch durchsichtiger®
mache. ,,Dies gidbe den interessierten Versicherten die Moglichkeit, ,ihren’ Delegier-
ten der Selbstverwaltung mehr als bisher auf die Finger sehen zu kénnen.“ Beide

% SZ vom 08.05.1980: ,,DGB gegen Einheitsversicherung. Vor den Sozialwahlen legt der

Gewerkschaftsbund seine Marschroute fest.*
5t Siehe SZ vom 19.04.1980: ,,Werbung fiir Sozialwahlen. DGB weist auf Bedeutung der Ver-
tretungen in Kassen und Versicherungen hin.*
SZ vom 26.04.1980: ,,Gutwillige Kontrolleure. Gedanken zu den Sozialwahlen am 1. Juni.“
FAZ vom 30.05.1980: ,,Kontrolle ist besser. Zu den Sozialwahlen am 1. Juni.”
Im Entwurf des DGB-Grundsatzprogramms vom Oktober 1979 heifit es unter Punkt 19 ,,So-
ziale Selbstverwaltung®: ,,Die Gewerkschaften als die fiir die Vertretung von Arbeitnehmerin-
teressen mafRgeblichen Organisationen sind allein berechtigt, geeignete Vertreter der Arbeit-
nehmer  fir  die Selbstverwaltungsorgane ~ zu  benennen‘. Siche  unter:
http://library.fes.de/gmh/main/pdf-files/gmh/1980/1980-01-Dokumentation.pdf. Dieser Al-
leinvertretungsanspruch wurde dann aber nicht in das Grundsatzprogramm von 1981 aufge-
nommen.
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http://library.fes.de/gmh/main/pdf-files/gmh/1980/1980-01-Doku%1fmentation.pdf

Artikel stimmten am Ende darin (berein, dass bei aller Kritik die angemessenste
Form der Legitimation der Selbstverwaltung die Urwahlen seien.

Das Thema ,,Alleinvertretungsanspruch des DGB* wurde zwar in zwei Artikeln
der FAZ* — bezogen auf den 1979 erschienenen Entwurf eines Grundsatzpro-
grammes des DGB (s. 0.) — aufgegriffen und der DGB dafiir kritisiert, es hatte aber
nicht mehr den Stellenwert wie bei den vorhergehenden Wabhlen.

Bei den Sozialwahlen konnte dann der DGB einen Teil der 1974 erlittenen Ver-
luste wieder gutmachen. Die Strategie des DGB, mit den Einzelgewerkschaften
anzutreten, schien aufgegangen zu sein. Die DAG musste erneut Verluste hinneh-
men. Die sonstigen Arbeitnehmerorganisationen konnten ihre dominante Stellung
im Angestelltenversicherungs-Bereich behaupten. Die neue Stellung des DGB im
Verhdltnis zu den anderen beiden groBen Konkurrenten bestimmte dann auch die
Schlagzeilen der Presse. Die FAZ berichtete von ,,Gewinne[n] fiir den DGB, [...]
sein erklértes Ziel, die freien Listen aus den Vertreterversammlungen der Renten-,
Kranken- und Sozialversicherungen zu verdréngen, hat er jedoch verfehlt.“ Die
sonstigen Arbeitnehmervereinigungen wurden auch nach der Wahl kritisiert, deren
Stimmenanteile aber als Ausdruck des Wahlerwillens gedeutet: ,,Das Ergebnis bei
der Bundesversicherungsanstalt fiir Angestellte zeigt ebenso wie die Ergebnisse bei
den Angestellten-Ersatzkassen und den wenigen Allgemeinen Ortskrankenkassen
ohne Friedenswabhl, dass ein erheblicher Teil der Wahler die freien Listen wabhlt,
obwohl diese Vereinigungen weder bekannte Kandidaten aufgestellt, noch einen
nennenswerten Wahlkampf gefiihrt haben.“*® | Viele Versicherte [diirften] die Unbe-
kannten als das kleinere Ubel angesehen haben, kleiner jedenfalls als der (iberméch-
tig erscheinende DGB und die als chancenlos angesehenen Konkurrenten. Dariiber
nachzudenken, durfte sich fir den DGB langfristig eher lohnen, als die Erfolgsaus-
sichten einer Wahlanfechtung zu iiberpriifen*.®” Wie schon vor den Wahlen machte
sich die FAZ flr eine Legitimation der Selbstverwaltung in der Sozialversicherung
durch Urwahlen stark: ,,Noch eines haben die diesjdhrigen Sozialwahlen deutlich
gemacht: das Interesse der Versicherten an ihrer Mitbestimmung ist groRer, als eini-
ge voreilige Kommentatoren vermutet hatten. Wahlbeteiligungen zwischen 43 und
53 Prozent [...] fordern eher dazu auf, {iber die Abschaffung der ,Friedenswahlen’,
bei denen die Gewerkschaften unter Ausschluss der Betroffenen ihre ,Beute’ vertei-
len, nachzudenken. [...] . Auch der DGB [sollte] den Wéhlerwillen ernst nehmen und
in dem Entwurf des neuen Grundsatzprogramms den Satz wieder streichen, in dem
er die Abschaffung der Sozialwahlen fordert.“*® Die SZ sprach — bezogen auf die
Stimmenzuwéchse — von ,,Fortschritte[n] des DGB bei [den] Sozialwahlen* und gab
den Nachwahl-Uberlegungen des DGB Raum, die auch wieder die Forderung nach

» Vom 22.05. und 30.05.1980.

% FAZ vom 11.07.1980: ,,Gewinne fiir den DGB. Die ,Freien Listen’ bei den Sozialwahlen
nicht verdréngt.*

5 FAZ vom 16.07.1980: ,,DGB verblasst neben klingenden Namen. Starke ,Freie Listen’ bei
den Sozialwahlen.*

% FAZ vom 16.07.1980.
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dem Alleinvertretungsrecht gewerkschaftlicher Gruppen enthielten: ,,Der DGB sieht
sich durch diese Ergebnisse der Sozialwahlen in seinen Aussagen bestatigt, mit
denen er den Wahlkampf vor allem gegen die Interessen- und Mitgliedergemein-
schaften gefuihrt hat. [...] Deshalb bleibe der Gesetzgeber aufgefordert, ,endlich die
Konsequenzen aus diesen zur Zeit gesetzlich erlaubten Wahlertduschungen zu zie-
hen und die Wahlzugangsvoraussetzungen auf die Gewerkschaften zu beschran-
ken.”**® Im Gleichklang mit der FAZ resiimierte die SZ, die Sozialwahlen hatten
gezeigt, ,,dass das Interesse der Versicherten an der Arbeit der Sozialparlamente
offenbar doch groBer ist, als vielfach vermutet.“® In einem nachfolgenden Artikel®
der SZ griff diese die schon vor den Wahlen formulierte Dringlichkeit nach Struk-
turreformen in der Selbstverwaltung noch einmal auf und forderte den Gesetzgeber
auf, die grobsten Missstdnde zu beseitigen: Es wurde erstens die Mdoglichkeit des
Unterlaufens der 5-Prozent-Hirde genannt, zweitens die Sozialwahl von Willkir-
lichkeiten und Kungeleien durch die Interessengemeinschaften freizuhalten gefor-
dert, und drittens die ,,Friedenswahl kritisiert, dic nach Meinung des Autors ,,cine
Art von ,,Staindewahlrecht® sei, weil den ,,Arbeitnehmern mit Arbeiterstatus [...] das
Wabhlrecht nach dem Willen des Parlaments und des Bundessozialgerichtes verwei-
gert” werde. ,,Wenn Partnerschaft und Mitbestimmung im Wirtschaftsleben nicht
bloRe Floskeln sein sollen, hat das Parlament die Aufgabe, sich bei der Reform des
Sozialwahlrechts auch um die Beseitigung der so genannten ,Friedenswahlen’ zu
kiimmern.*

Berichterstattung zur Sozialwahl 1986

Zwei Jahre vor den Sozialwahlen 1986 berichteten FAZ® und Sz (iber die Wahl-
rechtsanderungen®, mit denen die Anforderungen an sonstige Arbeitnehmervereini-
gungen fir eine Kandidatur bei Sozialwahlen verschérft wurden. ,,In den Selbstver-
waltungsorganen einiger Krankenkassen, insbesondere der Ersatzkassen, haben
solche Wahlvereine groRere Bedeutung erlangt. Ihnen soll kiinftig die Teilnahme an
den Sozialwahlen erschwert werden, was die Chancen der DGB-Gewerkschaften
und der Deutschen Angestellten-Gewerkschaft verbessert. [...] In der Vergangenheit
sind Wahlvereine gegriindet worden, deren einziges Ziel es war, bei den Sozialversi-

% SZ vom 23.07.1980: ,Fortschritte des DGB bei Sozialwahlen. Interessengemeinschaften

beherrschen aber weiterhin die Vertreterversammlungen.*
% 57 vom 23.07.1980.
61 SZ vom 25.07.1980: ,,Postenhandel statt wirklicher Wahl. Der Bundestag muss sich endlich
um die Regularien bei den Sozialwahlen kiimmern.*
62 FAZ vom 17.07.1984: ,Neues Wahlrecht fiir Sozialwahlen. Wahlvereine haben es kiinftig
schwerer / Kiinftig allgemeine Briefwahl.“
SZ vom 24.08.1984: ,,Das interessante Urteil: Sozialwahlen.*
Erstes Gesetz zur Verbesserung des Wahlrechts fir die Sozialversicherungswahlen vom
27.07.1984, BGBI 1, 1029.
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cherungswahlen anzutreten. Die wahlberechtigten Versicherten konnten vielfach
nicht wissen, welche Interessen solche Vereinigungen vertraten.“®

Das Medienecho der Sozialwahlen 1986 war nicht sehr ausgeprégt. Es gab kein
zentrales politisches Thema. In der Presse erschienen wenige Wahlkampf-Stimmen
von DAG und DGB. Der DGB legte seinen Schwerpunkt auf eine biirgernahe und
unbirokratische Sozialverwaltung, eine Verbesserung der Beratungs- und Aufkla-
rungsmalinahmen der Tréger, Ausbau der Gesundheitsvorsorge, Bekdmpfung ar-
beitsbedingter Erkrankungen im Betrieb und verstarkte Kontrollen der Leistungsan-
bieter.® Neben diesen eher pragmatischen Vorgaben wurde vom Bundesvorstand
aber auch appelliert, ,,mit dem Stimmzettel ein Votum zur Sozialpolitik der letzten
Jahre abzugeben. Es komme darauf an, den DGB-Gewerkschaften in der Selbstver-
waltung der Sozialversicherung eine breite Basis zu geben, damit ,auch von dort aus
mehr als bisher im Interesse der Arbeitnehmer und Versicherten Politik gemacht
werden’ konne.“®” Auch die DAG konzentrierte sich mit ihren Forderungen auf den
Einfluss der Selbstverwaltung auf die Sozialpolitik der Bundesregierung: Der Bun-
deszuschuss an die Rentenversicherung sollte wieder erhht werden,®® die Rente
sollte auch kinftig beitrags- und leistungsbezogen belassen werden, die Beamten-
versorgung sollte mit der gesetzlichen Rentenversicherung gleichgestellt werden und
die DAG wende sich klar gegen eine Einheitsrente.” Da dies alles Dinge wéren, auf
die die zu wahlenden Selbstverwaltungsorgane formell gar keinen Einfluss hatten,
kritisierten an diesem Beispiel sowohl die FAZ als auch die SZ solche Wahlkampf-
aussagen und interpretierten die eigentliche Bedeutung der Selbstverwaltung fiir die
Organisationen (in der Rentenversicherung): ,,Die wichtigste Tétigkeit — neben der
Festlegung der Bedingungen fiir Kuren — ist der sozialpolitische Lobbyismus vor
allem in Bonn. [...] Die Mdglichkeit, tber die Vertreterversammlung der Sozialver-
sicherungen auf die Sozialpolitik Einfluss zu nehmen, macht die in der Bevdlkerung
weitgehend unbekannten Vertreterversammlungen fir die Sozialpartner interes-
sant.“’® Die SZ sieht die Taktik der Organisationen vor dem Hintergrund, dass die
Rentenpolitik der Bundesregierung in den vergangenen Jahren kaum Rucksicht auf
die Positionen der Rentenversicherungs-Trager genommen hétte: ,,Fiir die Versi-
cherten ist die Missachtung ihrer Interessenvertretung sicherlich deprimierend, und
wie friher auch schon nutzt die Selbstverwaltung diese Unzufriedenheit vor den
jetzt bevorstehenden Sozialwahlen fir ihre Interessen aus. Sie versucht den Ein-
druck zu vermitteln, dass politisch starke und vor allem richtig zusammengesetzte
Vertreterversammlungen bei den Sozialversicherungstragern kinftig soviel Einfluss
geltend machen konnen, dass die rentenpolitischen Sundenfélle der Vergangenheit
unterbleiben. Damit freilich wecken Gewerkschaften und Arbeitgeber und die Viel-

% FAZvom 17.07.1984.

5 Siche SZ vom 24.04.1986: ,,DGB fordert biirgernahe und unbiirokratische Sozialverwaltung.*

7 SZvom 14.04.1986: ,,Wahlkampf fiir die Sozialwahlen.*

% Siehe FAZ vom 22.05.1986: ,,Bei den Sozialversicherungen fiir zwanzig Pfennig Demokratie.
Wahlen zur Vertreterversammlung / Die Parlament kénnen nicht viel entscheiden.*

69 Siehe SZ vom 08.01.1986: ,,DAG er6ffnet Wahlkampf fiir die Sozialwahlen 1986*.

" FAZ vom 22.05.1986.
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zahl der in die Selbstverwaltung drangenden Gruppen und Grippchen falsche Hoff-
nungen. Nur veranderte gesetzliche Bestimmungen kdnnen das autonome Vorrecht
des Gesetzgebers zur rentenpolitischen Gestaltung einschrinken.«"*

In der Presse wurde so das Bild vermittelt, die Sozialwahlen dienten fast aus-
schlieBlich dem Zweck, den Organisationen Macht und Einfluss zu verschaffen.
Dementsprechend wurde der Sinn der Wahl fiir den einzelnen Versicherten — das
offizielle Motto lautete ironischerweise ,,Sozialwahlen 86 — Thre Stimme z&hlt* — in
der Presse in Frage gestellt. SZ und FAZ bemdngelten unisono die Uninformiertheit
der Wahlberechtigten und die Informationspolitik der Tréager: Die SZ bemerkte,
»viele Arbeitnehmer und Rentner wissen mit dem Begriff ,Sozialwahlen’ nichts
anzufangen® und stellte in dem Artikel das Wahlverfahren, die Hintergriinde der
Wahl und die Entscheidungsspielrdume der Selbstverwaltung noch einmal ausfiihr-
lich dar.” Die FAZ charakterisierte die Offentlichkeitsarbeit der Triger als ,,hanebii-
chen®. ,,Warum zum Beispiel leistet sich die Barmer Ersatzkasse eine teure Mitglie-
derzeitschrift, in der sie ,Hintergriindiges iiber den Schluckauf® berichtet, aber es
nicht schafft, die acht kandidierenden Listen so vorzustellen, dass sich auch der Laie
ein Urteil Gber sie bilden kann? [...] Fazit: Sozialwahlen sind in der gegenwaértigen
Form paradox. Es hat keinen Sinn zu wahlen, wenn man nicht weif3, wen man wahlt.
[...] Die Sozialwahlen, wie sie derzeit betrieben werden, fordern nur Staatsverdros-
senheit.“"® Die FAZ machte fiir die Misere in Teilen auch die Gewerkschaften ver-
antwortlich: ,,Die meisten Versicherten konnen mit den Namen der freien Listen
[gemeint sind auch die sonstigen Arbeitnehmervereinigungen] wenig anfangen.
Selbst ihre Anschrift erfahrt man nur auf Nachfrage, weil vor allem der DGB sich
dagegen straubt, dass mit den Wahlunterlagen auch Werbematerialien der Listen
versandt werden. [...] Nicht einmal in den Mitgliederzeitschriften dirfen sich die
Listen vorstellen, weil DAG und DGB nicht wollen, dass die Versicherungsgelder
fiir Wahlwerbung verwendet werden.*"

Das Wahlergebnis war eine Fortsetzung der 1980 begonnenen Entwicklung der
groRen beteiligten Parteien: Der DGB konnte weiter hinzugewinnen, die DAG ver-
lor erneut leicht, die sonstigen Arbeitnehmervereinigungen blieben insgesamt stabil
in ihrer dominanten Position. In der Presse wurde das Ergebnis mangels gréRerer
Veranderungen im Krafteverhltnis kaum wahrgenommen. Die FAZ™ bewertete die
Sozialwahlen als nach wie vor ,,unpopulér* und begniigte sich damit, die Inhalte des
Wahlberichtes des Bundeswahlbeauftragten vorzustellen und dessen Analysen zur
Wahl: Die mangelhafte Information der Wahlberechtigten tber Ziele und Kandida-

™ S7vom 09.04.1986: ,, Thema des Tages: Falsche Renten-Perspektive.*

2 SZ vom 29.04.1986: ,,Ein Kreuzchen fiir die Selbstverwaltung. Bei den Sozialwahlen 1986
sind Angestellte und Rentner angesprochen.*

s FAZ vom 21.05.1986: ,,Was um Gottes Willen sind Sozialwahlen? Der Wihler erfahrt nur
Hintergriindiges tber den Schluckauf.“

™ FAZ vom 22.05.1986.

S Siehe FAZ vom 23.07.1986: ,,Die Sozialwahlen sind trotz verstirkter Informationen nicht
populdrer geworden. Wahlbeteiligung bei 43,85 Prozent / Gewinne fiir die Wahlergemein-
schaften / 1992 neues Wahlrecht.“
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ten der Organisationen sei verantwortlich fiir die geringe Wahlbeteiligung; die fort-
gesetzt hohen Anteile der ,,Wéhlervereinigungen® seien z. T. auf die Verwendung
des Namens des Versicherungstragers zuriickzufilhren (aber auch Ausdruck einer
gewerkschaftsfeindlichen Stimmung); das fortgesetzte Unterlaufen der 5-Prozent-
Klausel durch Listenverbindungen misse zukiinftig wirksam verhindert werden.

Berichterstattung zur Sozialwahl 1993

Die Wahl 1993 war die erste gesamtdeutsche Sozialwahl. Dies flhrte allerdings
nicht zu einer konstruktiven Medien-Berichterstattung, sondern die Haltung der
Presse der Sozialwahl und der Selbstverwaltung gegeniiber war durchgéngig nega-
tiv. Der Sinn der Wahlen wurde noch stérker in Frage gestellt als 1986. Begriindet
wurde dies zwar auch wieder mit der mangelnden Information der Wabhler, in der
Hauptsache wurde aber mit dem immer stérkeren staatlichen Einfluss im Bereich der
Sozialversicherung argumentiert. ,,Viel ist nicht mehr dran an der Selbstverwaltung,
allzu viel wird durch Bundesgesetze bestimmt: fast der gesamte Leistungsbereich
zum Beispiel. [...] Nur bei der Prévention kdnnen sich die Gewahlten austoben.
Viele ,Spielwiesen’ gebe es da [...]“, so die Tageszeitung TAZ.”® Auch die Wirt-
schaftswoche sprach von ,mickrigen Mitbestimmungsrechten*: ,,Die wichtigen
Entscheidungen fallen langst in Bonn, nicht in den Parlamenten der Versicherten.
[...] Einzige Spielwiese: Bei der Gesundheitsvorsorge dirfen die ehrenamtlichen
Parlamentarier entscheiden, ob die Kassen lieber Bauchtanzkurse oder Cholesterin-
tests finanzieren. Noch weniger hat die Vertreterversammlung der Bundesversiche-
rungsanstalt fiir Angestellte (BfA) zu melden: Uber Beitragssétze und Rentenerho-
hungen entscheidet der Bundestag. Machtlos mussten die Selbstverwalter beispiels-
weise zusehen, als Bundessozialminister Norbert Blim im vergangenen Jahr
Milliarden aus der Renten- in die Arbeitslosenversicherung verschob. Die Sozial-
wahlen geraten so zu einer teuren Farce.“’’ Die Wirtschaftswoche sprach aus diesen
Griinden sogar von einem ,,Boykott* der Sozialwahlen durch die Versicherten. Auch
die SZ fokussiert auf das Rententhema: ,,Diese Konstruktion [gemeint ist die Selbst-
verwaltung] wird als Garant fur die hochgelobte Eigenverantwortlichkeit der Ren-
ten- und Krankenkassentrager bezeichnet, die [...] ,verhinderten, dass der Staat sich
an den Einnahmen der Sozialversicherungen vergreift’. Doch das Gegenteil ist
langst der Fall. Nach unstrittigen Hochrechnungen aus DGB und BfA belastet der
Bund die Rentenversicherung mit immer mehr Zahlungsverpflichtungen fir Leis-
tungen, die von der gesamten Gesellschaft, nicht aber von den Beitragszahlern zu
tragen sind. [...] Seit 1981 wurden die Rentenversicherungsbeitrige ,par Ordre du
mufti’ von 18,7 Prozent auf jetzt 17,5 Prozent gesenkt, um die Last der um zwei

®  TAZ vom 03.04.1993: ,,,Auch auf Thre Stimme kommt es an’. Sozialwahl: Keiner weil

Bescheid, aber alle sollen wihlen / Rentner auf dem Vormarsch.*
Wirtschaftswoche Nr. 19 vom 07.05.1993: ,,Sozialversicherung: Lieber Bauchtanz. Die
Sozialwahlen bringen wenig zusétzliche Mitbestimmung, kosten aber Millionen.*

7
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Punkte auf 6,5 Prozent erhohten Beitrdge zur Arbeitslosenversicherung bei den
Lohnnebenkosten nicht durchschlagen zu lassen. [...] BfA-Président Herbert Rische
hat dieser Tage die durch politische Eingriffe verzerrte Beitragsgestaltung als ord-
nungspolitischen Sundenfall gebrandmarkt. Das Vertrauen der Versicherten und
Rentner werde dadurch zerstort, warnte er.“’® Die SZ sah darin die Hauptgriinde fiir
»Wahlmiidigkeit und sprach von ,,Resignation* bei den Versicherten. Sie lehnte
einen Boykott der Wahlen jedoch ab: ,,Stimmenthaltung ist auch keine Losung®,
denn dann drohe eine ,,Quasi-Verstaatlichung® durch das Bundesgesundheitsminis-
terium. ,,Die Wahlberechtigten konnen zwar nichts gewinnen, wiirden bei Verweige-
rung aber viel verlieren.«"

Weitere Kritik unter dem Gesichtspunkt der Einflusslosigkeit der einzelnen Ver-
sicherten zielte auf die Institution der Listenwahl und der damit zusammenhangen-
den Friedenswahl. Die Medien beméngelten durchgangig, die Versicherten hétten
,keine echten Alternativen“®® bei der Wahl. Dazu die Wirtschaftswoche®!: . Da so
gut wie nichts zu entscheiden ist, kénnen sich die Listen kaum profilieren — etwa als
Anwalt einer Billig- oder Luxusklasse*; TAZ®: ,Parlamente nennen sie sich, [...]
doch eine Opposition, ein parlamentarisches Kraftespiel scheint es in den Vertreter-
versammlungen nicht zu geben. Wie soll man sich dann [...] entscheiden? [...] ,Das
ist letztlich eine Geschmacksfrage’.* Die programmatische Néhe der Organisationen
finden ihr Pendant im System der Listenwahl, ,,das wie ein Stiick gelebter Demokra-
tie verkauft wird, tatsachlich aber eher geeignet ist, Verfilzungen zu kaschieren. Es
werden keine Einzelpersonen, schon gar nicht Programme, dafiir 18 Listen, [...] in
Wahrheit nur sechs Koalitionen, zu denen sich die Verbandsspitzen zusammenge-
schlossen haben, gewdhlt, so die Sz®. Bei dieser Situation seien Friedenswahlen
(,,legaler Trick®, ,, Kungelei®) ,,geradezu konsequent™, zitiert die Wirtschaftswoche®
zynisch einen Rechtsexperten.

Gegen die ,,Arbeitsgemeinschaft Unabhédngiger Betriebsangehoriger” (AUB) aus
der Gruppe der sonstigen Arbeitnehmervereinigungen, die schon seit den Wahlen
1980 vor allem wegen ihrer mangelhaften Informationspolitik in der Kritik der Pres-
se standen und haufig als ,,Tarnorganisationen bezeichnet wurden, wurde vor den
1993er Wahlen ein spezieller ,,Tarnkappen“-Vorwurf erhoben: Etliche derer Kandi-
daten bei der Sozialwahl seien Rechtsradikale, so der SPIEGEL®. Auch die TAZ®
berichtete unter Bezug auf den SPIEGEL-Bericht.

78 SZ vom 23.03.1993: ,,Als Sozialklimbim abgetan. Sozialwahlen entscheiden iiber einen Rest

von Eigensténdigkeit.*

" $7vom 23.03.1993.

8 Wirtschaftswoche Nr. 19 vom 07.05.1993.

8 Wirtschaftswoche Nr. 19 vom 07.05.1993.

8 TAZ vom 03.04.1993.

8 57 vom 23.03.1993.

8 Wirtschaftswoche Nr. 19 vom 7.5.1993.

8 Siche der SPIEGEL 19/1993: ,,Mit Tarnkappe ins Renten-Parlament: Bei den Sozialwahlen
kandidieren auch Rechtsradikale.*
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Die Wahl 1993 brachte im Ergebnis wieder nur leichte Verschiebungen: Der
DGB verlor leicht und sackte wieder ungefédhr auf das Niveau von 1980 ab, die
DAG verlor weiter an Bedeutung und die sonstigen Arbeitnehmervereinigungen
konnten ihre dominierende Stellung noch weiter ausbauen. Wie schon 1986 wurde
das Ergebnis mangels gréRerer Verdanderungen in der Presse kaum wahrgenommen
geschweige denn diskutiert. In der FAZ® wurden wieder Stellungnahmen des Bun-
deswahlbeauftragten (im Ergebnis sei ,,ein gewisses Ressentiment” gegen die Ge-
werkschaften erkennbar, die sonstigen Arbeitnehmervereinigungen seien alle legiti-
miert, an den Wahlen teilzunehmen) wiedergegeben und kurz auf die fortgesetzten
Aktivitaten des DGB gegen die sonstigen Arbeitnehmervereinigungen hingewiesen
(Beschwerdeverfahren vor der Wahl, Uberlegungen einer Wahlanfechtung). Insofern
hatte sich zum Teil bewahrheitet, was die Wochenpost® schon vor der Wahl — unter
dem Eindruck der Bedeutungslosigkeit der Wahl — prognostiziert hatte: ,,Das Wahl-
ergebnis wird man vermutlich im n&chsten Monat unter ferner liefen in den Zeitun-
gen lesen kénnen. Wann die néchste Wahl stattfindet, wird man ebenfalls wieder
rechtzeitig acht Wochen vorher erfahren. Dazwischen durfte dann, wie in der Ver-
gangenheit, das gro3e Loch des Schweigens liegen [...].

Berichterstattung zur Sozialwahl 1999

1996 war nach dem Gesundheitsstrukturgesetz die Kassenwahlfreiheit flr die Versi-
cherten in der Krankenversicherung eingefihrt und die Struktur der Selbstverwal-
tung entscheidend geéndert worden (Zusammenlegung von Vertreterversammlung
und Vorstand zum Verwaltungsrat; eingleisige Organstruktur). Die Reformen und
deren Konsequenzen (veranderte Aufgaben des neuen Selbstverwaltungsorgans,
Veranderungen in den Erwartungen der Versicherten an die Tréger, Verdnderungen
im Verhaltnis zwischen Versicherten und Trégern) wurden vor den Wahlen in der
Presse nicht direkt thematisiert, indirekt spiegelten sie sich jedoch in der Pressebe-
richterstattung wider: So wurde z. B. Uber konkrete Félle von Fehlverhalten der
Verwaltungsréte in der Krankenversicherung in Bezug auf ihre Kontrollfunktion
gegeniiber dem nun hauptamtlichen Vorstand und tber Geldverschwendung® be-
richtet und zur Skandalisierung des bestehenden Selbstverwaltungssystems herange-
zogen.” Vor dem Hintergrund dringenden Reformbedarfs im Sozialsystem, wie er
in der Presse artikuliert wurde, wurde die durch Wahlen legitimierte Selbstverwal-

%  TAZ vom 10.05.1993: ,Reps und NPDler bei Sozialwahlen. Als U-Boote von Gewerk-
schaftsgegnern aufgestellt.*

8  FAZ vom 09.07.1993: ,Schlappe fiir die Gewerkschaften. Die offiziellen Ergebnisse der

Sozialwahlen.*

Wochenpost vom 01.06.1993: , Kritisch aktuell: Deutschland wéhlt — wen?*

Vor allem von Seiten des Bundes der Steuerzahler, die sich auf Analysen des Bundesrech-

nungshofes und des Priifdienstes des Bundesversicherungsamtes bezogen.

% Siehe z. B. FOCUS vom 12.04.1999: ,,Sozialversicherung: Die Skandalwahl* und der SPIE-
GEL vom 10.05.1999: ,,Sozialwahlen: Abnicker ohne Einfluss®.
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tung als ineffizient und anachronistisch und die beteiligten Verbande als ,,Reform-
bremser* bezeichnet: ,,Keinen einzigen Gedanken verschwenden die Reformbremser
Uber die tatsachlichen entscheidenden Fragen: Wie kann sich die Rentenversiche-
rung auf eine Gesellschaft einstellen, die immer alter wird? Welche Bedeutung hat
in Zukunft die private Vorsorge flir die Versicherten? Vor allem: Wie kann die
Selbstverwaltung mit den Beitragsmitteln sparsamer wirtschaften?“®* Im Zusam-
menhang mit den ,,Skandalen“ und der mangelnden Reformbereitschaft der Selbst-
verwaltung wurde auch erstmals in der Presse Kritik an der Kompetenz und der
Qualifikation der einzelnen Versichertenvertreter laut: ,,Zum Vorwurf, nichts zu
sagen zu haben, gesellt sich jetzt noch die Kritik mangelnder Qualifikation der Kan-
didaten. Sie hatten Verschwendung in den eigenverantwortlich gemanagten Berei-
chen nicht verhindert, eher gefordert. Anders ist es ja auch nicht zu verstehen, wenn
die Selbstverwalter entgegen eigenen Absprachen iber Hochstgrenzen fir Manager-
gehdlter ihren Kassenvorstdnden Spitzengehalter wie in der Industrie bewilligen
oder prunkvolle Verwaltungsneubauten genehmigen, die nie und nimmer aus eige-
ner Kraft finanziert werden kénnen. Auch der Bundesrechnungshof bemangelt re-
gelmaRig tberteuerte Dienstwagen oder allzu pomp6s ausgefallene Innenausstattun-
gen der Biiros als ,pure Geldverschwendung’. Der Bund der Steuerzahler bewertet
die Sozialwahlen #hnlich negativ.«*

Der Grundtenor des Presseechos war eine allgemeine Systemkritik. Bis auf weni-
ge Ausnahmen wurde der Wahlveranstaltung in der gegenwartigen Situation ein
Sinn grundsétzlich abgesprochen, die Wahlen seien grundweg (berfliissig, weil
durch sie Demokratie nur ,,Vorgegaukelt“93 wirde. Viele Artikel hatten einen zyni-
schen Unterton und waren teilweise diffamierend.” Die Sinnlosigkeit der Wahl
wurde an folgenden Punkten festgemacht:

Unwissenheit der Wahlberechtigten uber die Ziele der Listen und deren Kandidaten
sowie Uber die Bedeutung der Wahl:

Der SPIEGEL®%: ,,Auf den Stimmzetteln finden sich lediglich Listen von Gewerk-
schaften und anderen Arbeitnehmerorganisationen, die Kandidaten bleiben im Hin-
tergrund. Zwar mogen die meisten Wahlberechtigten von der IG Metall oder vom
Deutschen Beamtenbund eine gewisse Vorstellung haben. Wofir aber steht zum
Beispiel die Komba-Gewerkschaft fir den Kommunal- und Landesdienst? Und was

%8 SPIEGEL vom 10.05.1999.

o2 SZ vom 17.04.1999: ,,Viel Larm um nichts? Sozialwahlen sind ein Etikettenschwindel — aber
ohne Alternative.*

% SPIEGEL vom 10.05.1999.

o4 In der TAZ, der SZ und der FAZ erschienen satirische Kommentare bzw. Glossen zur Sozi-
alwahl. Siehe TAZ vom 17.04.1999: ,,Richtig. Wichtig. Wer bei den Sozialwahlen zu spit
kommt, den bestraft das Leben — ein bisschen und vom 04.05.1999: ,,Querspalte: Warum
nur, warum?“. Siehe SZ vom 23.04.1999: ,.Das Streiflicht” und FAZ vom 17.04.1999: ,,Glos-
se Wirtschaft: Scheindemokratie.

% SPIEGEL vom 10.05.1999.
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verbirgt sich hinter der Freien Liste Hirrlinger/Lasche? FOCUS®: | Wenig Erhel-
lendes zu ihren Zielen haben die Kandidaten mitzuteilen. Als Novum zu vergange-
nen Sozialwahlen konnten sie diesmal Broschiren prasentieren. [...] Besonders weit
aus dem Fenster lehnen sich Kandidaten bei der Barmer, die es gleich mit der Bun-
despolitik aufnehmen mdchten. Sie wollen individuelle Leistungen je nach Kasse
(Einkaufsmodell) durchsetzen, obwohl Rot-Griin dies langst abgelehnt hat.“ FAZ®":
»Trotz [...] kostspieliger Informationskampagnen bleiben vielen Versicherten Sinn
und Zweck dieser Wahl [...] verborgen®.

Die Programme der einzelnen Listen unterscheiden sich kaum voneinander:

Der SPIEGEL®: , Nie kommt es in der Selbstverwaltung zu Debatten oder gar Kon-
troversen. Alles verlduft harmonisch, das oberste Prinzip heit Konsens. [...] Die
Programme der einzelnen Listen unterscheiden sich kaum voneinander. Alle behar-
ren auf dem Status Quo, keiner will seine Besitzstande aufgeben. Uberall ist von
,Beibehaltung der Gliederung der deutschen Sozialversicherung’ die Rede oder von
der ,Erhaltung der guten und bewihrten Organisation der BfA’*. FOCUS® zitierte
den Vorstand der DAG und BfA, der ,,in den vergangenen sechs Jahren kaum Unter-
schiede zwischen den Listen erkennen [konnte]: ,Entscheidungen fallen bei der BfA
ohnehin im Konsens’. Wichtig sei, ,dass wir eine hohe Wahlbeteiligung bekom-
men’.*

Die Selbstverwaltung hat keinen Einfluss und ist eingezwéngt zwischen Politik und
Verwaltung:

Der SPIEGEL': | Der Ausgang der Wahl hat fiir die Versicherten sowieso prak-
tisch keine Relevanz. Denn die Gremien, die hier mit ungeheurem Aufwand entste-
hen, haben nichts zu melden. [...] Auf die wirklich wichtigen Entscheidungen haben
die Abnicker keinerlei Einfluss. [...] Zwar behauptet die BfA in ihrem Merkblatt an
die Versicherten, die Selbstverwaltung treffe Entscheidungen, ,die ihre personliche
und soziale Sicherheit betreffen’ — merkwiirdig nur, dass man in den Jahren zwi-
schen den Sozialwahlen davon nichts spiirt.” FOCUS!™: | Mit ihrem Wahlkreuz
kénnen sie [die Wahlberechtigten] weder den Beitragssatz zur Rentenversicherung
noch ihre spétere Rente beeinflussen — das bestimmen allein Politiker, und die ste-
hen nicht zur Wahl.“ SZ'%: | Die Wahlergebnisse haben auch diesmal weder auf die
Zusammensetzung der Verwaltungsgremien noch auf die Geschéftspolitik Einfluss.
Dennoch gelten Sozialwahlen als Garant fir die hochgelobte Eigenverantwortlich-

% FOCUS vom 12.04.1999.

% FAZ vom 06.04.1999: ,Das Sprachrohr der Selbstverwaltung verschafft mehr politisches
Gehor. Die Sozialwahlen haben nicht nur symbolischen Charakter / Kaum echter Urnengang /
Datenschutz verbessert.*

% SPIEGEL vom 10.05.1999.

% FOCUS vom 12.04.1999.

1% SPIEGEL vom 10.05.1999.

11 FOCUS vom 12.04.1999.

102 57 vom 17.04.1999.
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keit der Versicherungen. Sie wirden verhindern, dass der Staat sich an den Einnah-
men der Sozialversicherungen vergreift. Doch das Gegenteil passiert langst. Das
Versicherten-Parlament darf mit dem Kopf nicken, wenn von der Politik gewunschte
neue Leistungen umgesetzt werden missen oder Anweisungen kommen, welche
Beitragserhdhungen gesamtpolitisch genehm seien. Die Selbstverwaltung wird so
zum Erfiillungsgehilfen degradiert®.

Die Institution der Friedenswahlen:

Der SPIEGEL'®: _ Von ,Wahlen’ zu sprechen ist ohnehin maRBlos ubertrieben. Nur
bei 14 von mehr als 800 Versicherungstragern kommt es zu einer Wahlhandlung.
[...] ,Friedenswahl’ nennt sich das groteske Prozedere, das in den vergangenen Jah-
ren immer héufiger angewendet wurde [...] — auf gut Deutsch: eine abgekartete Sa-
che. Die ,Herrschaft der Verbédnde’, [...] in der Selbstverwaltung bliiht und gedeiht
sie weiter.“ FOCUS™: _In allen anderen Fillen [auBer den Urwahlen] haben Ge-
werkschafter, angebliche Interessengruppen und Arbeitgeberfunktiondre die Sitze in
den Verwaltungsraten lange ausgemauschelt. SZ'%: | Arbeitgeber- und Arbeitneh-
mervertreter verstandigen sich im Vorfeld auf eine von ihnen paritatsbesetzte Perso-
nenliste. Sie nennen das scheinheilig Friedenswahlen. Kritiker sprechen dagegen
von einem abgekarteten Spiel.*

Zwar wurde in der Presse auch den Vertretern der Selbstverwaltung Gelegenheit
gegeben, ihre Sicht der Dinge darzustellen — allerdings immer kritisch kommentiert.
Diese versuchten vor allem, den Handlungsspielraum der Selbstverwaltung in der
Sozialversicherung darzustellen und verwiesen auf die Lobbyarbeit der Gremien in
der Politik: ,,Im ehrenamtlichen Verwaltungsrat bei Rentenversicherung, Kranken-
kassen und Unfallversicherung sei ,das Selbstverwaltungsprinzip verwirklicht’,
bemiiht sich der Vorsitzende der Angestellten-Ersatzkassen, Karl Kaula, um Ver-
stindnis und gesteht ein, dass die Bevolkerung ,verdutzt’ auf seine Ausfithrungen
reagiere. Uber Reha-Kuren, neue Verwaltungsgebéude, ehrenamtliche Rentenberater
(, Versichertenilteste’), versicherungseigene Kliniken und Beschwerden der Mit-
glieder konnten die gewahlten Versichertenvertreter mitbestimmen, erinnern sich
andere Kassenbosse. Dazu soll noch die Aufsicht tiber jahrlich 600 Milliarden Mark
Ausgaben der Sozialversicherungen locken. ,Mehr als der Bundeshaushalt’, rihmt
die BfA — wohl wissend, dass wiederum die Politik die Ausgaben bestimmt und
keineswegs die ,Selbstverwaltung’.“*%® Die FAZ'’ zitierte Martin Kerwat, den Lei-
ter des Wahlbiiros der BfA: ,,,Es bleibt noch eine ganze Menge anderes librig’, sagt
Kerwat und verweist auf die Organisations- und Personalhoheit. So kénne die
Selbstverwaltung Uber die Errichtung neuer Dienstgebdude und Beratungsstellen
oder Uber die Anschaffung einer neuen EDV-Anlage entscheiden. Auch habe man

103 SPIEGEL vom 10.05.1999.
04 FOCUS vom 12.04.1999.
105 57 vom 17.04.1999.

106 FOCUS vom 12.04.1999.
w7 EAZ vom 06.04.1999.
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im Bereich der Rehabilitation andere Spielrdume als in der Rentenversicherung.
Hier stehe beispielsweise ein Budget von 3 Milliarden DM zur Verfiigung, (ber das
die Selbstverwaltung entscheiden konne. Die groRte Einflussmdglichkeit liegt frei-
lich auf einem anderen Gebiet. Uber die Selbstverwaltung fanden die Gewerkschaf-
ten — in Verbindung mit dem Sachverstand des Trégers — ,eine zweite Schiene, sich
bei der Politik Gehor zu verschaffen’, hebt Kerwat hervor. ,Das spielt sich nicht
immer vor Fernsehkameras ab, aber es wird auf diesen Kanélen eine ganze Menge
erreicht’. [...] Dennoch sei der Einfluss der Selbstverwaltung nicht von der Hand zu
weisen. ,Die mischen auch im Gesetzgebungsverfahren kriftig mit’“, so Kerwat.
Die FAZ interpretiert: ,,Es ist wohl diese offentliche Aufmerksamkeit, die einen
Platz in der Selbstverwaltung so attraktiv macht. Die SZ'® lieR Kandidatinnen des
DGB und der IG Metall zu Wort kommen: ,,’In der Rentenversicherung ist im Be-
reich der Rehabilitation einiges moglich’, sagt zum Beispiel die Miinchnerin Chris-
tiane Voigt, die fir den DGB kandidiert. ,Hier kann der Verwaltungsrat eigene
Schwerpunkte setzen’. In den Krankenversicherungen sind die Mdglichkeiten der
ehrenamtlichen Verwaltungsréte tendenziell gréRer: Sie kénnen immer wieder Mo-
dellprojekte anregen, die den Versicherten nutzen sollen. Daneben betonen die Be-
teiligten die politische Bedeutung der Gremien: ,Wir sind zwar oft direkt abhéngig
von der Gesetzgebung, aber wir miissen auch Lobbyarbeit leisten, um auf das Par-
lament einzuwirken’, sagt Marion Tégel, Kandidatin der IG Metall. In der TAZ'®
wurde die Lobbyarbeit der Gremien folgendermafBlen bewertet: ,,Fiir die Politik von
BfA und Krankenkassen ist die Selbstverwaltung Gold wert. Nur Uber die Vertreter-
versammlung diirfen sie sich zu Fragen der allgemeinen Sozialpolitik duRern. Gabe
es keine Selbstverwaltung, waren BfA und Kassen schlichte Behorden und missten
zu Fragen der Gesundheitspolitik und Reformen des Sozialwesens schweigen.® Dass
sich in Folge des 1. und 2. GKV-Neuordnungsgesetzes (1997) und des Solidaritats-
starkungsgesetzes (Anfang 1999) im Bereich der Krankenkassen neue Gestaltungs-
moglichkeiten fir die Selbstverwaltung ergeben hatten (z. B. Modellprojekte, ver-
netzte Praxen) und mit dem Gesundheitsreformgesetz fiir das Jahr 2000 weitere
geplant waren, wurde in der Berichterstattung mit Ausnahme der FAZ ignoriert. Die
FAZ™ legte diesen Zuwachs an Einfluss jedoch negativ aus: ,,Diesen weitgehend
anonymen Méchten will die Bundesgesundheitsministerin nun noch mehr Entschei-
dungsgewalt Uber die Verwendung der Mitgliederbeitrdge und Uber die Struktur der
Krankenversorgung zuschieben. Es fangt mit der Bevollméchtigung der Kassen zur
Qualitats- und Wirtschaftlichkeitssicherung im Krankenhaus an. Damit werden die
Kassen zu den eigentlichen Trégern von Krankenhdusern; sie kdnnen in steigendem
MaRe vorschreiben, in welche Kliniken die Arzte die Patienten einzuweisen haben.

108 37 vom 14.04.1999: ,,Sozialwahl: 307.000 Miinchner erhalten Unterlagen — aber wof{ir? Ein
bisschen Frieden wahlen: weithin unbekannte Gremien sollen Etat der Sozialversicherungen
kontrollieren.*

1% TAZ vom 18.03.1999: ,Richtig, wichtig und ein bisschen iiberholt. Sozialwahl 1999: Die
Versicherten haben nur scheinbar die Macht, weil Gesetze alles regeln.*

10 FAZ vom 05.05.1999: ,,Anonyme Méchte*.
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Im Binnenbetrieb der Krankenh&user bestimmen die Kassen, was wirtschaftlich und
was unwirtschaftlich ist. Die Arzte geraten in einen zweifachen Begriindungszwang:
Den Patienten gegeniiber geht es um die medizinischen ZweckmaRigkeiten, den
Kassen gegenuber um die finanziellen. Die politische Rechtfertigung dafir steckt in
der Chiffre ,Globalbudget’. Nach demselben Mechanismus ist es nur noch eine
Frage der Zeit, wann die Kassen den Hausarzten vorschreiben kénnen, zu welchem
—wohl immer kleineren — Kreis ihnen genehmer Fachérzte die Patienten (iberwiesen
werden dirfen. Am Ende dieser Entwicklung stlinde die freie Arztwahl nur noch in
den Werbebroschiiren der Kassen.«

Ausfuhrlich berichtet wurde ber die Erfolglosigkeit mehrerer Freier Listen, eine
Zulassung zur Sozialwahl zu erreichen.'™* Vor allem das Scheitern der Freien Liste
,.von Taube* bei der AOK Bayern sorgte fiir Aufsehen.*? Es wurde unterstellt, die
AOK (Wahlausschuss) hatte mit fadenscheinigen, formellen Argumenten die Kan-
didatur der Quereinsteiger verhindert, die im Erfolgsfalle die erwiinschte Friedens-
wahl torpediert hétten. In der Presse wurde dieser Vorgang als Beleg fiir die Kunge-
leien der Verbande bei Friedenswahlen und flir den Machterhalt allein der herr-
schenden Verbande herangezogen.

Die Wahlbeteiligung war bei der Sozialwahl 1999 seit langen Jahren mit stabiler
Beteiligung erstmals durchschnittlich um finf Prozent gesunken. Der DGB hatte
gegeniber 1993 Verluste hinnehmen missen, die DAG blieb stabil. Die sonstigen
Arbeitnehmervereinigungen konnten ihre dominante Stellung noch weiter ausbauen.
Die Presse berichtete nur spérlich tber den Ausgang der Wahl. Die FAZ sah die
gesunkene Wahlbeteiligung in Fortflihrung der Artikel vor der Wahl als Ausdruck
der zunehmenden Bedeutungslosigkeit der Selbstverwaltung und der Gewerkschaf-
ten im Bereich der Sozialversicherung: ,,Offenbar hegen die Biirger Zweifel, ob ihre
Interessen durch die traditionellen Arbeitnehmerorganisationen noch angemessen
vertreten werden. Warum sonst gelang es den unabhéngigen Listen, sich so deutlich
zu Lasten der Gewerkschaften zu profilieren, die ihre Stimmenanteile nur mit Mihe
halten konnten?**® Ebenfalls in der FAZ™* wurde der DGB mit einer selbstkriti-
schen Stellungnahme zu seinem schlechten Abschneiden zitiert, wonach die Versi-
cherten dem DGB in der Gesundheits- und Rentenpolitik ,,offenbar keine Kompe-
tenz zuweisen™ wiirden und die Gewerkschaften ,,es in der Vergangenheit versaumt
[hatten], regelmaRig Uber ihre Arbeit in den Selbstverwaltungsgremien zu berich-
ten®.

" Siehe FOCUS vom 12.04.1999, SPIEGEL vom 10.05.1999.

"2 Siehe SZ vom 10.12.1998: ,,Freie Liste fiir Sozialwahl fiihlt sich behindert. ,AOK iibt massiv
Druck aus’. Kandidat fordert rechtsaufsichtliche Maflnahmen®, vom 05.01.1999: ,AOK-
Sozialwahl-Ausschuss riigt formale Mangel. Freie Liste gescheitert. Gewerkschaften und Ar-
beitgeber bleiben unter sich“ und vom 21.01.1999: ,,Landeswahlausschuss weist Beschwerde
gegen die AOK zuriick. Sozialwahlen ohne ,Freie Liste von Taube’. Initiatoren scheitern we-
gen ,schwerwiegender Verfahrensméngel’.*

13 FAZ vom 17.06.1999: ,Interessenlage®.

14 FAZ vom 17.06.1999: , Sozialwahlen: Beteiligung unter 40 Prozent. Gewerkschaftsunabhan-
gige Interessengruppen legen zu, DGB verliert.
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Berichterstattung zur Sozialwahl 2005

Mit dem GKV-Gesundheitsreformgesetz waren im Jahre 2000 die Handlungsmdg-
lichkeiten der Selbstverwaltung in der Krankenversicherung durch den Gesetzgeber
deutlich erweitert worden (Vertrage mit Leistungsanbietern im Rahmen der Integ-
rierten Versorgung und von Modellvorhaben, Einfihrung von Bonusprogrammen,
Einfiihrung von Disease Management Programmen, Angebot von Leistungen der
Primérpravention und Gesundheitsférderung). Durch das GKV-
Modernisierungsgesetz wurden die Kassen ab 2004 zur Veréffentlichung der Vor-
standsgehalter verpflichtet. Die geplante Organisationsreform der Rentenversiche-
rung hatte auf die Sozialwahlen 2005 noch keine direkten Auswirkungen, tiberschat-
tete aber dennoch schon die Wahl. Diese Punkte wurden dann auch in einem Artikel
der FAZ aufgegriffen: ,Formell geht es bei den Sozialwahlen um einflussreiche
Positionen. [...] Weit mehr als 400 Milliarden Euro geben die Versicherungen im
Jahr aus. Doch nur ein kleiner Teil wird von den Verwaltungsraten beeinflusst. In
der Rentenversicherung ist ihr Spielraum so gering, dass der CDU-Sozialpolitiker
Andreas Storm schon anregt, man miisse ,iiber einen Neuzuschnitt der Aufgabenver-
teilung’ nachdenken, erst recht nach der anstehenden Zusammenlegung der Renten-
kassen. Mehr Entscheidungsspielraum haben die Réte bei den Krankenkassen. Hier
werden rund 95 Prozent der Leistungen per Gesetz bestimmt. Das lasst Spielraum
fiir ,Satzungsleistungen’, beispielsweise Vorsorge- oder Behandlungsprogramme,
mit denen die Kasse im Wettbewerb punkten kann. Bei den Krankenkassen ent-
scheiden Verwaltungsréte auch tiber den Beitragssatz und die Hohe der Vorstands-
bezlige. Gerade das hat sie in den vergangenen Wochen wegen angeblich tberzoge-
ner Vorstandsbeziige in die Kritik gebracht.“**® Die im Artikel zuletzt angesproche-
nen berzogenen Vorstandsbeziige war dann auch das zentrale ,,Skandalthema“ in
der Vorberichterstattung durch die Medien. Die Medien machten die Selbstverwal-
tungsorgane verantwortlich: ,,Dort, wo sich die Versicherten besonders viel Mitspra-
che gewdlnscht hétten, schwiegen ihre Vertreter in der Vergangenheit bedenklich oft:
Als die Beziige mancher Kassenmanager in die Héhe schnellten, blieb es in den
Gremien ruhig“*'®, so die SZ. Auch in die Bild-Zeitung hielt das Argument als Beleg
fiir den ,,Unsinn der Sozialwahl* Einzug: ,,Ubrigens: Die Verwaltungsrite segneten
2004 dreiste Gehaltserhohungen fiir Kassenbosse (bis zu 68% Plus) ab.“" Als Bei-
spiel fir die Geldverschwendung durch die Selbstverwaltung wurde auch die zuvor
bekannt gewordene (gesetzwidrige) Ver- und Uberschuldung einiger Kassen'® in
der Berichterstattung genannt: ,,Grof3e Fragezeichen muss man auch hinter die Qua-

15 FAZ vom 30.03.2005: ,,Wahl mit oder ohne Wahlhandlung. Bis Juni werden die Vertreter fiir
mehr als 70 Millionen Versicherte gewahlt.

SZ vom 07.05.2005: ,, Teure Prozedur: Durch die Sozialwahlen werden Gremien zur Selbst-
verwaltung bestimmt, die oft wenig zu sagen haben.“ Siehe dazu auch SZ vom 23.03.2005:
,,Thema des Tages: Die so genannte Wahl.*

17 Bild vom 28.04.2005: ,,46 Mio. Euro Kosten. Was soll der Unsinn mit der Sozialwahl?

118 Besonders spektakular war dabei die Finanzkrise der BKK Heilberufe. Siehe u. a. FR vom

30.01.2005: ,,Verschuldete Krankenkasse verklagt Hausbank*.
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lifikation der Entsandten setzen. Immerhin haben sie in den vergangenen Jahren bei
Orts-, Ersatz-, Betriebs- und Innungskrankenkassen Haushalte abgesegnet, die das
Papier nicht wert waren, auf dem sie entworfen waren. Wie anders hétte die gesetz-
widrige Verschuldung von schatzungsweise acht Milliarden Euro zustande kommen
sollen? Letztlich ist es gleich, ob es sich dabei um Unvermdgen handelte oder ge-
zieltes Weggucken — viele Réte haben schlicht gegen die Interessen ihrer Mitglieder
gehandelt, indem sie blau&ugig den Finanzprognosen ihrer Vorstande folgten — dafur
wahlen sie sich jetzt vielerorts wieder friedlich in ihre Kontrollposten.«™° Der Bun-
desbeauftragte fir die Sozialwahlen befiirchtete, die Wahlbeteiligung kénnte in
dieser Situation sinken: ,,Die Debatte um steigende Gehélter der Kassenchefs wirkt
sich unter Umsténden auch auf die Sozialwahlen aus. Wie der Bundeswahlbeauf-
tragte, [...] Hans-Eberhard Urbaniak, sagte, konne die Diskussion dazu flhren, dass
eine Reihe Wahler ihre Stimme nicht abgeben werden. ,Bei den Biirgern hat sich
eine Verdrossenheit angesammelt’, sagte Urbaniak. Er kritisierte das Vorgehen
einzelner Manager und bezeichnete es als ,nicht in Ordnung’«.'?°

Denn die Wahlbeteiligung war zum ,,Knackpunkt™ geworden. Sollte die Wahlbe-
teiligung erneut sinken, war von gesetzgeberischer Seite mit einer Neustrukturierung
der Selbstverwaltung zu rechnen, in der Wahlen keinen Platz mehr gehabt hatten.
Die Sozialwahlen standen folglich unter erheblichem Legitimationsdruck und die
Selbstverwaltung stand in der Kritik der Offentlichkeit und der Politik. Die FR**
fasste die Situation zusammen: ,,.Die soziale Selbstverwaltung steht im Blickfeld:
Zweistellige Erhéhungen von ohnehin tppigen Gehaltern hauptamtlicher Kranken-
kassen-Vorstande haben genauso flr Schlagzeilen gesorgt wie die fortwéhrenden
Appelle von Gesundheitsministerin Ulla Schmidt (SPD), die Selbstverwaltungen
maogen doch endlich die Kassenbeitrage senken. Auch bei den derzeit noch 26 Ren-
tenversicherungstragern geht’s rund. Im Herbst beginnt hier — nach jahrelangen
Diskussionen — die einschneidende Reform, mit der die Arbeiter- und Angestellten-
Rentenkassen zusammengelegt werden. Nach dem Gesetz miissen zehn Prozent der
Verwaltungskosten gespart werden, was wohl kaum ohne drastischen Personalabbau
zu erreichen ist. Hinzu kommt, dass gesetzlich verordnete Nullrunden fiir Rentner,
Praxisgebihren und diverse Leistungskiirzungen, fur die Politiker verantwortlich
sind, das System erschiittern. ,Die Angriffe auf das Sozialversicherungssystem und
die Selbstverwaltung sind so hart wie noch nie’, stellt die DGB-Vorsitzende Ursula
Engelen-Kefer fest.«

Die Vorwahl-Berichterstattung war in weiten Teilen zwar genauso negativ wie
vor der Wahl 1999. Aber der drohende Verlust von Mithestimmungsrechten der
Burger mobilisierte offenbar die Presse. Deutlich differenzierter wurde sowohl in
den Artikeln der konservativen als auch der linksliberalen Presse argumentiert und

18 FAZ vom 21.05.2005: ,,Placebo Sozialwahl*.

120 57 vom 23.03.2005: Furcht um die Wihlergunst: Debatte um Kassengehélter konnte Sozi-
alwahlen beeinflussen.

12 FR vom 06.05.2005: ,,Die Qual der Wahl. Arbeitgeber und Versicherte bestimmen die Parla-
mente der Sozialkassen.*
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berichtet und es wurde einer sachgerechten Information der Wahlberechtigten tber
die Funktion der Selbstverwaltung und der Sozialwahlen mehr Platz eingerdumt als
1999 — so erschien in der FR z. B. Anfang Mai ein Artikel Gber zwei volle Zeitungs-
seiten, in dem Uberwiegend die gewerkschaftlichen Positionen dargestellt wurden.
Die Kritik der Medien war nicht mehr so destruktiv wie noch 1999 und in vielen
Acrtikeln wurde zur Teilnahme an der Wahl aufgerufen. Sowohl die FAZ als auch die
SZ verteidigten die Selbstverwaltung und pladierten fiir eine Erhaltung der Mitbe-
stimmungsmaglichkeit der Versicherten. Die Reformvorschlége unterscheiden sich
jedoch zwischen den Zeitungen vor allem beziiglich des Umgangs mit der Frie-
denswahl und der Funktion der Verbénde. FAZ: ,Es liegt an niemand anderem als
an den Wahlberechtigten, auf welche Seite die Sozialwahlen fur die Zukunft Kippen
— in die Bedeutungslosigkeit oder in die Wiederbelebung der demokratischen Ver-
waltungskontrolle. Nutzen bis Ende Mai nur 25 Prozent die Briefwahl zur Stimmab-
gabe, schmerzt dies die Selbstverwaltungsfunktionare und die Politiker berhaupt
nicht. Der Anspruch des Birgers auf Mitsprache seiner Geschicke wird jedoch be-
wiesen, wenn die Wahlbeteiligung wieder Spitzenwerte Uber flinfzig Prozent er-
reicht. Dafiir mussten die bis zum Stichtag 1. Juni noch verbleibenden vier Wochen
eine ausreichende Zeitspanne sein.“?? Laut FAZ stehen vor allem die Méglichkeit
von Friedenswahlen, ein ,,gesetzlich erlaubter Betrug®, und die dahinter stehende
»Verbandsmacht®, fiir ein ,,Demokratiedefizit™ bei den Wahlen. Wiirden diese abge-
schaftt, ,,dann konnte es 2011 Sozialwahlen geben, die diesen Namen verdienen.“!?
Weiter die FAZ: ,\Not téte eine wirkliche Reform der Selbstverwaltung, eine Profes-
sionalisierung der Aufsichtsgremien, gepaart mit einem echten und gerechten Wahl-
recht fir alle Beitragszahler. Doch gerade daran haben weder Politik noch Versiche-
rungstrager Interesse. Seit Jahren wird Uber strengere Vorgaben fiir eine gute Fih-
rung und Aufsicht privater Unternehmen debattiert. Eine Diskussion iber Corporate
Governance bei 6ffentlichen Korperschaften wie den Kassen findet nicht statt®, so
ebenfalls die FAZ.**

Die SZ hebt die positiven Aspekte der selbstverwalteten Sozialversicherung her-
vor und betont deren Bedeutung gerade unter den neuen Wettbewerbsbedingungen.
Um die Funktionalitdt der Organe zu erhalten, wird fiir eine Abschaffung der Ur-
wahlen und fiir eine Stirkung der Verbinde pladiert: ,,Zwar haben die Selbstverwal-
tungen nicht viel zu sagen, aber man muss sich vorstellen, was ohne sie geschehen
wirde. Die Versicherten und Rentner hétten keine wohlorganisierte Stimme mehr —
der Staat, oder genauer: Die Finanzminister wiirden noch mehr als jetzt machen, was
sie wollen. Ohne die warnende Stimme des Verbands Deutscher Rentenversiche-
rungstrager (VdR) wére das Rentenniveau nur noch ein Spielball der Politik. Und im
Gesundheitswesen waren nur die Anbieter der teuren Leistungen gut organisiert.
Gerade bei einem starker auf Wetthewerb ausgerichteten Gesundheitswesen, was ja
alle fordern, ist eine Selbstverwaltung nétig. Der Wettbewerb ist nur sinnvoll, wenn

122 FAZ vom 04.05.2005: ,,Eine Stimme gegen die Kungelei*.
% FAZ vom 04.05.2005.
% FAZ vom 21.05.2005.
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er sich auf ein Standardpaket an Versicherungsleistungen bezieht. [...] Das fallt aber
nicht vom Himmel, und wir sollten es nicht dem Staat — und besonders nicht dem
Finanzminister — (berlassen, wie es aussieht. Hier spielen die Selbstverwaltungen
der Krankenversicherungen bereits jetzt eine groBe Rolle.“*** | Die Bundesregierung
und der Bundesgesetzgeber [haben] immer mehr Kompetenzen an sich gezogen. Die
Selbstverwaltung wurde ausgehdhlt. Deswegen haben auch die so genannten Frie-
denswahlen immer mehr um sich gegriffen. [...] Im wahrsten Sinne des Wortes wird
[...] Geld gespart. Wem das absurd vorkommt, der sollte bedenken, dass die Rund-
funkréte grundsatzlich nach genau diesem Muster besetzt werden. Ohne irgendeine
Art der Selbstverwaltung wére die Unabhangigkeit der des staatlich geschitzten
Rundfunks nicht méglich.“'?® Eine Entsendung von Delegierten aus den Verbanden
wie bei den Rundfunkanstalten bzw. eine Drittelparitit wie bei der Bundesanstalt fir
Arbeit praferierte auch das Handelsblatt in einem Artikel'?’, der schon im Juli 2004
erschienen war.

Dass das Thema ,,Friedenswahlen” so im Fokus der Diskussionen stand, lag an
der gegenuiber 1999 weiter zurlickgegangenen Zahl an Urwahlen; Wahlen waren nur
noch bei acht Tragern angekindigt. Der Bundeswahlbeauftragte Hans-Eberhard
Urbaniak und Jirgen Sendler, Mitarbeiter der Abteilung Sozialpolitik beim DGB-
Bundesvorstand, wurden in der Sz zu dieser Entwicklung zitiert. Urbaniak:
» Friedenswahlen sind immer noch besser, als die Selbstverwaltung aufzugeben.’
Jirgen Sendler [...] verteidigt die umstrittene Wahlprozedur: ,Wenn sich die Partei-
en in Kernpunkten doch einig seien, kénne man Kosten fiir teure Wahlen nur schwer
rechtfertigen.”*

Neben der Friedenswahl (FAZ: , Demokratiedefizit) wurden zwar wieder die
gleichen Punkte kritisiert, wie schon vor der Wahl 1999, allerdings in geringerem
Umfang: Die Unwissenheit der Wahlberechtigten Uber die Ziele der Listen und
deren Kandidaten'®, die Einflusslosigkeit der Selbstverwaltung®*’, die Macht der
Verbande', die mangelhafte Ausiibung der Kontrollfunktion durch die Versicher-
tenvertreter (FAZ: , Kompetenzdefizit<)'* und die fehlende Rechenschaft der Orga-
ne tber ihre Arbeit*®. Dass sich die Kompetenzen der Verwaltungsrate im Bereich
der Krankenversicherung seit der letzten Wahl deutlich erhoht hatten (s. 0.), ging in
der allgemeinen Krisenstimmung vollig unter — nur das Handelsblatt, das sich an-

% S7 vom 24.05.2005: ,,Forum: Sozialwahlen. Ein Lob der Selbstverwaltung. Anmerkungen zu

einem merkwiirdigen Phdnomen.*

1% 57 vom 24.05.2005

127 Handelsblatt vom 29.07.2004: ,,Wahl der Sozialversicherungsparlament: Teures Ritual.«

128 §7 vom 07.05.2005: ,,Teure Prozedur: Durch die Sozialwahlen werden Gremien zur Selbst-
verwaltung bestimmt, die oft wenig zu sagen haben.*

12 Siehe SZ vom 07.05.2005

139 Sjehe SZ vom 07.05.2005 und vom 23.03.2005

3L Sighe FAZ vom 04.05.2005

13 Siehe FAZ vom 21.05.2005

133 Sjehe Frankfurter Allgemeine Sonntagszeitung vom 03.04.2005: ,Besser friedlich gekungelt
als iberfliissig gewdhlt.*
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sonsten hauptsachlich mit den Kosten der Wahl kritisch auseinandersetzte,™* wies
auf diese wichtige Tatsache mit einem Satz hin.'*

Trotz aller Bemiihungen um die Akzeptanz der Versicherten sank die Wahlbetei-
ligung um durchschnittlich 7,6 Prozentpunkte auf nur noch knapp 31 Prozent und
,hat damit einen neuen Tiefstand erreicht“'*®. Damit war das Hauptziel der unter
grofRem Legitimationsdruck gestandenen Sozialwahl, die Steigerung oder zumindest
eine Stabilisierung der Wahlbeteiligung, verfehlt worden. Die FAZ™ zitierte einen
Sprecher der BfA, der von einer ,resignativen Wahlmiidigkeit der Versicherten
sprach, und eine Sprecherin der Barmer Ersatzkasse, die ,,auf die allgemein kritische
Wahlberichterstattung in den Medien* hinwies. Das eigentliche Wahlergebnis fand
in der Presse kaum Beachtung, substantiell hatten sich auch nur leichte Verschie-
bungen ergeben. Die SZ** kniipfte kurz nach dem Wahltag an die vorher begonnene
Reformdiskussion an: ,,Es geht nicht nur um ein Ende der Sozialwahlen. Die Rolle
der Selbstverwaltung muss sich dndern. Deutschlands Sozialsystem leidet auch unter
dem Gewdirge zwischen Verb&nden und Politik, wie der ewige Streit zwischen den
Kassen und Ulla Schmidt zeigt. Beide Seiten geben immer den anderen die Schuld,
wenn der Fortschritt stockt. Die Selbstverwaltung neu zu regeln und klare Zustén-
digkeiten festzulegen, wére eine hilbsche Aufgabe fir die nachste Regierung. Ob sie
sich traut?

Zusammenfassung

Das zentrale Thema der Presseberichterstattung tiber die Sozialwahlen von 1953 bis
1968 war die Diskussion um einen unterstellten Alleinvertretungsanspruch des
Deutschen Gewerkschaftsbundes (DGB) fir die Versicherten in der Selbstverwal-
tung der Sozialversicherung. Unter diesem Aspekt wurde die Absetzbewegung der
Christlichen Gewerkschaften vor der ersten Sozialwahl 1953, die andauernde Rivali-
tat zwischen dem DGB und der DAG um die Vorherrschaft bei den Angestellten
und die Profilierungsversuche des DGB durch Wahlpropaganda in den Medien the-
matisiert. VVor allem in der konservativen Presse wurde der DGB fur diesen An-
spruch kritisiert und ihm wurde vorgeworfen, nur den Ausbau seiner Machtbasis im
Blick zu haben und die Selbstverwaltung als Nebenparlament zu missbrauchen.
Anfangs wurde auch hdufig kritisiert, der DGB strebe eine Einheitsversicherung an.
Von Anfang an wurde der DGB in der Presse auch als Hauptverantwortlicher bei der
Verhinderung von Urwahlen ausgemacht. Die Presse berichtete bis 1958 ausfihrlich
Uber die politisch und ideologisch aufgeladenen Wahlk&mpfe und gab regelméaRig

1% Sjehe Handelsblatt vom 29.07.2004.

135 Sjehe Handelsblatt vom 29.04.2005: ,Bund der Steuerzahler kritisiert Sozialwahlen. Ab-
stimmung findet alle sechs Jahre statt und kostet 46 Millionen Euro.*

1% FAZ vom 27.06.2005: ,,Teilnahme an Sozialwahl.*

17 FAZ vom 07.06.2005: ,,Geringe Beteiligung an der Sozialwahl.“

1% §7 vom 03.06.2005: ,,Thema des Tages: Wahl als Farce.
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die sozialpolitischen Positionen der beiden groRen Gewerkschaften wieder. Zur
Wahl 1962, DGB und DAG hatten sich angenahert, wurde dann erstmals von Uni-
formitat und fehlenden Rivalitdten berichtet: Alle tréten fur die Erhaltung der ge-
gliederten Sozialversicherung, flr die Erweiterung der Rechte der Selbstverwaltung
gegeniiber dem Staat und fiir eine bessere Versorgung ein. 1968 war dann der ,,Ge-
werkschaftskampf* aber schon wieder aktuell.

Hatte sich die Presse bis 1968 vor allem an der Stellung der Gewerkschaften in
der Selbstverwaltung abgearbeitet, so begann mit der Wahl 1968 die bis heute ge-
fiihrte Diskussion um die begrenzten Einflussmdglichkeiten der Selbstverwaltung
und das zunehmende Desinteresse der Versicherten an der Mitbestimmung in der
Sozialversicherung. Fiir die mangelnde ,,Volkstimlichkeit* wurde der zunehmende
Einfluss der Gesetzgebung und der Verwaltungen auf die Sozialversicherung
(,,Entmachtung der Selbstverwaltung®), das Streben der beteiligten Sozialpartner
nach Macht und Verfugung lber die Geldtopfe und deren systematische Verhinde-
rung von Urwahlen, der faktische Ausschluss der Arbeiterschaft von den Sozialwah-
len und eine Isolierung der Organe von den Versicherten verantwortlich gemacht.

Die 1974er Wahl stand nach bestdndigem Riickgang der Wahlbeteiligung unter
starkem Legitimationsdruck. Es drohte eine Abschaffung der Sozialwahlen durch
den Gesetzgeber. In der Vorberichterstattung zur Wahl fehlten Berichte ber den
Wahlkampf der zur Wahl stehenden Organisationen weitestgehend. Die beherr-
schende Frage in den Presseartikeln war die nach der Legitimitat des bestehenden
Selbstverwaltungssystems. Es wurde angezweifelt, dass die Selbstverwaltung wegen
der starken staatlichen Stellung auf dem Gebiet der Sozialversicherung Uberhaupt
iiber ,,strategische” Moglichkeiten verfiige. Dem DGB wurde erneut vorgeworfen,
unter Ausnutzung seiner Machtposition Urwahlen auf breiter Front zu verhindern.
Erstmals rlckte auch die vollig mangelhafte Informationspolitik der beteiligten
Organisationen in den Blick der Presse. Es wurde von einer ,,Scheinwahl“ gespro-
chen. Der DGB und die DAG wurden 1974 von gewerkschaftsunabhéngigen Listen
als dominanten Organisationen in den Bereichen der Selbstverwaltung, bei denen
Urwahlen stattfanden, dauerhaft abgel6st. Die Presse fuhlte sich dadurch in ihrer
Kritik an den Gewerkschaften bestatigt. Zwar wurde auch von Wahlertduschung
gesprochen, hauptséchlich aber von einer Abstrafung der Gewerkschaften. Eine
inhaltliche Auseinandersetzung mit den neuen Organisationen fand in der Presse
noch nicht statt.

Diese begann mit der Wahl 1980. Die Presseberichte Uber die Angriffe der Ge-
werkschaften auf die sonstigen Arbeitnehmervereinigungen waren zahlreich. Ebenso
versuchten sich die Gewerkschaften mit bekannten sozialpolitischen Positionen zu
profilieren. Die neue Frontstellung filhrte zu vermehrter Taktiererei bei allen Partei-
en, in der Presse wurde von Kungeleien und Mauscheleien im groRen Stil gespro-
chen. Keiner blicke mehr durch, die Wahlen seien fur die Versicherten véllig un-
durchsichtig. Daneben wurden schon vor der 1968er Wahl in der Presse formulierte
Kritikpunkte wiederholt: Die Machtlosigkeit der Selbstverwaltung (,,Gehilfen® der
Geschaftsfihrung) und die mangelhafte Informationspolitik. Der Grundtenor der
Presse war konstruktiv und an einer Beibehaltung von Selbstverwaltung und Urwah

39



len interessiert. Es wurde eine bessere Aufklarung gefordert und Strukturreformen
wurden angemahnt. Das Wahlergebnis, das eine gute Wahlbeteiligung und ein Wie-
dererstarken des DGB brachte, wurde in der Presse dahingehend interpretiert, dass
das Interesse der Versicherten an der Arbeit der Sozialparlamente offenbar doch
groBer sei als vielfach vermutet.

Das Medienecho der Sozialwahlen 1986 war nicht sehr ausgepréagt. Es gab kein
zentrales Wahlkampfthema. DAG und DGB betonten den Einfluss der Selbstverwal-
tung auf die Sozialpolitik der Bundesregierung. Da diese Dinge aber nicht zur Wahl
standen, spekulierte die Presse tber das wahre Interesse der Verbande an der Selbst-
verwaltung: nicht Vertretung der Versicherteninteressen, sondern Lobbyarbeit fir
den Verband in Bonn. Die Presse sprach von einer Missachtung der Versichertenin-
teressen. Weiterhin wurde die fehlende Offentlichkeitsarbeit der sonstigen Arbeit-
nehmerorganisationen scharf kritisiert. Die Sozialwahlen in der derzeitigen Form
waéren paradox und forderten die Staatsverdrossenheit.

Die Wahl 1993 war die erste gesamtdeutsche Sozialwahl. Dies fiihrte allerdings
nicht zu einer konstruktiven Medien-Berichterstattung. Die Haltung der Presse ge-
geniiber der Sozialwahl und der Selbstverwaltung war durchgéngig negativ. Der
Sinn der Wahlen wurde noch stérker in Frage gestellt als 1986. Begriindet wurde
dies zwar wieder mit der mangelnden Information der Wéhler, in der Hauptsache
wurde aber mit den immer stérkeren staatlichen Eingriffen im Bereich der Sozialver-
sicherung argumentiert. Es wurden in den Medien viele Beispiele aus den letzten
Jahren flr die Entmachtung der Selbstverwaltung durch die Politik angefthrt. In
einer solchen Zwangslage hétte die Selbstverwaltung keinerlei Spielraum mehr und
die sie tragenden Organisationen kénnten sich nicht profilieren.

Nach der Strukturreform von 1996 fokussierte die Presse auf Fehlverhalten von
Selbstverwaltungsorganen in der Krankenversicherung und nutzte sie zur Skandali-
sierung. Vor dem Hintergrund dringenden Reformbedarfs im Sozialsystem, wie er in
der Presse artikuliert wurde, wurde die durch Wahlen legitimierte Selbstverwaltung
als ineffizient und anachronistisch und die beteiligten Verbénde als ,,Reformbrem-
ser” bezeichnet. Der Grundtenor des Presseechos war eine allgemeine Systemkritik.
Bis auf wenige Ausnahmen wurde der Wahlveranstaltung in der gegenwartigen
Situation ein Sinn grundsatzlich abgesprochen, die Wahlen seien grundweg Uber-
flissig, weil durch sie Demokratie nur vorgegaukelt wirde. Viele Artikel hatten
einen zynischen Unterton und waren teilweise diffamierend. Die Sinnlosigkeit der
Wahl wurde an folgenden Punkten festgemacht: die Unwissenheit der Wahlberech-
tigten Uber die Ziele der Listen und deren Kandidaten sowie Uber die Bedeutung der
Wahl, die fehlenden Unterschiede in den Programmen der einzelnen Listen, die
Einflusslosigkeit der Selbstverwaltung (eingezwéngt zwischen Politik und Verwal-
tung) und die Normalitat von Friedenswahlen (Herrschaft der Verbande). Dass sich
im Bereich der Krankenkassen neue Gestaltungsmdoglichkeiten fiir die Selbstverwal-
tung ergeben hatten (z. B. Modellprojekte, vernetzte Praxen), wurde in der Bericht-
erstattung weitestgehend ignoriert.

Die Wahlbeteiligung stand bei der Sozialwahl 2005 im Mittelpunkt: Sollte die
Wahlbeteiligung erneut sinken, war von gesetzgeberischer Seite mit einer Neustruk
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turierung der Selbstverwaltung zu rechnen, in der Wahlen keinen Platz mehr gehabt
hatten. Die Sozialwahlen standen folglich — vergleichbar mit der Situation vor der
Wahl 1974 (s. 0.) — unter erheblichem Legitimationsdruck und die Selbstverwaltung
stand in der Kritik der Offentlichkeit und der Politik. Die vor der Wahl 2005 be-
kannt gewordenen Uiberzogenen Vorstandsbeziige in den Krankenkassen waren das
zentrale ,,Skandalthema“ in der Vorberichterstattung durch die Medien. Die Medien
machten die Selbstverwaltungsorgane daflr verantwortlich. Wie schon 1999 wurde
deren Kompetenz, die Kontrollfunktion auszuftillen, in Frage gestellt. Die Vorwahl-
Berichterstattung war in weiten Teilen zwar genauso negativ wie vor der Wahl
1999, aber der drohende Verlust von Mitbestimmungsrechten der Biirger mobilisier-
te offenbar die Presse. Deutlich differenzierter wurde sowohl in den Artikeln der
konservativen als auch der linksliberalen Presse argumentiert und es wurde einer
sachgerechten Information der Wahlberechtigten (ber die Funktion der Selbstver-
waltung und der Sozialwahlen viel Platz eingerdumt. Die Kritik der Medien war
nicht mehr so destruktiv wie noch 1999 und in vielen Artikeln wurde zur Teilnahme
an der Wahl aufgerufen. In konservativen wie linksliberalen Medien wurden drin-
gende Reformen angemahnt. Die Vorschlage zur Rettung der Mitbestimmung vari-
ierten zwischen einer Reaktivierung der Urwahlen oder einer Abschaffung zuguns-
ten eines Berufungs- oder Entsendungsverfahrens.

Seit der ersten Sozialwahl 1953 stehen die Selbstverwaltung und deren Legitima-
tion durch die Sozialwahlen in der Kritik der durch die Presse transportierten 6ffent-
lichen Meinung, unabhangig von deren politischer Ausrichtung. Generell wird die
Akzeptanz dieser Form der Mitbestimmung in der Presse als gering angesehen. Die
Hauptkritikpunkte sind: die Einflusslosigkeit der Organe bei der Vertretung von
Versicherteninteressen, ein Demokratiedefizit der Selbstverwaltung und ein — erst
seit der Organisationsreform der Selbstverwaltung starker betontes — Kompetenzde-
fizit.

Das Demokratiedefizit wird an der Normalitat der Friedenswahlen und der damit
zusammenhdangenden Herrschaft der Verbande festgemacht. Stand diesbezlglich bis
zur Wahl 1974 vor allem der DGB im Mittelpunkt, wurde die Kritik anschlieRend
auf das gesamte System erweitert. Die neu hinzugetretenen gewerkschaftsunabhén-
gigen Organisationen konnten aufgrund ihrer nicht vorhandenen Informationspolitik
an der Kritik nichts &ndern.

Das Kompetenzdefizit wird an den offensichtlichen Schwierigkeiten der Organe,
ihre Kontrollfunktion wahrzunehmen, und an der unzureichenden Nutzung der sich
in den letzten Jahren wieder vergroBernden Spielrdume festgemacht. Eine immer
wieder geduBerte Kritik zielt auch auf die mangelhafte Offentlichkeitsarbeit und die
fehlende Rechenschaft der Organe/Organisationen uber ihre Arbeit.

Regelmdlig wurden in der Presse Strukturreformen gefordert, in der Regel mit
dem erklarten Ziel der Erhaltung der Mitbestimmung in der Sozialversicherung.
Beziiglich der Erhaltung der Urwahlen als Legitimation der Selbstverwaltung oszil-
lierten die Vorschldge zwischen Abschaffung und Reaktivierung. Die Positionen
lassen sich dabei nicht eindeutig einer politischen Ausrichtung der Medien zuord-
nen.
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Perspektiven der Sozialwahlen und Selbstverwaltung:
Einleitung

Organisationsrechtsformen sind im demokratischen Verfassungsstaat kein Selbst-
zweck. Sie stehen in einer dienenden Funktion sowohl zu den Verfassungsprinzipien
als auch zu den konkret zugewiesenen Aufgaben und den Rahmenbedingungen ihrer
effektiven Wahrnehmung.

Unter den Verfassungsprinzipien kommt vor allem dem demokratischen Prinzip
eine die Organisation der Verwaltung pragende Funktion zu, da die gewahlte Orga-
nisationsrechtsform die Rickflhrung des Handelns der Organisation an die den
Staat tragenden Birger riickbinden und damit legitimieren muss.

Von nicht minderer Bedeutung ist — auch aus der Perspektive des Verfassungs-
rechts — die Eignung der Organisationsrechtsform fir die wirksame, d. h. effiziente
und effektive Aufgabenerfiillung. Staatliche Aufgaben werden den einzelnen Ver-
waltungstrdgern zum Zweck der effektiven Wahrnehmung zugewiesen. Dies bedeu-
tet aus dem Blickwinkel des Haushaltsrechts ebenso eine wirtschaftlich effiziente
wie aus dem Blickwinkel der Akzeptanz staatlichen Handelns effektive Form der
Aufgabenerfillung.

Im zweiten Teil der Untersuchung werden diese allgemeinen Vorgaben fir die
Bestimmung und Modernisierung einer Organisation — hier der Sozialversicherungs-
trager und der bei ihnen durchzufiihrenden Sozialwahlen — schrittweise in ihren
allgemeinen Voraussetzungen und inhaltlichen Details entfaltet und in Bezug auf
den Untersuchungsgegenstand konkretisiert. Ziel ist es dabei, einen allgemeinen
Rahmen fir die in den weiteren Teilen der Untersuchung folgende Entwicklung
einzelner Modernisierungsvorschlage abzustecken.

Die Legitimation der Sozialversicherungstrager

Allgemeine Grundséatze der demokratischen Legitimation in der funktionalen
Selbstverwaltung

Angesichts der grofRen Bedeutung, die in der funktionalen Selbstverwaltung — zu der
auch die Sozialversicherungstrager gehdren — dem Demokratieprinzip zukommt, ist
die dogmatische Konstruktion der Legitimationsbegriindung und Legitimationsver-
mittlung bei der funktionalen Selbstverwaltung — wie bei der Exekutive insgesamt**®
—von erheblicher und weit reichender Bedeutung.

139 Gesamtbetrachtung bei Schmidt-ARmann, A6R 116 (1991), S. 329 ff.
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Drei Grundpositionen werden zu dieser Frage vertreten.'* Die erste geht bei der
funktionalen Selbstverwaltung von einem demokratischen Legitimationsdefizit aus,
das diese in eine Reihe mit anderen Ausnahmeformen der Verwaltungsorganisation,
wie etwa der ministerialfreien Verwaltung, stellt und eine besondere Rechtfertigung
dafiir verlangt.*** Die zweite Position geht von einer autonomen demokratischen
Legitimation durch die Verbandsmitglieder aus.*** Die dritte Position schlieRlich
gehtM;/on einem gesetzgeberischen Akt Kkollektiver demokratischer Legitimation
aus.

Eine weit verbreitete Ansicht geht davon aus, dass die funktionale Selbstverwal-
tung zwar im Gedanken der Dezentralisation und dem Demokratie- und Rechts-
staatsprinzip im weiteren Sinne verwurzelt und als traditionsreiche Verwaltungsform
verfassungskonform ist,"** dabei aber gleichwohl unter einem Legitimationsdefizit
leidet. Dies wird in erster Linie damit begriindet, dass der vom Grundgesetz voraus-
gesetzte Malistab fir die demokratische Legitimation von Verwaltungstragern durch
das Modell der Ministerialverwaltung vorgegeben sei. Dieser gegentlber fehle es der
funktionalen Selbstverwaltung an einer auf das Staatsvolk zuriickfiihrbaren perso-
nellen demokratischen Legitimation. Wegen der durch den Selbstverwaltungs-
gedanken bedingten geringeren Dichte bei den inhaltlichen Vorgaben fur die Aufga-
benerfiillung werde dieses Defizit auch nicht kompensiert, so dass insgesamt ein
Legitimationsdefizit bestehe. Dies kénne nur durch institutionelle Uberlegungen, die
strikte Beschrankung auf nur die Mitglieder betreffende Aufgaben und die lange

10 Siehe auch die Ubersichten zum aktuellen Meinungsstand bei Schnapp, in: v. Miinch/Kunig

(Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, Bd. 2, 5. Auflage 2001, Art. 20 Rdnr. 21 f.; Unruh, Ver-
wArch. 92 (2001), S. 531 (547 ff.); Muckel, NZS 2002, S. 118 (121 ff.).

Beispielhaft sei auf Bockenforde, Demokratie als Verfassungsprinzip, in: Isensee/Kirchhof
(Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Bd. Il, 3. Auflage 2004, § 24, Rdnr. 33 ff., verwiesen.
Grundlegend Emde, Die demokratische Legitimation der funktionalen Selbstverwaltung,
1991, S. 49 ff. und 383 ff.; s. auch Sommermann, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, Grundgesetz
Kommentar, Bd. 2, 5. Auflage 2005, Art. 20 Abs. 2, Rdnr. 171 f.

13 Entwickelt bei Kluth, Funktionale Selbstverwaltung, 1997, S. 373 ff.; zustimmend Unruh,
VerwArch. 92 (2001), S. 531 (551 f.).

Diese Sichtweise kann sich insbesondere auf zwei knappe Aussagen im Facharztbeschluss
stitzen. Dort heif3t es zunéchst zu den Anforderungen an die Bestimmtheit einer Satzungser-
machtigung: ,,Denn es macht einen erheblichen Unterschied aus, ob der Gesetzgeber seine
[...] Normsetzungsbefugnis an eine Stelle der biirokratisch-hierarchisch organisierten staatli-
chen Verwaltung abgibt oder ob er innerhalb eines von vornherein durch Wesen und Aufga-
benstellung der Korperschaft begrenzten Bereichs einen bestimmten Kreis von Biirgern er-
machtigt, durch demokratisch gebildete Organe ihre eigenen Angelegenheiten zu regeln.*
Weiter heifit es zwei Seiten spéter: ,,Andererseits wilrden die Prinzipien der Selbstverwaltung
und der Autonomie, die ebenfalls im demokratischen Prinzip wurzeln und die dem freiheitli-
chen Charakter unserer Sozialordnung entsprechen, nicht ernst genug genommen, wenn der
Selbstgesetzgebung autonomer Korperschaften so starke Fesseln angelegt wiirden, dass ihr
Grundgedanke, die in den gesellschaftlichen Gruppen lebendigen Krafte in eigener Verant-
wortung zur Ordnung der sie besonders beriihrenden Angelegenheiten heranzuziehen und ih-
ren Sachverstand firr die Findung ,richtigen” Rechts zu nutzen, nicht geniigenden Spielraum
fande.“ — BVerfGE 33, 125 (157 und 159); dazu Kluth, Funktionale Selbstverwaltung, 1997,
S. 345 und S. 499 ff.
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Tradition dieses Verwaltungstypus ausgeglichen bzw. gerechtfertigt und damit hin-
genommen werden.

Der Hauptmangel dieser Argumentation liegt darin, dass ihre Orientierung an der
Ministerialverwaltung als Regelmodell demokratischer Legitimation der Exekutive
vor dem Hintergrund des normativen Befundes im Bundes- und Landesverfassungs-
recht*®® zu eng ist und sie zudem verkennt, dass das Grundgesetz Demokratie als
gestaltungsoffenes Prinzip versteht, das sich einer Verkilirzung auf ein starres Sche-
ma entzieht.**® Besonders deutlich wird dies, wenn man sich den Widerspruch zur
Gedankenfiihrung im Facharztbeschluss vor Augen filhrt, bei dem das Bundesver-
fassungsgericht deutlich gemacht hat, dass die Ministerialverwaltung gerade kein
zwingender Mal3stab fur Legitimationsanforderungen an die funktionale Selbstver-
waltung sein kann.*’

Die vor allem durch Ernst Thomas Emde™™ entwickelte These von der autonomen
Legitimation der Tréager funktionaler Selbstverwaltung leugnet das Bestehen eines
Defizits personeller demokratischer Legitimation, indem sie das Verbandsvolk —
d. h. die Mitglieder — als origindres Subjekt demokratischer Legitimation ansieht
und die funktionale Selbstverwaltung mit der kommunalen Selbstverwaltung auf
eine vergleichbare Stufe stellt. Die autonome Legitimation soll die fehlende perso-
nelle Riickbindung durch Ernennungsketten kompensieren.*

Mit der Qualifizierung des Verbandsvolks bzw. der Mitglieder als origindr-
demokratischem Legitimationssubjekt Uberdehnt Emde indes die Interpretations-
maoglichkeiten des Demokratieprinzips, auch wenn man von einem weiten Verstand-
nis im Sinne eines durch den Gesetzgeber ausgestaltungsfahigen Prinzips oder Op-
timierungsgebotes ausgeht. Das Staatsvolk kann nach dem Grundgesetz als originé-
res Legitimationssubjekt nur in den durch die Verfassung ausdricklich vorgezeich-
vorgezeichneten Bereichen tatig werden: auf Bundes- und Landesebene sowie auf
der kommunalen Ebene. Dahinter steht der Gedanke, dass die fur das Staatsvolk
pragende unbestimmte Allgemeinheit der Birger nur bei einer Ankniipfung an das
neutrale Merkmal des Gebietes erfasst werden kann, so dass nach dem Grundgesetz
nur das Volk in den Gebietskdrperschaften als originares Legitimationssubjekt aner-
kannt werden kann.**® Zumindest insoweit besteht ein Verfassungsvorbehalt™, der
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1% Siehe dazu Kluth, in: Schnapp (Hrsg.), Funktionale Selbstverwaltung und Demokratieprinzip

— am Beispiel der Sozialversicherung, 2001, S. 17 (25 ff.).

Dazu naher Schnapp, in: v. Munch/Kunig (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, Bd. 2, 5. Aufla-

ge 2001, Art. 20 Rdnr. 14, der zwischen einem Typuskern und einem Bereich unterscheidet,

in dem der Gesetzgeber Gestaltungsfreiheit besitzt. Kritisch zu einer starren und vorwiegend

hierarchischen Interpretation des Demokratieprinzips auch Bryde, in: Redaktion Kritische

Justiz (Hrsg.), Demokratie und Grundgesetz, 2000, S. 59 ff. m. w. N.

147 BVerfG vom 09.05.1972, BVerfGE 33, 125 (159).

148 Emde, Die demokratische Legitimation der funktionalen Selbstverwaltung, 1991, S. 49 ff.

19 Emde, Die demokratische Legitimation der funktionalen Selbstverwaltung, 1991, S. 382 ff.

150 Insoweit kann der Gesetzgeber neben den im Grundgesetz und den Landesverfassungen
pflichtig vorgeschriebenen unmittelbaren Beteiligungen der Staatshiirger an der Kreation von
Staatsorganen durch Wahl oder die Mitwirkung an Sachfragen durch Abstimmung weitere
hinzufuigen, wie es etwa auf kommunaler Ebene durch die Direktwahl der Blrgermeister und
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weder durch den einfachen Gesetzgeber noch durch die Dogmatik unterlaufen wer-
den kann.™ Das bedeutet aber nicht, dass im Rahmen des Art. 20 Abs. 2 Satz 2 GG
nicht andere, mittelbare Formen der Einschaltung von bestimmten Personengruppen
in die Ausubung und Legitimation von Staatsgewalt moglich sind. Es handelt sich
bei diesen aber nicht um eine origindre bzw. autonome Legitimationsbegriindung.

Art. 20 Abs. 2 S. 2 GG er6ffnet dem Gesetzgeber einen nicht unerheblichen Ges-
taltungsspielraum fir die Konkretisierung der Vermittlung demokratischer Legiti-
mation innerhalb der Exekutive. Selbst die von Béckenférde und der neueren Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts verwendete stark schematisch und hierar-
chisch orientierte Interpretationsvariante verlangt ,lediglich® ein im Ergebnis
ausreichendes Legitimationsniveau und stellt dabei auf eine Gesamtwurdigung aller
Einzelfaktoren ab.™>® Soweit dabei auf die wechselseitige Substituierung von inhalt-
licher und personeller demokratischer Legitimation abgestellt wird,™®* kann darauf
bei der funktionalen Selbstverwaltung nicht zurlickgegriffen werden, da diese wegen
der fur die Selbstverwaltung erforderlichen Gestaltungsfreirdume naturgemaf nur
Uber eine schwache inhaltliche Pragung verfiigt. Etwaige Méngel der personellen
demokratischen Legitimation kdnnen insoweit nicht kompensiert werden.

Eine Ruckbesinnung auf den Sinn und Zweck sowie die Rahmenbedingungen
personeller demokratischer Legitimation eréffnet aber einen anderen Weg der Inter-
pretation.” Durch personelle Aus-Wahl-Akte werden Amtswalter bestellt bzw.
Amter (ibertragen. Dabei stehen das An-Vertrauen der Ausiibung von Staatsge-
walt®® einerseits und die Auswahl aufgrund von besonderer Sach- und Fachkunde
bzw. Befdhigung im weiteren Sinne im Vordergrund. Dabei geht es um die ,,dauer-
hafte Sicherung demokratischer Entscheidungsqualitit“.*> Wahl- und Bestellungs-
akte werden in der Regel individuell, bezogen auf den einzelnen Amtswalter, teil-
weise aber auch kollektiv durchgefihrt, etwa bei der Listenwahl zu den Vertre-
tungskorperschaften auf Bundes-, Landes- und kommunaler Ebene. Es ist deshalb

auf Landes- und Kommunalebene durch Volks- bzw. Biirgerbegehren und Volks- bzw. Biir-

gerentscheid der Fall ist, soweit diese nicht ohnehin bereits in den Landesverfassungen ver-

ankert sind.

Es wirde ansonsten zu einer mit Art. 79 Abs. 3 GG nicht vereinbaren Strukturverschiebung

bzw. inhaltlichen Neubestimmung des Staatsvolkes als Legitimationssubjekt nach Art. 20

Abs. 2 GG kommen.

152 AM.: T. Blanke, in: Redaktion Kritische Justiz (Hrsg.), Demokratie und Grundgesetz, 2000,
S. 32 (38 ff.).

153 Siehe BVerfG vom 31.10.1990, BVerfGE 83, 60 (72); BVerfG vom 12.10.1994, BVerfGE

89, 155 (182); Jestaedt, Demokratieprinzip und Kondominialverwaltung, S. 281 ff.

Das geschieht in dem Sinne, dass eine geringere personelle demokratische Legitimation durch

dichtere inhaltliche VVorgaben ausgeglichen werden kann.

Zum nachfolgenden Gedankengang siehe eingehend und mit weiteren Nachweisen Kiluth,

Funktionale Selbstverwaltung, 1997, S. 376 ff.

Volkmann, in: Friauf/HOfling (Hrsg.), Berliner Kommentar zum Grundgesetz, Art. 20, 2.

Teil, Rdnr. 37, spricht von ,Begriindung eines spezifischen Verantwortungszusammen-

hangs®.

157 schmidt-ARmann, A6R 116 (1991), S. 329 (362).
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nicht iberzeugend, die Vermittlung personeller demokratischer Legitimation strikt
auf individuelle Bestellungsakte zu beschranken.™®

Bei der Zuweisung von demokratischen Partizipationsrechten durch die Grin-
dung eines Tragers funktionaler Selbstverwaltung stehen beide Aspekte — An-
Vertrauen von Staatsgewalt und Bericksichtigung der Befahigung zur Aufgaben-
wahrnehmung — ebenfalls im Zentrum: der nach bestimmten funktionalen Kriterien,
in der Regel dem ausgeiibten Beruf, ausgewdhlten Personengruppe wird eine sie
betreffende Gruppe von Aufgaben zur eigenverantwortlichen Wahrnehmung auf-
grund ihrer darauf bezogenen besonderen Befahigung anvertraut bzw. Ubertragen.
Dabei wird die Aufgabenwahrnehmung zugleich strikten 0Offentlich-rechtlichen
Bindungen unterworfen. Es ist so mdglich, die Griindung eines Trégers funktionaler
Selbstverwaltung (zugleich) als einen auf die Mitglieder bezogenen Akt kollektiver
personeller demokratischer Legitimation zu verstehen mit der Folge, dass durch
diesen Akt eine vom parlamentarischen Gesetzgeber abgeleitete Legitimationsbasis
geschaffen wird, an die die weiteren Bestimmungsakte (Sachentscheidungen und
Wahlen) in den Tréagern funktionaler Selbstverwaltung ankniipfen kénnen.*

Das Bundesverfassungsgericht hat sich in einem Beschluss vom 5. Dezember
2002, der die Arbeitnehmermitbestimmung in einem nordrhein-westfalischen Was-
serverband — ebenfalls einer Erscheinungsform der funktionalen Selbstverwaltung —
betraf, erstmals ausfuhrlicher mit der demokratischen Legitimation der Tréger funk-
tionaler Selbstverwaltung beschaftigt.®® Zunéchst wird in diesem Beschluss besta-
tigt, dass der Gesetzgeber auRerhalb der unmittelbaren Staatsverwaltung und der
gemeindlichen Selbstverwaltung vom grundsétzlichen, aus Art. 20 Abs. 2 GG fol-
genden Gebot lickenloser personeller demokratischer Legitimation aller Entschei-
dungsbefugten abweichen darf. Dadurch wird nach Ansicht des Senats die Mdglich-
keit eroffnet, abgegrenzte Bereiche der Erledigung offentlicher Aufgaben durch
Gesetz Tragern funktionaler Selbstverwaltung zuzuweisen. Diese Organisationsform
»erganzt und verstirkt“ das demokratische Prinzip. Der Gesetzgeber dirfe ein
»wirksames Mitspracherecht der Betroffenen schaffen und verwaltungsexternen
Sachverstand aktivieren, einen sachgerechten Interessenausgleich erleichtern und so
dazu beitragen, dass die von ihm beschlossenen Zwecke und Ziele effektiver erreicht
werden®. SchlieBlich miissen im Errichtungsgesetz die den Trdgern funktionaler
Selbstverwaltung zugewiesenen Aufgaben ,ausreichend vorherbestimmt® sein und

138 50 aber z. B. Béckenforde, Demokratie als Verfassungsprinzip, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.),

Handbuch des Staatsrechts, Bd. 11, 3. Auflage 2004, § 24, Rdnr. 16; Schmidt-ABmann, A6R
116 (1991), S. 329 (361).

1% Zustimmend Unruh, VerwArch. 92 (2001), S. 531 (551 ff.); mit Vorbehalten billigend:
Schnapp, in: v. Minch/Kunig (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, Bd. 2, 5. Auflage 2001, Art.
20, Rdnr. 21 f.

%0 BVerfG vom 05.12.2002, BVerfGE 107, 59 ff.; daran ankniipfend BSG vom 31.05.2006,
Rdnr. 60 (juris); Besprechung und Kritik bei Jestaedt, in: Kluth (Hrsg.), Jahrbuch des Kam-
merrechts 2003, 2004, S. 9 ff.

46



staatlicher (Rechts-)Aufsicht unterliegen, damit das Selbstbestimmungsrecht des
Staatsvolkes auch in diesem Bereich gewahrt ist.**

Die Besonderheiten bei der Vermittlung demokratischer Legitimation sind bei
den Tragern funktionaler Selbstverwaltung nicht auf die Herstellung der Verbindung
zum Staatsvolk beschrankt. Vielmehr birgt auch die Legitimationsvermittlung im
Binnenbereich einige Probleme, die besondere Aufmerksamkeit verdienen. Im Be-
reich der Sozialversicherungstrager betrifft dies vor allem die Praxis der Friedens-
wahl'®2 auf die spater noch ausfiihrlich eingegangen wird. Aber auch die Gewich-
tung der Mitwirkungsrechte von Arbeitnehmern und Arbeitgebern ist aus diesem
Blickwinkel zu untersuchen.

Das Bundesverfassungsgericht hat in seiner einschlagigen Rechtsprechung jedoch
auBerhalb parlamentarisch-demokratischer Wahlen Abweichungen vom Gebot strikt
formaler Gleichheit mit der Begriindung zugelassen, dass in diesen Fallen nicht die
staatsbiirgerliche Gleichheit auf dem Spiel stehe.'®® So hat es bei Wahlen in Hoch-
schulen unter Hinweis auf Art. 5 Abs. 3 GG gewisse Einschrankungen der Wahl-
rechtsgleichheit akzeptiert.® Man kann diesen Gedanken in dem Sinne verallge-
meinern, dass andere fiir die Représentation in der jeweiligen Organisation wesentli-
che Merkmale eine Modifikation der Wahlrechtsgleichheit ausnahmsweise
rechtfertigen konnen. Dabei sind hohe Anforderungen zu stellen. Denk- und hin-
nehmbar ist eine Differenzierung nach dem Grad der finanziellen Belastung in den
sehr kostenintensiven Wasser- und Bodenverbanden sowie nach Berufsgruppen in
den wirtschaftlichen Kammern, da in diesen eine Mindestreprasentanz der einzelnen
Berufsgruppen fur die Aufgabenwahrnehmung unerlésslich ist und bei einheitlicher
Wahl eine Majorisierung durch starke Berufsgruppen droht.*®®

Die Bedeutung der Sozialwahlen fir die Legitimation der Sozialversicherungstrager

Im Zentrum der Untersuchung stehen die Sozialversicherungswahlen. Wahlen die-
nen der Auswahl von Personen, denen Amter und Aufgaben in Organisationen an-
vertraut werden.’® Im staatlichen Bereich sind sie das wichtigste Instrument der
Begriindung und Vermittlung demokratischer Legitimation.*¢”

81 vorstehende Aussagen finden sich samtlich in BVerfG vom 05.12.2002, BVerfGE 107, 59
Leitsatze 1 bis 3.

182 Dazu weitere Einzelheiten bei BVerwG, GewArch. 1980, 296; Kluth, Funktionale Selbstver-
waltung, 1997, S. 459 f.

163 BVerfG vom 09.04.1975, BVerfGE 39, 247 (254); BVerfG vom 16.12.1975, BVerfGE 41, 1
(12).

164 BVerfG vom 09.04.1975, BVerfGE 39, 247 (254).

165 Kluth, Funktionale Selbstverwaltung, 1997, S. 461 ff.

1% Dazu naher Meyer, Demokratische Wahl und Wahlsystem, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.),

Handbuch des Staatsrechts, Bd. 11, 3. Auflage 2005, § 45, Rdnr. 9 ff. Komplementérfunktion

ist nach Art. 20 Abs. 2 S. 2 GG die Abstimmung als Sachentscheidung.

Bdckenforde, Demokratie als Verfassungsprinzip, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch

des Staatsrechts, Bd. Il, 3. Auflage 2004, § 24, Rdnr. 10 ff.
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Wenn im verfassungsrechtlichen Kontext von Wahlen gesprochen wird, so stehen
dabei die Parlamentswahlen auf Bundes- und L&nderebene (Art. 38 GG sowie Art.
28 Abs. 1 GG) im Vordergrund. Bereits aus der Pflicht zur Durchfiihrung der Kom-
munalwahlen in Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG erschlief3t sich, dass Wahlen auch in der
(Selbst-)Verwaltung ein wichtiges Instrument der Legitimationsbegriindung darstel-
len. Nicht ohne Grund wird deshalb auch aus Art. 87 Abs. 2 GG, der fiir die Sozial-
versicherungstrager eine kdrperschaftliche Organisation vorsieht, auf deren organi-
sationsrechtliche Ausgestaltung als Selbstverwaltungstrdger geschlossen, deren
Leitungsorgane ebenfalls durch Wahlen bestimmt werden.'®®

Die Begrundung von demokratischer Legitimation durch Wahlen beruht auf dem
Grundgedanken, dass im demokratischen Verfassungsstaat die Ausibung von Herr-
schaft (Staatsgewalt) zeitlich begrenzt Reprasentanten anvertraut wird.'* Die Kan-
didaten in Wahlprozessen ,,bewerben‘ sich gegeniiber den Wahlern um dieses Ver-
trauen und werden im Falle ihres Erfolges zu (haupt- oder ehrenamtlichen) Amts-
waltern bestellt, die im Rahmen von Verfassung und Gesetz tatig werden. Unausge-
Unausgesprochene Voraussetzung von Wahlen sind deshalb in der Regel eine die
Zahl der Mandate Ubersteigende Zahl von Bewerbern sowie eine hinreichende In-
formation der Wéhler tber die Person und Programmatik der Kandidaten (informier-
te Auswahl).

Dieser Normalbefund wird bei den Wahlen in der Sozialversicherung weitgehend
und seit langem verfehlt, da sich mit den Friedenswahlen ein Mechanismus als Re-
gelfall etabliert hat, bei dem es an vorausgehender Information und Wahlhandlung
fehlt. An ihre Stelle tritt ein Koordinationssystem, das auf direktes Handeln der
Versicherten und — mit Ausnahme der Ersatzkassen'’® — der Arbeitgeber als Wahlbe-
rechtigte verzichtet und an seine Stelle das nur bedingt transparente Handeln von
Vereinigungen (insbesondere Gewerkschaften und Arbeitgeberverbénden) setzt, die
die Interessen der Wahlberechtigten vertreten. Dieser Zustand spiegelt sich ein-
drucksvoll darin wider, dass es bei den Sozialwahlen 2005 lediglich bei acht der 340
Versicherungstrager Wahlen mit Wahlhandlung gab, wéhrend bei den Ubrigen 332
Tragern Wahlen ohne Wahlhandlung (Friedenswahlen) durchgefiihrt wurden.*

Existenz und Praxis der Friedenswahlen waren von Beginn an Gegenstand
rechtswissenschaftlicher Kontroversen.’”? Diese resultierten letztlich aber in der
hochstrichterlich akzeptierten Kompromissformel, dass Friedenswahlen jedenfalls

68 30 jedenfalls die herrschende Meinung: siehe nur Burgi, in: von Mangoldt/Klein/Starck,

Grundgesetz Kommentar, Bd. 3, 5. Auflage 2005, Art. 87 Abs. 2, Rdnr. 74 ff. m. w. N.
Baockenforde, Demokratie als Verfassungsprinzip, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch
des Staatsrechts, Bd. 11, 3. Auflage 2004, § 24, Rdnr. 50.

Bei den Ersatzkassen werden die Leitungsorgane nur durch die Versicherten/Arbeitnehmer
gewahlt.

Bundeswahlbeauftragter fiir die Sozialversicherungswahlen, Schlussbericht 2005, S. 40.

Siehe Muckel, Friedenswahlen in der Sozialversicherung, in: Schnapp (Hrsg.), Funktionale
Selbstverwaltung und Demokratieprinzip — am Beispiel der Sozialversicherung, 2001, S. 151
ff. m. w. N.; Schnapp, VSSR 2006, 191 (199 f.).
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dann zulassig sind, wenn sie gesetzlich ausdriicklich zugelassen sind.!”® Dies hat
zwar die verfassungsrechtlich argumentierende Kritik nicht zufrieden gestellt,*’* die
Praxis der Friedenswahl aber vor durchgreifender Kritik in der Praxis immunisiert.

Die Akzeptanz der Sozialversicherungstrager

Dass die Thematik nunmehr wieder aufgegriffen wird, hangt mit einem Perspekti-
venwechsel in der Beurteilung der Sozialversicherungswahlen zusammen. Dabei
kdnnen zwei Ansatze unterschieden werden: Der erste geht auf die Kritik des Bun-
desrechnungshofs zuriick und setzt bei der geringen Wahlbeteiligung und den hohen
Kosten an, die durch die Durchfiihrung der Sozialwahlen verursacht werden. Dazu
heilst es in den Bemerkungen von 2007: ,Die Wahlbeteiligung ist ein wichtiger
Malistab fur die Akzeptanz einer Wahl. Trotz des groRen Aufwands der Versiche-
rungstrager ist sie in den letzten Jahren kontinuierlich, ausgehend von einem schon
niedrigen Niveau, weiter gesunken.“!"

Der zweite — vom Bundesrechnungshof ebenfalls angesprochene'’® — Ansatz be-
zieht sich auf die erweiterten Entscheidungszusténdigkeiten der Versicherungstra-
ger, und vor allem des von ihnen mitgetragenen Gemeinsamen Bundesausschusses,
und stellt neben der formalen Legitimation auch die Akzeptanz eines nur auf Frie-
denswahlen beruhenden Organisationsmodells in Frage.

Beide Punkte zusammenfassend resiimiert der Bundesrechnungshof: ,,Angesichts
der demokratischen, ihre Legitimation in Frage stellenden Defizite der Wahlen stellt
sich die Frage, ob Ausgaben von mehr als 40 Mio. Euro sachgerecht sind.“*’" Hier-
gegen kann eingewandt werden, dass Friedenswahlen von ihren Beflirwortern insbe-
sondere als kostengunstig angesehen werden, Kostenkritik und der Hinweis auf
Legitimationsdefizite durch Friedenswahlen also nur begrenzt kompatibel sind. Der
Hinweis des Bundesrechnungshofs kann aber auch so gelesen werden, dass das
gegenwartige System eben nicht nur wegen der Friedenswahlen, sondern auch we-
gen der Praxis der stattfindenden Wahlen in der Kritik steht.

Relevanz und Gewicht dieser Kritik'"® hangen davon ab, welche Bedeutung man
der ,Kategorie Akzeptanz‘ zuweist: Geht es dabei nur um eine ,,weiche Kategorie,
die mehr einen sozialwissenschaftlichen Befund als eine (verfassungs-)rechtliche

3 BVerwG, GewArch 1980, 296; BSGE 36, 242 (244); zustimmend Engelmann, NZS 2000, 76
(77 1).

174 Siehe etwa Kluth, Funktionale Selbstverwaltung, 1997, S. 459 f.; Wimmer, NJW 2004, 3369

ff.

Bundesrechnungshof, Bemerkungen 2007 zur Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung des Bun-

des, S. 167 r. Sp.

Bundesrechnungshof, Bemerkungen 2007 zur Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung des Bun-

des, S. 167 1. Sp.

Bundesrechnungshof, Bemerkungen 2007 zur Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung des Bun-

des, S. 167 r. Sp.

Dass die Kritik in sich nicht schliissig ist, weil bei einer Ausdehnung des Wahlgeschehens

naturgeman auch die Kosten steigen, sei hier nur am Rande vermerkt.
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Anforderung beschreibt, oder ist es zuldssig, hier von einer Funktionsbedingung der
verfassungsrechtlich geforderten demokratischen Legitimation zu sprechen?'”®

Mayg die rechtliche Verortung der Akzeptanz auch weiterhin umstritten und unge-
klart sein; fir die politische Gestaltung besitzt sie ohne jeden Zweifel eine erhebli-
che Bedeutung, zumal dann, wenn es um Vorgange geht, die erhebliche Kosten
verursachen. Deshalb kann das Anforderungsmerkmal der Akzeptanz fiir die Sozi-
alwahlen bzw. die Sozialversicherungstréger in diesem Gutachten auch ohne eine
letzte Kl&rung seiner verfassungsrechtlichen Valenz zugrunde gelegt werden.

Die Effektivitat der Sozialversicherungstrager

Eng mit dem Kriterium der Akzeptanz verbunden, in seiner konkreten Ausgestal-
tung aber enger veranlagt, ist das Kriterium der Effektivitat, dem bei der Beurteilung
von Organisationen und Organisationsrechtsformen in den letzten Jahren eine wach-
sende Bedeutung zukommt. Es geht dabei in erster Linie um den Zielerreichungs-
grad, also den Grad der Verwirklichung der einer Organisation normativ oder fak-
tisch gesetzten Ziele durch das Handeln ihrer Organe. Damit unterscheidet sich die
Effektivitat von der Effizienz, bei der die Wirtschaftlichkeit des Handelns im Vor-
dergrund steht.

Bei komplexen Organisationen wie den Sozialversicherungstragern, die eine
Mehrzahl von Aufgabenfeldern und (abstrakten) Zielen abzudecken haben, erweist
sich eine stringente Effektivitatsanalyse als duBerst schwierig. Das héngt damit zu-
sammen, dass es fur die Sozialversicherungstrager trotz der immer wieder beklagten
hohen Regelungsdichte letztlich nur weiche und divergente Zielvorgaben gibt, deren
Verwirklichung zudem von zahlreichen nicht oder nur schwer steuerbaren Faktoren
abhéngt. In Bezug auf messbare Faktoren, wie etwa die Bearbeitungsdauer von
Antrégen und die Kosten einzelner MaRnahmen, fehlt es weitgehend an verlassli-
chen und vergleichbaren Daten. Schliefflich unterliegt jede Messung der Zielver-
wirklichung auch subjektiven Farbungen in der Bewertung.’®® Effektivitits-
bewertungen beruhen deshalb in den meisten Féllen — und so auch im vorliegenden
Zusammenhang, soweit die Interviews ausgewertet werden — auf pauschalen Ein-
schéatzungen, die nicht oder nur wenig auf methodisch fundierten Untersuchungen
basieren, oder auf Analysen, die auf eng begrenzte Felder und Indikatoren bezogen
sind.

Diese Schwierigkeiten potenzieren sich, wenn nach der Bedeutung eines einzel-
nen ,,Steuerungsinstruments* — hier der Sozialwahlen — fur die Effektivitat der Ge-
samtorganisation gefragt wird. Ist bereits die Beurteilung der Effektivitat der Ge-
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Ubersicht bei Wiirtenberger, Die Akzeptanz von Verwaltungsentscheidungen, 1996.

Auch die internationalen Vergleiche sind in den Einzelheiten wenig aussagekréftig, da sie in
der Regel die zahlreichen Unterschiede in den Einzelheiten der Sach- und Dienstleistungen
sowie das rechtliche und wirtschaftliche Umfeld des Gesundheitswesens nur unzureichend
berticksichtigen (konnen).
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samtorganisation nur schwer fassbar und von zahlreichen Faktoren abhangig*®, so
ist es erst recht schwierig, den Einfluss eines einzelnen Faktors genau zu bestimmen.
Deshalb missen die nachfolgenden Ausfilhrungen, Analysen und Vorschldage mit
entsprechender Vorsicht und Zuriickhaltung betrachtet werden.

Im Kontext eines kritischen Rationalismus bedeutet dies aber nicht, dass die
Uberlegungen iiberhaupt wertlos oder nicht aussagekraftig sind. Vielmehr erfolgt die
Untersuchung vor dem Hintergrund der Uberzeugung, dass auch unter unvollkom-
menen Rahmenbedingungen ein Erkenntnisfortschritt mdglich ist. Bereits der ge-
nauere Aufweis von Zusammenhangen, eine Verbesserung der Zustandsanalyse
sowie der theoretisch-dogmatischen Grundlagen kdnnen fir eine Organisation und
ihr Handeln wertvolle Hinweise enthalten, die fiir zukunftiges Handeln und Ent-
scheiden genutzt werden kénnen.

In Bezug auf den Gegenstand des Gutachtens ist von der im Gutachtenauftrag
enthaltenen Arbeitshypothese auszugehen, wonach die bisherige Praxis der Sozial-
versicherungswahlen durch ein (zu) geringes MaR an Effektivitat bestimmt ist. Dies
bezieht sich sowohl auf das weitgehende Fehlen eines Wahlvorgangs als auch auf
die Auswirkungen mdglicher oder tatséchlich stattfindender Wahlen auf das Han-
deln der Leitungsorgane und die Partizipations- und Kommunikationsmdglichkeiten
der Versicherten. Zugleich kann dem Gutachtenauftrag die weitere Arbeitshypothese
entnommen werden, dass durch eine Modernisierung (Verénderung) der Sozialwah-
len eine Steigerung der Effektivitat der Gesamtorganisation erreicht werden kann.
Beiden Hypothesen stimmt die Gutachtergruppe auf Grund eigener Uberlegungen
und Erfahrungen zu und baut ihre Argumentation darauf auf.

Die Wechselwirkungen zwischen Legitimation, Akzeptanz und Effektivitét

Sowohl aus (verfassungs-)rechtlicher als auch aus sozialwissenschaftlicher Perspek-
tive ist es von erheblicher Bedeutung, in welches Verhaltnis die drei Beurteilungs-
kriterien Legitimation, Akzeptanz und Effektivitat zueinander gesetzt werden. Es
liegt die Vermutung nahe, dass das Verfassungsrecht die Legitimation an die erste
Stelle setzt und die Sozialwissenschaften die Effektivitat hoher bewerten. So einfach
und Klar sind die Zuordnungen indes nicht. Auch in der verfassungsrechtlichen Dis-
kussion hat sich in den letzten Jahren ein Argumentationsansatz entwickelt, der den
,Output® und damit ein eng mit der Effektivitdt verwandtes Kriterium, zur entschei-
denden BestimmungsgroRe fur die Beurteilung demokratischer Legitimation erho-
ben hat.*® Aber auch fiir das klassische'®®, in postmoderner Diktion input-orientierte

181 ersuche, die Effektivitat von Organisationen zu beschreiben, finden sich z. B. in Bezug auf

das Kammerwesen. So hat die Bundesregierung in der Beantwortung einer grofen Anfrage
die staatsentlastenden ehrenamtlichen Tatigkeiten der Kammern aufgelistet, vgl. BT-Drucks.
15/3265.

Siehe dazu etwa Peters, Elemente einer Theorie der Verfassung Europas, 2001; Schliesky,
Souveranitat und Legitimitat von Herrschaftsgewalt, 2004.
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Legitimationsverstindnis (,,Alle Staatsgewalt geht vom Volke aus®) sind Akzeptanz
und Effektivitat nicht belanglos. Sie ordnen beide jedoch als vorrechtliche Wirk-
samkeitsbedingungen ein und nehmen damit eine Trennung von normativer und
faktischer Ebene vor, ohne aber eine enge Wechselbezuglichkeit beider Ebenen zu
leugnen. Unklar bleibt jedoch in den meisten Féllen, wie sich die anerkannten
Wechselwirkungen in der rechtlichen Argumentation niederschlagen und ob fehlen-
de Akzeptanz und Effektivitdt die Legitimation aufheben oder nur in ihren fakti-
schen Wirkungen mindern.*®

Von groBer Bedeutung ist vor diesem Hintergrund die genauere Bestimmung des
Verhaltnisses zwischen Legitimation und Effektivitat (bzw. zwischen Input und
Output, wenn man die Effektivitat als Output-Legitimation versteht). Obwohl in
Teilen der Literatur die stark formale input-orientierte Betrachtungsweise des Bun-
desverfassungsgerichts und der herrschenden Lehre im Verfassungsrecht kritisiert
wird, ist von deren Mal3geblichkeit weiterhin auszugehen. Es wirde fur ein gesetz-
geberisch umzusetzendes Reformvorhaben als wenig hilfreich erscheinen, wenn es
die malgeblichen Anforderungen der Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts ignorieren wiirde.

Zu beachten ist dabei jedoch, dass das Bundesverfassungsgericht in seiner Was-
serverbands-Entscheidung vom 5. Dezember 2002 eine (leicht verdeckte) Bezug-
nahme zu den Kriterien der Akzeptanz und Effektivitdt vorgenommen hat, wenn es
dort heiBt: ,,Art. 20 Abs. 2 GG enthilt eine Staatszielbestimmung und ein Verfas-
sungsprinzip. Aufgrund seines Prinzipiencharakters ist Art. 20 Abs. 2 GG entwick-
lungsoffen. Das Ausgehen der Staatsgewalt vom Volk muss flr das Volk wie auch
die Staatsorgane jeweils konkret erfahrbar und praktisch wirksam sein. Bei veran-
derten Verhaltnissen kénnen Anpassungen notwendig werden [...]“'*® Diese zwar
knappe und allgemein gehaltene Formulierung verdeutlicht, dass Uberlegungen zur
Akzeptanz (,,konkret erfahrbar) und Effektivitit (,,praktisch wirksam®) vor allem
bei der néheren Ausgestaltung der Mechanismen demokratischer Legitimation, zu
denen die Wahlmodalitdten ohne jeden Zweifel gehdren, berticksichtigt werden
koénnen und miissen (,,konnen Anpassungen notwendig werden®).

Die vom Bundesverfassungsgericht explizit fur den Bereich der funktionalen
Selbstverwaltung eingeraumte grofere Gestaltungsfreiheit'® ist aber ihrerseits an
die MafBigabe gekniipft, dass die Ausgestaltung ,,mit dem Grundgedanken autonomer
interessengerechter Selbstverwaltung einerseits und effektiver 6ffentlicher Aufga-
benwahrnehmung anderseits* vereinbar ist."®’ Die Effektivitat wird mithin explizit

18 Auch die output-Variante kann sich auf eine klassische Formulierung berufen, namlich die

Umschreibung der Demokratie als Herrschaft ,fiir das Volk™. Dies wird im Sinne eines
groftmoglichen Nutzens und damit im Sinne einer gréftmoglichen Effektivitat interpretiert
und als eigenstandige Kategorie neben die Herrschaft durch das Volk gesetzt.

Diese Frage wird z. B. im Bereich der durch notorisch geringe Wahlbeteiligungen gepréagten
Hochschulwahlen diskutiert.

8 BVerfG vom 05.12.2002, BVerfGE 107, 59 (91).

% BVerfG vom 05.12.2002, BVerfGE 107, 59 (91).

187 BVerfG vom 05.12.2002, BVerfGE 107, 59 (93).
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zu einem Kriterium fiir die verfassungsrechtliche Zulassigkeit der naheren Ausges-
taltung der Binnenorganisation eines Tragers funktionaler Selbstverwaltung erho-
ben.

Vor diesem Hintergrund ist deshalb davon auszugehen, dass bei der Erarbeitung
von Reformvorschlagen folgende Rahmenvorgaben einzuhalten sind: Jeder Reform-
vorschlag muss die verfassungsrechtlichen Mindestanforderungen an die (Input-
)Legitimation nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts'®® erfiillen,
d. h. {iber das so genannte ,,ausreichende Legitimationsniveau“189 verfiigen, das in
Abhangigkeit von der zugewiesenen Aufgabe unter Beriicksichtigung der in der
Wasserverbands-Entscheidung vom 5. Dezember 2002'° entwickelten Kriterien
weitgehend bestimmt wird. Besondere Aufmerksamkeit gilt demnach den Vorkeh-
rungen fir einen gerechten Interessenausgleich innerhalb der Organisation sowie der
Vorkehrung fir die effektive Wahrnehmung der zugewiesenen 6ffentlichen Aufga-
ben.

Um diesen VVorgaben gerecht zu werden, bedarf es einer genauen, die aktuellen
Verhaltnisse berlcksichtigenden Analyse der in den einzelnen Sozialversicherungs-
tragern ,,vorhandenen‘ Interessen sowie ihrer ,, Triger”. Die unterschiedlichen Struk-
turen der einzelnen Versicherungszweige lassen bereits auf den ersten Blick erken-
nen, dass diese Untersuchungen gesondert flir die einzelnen Bereiche durchgefiihrt
werden missen.

Es bedarf des Weiteren einer genauen Untersuchung der Rahmenbedingungen ei-
ner wirksamen Aufgabenerfillung, wobei zugleich der strukturelle Wandel vor al-
lem im Bereich der gesetzlichen Krankenversicherung zu berlcksichtigen ist. Aus-
zugehen ist dabei von der wechselseitigen Bedingtheit, die zwischen (1) der Wahl
selbst, (2) den Strukturen der zu bildenden Organe (GréfRe und Zusammensetzung)
sowie (3) der Qualifikation der Organwalter, insbesondere ihrer Fortbildung, be-
steht.

188 Grundlegend: BVerfG vom 10.12.1974, BVerfGE 38, 258 (271); dem folgend BVerfGE 47,
253 (272); 77, 1 (40); 83, 60 (71); 93, 37 (66); siehe dazu auch Bdckenforde, Demokratie als
Verfassungsprinzip, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Bd. I, 3. Auf-
lage 2004, § 24, Rdnr. 11 ff.

8 BVerfG vom 31.10.1990, BVerfGE 83, 60 (72); BVerfG vom 24.05.1995, BVerfGE 93, 37
(66 f.).

190 BVerfG vom 05.12.2002, BVerfGE 107, 59 ff.
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Legitimation der Sozialversicherungstrager

Legitimation der Sozialversicherungstrager als korperschaftlich verselbststandigter
Verwaltungseinheiten

Die Trager der gesetzlichen Kranken-, Pflege-, Renten- und die Unfallversicherung
sowie die in diesem Gutachten nicht ndher behandelte Bundesagentur fiir Arbeit als
Trager der Arbeitslosenversicherung und Arbeitsférderung sind — zumindest formal-
gesetzlich — als Korperschaften des offentlichen Rechts organisiert. Die korper-
schaftliche Struktur der Sozialversicherung wird in Art. 87 Abs. 2 GG vorausgesetzt,
ohne dass der Norm eine strikte Festlegung auf diese Organisationsrechtsform ent-
nommen werden kann. Ausgeschlossen ist vor allem die Wahrnehmung der Aufgabe
durch die unmittelbare Staatsverwaltung; nicht ausgeschlossen ist eine Verédnderung
des Aufgabenbestandes.'*

Anders als bei Kommunen (Art. 28 Abs. 2 GG), bei Universitaten (Art. 5 Abs. 3
GG sowie die landesverfassungsrechtlichen Garantien)**” und im Bereich des 6ffent-
lich-rechtlichen Rundfunks (Art. 5 Abs. 1 GG)'* ist die soziale Selbstverwaltung
grundgesetzlich nicht explizit garantiert. Es gibt keinen verfassungsrechtlichen Be-
standsschutz flr die einzelnen Sozialversicherungstrédger, und dem Gesetzgeber
stehen grundsatzlich auch andere Mdglichkeiten zur Organisation der sozialen Si-
cherung offen. Die ,,Durchfithrung* der Sozialversicherung durch bundesunmittelba-
re Korperschaften oder Anstalten des &ffentlichen Rechts sowie durch landesunmit-
telbare Trager sind organisationsrechtlich denkbare und verfassungsrechtlich zulds-
sige égl}ernativen, jedenfalls solange ein MindestmalR an Autonomie gewahrt
bleibt.

Die Entscheidung fir die korperschaftliche Selbstverwaltung beruht auf der Uber
die Gewéhrung von Autonomie hinausgehenden Zielsetzung, das Potenzial der von
den Aufgaben Betroffenen fiir die Aufgabenerfiillung zu nutzen: ihre Verwaltungs-
kraft (ehrenamtliche Tatigkeit) sowie ihre besondere Sachkenntnis und Sachnéhe
(Interesse im weiteren Sinne).'®

Ein weiterer bedeutsamer Grund fiir die Ausgliederung der Sozialversicherungs-
trager aus der unmittelbaren Staatsverwaltung resultiert aus ihrem Finanzierungs-
modus: Selbststandige und von der unmittelbaren staatlichen Verwaltung (und ihren

191 Siehe dazu insgesamt Burgi, in: von Mangoldt/Klein/Starck, Grundgesetz Kommentar, Bd. 3,

5. Auflage 2005, Art. 87 Abs. 2, Rdnr. 74 ff. m. w. N.
%2 Dazu ndher Kluth, Funktionale Selbstverwaltung, 1997, S. 517.
% Dazu ndher Kluth, Funktionale Selbstverwaltung, 1997, S. 75 ff.
194 Burgi, in: von Mangoldt/Klein/Starck, Grundgesetz Kommentar, Bd. 3, 5. Auflage 2005, Art.
87 Abs. 2, Rdnr. 77. Ausgeschlossen sind privatrechtliche Organisationsmodelle einschlieR3-
lich der Beleihung, Burgi, a.a.0., Rdnr. 80.
Zu dieser — auch historischen — Motivation der kdrperschaftlichen Selbstverwaltung siehe
naher Kluth, Funktionale Selbstverwaltung, 1997, S. 220 ff.
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Haushalten) organisatorisch abgetrennte Trager sind eine unabdingbare Vorausset-
zung zur Durchflihrung der sozialen Sicherung, solange an einem beitragsfinanzier-
ten Sozialversicherungsmodell festgehalten wird.'®® Der auf Beitragen basierende
Finanzierungsmodus der Sozialversicherung verlangt eine rechtliche (und tatséchli-
che) Trennung der Finanzmasse aus dem allgemeinen Staatshaushalt — und damit die
Verwaltung in einem eigenstandigen Trager.’” Die Verwaltung der Beitrage zur
Sozialversicherung durch rechtlich eigenstdndige Tréger ist damit ein aufgabenadé-
quates Organisationsmodell der Sozialversicherung.*®®

Sind auch die Sozialversicherungstrager ausgegliedert aus der allgemeinen Ver-
waltungshierarchie, so sind sie alles andere als ein staatsferner Organisationsbereich.
Die soziale Selbstverwaltung ist Teil der mittelbaren Staatsverwaltung.'*® Die Sozi-
alversicherungstrager handeln unter staatlicher Rechtsaufsicht, und fur ihren Aufga-
benbereich gilt ein umfassender Gesetzesvorbehalt. Wichtige Entscheidungen im
Bereich der sozialen Sicherung — Kreis der Versicherten, Umfang der Leistungen
und Hohe der Beitrage — werden vom Gesetzgeber getroffen,?® und aufgrund der
detaillierten gesetzlichen Vorgaben verfligt die staatliche Aufsicht tber weit rei-
chende Einwirkungsmdglichkeiten.?*

Das bedeutet aber nicht, dass es an einem ausreichenden Substrat der Entschei-
dung und Gestaltung fehlt. Trotz der in einigen Bereichen zu verzeichnenden Ver-
dichtung der gesetzlichen Steuerung verfiigen die Sozialversicherungstrager tber ein
umfangreiches Spektrum eigenverantwortlicher Gestaltungsmoglichkeiten, das so-
wohl Rechtsetzungskompetenzen als auch — und mit zunehmender Intensitat — ver-
tragliche Gestaltungsbefugnisse (im Rahmen der Vergabe von Auftrédgen an Leis-
tungserbringer) umfasst. Dies belegen auch neuere detaillierte Untersuchungen zu
den verschiedenen Versicherungsbereichen.?*

Die Selbstverwaltung in der Sozialversicherung ist ein Modus der birgerschaftli-
chen Verwaltungspartizipation.?”® Dieses Verstandnis von Selbstverwaltung als
Auspragung von Verwaltungspartizipation wird keineswegs allgemein geteilt. Das

1% Hase, Soziale Selbstverwaltung, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Bd.

VI, 3. Auflage 2008, § 141, Rdnr. 15; Welti, VSSR 2006, 133 (134).

Damit wird zugleich deutlich, dass eine Umstellung auf eine Steuerfinanzierung der gesetzli-

chen Krankenversicherung auch bedeutsame organisationsrechtliche Folgen zeitigen und dem

Gesetzgeber neue Gestaltungsspielraume eréffnen wird.

1% Ruland, VSSR 2006, 157 (164).

1% Zu der organisationsrechtlichen Zuordnung sowie der Differenzierung innerhalb der mittelba-
ren Staatsverwaltung naher Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober, Verwaltungsrecht Bd. 3,
5. Auflage 2004, § 86, Rdnr. 6 ff.

200 Welti, VSSR 2006, 133 (138, 144 f.); Kluth, Funktionale Selbstverwaltung, 1997, S. 487 ff.

201 Axer, Die Verwaltung 2002, 377 (382).

202 gjehe die Beitrage von Welti, Ruland, Adamy und Schnapp in VSSR 2006, 133.

23 Dazu systematisierend Heintzen, Beteiligung Privater an der Wahrnehmung 6ffentlicher
Aufgaben und staatliche Verantwortung, VVDStRL 62, 2003, S. 220 ff. Zur Abgrenzung von
der grundrechtlichen Mitwirkung: Schmitt Glaeser, Die grundrechtliche Freiheit des Biirgers
zur Mitwirkung an der Willensbildung, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staats-
rechts, Bd. 111, 3. Auflage 2005, § 38.
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hangt u. a. damit zusammen, dass es keine eindeutige, gar verfassungsrechtlich ga-
rantierte Definition des Selbstverwaltungsbegriffs gibt. Die Verwendung des Beg-
riffs variiert — sowohl im geschichtlichen Riickblick als auch in der aktuellen wis-
senschaftlichen und politischen Diskussion. Es wird vor allem zwischen einem juris-
tisch-formalen Selbstverwaltungsbegriff (gekennzeichnet durch die fachweisungs-
freie Aufgabenerfiillung) und einem politischen Selbstverwaltungsbegriff (geprégt
durch eigenstandige Willensbildungs- und Legitimationsprozesse unter Beteiligung
der Biirger) unterschieden.”*

Fir die weiteren Uberlegungen ist es hilfreich, die einzelnen Bedeutungsdimensi-
onen und ihre Beziehungen zueinander aufzuklaren: Selbstverwaltung im juristi-
schen Sinn verweist zunachst auf Dezentralisierung.”®® Der Begriff rekurriert auf die
rechtliche und organisatorische Eigenstandigkeit der Trager und beschreibt damit
das Verhaltnis zwischen den Tragern und dem Staat im engeren Sinn. Der materielle
Selbstverwaltungsbegriff hingegen fokussiert auf die innere Organisation der Trager
und steht flr eine bestimmte Variante einer partizipativen Organisationsstruktur. Er
beschreibt das flr die Selbstverwaltung typische Modell der Betroffenenbeteiligung,
d. h. die ehrenamtliche Mitwirkung der von der Aufgabe Betroffenen an der admi-
nistrativen Aufgabenerledigung.?®

Wéhrend (ber die Merkmale und Funktionen der Selbstverwaltung im juristi-
schen Sinne in der Rechts- und Verwaltungswissenschaften weitgehend Einigkeit
besteht, steht der materiale Selbstverwaltungsbegriff in der Kritik. Umstritten ist
sowohl, welche Merkmale das Modell der Betroffenen-Selbstverwaltung auszeich-
nen, als auch, ob ein solches Modell Uberhaupt legitim ist. Unabhangig von der
Frage, ob der Verwaltungsorganisationstyp ,Selbstverwaltung’ grundsétzlich ,mehr’
ist als ,.eine innerstaatliche Organisationsform der Dezentralisation“?”” und ob ihm
die normativen Aspekte Autonomie, Selbstbestimmung und Freiheit zwingend im-
manent sind?®, ist speziell fiir die soziale Selbstverwaltung festzuhalten, dass in ihr
von Anbeginn der juristische und der politische Selbstverwaltungsbegriff untrennbar
miteinander verknipft waren.

Die in der wissenschaftlichen Literatur seit Jahrzehnten gefuihrte Diskussion, wel-
ches Erklarungsmodell®® zur Begriindung einer ausreichenden demokratischen
Legitimation der funktionalen und sozialen Selbstverwaltung am besten geeignet ist,

204 Kluth, Funktionale Selbstverwaltung, 1997, S. 12 ff. mit weiteren Differenzierungen.

205 Kluth, in: Wolff/Bachof/Stober, Verwaltungsrecht Bd. 3, 5. Auflage 2004, § 81, Rdnr. 7;
Krebs, Verwaltungsorganisation, Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Bd.
V, 3. Auflage 2007, § 108, Rdnr. 23 f.

Hendler, Selbstverwaltung als Ordnungsprinzip, 1984.

207 v/gl. BVerfG vom 09.06.2004, DVBI. 2004, 1161 (1163).

208 Jestaedt, Die Verwaltung 2002, 293 (295).

29 Es geht namentlich darum, ob die Mitglieder ein autonomes Teilvolk (Emde), ein kollektiv
bestelltes Verbandsvolk (Kluth) darstellen oder ob es sich um ein verfassungsrechtlich u. a.
durch Art. 87 Abs. 2 GG gerechtfertigtes Legitimationsdefizit (Bockenforde, Jestaedt) han-
delt. BVerfG vom 05.12.2002, BVerfGE 107, 59 ff. hat sich dazu nicht ausdrticklich positio-
niert.
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bedarf an dieser Stelle keiner Fortsetzung und Vertiefung, da fest steht, dass im
Rahmen der Beibehaltung einer kérperschaftlichen Verfassung die Sozialwahlen
einen entscheidenden Beitrag zur Begriindung der demokratischen Legitimation
leisten (mussen). Unbeachtet bleiben kann auch die These, dass moderne demokrati-
sche Legitimation sich am Output orientieren misse, da dieser Ansatz im Rahmen
des Art. 20 Abs. 2 GG allenfalls ergdnzend im Rahmen der auch vom Bundesverfas-
sungsgericht tbernommenen Berticksichtigung von Akzeptanz und Effektivitdt der
Ausgestaltung der Input-Legitimation Relevanz erlangt.

Mit der Bildung einer Einheit mittelbarer Staatsverwaltung hat der Gesetzgeber
nicht nur eine Dezentralisationsentscheidung getroffen, sondern sich auch auf die
Konkretisierung besonderer ,,Betroffenheiten” festgelegt. Durch die Wahl einer
kdrperschaftlichen Form dieser Mittelbarkeit und der lang geubten Tradition der
Wahlen zur Selbstverwaltung dieser Koérperschaft ist ein Verbandsvolk®® in Form
der Mitgliedschaft dieser Korperschaft 6ffentlichen Rechts gebildet worden, das im
Rahmen der staatlich gesetzten Aufgabendefinition und Aufgabengestaltung als
geeignet angesehen wird, die noch offenen Entscheidungsfragen ohne Riickbezug
auf das Gesamtvolk, gleichwohl aber demokratisch legitimiert zu erledigen und zu
gestalten.?!

Im Vordergrund miissen deshalb Uberlegungen stehen, die dazu beitragen, fir die
soziale Selbstverwaltung einen sachlichen Ankniipfungspunkt fir die Begriindung
eines Selbstverwaltungsmodells zu finden, der dogmatisch tragfahig ist*? und
zugleich die Voraussetzung fir eine effektive Verwirklichung von Partizipation und
damit die Begrindung von Legitimation liefern. Subjekt der Selbstverwaltung und
Aufgaben der Selbstverwaltungstréger stehen demnach in einer engen Wechselbe-
zlglichkeit.

Subjekte der Selbstverwaltung in der Sozialversicherung
Systematisierung auf der Grundlage der Selbstverwaltungskonzeption

Angesichts der zahlreichen Facetten, die rechtlich und praktisch in den verschiede-
nen Selbstverwaltungskonzeptionen enthalten sind, ist es flr eine schlussige Re-
formkonzeption der Sozialen Selbstverwaltung und der Sozialwahlen von erhebli-
cher Bedeutung, das zugrunde gelegte Selbstverwaltungsverstandnis zumindest in
den wesentlichen Eckpunkten zu verdeutlichen. Es besteht ansonsten die Gefahr,

210 Ob der Volksbegriff im eigentlichen oder uneigentlichen Sinne hier angebracht ist, ist heftig

umstritten, kann fiir den Zweck dieser Untersuchung aber dahinstehen; siehe zur Diskussion
Jestaedt, Demokratieprinzip und Kondominialverwaltung, 1991, S. 265 ff.; Kluth, Funktiona-
le Selbstverwaltung, 1997, S. 356 ff.

211 350 im Ergebnis BVerfG vom 05.12.2002, BVerfGE 107, 59 ff.

22 Das bedeutet fir einen Reformvorschlag konkret: einer Uberpriifung anhand der von der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts entwickelten Kriterien standhélt.
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dass einzelnen Argumentationsstrdngen unterschiedliche Bedeutungsschichten
zugrunde gelegt werden, die nicht unbedingt untereinander kompatibel sein miissen.

Zuné&chst erscheint es hilfreich, die verschiedenen Bezeichnungen der Selbstver-
waltung in Beziehung zueinander zu setzen bzw. das den weiteren Uberlegungen
zugrunde liegende Verstandnis offen zu legen.

Den Ausgangspunkt des Begriffsverstandnisses bildet der bereits beschriebene ju-
ristische Selbstverwaltungsbegriff (kurz: fachweisungsfreie Aufgabenerfillung), der
als verfassungsrechtlich geforderte Mindestposition die &ufere Grenze flr Refor-
men?® markiert.

Daran kniipft als grobes Abgrenzungsmerkmal®* zur kommunalen, gebietsbezo-
genen Selbstverwaltung die Bezeichnung der funktionalen Selbstverwaltung an, die
angesichts der erheblichen Unterschiede zwischen den durch diese Bezeichnung
erfassten Phdnomene (Wirtschafts- und Berufskammern, Realkorperschaften, Hoch-
schulen, soziale Selbstverwaltung etc.?*®) nur durch wenige gemeinsame Merkmale
gepragt ist. Der Begriff verdeutlicht jedoch hinreichend, dass Anknipfungsmerkmal
der Selbstverwaltung ein konkreter Aufgabenbestand bzw. (abstrahiert) eine ,,Funk-
tion* in Bezug auf die Mitglieder ist und nicht der bloRe Gebietsbezug wie bei der
kommunalen Selbstverwaltung.

Vor diesem Hintergrund wird die funktionale Selbstverwaltung auch als Betroffe-
nen-Selbstverwaltung bezeichnet.”® Damit wird auf einen spezifischen Bezug zwi-
schen dem Selbstverwaltungsrecht, den von der Organisation wahrgenommenen (ihr
gesetzlich zugewiesenen) Aufgaben sowie der Bedeutung dieser Aufgaben flr die
Mitglieder (als Aufgaben-Betroffene) abgestellt. Dieses Merkmal weist jedoch eine
geringere Schérfe auf, als es auf den ersten Blick zu vermuten ist.?” Am deutlichs-
ten und einfachsten sind die Verhaltnisse bei den freiberuflichen Kammern. Hier
werden alle Berufstriger zugleich als ,,Betroffene qualifiziert und als Kammermit-
glieder in die Organisation und ihre Willensbildung einbezogen. Bei den Wirt-
schaftskammern werden dagegen im Falle der IHKn nur die selbststdndigen Gewe-
betreibenden, bei den Handwerkskammern aber auch die sonstigen Handwerker in
die Kammerorganisation einbezogen. Bei den Hochschulen stellt sich die Frage,

23 Die in der Literatur diskutierte Frage, ob die Sozialversicherung auch abgeschafft und durch

ein staatliches Gesundheitssystem ersetzt werden kann, ist im vorliegenden Zusammenhang
nicht erheblich und kann deshalb ausgeblendet werden.

Auf die geringe positive Aussagekraft des Begriffs weist zutreffend Hase, Soziale Selbstver-
waltung, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Bd. VI, 3. Auflage 2008, §
141, Rdnr. 12 hin. Es ist aber gleichwohl mdglich, einen weit gefassten staatsrechtlichen Beg-
riff der funktionalen Selbstverwaltung zu bilden und zu verwenden: Kluth, Funktionale
Selbstverwaltung, 1997, S. 541 ff.

Genauere Darstellung mit weiteren Einzelheiten bei Kluth, Funktionale Selbstverwaltung,
1997, S. 30 ff.

Grundlegend: Hendler, Das Prinzip Selbstverwaltung, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Hand-
buch des Staatsrechts, Bd. 1V, 1990, § 106, Rdnr. 29 ff., 67 ff.; Schmidt-ARmann, GS Mar-
tens, 1987, S. 249 (253). Siehe auch Schnapp, VSSR 2006, 191 (195).

Einzelheiten zum Folgenden bei Kluth, Funktionale Selbstverwaltung, 1997, S. 30 ff. jeweils
unter der Uberschrift ,,Mitgliedschaft®.
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inwieweit auch das nichtwissenschaftliche Personal einen mitgliedschaftlichen Sta-
tus ,,verdient, wenn man das Selbstverwaltungsrecht auf Forschung und Lehre
bezieht. Diese Beispiele machen deutlich, dass der Gesetzgeber durchaus tber einen
nicht geringen Gestaltungs- und Interpretationsspielraum bei der Konkretisierung
der ,,Aufgabenbetroffenheit” besitzt. Das gilt umso mehr fir die verschiedenen
Zweige der sozialen Selbstverwaltung, wie im Rahmen der spateren Detailanalyse
zu zeigen sein wird.

Eine genauere Analyse der einzelnen gesetzlichen Ausgestaltungen der Mitglied-
schaftsverhéltnisse lasst aber erkennen, dass die jeweiligen Regelungen durchaus
auch durch zwingende rechtliche Vorgaben bestimmt werden. So erlassen die Be-
rufskammern z. B. Berufsordnungen als Satzungen, die nur gegentiber den Mitglie-
dern gelten, so dass auch aus diesem Grunde alle Berufstrdger und nicht etwa nur
die selbststandig Téatigen (wie bei den IHKn) einbezogen werden missen. Dahinter
steht zudem der Gedanke, dass das demokratische Prinzip die gleichberechtigte
Inklusion aller Aufgabenadressaten verlangt. Es ware z. B. verfassungsrechtlich
nicht moglich, die angestellten Apotheker von der Mitwirkung in den Apotheker-
kammern und deren Aufgaben auszuschlieBen. Damit wird deutlich, dass die Be-
stimmung von Betroffenheit und Mitgliedschaft trotz bestehender Gestaltungsfrei-
réume keinesfalls beliebig ist.

Vor dem Hintergrund der obigen Ausfuhrungen zu Akzeptanz und Effektivitat ist
weiter zu beachten, dass der Gesetzgeber auch diese beiden verfassungsrechtlich
relevanten Kategorien®® bei der Konkretisierung von Betroffenheit und Mitglied-
schaft zu beriicksichtigen hat. Auch dies soll an Beispielen aus anderen Bereichen
der funktionalen Selbstverwaltung erldutert werden. So wird bei den IHKn und
Handwerkskammern davon ausgegangen, dass fur die Erfiillung der Aufgaben eine
fachlich und regional ausgewogene und repréasentative Zusammensetzung der Voll-
versammlung von besonderer Bedeutung ist. ,,Fehlen“ auf Grund der Ergebnisse der
freien Kammerwahlen hier wichtige Représentanten, so kénnen diese in begrenztem
Umfang kooptiert werden. Bei den Realkorperschaften, u. a. den Wasserverbanden,
setzen sich die Mitglieder aus ganz verschiedenen Betroffenen-Gruppen zusammen,
wie den Grundstiickseigentimern, den Kommunen und den Betrieben, deren Bezie-
hung zu den Aufgaben alles andere als homogen ist (gruppenantagonistische Selbst-
verwaltung®®). All diese gesetzgeberischen Entscheidungen sind durch das Ziel
bestimmt, eine tragfahige Legitimation sowie eine wirksame Aufgabenerfiillung®°
zu gewdhrleisten.

28 Deshalb unzutreffend Schnapp, VSSR 2006, 191 (194) wenn er Uberlegungen zur (fehlen-
den) Effektivitat flr rechtlich bedeutungslos bezeichnet. Schnapp verwechselt auch einen
wirklichkeitsfernen Idealtypus mit einer wirksamen Verwaltungsorganisation, wie sie auch
das Bundesverfassungsgericht im Blick hat. Es geht auch im vorliegenden Zusammenhang
nicht darum, einem wirklichkeitsfernen Ideal nachzustellen, sondern die Wirksamkeit recht-
lich unverzichtbarer Mechanismen zu erhéhen.

2% gjehe Kluth, Funktionale Selbstverwaltung, 1997, S. 164 ff. und S. 235 ff.

220 Bej den Wirtschaftskammern geht es z. B. darum sicherzustellen, dass alle relevanten wirt-
schaftlichen Interessen des Kammerbezirks erfasst und in der Vollversammlung vertreten
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Als letzte Konkretisierungsstufe erweist sich die Bezeichnung ,,soziale“ Selbst-
verwaltung, wobei damit in der Literatur verschiedene zusétzliche Aussagen ver-
bunden werden. Zundchst werden der Gegenstand und das Aufgabenfeld sachlich
néher bestimmt: es geht um staatliche Daseinsvorsorge und Infrastrukturgewéhrleis-
tung in dem Sozialstaatsprinzip?®* zugeordneten Bereichen (Krankenversicherung,
Rente etc.), wobei die Interessenvertretung gegeniiber anderen staatlichen Instanzen
in diesem Themenbereich funktionell als Aufgabenreflex eingeschlossen ist.?? Der
sozialen Selbstverwaltung wird zudem eine (besonders) enge Beziehung zur materi-
alen oder politischen Selbstverwaltung attestiert, ohne dass daraus aber fassbare
rechtliche Schlussfolgerungen abgeleitet werden.?*®

Schlielich wird in der Sozialversicherung auch eine formelle Entfaltung des So-
zialstaatsprinzips gesehen, bei der die im Bereich des Sozialen aktiven gesellschaft-
lichen Krafte eine Selbstorganisation zur Lésung sozialer Probleme entfalten.??*
Dieser Ansatz beruht auf der Erweiterung des Sozialstaatsprinzips zu einem Staats-
strukturprinzip®®, das konkordant neben das demokratische Prinzip treten soll. In
diesem Ansatz sind die Grundrechte der einzelnen Versicherten eine zusétzliche
Begriindung und Legitimation seiner Mitwirkungsrechte in der Selbstverwaltung.
Der Freiheitsverlust durch Pflichtmitgliedschaft aus sozialen Griinden®® soll durch
den Partizipationsgewinn in der Selbstverwaltung so weit als moglich kompensiert
werden, und die Selbstverwaltung soll die durch die Sozialversicherung geschiitzten
Grundrechtsvoraussetzungen — den Schutz von Leben und Gesundheit durch die
Krankenversicherung®’, von Teilhabefahigkeit durch die Pflegeversicherung und
die eigentumsgleichen Rechte auf freiheitssicherndes Einkommen in der Rentenver-
sicherung®® — schiitzen.

Auf dem Boden der herrschenden Lehre und der (neueren) Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts geht es bei der sozialen Selbstverwaltung nach wie vor
um die Rechtfertigung der Autonomie eines VVerwaltungstragers, bei der ein direkter
Ruckgriff auf Grundrechte nicht mdglich ist. Im Vordergrund muss nach dem Ge-
sagten die sachgerechte Ausgestaltung des Partizipations- und Legitimationsvor-
gangs ausgehend von der Betroffenheit durch die Aufgaben stehen. Dies ist im Fol-
genden weiter zu entfalten.

sind. Nur so kann die Kammer die gesetzliche Aufgabe der Gesamtinteressenvertretung erfil-

len.

Zu dessen inhaltlicher Konkretisierung nach wie vor grundlegend: Zacher, Das soziale

Staatsziel, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Bd. I, 3. Auflage 2004, §

28, Rdnr. 32 ff.

222 Kluth, GewArch 20086, 446 ff.; Welti, VSSR 2006, 133 (146).

28 Hase, Soziale Selbstverwaltung, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Bd.
VI, 3. Auflage 2008, § 141, Rdnr. 2.

224 Welti, VSSR 2006, 133 (139 ff.).

25 \Welti, VSSR 2006, 133 (139) insoweit ankniipfend an Pitschas, VSSR 1977, 141 ff.

226 \gl. BVerfG vom 6.12.2005, BVerfGE 115, 25.

227 \/gl. BVerfG vom 6.12.2005, BVerfGE 115, 25.

228 vgl. BVerfG vom 1.7.1981, BVerfGE 58, 81; BVerfG vom 28.4.1999, BVerfGE 100, 1.
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Néhere Bestimmung des relevanten Aufgabenbereichs

Angesichts des weiten Aufgabenbereichs der Sozialversicherungstriger, der kom-
plexe Umverteilungsmechanismen und grundrechtsrelevante Konkretisierungen von
rahmenartigen Leistungsrechten einschliet, erscheint es notwendig, den fir die
korperschaftsinterne Legitimationsleistung relevanten Aufgabenbereich ndher zu
konkretisieren. Dieser erfasst ndmlich nicht den gesamten Aufgabenbereich der
Sozialversicherungstrager, sondern nur jene Felder, die nicht einer vollstandigen
gesetzlichen Regelung unterliegen.?® Dazu liegen zahlreiche griindliche Analysen
vor.?° Diese kénnen hier nicht in allen Einzelheiten reproduziert werden. Es geniigt
fir den Untersuchungszweck, dass die Schwerpunkte der Eigenverantwortlichkeit
der Sozialversicherungstrager herausgearbeitet und von den weitgehend gesetzlich
geregelten Bereichen abgegrenzt werden.
Durch Gesetz vollstandig oder weitgehend bestimmt sind folgende Bereiche:

e die organisatorischen und finanziellen Grundstrukturen der Sozialversicherungs-
tréger;

e die pflichtige und freiwillige ,,Mitgliedschaft* in den einzelnen Versicherungs-
zweigen, z.T. mit Gestaltungsoptionen der Tréger (Unfallversicherung);

e der Finanzausgleich zwischen den Trégern, zum Teil auch der Beitragssatz;

e die Leistungsanspriiche der (Mit-)Versicherten, bei Sach- und Dienstleistungen
aber nur rahmenartig; teilweise mit Gestaltungsoptionen (Satzungsleistungen)

Damit verbleiben Gestaltungsspielrdume und Raum fiir eigenverantwortliche Ent-
scheidungen vor allem in folgenden Bereichen:

o die personelle Legitimation der haupt- und ehrenamtlichen Leitungs- und Voll-
zugsorgane;

e die Verwaltungsorganisation im Einzelnen (u. a. Geschafts- und Beratungsstel-
len, Beschwerde- und Qualitdtsmanagement, Widerspruchsverfahren, Koopera-
tion mit anderen Trégern); dies kann auch die Leistungserbringung durch eigene
Einrichtungen umfassen (insbesondere in der Rentenversicherung und Unfall-
versicherung); die Regelung von Zusammenschliissen von Regionaltrdgern nach
§141f. SGB VI,

o die Akte konkretisierender Rechtsetzung in den einzelnen Tragern®', im Be-
reich der Rentenversicherung nach § 138 SGB VI, im Bereich der gesetzlichen
Krankenversicherung insbesondere auch im Vertragsrecht mit den Leistungserb-

2% 7yr Reichweite des Gesetzesvorbehalts vgl. Hase, Soziale Selbstverwaltung, in: Isen-

see/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Bd. VI, 3. Auflage 2008, § 141, Rdnr. 7, 31
f.

20 sjehe nur die Beitrage von Welti, Ruland, Adamy und Schnapp in VSSR 2006, S. 133 ff.

21 Die entgegen einer weit verbreiteten Ansicht nicht gering sind, vgl. fir den Bereich der Kran-
kenversicherung Welti, VSSR 2006, 133 (144 ff.).
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ringern oder deren Korperschaften (Rahmen- und Mantelvertrage) sowie im
Gemeinsamen Bundesausschuss®?;

o die Legitimation von marktbezogenen Handlungen (vor allem Vertragsabschliis-
se mit Leistungserbringern in der Integrierten Versorgung), denen im Rahmen

der Zielsetzungen der Gesundheitsreform eine wachsende Bedeutung zukommt.

Die Anforderungen an die eigenstandige Legitimationsleistung der Sozialversiche-
rungstréger erstrecken sich damit vor allem und umfassend auf die personelle Legi-
timation der Leitungsorgane, die konkretisierende Rechtsetzung sowie - mit zuneh-
mender Bedeutung — das markt- und wettbewerbsbezogene Handeln. Vor allem im
Bereich der personellen Legitimation besteht ein gréRerer Gestaltungsspielraum.

Die konkretisierte Fragestellung fiir die weiteren Uberlegungen lautet deshalb, an
welche ,,Eigenschaften” welcher Personengruppe fiir die Legitimationsbegriindung
in effektiver Art und Weise angeknlpft werden kann.

Konkretisierung fiir die einzelnen Sozialversicherungstrager

Von zentraler Bedeutung fir jede gesetzliche Ausgestaltung von (funktionaler)
Selbstverwaltung ist die genaue Bestimmung derjenigen Subjekte (natirliche oder
juristische Personen), an deren Eigenschaften oder Interessen das Selbstverwal-
tungsrecht ankniipft, mit anderen Worten: die Identifizierung des Subjekts der
Selbstverwaltung bzw. Partizipationsrechts.

Da Gegenstand dieser Untersuchung die Suche nach Formen und Wegen der Ver-
besserung der Legitimationswirkung der Sozialwahlen ist, bedarf es an dieser Stelle
eines VVorgehens in drei Schritten:

Erstens bedarf es einer genauen Analyse der rechtlichen Ausgestaltung der Mit-
gliedschaft in den einzelnen Bereichen der Sozialversicherung. Zweitens bedarf es
einer Uberpriifung der Effektivitit des zugrunde liegenden Legitimationsansatzes.
Soweit dieser als nicht ausreichend tragfahig angesehen wird, bedarf es drittens der
Entwicklung eines alternativen oder optimierenden Legitimationsansatzes.

Das Sozialversicherungsrecht erschwert die genaue Bestimmung von Mitglied-
schaften, da dieser Begriff nicht (so in der Rentenversicherung) bzw. nicht konse-
quent (so in der gesetzlichen Krankenversicherung) verwendet wird. Insbesondere
der Umstand, dass den Arbeitgebern, die nicht (notwendigerweise) zugleich Versi-
cherte sind, teilweise mitgliedschaftliche Rechte eingerdumt werden, erschwert eine
klare Systematik. Hinzu kommt das Sonderproblem der mitversicherten Familienan-
gehdrigen.

Es fehlt damit an einer transparenten Konzeption der Mitgliedschaft, wie sie fur
eine Selbstverwaltungskdrperschaft von grundlegender Bedeutung sowohl in recht-

22 7y der diesheziiglichen Grundsatzkontroverse siehe nur Axer, Die Verwaltung 2002, 377

(391 ff.); Welti, VSSR 2006, 133 (150 ff.); Kingreen, NJW 2006, 877 ff. und NZS 2007, 113
ff.; Castendiek, NZS 2001, 71 ff.;
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licher (insbesondere fiir den vom Bundesverfassungsgericht geforderten gerechten
Interessenausgleich?®?) als auch in tatsachlicher Hinsicht (Identifikation der Mitglie-
der als Gruppe) ist.

Versicherte in den einzelnen Zweigen der Sozialversicherung

Die klassische Konstruktion der Sozialversicherung unterstellt die annéhernde Ein-
heit von Versichertem, Beitragszahler und Beschéftigtem. Die Sozialversicherung
wird insbesondere in historischer Sicht als Einrichtung des Erwerbslebens verstan-
den, die an dort typisch auftretende soziale Risiken der Beschéaftigung anknipft und
fur diese eine Vorsorgeeinrichtung darstellt.

Zunehmend ist die Sozialversicherung jedoch nicht mehr nur auf den Bereich der
Arbeitswelt beschrankt, sondern fungiert vielmehr als kollektive Sicherung gegen
allgemeine Lebensrisiken, die fur alle Personen, unabhéngig von einem Bezug zum
Erwerbsleben, bestehen. Die Erwerbsarbeit ist somit nicht mehr nur alleiniger Orien-
tierungspunkt flr die Gestaltung der Sozialversicherung.

Das heif3t, die Zweige der Sozialversicherung nehmen zwar nach wie vor ihren
Ausgangspunkt beim Beschaftigungsstatus, aber sie bearbeiten auch soziale Risiken,
die nicht in einem engen Verhaltnis zum Erwerbsleben stehen. Die Gewichtung
beider Schutzbereiche ist in den einzelnen Sozialversicherungszweigen unterschied-
lich stark ausgeprégt.

Fur die meisten Bereiche der Sozialversicherung ist heute bereits die Beschrei-
bung ,,Volksversicherung* gebrauchlich. Nahezu uneingeschrinkt und einhellig gilt
dies fur den Bereich der Sozialen Pflegeversicherung. Auch die gesetzliche Renten-
versicherung wird oft als VVolksversicherung bezeichnet, weil sie der gesamten Be-
volkerung auf freiwilliger Basis offen steht. Die gesetzliche Krankenversicherung
wird einschrinkend als ,,Quasi-Biirgerversicherung*“*** bezeichnet. Der neu einge-
fiinrte § 5 Abs. 1 Nr. 13 SGB V hat zu einer weiten Offnung des Versichertenkreises
geflihrt. Anders verhalt es sich allerdings in der gewerblichen und landwirtschaftli-
chen Unfallversicherung, die unmittelbar mit dem Arbeitsverhéltnis verknipft ist.

Versichertenbegriff allgemein

Ein allgemeiner Versichertenbegriff ist den Sozialgesetzen nicht zu entnehmen. Dies
wire zwar ,,an sich wiinschenswert“?*®, muss jedoch an dem unterschiedlichen Beg-
riffsverstdndnis in den einzelnen Sozialversicherungszweigen scheitern.

283 BVerfG vom 05.12.2002, BVerfGE 107, 59 (92).

24 schlegel, in: Personalbuch 2007, Kiittner (Hrsg.), 8. Schwerpunkte der Gesundheitsreform,
Schlegel, Rdnr. 50.

2% Udsching, in: Hauck/Haines, SGB IV-Kommentar, Bd. 1, 8§ 1-42, 48. Erganzungslieferung
November 2007, 8 2 Rdnr. 1.
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Nach allgemeinem Sprachverstandnis und vereinzelter gesetzlicher Anhaltspunk-
te lieBe sich ein bereichsubergreifender Sozialversichertenbegriff danach bestim-
men, wer von der Sozialversicherung ,,umfasst“236 ist oder wer den jeweiligen Sozi-
alversicherungstrigern ,zugehorig®’ ist. Allerdings sind diese Adjektive wenig
geeignet, eine eindeutige Abgrenzung zu den Arbeitgebern herzustellen.

Die Sozialversicherung wird als Institut mit dem Ziel der Leistungsgewahrung
beschrieben.?®® Hieraus lieRe sich in Hinblick auf eine Konkretisierung des Versi-
chertenbegriffs schlussfolgern, dass zu den Versicherten diejenigen zu zéhlen sind,
denen (Sozial-) Leistungen zustehen. Wer dies jedoch konkret sein soll, bleibt unbe-
stimmt.

Eine darliber hinaus gehende Begriffsbestimmung gestaltet sich allerdings aus
vielerlei Griinden als schwierig.

Wie bereits oben skizziert, ist das Merkmal der Beschaftigung als Charakteristi-
kum ungeeignet, weil immer weitere Bereiche der Sozialversicherung sich fir Per-
sonengruppen 6ffnen, die keinen Bezug zum Erwerbsleben aufweisen.

Das Kriterium der Beitragszahlung ist ebenfalls ungeeignet. Denn auf der einen
Seite zahlen auch die Arbeitgeber Beitrdge und gehdren nicht zum versicherten
Personenkreis, und auf der anderen Seite zahlen Sozialleistungsempfanger in allen
Zweigen keinen eigenen Beitrag, gehdren aber mit zu den Versicherten. In der Un-
fallversicherung fallen Beitragszahlung und Versichertenstatus vollstandig ausein-
ander. Einbezogene Familienangehdrige werden unterschiedlich behandelt: In der
Rentenversicherung begriinden Kindererziehungszeiten den Versichertenstatus, in
der Krankenversicherung begriindet ihn die Mitversicherung noch nicht.

Die gemeinsamen Vorschriften zur Sozialversicherung, sprich das SGB 1V, etab-
liert in 8 2 SGB IV einen kleinsten gemeinsamen Nenner, der allerdings vorrangig
gesetzessystematische Bedeutung hat. Demnach ist in allen Sozialversicherungs-
zweigen zwischen der Versicherungspflicht und der Versicherungsberechtigung®®
zu unterscheiden. Versicherungsverpflichtete und Versicherungsberechtigte sind
geméR § 2 Abs. 1 SGB 1V gleichermaRen zu den Versicherten zu zahlen.

Die in § 2 Abs. 2 SGB 1V getroffene Aufzéhlung dreier Versichertengruppen (1.
Personen die gegen Arbeitsentgelt oder zu ihrer Berufsaushildung beschéftigt sind,
2. behinderte Personen die in geschiitzten Einrichtungen tatig sind und 3. Landwirte)
hat lediglich deklaratorische Bedeutung.?*° Insbesondere in Zusammenhang mit § 2
Abs. 4 SGB VI wird deutlich, dass eine konkrete Bestimmung des versicherten Per-
sonenkreises ausschlieflich den einzelnen Sozialversicherungszweigen vorbehalten
bleibt.

#6 §2 Abs. 1SGB IV.

237 Alpmann Brockhaus, Fachlexikon Recht, 2004, Stichwort ,,Sozialversicherung®.
238 Creifelds, Rechtsworterbuch, 2007, Stichwort ,,Sozialversicherung®.

2% n der Sozialen Pflegeversicherung eingeschrankt (8§ 26, 26 a SGB XI).

40 Wiethek, in: Winkler, LPK-SGB 1V, 2007, § 2 Rdnr. 11.
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Versichertenbegriff im SGB V

In der gesetzlichen Krankenversicherung bestand urspriinglich ein ausgepréagter
Bezug zum Berufsleben. Im Laufe der Zeit 6ffnete sie sich aber auch immer mehr
fur andere Bereiche.?

Erst im vergangenen Jahr?*? wurde mit § 5 Abs. 1 Nr. 13 SGB V ein Auffangtat-
bestand geschaffen, so dass mittlerweile nur noch der grote Teil der selbststandig
Tatigen, die Besserverdienenden tiber der Pflichtversicherungsgrenze und die Beam-
ten von der Pflichtversicherung ausgenommen bleiben.

Im Einzelnen stellen sich die Regelungen des SGB V zum Kreis der versicherten
Personen wie folgt dar. Zum Kern der Versichertengemeinschaft gehéren die Perso-
nen, die gegen Arbeitsentgelt oder zu ihrer Berufsausbildung beschéaftigt sind (8 5
Abs. 1 Nr. 1 SGB V), Vorruhesténdler (§ 5 Abs. 3 SGB V), Empfanger von Arbeits-
losengeld oder Unterhaltsgeld nach dem SGB 111 oder Arbeitslosengeld Il (§ 5 Abs.
1 Nr. 2, Nr. 2a SGB V) und Rentner (§ 5 Abs. 1 Nr. 11 SGB V).**®

Bei diesen Gruppen wird die urspriingliche Konzentration auf eine abhéngige Be-
schéftigung noch recht deutlich. Entweder leisten die Personen bereits abhangige
Arbeit, wollen zukiinftig abhéngige Arbeit erbringen oder haben in ihrer Vergan-
genheit abhéngige Arbeit erbracht. Die Einbeziehung der Empfanger von Grundsi-
cherung fur Arbeitsuchende — und damit einer Firsorgeleistung — hat aber den Be-
zug zur Vorleistung durch eigene Erwerbsarbeit gelockert.

Aber auch bei den folgenden in § 5 Abs. 1 SGB V genannten Gruppen sind die
historischen Wurzeln noch gegenwartig. Zu nennen sind hier inshesondere die Stu-
denten (8 5 Abs. 1 Nr. 9 SGB V) oder Personen, die berufspraktische Tatigkeiten
ohne Arbeitsentgelt erbringen (8 5 Abs. 1 Nr. 10 SGB V), behinderte Personen, die
in bestimmten Einrichtungen beschéftigt werden (§ 5 Abs. 1 Nr. 7, Nr. 8 SGB V),
Personen, die in Einrichtungen der Jugendhilfe fur eine Erwerbstétigkeit beféhigt
werden sollen (8 5 Abs. 1 Nr. 5 SGB V), Teilnehmer an Leistungen zur Teilhabe am
Avrbeitsleben (friiher bekannt unter beruflicher Rehabilitation) (8§ 5 Abs. 1 Nr. 6 SGB
V) und Landwirte (§ 5 Abs.1 Nr. 3 SGB V) sowie auch selbststandige Kiinstler und
Publizisten (8 5 Abs. 1 Nr. 4 SGB V).

Keinen Bezug zu einer abhéngigen Tatigkeit weist der im Zuge des GKV-WSG
zum 01.04.2007 eingeflhrte Nr. 13 des § 5 Abs. 1 SGB V auf. Die Einfuhrung die-
ser Regelungsalternative folgte zur Umsetzung des politischen Zieles, dass in
Deutschland niemand ohne Schutz im Krankheitsfall sein soll.?** § 5 Abs. 1 Nr. 13
SGB V statuiert die Versicherungspflicht fur diejenigen Personen, die keinen an-
derweitigen Anspruch auf Absicherung im Krankheitsfall haben.

21 peters, in: Kasseler-Kommentar Sozialversicherungsrecht, SGB V, 55. Erganzungslieferung

2007 § 5 Rdnr. 6.

22 Auf der Grundlage des GKV-WSG zum 01.04.2007.

23 gl/welti, Sozialrecht, 2007, 4. Kapitel § 13 Rdnr. 5.

244 Gerlach, in: Hauck/Haines, SGB V-Kommentar, Bd. 1, §§ 1-8, Erganzungslieferung 01/08
2008, § 5 Rdnr. 14 a.
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Wegen geringerer Schutzbedirftigkeit sind im SGB V kraft Gesetzes (88 6, 7
SGB V) oder auf Antrag (§ 8 SGB V) eng auszulegende Falle**® der Versicherungs-
freiheit vorgesehen, wenn zunachst gemaf § 5 SGB V die Voraussetzungen der
Versicherungspflicht vorliegen. Dies entspricht der insgesamt im Sozialversiche-
rungsrecht vorherrschenden Systematik. Versicherungsfreiheit kommt nur in Be-
tracht, wenn zuvor die Einschlagigkeit des Pflichtversicherungstatbestandes bejaht
wurde.

Die Griinde fur die Versicherungsfreiheit nach § 6 SGB V sind bei den 10 ver-
schiedenen Alternativen unterschiedlicher Natur. In den meisten Fallen, konkret in
den Konstellationen des Abs. 1 Nr. 2, und Nr. 4 - 8 und des Absatzes 2, hielt der
Gesetzgeber eine Pflichtversicherung nicht fiir erforderlich, da eine Sicherung durch
ein anderes Vorsorgesystem vorhanden ist.

In dem Fall, dass Beschaftigte die Jahresarbeitsentgeltgrenze berschreiten, er-
scheint die Sicherung in der gesetzlichen Krankenversicherung ebenfalls nicht erfor-
derlich (8 6 Abs. 1 Nr. 1 SGB V).

Die Versicherungsfreiheit ist in § 6 Abs. 1 Nr. 3 SGB V auch fiir Studenten vor-
gesehen, die gegen Arbeitsentgelt beschéftigt sind (Werkstudenten). Zum einen
handelt es sich hierbei in der Regel nur um eine voriibergehende Beschaftigung, und
zum anderen wird der Schutz in der GKV oftmals auch anderweitig gewéhrleistet
(durch studentische Krankenversicherung, Familienversicherung oder PKV).

8 6 Abs. 3 a SGB V will den Wechsel zur GKV im vorgeriickten Alter verhindern
und etabliert somit einen Missbrauchsschutz.?*

Ein weiterer Fall der Versicherungsfreiheit ist in § 7 SGB V geregelt. Demnach
ist geringer schutzbediirftig?’, bzw. nicht versicherungspflichtig, wer nur eine ge-
ringfligige Beschaftigung ausubt, da diese in der Regel nicht darauf ausgerichtet ist,
den Lebensunterhalt zu bestreiten. Eine Versicherungspflicht bei niedrigem Entgelt
wiirde auch zu vollen Leistungsanspriichen bei niedrigem Beitrag fiihren.

Den in 8 8 SGB V beschriebenen Personengruppen wird die Option eingerdumt
selbst dartiber zu entscheiden, inwieweit sie sich der Versicherungspflicht entziehen
wollen (Fall der Befreiung von der Versicherungspflicht auf Antrag).

§ 8 enthdlt in Absatz 1 acht Befreiungstatbestande und richtet sich an Personen,
die wegen hoheren Verdienstes zunéchst versicherungsfrei waren (8 8 Abs. 1 Nr.1
SGB V), Bezieher von SGB Il und SGB 111 (§ 8 Abs. 1 Nr. 1 a SGB V), Personen in
der Elternzeit (8 8 Abs. 1 Nr. 2 SGB V), bestimmte Personen mit Teilzeitbeschafti-
gung (8 8 Abs. 1 Nr. 3 SGB V), Rentenantragsteller und Rentenbezieher (§ 8 Abs. 1
Nr. 4 SGB V), Studenten und Praktikanten (§ 8 Abs. 1 Nr. 5 SGB V), Arzte im

25 BSGE 14, 185 (191).

26 Ppeters, in: Kasseler Kommentar Sozialversicherungsrecht, SGB V, 55. Ergénzungslieferung
2007, 8 6 Rdnr. 2.

247 Muckel, Sozialrecht, 2007, § 8 Rdnr. 35.

28 Ppeters, in: Kasseler Kommentar Sozialversicherungsrecht, SGB V, 55. Erganzungslieferung
2007 § 7 Rdnr. 2.

66



Praktikum (§ 8 Abs. 1 Nr. 6 SGB V)*° und Personen, die in einer Einrichtung fir
behinderte Menschen tétig sind (§ 8 Abs. 1 Nr. 7 SGB V).

Bestimmten Personenkreisen eréffnet § 9 SGB V die Mdglichkeit, sich in der
GKYV freiwillig zu versichern. Hierbei handelt es sich um eine spezialgesetzliche
Ausformung der bereits oben vorgestellten Versicherungsberechtigung des § 2 Abs.
1 SGB 1V. § 9 SGB schiitzt vor allem Personen, die uber einen langen Zeitraum
Mitglied der GKV waren, davor, bei Wegfall der Tatbestandsvoraussetzungen fir
die Versicherungspflicht die Versichertengemeinschaft verlassen zu mussen (insbe-
sondere Personen, deren Familienversicherung erloschen ist (§ 9 Abs. 1 Nr. 2 SGB
V), schwerbehinderte Menschen im Sinne des SGB IX mit einer Vorversicherungs-
zeit als Mitglieder oder Angehorige (8 9 Abs. 1 Nr. 4 SGB V), aus dem Ausland
zuriickkehrende Arbeitnehmer, deren Mitgliedschaft durch den Auslandsaufenthalts
endete und die binnen zwei Monaten wieder eine Beschéftigung aufnehmen (8§ 9
Abs. 1 Nr. 5 SGB V).

Die Solidargemeinschaft der Versicherten ist prinzipiell davor zu schitzen, dass
Versicherte in der Zeit, in der sie gesund sind und somit ein gutes Risiko darstellen,
die meist beitragsglnstigere Privatversicherung wéhlen und in der Zeit, in der sie
alter oder krank sind, den glnstigeren Schutz der gesetzlichen Krankenversicherung
suchen.?

Da der Versicherungspflichtige bzw. —berechtigte nicht nur durch Krankheit am
eigenen Korper geschadigt werden kann, sondern auch durch Krankheitsfélle seiner
Familienangehdrigen schitzt die GKV auch, ohne das weitere Beitragszuschlége
erhoben werden, die Familienangehorigen (8 10 SGB V). Die Familienversicherten
sind Versicherte im Sinne des Leistungsrechts. Sie sind allerdings keine Mitglieder
der Krankenkasse (8 173 Abs. 1 SGB V), was sich bisher insbesondere auf die Mit-
wirkungsmaoglichkeiten im Rahmen der sozialen Selbstverwaltung auswirkt.

Versichertenbegriff im SGB VI

Nach der sozialen Pflegeversicherung erreicht die gesetzliche Rentenversicherung
den groBten Teil der Bevolkerung. Wie oben bereits erwéhnt, wird sie deswegen
auch als eine Art Volksversicherung bezeichnet.”®* Die entscheidende Offnung fiir
weite Teile der Bevolkerung brachte das Rentenreformgesetz aus dem Jahre 1972.
Bis zu diesem Zeitpunkt war die gesetzliche Rentenversicherung im Wesentlichen
den Arbeitnehmern vorbehalten. Das Rentenreformgesetz erdffnete weit reichende
Maoglichkeiten fur einen freiwilligen Beitritt. Bis heute ist die gesetzliche Renten-
versicherung der Zweig der Sozialversicherung, bei dem der freiwillige Beitritt die
groRte Rolle spielt.??

29 Den AP gibt es seit 2004 in Deutschland nicht mehr.
20 gl/Welti, Sozialrecht, 2007, 4. Kapitel § 13 Rdnr. 21.
21 gl/Welti, Sozialrecht, 2007, 6. Kapitel, § 30 Rdnr. 1.
%2 |gl/Welti, Sozialrecht, 2007, 6. Kapitel, § 30 Rdnr. 1.
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Dennoch ist die in den 88 1-4 SGB VI geregelte Versicherungspflicht der Nor-
malfall. Am 31.12.2006 waren in der Rentenversicherung rd. 52 Mio. Personen
versichert. VVon diesen Versicherten hatten 37, 826 Mio. den Status eines aktiv Ver-
sicherten und 14,140 Mio. den Status eines latent Versicherten.?*®

Auch das SGB VI folgt der in 8 2 Abs. 1 SGB IV angelegten Systematik. Nach
den Pflichtversicherungstatbestanden folgen, wie bereits schon bei den Ausfiihrun-
gen zu gesetzlichen Krankenversicherung gesehen, die Ausnahmen von der Versi-
cherungspflicht, wobei zwischen Versicherungsfreiheit (§ 5 SGB VI) und Befreiung
von der Versicherungspflicht (8§ 6 SGB VI) unterschieden wird. Neben der in den
meisten Sozialversicherungszweigen bekannten Maglichkeit einer freiwilligen Ver-
sicherung (§ 7 SGB VI)®* gibt es in der gesetzlichen Rentenversicherung noch ver-
sicherungsrechtliche Besonderheiten, auf welche weiter unten kurz eingegangen
werden soll.

Auch die Versicherungspflicht im Rahmen der gesetzlichen Rentenversicherung
richtet sich primér an die abhé&ngig Beschaftigten (§ 1 SGB VI). Der Grund hierflr
ist wiederum in der Geschichte der Sozialversicherung zu suchen. Anders als in der
gesetzlichen Krankenversicherung entféllt die Versicherungspflicht in der gesetzli-
chen Rentenversicherung jedoch ab einer bestimmten Hohe des Einkommens. Den-
noch existiert in der gesetzlichen Rentenversicherung eine so genannte Beitragsbe-
messungsgrenze, oberhalb derer das Einkommen der Versicherten nicht mehr ver-
beitragt wird, Versicherungspflicht aber weiterhin bestehen bleibt.?*®

Zu den Beschaftigten des § 1 SGB VI zéhlen konkret die Personen, die gegen Ar-
beitsentgelt oder zu ihrer Berufsaushildung beschéaftigt sind (8 1 Satz 1 Nr. 1
SGBVI), behinderte Menschen, die in anerkannten Einrichtungen tétig sind (8 1 Satz
1 Nr. 2 a) und b) SGB V1), Personen, die in Einrichtungen der Jugendhilfe, Berufs-
bildungswerken oder &hnlichen Einrichtungen fir behinderte Menschen flr eine
Erwerbstatigkeit befahigt werden sollen (§ 1 Satz 1 Nr. 3 SGB VI) und Mitglieder
geistlicher Genossenschaften, Diakonissen und Angehdrige dhnlicher Gemeinschaf-
ten (8 1 Satz 1 Nr. 4 SGB VI).

In 8 2 SGB VI hat der Gesetzgeber fiir verschiedene Gruppen von selbststandig
Erwerbstatigen eine Versicherungspflicht vorgesehen. Versicherungspflichtig sind
demnach selbststandige Lehrer, Erzieher (§ 2 Satz 1 Nr. 1 SGB VI) und die in der
Kranken-, Wochen-, Sauglings- oder Kinderpflege selbststandig Téatigen (8§ 2 Satz1l
Nr. 2 SGB VI), soweit sie keinen versicherungspflichtigen Arbeitnehmer beschafti-
gen, ferner niedergelassene Hebammen (8§ 2 Satz 1 Nr. 3 SGB VI), Seelotsen (§ 2
Satz 1 Nr. 4 SGB V1), Kunstler, Publizisten (8 2 Satz 1 Nr. 5 SGB V1), selbststandi-
ge Hausgewerbetreibende (§ 2 Satz 1 Nr. 6 SGB VI), bestimmte Kdstenschiffer und
Kustenfischer (§ 2 Satz 1 Nr. 7 SGB VI), selbststandige Gewerbetreibende in
Handwerkbetrieben (8 2 Satz 1 Nr. 8 SGB V1), Selbststandige mit einem Auftragge-
ber, soweit sie im Zusammenhang mit ihrer selbststdndigen Tétigkeit keinen versi-

2% Muckel, Sozialrecht, 2007, § 11 Rdnr. 10.
4 Nicht in der sozialen Pflegeversicherung.
25 |gl/Welti, Sozialrecht, 2007, 6. Kapitel, § 30 Rdnr. 3.
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cherungspflichtigen Arbeitnehmer beschéftigen (8 2 Satz 1 Nr. 9 SGB V1) und Exis-
tenzgriinder (8 2 Satz 1 Nr. 10 SGB V).

§ 3 SGB VI erweitert den Kreis der Versicherungspflichtigen um ,,sonstige Versi-
cherte. Hierunter fallen Personengruppen, deren Versicherungspflicht nicht unmit-
telbar an die tatsachliche Ausiibung einer Beschaftigung oder selbststandigen Tatig-
keit anknlpft. Sinn und Zweck dieser Vorschrift ist, vor allem Liicken in den Alters-
sicherungsbiografien zu schlieRen?® und den verfassungsrechtlichen Vorgaben zur
Behandlung der Kindererziehung in der Sozialversicherung gerecht zu werden®’,
Erfasst werden Personen in der Kindererziehungszeit (§ 3 Satz 1 Nr. 1 SGB VI),
Pflegepersonen (8 3 Satz1l Nr. 1a SGB VI), Wehr- und Zivildienstleistende (§ 3 Satz
1 Nr. 2 SGB VI) und in bestimmten Féllen Personen, die bestimmte Lohnersatzleis-
tungen beziehen (§ 3 Satz 1 Nr. 3 a SGB VI1)**® und Vorruhestandler (§ 3 Satz 1 Nr.
4 SGB VI). Fir alle diese Personengruppen wird der Versichertenstatus ohne eigene
Beitragspflicht begriindet.

Eine sozialversicherungsrechtliche Besonderheit ist in 8 4 SGB VI enthalten. Die-
ser regelt die Versicherungspflicht auf Antrag, im Gegensatz zu der eben beschrie-
benen Versicherungspflicht kraft Gesetzes. Umfasst sind vorrangig Personen, die
sich im Ausland aufhalten (§ 4 Abs. 1 SGB V1), bestimmte Personen, die nicht nur
vorilbergehend selbststandig tatig sind (8 4 Abs. 2 SGB VI) und bestimmte Sozial-
leistungsempfénger (8 4 Abs. 3 SGB VI).

Versicherungsfrei sind zundchst die § 5 Abs. 1 SGB VI aufgefiihrten Personen-
kreise (Beamte, Richter, Soldaten, sonstige Beschéftigte von Kdrperschaften, An-
stalten oder Stiftungen des offentlichen Rechts, satzungsmaéRige Mitglieder religio-
ser Gemeinschaften). Hintergrund flr die meisten in 8 5 Abs. 1 SGB VI geregelten
Falle ist, dass eine anderweitig ausreichende Versorgung in Aussicht steht.

§ 5 Abs. 2 SGB VI nimmt des Weiteren geringfligig Beschéftigte (8 5 Abs. 3
SGB VI), Studenten, die ein vorgeschriebenes Praktikum absolvieren (§ 5 Abs. 3
SGB VI) und die Altersvollrenten- und Pensionsempfanger (§ 5 Abs. 4 SGB VI) von
der Versicherungspflicht aus.

Wiéhrend 8 5 SGB VI die Versicherungsfreiheit kraft Gesetzes betrifft, wird in § 6
SGB VI die Versicherungsfreiheit auf Antrag begriindet. Auch § 6 SGB VI fulit auf
der Annahme, dass die in diesen aufgenommenen Personengruppen Uber eine an-
derweitige Alterssicherung verfiigen oder eine solche Sicherung aus anderen Griin-
den, beispielsweise mangelnden Schutzbediirftigkeit, nicht erforderlich ist.>*® Zum
von § 6 SGB VI betroffenen Personenkreis gehdren die Angehdrigen der kammerfé-
higen Berufe, Lehrer und Erzieher, die nicht an 6ffentlichen Einrichtungen unter-
richten, selbststandige Gewerbetreibenden in Handwerksbetrieben, fir die mindes-
tens 18 Jahre lang Pflichtbeitrdge gezahlt wurden, Selbststdndige mit einem Auf-
traggeber unter im Einzelnen néher bestimmten Voraussetzungen.

26 Muckel, Sozialrecht, 2007, § 11 Rdnr. 18.

57 BVerfG vom 12.3.1996, BVerfGE 94, 241.

%8 n beiden Fallen indirekter Bezug zur Arbeitswelt.
%% Muckel, Sozialrecht, 2007, § 11 Rdnr. 28.
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Die Mdglichkeit einer freiwilligen Versicherung ist in der gesetzlichen Renten-
versicherung soweit ausgestaltet, dass sie grundsatzlich allen Bevdlkerungskreisen
offen steht (8 7 SGB VI). Dies unterscheidet die gesetzliche Rentenversicherung
wesentlich von der gesetzlichen Krankenversicherung, die eine freiwillige Versiche-
rung prinzipiell nur als Weiterversicherung vorsieht.”® Bei § 7 SGB VI steht die
Intention im Vordergrund, Versicherungsbiografien zu vervollstandigen und Sicher-
heitsliicken zu vermeiden.

In der gesetzlichen Rentenversicherung gibt es noch die sozialversicherungsrecht-
liche Besonderheit der Nachversicherung und des Versorgungsausgleichs (§ 8 SGB
VI). Die Nachversicherung zielt darauf ab, solchen Personen, die in Bezug auf an-
derweitige Vorsorgeanwartschaften versicherungsfrei oder von der Versicherungs-
pflicht befreit waren, eine soziale Sicherung in der gesetzlichen Rentenversicherung
zu verschaffen, wenn die anderweitige Vorsorge wegfallt. Hierunter sind diejenigen
Fallkonstellationen zu z&hlen, in denen der versorgungsrechtliche Status verloren
wird oder eine bereits zuerkannte Versorgung wieder entfallt. Nachversichert wer-
den gemal § 8 Abs. 2 Satz 1 SGB VI vor allem Beamte oder Richter auf Lebenszeit,
auf Zeit oder auf Probe, Zeitsoldaten, Beamte auf Widerruf im Vorbereitungsdienst,
sonstige Beschaftigte von Kdorperschaften, Anstalten oder Stiftungen des offentli-
chen Rechts, satzungsmaBige Mitglieder religioser Gemeinschaften sowie Lehrer
und Erzieher an nichtdffentlichen Schulen oder Anstalten.?®*

8 8 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 SGB VI erklart auch solche Personen fir versichert, fur
die aufgrund eines Versorgungsausgleiches (wegen Ehescheidung oder Aufhebung
einer eingetragenen Lebenspartnerschaft) Rentenanwartschaften Ubertragen oder
begrindet worden sind.

Die nach § 5 SGB VI freigestellten Personen haben auf der Grundlage von § 8
SGB VI die Mdglichkeit sich nachzuversichern, wenn sie ihren versorgungsrechtli-
chen Status verlieren oder eine bereits zuerkannte Versorgung wieder entféllt.

Versichertenbegriff im SGB VI

Die Unfallversicherung ist von der Intention einer llickenlosen Erfassung sémtlicher
schutzwiirdiger Personen getragen.”®> Wer schutzwiirdig ist bestimmt sich tatig-
keitshezogen.?® Fiir welche Tatigkeiten konkret Versicherungsschutz begriindet
werden soll, muss sich mindestens mittelbar aus einer im SGB VII aufgeflhrten
Personenbezeichnung ergeben oder aus zusétzlichen Tatbestandsmerkmalen, wie

%0 Muckel, Sozialrecht, 2007, § 11 Rdnr. 31.

%1 Einzelheiten der Nachversicherung sind in den §§ 181-186 SGB VI geregelt.

%62 Muckel, Sozialrecht, 2007, § 10 Rdnr. 29.

%3 Ricke, in: Kasseler Kommentar Sozialversicherungsrecht, SGB VI, 55. Erganzungslieferung
2007, § 2 Rdnr. 2.
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beispgglsweise der Hilfeleistung bei einem Unglucksfall (§ 2 Abs. 1 Nr. 13 a SGB
VII).

Die gesetzliche Unfallversicherung ist klassischerweise eine Arbeitnehmerversi-
cherung und Haftpflichtablésung fur den Unternehmer. Die bereits fir die GKV und
die GRV beschriebenen Erweiterungstendenzen sind auch in der Unfallversicherung
zu verzeichnen, doch ist sie bis heute in der gewerblichen und landwirtschaftlichen
Unfallversicherung insgesamt auf den Bereich des Berufslebens und somit auf
fremdniitzige Téatigkeiten ausgerichtet. In der 6ffentlichen Unfallversicherung durch
die Unfallkassen sind weitere schutzwiirdige sozial eingebundene Tatigkeiten und
Lebensbereiche eingeschlossen, so insbesondere die Einrichtungen der Bildung und
Erziehung, die nicht erwerbsmaRige Pflege und Téatigkeiten im burgerschaftlichen
Engagement, die fur ¢ffentliche Einrichtungen ausgebiibt werden.

Die Pflichtversicherung kraft Gesetzes, geregelt in § 2 SGB VII, lasst sich etwas
vereinfacht und bei moglichen Uberschneidungen auf vier Gruppen unterteilen.?®

Als erste Gruppe sind die Arbeitnehmer (§ 2 Abs. 1 Nr. 1 SGB VII) und arbeit-
nehmerdhnlichen Personen (z. B. die Hausgewerbetreibenden gemaR § 2 Abs. 1 Nr.
6 SGB VII) zu nennen.

Der zweite pflichtversicherte Personenkreis wird von den Unternehmern und un-
ternehmeréhnlichen Personen sowie mitarbeitenden Ehegatten und Lebenspartner
gebildet (z. B. Landwirte), soweit sie auf den Schutz der gesetzlichen Unfallversi-
cherung angewiesen sind.

Der dritte schiitzenswerte Personenkreis weist nur einen sehr entfernten Bezug
zum Avrbeitsleben auf und umfasst Personen wie Lernende (§ 2 Abs. 1 Nr. 2 SGB
VII), Kinder in Tageseinrichtungen, Schiller und Studierende (§ 2 Abs. 1 Nr. 8 a, b,
¢ SGB VII).

Die vierte Fallgruppe wird auch als unechte Unfallversicherung bezeichnet. Der
Versicherungsschutz wird hier vorrangig fiir Tatigkeiten begriundet, die im Allge-
meininteresse liegen und somit sozialpolitisch erwiinscht sind (Bsp. ehrenamtliche
Tatigkeit im 6ffentlichen Bereich, 8 2 Abs. 1 Nr. 10 SGB VII, Hilfe bei Unglucks-
fallen § 2 Abs. 1 Nr. 13 a SGB VII, Blutspender 8§ 2 Abs. 1 Nr. 13 b SGB VII, Zeu-
gen § 2 Abs. 1 Nr. 11 b SGB VII; nicht erwerbsmé&Rige Pflege, § 2 Abs. 1 Nr. 17
SGB VII).

Im Unterschied zu den anderen Zweigen der Sozialversicherung existiert im
Rahmen des SGB VII neben der Pflichtversicherung kraft Gesetzes die Mdglichkeit
der Versicherungspflicht kraft Satzung (§ 3 SGB VII). Demnach kann die Satzung
eines Versicherungstragers Uber die in § 2 SGB VII aufgefihrten, der Versiche-
rungspflicht kraft Gesetzes unterliegenden Personengruppen, weitere schutzwiirdige
Personenkreise bestimmen. Welche genau in Frage kommen bestimmt dann § 3

%4 Ricke, in: Kasseler Kommentar Sozialversicherungsrecht SGB VII, 55. Erganzungslieferung

2007, 8 2 Rdnr. 2 (Bsp. Tatigkeit als Beschéaftigter 8§ 2 Abs. 1 Nr. 1 SGB VII oder als land-
wirtschaftlicher Unternehmer § 2 Abs. 1 Nr. 5a SGB VII).

Ricke, in: Kasseler Kommentar Sozialversicherungsrecht SGB VII, 55. Erganzungslieferung
2007, § 2 Rdnr. 2.
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SGB VII im Einzelnen. In praktischer Hinsicht geht hiermit insbesondere eine Aus-
weitung auf die Gruppe der Selbststandigen einher.?®

8 4 SGB VII normiert die Ausnahmen von der Versicherungspflicht. Die Versi-
cherungsfreiheit betrifft vor allem solche Personen, die durch andere Regelwerke
hinreichend geschiitzt sind (Beamte), und Personen, bei denen das Gesetz davon
ausgeht, dass sie Uber hinreichende Moglichkeiten zur Eigenvorsorge verfligen
(Selbststéandige), und schlieflich Personen, bei denen anzunehmen ist, dass sie die in
Rede stehende Tétigkeit im Rahmen ihres Privatlebens wahrnehmen (Fischer, Jager,
Imker, die diese Tatigkeiten nicht gewerbsmaRig ausiiben und Familienangehérige
in Geféalligkeitsverhéltnissen).

Auf der Grundlage von § 5 SGB VII haben Landwirte die Mdglichkeit, sich unter
bestimmten Voraussetzungen von der Unfallversicherung befreien zu lassen.

Ahnlich dem Krankenversicherungsrecht sieht § 6 SGB VII die freiwillige Versi-
cherung in der gesetzlichen Unfallversicherung vor. Diese Vorschrift durfte haupt-
séchlich fiir Unternehmer interessant sein, deren Versicherungstrager keine Rege-
lung nach § 3 SGB VII getroffen hat.

Versichertenbegriff im SGB XI

Die soziale Pflegeversicherung kommt einer Volksversicherung am néchsten. Die
Mitglieder der gesetzlichen Krankenversicherung werden der Sozialen Pflegeversi-
cherung und Mitglieder der Privaten Krankenversicherung der Privaten Pflegeversi-
cherung zugeschrieben.?®’

Im Rahmen der Zuordnung zur gesetzlichen Krankenversicherung wird nicht un-
terschieden, inwieweit die Mitgliedschaft verpflichtend oder freiwillig ist. Aller-
dings haben die freiwillig in der gesetzlichen Krankenversicherung versicherten
Personen die Option, sich gem&R § 22 SGB XI von der Versicherungspflicht befrei-
en zu lassen.

Neben den gesetzlich bzw. privat Versicherten sieht das SGB Xl in § 21 Nr. 1-6
SGB XI die Versicherungspflicht fur bestimmte Gruppen von Sozialleistungsbezie-
hern vor.

Einen Tatbestand der Versicherungsfreiheit kraft Gesetzes existiert in der Sozia-
len Pflegeversicherung im Gegensatz zu den anderen Sozialversicherungszweigen
nicht. Lediglich fiir in der gesetzlichen Krankenversicherung freiwillig versicherte
Personen besteht auf der Grundlage des § 22 Abs. 1 SGB XI die Mdglichkeit, sich
auf Antrag von der Versicherungspflicht in der sozialen Pflegeversicherung befreien
zu lassen.

Wie auch in der gesetzlichen Krankenversicherung besteht fiir Familienmitglieder
die Familienversicherung (§ 25 SGB XI).

266 Muckel, Sozialrecht, 2007, § 10 Rdnr. 31.
%7 Udsching, Kommentar-SGB XI, 2000, Vor §§ 20-27 Rdnr. 1.
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Die Maglichkeit einer freiwilligen Versicherung steht nur auf der Grundlage der
88 26, 26 a SGB XI zur Verfigung. § 26 SGB XI regelt die Weiterversicherung
beim Ausscheiden aus der Versicherungspflicht und bei Verlegung des Wohnsitzes
ins Ausland. 8 26 a SGB statuiert die Mdglichkeit eines Beitrittsrechts, allerdings
unter sehr eingeschrénkten VVoraussetzungen.

Einzig dem Bereich dem SGB XI vorbehalten ist auch die Unterscheidung zwi-
schen Versicherten und Leistungsberechtigten. Beide Personengruppen sind im
Gegensatz zu den anderen Sozialversicherungszweigen nicht identisch. Diese Tren-
nung wird gréRtenteils fiir irrefiihrend und nicht fiir erforderlich gehalten.?®®

Beitragszahler

Wahlberechtigte und Beitragszahler sind in der Sozialversicherung oft, aber nicht
zwangsldufig identisch. Geméal § 20 SGB IV kommen als Beitragszahler grundsatz-
lich drei verschiedene Gruppen in Betracht: die Versicherten, die Arbeitgeber und
Dritte. Wobei unter letztgenannten die gesetzlich zur Tragung der Beitrédge ver-
pflichteten Institutionen zu verstehen sind und nicht diejenigen, die aus personlichen
Griunden die Beitrage eines Versicherten tbernehmen (Bsp. Eltern flr ihr erwachse-
nes Kind).

Ausgehend vom traditionellen Verstdndnis der Sozialversicherung als Arbeit-
nehmerversicherung ist die Beitragslastverteilung in allen Zweigen, aufer in der
gesetzlichen Unfallversicherung, grundsatzlich halftig zwischen den versicherten
Arbeitnehmern und den Arbeitgebern aufgeteilt. Die zahlreichen, aber praktisch
weniger bedeutsamen Ausnahmen sind der beigefiigten Tabelle im Anhang zu ent-
nehmen.

In der gesetzlichen Unfallversicherung werden die Beitrdge ausschliefflich von
den Unternehmern, den im Unternehmen mitarbeitenden Ehegatten oder Lebens-
partnern und von den freiwillig Versicherten gezahlt. Grund hierflr ist der Charakter
der Unfallversicherung als 6ffentlich-rechtliche Ablésung des unternehmerischen
Haftungsrisikos fur betriebliche Gefahren.

In der Kranken-, Pflege- und Rentenversicherung ist prinzipiell zwischen der ma-
teriellen Tragungspflicht und der formellen Zahlungspflicht zu unterscheiden. Die
Pflicht zur Zahlung und Abflihrung der Beitrdge liegt in der Regel zu 100 % beim
Arbeitgeber.

Beitragspflichten sind in aller Regel die Folge der Zuordnung der Verantwortung
fiir die Erfillung von Aufgaben, also sekundéarer Natur. Im Falle der Sozialversiche-
rung spiegelt sich in der Beitragspflicht die staatliche Verpflichtung zur solidari-
schen Vorsorge wieder. Insoweit stellt die Anbindung der Betroffenen-
Selbstverwaltung an die Beitragspflicht keine echte Alternative zur Ankniipfung an
die Versicherungspflicht bzw. den Versichertenstatus dar. Die Beitragspflicht spie-

%8 |gl/Welti, Sozialrecht, 2007, 5. Kapitel, § 22 Rdnr. 1.
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gelt vielmehr grundsatzlich den wirtschaftlichen Vorteil, der durch die Leistungen
an die Versicherten begriindet wird, und zwar in Gestalt der Finanzierungsverant-
wortung flr diese Leistungen.

Vor dem Hintergrund der Feststellung, dass in einigen Versicherungszweigen
nicht der Versicherte, sondern Dritte beitragspflichtig sind, stellt sich die Frage,
inwieweit in diesen Féllen Partizipationsrechte (weiterhin) auch an die Beitragszah-
lung angeknlpft werden sollten. Dies betrifft insbesondere die Frage, ob die Mitwir-
kung der Arbeitgeber in den Selbstverwaltungsorganen sachlich die Begriindung
von Partizipationsrechten rechtfertigt. Zu fragen ist in diesem Zusammenhang, ob
und mit welcher Begriindung und Reichweite sich in der Beitragspflicht der Arbeit-
geber eine selbststandige Aufgabenbetroffenheit spiegelt.

Soweit die Beitrdge der Arbeitgeber als Lohnbestandteil zu werten sind, wie dies
in allen Zweigen mit Ausnahme der Unfallversicherung gerechtfertigt ist, ist es
Uberzeugend zu begriinden, alleine von einer Betroffenheit der Leistungsempfanger
auszugehen, weil die Arbeitgeber im Wesentlichen nur durch die Zahlungspflicht als
solche betroffen sind und (ber die Beitragshthe der Gesetzgeber und nicht die
Selbstverwaltung entscheidet. Es besteht deshalb bei genauerer Betrachtung nur eine
mittelbare Betroffenheit durch die in der Selbstverwaltung zu treffenden Entschei-
dungen.

Anders verhdlt es sich bei der gesetzlichen Unfallversicherung, da in diesem Fall
die Arbeitgeber von einer sie direkt verpflichtenden Aufgabe entlastet werden. In
diesem Bereich erscheint eine Partizipation der Arbeitgeber deshalb auch bei Be-
riicksichtigung der Aufgabenebene sachlich ausreichend gerechtfertigt und erforder-
lich.

Die bloR3e Beitragszahlung stellt als solche keinen zwingenden Grund fir die Zu-
weisung von Partizipationsrechten in der Sozialversicherung dar. Deshalb wird vor-
geschlagen, die alleine auf der Beitragszahlung beruhende Mitwirkung der Arbeit-
geber auf ein Drittel einzuschrénken, um der Partizipation von Versicherten Raum
zu schaffen, deren Mitgliedschaft nicht durch abhéngige Erwerbsarbeit vermittelt ist
(pflichtig oder freiwillig versicherte Selbststandige, Familienangehdrige, Sozialleis-
tungsempfanger). Nur in der Unfallversicherung steht hinter der Beitragszahlungs-
pflicht der Arbeitgeber auch eine Aufgabenverantwortung, die eine halftige Beteili-
gung in den Leitungsorganen sachlich legitimiert.

Der Grundsatz der paritatischen Selbstverwaltung wurde bzw. wird in Deutsch-
land meist mit Verweis auf die paritdtische Finanzierung der Sozialversicherung
durch die Arbeitgeber und Arbeitnehmer begriindet. Bei den Sozialstaatsreformen
der vergangenen Jahre wurde aber immer héaufiger der Grundsatz der paritéatischen
Finanzierung durchbrochen und die Kosten der sozialen Sicherung einseitig den
Versicherten Ubertragen (z. B. durch die Einflihrung von Gebihren, durch die Aus-
koppelung von Leistungen aus den Leistungskatalogen oder aber durch die Einfiih-
rung von leistungsunabhéngigen Zusatzbeitrdgen wie im Falle der GKV, vgl. § 241a
SGB V). Halt man an der gedanklichen Verknupfung fest, dass sich die Reichweite
der Beteiligungsrechte in den Selbstverwaltungsgremien von der Hohe der Beitrags-
zahlungen ableitet, so miissten die Sozialstaatsreformen der vergangenen Jahre kon
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sequenterweise zu einer Reduktion der Beteiligungsrechte der Arbeitgeber fiihren.

Das dominante Interesse der Arbeitgeber bei der Gestaltung konzentriert sich —
neben dem Interesse an der Erhaltung der Arbeitskraft ihrer Beschéftigen und der
Vermeidung bzw. Verringerung von Ausfallzeiten aufgrund von Krankheit oder
Unfall — auf die Frage der Finanzierung der Sozialversicherung und die Hohe der
Beitrage der Arbeitgeber. Finanzierungsfragen werden aber immer seltener auf Ebe-
ne der einzelnen Kassen entschieden. Sie werden in der Renten- und Pflegeversiche-
rung auf parlamentarischem Wege durch den Gesetzgeber bestimmt. In der Kran-
kenversicherung und Unfallversicherung wird der Beitrag von den einzelnen Versi-
cherungstragern festgelegt. In der Krankenversicherung wird dies zukinftig auf den
Zusatzbeitrag sowie auf die Gestaltung von Wahltarifen beschrankt sein, wahrend
der Beitrag flr alle Kassen gemeinsam gesetzlich festgelegt werden wird. Auch der
Zusatzbeitrag, den Krankenkassen ab 2009 erheben kdnnen (bzw. missen), wenn
ihnen die aus dem Gesundheitsfonds zugewiesenen Mittel nicht ausreichen, betrifft
nur die Versicherten und rechtfertig streng genommen, hielte man an einem — ohne-
hin zweifelhaften - Junktim ,H6he der Beitragszahlungen — Grad der institutionellen
Beteiligungsmdglichkeiten’ fest, keine gleichberechtigte Beteiligung der Arbeitge-
ber in den Selbstverwaltungsgremien auf Kassenebene.

Der Bezug zur Arbeitswelt ist in den verschiedenen Zweigen hochst unterschied-
lich ausgepragt: Er ist am starksten in der UV vorhanden, die die Aufgabe hat, Ar-
beitsunfalle und Berufskrankheiten sowie arbeitsbedingte Gesundheitsgefahren zu
verhiiten und nach Eintritt von Arbeitsunféllen und von Berufskrankheiten die Ge-
sundheit der Versicherten wiederherzustellen und sie und ihre Hinterbliebenen zu
entschédigen (8 1 SGB VII). Er ist am schwéchsten ausgepragt im Bereich der ge-
setzlichen Pflegeversicherung. Stellt man die unterschiedliche Nahe der Sozialversi-
cherungszweige zur Arbeitswelt und damit zu den Interessen der Arbeitgeber in
Rechnung, scheint eine geringere Vertretung der Arbeitgeber in den Gremien bei-
spielsweise der Pflegekassen, der GKV und auch der Rentenversicherung nahe zu
liegen.

Einflihrung einer ,,Staats- oder Biirgerbank*

In der Bundesagentur fur Arbeit steht gem. § 379 Abs. 2 SGB 111 Bundesregierung,
Bundesrat und kommunalen Spitzenverbanden ein Vorschlagsrecht zu, das aus ihrer
Sachverantwortung fir den Bereich der Arbeitsforderung resultiert. Eingedenk der
Tatsache, dass vor allem der Bund in einigen Bereichen der Sozialversicherung —
vor allem der Rentenversicherung, § 213 SGB VI — erhebliche finanzielle Leistun-
gen beisteuert, kdnnte Uberlegt werden, ob insoweit seine Beteiligung in den Lei-
tungsorganen gerechtfertigt oder sogar erforderlich ist.

Denkbar ware vor diesem Hintergrund die Einflihrung einer dritten so genannten
Staatsbank neben der Arbeitnehmer- und Arbeitgeberbank. Diese kénnte durch die-
jenige Stelle besetzt werden, die finanzielle Zuwendungen flr den jeweiligen Versi-
cherungstrager leistet. Es wirde sich demnach vor allem um den Bund handeln.
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Gegen ein solches Modell spricht jedoch, dass es sowohl die Idee der korper-
schaftlichen Selbstverwaltung als auch sonstiger Formen der Autonomie unterlaufen
wirde, da es in allen diesen Féllen um die Begrindung von Staatsferne geht, die
durch ein solches Mitwirkungsrecht gemindert wiirde. Der Staat (bt seinen Einfluss
auf die Sozialversicherung bereits durch seine Gesetzgebung und die Aufsicht aus,
und er muss auch auf diese Einwirkungsmdglichkeiten begrenzt bleiben, soll der
auRerste Rahmen des Art. 87 Abs. 2 GG gewahrt bleiben.

Stellt man nicht auf die Finanzierung, sondern auf das offentliche Interesse am
Funktionieren der Sozialversicherungstrager ab, wére es auch denkbar, als dritte
Bank eine &ffentliche Bank im Sinne einer Biirgerbeteiligung am Sozialversiche-
rungswesen einzufihren.

Dagegen spricht jedoch, dass bereits die Versicherten ,,Biirger sind und es ange-
sichts des hohen Organisationsgrades der Sozialversicherung in Deutschland nicht
nachvollziehbar ist, warum es einer zusétzlichen Représentanz der nahezu identi-
schen Personengruppe bedarf. Ein solches wiirde letztlich darauf hinauslaufen, ande-
ren Reprasentanten der Birgerschaft (z. B. den politischen Parteien) bzw. zu diesem
Zweck geschaffenen Verbanden ein Mitwirkungsrecht in der Sozialversicherung
einzurdumen. Dadurch wirde aber die auf Grund der Aufgabenbetroffenheit be-
griindete Ordnung des Interessenausgleichs gestort, so dass ein solcher Vorschlag in
keiner Weise zielfiihrend ist.

Die Einfuhrung einer dritten Bank, sei es eine Staatsbank oder eine Birgerbank,
ist demnach mit den Grundséatzen der Selbstverwaltung und Autonomie nicht in
Einklang zu bringen, sondern wiirde zu einer Uberfiihrung in ein Anstaltsmodell
fuhren. Es besteht, deshalb aus dem Blickwinkel einer Modernisierung der Sozial-
wahlen keine sachlichen Rechtfertigungsgriinde fiir die Einrdumung von Partizipati-
onsrechten zugunsten staatlicher Stellen.

Zusammenfassung

In der sozialen Selbstverwaltung kommen als Subjekte von Partizipationsakten meh-
rere Personengruppen in Betracht, deren Stellung gesetzlich ausgestaltet ist:

In erster Linie die Gruppe der Versicherten (und Mitversicherten), die sowohl auf
die Leistungen als auch die Leistungsfahigkeit der Sozialversicherungstrager ange-
wiesen als auch an ihrem moglichst effizienten und effektiven Funktionieren interes-
siert sind.

In zweiter Linie die Gruppe der Beitragszahler, die teilidentisch mit den Versi-
cherten ist, dariber hinaus aber auch die Arbeitgeber einschlief3t.

In dritter Linie kommen auch die Organisationen des Arbeitslebens (Arbeitneh-
merverbénde und Gewerkschaften usw.) als représentative Subjekte von Partizipati-
onsrechten in Betracht.

Beurteilt man die Eignung aus dem Blickwinkel der Aufgabenstellungen der
funktionalen Selbstverwaltung, so erscheint ein priméres Abstellen auf die Verbande
als nicht geeignet, da sie nur einen Teilbereich der Versicherten und Beitragszahler
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abdecken. Ihre Mitwirkung bei einzelnen Reprasentationsprozessen ist aber — wie
bisher — denkbar und sinnvoll.

Das grofite Gewicht sollte in der funktionalen Selbstverwaltung dem Interesse an
den Leistungen der Organisationen (= Aufgabenerfiillung) zukommen. Dieses Inte-
resse besteht in erster Linie bei den Versicherten (und Mitversicherten), sodass sie
auf jeden Fall und grundsétzlich auch dominant Adressaten der Zuweisung von
Partizipationsrechten sein sollten.

Aber auch bei den Arbeitgebern, die in den meisten Féllen nicht selbst Versicher-
te sein werden, kann sektoral ein unmittelbares Interesse an den Aufgaben der Sozi-
alversicherungstrager angenommen werden. Das gilt zundchst fir die Unfallversi-
cherung, die die Arbeitgeber von eigenen Pflichten entlastet, dann aber auch fur
diejenigen Bereiche, in denen betriebsbezogene MaRnahmen vorgesehen sind. Au-
Rerhalb der Unfallversicherung erweist sich das Interesse der Arbeitgeber an den
Aufgaben aber als deutlich geringer, sodass allenfalls eine gegeniiber den Versicher-
ten abgestufte Zuordnung von Partizipationsrechten als sachlich gerechtfertigt er-
scheint.

Die Beitragszahlung knipft an Aufgabenverantwortung an und kann insoweit er-
ganzend zur Begrindung von Partizipationsrechten herangezogen werden. Dabei ist
jedoch zu beriicksichtigen, dass die Beitragszahlungen der Arbeitgeber mit Aus-
nahme der Unfallversicherung auch als Lohnbestandteil interpretiert werden kénnen,
sodass die Zurechnung hier weniger zwingend und eindeutig ist.

Die Analyse der ,,Aufgabenbetroffenheit als Grundlage der Zuweisung von Par-
tizipationsrechten in der Sozialversicherung fiihrt damit zu einem differenzierten
Ergebnis. Im Vordergrund der Zuweisung von (mitgliedschaftlichen) Partizipations-
rechten sollte demnach die Leistungsempfangerschaft sowie das sonstige Interesse
an der Art und Weise der Leistungserbringung stehen; ergédnzend kann auf die Bei-
tragszahlung abgestellt werden. Mit Ausnahme der Unfallversicherung ist auf dieser
Grundlage von einem Ubergewicht der Partizipationsrechte der Versicherten auszu-
gehen.

Mit Ausnahme der Unfallversicherung erweist sich die Beitragszahlung durch die
Arbeitgeber nicht als tberzeugende und tragfahige Rechtfertigung fir die Zuwei-
sung von gleichrangigen Partizipationsrechten an Versicherte (Arbeitnehmer) und
Arbeitgeber. Deshalb wird mit Ausnahme der Unfallversicherung das Mitwirkungs-
recht der Arbeitgeber auf ein Drittel begrenzt. Zugleich sprechen gute Griinde dafiir,
die Mitwirkungsrechte der Versicherten auf alle Versicherten, also auch auf die
bisher so bezeichneten Mitversicherten, auszudehnen.

Legitimationsmechanismen

Typen von Besetzungsverfahren

Verwaltungspartizipation kann auf unterschiedlichen Wegen erfolgen. Insbesondere
ist zwischen Verfahren, die der Besetzung von Leitungsorganen dienen, und Verfah-
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ren zu unterscheiden, die sich auf Sachentscheidungen und verwaltungsinterne Kon-
trolle von Sachentscheidungen beziehen. In Tabelle 12 sind zentrale partizipative
Verfahrensmdglichkeiten aufgelistet.

Tabelle 1: Partizipationsformen

Gegenstand Verfahren / Instrument

Besetzung der Leitungsorgane a) Wahl

Ur-Wahl

Zulassung der Friedenswahl
Kooptation (erganzend)

b) Bestellung auf Vorschlag

Sachentscheidungen Abstimmung
Anhdrung
Beratung

Verwaltungsinterne Kontrolle Beschwerderechte

Vertrauenspersonen/Ombudspersonen

Im Folgenden konzentriert sich die Untersuchung angesichts der Frage nach der
Modernisierung der Sozialwahlen auf die Verfahren zur Besetzung von Leitungsor-
ganen. Dabei werden zunéchst die generell moglichen Verfahrenswege vorgestellt
und bewertet, bevor die Frage des angemessenen Besetzungsverfahrens getrennt fir
die Gruppe der Arbeitgeber und der Versicherten gepriift wird.

Wahlen

Unter Wahlen in demokratischen politischen Systemen werden kompetitive Wahlen
verstanden: Wahlen, bei denen WahIimdglichkeiten zwischen mindestens zwei Al-
ternativen bestehen und die Wahler frei zwischen diesen Alternativen wahlen kon-
nen (Wahlfreiheit). Die rechtliche Sicherung dieser Grundlagen kompetitiven Wah-
lens ist Bestandteil eines demokratischen Verstandnisses von Wahlen.?® Diese Kri-
terien freiheitlicher Wahlen als rechtlich abgesicherter Wahlmdglichkeit und
Wahlfreiheit sind zur Beurteilung der Sozialwahlen in der sozialen Selbstverwaltung
heranzuziehen. Wahlen dienen dazu, ein Reprasentativorgan zu bilden, das eine
bestimmte Funktion auf Zeit (ibernehmen soll. Bei kompetitiven Wahlen (im Unter-
schied zu nicht- oder semi-kompetitiven Wahlen wie den Friedenswahlen) wird der
Wortsinn — die Mdglichkeit frei zwischen mehreren, mindestens aber zwei Angebo-
ten entscheiden zu kdnnen — tatsachlich erfullt. Kompetitive Wahlen zur Bildung

%9 Nohlen, Wahlrecht und Parteiensystem, 2004, S. 23ff.
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von Reprasentativorganen setzen voraus, dass es mehr Kandidaten als Sitze gibt und
die Kandidaten beflirchten missen, ihre Interessen nicht durch Verhandlung und
Konsens durchsetzen zu kénnen.?”® Aus der Perspektive der Wahlenden wiederum
sind kompetitive Wahlen dann sinnvoll, wenn sich der Wettbewerb der Kandidaten
mitz%iner Konkurrenz zwischen politischen Positionen und Programmen verbin-
det.

Unabhéngig von dieser demokratietheoretischen Betrachtung ist in rechtlicher
Hinsicht auf den Spielraum zu verweisen, den der Gesetzgeber besitzt, um die Sozi-
alversicherungswahlen zu gestalten. Er ist nicht gebunden, ein Wahlsystem zu er-
richten, das alle im Grundgesetz fir Gebietskdrperschaftswahlen genannten Wahl-
rechtsgrundséatze erfullt. Insbesondere der bei staatlichen und kommunalen Wahlen
strikt ausgepragte Grundsatz der gleichen Wahl ist bei einem System der Betroffe-
nenpartizipation nicht zwingend erforderlich. Vielmehr koénnen unterschiedliche
Grade der Betroffenheit und Gruppendifferenzierungen im Wahlrecht zu Aufgliede-
rungen fuhren, zum Beispiel aus Griunden des Minderheitenschutzes und der Siche-
rung der Vertretung relevanter Interessen. Der Grundsatz der unmittelbaren Wahl
soll eine unmittelbare Beziehung zwischen Wéhlern und Gewahlten sichern und
beschrénkt bei den staatlichen und kommunalen Wahlen das parteienstaatliche Ele-
ment. IThm ist aber in rechtlicher Betrachtung nicht zwingend eine héhere demokrati-
sche Dignitat zuzuordnen. So werden Bundeskanzler, Ministerprésidenten und der
Bundesprésident nicht unmittelbar vom Volk gewéhlt, ohne dass dies ihre demokra-
tische Legitimation herabsetzt.

Die Zusammensetzung der Selbstverwaltungsorgane wird durch die alle sechs
Jahre*”? stattfindenden Sozialversicherungswahlen bestimmt. Dabei wahlen die
Versicherten und die Arbeitgeber die Vertreter ihrer Gruppen getrennt aufgrund von
Vorschlagslisten (§ 46 Abs. 1 SGB IV).

Die fiir die Gebietskorperschaftswahlen in der Bundesrepublik verfassungsrecht-
lich vorgeschriebenen Wahlrechtsgrundsatze der allgemeinen, gleichen, freien, ge-
heimen und unmittelbaren Wahl (Art. 38 Abs. 1 GG, Art. 28 Abs. 1 GG) bilden
einen zur Beurteilung des Charakters von Wahlen geeigneten Mal3stab. Auf Wahl-
rechtsgrundsatze nimmt das geltende Recht in 8§ 45 Abs. 2 Satz 1 SGB IV Bezug.
Genannt werden jedoch nur die Grundsétze der freien und geheimen Wahl. Der

2 Das betrifft insbesondere Gruppen, die nicht bereits in den Wahlperioden zuvor mit Sitz und

Stimme in den Selbstverwaltungsgremien vertreten waren: Ihnen durfte es kaum gelingen, im
Wege von Gruppenverhandlungen Mandate zugesprochen zu bekommen; vgl. GrofR-
haus/Herber, Sozialékonomische Analyse der Sozialversicherungswahlen. Problemgeschich-
te, Struktur und Funktion der Wahlen zur Selbstverwaltung im Sozialen Sicherungssystem
unter besonderer Beriicksichtigung der gesetzlichen Krankenversicherung, 1985, S. 135.
GroBhaus/Herber, Sozialokonomische Analyse der Sozialversicherungswahlen. Problemge-
schichte, Struktur und Funktion der Wahlen zur Selbstverwaltung im Sozialen Sicherungssys-
tem unter besonderer Berlcksichtigung der gesetzlichen Krankenversicherung, 1985, S. 116
ff.

Der Zeitpunkt der Sozialwahlen wird im SGB IV nicht explizit benannt; der Wahlturnus
ergibt sich lediglich mittelbar aus der Amtsdauer der Mitglieder der Selbstverwaltungsorgane,
die nach 8 58 11 1. HS SGB IV sechs Jahre betragt.
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Grundsatz der Allgemeinheit ist jedoch auch ohne explizite Nennung Teil des Sozi-
alversicherungswahlrechts.?” Dies wird begriindet mit § 45 Abs. 1 SGB IV in Ver-
bindung mit §§ 50 und 51. Jedoch sollte nicht unterstellt werden, dass der Begriff
der Allgemeinheit in Art. 45 Abs. 1 SGB IV genau dem Allgemeinheitsbegriff der
Wahlrechtsgrundsatze entspricht, wird in dieser Regelung doch die allgemeine Wahl
von Wiederholungswahlen und Wahlen bei neu errichteten Tragern (besondere
Wahlen) unterschieden. Das Prinzip der Gleichheit gilt dagegen nur fiir die Versi-
chertenseite nach 8 49 Abs. 1 SGB 1V, wahrend fiir die Arbeitgeber in allen Versi-
cherungszweigen und die Kommunalkdrperschaften in der UV in den folgenden
Absétzen des § 49 SGB IV ein nach Versichertenzahl bzw. Einwohnerzahl gestaffel-
tes Mehrfachstimmrecht vorgesehen ist. Die Unmittelbarkeit der Wahl wird in Art.
46 Abs. 1 SGB IV fir die Vertreterversammlung vorgesehen. Der Vorstand wird im
dreistufigen Regelmodell der Selbstverwaltung mittelbar durch die Vertreterver-
sammlung gewabhlt, ebenso die Versichertenéltesten (8 39 Abs. 1 und 2 Nr. 1 und 2
SGB 1V) und Vertrauenspersonen (§ 39 Abs. 2 Nr. 3 SGB V).

Wahlen ohne Wahlvorgang

Die Sozialwahlen lassen unter bestimmten Bedingungen Wahlen ohne Wahlhand-
lung zu: ,,Wird aus einer Gruppe nur eine Vorschlagsliste zugelassen oder werden
auf mehreren Vorschlagslisten insgesamt nicht mehr Bewerber benannt, als Mitglie-
der zu wéhlen sind, gelten die Vorgeschlagenen als gewahlt* (§ 46 Abs. 3 SGB IV).
Dieser Modus zur Bestellung der Selbstverwaltungsgremien wird als ,Friedenswahl’
bezeichnet. Das Sozialgesetzbuch behandelt die Wahl mit Wahlhandlung und die
Wahl ohne Wahlhandlung als rechtlich gleichwertig. In der Literatur und vor allem
in der Mediendffentlichkeit findet sich auch die Position, dass die Friedenswahl den
Charakter als Wahl verfehlt. Diese Meinung hat ein formelles und ein materielles
Element. Formell kann darauf abgestellt werden, dass auch beim Fehlen von Alter-
nativen erst durch die Wahlhandlung selbst ein Legitimationsakt vollzogen wird.
Die Wahlhandlung schafft zumindest die Mdglichkeit, eindeutig Unzufriedenheit
durch eine Nein-Stimme, Enthaltung, Ungultigkeit des Stimmzettels oder auch
Nicht-Wahl zu dokumentieren. Materiell kann vertreten werden, dass eine Wahl erst
dann vorliegt, wenn tatsachlich eine Auswahl getroffen werden kann. Diese Kritik
weist vom rechtlichen in den gesellschaftlichen Bereich zurlck, der mangels Kandi-
daturen die Auswahl nicht ermdglicht.

Friedenswahlen sind im Organisationsrecht der Sozialversicherungstréger seit
langem etabliert: Bereits die vom Bundesrat des Deutschen Reiches erlassene Mus-
terwahlordnung fiir die Ortskrankenkassen enthélt eine vergleichbare Regelung.
Auch das Selbstverwaltungsgesetz aus dem Jahr 1953, mit dem die soziale Selbst-
verwaltung nach der Herrschaft des NS-Regimes wiederhergestellt wurde, kannte
eine entsprechende Mdglichkeit (GSv § 4,5). Das Bundessozialgericht hat in einer

B3 Fuchs, Wegweiser fiir die Wahlen der Sozialversicherung, 10. Auflage, 2007, F 20-21.
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Entscheidung vom 15. November 1973 zudem die RechtmaRigkeit von Friedens-
wahlen bestatigt.””* Gleichwohl werden gegeniiber der Méglichkeit, bei Wahlen
bewusst von der Wahlhandlung abzusehen und darauf zu verzichten, das Abstim-
mungsverhalten der Wahlberechtigten empirisch festzustellen, erhebliche Bedenken
geauBert — auch verfassungsrechtlicher Art.?”

Friedenswahlen sind ein praktikables Instrument, um Wahlverfahren zu vereinfa-
chen und dabei erheblich Kosten einzusparen. Dies gilt insbesondere dann, wenn der
Ausgang der Wahl aufgrund fehlender konkurrierender Kandidaturen bereits fest-
steht und wenn aufgrund der Verhaltnisse eines Lebensbereichs dort nur eine einzige
reprasentative Organisation besteht, die mdgliche Konflikte bereits binnenorganisa-
torisch verarbeitet. Pragmatische Argumente dieser Art spielen bei der Rechtferti-
gung eine zentrale Rolle. In der Literatur wird dabei sowohl auf Kosten-Nutzen-
Kalkiile der Wahler, der zur Wahl stehenden Verbande als auch des Versicherungs-
tréagers verwiesen.?’® Fiir den Versicherungstrager liegt der Vorteil der Friedenswahl
gegeniber Urwahlen in den deutlich geringeren Kosten. Insbesondere fur Tréger, die
im Wettbewerb stehen, d. h. fiir die Trager der GKV, ist die Entscheidung ,Urwahl
oder Friedenswahl’ von Relevanz. Die Kosten flr die Durchfiihrung von Wahlen
schlagen sich in der Hohe der Verwaltungskosten des Tragers nieder, die im Kas-
senwettbewerb ihrerseits einer der entscheidenden Parameter zur Bestimmung der
Wetthewerbsposition sind. Die Berechenbarkeit des Ergebnisses ist aus Sicht der
hauptamtlichen Verwaltung mit einer besseren Planbarkeit verbunden.

Aus der Perspektive der zur Wahl stehenden Verbande spricht fur die Durchfiih-
rung von Friedenswahlen, dass keine Kosten fur Wahlkampf und Wéhlerbeeinflus-
sung entstehen und das potenzielle Risiko einer WahlIniederlage entfallt.?”’ Letzteres
Argument gilt insbesondere fur die in der sozialen Selbstverwaltung seit langem
etablierten Verbdnde. Oder anders formuliert: Friedenswahlen entfalten auf der
Versichertenseite ihre Wirkung meist zugunsten der gewerkschaftlichen Listen.?”® In
den Sozialversicherungstrégern, in denen Urwahlen durchgefiihrt werden, sind ge-
werkschaftliche Listen schwécher vertreten als dort, wo keine Wahlen durchgefiihrt
werden. Bei der letzten Sozialwahl im Jahr 2005 sank ihr Stimmenanteil erneut und

" BSGE 36, 242.
25 \gl. exemplarisch Schnapp, Friedenswahlen in der Sozialversicherung — vordemokratisches
Relikt oder scheindemokratisches Etikett?, in: Briicken bauen und begehen. Festschrift fir
Knut Ipsen, 2000, mit zahlreichen weiteren Nachweisen.
GroRhaus/Herber, Sozialokonomische Analyse der Sozialversicherungswahlen. Problemge-
schichte, Struktur und Funktion der Wahlen zur Selbstverwaltung im Sozialen Sicherungssys-
tem unter besonderer Beriicksichtigung der gesetzlichen Krankenversicherung, 1985.
GroRhaus/Herber, Sozialokonomische Analyse der Sozialversicherungswahlen. Problemge-
schichte, Struktur und Funktion der Wahlen zur Selbstverwaltung im Sozialen Sicherungssys-
tem unter besonderer Beriicksichtigung der gesetzlichen Krankenversicherung, 1985, S.132.
218 \Windels-Pietzsch, VSSSR 2003, 215 (220); Kopke, Soziale Sicherheit 48, 266-268; Autoren-
team des Funktionsbereichs ,Sozialpolitik” der IG Metall, Soziale Sicherheit 54, 246-253.
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liegt nun bei knapp 24%.?° Dieser Effekt besteht im Verhaltnis zu den Versiche-
rungstragern ohne Wahlhandlung, weil bei diesen allein Gewerkschaften die Vor-
aussetzungen der Wahlbarkeit erfullen und Listen einreichen.

Fir den individuellen Wéhler mag die Bewertung von Friedenwahlen davon ab-
hangen, ob die Aussicht besteht, liber eine Wahlhandlung Einfluss auf die Hand-
lungsweise des Versicherungstragers ausiiben zu kénnen, und er dabei zwischen
alternativen Positionen wahlen kann (,Parteiendifferential’).?®® Gerade die zweite
Voraussetzung ist durch Friedenswahlen aber oft nicht gegeben. Das Bundessozial-
gericht konstatiert, dass mit der Moéglichkeit der Friedenswahl dem Umstand Rech-
nung getragen werden kann, ,,dass das Interesse an Wahlen zur Vertreterversamm-
lung der Versicherungstriiger hiufig nur gering ist“.”®! Dass dieser Umstand auch
mit geringen Wahlerfahrungen und der inhaltlichen Art der Urwahlen zu tun haben
konnte, ,Friedenswahlen® also selber zur Rechtfertigung ihrer Existenz beitragen
konnen, wird praktisch nicht thematisiert. In der jlngst erschienenen Schrift der
Gesellschaft fiir Versicherungswirtschaft und -gestaltung e.V. (GVG) zum Thema
,Zur Bedeutung der Selbstverwaltung in der deutschen Sozialen Sicherung*
(2008, S. 47) wird vorgeschlagen, auf den Begriff Friedenswahlen zu verzichten und
stattdessen von Benennung durch die tragenden Organisationen zu sprechen. Vor-
aussetzung dafiir sei die Existenz transparenter Zugangsvoraussetzungen, demokra-
tischer Kandidatenaufstellung und Verdffentlichung des Verfahrens in geeigneter
Form. Die Problematik des Begriffsverzichts liegt — selbst bei zukiinftiger Erfullung
der durchaus anspruchsvollen Voraussetzungen — darin, dass sich erst im Laufe
eines Wahlvorbereitungsprozesses entscheidet, ob eine Wahlhandlung stattfindet
oder nicht. Der nach geltenden gesetzlichen Regelungen notwendig einzuleitende
Wahlprozess schldgt mithin erst in einem recht spaten Stadium um in einen benen-
nungsartigen Vorgang. Benennung ist daher sicherlich kein zutreffender Begriff fur
den Gesamtvorgang. Ein sachlich korrektes Substitut fir den problematischen Beg-
riff der Friedenswahl liegt daher nur im Terminus ,,Wahlen ohne Wahlvorgang* vor.
Ein Versuch, den Begriff Friedenswahl aus Griinden der offentlichen Akzeptanz
maoglichst zu vermeiden, dirfte bei Konstanz des zugrunde liegenden Geschehens
angesichts der jahrzehntelangen Verwendung in der Mediendffentlichkeit sehr wahr-
scheinlich zum Scheitern verurteilt sein.

Vereinfachung von Verfahren, Kostenersparnis, mangelndes Interesse — das sind
zugleich Argumente dafir, Friedenswahlen als sachangemessene Auspragung eines

7% Teilweise konnten die Verluste der tradierten gewerkschaftlichen Listen durch Gewinne von

gewerkschaftlichen Namenslisten bzw. ,freien Listen’ kompensiert werden. Vgl. Autoren-

team des Funktionsbereichs ,Sozialpolitik” der IG Metall, Soziale Sicherheit 54, 246 (249).

Vgl. hierzu GroRRhaus/Herber, Sozialokonomische Analyse der Sozialversicherungswahlen.

Problemgeschichte, Struktur und Funktion der Wahlen zur Selbstverwaltung im Sozialen Si-

cherungssystem unter besonderer Berticksichtigung der gesetzlichen Krankenversicherung,

1985, S. 126.

1 BSGE 36, 242.

82 Gesellschaft fiir Versicherungswirtschaft und -gestaltung e.V. (GVG), ,.Zur Bedeutung der
Selbstverwaltung in der deutschen Sozialen Sicherung*, 2008, S. 47.
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Wahlsystems anzusehen. Eine kritische Haltung gegentiber dem Institut der Frie-
denswahl wird dagegen mit folgenden Argumenten begriindet:

8 45 Abs. 2 SGB IV garantiert eine freie und geheime Sozialversicherungswahl.
Diese Wahlgrundsatze schiitzen auch die Entscheidung des Wahlberechtigten, ob er
sein Wahlrecht tiberhaupt ausiiben méchte. Von einer geringen Wahlbeteiligung bei
Wahlen mit Wahlhandlung auf die grundsétzliche Akzeptanz von Friedenswahlen zu
schlieen, ist nicht zuldssig. Ebenso plausibel ist die empirisch nicht uUberprifte
Annahme, dass die geringe Wahlbeteiligung Protest und Unzufriedenheit mit dem
(Wahl-) System ausdriickt.?®® Zudem ist es umgekehrt den Wahlberechtigten nicht
maoglich, durch eine hohe Wahlbeteiligung Konsenslosungen der etablierten Ver-
bande bei der ndchsten Wahl bzw. in anderen Trégern zu verhindern. Friedenswah-
len lassen sich nur dadurch abwenden, dass von vorschlagsberechtigten Gruppen
Konkurrenzlisten eingereicht werden, durch die eine Aushandlung der Sitzverteilung
in den Selbstverwaltungsgremien im Vorfeld der Wahl unmdglich gemacht wird.

Fir Versicherte (und Arbeitgeber), die in der vergangenen Wahlperiode nicht im
Gremium vertreten waren, ist es aber vergleichsweise aufwendig, eine entsprechen-
de Vorschlagsliste einzureichen. Sie haben zwar die Moglichkeit, sonstige Arbeit-
nehmerorganisationen oder ,freie’ Listen zu griinden (§ 48 Abs. 1 SGB IV), miissen
aber eine bestimmte Anzahl an Unterstiitzungsunterschriften nachweisen. Gegen
einen solchen Nachweis der Ernsthaftigkeit des Wahlvorschlags lasst sich nichts
einwenden. In den Gesprachen, die die Gutachtergruppe im Rahmen der Gutachte-
nerstellung durchgefiihrt hat, wurde aber zum Teil moniert, dass die Zahl der zu
leistenden Unterschriften zu hoch sei.?®* Andererseits gibt es deutliche Hinweise,
dass Verbéande, fir die eine Kandidatur in Frage kdme, der Beteiligung an Sozial-
wahlen keine hohe Relevanz eingerdumt haben. Erschwerend kommt hinzu, dass in
den vergangenen Wahlperioden der Zeitraum zwischen dem Tag der Wahlaus-
schreibung und der termingerechten Einreichung der Liste vergleichsweise kurz
bemessen war; zum Teil hatten die Vorschlagsberechtigten nur sechs Wochen Zeit,
um entsprechende Vorschlagslisten einzureichen.?® Es gibt mithin nennenswerte
Hindernisse, Friedenswahlen durch Aufstellung konkurrierender Listen zu verhin-
dern.

83 Korte, Wahlen in der Bundesrepublik Deutschland, 2005, 5. Auflage; GroRhaus/Herber,
Sozialékonomische Analyse der Sozialversicherungswahlen. Problemgeschichte, Struktur
und Funktion der Wahlen zur Selbstverwaltung im Sozialen Sicherungssystem unter besonde-
rer Berticksichtigung der gesetzlichen Krankenversicherung, 1985, S. 130.

Vorschlagslisten der Versicherten und der Selbststandigen ohne fremde Arbeitskréfte miissen
bei einem Versicherungstrager mit mehr als 3.000.000 Versicherten von 2.000 Personen un-
terzeichnet sein (8 48 Abs. 2 SGB IV).

Bei der Sozialwahl 2005 wurde auf dieses Problem bereits reagiert und durch die 2. SVWO
AndVO vom 10. November 2003 der Termin fir die Wahlausschreibung um etwa sechs Mo-
nate vorverlegt. Der Bundeswahlbeauftragte empfiehlt, auch in Zukunft die Wahlausschrei-
bung deutlich frither bekannt zu machen und dies in der Wahlordnung entsprechend zu regeln
(Der Bundesbeauftragte fir die Sozialversicherungswahlen, Schlussbericht 2005, S. 50).
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Friedenswahlen kdnnen dort ein addquater Mechanismus der Bestimmung von
Versicherten- und Arbeitgebervertretern sein, wo sich Gewerkschaften und Arbeit-
geberverbénde ohnehin mit ihrem verfassungsrechtlich garantierten Mandat zur
Gestaltung der Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen (Art. 9 Abs. 3 GG) gegentiber-
stehen und dieses durch tarifliche Gestaltung auch ausiiben. Die Gestaltung der
Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen im sozialpolitischen Bereich der Sozialversi-
cherungstrager ist dann eine Fortsetzung dieser Gestaltung im 6ffentlich-rechtlichen
Bereich. Das Fehlen konkurrierender Kandidaturen driickt die tatsachliche Anerken-
nung dieses Gestaltungsauftrages durch die Versicherten und Arbeitgeber und die im
tariflichen Bereich bestehende Konzentrationstendenz der VVerbande aus.

Diese Legitimation der Moglichkeit von Friedenswahlen trifft dort zu, wo die So-
zialversicherungstréger einen Bezug zu tariflich geregelten Arbeits- und Wirt-
schaftsbedingungen haben. Dies ist in allen Zweigen der Sozialversicherung fir die
Arbeitgeber und fiir die Versicherten, jedenfalls in der gewerblichen und landwirt-
schaftlichen Unfallversicherung, der Fall. Das Risiko des Arbeitsunfalls ist unmit-
telbar aus dem Arbeitsverhéltnis abgeleitet, wdre es nicht sozialrechtlich geregelt,
musste es arbeitsrechtlich reguliert werden. Differenziert ist dies nur bei denjenigen
Personengruppen zu sehen, die aus anderen Griinden in die Unfallversicherung ein-
bezogen worden sind (Studierende, Schiiler, Ehrenamtliche im 6ffentlichen Bereich,
Pflegepersonen). Diese Gruppen konzentrieren sich auf die Unfallkassen, die daher
gesondert zu betrachten sind.

In den anderen Zweigen der Sozialversicherung sind jeweils Teile des gesicherten
Risikos mit dem Arbeitsverhaltnis verbunden. In der gesetzlichen Krankenversiche-
rung ist die Gesundheit der Versicherten Voraussetzung ihrer Arbeitskraft und -
fahigkeit. Insbesondere die Zahlung von Krankengeld steht in einem Komplemen-
tarverhaltnis zur Entgeltfortzahlung. Betriebliche Gesundheitsforderung (8 20a, b
SGB V) ist ein Beitrag zur Gestaltung der betrieblichen Verhéltnisse. In der gesetz-
lichen Rentenversicherung kniipft die Erwerbsminderungsrente an das Risiko an, die
Arbeitskraft zu verlieren, die Leistungen zur Teilhabe der Rentenversicherung die-
nen dem Erhalt der Arbeitskraft. Fir viele tariflich bezahlte Arbeitnehmer stehen
Altersrenten und betriebliche Altersversorgung in einem Ergdnzungsverhéltnis. In
der Pflegeversicherung ist gegenwértig kein unmittelbarer Bezug zum Arbeitsver-
héltnis der Pflegebedurftigen und ihrer Angehérigen vorhanden. Dies konnte sich
mit der Einfihrung einer Pflegezeit andern. Insgesamt konnen gewerbliche und
landwirtschaftliche Unfallversicherungstrager von ihrem Gegenstand her voll den
Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen zugerechnet werden, in deren Bereich eine
besondere Vermutung fur die Legitimation der Arbeitgeberverbande und Gewerk-
schaften besteht und daher auch stérkere Grinde fiir die Mdglichkeit von Friedens-
wahlen sprechen. Bei allen anderen Sozialversicherungstragern sind zwar wichtige
Teile des sozialen Risikos den Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen zuzuordnen,
andere sind jedoch nur mittelbar mit diesen verkniipft oder stehen ihnen eher fern,
wie in der Pflegeversicherung.
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Berufung / Bestellung als alternative Legitimationsform

Die Ausdricke Berufung und Bestellung werden in der Rechtssprache nicht einheit-
lich verstanden und verwendet. Vielmehr werden beide Bezeichnungen fiir eine
groBe Vielzahl von Verfahrensweisen zur Besetzung offentlicher Amter verwendet.
Es bedarf deshalb einer Begriffshestimmung fir den Zweck dieser Untersuchung.
Unter Berufung bzw. Bestellung wird hier die Besetzung eines 6ffentlichen Amtes
verstanden, die nicht durch (interne) Wahl, sondern durch einen administrativen Akt
erfolgt. Bei der Ausgestaltung kann zwischen der internen und der externen Bestel-
lung unterschieden werden. Intern ist eine Bestellung, bei der das zu besetzende Amt
der bestellenden Behdrde zugeordnet ist. Bei der externen Bestellung ist zwischen
der autonomen Bestellung und der Bestellung auf Vorschlag zu differenzieren. Bei
der Bestellung auf Vorschlag kann wiederum zwischen verschiedenen Formen un-
terschieden werden. Denkbar sind eine Bindung an einen Vorschlag, die inhaltliche
Bindung an einen Vorschlag mit einem beschrénkten Zurlickweisungsrecht sowie
die Einrdumung eines Auswahlermessens der bestellenden Behorde auf der Grund-
lage einer Vorschlagsliste.

Die externe Berufung auf Vorschlag ist im Bereich der Sozialversicherung gem.
88 371, 377, 379 SGB Il bei der in diesem Gutachten nicht behandelten Bundes-
agentur fir Arbeit anzutreffen.?® Diese Form der Besetzung der Leitungsorgane der
Bundesagentur flr Arbeit wird als Indiz dafur angefihrt, dass es sich entgegen der
ausdrucklichen gesetzlichen Regelung in § 367 Abs. 1 SGB I1I nicht um eine Kor-
perschaft, sondern um eine Anstalt des 6ffentlichen Rechts handelt.”” Diese Argu-
mentation erhalt Unterstitzung durch das Faktum, dass externe Bestellungen vor
allem bei anstaltlich verfassten Organisationen, wie z. B. den Sparkassen, erfolgen.
In diesen Féllen erfolgt die Auswahl der Amtswalter durch die bestellende Trager-
kommune. Anders verhélt es sich bei den Rundfunkanstalten. Hier erfolgt die Be-
stellung auf Vorschlag; es handelt sich dabei aber nicht um die Auslibung von
Staatsgewalt, sondern um einen Fall der grundrechtlich getragenen Selbstverwal-
tung.”®® Naher liegt deshalb ein Vergleich mit den Ausschiissen der Kondominial-
verwaltung (z. B. die Ausschiisse zur Indizierung jugendgefahrdender Schriften), die
Hoheitsgewalt ausiiben und zugleich fachlich unabhéngig sind. Gerade diese Kon-
struktion ist aber verfassungsrechtlich heftig umstritten,”®® so dass auch die Einfiih-
rung einer externen Bestellung auf Vorschlag im Bereich der Sozialversicherungs-
trager einer genauen Prifung hinsichtlich der verfassungsrechtlichen Zul&ssigkeit
bedarf.

Um etwaige Defizite auszugleichen, die durch den fehlenden Wahlakt bei Frie-
denswahlen und die geringe Wahlbeteiligung in den tbrigen Féllen konstatiert wer-
den, sowie um die Kosten zu senken, kann der Ubergang zur Berufung bzw. Bestel-

286 Sjehe dazu Daumann, in: Hauck/Noftz, SGB 111, Nd. 3, Stand: Lfg. 4/2006, § 377, Rn. 5 ff.
87 Epsen, in: Gagel (Hrsg.), SGB 111, 2007, § 367, Rdnr. 4 m. w. N.

288 Kluth, Funktionale Selbstverwaltung, 1997, S. 75 ff.

%9 Siehe nur Jestaedt, Demokratieprinzip und Kondominialverwaltung, 1991.
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lung der Leitungsorgane durch die Aufsichtsbehdrde erwogen werden. In Betracht
kommt vor allem eine Bestellung auf Vorschlag durch die Arbeitgeber- und Arbeit-
nehmerorganisationen. Durch die Bestellung soll den so gebildeten Selbstverwal-
tungsorganen die in der Ministerialverwaltung vorhandene personelle demokratische
Legitimation (bertragen werden.

Ob ein solcher ,,Legitimationstransfer” verfassungsrechtlich zuldssig ist und zu
der gewiinschten Verbesserung der Legitimation der Sozialversicherungstréger
fuhrt, erscheint fraglich vor allem im Hinblick auf die Verwirklichung des Selbst-
verwaltungsprinzips, das grundsatzlich eine interne Steuerung und Legitimation
verlangt. Durch eine Bestellung der Leitungsorgane der Sozialversicherungstrager
durch die Aufsichtshehdrde wirde deren personelle demokratische Legitimation
extern begrindet. Damit wiirde formal ein um eine Stufe unter dem Legitimations-
niveau der bestellenden Stelle liegendes Legitimationsniveau vermittelt.”® Diese
Betrachtungsweise Ubersieht aber, dass die Legitimationswirkung des Bestellungs-
aktes in der Ministerialverwaltung ganz wesentlich auf dem internen, durch Art. 33
Abs. 2 GG inhaltlich determinierten Auswahlverfahren beruht, an dem es bei einer
Bestellung aufgrund eines externen Vorschlagsrechts fehlt. Bei Wahlen kommt diese
Norm wegen der fiir Wahlen geltenden anderen Auswahlkriterien nach herrschender
Meinung nicht zur Anwendung.”* Unabhéngig davon setzt eine Legitimationsbe-
griindung durch eine externe Bestellung aber voraus, dass es sich nicht nur um einen
rein formalen Akt handelt, sondern dass die bestellende Behdrde auch eine eigene
Entscheidung trifft, in der ihre demokratische Legitimation zur Geltung kommt.
Tragféahig wére deshalb zur Begrindung eines ausreichenden Legitimationsniveaus
durch einen externen Bestellungsakt nur eine VVorgehensweise, bei der der bestellen-
den Instanz ein eigenes Auswahlrecht zusteht, das auch ein Ablehnungsrecht z. B.
flr den Fall einschlieft, dass eine ausreichende Qualifikation nicht besteht. Damit
wadre eine erhebliche Einschrankung der Autonomie der Sozialversicherungstrager
bzw. ein Ubergang vom kérperschaftlichen zum anstaltlichen Charakter verbunden.

Damit durfte der auflerste Rahmen des von Art. 87 Abs. 2 GG vorausgesetzten
Mindestmalies an Autonomie zwar noch gewahrt sein. Es wirden aber — auch ohne
explizite Einflhrung von Weisungsrechten — de facto neue und andere Abhéangig-
keits- und Loyalitatsstrukturen geschaffen, die jedenfalls eine materielle und politi-
sche Selbstverwaltung, wie sie bislang fur die Sozialversicherung prégend ist, nicht
mehr erlaubten. Es fehlte zudem an einer origindren ,,politischen” Verantwortlich-
keit der Organe gegeniiber den Versicherten. Aus diesen Griinden stellt der Uber-
gang zur Bestellung keine Optimierung bzw. Modernisierung der Sozialwahlen dar
und ist aus dieser Perspektive abzulehnen. Empfohlen werden kdnnte eine solche
Vorgehensweise nur dann, wenn es alleine und vorrangig um die Minderung der
Kosten der Organbildung und die Sicherung eines Mindestmales an Autonomie
unter Verzicht auf die bisherige Selbstverwaltungskonzeption ginge.

20 Kluth, Funktionale Selbstverwaltung, 1997, S. 474 ff.
21 Sjehe Battis, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar, 4. Auflage 2007, Art. 33, Rdnr. 25.
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Mischmodell Wahl/Berufung

Als eine weitere Mdglichkeit ist die Besetzung der Positionen eines Gremiums
durch zwei verschiedene Besetzungsverfahren zu erdrtern. So kann ein Teil der
Mitglieder eines Gremiums durch Bestellung besetzt werden, ein anderer durch
Wahl. Ublich ist die Praxis der gemischten Besetzungsverfahren, wenn es zu ex-
officio-Mitgliedschaften kommt. Die Legitimation der Mitglieder ex officio ergibt
sich dabei aber meist selbst aus einem vorgangigen Wahl- oder Bestellungsverfahren
und schafft dadurch keine grundlegenden Probleme der Zusammenarbeit im Gremi-
um. Die partielle Besetzung per Bestellung bzw. Wahl erzeugt dagegen ein ,,Legiti-
mations-crossing*.?* Auch wenn die Vorteile des Bestellungsmodells (u. a. geringe
Kosten, keine Mobilisierungsnotwendigkeit einer Wahlerschaft, gesicherte abgelei-
tete demokratische Legitimation, keine Legitimationsdefizite durch Wahlen ohne
Wahlvorgang) mit den Vorteilen des Wahlmodells (u. a. gesicherte unmittelbare
demokratische Legitimation, Akzeptanzschaffung, Erzeugung demokratischer Of-
fentlichkeit) verbunden werden kénnen, sind doch zwei unterschiedliche Legitimati-
onsstrdnge wirksam, wenn das Selbstverwaltungsorgan zusammentritt. Die ,Giite’
der beiden Legitimationswege wird vergleichend gegeneinander abgewogen und
bewertet — mit der mdglichen Folge, dass ein Legitimationsgefélle entsteht, weil ein
Legitimationsweg als demokratisch legitimer erscheint als ein anderer. Dies erzeugt
grundlegende Probleme der Zusammenarbeit im Selbstverwaltungsorgan, weil die
Gleichheitsunterstellung aller Mitglieder zueinander systematisch unterminiert wird.

Kooptation

Kooptation bezeichnet die personelle Selbsterganzung einer Gemeinschaft, einer
Institution oder eines Organs.?*® Es kommt bei Kooptation zu einem Wahlvorgang
(daher auch die Begriffe ,,Zuwahl“ oder ,,Ergdnzungswahl). In diesem wird jedoch
Uber die Mitgliedschaft in einem Gremium von diesem selbst entschieden. Sobald
das Verfahren der Kooptation eingerichtet ist, kann das Gremium seine Mitglied-
schaftsrechte unabhangig von Dritten regeln. Entsprechend ist die urspriingliche
Zusammensetzung des Gremiums von hdchster Bedeutung, diese kann aber wieder-
um nicht durch Kooptation erfolgen, sondern muss auf Bestellung oder Wahl durch
Dritte zurlickgreifen. Das Kooptationsmodell ist im hdchsten Male geeignet zur
Absicherung eines geschlossenen Kreises von Entscheidungspersonen, zur Siche-
rung des jeweiligen Status quo bei Ausgrenzung von Minderheiten, oppositionellen
Meinungen oder anderen Interessen — und kann daher selbst bei urspriinglich demo-

292 Kluth, Funktionale Selbstverwaltung. Verfassungsrechtlicher Status — verfassungsrechtlicher

Schutz, 1997, S. 465. )
Vgl.: Loewenstein, Kooptation und Zuwahl. Uber die autonome Bildung privilegierter Grup-
pen, 1973.
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kratischer Einrichtung des Gremiums und Wahl seiner Erstmitglieder nicht als Ele-
ment demokratischer Legitimation gelten, fehlt es doch an der zumindest periodi-
schen Riickbindung an die Grundgesamtheit der Betroffenen oder an jene, die an die
Entscheidungen dieses Gremiums gebunden sind.

Im Weiteren ist genauer zwischen reiner Kooptation und Teilkooptation zu unter-
scheiden. Wird eine gewisse Zahl von Gremienmitgliedern durch Wahl oder Bestel-
lung bestimmt, liegt kein reines Kooptationsverfahren mehr vor. Entsprechend ist
von Teilkooptation zu sprechen. Dieses Verfahren wird dann als geeignet angese-
hen, wenn in besonderem MaRe sachverstandige Personen oder Vertreter bestimmter
Interessen, befreundeter Organisationen etc. in ein Gremium einbezogen werden
sollen. Ohne eine Konstruktion mehrerer Bénke in einem Gremium zu schaffen,
kann eine Mehrzahl von Interessen, Verbindungen und Sachverstand integriert wer-
den. Bei Teilkooptation liegt jedoch ein Legitimationsmix vor, der den Charakter
des Gremiums und in Konfliktfallen die Mdoglichkeit der Zusammenarbeit im Gre-
mium tangieren kann. VVon Bedeutung ist daher inshesondere der Anteil der Gre-
mienmitglieder, der (maximal) durch Ergdnzungswahl in das Gremium gewahlt
werden darf. Eine weitere Minderung der legitimatorischen Bedeutung liegt bei
Kooptationen vor, die nur eine Mitgliedschaft ohne Stimmrecht im Gremium be-
grunden, mithin allein der Erhéhung der deliberativen Qualitit eines Gremiums
dienen.

Fur den Bereich der Sozialversicherung ist reine Kooptation kein geeignetes Ver-
fahren, wird doch die Partizipation der Mitglieder von Seiten der einmal gewéhlten
oder eingesetzten Selbstverwaltungsorgane gesteuert. Demokratischen Anforderun-
gen wird ein derartiges Verfahren nicht gerecht. Teilkooptation kann durchaus ein
erwagenswertes Element zur Qualitatssteigerung der Selbstverwaltungsarbeit sein.
Bevor jedoch die Legitimationsbeziehung zwischen Mitgliedern und Selbstveral-
tungsorganen durch Teilkooptation partiell durchbrochen wird, sind Wege zu finden,
die eine dhnliche Wirkung wie die Teilkooptation von Experten erzeugen kdnnen.
Hier ist insbesondere an die Errichtung von wissenschaftlichen Beirdten bei den
Selbstverwaltungsorganen oder an besondere Anhdrungsverfahren in den Selbst-
verwaltungsgremien zu denken.

Besetzungsformen auf Seiten der Arbeitgeber
Ergebnis der Ist-Analyse

Seit der ersten Sozialversicherungswahl nach dem Zweiten Weltkrieg im Jahr 1953
ist es auf Seiten der Arbeitgeber lediglich in drei Fallen zu Wahlen mit Wahlhand-
lung gekommen.?®* Im Unterschied zu den Wahlen auf Seiten der Versicherten rufen

24 Beij der zweiten Sozialwahl im Jahr 1958 traten in der LVA Westfalen-Miinster die Landes-

vereinigung industrieller Arbeitgeberverbidnde und die Freie Liste ,,Erich Meyer” zur Wahl
an. Eine weitere Wahl mit Wahlhandlung auf Seiten der Arbeitgebervertreter fand 1968 im
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die fast durchgangig praktizierten Friedenswahlen auf Seiten der Arbeitgeber keine
offentliche Kritik hervor. Weder in der historischen Analyse noch bei den fiir das
Gutachten durchgefiihrten Experten-Interviews gab es Hinweise darauf, dass diese
Bestellungspraxis als problematisch bewertet wird. Sowohl intern — bei den Arbeit-
gebern und ihren verbandlichen Zusammenschliissen — als auch in der Fachdffent-
lichkeit (Politik, Administration und Wissenschaft) und der allgemeinen Offentlich-
keit scheint diese VVorgehensweise weitgehend akzeptiert zu sein. Es mag allerdings
sein, dass entsprechende Unzufriedenheit weniger transparent gemacht wird und die
Auswahl der Experten insofern einseitig war, als ausschlieBlich Arbeitgebervertreter
aus der Selbstverwaltung befragt wurden, die durch das praktizierte Verfahren be-
stimmt wurden. Die Arbeitgeber sind als Interessengruppe in ihrer rechtlichen und
tatsdchlichen Betroffenheit — primér als Beitragszahler — homogener als die Versi-
cherten. Anders kénnte dies allenfalls in der Unfallversicherung sein, wo Arbeitge-
ber auch in ihrer betrieblichen Gestaltung angesprochen und betroffen sind.

Zu prifende Alternativen

Sieht man das Instrument der Friedenswahl ungeachtet der offenbar bestehenden
Akzeptanz auf Seiten der Betroffenen als ein Instrument, das keine hinreichende
Legitimation vermitteln kann, so gibt es hinsichtlich der Besetzung der Arbeitgeber-
vertreter die Mdoglichkeiten der verpflichtenden Urwahl und der Umstellung auf ein
Bestellungssystem.

Der geschichtliche Rickblick zeigt, dass auf Seiten der Arbeitgebervertreter in
der Sozialversicherung offenbar nur ein geringes Interesse an kompetitiven Wahlen
besteht. Um Urwahlen auf Seiten der Arbeitgeber zu gewahrleisten und Friedens-
wahlen auszuschlieRen, sind lediglich Verénderungen bei der Listengestaltung bzw.
beim Stimmgebungsverfahren erforderlich. Vorstellbar ist die Regelung, dass zwin-
gend mehr Personen auf Listen aufgestellt werden missen, als Sitze im Gremium
vorhanden sind. Bei der Gestaltung des Stimmgebungsverfahrens ist dann nur der
Wechsel zu einem Préaferenzstimmensystem mit einer oder mehreren Stimmen fir
den Wahler erforderlich (s.u.). An die Stelle der Wahl geschlossener Listen tritt die
Wahl von Kandidaten. Ist so durch relativ einfache Anderungen im Wahlrecht die
Verpflichtung zur Urwahl zu erzeugen, so bleibt doch die Frage der sachlichen
Rechtfertigung einer derartigen Verpflichtung, die sicherlich mit erheblich steigen-
den Kosten der Wahl bei hochst unsicheren Erwartungen an die Wahlbeteiligung
seitens der Arbeitgeber einhergehen wird. Wenn es in einem derart langen Zeitraum
nicht zu konkurrierenden Kandidaturen gekommen ist und auch 6ffentlich eine der-
artige Situation nicht deutlicher seitens der betroffenen Gruppe problematisiert wur-

Bereich der AOKen statt: Bei der AOK Unna konkurrierten der Arbeitgeberverband und die
Freie Liste ,,Dr. Kunsemiiller* um die Stimmen der Wihler. Bei der folgenden Sozialwahl im
Jahr 1974 kam es bei der AOK Unna erneut zu derselben Konstellation: Die Freie Liste ,,Dr.
Kunsemiiller* trat ein zweites Mal gegen den Arbeitgeberverband an.
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de, kann eine Rechtsveranderung kaum jene Wettbewerblichkeit erzeugen, die sei-
tens der gesellschaftlichen Gruppe nicht als Bediirfnis oder Chance gesehen wird.
Die Gefahr, dass durch die Verpflichtung zu Urwahlen eine Wahl auf Seiten der
Arbeitgeber nur ,simuliert’ wird, Alternativen nur aufgrund gesetzlichen Zwangs
strategisch inszeniert werden, ist erheblich und dem Ansehen der Sozialwahlen
insgesamt hdchst abtraglich.

Im Falle der Vertretung von Arbeitgebern in den Organen der Sozialversiche-
rungstréager muss zudem gefragt werden, ob die zentrale Voraussetzung, die kompe-
titive Wahlen zu einem sinnhaften Instrument machen, ndmlich das Vorhandensein
divergierender Interessen, Uberhaupt gegeben ist (bzw. in allen Sozialversiche-
rungszweigen hinreichend gegeben ist). Die Interessen der Arbeitgebervertreter in
der Kranken-, Pflege- und Rentenversicherung sind weitgehend gleichgerichtet: Sie
konzentrieren sich auf einen moglichst geringen Beitragssatz. In der Unfallversiche-
rung ist das Arbeitgeberinteresse potenziell starker differenziert, da hier durch die
Unfallverhitung betriebliche Gestaltungsfragen angesprochen sind. Gefahrentrach-
tige und weniger gefahrentrachtige Betriebe und solche mit unterschiedlichen He-
rangehensweisen an Arbeitsschutz und arbeitsbedingte Gesundheitsgefahren kénn-
ten Interessen- und Auffassungsunterschiede haben. Allerdings werden diese Inte-
ressenunterschiede innerhalb der Arbeitgeberverbénde ausgetragen, da die
Interessengegensdtze im Arbeitsverhaltnis eine Konzentration der Arbeitgeberver-
bénde bedingen.

Bei einem Ubergang zu einem Bestellungsverfahren erhalten die vorschlagsbe-
rechtigten Organisationen das Recht, Vorschldge zur personellen Besetzung der
Positionen der Arbeitgebervertreter in den Organen der Sozialversicherungstrager zu
machen. Die vorgeschlagenen Personen erhalten ihre Legitimation durch einen Zu-
stimmungsakt der Aufsicht filhrenden Behdrde. Die Aufsicht fiihrende Behdrde hat
das Recht, den Vorschlag zurlickzuweisen und von den vorschlagsberechtigten Ver-
b&nden neue Vorschlége einzufordern; sie kann aber nicht selbst Personen vorschla-
gen und benennen (vgl. fur die Bundesagentur fiir Arbeit § 377 SGB Il1l). Die Be-
stellung hat vor allem den Vorteil, dass der organisatorische und finanzielle Auf-
wand fir die Trager und die teilnehmenden Verbande deutlich geringer ist als im
Fall der Urwahl. Nachteilig kann sich der Ubergang zum Bestellungsverfahren bei
den Arbeitgebervertretern insbesondere dann auswirken, wenn er mit einer gleich-
zeitigen Pflicht zur Urwahl auf Seiten der Versichertenvertreter einhergeht. DieBe-
setzung eines Gremiums durch unterschiedlich legitimierte Mitglieder stellt einen
,Legitimationsmix’ dar, das Gesamtgremium ist nach dem oben geschilderten Mo-
dell des Wahl-Bestellung-Mixes zusammengesetzt. Dieser kann u. U. zu einer Sta-
tusdifferenzierung zwischen den Mitgliedern fiihren, wenn etwa die verschiedenen
Legitimationsverfahren vergleichend beurteilt und in eine Rangskala gebracht wer-
den.
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Zusammenfassung

In Anbetracht der fehlenden bzw. nicht hinreichenden Interessenheterogenitét auf
Seiten der Arbeitgebervertreter rat die Gutachtergruppe von der Einfuhrung einer
umfassenden Pflicht zur Urwahl ab. Der Ubergang zum Bestellungsverfahren wird
abgelehnt, weil ein Bestellungsverfahren allein bei den Arbeitgebern zu einer von
zwei Seiten legitimierten Selbstverwaltung flhrt, was die Grundlagen gemeinsamen
Handelns in den Selbstverwaltungsorganen zerstéren kann. Auf Seiten der Arbeitge-
ber ist daher die Mdglichkeit der Wahl ohne Wahlhandlung beizubehalten. Dennoch
kénnen etliche der unten aufgefiihrten Empfehlungen zur Neuregelung des Wahl-
rechts auf Versichertenseite auch auf die Arbeitgeberseite Ubertragen werden.

Besetzungsformen auf Seiten der Versicherten
Ergebnis der Ist-Analyse

Im Vergleich zur Arbeitgeber-Seite kommt es auf Seiten der Versicherten deutlich
haufiger zu Wahlen mit Wahlhandlung: Wahrend es auf Seiten der Arbeitgeber bei
den zehn Sozialwahlen, die seit 1953 durchgefiihrt wurden, lediglich drei Urwahlen
gab, wurden auf Versichertenseite immerhin 290 Urwahlen durchgefiihrt. Dennoch:
Auch auf Versichertenseite ist die Friedenswahl die gangige und dominante Praxis.
Dariiber hinaus ist eine Zweiteilung der Tréger zu Kkonstatieren: Es gibt Kas-
sen(arten), bei denen seit 1953 immer gewahlt wurde, wie z. B. bei vielen Ersatzkas-
sen oder der (bis zum 01.01.2005 bestehenden) BfA. In anderen Kassen(arten), wie
etwa den Ortskrankenkassen, den Innungskrankenkassen oder den ehemaligen Tra-
gern der Arbeiterrentenversicherung (und heutigen Regionaltragern der DRV) wur-
den hingegen seit langer Zeit keine Urwahlen mehr durchgefiihrt. Eine Vielzahl von
Versicherten hatte daher nie die Mdglichkeit, sich bei einer Sozialwahl aktiv zu
beteiligen und auf diese Weise Einfluss auf die Bildung ihres Représentativorgans
zu nehmen (ohne selbst vom passiven Wahlrecht Gebrauch zu machen oder an der
Kandidatenaufstellung mitgewirkt zu haben). Ein Beschaftigter, der beispielsweise
bei einer Ortskrankenkasse krankenversichert und Mitglied der Arbeiterrentenversi-
cherung war, hat mit hoher Wahrscheinlichkeit niemals Wahlunterlagen flr die
Sozialversicherungswahlen erhalten.

Das Ergebnis der Medienanalyse im ersten Teil des Gutachtens zeigte, dass Frie-
denswahlen in den Medien als eines der Grundprobleme der Sozialwahlen empfun-
den werden. Friedenswahlen werden in den Berichten der Massenmedien dariiber
hinaus hdufig als Anknupfungspunkt genutzt, um die Sozialversicherungswahlen
insgesamt zu diffamieren und sie als ein Scheinritual darzustellen, bei dem lediglich
die Beitrdge der Versicherten verschwendet, ihnen aber im Gegenzug keine effekti-
ven Beteiligungsmdglichkeiten geboten werden. Nach Bevdlkerungs-Befragungen
sind viele Versicherte tber die Sozialwahlen schlecht informiert. Dies kann auch auf
die auf Friedenswahlen zuriickgehende fehlende eigene Erfahrung zuriickgefihrt
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werden. 34% der Befragten waren mit dem Grad der faktischen Mitbestimmung
unzufrieden. Auch dies kann eine Folge von Friedenswahlen sein.

Zu prufende Alternativen

Will man vor diesem Hintergrund vom bisherigen System der Méglichkeit von Frie-
denswahlen abriicken, so bieten sich — analog zu den Besetzungsmechanismen auf
Seiten der Arbeitgeber — die beiden Mdglichkeiten der Pflicht zur Urwahl und der
Umstellung auf ein Bestellungssystem an. Als eine dritte Reformvariante ist ein
Mischmodell Wahl/Bestellung vorstellbar.

Eine Pflicht zur Urwahl l18sst sich sowohl vom Gesetzgeber rechtlich einfordern
als auch wabhltechnisch so implementieren, dass kompetitive Wahlen entweder auf
der Ebene von Listen oder — bei Kandidatur nur einer Liste — auf der Ebene der
Kandidaten stattfinden. Verfahren der Listengestaltung und Stimmgebung sind z. B.
so zu verandern, dass auch bei Vorliegen einer Liste, die zur offenen erklért wird,
zwingend mehr Personen kandidieren missen als Platze zu vergeben sind. Die
Pflicht Urwahlen durchzufiihren ist keineswegs mit einer Wahlpflicht auf Seiten der
Versicherten zu verwechseln. Der Zwang zur Durchflihrung eines Wahlganges bein-
haltet eine Verpflichtung flr die Institution, die Besetzung ihrer Organe durch einen
Wahlgang vorzunehmen und dafir alle VVoraussetzungen zu schaffen. Der freiheitli-
che Charakter der Wahlen auf Seiten der Versicherten, der auch die Freiheit nicht zu
wahlen umfasst, bleibt davon unberiihrt und ist weiterhin gesichert.

Die legitimatorischen Vorteile einer verpflichtenden Urwahl sind bereits be-
schrieben worden. Bisher konnte zudem nur durch Ubernahme der Verwaltungskos-
ten der Wahlen seitens der zustdndigen Behorden vermieden werden, dass bei Sozi-
alversicherungstrégern, die im Wetthewerb stehen, eine selektive Durchfiihrung von
Urwahlen zu Wettbewerbsnachteilen filhrt. Der Nachteil dieser Reformvariante liegt
darin, dass Kosten fur die Durchfiihrung der Wahlen zwar bei allen Tragern ver-
gleichbar sind, die Gesamtkosten der Sozialversicherungswahlen aber ansteigen
werden, da fur alle Versicherten aller Trager Wahlunterlagen verschickt und ent-
sprechenden Ressourcen (R&umlichkeiten, Personen) zur Auszéhlung der Wahlun-
terlagen bereitgestellt werden missen. Die Kostennachteile sind jedoch den Vortei-
len eines einheitlichen und in seiner Legitimitat nicht mehr angreifbaren Verfahrens
der verpflichtenden Urwahl gegenuberzustellen.

Nach Angaben im Schlussbericht der Wahlbeauftragten uber die allgemeinen
Wahlen in der Sozialversicherung im Jahre 2005 betrugen die Gesamtkosten der
Versicherungstrager mit Wahlhandlung 40,143 Mill. € (zuziiglich knapp 700.000 €
fiir die bundesweite Wahlausschreibung) oder 0,92 € pro Wahlberechtigten (Ge-
samtkosten durch Zahl der ausgestellten Wahlausweise). Umgerechnet auf den Ge-
samtzeitraum der Legislaturperiode sind das ca. 0,15 € pro Jahr und Wahlberechti-
gung. Durch die Verpflichtung zur Urwahl sind damit Kosten pro Jahr in Héhe von:
Zahl der Wahlberechtigungen x 0,15 €/pro Jahr als Grundlage einer Status-quo-
basierten Kostenabschatzung zugrunde zu legen. Effizienzgewinne sowie Verénde
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rungen in den Versandkosten sind darin nicht berlcksichtigt. Die Kosten pro Wahl-
berechtigten sind von den Wahlen 1999 von 1,07 € auf 0,92 € im Jahre 2005 gefal-
len. Auch weitere Kostensenkungen sind mithin nicht auszuschliefen. Die Einflh-
rung von Wahlen flr eigene Organe der Pflegeversicherung diirfte zudem die Ver-
sandkosten nicht erhéhen, da eine Zusendung in einem Gesamtumschlag fiir die
meisten Wahlberechtigten méglich und zuldssig sein misste. Allerdings sind erhéhte
Druckkosten und ein erhéhter Aufwand bei der Auszahlung zu erwarten. Da diese
Kostengruppe bei den Wahlen 2005 30% betrug, kann fur die Wahlen zur Pflegever-
sicherung mit einem geringeren durchschnittlichen Satz gerechnet werden. Fir die
hier vorzulegende Schéatzung wird mit der durchschnittliche Kostensatz mit dem
gegenilber den erwartbaren Kosten sicherheitshalber erhthten Faktor 0,35 gewichtet.
Die Zahl der Wahlberechtigungen ist im Rahmen dieses Gutachtens nicht zu ermit-
teln. Jedoch kann in der Rentenversicherung mit einer Zahl nicht gréRer als 75 Mill.
(Versicherte und Rentenfélle) gerechnet werden, in der Kranken- und Pflegeversi-
cherung nicht groRer als 70 Mill. (Versicherte und mitversicherte Familienangehdori-
ge, darunter viele aus Altersgriinden nicht Wahlberechtigte). Legt man diese Maxi-
malzahlen zugrunde, so ist mit Gesamtkosten von 75 Mill. x 0,15 €/Jahr = 11,25
Mill./Jahr in der GRV und 70 Mill. X 0,15 €/Jahr x 1,35 = 11,34 Mill./Jahr in der
GKYV und sozialen Pflegeversicherung als Héchstschatzgréfle zu rechnen, die deut-
lich zu verringern sein wird bei Vorliegen einer genauen Bestimmung der Wahlbe-
rechtigungen. Die Gesamtkosten der Sozialwahlen bei einem allen Anspriichen an
demokratische Legitimation geniigenden Wahlverfahren betragen pro Jahr nach
dieser Abschétzung nach Maximalgrofien von Wahlberechtigungen ca. 22 Mill. €,
das sind 0,0055 % der jahrlichen Ausgaben in der Kranken-, Pflege und Rentenver-
sicherung von knapp 400 Mrd. € (BMAS: Sozialbudget 2006). Selbst wenn man die
Wahlkosten nicht jahrlich berechnet, sondern als Gesamtgréfie pro Wahl betrachtet,
dirften sich die Kosten bei dieser Maximalschdtzung mit ca. 120-130 Mill. € auf
nicht mehr als 0,03% einer jahrlichen Ausgabenrate in den betreffenden Versiche-
rungszweigen summieren.

Je starker in einem Versicherungszweig der Bezug zum Beschaftigtenstatus er-
géanzt wird durch andere Tatbestande, auf denen der Versichertenstatus beruht, desto
eher ist eine Urwahl zwingend zur Entfaltung der Interessenfindung in der Gruppe
der Versicherten.

Bei der Reformvariante Bestellung wird auf eine direkte Beteiligung der Versi-
cherten bei der Bildung ihrer Repréasentativorgane verzichtet. Stattdessen wird ein
Vorschlagsrecht von vorab definierten Organisationen mit einem Legitimationsakt
der Aufsicht fiihrenden Behérde verkniipft. Durch die Einfihrung eines Bestellungs-
systems auf Seiten der Versichertenvertreter wird der begrenzten Leistungsfahigkeit
des bisherigen Systems Rechnung getragen. Der Eindruck eines Scheinrituals wird
vermieden und der organisatorische und finanzielle Aufwand fir die Tréger und
beteiligten Verbande ist Giberschaubar. Gegen die Bestellung der Versichertenvertre-
ter durch Aufsichtsbehtrden sprechen zum einen die oben bereits angeftihrten gene-
rellen Griinde. Zum anderen ist angesichts der nicht mehr ausschlieBlich erwerbsori-
entierten Gestaltung der Sozialversicherung nicht von vornherein seitens der Auf
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sichtsbehdrden festzustellen, wer legitimer verbandlicher Vertreter der Versicherten-
interessen ist. Dies konnte noch in hinreichender Annaherung fiir die Gruppe der
Beschaftigten unter den Versicherten bestimmt werden. Wer aber vorschlagsberech-
tigt fur alle anderen denkbaren Teilgruppen der Versicherten sein konnte, ist nicht
staatlicherseits zu dekretieren. Hier muss die Versichertengemeinschaft selbst die
Frage der angemessenen Reprasentation der durchaus vielféltigen Versicherteninte-
ressen beantworten.

Zu den Versicherten gehoren heute in Folge der Ausweitung des Versicherten-
kreises auch Gruppen, deren Interessenvertretung nicht oder nicht zentral zum ge-
werkschaftlichen Selbstverstandnis gehort. Ob Gewerkschaften die Mehrheit der
Versicherten reprasentieren, die abhéngig beschaftigt sind, kann nicht alleine am
Organisationsgrad festgemacht werden. Viele Arbeitnehmer sehen die Gewerkschaf-
ten als legitime Interessenvertretung, deren tarifliche und sozialpolitische Gestal-
tungsmacht sie in Anspruch nehmen, ohne aber selbst Mitglied zu sein. Jedoch wer-
den im Bereich der Sozialpolitik und der Gesundheitspolitik auch andere Verbénde
als gestaltende Interessenvertretungen wahrgenommen, insbesondere wenn die Ges-
taltungsbereiche betriebsfern sind.

Will man die Grundlagen der Sozialversicherung im Erwerbsleben einerseits an-
erkennen und diese auch fir die Zukunft bewahren, gleichzeitig aber andererseits
auch die soziale Selbstverwaltung 6ffnen und allen Versicherten die Mdglichkeit der
direkten Partizipation geben, so kénnte auch die Kombination des Wahlelements mit
einem Bestellungsverfahren erértert werden. In dieser Reformvariante wird eine zu
definierende Zahl von Arbeitnehmer- bzw. Gewerkschaftsvertretern (ebenso auf
Seiten der Arbeitgeber) in das Selbstverwaltungsgremium auf Vorschlag durch die
entsprechenden Verbédnde bestellt. Zusétzlich zu den bestellten Versichertenvertre-
tern wird eine weitere zu definierende Zahl von Versichertenvertretern im Rahmen
von Urwahlen durch die Versicherten gewahlt.

Auf diese Weise konnten die Vorteile des Bestellungsmodells mit den Vorteilen
des Wahlmodells kombiniert werden. Bei diesem Modell werden jedoch zwei Legi-
timationsmechanismen innerhalb einer Bank wirksam — was flr die Anerkennung
des Gremiums bzw. seiner Mitglieder durch die Versicherten noch problematischer
sein durfte als in dem oben skizzierten Fall der divergierenden Legitimationsmecha-
nismen bei zwei unterschiedlichen Béanken, der Versicherten- und der Arbeitgeber-
bank. Es ist anzunehmen, dass die gewahlten Mitglieder in der Offentlichkeit als die
starker legitimierten bewertet werden — mit der Tendenz zur impliziten oder gar
expliziten Abwertung der bestellten Mitglieder. Diese legitimatorische Ungleichwer-
tigkeit der Mitglieder konnte Praktiken der internen Differenzierung zwischen Mit-
gliedsgruppen im Selbstverwaltungsgremium beférdern und steht daher in einem
erheblichen Spannungsverhéltnis zum Ziel der Bildung funktionsfahiger — und das
heil3t auch zur Zusammenarbeit fahigen — Selbstverwaltungsgremien.
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Zusammenfassung

Die Gutachtergruppe empfiehlt fir die Seite der Versicherten der GKV, der Pflege-
versicherung und der GRV verpflichtende Urwahlen. In der Unfallversicherung
kénnen Friedenswahlen weiterhin zugelassen werden, die Regelung fur die Unfall-
kassen ist den Landern zu Uberlassen. Um die Pflicht zur Urwahl so auszugestalten,
dass kompetitive Wahlen mit echten Wahlmdglichkeiten flr die Versicherten daraus
entstehen, sind fir die genannten Versicherungszweige bestimmte Verfahrensveran-
derungen im Wahlrecht zu erwégen. In Abschnitt 5.4.4 werden diese Reformmdg-
lichkeiten zusammen mit anderen wahlrechtlichen Veranderungen zur Sicherung der
demokratischen Legitimitat der Sozialwahlen im Detail beschrieben.

Ausgestaltung der Versichertenwahlen
Aktives Wahlrecht
Ergebnis der Ist-Analyse

Uber das aktive Wahlrecht zur Wahl der Vertreterversammlung bzw. des Verwal-
tungsrates verfuigen nach § 46 SGB 1V die Versicherten. Zur Gruppe der Versicher-
ten gehdren

bei den Krankenkassen deren Mitglieder sowie die Mitglieder der jeweils zugeho-
rigen Pflegekasse;

bei den Trégern der Unfallversicherung die versicherten Personen (sofern sie re-
gelméRig und mindestens 20 Stunden im Monat eine Versicherung begriindende
Tatigkeit austiben) sowie die Rentenbezieher (sofern sie der Gruppe der Versicher-
ten unmittelbar vor dem Rentenbezug angehdrt haben);

bei den Tragern der Rentenversicherer die versicherten Personen, denen eine Ver-
sicherungsnummer zugewiesen wurde bzw. die eine solche beantragt haben. Dariber
hinaus gehdren auch die Rentenbezieher zu den Versicherten (vgl. 8 47 Abs. 1 SGB
V).

Nicht zur Gruppe der Versicherten gehdren — und damit vom aktiven Wahlrecht
ausgeschlossen sind — diejenigen Personen, die Uber die Familienversicherung mit-
versichert sind bzw. die ihre Rente nicht aus eigener Versicherung beziehen (vgl. §
47 Abs. 5 SGB 1V).

Zu prufende Alternativen

Das geltende aktive Wahlrecht fihrt im Moment zu einer strukturellen Benachteili-
gung von Frauen. Das in Deutschland vorherrschende Geschlechter- bzw. Famili-
enmodell schreibt die Verantwortung fiir die Familie den Frauen zu, die sich immer
noch h&ufig dafur entscheiden, wéhrend der Familienphase kein versicherungs-
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pflichtiges Beschaftigtenverhéaltnis aufrechtzuerhalten. Frauen sind daher auch hau-
figer auf Hinterbliebenenrenten angewiesen.

Die Gruppe der mitversicherten Familienangehorigen in der Krankenversicherung
Uber 16 Jahre setzt sich daher mehrheitlich aus Frauen zusammen. Art. 3 Abs. 2 GG
gebietet, bestehende Benachteiligungen eines Geschlechts abzubauen. Dies gilt nach
der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts auch fur mittelbare Benachteili-
gungen, die sich daraus ergeben, dass ein Geschlecht in einer benachteiligten Grup-
pe strukturell iiberreprasentiert ist.”*® Es ist daher verfassungsrechtlich geboten, fiir
Mitversicherte den vollen Versichertenstatus und das Wahlrecht bei Sozialversiche-
rungswahlen einzufihren. Nicht nur aus Grinden der Geschlechtergerechtigkeit ist
eine Differenzierung nach Beitrag zahlenden und nicht Beitrag zahlenden Versicher-
ten nicht mehr angemessen. Zahlreiche andere Gruppen von Versicherten haben
bereits jetzt ohne eigene Beitragszahlung einen vollen Versichertenstatus, so dass
der Ausschluss gerade der Familienversicherten auch vor dem allgemeinen Gleich-
heitssatz kaum Stand hélt, da der Gesetzgeber die Beitragszahlung gar nicht konse-
quent als Differenzierungskriterium heranzieht.

Auch die Bezieher einer Hinterbliebenenrente sind aufgrund von Art. 3 Abs. 2
GG und Art. 3 Abs. 1 GG mit den Beziehern anderer Renten gleichzustellen. Die in
8 47 Abs. 1 Nr. 2 SGB |V fiir die Unfallversicherung aufgestellte Grenze einer die
Versicherung begriindenden Tétigkeit von mindestens 20 Stunden wdchentlich ist
geeignet, im Ergebnis vor allem weibliche Teilzeitbeschaftigte vom Wahlrecht aus-
zuschlieBen und damit benachteiligend zu wirken. Allerdings hat diese Differenzie-
rung den Vorteil hdherer Praktikabilitat und knUpft stérker an die tatséchliche Be-
troffenheit im Versicherungsverhaltnis an. Sie ist daher wohl verfassungsrechtlich
noch vertretbar. Gleichwohl sollte eine Herabsetzung z. B. auf zehn Stunden wo-
chentlich erwogen werden.

Zusammenfassung

Die Gutachtergruppe empfiehlt im Sinne der Konzeption der Versichertenpartizipa-
tion eine Erweiterung des aktiven Wahlrechts. Sollen mdglichst alle Versicherten
wahlberechtigt sein, sind folgende Veranderungen erforderlich:

In der GRV sind zu den Rentenbeziehern alle Personen zu zéhlen, die eine Rente
beziehen — unabhangig davon, ob diese aus eigener Versicherung stammt. Damit
wird flr die Bezieher und Bezieherinnen von Hinterbliebenenrenten das aktive
Wahlrecht gesichert.

In der GKV sind auch die Mitversicherten zu den Wahlberechtigten zu zéhlen.

25 BVerfG vom 28.01.1992, BVerfGE 85, 191, 207; BVerfG vom 18.11.2003, BVerfGE 109,
64; fur Wahlverfahren: BVerwG vom 05.01.2000, BVerwGE 110, 253, 263; vgl. Welti,
Rechtsgleichheit und Gleichstellung von Frauen und Mannern, JA 2004, 310; Sacksofsky,
Das Grundrecht auf Gleichberechtigung, 2. Auflage 1996; Fuchsloch, Das Verbot der mittel-
baren Geschlechtsdiskriminierung, 1995.
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Die integrative Wirkung, die eine Orientierung am Konzept der Versichertenpar-
tizipation entfalten kann, ist in diesem Fall starker zu gewichten als die mdglichen
negativen Folgen der Erweiterung der Wahlberechtigung, wie z. B. eine mdgliche
weitere Senkung der Wahlbeteiligung oder ein Anstieg der Kosten fiir die Durchfiih-
rung der Wahl.

Wahlbarkeit/passives Wahlrecht
Ergebnis der Ist-Analyse
Nach § 51 SGB IV ist bei den Wahlen der Versichertenvertreter wahlbar,

wer zur Gruppe der Versicherten gehort,
volljéhrig ist,

e (ber das Wahlrecht zum Deutschen Bundestag verfligt oder seit mindestens
sechs Jahren in Deutschland tber einen Wohnsitz verfugt bzw. regelmagig be-
schaftigt ist.

Wiéhlbar sind zudem auch andere Personen, wenn sie von den Gewerkschaften und
den sonstigen Arbeitnehmervereinigungen vorgeschlagen werden. Allerdings darf
nur ein Drittel der Mitglieder der Gruppe der Versichertenvertreter den Status
des/der ,Beauftragten’ haben.

8 51 Abs. 6 SGB IV benennt eine Reihe von gesetzlichen Ausschlussgriinden,
aufgrund derer eine Person trotz Vorliegen der genannten Wéhlbarkeitsvorausset-
zungen nicht wahlbar ist. Beziglich der Frage der Reform der Sozialversicherungs-
wahlen sind dabei die Punkte 5 und 6 von besonderem Interesse, die den Aspekt der
,Gegnerfreiheit’ der sozialen Selbstverwaltung betreffen: Nicht wihlbar ist dem-
nach, wer bei dem betreffenden Versicherungstrager beschéftigt ist oder wer eine
leitende Funktion bei einer Behorde ausiibt, die gegeniiber dem Versicherungstrager
die Aufsichtsrechte hat. Nicht wahlbar ist schlieBlich auch, wer in einem regelmafi-
gen oder freiberuflichen Vertragsverhéltnis mit dem Versicherungstréger steht.

Zu prifende Alternativen

Die Wahlbarkeit zur Selbstverwaltung kann dreistufig bestimmt werden: durch die
Erflllung allgemeiner Voraussetzungen, durch die Einhaltung von Transparenzrege-
lungen und das Nichtbestehen von Inkompatibilitaten zwischen Selbstverwaltungs-
mitgliedschaft und anderen Tatigkeiten. Die folgenden alternativen Regelungen
beziehen sich auf Prézisierungen und Modifikationen bestehenden Rechts sowie auf
eine verstéarkte Beachtung des Transparenzgebots.
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Anderungen der Wahlbarkeits-Voraussetzungen
Beziiglich der allgemeinen Voraussetzungen zur Wahlbarkeit sind die folgenden
Alternativen zu prufen:

296
297

Birgerstatus: Das geltende Recht bindet die Wahlbarkeit in der sozialen Selbst-
verwaltung an das Wahlrecht zum Deutschen Bundestag oder verlangt mit sechs
Jahren eine recht lange Aufenthaltsdauer bzw. Beschaftigungsdauer in Deutsch-
land. Das Wahlrecht zum Deutschen Bundestag besitzt nach § 12 des Bundes-
wahlgesetzes jeder, der nach Art. 116 Abs. 1 GG Deutscher ist. Zusatzlich sind
eine Altersgrenze, der Wohnungsaufenthalt seit mindestens drei Monaten in der
Bundesrepublik und das Nicht-Vorliegen von Ausschlussgriinden als Bedingung
genannt. Mit der Bindung an das Wahlrecht zum Bundestag sind insbesondere
Versicherte ohne deutsche Staatsbirgerschaft vom passiven Wahlrecht ausge-
schlossen. Auch wenn es sich bei der sozialen Selbstverwaltung um mittelbare
Staatsverwaltung handelt, ist die Bindung an den Staatsbirgerstatus zu eng ge-
fasst und widerspricht dem heutigen Integrationsverstdndnis. Die Regelung ist
daher so zu erweitern, dass das passive Wahlrecht entweder durch das Wahl-
recht zum Deutschen Bundestag oder durch die Zugehérigkeit zur Gruppe der
Versicherten seit mindestens einem Jahr vor dem Stichtag begriindet wird. Dies
ergibt sich — soweit Unionsbirgerinnen und Unionsbiirger betroffen sind — auch
aus dem Verbot der Benachteiligung wegen der Staatsblrgerschaft (Art. 12
EGV). Danach sind alle Unionsbirgerinnen und Unionsburger, die sich recht-
maRig in einem anderen Mitgliedsstaat aufhalten, im Anwendungsbereich des
Gemeinschaftsrechts den inldndischen Staatsangehérigen gleichzustellen. Ergibt
sich der Zugang zur Sozialversicherung weitgehend aus der durch Gemein-
schaftsrecht gebotenen effektiven Herstellung der Arbeitnehmerfreiziigigkeit
(Art. 40 EGV; VO 1408/71), so sind auch rechtliche Differenzierungen im Ver-
sichertenstatus allenfalls in engen Grenzen vertretbar, die sich aus legitimen In-
tegrationsanforderungen?®®® ergeben.

Einfiihrung von Altersregelungen: In Bezug auf die Altersgrenze ist zu Uberle-
gen, die Wahlbarkeit fir die Gremien der sozialen Selbstverwaltung an die Vor-
aussetzungen fur das aktive Wahlrecht zu knlipfen, d. h. die Altersgrenze fir die
Wahlbarkeit auf 16 Jahre abzusenken. Die Mitarbeit in Selbstverwaltungsgre-
mien kann und soll nach allgemeiner Ansicht eine ,,Schule der Demokratie*?®’
sein. Die Absenkung der Altersgrenzen fiir das passive Wabhlrecht bei den Sozi-
alwahlen konnte u. U. eine MalRnahme sein, um das demokratische Bewusstsein
der Jugend zu stérken und dem Trend zur Abwendung von demokratischer Ver-
antwortung entgegenzuwirken. Die Mitwirkung von Jugendlichen an der Selbst-
verwaltung konnte beispielsweise bei den Tragern der Unfallversicherung, die
fur die Unfallverhiitung in Schulen verantwortlich sind (Unfallkassen der Lén-

Vgl. dazu EuGH vom 15.03.2005, Rs. C-209/03 (Bidar), Rz 61.
Frotscher, in: von Mutius (Hrsg.), Selbstverwaltung im Staat der Industriegesellschaft, 1983,
S. 131
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der), sinnvoll sein. In der Literatur wird zum Teil auch kritisiert, dass die
Selbstverwaltung tendenziell tiberaltert sei,**® wobei dies voraussetzt, dass es fiir
,,Uberaltemng“ einen Mafistab gibt. Wiirde man diese Einschétzung teilen,
konnte der ,,Uberalterung* durch die Einfiihrung einer Altersgrenze nach oben
(z. B. Personen bis 67 Jahre sind wahlbar) entgegengewirkt werden. Allerdings
sollte hierbei auch beriicksichtigt werden, dass die Zeit nach der Erwerbsphase
oftmals auch die Zeit ist, in der das Interesse an einer ehrenamtlichen Tétigkeit
erwacht und man, frei von anderen Verpflichtungen, eher bereit ist, Amter zu
Gbernehmen. Zudem sollen die Selbstverwaltungsorgane auch die Interessen
von Rentnern und Rentnerinnen vertreten, so dass eine Altersgrenze nach oben
nicht angebracht ist.

e Begrenzung der Wiederwahl: Eine langjéhrige Mitwirkung in der ehrenamtli-
chen Selbstverwaltung ist einerseits vorteilhaft, gewahrleistet sie doch eine
Konstanz der Gremienarbeit. Neue Amtstrager kénnen so von den Erfahrungen
der &lteren profitieren. Die unbegrenzte Mdglichkeit der Wiederwahl birgt aber
zugleich auch die Gefahr der Verkrustung und Erstarrung des Gremiums. Durch
eine Begrenzung der Wiederwahlbarkeit auf drei Amtsperioden konnte Abhilfe
geschaffen werden. Damit wird aber zugleich die Wahlfreiheit der Versicherten
eingeschrankt, da gerade bekannte Vertreter nicht wieder zur Wahl stehen.

e Versicherungsmitgliedschaft: Die Mitgliedschaft in der Versicherung ist eine
der zentralen Voraussetzungen fiir die Mitwirkung an der kdrperschaftlichen
Selbstverwaltung. Bereits das geltende Recht sieht aber Ausnahmen vor und
kennt das Institut des/der ,Beauftragten’. Gegenwartig kdnnen Beauftragte auf
Versichertenseite nur von den Gewerkschaften und den sonstigen Arbeitneh-
mervereinigungen vorgeschlagen werden. Wird der Kreis der vorschlagsberech-
tigten Verbande ausgeweitet, missen diese die gleiche Mdglichkeit bekommen.

Transparenzregeln

Zu den jungeren Modernisierungen sowohl im politischen als auch im unternehmeri-
schen Sektor gehort die verstarkte Durchsetzung von Transparenzregeln. Auch in
der Selbstverwaltung sollten die Kandidatinnen und Mandatstragerinnen den Wéhle-
rinnen gegeniber jene Angaben &ffentlich machen, die zur Einschdtzung der Person
und Selbstverwaltungstatigkeit von Bedeutung sein kénnen. Dazu gehéren insbe-
sondere die ausgeiibte Berufstitigkeit, die Verbandsmitgliedschaften sowie Uber-
nahme von Unternehmensfunktionen, Beteiligungen an Kapital- und Personenge-
sellschaften sowie weitere entgeltliche Téatigkeiten neben dem Mandat. Gegeniiber
der gerade von den befragten Selbstverwaltern (insbesondere der GKV) genannten
Problematik der Einbringung von Leistungserbringerinteressen ist die strikte Siche-
rung des Transparenzgebots die richtige gesetzgeberische Antwort. Kandidaten
missen daher gegeniiber dem jeweiligen Wahlbeauftragten und der Wahlerschaft
(durch Kundgabe auf den Internet-Wabhlseiten des Trégers) ihre berufliche Tétigkeit,
ihre unternehmerischen und verbandlichen Tétigkeiten sowie ihre wesentlichen

2% paquet, Soziale Sicherheit 2006, 61ff.

99



Nebentétigkeiten (in Anlehnung an die entsprechenden Regelungen fir Abgeordnete
des deutschen Bundestages) offen legen.?®® Die Anzeige- und Verdffentlichungs-
pflicht bezieht sich zum einen auf den Zeitraum des letzten Jahres vor der Sozial-
wahl (Anzeige bei Einreichung der Kandidatur), zum anderen sind wesentliche Ver-
anderungen wahrend der Mandatsiibernahme dem Wahlbeauftragten gegeniber
anzuzeigen und ebenfalls auf den Internet-Seiten der Selbstverwaltung des Tréagers
anzugeben.

Inkompatibilitaten

Das geltende Recht erlaubt nicht, dass die Beschéftigten (in leitender und nicht-
leitender Stellung) eines Versicherungstragers bei diesem Versicherungstrager fur
die Wahl zu den Selbstverwaltungsgremien kandidieren. Es verneint aber nicht ex-
plizit die Kandidatur von hauptamtlich bei einem Versicherungstrager beschéaftigten
Personen bei einem anderen Versicherungstrager. Es wird daher zum Teil kritisiert,
dass die Selbstverwaltungsgremien der Rentenversicherung von Hauptamtlichen der
Krankenkassen dominiert werden und aufgrund dieser Interessenverflechtung eine
eigenstandige Interessenwahrnehmung der Rentenversicherung gegentber der Kran-
kenversicherung verhindert wird.*® Vor diesem Hintergrund ist zu tiberlegen, die
Inkompatibilitatsregelungen auszudehnen.

Die Selbstverwaltung eines Sozialversicherungstragers hat zahlreiche Aufgaben
in Kooperation und auch im Konflikt mit anderen Sozialversicherungstragern wahr-
zunehmen. Es besteht die Gefahr, dass bei Beschéftigten eines Versicherungstragers
gleich welchen Versicherungszweiges nicht mehr die Vertretung der Versicherten,
sondern des ,,eigenen” Versicherungstridgers im Vordergrund steht. Daher sollte die
Inkompatibilitat auf Beschéftigte aller Versicherungstrédger ausgedehnt werden.

Fraglich ist, ob die Inkompatibilitat fir Leistungserbringer insbesondere in der
gesetzlichen Krankenversicherung ausgeweitet werden sollte. Bislang sind nur sol-
che Personen nicht wahlbar, die regelméRig oder aufgrund eines Vertrages freiberuf-
lich fur den Versicherungstrager tatig sind. Damit sind Eigentlimer oder Beschaftig-
te von Krankenh&usern oder pharmazeutischen Unternehmen nicht erfasst. Ebenfalls
nicht erfasst sind z. B. Personen, die durch ehrenamtliche Téatigkeit in Verbénden
der freien Wonhlfahrtspflege auch Interessen von Leistungserbringern vertreten. Sie
kénnen heute als Arbeitgeber- oder Versichertenvertreter in Selbstverwaltungsorga-
nen mitwirken. Da es sich bei ihnen aber zugleich um Versicherte bzw. Arbeitgeber
handelt und das Gesundheitswesen eine der gréten Branchen der deutschen Volk-
wirtschaft ist, wirde eine weit gezogene Inkompatibilitit den Kreis der wéhlbaren
Personen unangemessen einschranken. Vielmehr sollte die Vermeidung von Interes-
senkollisionen hier sowohl den Verbénden Uberlassen werden, welche die Kandida-
ten aufstellen, als auch der kritischen Sicht der Wahléffentlichkeit auf die Kandida-

2% GemaR § 44b des Abgeordnetengesetzes, Anlage 1 der Geschaftsordnung des Deutschen

Bundestages und den Ausflihrungsbestimmungen zu den Verhaltensregeln fiir Mitglieder des
Deutschen Bundestages vom 30.12.2005.
%0 Ruland, VSSR 2006, 157 (168).
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ten. Entsprechend sind hier keine erweiterten Inkompatibilitatsregeln erforderlich,
die Einhaltung des Transparenzgebots ist hinreichend.

Zusammenfassung

Die Gutachtergruppe empfiehlt die Wahlbarkeitsvoraussetzungen (8 51 SGB 1V) in
der folgenden Weise zu verandern:

e die Ersetzung der Bedingung eines mindestens sechsjahrigen Aufenthalts oder
einer Beschéftigung durch die Voraussetzung der Zugehdrigkeit zur Gruppe der
Versicherten seit mindestens einem Jahr vor dem Stichtag,

e die Senkung der Altersgrenzen fiir die Wahlbarkeit auf 16 Jahre,

e die Einhaltung von neu einzufiihrenden Transparenzregeln in Anlehnung an
Verhaltensregeln, wie sie auch fir Abgeordnete in Parlamenten vorgesehen
sind,

e den Ausschluss von der Wéhlbarkeit nach § 51 Abs. 6 Nr. 5a SGB IV auch auf
Personen zu erstrecken, die bei einem anderen Versicherungstréger dieses oder
eines anderen Versicherungszweiges hauptberuflich oder hauptamtlich tétig
sind.

Vorschlagsberechtigung von Verbanden und anderen Organisationen

Die in das Sozialwahlrecht eingebauten Mechanismen, die Wahlen ohne Wahlhand-
lung wahrscheinlich werden lassen, basieren u. a. auf der Regelung, dass das Recht,
Vorschlagslisten einzureichen, nur bei Gewerkschaften oder anderen selbststandigen
Arbeitnehmervereinigungen mit sozial- und berufspolitischer Zwecksetzung liegt
bzw. bei Vereinigungen von Arbeitgeberverbédnden (SGB IV 8§ 48 Abs. 1 Satz 1).
Die Vorschlagsberechtigung ist in einem Wahlsystem, das ganz Gberwiegend keine
Wahlhandlung kennt, von zentraler Bedeutung. Mit der Vorschlagseinreichung ent-
scheidet sich in diesen Fallen bereits die Zusammensetzung des Selbstverwaltungs-
organs. Veranderungen konnen daher zum einen unter dem Gesichtspunkt der Ein-
beziehung des adaquaten Zugangs aller relevanten Gruppen und zum anderen unter
dem Aspekt der Erhéhung der Wahrscheinlichkeit von Wahlen mit Wahlhandlung
betrachtet und bewertet werden.

Ergebnis der Ist-Analyse

Gesetzliche Vorschlagsberechtigung (§ 48 Abs. 1, § 48a Abs. 1 SGB V)
Nach bisherigem Recht liegt die Vorschlagsberechtigung fur Listen auf Seiten der
Versicherten bei Gewerkschaften, sonstigen Arbeitnehmervereinigungen und freien
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Listen (8 48 Abs. 1 Nr. 1 und 4 SGB IV). Auf Seiten der Arbeitgeber sind Vereini-
gungen von Arbeitgebern und freie Listen (§ 48 Abs. 1 Nr. 2 und 4 SGB 1V) vor-
schlagsberechtigt. Bei den — nur bei einzelnen Trdgern der Unfallversicherung rele-
vanten — Selbststandigen ohne fremde Arbeitskréfte sind berufsstdndische Vereini-
gungen der Landwirtschaft und freie Listen (§ 48 Abs. 1 Nr. 3 und 4 SGB V)
vorschlagsberechtigt, schlieflich bei den Feuerwehr-Unfallkassen die Landesfeuer-
wehrverbédnde und freie Listen (§ 48 Abs. 1 Nr. 3 und 4 SGB 1V). Die gegenwaértige
Regelung der Vorschlagsberechtigung von Arbeitnehmervereinigungen ist vom
BSG und auch vom BVerfG in einer Kammerentscheidung von 1985 als verfas-
sungsmagig anerkannt worden.**

Die Regelung der Vorschlagsbherechtigung ist entsprechend dem erwerbszentrier-
ten Ursprung und Kern der Sozialversicherung auf die Organisationen des Arbeits-
und Wirtschaftslebens ausgerichtet. Sie reflektiert die historischen Urspriinge der
Selbstverwaltung und ist durch den hohen Anteil, den die Beschéftigten an den Ver-
sicherten darstellen, auch weiterhin eine mdogliche Position. Diese ist jedoch nicht
mehr kongruent mit einer Situation, in der die Versichertenschaft in sich vielfach
differenziert ist und eine ausschlieBliche Bindung an das Erwerbsleben nicht mehr
existiert. Die Risiken werden nicht allein in Bezug auf den Arbeitsmarkt definiert,
sie resultieren aus Lebenslagen, die auch auBRerhalb eines Beschéftigungsverhaltnis-
ses auftreten, was insbesondere in der Pflegeversicherung und Krankenversicherung
deutlich wird. Ein Rekurs auf die Gesamtheit der Versicherten macht die Erwerbs-
zentrierung als problematische Einengung der sozialen Selbstverwaltung sichtbar.

8 48 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 SGB 1V berechtigt in der Gruppe der Versicherten Ge-
werkschaften sowie andere selbststdndige Arbeitnehmervereinigungen mit sozial-
oder berufspolitischer Zwecksetzung (sonstige Arbeitnehmervereinigungen) und
deren Verbénde dazu, Vorschlagslisten einzureichen. Gewerkschaften werden dabei
als Unterfall der selbststandigen Arbeitnehmervereinigung mit sozial- oder berufs-
politischer Zwecksetzung nach den definitorischen Kriterien des Arbeitsrechts ver-
standen. Dominant ist mithin der Begriff des Arbeitnehmers als interessenbezogenes
Grundkriterium der Vorschlagsberechtigung.®* Organisationen anderer Versicherter
wie Studierender in der Kranken- und Unfallversicherung (§ 5 Abs. 1 Nr. 9 SGB V;
§ 2 Abs. 1 Nr. 8¢ SGB VII), Selbststandiger ohne eigene Arbeitskréfte in der Ren-
tenversicherung (8 2 SGB VI) oder nicht erwerbsméRiger Pflegepersonen in der
Unfallversicherung und Rentenversicherung (8 2 Abs. 1 Nr. 17 SGB VII, § 3 Nr. 1a
SGB VI) sind nicht vorschlagsberechtigt, ihnen bliebe nur der Weg der Bildung
freier Listen. Organisationen von Rentnern kdnnen als Arbeitnehmervereinigungen
gelten, da Rentner, soweit sie vorher Arbeitnehmer waren, als Arbeitnehmer im
Sinne des Selbstverwaltungsrechts behandelt werden (8 47 Abs. 1 Nr. 3 SGB V).
Durch die definitorische Erweiterung des Versichertenbegriffs kann damit eine gro-
Re Versichertengruppe als einbezogen in die Vorschlagsberechtigung gelten. Diese

%1 BSG vom 14.06.1984, BSGE 57, 42; BVerfG-Kammerentscheidung vom 16.01.1985, SozR
2100 § 48 Nr. 2.

%02 v/gl. Fuchs, Wegweiser fiir die Wahlen der Sozialversicherung, 10. Auflage, 2007, N 13.
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Méglichkeit besteht bei Selbststandigen ohne eigene Arbeitskrafte, Schilern, Stu-
denten, Rentnern, die vorher nicht Arbeitnehmer waren, Kindererziehenden, Pflege-
personen etc. nicht.

Versicherte, die zugleich Arbeitnehmer sind, kdnnen sich tber Organisationen an
der Wahl beteiligen, die vorschlagsberechtigt sind; Versicherte, die nicht Arbeit-
nehmer sind, miissen die weitaus weniger komfortable Lésung der freien Liste wah-
len. Die derzeitige Regelung gibt mithin bestimmten Versichertengruppen nicht die
gleiche Vertretungschance.

Gegen diese Bewertung lieRe sich einwenden, dass nicht nur reine Arbeitnehmer-
vereinigungen, sondern auch Vereinigungen, in denen Arbeitnehmer und andere
Versicherte vertreten sind, als vorschlagsberechtigt zugelassen sind. Das geht aus §
48a Abs. 2 Satz 2 SGB IV hervor, der diese Mdglichkeit gerade dadurch erdffnet,
dass er Grenzen dieser Integration anderer Versichertengruppen in der Form vorgibt,
dass in Arbeitnehmervereinigungen nur Arbeitnehmer mafl3geblichen Einfluss haben
dirfen. Damit ist den Nicht-Arbeitnehmern unter den Versicherten verwehrt, eine
von ihnen dominierte Organisation zur Vorschlagsberechtigung zu fiihren. Dagegen
ist anderen Teilgruppen der Arbeitnehmer nicht die Vorschlagsberechtigung versagt,
da eine Arbeitnehmerorganisation, die eine bestimmte Personengruppe zur Kenn-
zeichnung nennt, vorschlagsberechtigt ist, solange sie unter maRgeblichem Einfluss
dieser Gruppe steht. So sind einzelne Berufsgruppen unter den Arbeitnehmern un-
abhdangig von ihrer GroRe rechtlich in der Lage, eigene vorschlagsberechtigte Orga-
nisationen zu bilden, wahrend diese Mdglichkeit selbst den groten Gruppen unter
den Nicht-Arbeitnehmern verwehrt ist.

In der Entscheidung des Bundeswahlausschusses von 1998 zum Vorschlagsrecht
des VDK wird diese Arbeitnehmerzentrierung unter Ausschluss anderer Gruppen
von Versicherten deutlich expliziert. Die Gruppenbezeichnung ,Arbeitnehmer’ muss
auch die Satzung, das Selbstverstandnis und die sozialpolitischen Zielsetzungen der
Vereinigung bestimmen, damit sie zur vorschlagsberechtigten Arbeitnehmer-
vereinigung wird. Diese Entscheidung kann sich auf § 48a Abs. 1 Satz 2 SGB IV
stiitzen, der die Verwirklichung sozialer und beruflicher Ziele fiir die versicherten
Arbeitnehmer oder einzelne Gruppen der versicherten Arbeitnehmer fordert, damit
die Vorschlagsberechtigung als Arbeitnehmervereinigung gegeben ist. Im VdK
koénnen auch Arbeitgeber Mitglieder werden. Dass die Vertretung der Interessen
behinderter Arbeitnehmer im Fall des VdK nicht hinreichte, weil deren Vertretung
sich nicht aus der Gesamtkonzeption der Organisation als arbeithehmerzentrierte
Interessenvertretung, sondern aus der Vertretung von Sozialleistungsempfanger-
gruppen ergibt, bedeutet, dass Versichertengruppen, die sich nicht direkt in ihrer
Interessendefinition oder Zielsetzung auf den Arbeitnehmerbegriff beziehen, keine
Chance der eigenstandigen Vertretung besitzen.

Diese Fassung der Vorschlagsberechtigung ware akzeptabel, wenn es derartige
Gruppen nur in marginalen Anteilen an der Versichertenschaft gébe. Das ist aber
nicht der Fall. Eine strikte Konzentration der Vorschlagsberechtigung auf die versi-
cherten Arbeitnehmer steht in starker Spannung zur Gesamtheit der Versicherten.
Die Mdglichkeit der Kandidatur durch freie Listen 18st dies nicht auf, weil fiir diesen

103



Fall gerade die Nutzung des Namens und der Organisationsstrukturen bestehender
Organisationen unmdglich gemacht bzw. erschwert wird. Die Problematik der be-
stehenden Regelung wird noch dadurch unterstrichen, dass selbst Vereinigungen von
Teilgruppen der versicherten Arbeitnehmer die Vorschlagsberechtigung zuerkannt
wird, womit deutlich wird, dass nicht eine unterstellte Gemeinwohlorientierung der
Vereinigungen versicherter Arbeitnehmer im Sinne der Vertretung aller Versicher-
ten das Abgrenzungskriterium darstellt. Vereinigungen von kleinen Arbeitnehmer-
und Berufsgruppen sind nach der geltenden Rechtslage eindeutig vorschlagsherech-
tigt — unabhéngig davon, ob sie héchst partikulare berufspolitische Interessen vertre-
ten oder sich in ihrer Interessenpolitik breiten Arbeitnehmer- oder Versicherteninte-
ressen zuordnen. Die Gewdhr, fur allgemeine Interessen der Versicherten einzutre-
ten, kann nach der geltenden Rechtslage nicht als Hintergrund-Kriterium der Vor-
schlagsberechtigung angefiihrt werden.

Die Vorschlagsberechtigung von Gewerkschaften und sonstigen Arbeitnehmer-
vereinigungen ist vom Gesetzgeber 1984 in § 48a SGB IV nédher geregelt worden,
auch um kritische Diskussionen Uber den Zustand der sozialen Selbstverwaltung
aufzugreifen. Danach haben Arbeitnehmervereinigungen nur dann das Recht, Vor-
schlagslisten einzureichen, wenn sie die arbeitsrechtlichen Voraussetzungen fur die
Gewerkschaftseigenschaft erfiillen oder wenn sie nach dem Gesamtbild der tatséch-
lichen Verhdltnisse, inshesondere nach Umfang und Festigkeit ihrer Organisation,
der Zahl ihrer beitragszahlenden Mitglieder, ihrer Tatigkeit und ihrem Hervortreten
in der Offentlichkeit eine ausreichende Gewdhr fiir die Ernsthaftigkeit und Dauer-
haftigkeit ihrer sozial- und berufspolitischen Zwecksetzung und die Unterstiitzung
der auf ihren Vorschlag hin gewéhlten Organmitglieder und Versichertendltesten
bieten. Die sozial- und berufspolitische Tétigkeit dieser Organisationen darf sich
nicht nur auf die Einreichung von Vorschlagslisten zu den Sozialversicherungswah-
len beschranken, sondern muss auch als eigenstandige Aufgabe der Arbeitnehmer-
vereinigung die Verwirklichung sozialer oder beruflicher Ziele fur die versicherten
Arbeitnehmer oder einzelne Gruppen der versicherten Arbeitnehmer umfassen. Die
Anforderungen an die Unabhéngigkeit von den Beschaftigten eines Versicherungs-
tragers (8 48a Abs. 3 SGB 1V) und die Unabh&ngigkeit der Finanzierung (8§ 48a Abs.
4 SGB 1V) sind ebenfalls gesetzlich festgeschrieben und werden nach § 11 SVWO
vom Bundeswahlbeauftragten Gberprift.

An dieser Regelung wird deutlich, dass der Gesetzgeber fiir die Sozialversiche-
rungswahlen Organisationen vorsieht, die gesellschaftliche Impulse im sozial- und
berufspolitischen Bereich bundeln und in die Sozialversicherungstréger hineintragen
kénnen. Ausdriicklich wird darauf abgestellt, dass die Organisationen auch zwischen
den Wahlen die Aufgabe haben sollen, zwischen Versicherten und Selbstverwaltung
die notwendige Kommunikation herzustellen und dass sie diese Aufgabe aus eigener
Kraft erflillen kdnnen missen. Diese Griinde rechtfertigen auch den mittelbaren
Eingriff in die Vereinigungsfreiheit.

Fur die Gewerkschaften kniipft das Gesetz hierbei an die arbeitsrechtlichen Vor-
aussetzungen an. Diese sind nicht gesetzlich definiert. Nach der Rechtsprechung des
Bundesarbeitsgerichts muss eine Arbeitnehmervereinigung bestimmte Mindestvor
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aussetzungen erfiillen, um tariffahig und damit eine Gewerkschaft im arbeitsrechtli-
chen Sinne zu sein. Sie muss sich als satzungsgemafRe Aufgabe die Wahrnehmung
der Interessen ihrer Mitglieder in deren Eigenschaft als Arbeitnehmer gesetzt haben
und willens sein, Tarifvertrdge abzuschlieen. Sie muss frei gebildet, gegnerfrei,
unabhéangig und auf Uberbetrieblicher Grundlage organisiert sein und das geltende
Tarifrecht als verbindlich anerkennen. Weiterhin ist Voraussetzung, dass die Arbeit-
nehmervereinigung ihre Aufgabe als Tarifpartnerin sinnvoll erfiillen kann. Dazu
gehort einmal die Durchsetzungskraft gegeniiber dem sozialen Gegenspieler, zum
anderen aber auch eine gewisse Leistungsfahigkeit der Organisation.*® Auch diese
Voraussetzung knipft also an die soziale Relevanz der Organisation an. Es liegt
nahe, bei einer Erweiterung der Vorschlagsberechtigung an diesem Kriterium fest-
zuhalten.

Tatséachlich vertretene Organisationen

Neben den Gewerkschaften des DGB sind in der sozialen Selbstverwaltung einige
kleinere Gewerkschaften vertreten, so der Christliche Gewerkschaftsbund (CGB),
der Deutsche Beamtenbund und Tarifunion (DBB) und die Gewerkschaft der Sozi-
alversicherung (GdS). Im Ubrigen kandidieren die Gewerkschaften des DGB in
unterschiedlicher Form bei den Sozialversicherungstragern, zum Teil auch gegen-
einander (bei der DRV Bund drei Listen). Als sonstige Arbeitnehmervereinigung
kandidiert weiterhin bei einigen Tragern die ACA als Arbeitsgemeinschaft der
christlichen Sozialorganisationen KAB, Kolpingwerk und Bundesverband Evangeli-
scher Arbeitnehmerorganisationen.

Bei den meisten Ersatzkassen und der Deutschen Rentenversicherung Bund be-
stehen weiterhin sonstige Arbeitnehmervereinigungen, die bei Sozialversicherungs-
wahlen zum Teil sehr erfolgreich sind wie die BfA-Gemeinschaft, die TK-
Gemeinschaft, die DAK-Versicherten- und Rentnervereinigung, die DAK-
Mitgliedergemeinschaft, die BARMER-Versichertenvereinigung, die BARMER-
Interessengemeinschaft, und die KKH-Versichertengemeinschaft.

Diese sonstigen Arbeitnehmervereinigungen werden von den konkurrierenden
Listen, aber auch von unabhéngigen Experten kritisiert. Thnen wird vorgehalten, sie
erfiillten die gesetzlichen VVoraussetzungen im Grunde nicht, da sich ihre Aktivitaten
im Wesentlichen auf die Teilnahme an Selbstverwaltungsgremien beschranken, sie
darlber hinaus keine eigensténdige sozial- oder berufspolitische Tatigkeit entfalten
und zumindest einige von ihnen wesentlich von Familienangehdrigen von Beschéf-
tigten, von ehemaligen Beschéftigten oder auch von verdeckt freiberuflich beschaf-
tigten Mitgliederwerbern der Kassen getragen wirden.

Die Gutachtergruppe hatte keine Mdglichkeit, diese Aussagen fundiert empirisch
zu Uberprifen und konnte auch auf keinen Forschungsstand hierzu zuriickgreifen.
Anhand der eigenen Darstellung dieser Versichertenvereinigungen im Internet kann
jedoch nachvollzogen werden, dass die vorgestellten Aktivitaten der Organisationen
sich stets auf den jeweiligen Namen gebenden Trager konzentrieren, kaum regionale

33 BAG vom 14.12.2004, BAGE 113, 82.
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oder berufsspezifische Beteiligungsmdglichkeiten angeboten werden und soziale
und berufliche Ziele sehr allgemein gefasst sind. Jedenfalls spielen diese Organisati-
onen keine Rolle in der allgemeinen sozial- oder berufspolitischen Diskussion in
Deutschland Uber die jeweiligen Versicherungstrager hinaus. Ein Transfer von
Kenntnissen und Engagement aus der Gesellschaft in die Selbstverwaltung findet
sicherlich durch die beteiligten Individuen statt; inwiefern die Organisation selbst
dazu beitrégt, ist zumindest von auRen kaum nachvollziehbar. Selbst wenn ein sol-
ches Engagement in den Organisationen ,,im Stillen* durchaus vorliegen sollte,
bestehen doch fiir die Versicherten vermutlich erhebliche Schwierigkeiten, diesen
Organisationen Aktivitaten und Meinungen zuzuordnen.

Freie Listen kdnnen ergénzend zu den bisher genannten Organisationen kandidie-
ren. Sie kénnen keinen Organisationsnamen filhren, sondern treten unter dem Fami-
liennamen eines Listenunterzeichners an (,,Liste Miiller*; § 15 Abs. 2 Satz 3 SGB
IV). Freie Listen haben friher bei einzelnen Orts- und Betriebskrankenkassen be-
achtliche Stimmenanteile erzielen kénnen. Sie haben aber in den letzten Jahren kei-
ne Bedeutung mehr erlangen kénnen, da die Sozialversicherungstrédger immer groRer
werden und so die tber personliche Bekanntheit der Kandidaten vermittelten Wahl-
chancen geringer geworden sind.

(Keine) Uberpriifung der Vorschlagsberechtigung (§ 48b SGB IV, § 11 SVWO)

Die Vorschlagsberechtigung wird bei den meisten dieser Organisationen vor Sozial-
versicherungswahlen nicht vom Wahlausschuss eines Versicherungstragers Uber-
pruft, da sie bereits in einer Vertreterversammlung vertreten sind (88 48b Abs. 1, 48
Abs. 4 SGB V). Insofern kann nach geltendem Recht die Intention der Regelung in
8§ 48a SGB 1V nicht strikt durchgesetzt werden. Es ware allerdings politisch heikel,
bei Wahlen erfolgreichen Organisationen wegen fehlender sozial- oder berufspoliti-
scher Inaktivitat eine weitere Kandidatur zu verweigern.

Namensfuihrung der Organisationen (8§ 48a Abs. 2 SGB V)

Nach 8§ 48a Abs. 2 Satz 1 SGB IV dirfen Name und Kurzbezeichnung einer Arbeit-
nehmervereinigung nicht geeignet sein, einen Irrtum dber Art, Umfang und Zweck-
setzung der Vereinigung herbeizufiihren. In der Literatur und von Experten wird
immer wieder bemangelt, dass die genannten sonstigen Arbeithehmerorganisatio-
nen, soweit sie den Namen des Versicherungstrégers fuhren, nicht wegen ihrer Akti
vitét, sondern im Wesentlichen wegen ihres Namens gewahlt wirden. Bei den Er-
satzkassen geschehe dies, da viele Versicherte eine besonders hohe Identifikation
mit der jeweiligen Kasse vermuteten, bei der DRV Bund, da die Rentenversicherten
ihre Stimme zum Teil entsprechend ihrer Krankenkassenmitgliedschaft abgében.
Dagegen wird von den jeweiligen Organisationen geltend gemacht, die Fihrung des
Versicherungstrdgernamens sei wegen des Arbeitsschwerpunktes gerade nicht irre-
fihrend. Das Bundesverfassungsgericht hat in einer Entscheidung von 1971 das
Recht von Ersatzkassenmitgliedervereinigungen auf freie Namensfiihrung als Teil
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der Vereinigungsfreiheit angesehen und das in 8 7 Abs. 2 Satz 3 SVwG statuierte
Verbot, den Namen des Versicherungstragers im Organisationsnamen zu fihren, fur
verfassungswidrig erklart.%**

Ob die Namensgebung dieser Organisationen tatsachlich als irrefihrend zu be-
zeichnen ist, misste auch aus dem Blickwinkel der Versicherten gepriift werden.
Hierlber sind keine empirischen Daten bekannt. Eine auf § 48a Abs. 2 Satz 1 SGB
IV gestutzte Entscheidung hat es nicht gegeben. Ob das BVerfG insofern heute in
der Norm eine legitime Schranke der Vereinigungsfreiheit sehen wiirde, kann nicht
mit Sicherheit gesagt werden. Wollte der Gesetzgeber das in § 48a Abs. 1 SGB IV
erkennbare Ziel, nur allgemein sozial- und berufspolitisch tatige Organisationen in
die Selbstverwaltung einzubeziehen, konsequent umsetzen, so kénnte er dies tun,
indem er nur solche Vereinigungen Vorschlagslisten aufstellen lieRe, die bei mehre-
ren, z. B. bei funf Versicherungstragern (vgl. 8 48c SGB 1V) Vorschlagslisten ein-
reichen. Die Identifikation von Namen und Aktivitaten der Organisation mit einem
einzelnen Tréager konnte so vermieden werden, wenn der Gesetzgeber der sozialen
Selbstverwaltung eine entsprechende Entwicklungsrichtung geben wollte.

Unterschriftenquorum (8 48 Abs. 2 SGB V)

Bisher nicht vertretene Gewerkschaften, Arbeitnehmerorganisationen und freie Lis-
ten von Versicherten bzw. Selbststandigen ohne fremde Arbeitskrafte missen nach §
48 Abs. 2 SGB IV zur Einreichung von Vorschlagslisten ein Unterschriftenquorum
erflllen, das in Abhédngigkeit von der Grolie des Trégers — gemessen in Anzahl der
Versicherten — gestaffelt ist. Fir Versicherungstrdger mit mehr als einer Million
Versicherten sind 1000 Unterschriften erforderlich, bei mehr als drei Millionen
Versicherten 2000 Unterschriften.

Die Hohe des Unterschriftenquorums ist ein Hindernis zur Beteiligung von Orga-
nisationen und freien Listen an Wahlen. Die Schwierigkeiten der Unterschriftenbe-
schaffung liegen in den konkreten Anforderungen zur Sicherstellung der Tragermit-
gliedschaft und in der Nicht-Zugédnglichkeit der Adressen der Versicherten. Als
Mdglichkeit zur Erreichung einer Wahl mit Wahlgang kdme die Herabsetzung des
Unterschriftenquorums fur freie Listen und sonstige Organisationen in Betracht.
Hiervor wird mit dem Argument gewarnt, dadurch wirden Kandidaturen geférdert,
die nicht die Gewahr dafir bieten, sozialpolitische Belange mit hinreichender Orga-
nisationskraft und Verbindlichkeit zu verfolgen. Fraglich ist also, ob es sich bei dem
Unterschriftenquorum um ein unangemessenes Hindernis handelt oder ob damit
gerade gesichert werden kann, dass die in § 48a Abs.1 SGB IV beschriebenen Vor-
aussetzungen vorliegen.

In 8 20 Abs. 2 Satz 2 Bundeswahlgesetz wird fir die Einreichung eines Wahlvor-
schlags ein Quorum von 200 Unterschriften gefordert, fir Landeslisten in § 27 Abs.
1 Satz BWahIG maximal 2.000 Unterschriften. Da ein Wahlkreis ca. 250.000 wahl-
berechtigte Blrgerinnen und Birger hat, entspricht das Quorum von 250 Unter-

%04 BVerfG vom 24. Februar 1971, Az. 1 BvR 438/68, 1 BVR 456/68, 1 BvR 484/68, 1 BvL
40/69 (unveroffentlicht).
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schriften flir Versicherungstrdger mit 100.001 bis 500.000 Mitgliedern und von
maximal 2.000 Unterschriften flir Versicherungstrager mit mehr als 3.000.000 Mit-
gliedern den auch im Bereich staatlicher Wahlen angelegten MalRstében.

Fir eine Vereinigung, die die in § 48a Abs. 1 SGB IV genannten Voraussetzun-
gen erfillt, sollten die zu sammelnden Unterschriften keine erhebliche Hirde dar-
stellen, da ein solcher Verband Uber eine entsprechend grofRe und aktive Mitglied-
schaft und Organisation verfiigt. Abstrakte Probleme sind darin erkennbar, dass den
Versicherungstrdgern — mit Ausnahme von Unfallversicherungstrdgern und ge-
schlossenen Betriebskrankenkassen — kaum noch ein soziales Substrat zuzuordnen
ist. Daher ist es schwieriger geworden, die Versicherten eines jeweiligen Versiche-
rungstragers unmittelbar anzusprechen. Entsprechend steigen die Anforderungen an
die GroRe und Organisationskraft einer Vereinigung, z. B. unter ihren Mitgliedern
die Mitglieder einer bestimmten Krankenkasse ausfindig zu machen. Dies korres-
pondiert jedoch mit den gewachsenen Anforderungen, die an entsprechende Verei-
nigungen zu stellen sind: Um die nach § 48a Abs. 1 SGB IV geforderte sozial- oder
berufspolitische Présenz zu haben, sollte eine Vereinigung in der Lage sein, mit
einer entsprechenden Anzahl von Mitgliedern des jeweiligen Versicherungstragers
in aktiven Kontakt zu treten. Allerdings kdnnte der Gesetzgeber Vorkehrungen er-
waégen, um Vereinigungen bei der Kandidatur zu unterstutzen, wenn er der Auffas-
sung ist, dass mehr Vereinigungen ihre Kompetenz und Organisationskraft in die
soziale Selbstverwaltung bzw. in die Auswahlmdglichkeit bei der Sozialversiche-
rungswabhl einbringen sollten.

Ein Instrument, um unangemessenen Aufwand zu vermeiden, ist zudem die Fest-
stellung der allgemeinen Vorschlagsberechtigung nach § 48¢c SGB 1V, § 12 SVWO.
Arbeitnehmervereinigungen, die bei allen Versicherungstragern die Voraussetzung
der Vorschlagsberechtigung erfiillen und glaubhaft machen, dass sie bei mindestens
fiinf Versicherungstrédgern Vorschlagslisten einreichen werden, kénnen die Feststel-
lung ihrer allgemeinen Vorschlagsberechtigung beim Bundeswahlbeauftragten bean-
tragen.

Der Gutachtergruppe sind nur wenige konkrete Beispiele von Vereinigungen be-
kannt geworden, deren Kandidatur an der Unterschriftenhiirde gescheitert ist. Viel-
mehr scheint der Eindruck zutreffender, dass groRe Verbénde des sozialpolitischen
Bereichs, fur die eine Kandidatur in Betracht kame (Sozialverband VdK, SoVD),
den damit verbundenen Aufwand aufgrund anderer Schwerpunktsetzungen bislang
gescheut haben.

Listenaufstellung
Das geltende Recht enthélt keine expliziten Anforderungen an die Aufstellung der
Listen durch die vorschlagsberechtigten Vereinigungen oder Zusammenschliisse von
Vereinigungen. Gerade bei gréBeren Vereinigungen (DGB, BDA) sind die aufge-
stellten Listen selbst Ergebnis eines Aushandlungsprozesses zwischen verschiede-
nen Interessen und Organisationseinheiten (Branchen, BetriebsgréRRen, regionale
Einheiten). Dieser Prozess gewénne an Transparenz und Legitimitat, wenn er sich
oOffentlich und nach festen Regeln vollziehen misste.
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Zu prufende Alternativen

Zwecksetzung der vorschlagsberechtigten Organisationen

Es ist unstrittig, dass Gewerkschaften aufgrund der zentralen Rolle der Arbeitneh-
mer innerhalb der Mitgliedschaft und bei der Finanzierung der Sozialversicherung
sowie aufgrund der Nahe aller versicherten Risiken zu den Arbeits- und Wirt-
schaftsbedingungen weiterhin vorschlagsberechtigte Organisationen firr die Sozial-
versicherungswahlen bleiben mussen. Die Untersuchung hat jedoch weiterhin erge-
ben, dass jedenfalls im Bereich der Krankenversicherung, Pflegeversicherung und
Rentenversicherung sowie bei den Unfallkassen der Kreis der Versicherten nicht
mehr wesentlich auf Arbeitnehmer beschrankt ist. Die Einbeziehung weiterer Versi-
chertengruppen legt nahe, dass die Beschrankung der Vorschlagsberechtigung auf
Arbeitnehmerorganisationen nicht mehr funktional ist.

Vielmehr sollten generell Vereinigungen mit sozial- und berufspolitischer
Zwecksetzung Vorschlagslisten einreichen kdnnen, soweit sie einen Versichertenbe-
zug haben. Entsprechend waren § 48 Abs. 1 und § 48a Abs. 1 SGB IV dahingehend
zu dndern, dass ,,sonstige Vereinigungen mit sozial- und berufspolitischer Zweck-
setzung®“ das Vorschlagsrecht erhalten und dass sie als eigenstdndige Aufgabe die
Verwirklichung sozialer oder beruflicher Ziele fur die Versicherten oder einzelne
Gruppen der Versicherten umfassen missen. Eine enumerative Aufzéhlung, welche
Organisationen insofern in Betracht kommen, musste nach Versicherungstrégern
differenziert untersuchen, welche sozialen Gruppen jeweils im einzelnen Versiche-
rungstrager einbezogen sind (z. B. Vereinigungen von Eltern, Studierenden, pfle-
genden Angehorigen, selbststandigen Kistenschiffern usw.). Der generalklauselhaf-
te Bezug auf die Interessen der Versicherten oder einzelner Gruppen der Versicher-
ten erscheint jedoch auch angesichts der dynamischen Entwicklung von
Versichertengruppen durch Kassenwechsel, Organisationsreformen und Gesetzge-
bung als einfacherer Weg. Dass ein solcher Bezug tatséchlich besteht, wird Uber die
Beibehaltung eines Unterschriftenquorums sowie das Anerkennungsverfahren si-
chergestellt.

Bei den gewerblichen und landwirtschaftlichen Berufsgenossenschaften hat sich
im Unterschied zu den anderen Sozialversicherungstragern der Bezug der Versicher-
ten zum Arbeits- und Wirtschaftsleben nicht gedndert. Diese Sozialversicherungs-
trager sind Einrichtungen des Arbeits- und Wirtschaftslebens, in denen die Vermu-
tung einer repréasentativen Rolle der Gewerkschaften sowie von Arbeitnehmerorga-
nisationen bzw. von berufsstandischen Organisationen der Landwirtschaft weiterhin
zutrifft. Eine Erweiterung der Vorschlagsberechtigung wirde hier die Gefahr ber-
gen, dass sich fur den Zweck der Koérperschaft nicht funktionale Organisationen zur
Wahl stellen. Das Gleiche kann im Wesentlichen fir die Unfallkassen im Bereich
des Bundes angenommen werden, die vor allem Beschaftigte versichern (88 125-
127 SGB VII).

Bei den Unfallkassen der Lander sind neben den Beschaftigten des &ffentlichen
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Dienstes des Landes zahlreiche weitere Gruppen aufRerhalb des Arbeitslebens einbe-
zogen, inshesondere die Studierenden, Schilerinnen und Schiler und Kinder in
Kindertageseinrichtungen (8 128 SGB VII), bei den Unfallkassen der Gemeinden
neben deren Beschaftigten auch die nicht erwerbsméRigen Pflegepersonen (8 129
SGB VII). Bei diesen Tragern der Unfallversicherung wére daher eine Offnung der
Vorschlagsberechtigung fiir weitere Organisationen zu erwagen.

Im Sinne der Entflechtung von Gesetzgebungskompetenzen zwischen Bund und
Landern und im Sinne der Beschrdnkung von Bundesgesetzgebung auf das fur die
Gleichwertigkeit der Lebensverhéltnisse sowie fir die Wahrung der Rechts- und
Wirtschaftseinheit erforderliche Mal (Art. 72 Abs. 2 GG) sollte die Organisation der
Unfallkassen fir Lander und Gemeinden sowie die konkrete Ausgestaltung der
Selbstverwaltung in den Unfallkassen — einschlieBlich eines Wahl- oder Berufungs-
rechts firr die Organe der Gesetzgebung — den L&ndern (berlassen werden. Bundes-
rechtlich vorzugeben ist, dass eine Selbstverwaltung einzurichten ist. Dabei kann
den Léndern freigestellt werden, die Selbstverwaltungsorgane fir die Unfallversi-
cherung der Beschaftigten und der Nicht-Beschéftigten in den Unfallkassen unter-
schiedlich auszugestalten. Eine substanzielle Beteiligung der ¢ffentlich Beschaftig-
ten ist vorzuschreiben, damit diese nicht gegentber anderen Beschaftigten benach-
teiligt werden.

Wenn das gesetzgeberische Anliegen weiter ist, mdglichst sozialpolitisch repré-
sentative und leistungsfahige Verbédnde in die soziale Selbstverwaltung einzubezie-
hen, so sind die in § 48a SGB IV genannten Kriterien und das in 88 48b, ¢ geregelte
Feststellungsverfahren zu tberprifen und weiterzuentwickeln. In Anlehnung an die
Anforderungen der EU-Kommission an ,reprisentative Verbande* sind zu nennen:
dauerhafte Organisation, direkter Zugriff auf die Expertise der Mitglieder, Vertre-
tung von allgemeinen Anliegen, Basis und Anerkennung in der Mehrzahl der Lan-
der, Rechenschaftspflicht gegeniiber den Mitgliedern, Unabhangigkeit und Wei-
sungsungebundenheit, Transparenz der Entscheidungsstrukturen und Finanzen.
Diese Kriterien sind in vielen Punkten in § 48a SGB IV und § 11 SVWO hinrei-
chend konkretisiert. Wenn die Kritik an einigen bislang vertretenen Vereinigungen
zutréfe, bestlinde ein Defizit in der Rechtsdurchsetzung.

Unterschriftenquorum und Versicherungstragerbezug

Das bisherige Unterschriftenquorum ist nicht zu hoch. Es ist vielmehr sinnvoll, dass
eine Organisation zum Nachweis ihrer sozial- und berufspolitischen Relevanz und
zum Nachweis der Mdglichkeit, mit einer Vielzahl von Versicherten in personliche
Kommunikation zu treten und sie von ihren Anliegen zu (berzeugen, eine Unter-
schriftenhirde in der bisherigen GréRenordnung Uberwinden muss.

Als besonders problematisch wird aber vielfach empfunden, dass die Unterschrif-
ten bei Versicherten desjenigen Versicherungstragers zu sammeln sind, fiir den die
Kandidatur angestrebt wird. Die Versicherungstrager haben in Folge von Organisa-
tionsreformen der letzten Jahrzehnte mit Ausnahme von gewerblichen und landwirt-
schaftlichen Berufsgenossenschaften (Branchen und Berufe) sowie geschlossenen
Betriebskrankenkassen kein soziales Substrat mehr. Vielmehr ordnen sich die Versi
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cherten durch freie Wahl (Krankenversicherung) einem Versicherungstrager zu oder
werden ihm nach dem Zufallsprinzip zugeordnet (Rentenversicherung). Insbesonde-
re in der Krankenversicherung und Pflegeversicherung kann nicht mehr sicher davon
ausgegangen werden, dass Versicherte wahrend der Wahlperiode der Selbstverwal-
tungsorgane bei dem Trager verbleiben, bei dem sie gewahlt haben.

Nur regionale Differenzierungen spielen hier noch eine gewisse Rolle (DRV-
Regionaltréager, Ortskrankenkassen, Innungskrankenkassen, Landwirtschaftliche
Sozialversicherung), werden jedoch durch ein Auseinanderfallen von Wohn- und
Arbeitsort wieder relativiert.

Die Verknlpfung von Entscheidungsprozessen mit einem bestimmten Sozialver-
sicherungstrager wird weiterhin dadurch gelockert, dass in der Rentenversicherung
Grundsatz- und Querschnittsfragen aller Tréger in der DRV Bund unter Mitwirkung
von Vertretern aller Rentenversicherungstrager entschieden werden. Ebenso werden
wichtige Entscheidungen insbesondere in der Konkretisierung der Leistungsanspri-
che in der Krankenversicherung und in der Pflegeversicherung von den Landesver-
bénden der Krankenkassen, vom Spitzenverband Bund der Krankenkassen oder vom
Gemeinsamen Bundesausschuss entschieden. Im Verwaltungsvollzug der Kranken-
versicherung und der Pflegeversicherung hat der Medizinische Dienst der Kranken-
versicherung als Gemeinschaftseinrichtung der Krankenkassen groRe Bedeutung.
Dies zeigt, dass die Selbstverwaltungsorgane eines Tragers und die Wahlentschei-
dung bei einem Trager Einfluss auf alle Tréger, jedenfalls des gleichen Sozialversi-
cherungszweigs, haben. Aus dieser Verflechtung folgt die Vermutung, dass Organi-
sationen, die in den Selbstverwaltungsorganen mehrerer Tréger mitarbeiten oder
zumindest diesen Anspruch erheben, besser geeignet sind, ihren Funktionen gerecht
zu werden, als Organisationen, die sich allein auf einen einzelnen Versicherungstra-
ger konzentrieren. Insbesondere kann eine zu enge Verflechtung zwischen haupt-
amtlicher Verwaltung und ehrenamtlicher Selbstverwaltung vermieden werden, die
bei Organisationen mit Bezug auf nur einen Versicherungstréger droht.

Zur Vereinfachung des Zulassungsverfahrens und zur Sicherung sozial- und be-
rufspolitischer Kompetenz und Relevanz sollte daher das Instrument der allgemei-
nen Vorschlagsberechtigung (§ 48c SGB 1V) weiterentwickelt werden. Nach bishe-
riger Rechtslage erwerben Organisationen die allgemeine Vorschlagsberechtigung,
wenn offenkundig ist, dass sie bei allen Versicherungstriagern die VVoraussetzungen
der Vorschlagsberechtigung erflllen und glaubhaft machen, dass sie bei mindestens
fiinf Versicherungstragern Vorschlagslisten einreichen werden. Sie missen dann —
wenn sie noch nicht in den Selbstverwaltungsorganen vertreten sind — zur Einrei-
chung von Vorschlagslisten die in § 48 Abs. 2 SGB 1V genannte Zahl von Unter-
schriften beibringen.

Wenn die Ziele verfolgt werden, Kandidaturen von Organisationen mit sozial-
und berufspolitischer Relevanz zu erleichtern und zu ermutigen, zugleich aber diese
Relevanz und Organisationskraft sicherzustellen, empfiehlt es sich, die Anforderun-
gen in einem Verfahrensschritt zusammenzuziehen und bei den vorzulegenden Un-
terschriften nicht mehr auf den einzelnen Versicherungstrager, sondern auf den
Versicherungszweig abzustellen. Damit wird der Tatsache Rechnung getragen, dass
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einerseits innerhalb der Versicherungszweige der Zusammenhang zwischen den
Tragern enger geworden ist und der friher fur die Selbstverwaltung relevante Ge-
gensatz zwischen Arbeiterversicherung und Angestelltenversicherung sich historisch
erledigt hat, andererseits zwischen den Zweigen der Sozialversicherung erhebliche
Unterschiede in der Aufgabenstellung und im versicherten Personenkreis bestehen.

Es wird empfohlen, fur Vereinigungen mit sozial- oder berufspolitischer Zweck-
setzung in der Rentenversicherung, Krankenversicherung und Pflegeversicherung
jeweils eine auf den Versicherungszweig bezogene allgemeine Vorschlagsberechti-
gung einzufihren, die erlangt wird, wenn kumulativ

1.  die Voraussetzungen nach § 48a SGB 1V, § 11 SVWO erfiillt sind;

2. die Organisation 4.000 Unterschriften von Versicherten des jeweiligen Ver-
sicherungszweiges flr ihre Vorschlagsberechtigung einreicht; von diesen
Unterschriften missen mindestens je 10% bei drei verschiedenen Tragern
gesammelt sein;

3. die Organisation glaubhaft macht, dass sie bei mindestens drei Tragern des
jeweiligen Zweiges Vorschlagslisten einreichen wird.

Weitere Unterschriften bei Listeneinreichung sind nicht erforderlich; die Einrei-
chung von mindestens drei Vorschlagslisten ist verbindlich. Die Anforderung der
Unterschriften entfallt, wenn die Organisation bereits bei drei Tragern mit mindes-
tens einem Vertreter oder im Rahmen einer Gemeinschaftsliste vertreten ist. Durch
Ubergangsregelungen konnen Zusammenschliisse der bisherigen Ein-Tréager-
Organisationen ermdglicht werden.

Bei den gewerblichen und landwirtschaftlichen Berufsgenossenschaften sowie bei
geschlossenen Betriebskrankenkassen verflgt der Versicherungstrager weiterhin
Uber ein abgrenzbares soziales Substrat. Hier sollte es fur die VVorschlagsberechti-
gung bei den bisherigen, auf den einzelnen Trager bezogenen Regelungen bleiben.

Freie Listen kdnnen unter besonderen Umsténden ein wichtiges Korrektiv zu den
Organisationen mit berufs- und sozialpolitischer Zwecksetzung sein. Dies gilt vor
allem fir kleinere Tréger oder fur besondere Situationen, in denen die Versicherten
mit den vorschlagsberechtigten Organisationen unzufrieden sind. Fir freie Listen
sollte es bei den bisherigen, auf den einzelnen Trager bezogenen Regelungen zur
Vorschlagsberechtigung bleiben.

Denkbar zur Erleichterung von Kandidaturen von Vereinigungen oder auch freien
Listen ist auch ein zweistufiges Verfahren der Unterschriftenbeschaffung durch
Versicherungstrager. Danach muss eine Liste zunéchst eine recht geringe Anzahl
von Unterschriften (Erstquorum) beibringen, um ihre Verankerung in der Versicher-
tenschaft nachzuweisen. Ist dieses Quorum erfillt, hat die Liste Anrecht auf Unter-
stlitzung der Versicherungstrager bei der Beschaffung der erforderlichen Unter-
schriftenanzahl (Zweitquorum). Dies wirde bedeuten, dass den um Unterstiitzungs-
unterschriften werbenden Vereinigungen die Geschaftsstellen, Mitgliederzeit-
schriften und Internetauftritte der Sozialversicherungstrager bei Nachweis des
Erstquorums zur Verfigung gestellt werden missten, um fir das zur Kandidatur
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erforderliche Zweitquorum zu werben. Dabei ist zu beachten, dass die datenschutz-
rechtlichen Regelungen eingehalten werden. Ein solcher ,,Vorwahlkampf* kénnte
auch die Aufmerksamkeit der Versicherten fir die Sozialversicherungswahl erho-
hen.

Unabhangigkeit von Versicherungstragern
Fraglich ist, ob die Unabhangigkeit von Vereinigungen von den Beschaftigten der
Versicherungstréger durch § 48a Abs. 3 SGB IV hinreichend gewéhrleistet ist. Da-
nach ist eine Vereinigung bei einem Versicherungstréger nicht vorschlagsberechtigt,
wenn Bedienstete des Versicherungstrédgers im Vorstand einen Stimmanteil von
mehr als 25% haben oder wenn ihnen auf andere Weise ein nicht unerheblicher
Einfluss eingerdumt ist. Die generalklauselartige Formulierung lasst hinreichend
Raum fir die Sicherung der Unabhangigkeit gegen nachweisbare Einflussnahme.
Nach § 11 Abs. 1 Nr. 7 SVWO muss auch nachgewiesen werden, dass der Vereini-
gung nicht mehr als 25% Bedienstete des Versicherungstragers angehoren. Bei ei-
nem Teil der behaupteten Zustdnde — etwa Einflussnahme Uber Ehepartner — stoRt
die rechtliche Erfassbarkeit jedoch an Grenzen. Eine Verschéarfung des gesetzlichen
Kriteriums scheint daher weniger angezeigt als vielmehr dessen tatséchliche Uber-
prufung. Wird — wie vorgeschlagen — die Kandidatur bei mindestens drei Versiche-
rungstragern obligatorisch, wird der direkte oder indirekte Einfluss von Beschaftig-
ten des Versicherungstragers auf eine Organisation unwahrscheinlicher werden.
Jedoch sollte auch ausgeschlossen werden, dass mittelbare Einflusse eines Tra-
gers auf andere Tréger stattfinden. Entsprechend ist der Anteil von Bediensteten
aller Versicherungstréger an einer Vereinigung verbindlich auf 25% zu begrenzen.

Unabhangigkeit von konfligierenden Interessen

Von vielen Experten wird auch die Befurchtung angesprochen, dass Vereinigungen
von Leistungserbringern abhéngig sein konnten und deren Interessen insbesondere
in der gesetzlichen Krankenversicherung vertreten kénnten. Dazu im Kontrast steht,
dass bisher keine derartigen Félle benannt und bekannt sind. Zur Sicherung der
Unabhéngigkeit dient insbesondere das Erfordernis, dass das tatsachliche Bei-
tragsaufkommen einer Vereinigung diese in die Lage versetzen muss, ihre Vereins-
tatigkeit nachhaltig auszulben und den Vereinszweck zu verfolgen (8 48a Abs. 4
Satz 2 SGB 1V). Nach 8 11 Abs. 1 Nr. 8-10 SVWO werden die Zahl der Beitrag
zahlenden Mitglieder, die Hohe der festgesetzten Mitgliedsbeitrédge und die Plausibi-
litat des tatséchlichen Beitragsaufkommens im Verhéltnis zu einer fiir die Relevanz
erforderlichen Mitgliederzahl Gberprift. Sinn und Zweck dieser Anforderungen ist
insbesondere sicherzustellen, dass die Vereinigungen malgeblich von ihren Mitglie-
dern und nicht von sonstigen Interessen getragen und finanziert werden. Wird das in
§ 11 Abs. 1 Nr. 10 SVWO genannte Mitgliederkriterium auf die oben dargestellten
neuen Anforderungen der allgemeinen Vorschlagsberechtigung bezogen, so wirde
sich daraus eine Mindestmitgliederzahl von 2.000 Mitgliedern ergeben. Dies er-
scheint zur Sicherung der Unabhéngigkeit und Leistungsfahigkeit einer Organisation
als angemessene Hiirde.
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Der Sicherung der Unabhangigkeit der vorschlagsberechtigten Organisationen
dient auch die Anforderung in § 11 Abs. 1 Nr. 5 SVWO, wonach bisher darzulegen
ist, ob und in welcher Weise andere Personen als Arbeitnehmer in der Vereinigung
durch ihren Anteil an der Mitgliederzahl, durch Vertretung im Vorstand oder auf
andere Weise maRgebenden Einfluss nehmen kdnnen. Diese Regelung misste nach
der vorgeschlagenen neuen Systematik statt auf Arbeitnehmer auf Versicherte bezo-
gen werden. Sie kénnte damit nur der Vorschlagsberechtigung solcher Organisatio-
nen entgegenstehen, in denen strukturell — etwa durch Satzungsregelung — nicht
gesetzlich versicherte Personen beherrschenden Einfluss ausiiben, etwa Vereinigun-
gen von Beamten®® sowie von kammerfahigen Freiberuflern in der gesetzlichen
Rentenversicherung oder Vereinigungen, in denen juristische Personen wie z. B.
Unternehmensverbénde Mitglied sind oder die von ihnen finanziert werden.

Nicht gesichert werden kann so, dass die Mitglieder selbst nicht auch aus ver-
schiedenen Griinden Interessen von Leistungserbringern verfolgen, sei es, weil sie
selbst Leistungserbringer oder Beschéftigte von Leistungserbringern sind, sei es,
weil sie — etwa als Leistungsberechtigte — ihre eigenen Interessen mit denen von
Leistungserbringern konvergent sehen. Solche strukturellen Griinde liegen aber auch
bei Gewerkschaften und Arbeitgeberverbanden vor, wenn sie etwa die pharmazeuti-
sche Industrie oder das Krankenhauswesen bzw. die jeweiligen Beschéftigten (ver.di
und IG BCE) vertreten. Derartige Interessenverflechtungen sind nicht vermeidbar
und sollen auch nicht vermieden werden. Entscheidend ist, dass sie transparent sind.
So weit wie moglich aufgedeckt werden missen daher insbesondere finanzielle
Verflechtungen, wie sie sich aus Spenden oder sehr hohen Mitgliedsbeitrdgen ein-
zelner Forderer oder Mitglieder ergeben. Es wird daher empfohlen, 6ffentliche fi-
nanzielle Rechenschaft der Vereinigungen entsprechend den Regelungen fir politi-
sche Parteien (8 23 ff. ParteiG) zur zusétzlichen Voraussetzung der Vorschlagsbe-
rechtigung zu machen.

Uberpriifung der Vorschlagsberechtigung

Die Prufung der Vorschlagsberechtigung erfolgt bisher vorgezogen durch den Bun-
deswahlbeauftragten (88 48b, ¢ SGB 1V, 88 11, 12 SVWO) oder bei bereits vertre-
tenen Organisationen erst im Zulassungsverfahren der Listen (88§ 22, 23 SVWO). Es
waére zu erwégen, die Vorschlagsberechtigung aller Vereinigungen unter gleichen
Bedingungen und mit dem in 8§ 11, 12 SVWO genannten detaillierten Umfang zu
Uberprufen. Dafir spricht, dass insbesondere die in § 48a Abs. 2 und 3 SGB IV
vorgeschriebene Unabh&ngigkeit von Beschaftigten der Versicherungstrager und die
finanzielle Unabhangigkeit fir die Wahlerinnen und Wahler auch bei etablierten
Organisationen nicht erkennbar sein missen. Auch politische Parteien haben sich
insofern trotz fortgesetzten Wahlervotums entsprechender Transparenz zu stellen. Es
wird daher empfohlen, die Vorschlagsberechtigung jedenfalls in Bezug auf diese

%5 Nicht betroffen wire trotz ihres Namens die Vereinigung ,,Deutscher Beamtenbund und

Tarifunion®, bei der es sich um eine Gewerkschaft fiir Arbeitnehmer handelt. Vgl. Hamburgi-
sches Verfassungsgericht, DVBI 1993, 1070.
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Punkte fur alle Vereinigungen zu Uberpriifen. Die sozial- oder berufspolitische Re-
levanz kénnte bei dem vorgeschlagenen Verfahren der allgemeinen Vorschlagsbe-
rechtigung stets vorab anhand des Kriteriums der Unterschriften oder des Vertre-
tenseins bei drei Sozialversicherungstrdgern in Verbindung mit dem in § 11 Abs. 1
Nr. 8 SVWO genanntem Kriterium der Mitgliederzahl als indiziert gelten.

Listenaufstellung

Grundsétzlich spricht die Privilegierung bestimmter Verbénde als vorschlagsberech-
tigt dafiir, dass sie besondere Verantwortung fur geordnete demokratische Verfahren
innerhalb ihrer Organisation Gbernehmen missen. Die besondere Vorschlagsberech-
tigung ist dadurch mitbegriindet, dass diese Verbénde die Gewahr fur eine dauerhaf-
te und demokratische Organisation bieten, die sich auch auf dem Gebiet der Kandi-
datenaufstellung beweisen muss. Der Gesetzgeber ist hier durchaus berechtigt,
rechtlich in das Organisationsgeschehen autonomer Verbénde einzugreifen, weil
dem rechtliche Bevorzugungen entsprechen.

Will man Anforderungen an die Verfahren der Kandidatenaufstellung in Verbén-
den stellen, bietet sich zunéchst die Orientierung an den Verfahren der Listenaufstel-
lung in Parteien bei Gebietskdrperschaftswahlen an. Neben den grundsatzlichen
Unterschieden zwischen den verschiedenen Wahltypen ist aber zudem zu beachten,
dass die innerorganisatorische Struktur von Parteien durch das Parteiengesetz in
Grundzigen einheitlich vorgegeben ist. Die Regelungen des Bundeswahlgesetzes
setzen bei einer bereits durch Rechtsetzung grundlegend vereinheitlichten Organisa-
tionsstruktur der vorschlagsberechtigten Organisationen an — und das sind fur Lan-
deslisten bei Bundestagswahlen nur die Parteien. Diese Situation ist bei den Sozial-
wahlen nicht gegeben. Fir die vorschlagsberechtigten Organisationen existiert kein
homogenisierend wirkendes Organisations- oder Verbandsrecht. Folglich sind Rege-
lungen zu finden, die auf eine potenziell stark divergierende innerverbandliche
Struktur Anwendung finden kdnnen. Aber auch von anderer Seite sind erheblich
kompliziertere Anforderungen gegeben als bei Gebietskorperschaftswahlen. Der
territoriale Bezug der Sozialversicherungstrager divergiert erheblich. Da das Sozial-
wahlrecht keine territoriale Wahlkreiseinteilung kennt, lassen sich aus diesen beiden
Grinden keine nahe liegenden und generalisierenden Beziige zwischen einer be-
stimmten Organisationsebene (Bundes-, Landes-, Regional- oder Ortsebene, falls
gegeben) und der Aufstellung von Vorschlagslisten flr einen bestimmten Versiche-
rungstrager herstellen. Eine generelle Uberweisung der Kandidatenaufstellung auf
Bundesorgane bzw. die jeweils héchste Ebene einer Organisation kann nicht sinn-
voll sein und wirde erhebliche Praktikabilitatsprobleme mit sich bringen.

Madglich ist es, das Verfahren der Listenaufstellung vergleichbar den Vorschriften
im Bundeswahlgesetz fiir Bundestagswahlen naher zu regeln. Jedenfalls muss inner-
halb jeder Vereinigung ein Verfahren bestehen, bei dem auch Gegenkandidaturen
fur jeden einzelnen Listenplatz moglich sind.*® Es kénnte verlangt werden, dass die
Liste von einer separaten Wahlversammlung der Organisation oder von deren auf

%6 v/gl. Hamburgisches Verfassungsgericht, DVBI 1993, 1070.
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der Bezugsebene (Bund, Land) satzungsmaRig héchstem Gremium (Gewerkschafts-
tag etc.) aufgestellt wird. Damit kénnte zugleich die 6ffentliche Aufmerksamkeit fir
die Wahlvorbereitung erhéht werden.

Mindestens kann verlangt werden, dass alle Vereinigungen eine satzungsméRige
Regelung schaffen, die demokratischen Prinzipien gentgt, dass sie beim Wahlbeauf-
tragten angeben, von welchem Gremium die Listen aufgestellt wurden und welche
Ergebnisse die entsprechenden Abstimmungen hatten und dass diese Angaben vom
Wahlbeauftragten verdffentlicht werden. Die ndhere Ausgestaltung ist den betref-
fenden Organisationen zu (berlassen.

Zusammenfassung

Durch Verdnderungen im Recht der vorschlagsberechtigten Organisationen wird
versucht, mehr Organisationen als bisher vorschlagsberechtigt zu machen, um dem
Wandel der Versichertenschaft in Krankenversicherung, Pflegeversicherung und
Rentenversicherung zu entsprechen. Zugleich sollen nur sozial- oder berufspolitisch
verankerte und leistungsfédhige Organisationen an Sozialversicherungswahlen teil-
nehmen. Das Verfahren soll flr die Organisationen vereinfacht und fur die Versi-
cherten transparenter werden. Daraus folgen die Regelungsvorschlage:

e Das Recht, Vorschlagslisten einzureichen, wird fiir die Gruppe der Versicherten
auf alle Vereinigungen mit sozial- und berufspolitischer Zwecksetzung und de-
ren Verbéande erweitert, die die gesetzlichen Voraussetzungen erfllen.

e Eine solche Vereinigung darf nicht von versichertenfremden Interessen domi-
niert werden.

e In einer solchen Vereinigung dirfen Bedienstete von Versicherungstragern
keinen erheblichen Einfluss ausliben; dies gilt im Verhdltnis aller Versiche-
rungstrager zu allen Vereinigungen.

¢ Die Regelungen zur Unabhéngigkeit der Vereinigungen werden fiir jede Organi-
sation vorab Uberpriift, auch wenn sie bereits vertreten sind.

e Eine solche Vereinigung muss nach Mitgliederzahl und eigenem Beitragsauf-
kommen unabhédngig und leistungsfahig sein; dies wird durch mindestens 2.000
Mitglieder dokumentiert.

e Die innere Struktur einschlieBlich des demokratischen Modus der Kandidaten-
aufstellung muss transparent sein.

e Eine solche Vereinigung wird zur Einreichung von Wahlvorschlagen jeweils bei
allen Tragern eines Sozialversicherungszweiges zugelassen, wenn sie hierfir
4.000 Unterschriften von Versicherten des jeweiligen Zweiges beibringt, von
denen mindestens je 10% bei Versicherten von drei verschiedenen Trégern ge-
sammelt sind. Dies ist nicht erforderlich, wenn sie bei drei verschiedenen Tra-
gern des Zweiges bereits vertreten ist.

e Zur Beibringung der Unterschriften in einem zweistufigen Verfahren sind die
Versicherungstrager bei Erfullung eines Unterschriften-Zweitquorums zur Un-
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terstitzung verpflichtet. Dabei sind die datenschutzrechtlichen Regelungen ein-
zuhalten.

e Eine solche Vereinigung muss Wahlvorschldge bei mindestens drei Sozialversi-
cherungstragern eines Zweiges einreichen.

e Fir freie Listen bleibt es bei den bisherigen Regelungen.

e Bei den gewerblichen und landwirtschaftlichen Berufsgenossenschaften bleibt
es bei den bisherigen Regelungen.

e Fir Unfallkassen der Lander und Gemeinden wird die Regelung den Léndern
tUberlassen. Bundesrechtlich wird nur festgeschrieben, dass eine Selbstverwal-
tung bestehen muss.

Listengestaltung und Stimmgebungsverfahren
Ergebnis der Ist-Analyse

Das Sozialwahlrecht sieht bisher nur die Kandidatur von starren Listen vor (8§ 46
Abs. 1 SGB 1V). Die Einzelkandidatur ist ausgeschlossen, aber es existieren keine
Vorschriften dartiber, wie viele Bewerber auf einer Liste kandidieren missen.

Beim Prinzip der starren Listen kann der Wéhler keinen Einfluss auf die Reihung
der Kandidaten in einem Listenvorschlag nehmen. Wahlt er die Liste, werden die
von dieser Liste nach dem Stimmenverrechnungsverfahren erworbenen Mitglieds-
platze in dem Selbstverwaltungsorgan entsprechend der vom Listentréger vorgese-
henen Reihenfolge besetzt. Eine Eigenschaft dieses Prinzips starrer Listen, das — in
seiner Anwendung bei Gebietskorperschaftswahlen — in den letzten Jahren zuneh-
mend in die 6ffentliche Kritik geraten ist, liegt in dem geringen Personenbezug der
Wahlen und der wesentlichen Einflussnahme der die Liste tragenden Organisationen
auf die Aussichten einzelner Bewerberlnnen durch organisationsinterne Festlegung
der Listenreihung. Andererseits hat die Aufstellung durch eine Partei oder Organisa-
tion auch Vorteile, die insbesondere bei Binnenpluralitdt in einem inhaltlich oder
formal ausgewogenen Kandidatenangebot (Geschlechter, Altersgruppen, Regionen
etc.) liegen konnen. Zudem kénnen Offentlichkeitswirkung und Qualifikation in ein
anderes Verhéltnis gebracht werden, als wenn jeder einzelne Kandidat priméar auf
Offentlichkeitswirkung zu achten hat.

In einzelnen Bundesléndern ist fir Landtagswahlen angesichts der Kritik die Einfih-
rung anderer Listenformen erwogen und auch beschlossen worden. Allerdings war
das Institut der starren Listen z. B. bei Bundestagswahlen mit differenzierten Regeln
zur innerparteilichen Kandidaten- und Listenaufstellung verbunden (§ 27 BWG in
Verbindung mit §§ 21ff. BWG). Eine derartige Regelung fehlt im Sozialwahlrecht
(vgl. oben). Bisher werden an den Vorgang des Zustandekommens von Vorschlag-
listen keine gesetzlichen Anforderungen gestellt. Die Liste wird allein von einem
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Listenvertreter reprasentiert, der die Aufgaben des Listentragers tbernimmt (8§ 60
SGB 1V, 88 16 und 17 SVWO). Die Erfiilllung der Anforderungen an eine Vor-
schlagsliste zu ihrer Zulassung (8 15 SVWO) obliegt dem Listenvertreter. Eine in-
nerorganisatorische Wahl von Kandidaten zur Sozialwahl ist mithin nicht erforder-
lich. Entsprechend wird der Mangel an Einfluss des Wahlers auf die Kandidatenrei-
henfolge nicht ausgeglichen durch ein innerorganisatorisches Verfahren, das
demokratischen Regeln gentgt. Die vereinzelt geduferte Kritik an den nicht transpa-
renten Verfahren der Kandidatenaufstellung kann hier nicht bewertet oder begrundet
verworfen oder angenommen werden. Dies verlangte eine empirische Untersuchung
des Kandidatenaufstellungsverfahrens, die nicht vorliegt. Allerdings ist durch die
geltenden rechtlichen Regelungen nicht die Mdglichkeit ausgeschlossen, dass es zu
den genannten Erscheinungen kommen kann. Als alternative Regelungen sind daher
die Abkehr von den starren Listen und die verpflichtende Einhaltung von Verfahren
der Kandidatenaufstellung zu erértern.

Zu prufende Alternativen

Generell werden in der Wahlsystemliteratur®’ neben der Einzelkandidatur drei For-

men der Listenkandidatur unterschieden, die jeweils unter einer Mehrzahl von Be-
zeichnungen firmieren: erstens die starre, geschlossene oder gebundene Liste, zwei-
tens die flexible oder lose gebundene Liste und drittens die offene Liste. Die gebun-
dene Liste I&sst nur die Wahl einer Liste en bloc zu, auf den Wahlzetteln sind daher
die Namen der Bewerberlnnen auf der Liste auch nicht oder nur in Ausziigen nach-
gewiesen.*® Bei der lose gebundenen Liste kann die Reihenfolge der Bewerberlnnen
auf der Liste durch die Wéhler geéndert werden. Erst die offene Liste gestattet zu-
dem dem Wéhler, Kandidaten verschiedener Listen zu wahlen, setzt mithin ein
Mehrstimmrecht voraus. Vereinzelt wird auch die Mdglichkeit, dass der Wahler
eigenhandig Kandidaten hinzufligen kann, als Ausdruck des Instituts offener Listen
verstanden. Diese Mdglichkeit soll hier jedoch nicht weiter erortert werden, setzt sie
doch eine groRRe Néahe zwischen Listentrdger und Wahlpopulation voraus.

In der politischen Debatte werden die Mdglichkeiten der lose gebundenen und der
offenen Liste meist zur Kategorie der offenen Liste zusammengezogen und der
starren Liste gegenibergestellt. Um den wahlsystemischen Variationsspielraum zu
erfassen und eine begriundete Praferenz flr eine Wahlform abgeben zu kénnen, sind
daher die Mdglichkeiten nicht-starrer Systeme der Listenaufstellung (unter diesem
Begriff werden hier die lose gebundene und die offene Liste zusammengefasst)
detailliert zu erdrtern.

%7 Nohlen, Wahlrecht und Parteiensystem, 2004, S.93ff.; Cox, Making Votes Count, 1997, S.
60f.; Schoen, in: Falter/Schoen (Hrsg.), Handbuch Wahlforschung, 2005, 573-607 (578).

Das Bundeswahlgesetz sieht fiir die gebundenen Landeslisten der Parteien die Nennung der
Namen der ersten funf Bewerber vor (8 30 Abs. 2 Nr. 2 BWG).
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Mit der Einfiihrung nicht-starrer Listen stellt sich eine Reihe von Folgefragen:*®

Einfuhrung eines Praferenzstimmsystems

Anzahl der Stimmen, die ein Wahler vergeben kann
Einflihrung der Moglichkeit des Panaschierens
Einflihrung der Moglichkeit des Kumulierens

Die Bearbeitung dieser Themen wird in der Wahlsystemliteratur unter dem Titel
Stimmgebungsverfahren diskutiert.

Einflhrung einer Préferenzstimme

Unter Préferenzstimme versteht man die Mdglichkeit, mit seiner Stimme nicht nur
eine Liste zu wahlen, sondern zugleich auch einen Kandidaten auf dieser Liste zu
praferieren und damit eine von der Reihenfolge des Listentragers abweichende Kan-
didatenfolge zu bestimmen.®'° Der Wahler kann mit seiner Stimme mithin eine Pra-
ferenz fur einen Kandidaten zum Ausdruck bringen und damit ein Element der Per-
sonenwahl in das Wahlgeschehen einbringen. Denkbar ist ein Préferenzstimmensys-
tem mit einer oder mehreren Stimmen. Selbst bei nur einer Stimme kann aber auf
die Kandidatenreihefolge bei der gewéhlten Liste insoweit Einfluss genommen wer-
den, dass die Zusammenstellung der Liste von den Listentrdgern im Vorfelde der
Wahlen ganz anders durchdacht werden muss als in einem System starrer Listen.
Dies hat Folgen vor allem fiir die Offentlichkeitswirkung der Kandidaten. Betrachtet
man die mangelnde Bekanntheit der Sozialversicherungswahlen als Problem, so
konnte das Préaferenzstimmensystem fur vorschlagsberechtigte Organisationen und
einzelne Kandidaten ein groBerer Anreiz sein, fur die Bekanntheit der Wahlen zu
werben. Sieht man die Sozialversicherungswahl nur als einen Modus, ein Gremium
qualifiziert zu besetzen, so wéren solche Wirkungen weniger wichtig.

Anzahl der Stimmen, die ein Wahler vergeben kann

Bei gebundenen Listen ist die Regelung, dass jeder Versicherte eine Stimme hat (8§
49 Abs. 1 SGB 1V), vollkommen angemessen. Mit dem Ubergang zu nicht-starren
Listen, die den Wahlen auch ein Persdnlichkeitsmoment verleihen, wird die Frage
relevant, wie viele Stimmen der Wahler zu vergeben haben soll. Das Mdglichkeits-
spektrum reicht von der Beibehaltung der Einstimmenregel (nur bei lose gebunde-
nen Listen) bis zur Vorgabe, dass der Wahler so viele Stimmen abgeben kann, wie

%9 In der Wahlsystemliteratur (Norris, Electoral Engineering. Voting Rules and Political Beha-

vior, 2004) werden auch eine Reihe weiterer Systeme intensiv diskutiert, die aber trotz forma-
ler Eleganz und bestimmten Vorziigen gegeniiber anderen Wahlsystemen fiir die Sozialwah-
len nicht relevant werden. Ein System der Alternativstimmgebung (Alternative Vote), wie es
in Australien seit langem angewendet wird, ist nur bei Einerwahlkreisen anwendbar. Die So-
zialwahlen kennen aber nur pro Tréger einen Wahlkreis, der deshalb auch immer Mehrperso-
nenwahlkreis ist.

810 Nohlen, Wahlrecht und Parteiensystem, 2004, S. 98; Cox, Making Votes Count, 1997, S. 61;
Schoen, in: Falter/Schoen (Hrsg.), Handbuch Wahlforschung, 2005, 573-607 (578f.).
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Mitglieder zu wahlen sind. Die letztere Regelung ist im Kommunalwahlrecht Ba-
den-Wiirttembergs, Bayerns, Hessens, in Rheinland-Pfalz und bezogen auf Direkt-
mandatssitze fir Schleswig-Holstein verwirklicht. Diese Form des Mehrstimmen-
wahlrechts bis zur Anzahl der zu vergebenden Mandate wird als unbeschrankte
Mehrstimmgebung bezeichnet. Entsprechend hat der Wahler z. B. in Hessen nach §
1 Abs. 4 des Hessischen Kommunalwahlgesetzes je nach Gemeindegréfie zwischen
15 und 105 Stimmen. Die Wahlen zur Burgerschaft in Hamburg arbeiten mit einer
Kombination von gebundenen Landeslisten, auf die eine Stimme abzugeben ist, und
offenen Wahlkreislisten. Bei letzteren hat der Wahler (bis zu) fiinf Stimmen. Eine
derartige reduzierte Stimmzahl gegentber der Anzahl der zu vergebenden Mandate
wird als beschrankte Mehrstimmgebung bzw. als ,limited vote” bezeichnet.

Der Nachteil einer hohen Anzahl von Stimmen pro Wahler durfte in der Erho-
hung der Anzahl ungdltiger Stimmen und einer niedrigeren Wahlbeteiligung liegen.
Zwar kann die Stimmzahl als Hochststimmenzahl ausgelegt werden, damit nicht ein
Unterschreiten einer bestimmten Zahl zum Ungultigwerden fiihrt. Aber schon blof3es
Verzihlen ist bei einer hohen Stimmzahl wahrscheinlicher. Bei Uberschreiten der
Hochststimmenzahl wird der Stimmzettel automatisch ungultig. Bei den hessischen
Kommunalwahlen lag der Anteil der ungultigen Stimmen 2006 nach Einfihrung des
neuen Kommunalwahlrechts im Jahre 2000 bei 4,2% (2001) und 5,2% (2006) der
abgegebenen Stimmen, immerhin jeweils mehr als 100.000 Stimmen. Die Wahlbe-
teiligung sank von 2001 auf 2006 von 52,9% auf 45,8%.>"*

Bei den Birgerschaftswahlen in der Freien und Hansestadt Hamburg am 24. 02.
2008 kam ein Wahlrecht zur Geltung, das bei den Wahlkreislisten Panaschieren und
Kumulieren umfasst und dort zu einem um 2,1 Prozentpunkte hdheren Anteil ungul-
tiger Stimmen (1,0% bei den Landeslisten und 3,1% bei den Wabhlkreislisten) fuihrte.
Die Wahlbeteiligung sank allerdings trotz der neuen Wahlmdéglichkeiten um 5,2
Prozentpunkte von 68,7% auf 63,5%.%'2

Entsprechend ist eine geringe und eingéngige Zahl an Stimmen einer Regelung
vorzuziehen, die die Relation zwischen zu wahlenden Selbstverwaltungsmitgliedern
und Stimmzahl in den Mittelpunkt riickt. Auch die Wahlzettel sind bei einer Stim-
menzahl von maximal funf Stimmen dadurch Ubersichtlich zu gestalten, dass hinter
jedem Bewerber bzw. jeder Liste eine entsprechende Anzahl von Kreisen zum An-
kreuzen ausgedruckt wird. Folgt man diesen pragmatischen Uberlegungen, so ist
eine Stimmzahl von drei oder fiinf Stimmen vorzusehen. Eine Differenzierung nach
zwei GroBenklassen ist damit denkbar: Finf Stimmen bei groBen Tragern, drei
Stimmen bei kleinen. Um aber in der Information zur Sozialversicherungswahl nicht
Komplikationen bewdltigen zu missen, ist méglichst eine einheitliche Regelung flr
alle Versicherungstrager und Versicherungszweige vorzusehen, unabhdngig auch

31 gtatistisches Landesamt Hessen, Endgiiltiges Ergebnis der Kommunalwahl am 26. Marz 2006

Land Hessen, 2R[36, http://web.statistik-hessen.de/subweb/k2006/EK1.htm.

Landeswahlleiter der Freien und Hansestadt Hamburg: Endgiiltiges Ergebnis der Biirger-
schaftswahl 2008 vom 5.3.2008, nach: http://fhh.hamburg.de/stadt/Aktuell/pressemeldungen
/2008/maerz/05/2008-03-05-bfi-pm-wahl-endg-ergebn-pdf-ergebn,property=source.pdf
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von der GroRe der zu wahlenden Selbstverwaltungsorgane und der GroRe des Versi-
cherungstragers.

Panaschieren

Die Verfahren des Panaschierens und Kumulierens setzen voraus, dass der Wahler
Uber mehr als eine Stimme verfligt. Durch das Mehrstimmenrecht kann er Gewich-
tungen vornehmen, die bei einem Einstimmenrecht nicht méglich sind. Die Ausges-
taltungsmdglichkeiten eines Mehrstimmenrechts sind — auch jenseits der Festlegung
der (maximalen) Stimmenzahl — sehr hoch. Meist werden Panaschieren und Kumu-
lieren in engem Zusammenhang erdrtert, es ist aber auch die getrennte Realisierung
dieser Verfahren denkbar.

Unter Panaschieren versteht man die Mdglichkeit, seine Stimmen auf Kandidaten
verschiedener Listen abzugeben. Panaschieren ist mithin nicht im System der lose
gebundenen Listen mdglich, die nur innerhalb einer Liste weitere Wahlmoglichkei-
ten er6ffnen. Eine reine Ausprégung des Panaschierens (ohne Kumulieren) sieht so
aus, dass unabhéangig von der Gesamtstimmenzahl jedem Bewerber nur eine Stimme
zukommen kann. Das Instrument des Panaschierens kann auch so verwendet wer-
den, dass die Stimmen sowohl Listen als auch den Kandidaten auf den Listen gege-
ben werden kdnnen. Bei dieser Kombination von Listen- und Personenstimmen
muss sich der Wahler mithin nicht fur einzelne Kandidaten entscheiden, er kann je
nach seiner Praferenz und Kenntnis wéhlen.

Kumulieren

Unter Kumulieren versteht man die Abgabe von mehreren Stimmen fir einen Kan-
didaten. In einem Mehrstimmensystem verbindet sich damit die Chance, die Intensi-
tat der Unterstltzung fiir einen bestimmten Kandidaten ausdriicken zu kénnen. Das
Kumulieren erhéht mithin den Personenbezug der Wahlen und erlaubt dem Wahler
bei n gegebenen Stimmen sowohl n Kandidaten eine Stimme als auch einem Kandi-
daten n Stimmen zu geben. Bei hoher Stimmenzahl ist auch eine Begrenzung der
Kumulationsmdglichkeit denkbar. Eine geringere Stimmenzahl dagegen hilft, die
Ubersichtlichkeit zu wahren und den Stimmzettel nicht ungiiltig werden zu lassen.

Kombinationsmoglichkeiten

Kumulieren und Panaschieren kdnnen in der Regel miteinander verbunden werden.
Zudem kann man die Mdglichkeit des Panaschierens und Kumulierens auch in dem
Falle anwenden, wenn sowohl Personen als auch ganze Listen gewahlt werden kon-
nen. Diese letztere Mdglichkeit ist z. B. bei den Birgerschaftswahlen in Hamburg
geschaffen worden (§ 3 BUWG).

Die internationalen Erfahrungen mit den genannten Instrumenten sind nicht ein-
deutig. Sie verweisen nicht auf eine uneingeschrénkte Erfolgsbilanz, sprechen aber
auch nicht generell gegen diese Instrumentarien. Nohlen schreibt zusammenfassend,
wiederum bezogen auf Gebietskdrperschaftswahlen, dass lose gebundene bzw. freie
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Listen desto eher zu empfehlen sind, je groRer die demokratische Erfahrung in der
Bevdlkerung ist, je niedriger die politische Systemebene und je geringer die Rolle
der Parteien ist.*

Kumulieren und Panaschieren stellen hohe Anforderungen an den Wahler, seine
Informiertheit Uber die Listen und die Kandidaten, an seinen Zeiteinsatz und seine
Geduld beim Ausfillen des Wahlzettels. Es muss vermutet werden, dass bei einer
ohnehin in der Bevolkerung nicht hinreichend verankerten Wahl (siehe Abschnitt
,Umfragen*) diese Anforderungen eine Uberforderung darstellen, daher die Akzep-
tanz der Wahlen in Frage stellen und eine weiter sinkende Wabhlbeteiligung hervor-
rufen kdnnten.

Zusammenfassung

Unter dem Gesichtspunkt der Wahlersouverénitat ist ein Wahlsystem, das offene
Listen mit der Mdglichkeit des Panaschierens und Kumulierens bei einer begrenzten
Anzahl von Stimmen (drei bis flinf) je Wahler vorsieht, zu beflirworten. Um den
Wiéhlern aber eine in seinem Sinne sinnvolle Nutzung dieses umfangreichen Instru-
mentariums zu ermoglichen, ist ein erhebliches MaR an Information erforderlich.
Durch die an anderer Stelle zu erérternden MaRnahmen der Transparenzschaffung
und Intensivierung der Wahlinformation wie Wahlwerbung kdnnen in dieser Rich-
tung Verbesserungen erzielt werden. Es bleiben jedoch erhebliche Zweifel, ob nicht
dennoch eine (zu) grofRe Differenz zwischen Kenntnisstand und Entscheidungsmdg-
lichkeiten im Wahlvorgang verbleibt. Diese unter dem Gesichtspunkt der Akzeptanz
weiter zu erdrternde Problematik lasst einen vorlaufigen Verzicht auf dieses moder-
ne Instrumentarium demokratischer Wahlen — auch angesichts des geringen Einfiih-
rungsgrades bei Gebietskdrperschaftswahlen — als angemessen erscheinen.

Diese Vorsicht muss aber nicht dazu fiihren, das gegenwaértige System starrer Lis-
ten ohne Anderung beizubehalten. Die Nachteile einer reinen Listenwahl sind mit
den technischen Problemen und anderen mdglichen Nachteilen einer Personlich-
keitswahl abzuwégen. Folglich ist eine mittlere Losung zumindest zu erwégen, die
nur geringe Veranderungen der Praxis des Wéhlens auf Seiten des Wéhlers verlangt,
aber seinen Wahleinfluss erhéht. Um zudem den Listentrdgern die Mdoglichkeit zu
geben, sowohl mit ihrer Liste und deren Programm als auch mit der Person der Kan-
didaten werben zu konnen, ist ein System lose gebundener Listen mit Préferenz-
stimmrecht fiir die Wahler empfehlenswert. Die geringsten Einfiihrungsschwierig-
keiten durften dann auftreten, wenn den Wéhlern weiterhin eine Stimme zukommt,
diese Stimme aber entweder der ganzen Liste oder einem Kandidaten auf einer Liste
gegeben werden kann (kombinierte Kandidaten- und Listenwahl).

3 Nohlen, Wahlrecht und Parteiensystem, 2004, S. 101.
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Listenverbindungen und Listenzusammenlegung
Ergebnis der Ist-Analyse

Im 8§ 48 Abs. 7 SGB 1V ist die Mdglichkeit der Listenzusammenlegung und Listen-
verbindung er6ffnet. Die Listenvertreter missen die Erklarung, dass ihre Vor-
schlagslisten zusammengelegt oder verbunden werden sollen, nur Ubereinstimmend
abgeben. Ihnen wird dazu gemal 8§88 20, 21 SVWO aber Zeit bis zur Sitzung des
Wahlausschusses gegeben: Die Erklarungen Uber die Zusammenlegung oder Ver-
bindung von Listen missen spéatestens in der (6ffentlichen) Sitzung des Wahlaus-
schusses abgegeben werden, in der Uber die Zulassung der Vorschlaglisten entschie-
den wird. Zu dieser Sitzung sind die Listenvertreter nach § 23 Abs. 1 Satz 2 SVWO
geladen. Damit ist den Listenvertretern die Mdglichkeit gegeben, erst nach Sichtung
der Gesamtheit der Kandidaturen (inshesondere nach Priifung der Frage, ob mehr
Kandidaturen vorliegen als Vertreter zu wahlen sind) uUber eine Zusammenlegung
der Listen oder Uber eine Listenverbindung zu entscheiden. Seit der 2. Verordnung
zur Anderung der Wahlordnung fiir die Sozialversicherung von 2003 wird in § 24
Abs. 1 Satz 3 SVWO die Mdglichkeit der Abgabe einer Erklarung tber Listenver-
bindung und -zusammenlegung auch noch fiir die Sitzung des Beschwerdeausschus-
ses eingeraumt. Zu fragen ist, ob damit eine Mdglichkeit der strategischen Nutzung
des Rechts auf Zusammenlegung von Listen und Listenverbindungen gegeben ist,
die die Beibehaltung dieses Rechts problematisch machen kénnte.

Zu prufende Alternativen

Es kann daher tberlegt werden, die Mdoglichkeiten der Listenzusammenlegung und
Listenverbindung zu streichen. In der Beantwortung der oben gestellten Frage ist
jedoch strikt zwischen dem demokratisch-legitimatorischen Gehalt von Listenver-
bindungen/-zusammenlegungen einerseits und den strategischen Nutzungsméglich-
keiten und deren Effekten zu unterscheiden. Gegen die Mdglichkeit von Listen, sich
zusammenzutun und eine gemeinsame oder verbundene Liste aufzustellen, nachdem
bereits eine eigene Liste in einem friheren Stadium der Kandidaturenaufstellung
eingereicht worden war, ist prinzipiell nichts einzuwenden. Vielmehr wird durch
diese Maglichkeit die Flexibilitat bei der Kandidatenaufstellung ebenso gesichert
wie die Ausbildung von Kompromissen und Interessenkoalitionen bereits vor
Durchflihrung des Wahlganges mit positiven Effekten fir die spatere Zusammenar-
beit im Selbstveraltungsgremium geférdert. Zudem bietet insbesondere die Verbin-
dung von Listen ein wichtiges Instrument der Erhéhung von Wahlchancen fur kleine
Listen angesichts der 5-Prozent-Klausel, mit positiven Wirkungen fur das gesamte
Wahlsystem.**

34 Nohlen, Wahlrecht und Parteiensystem, 2004, S. 97.
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Wahlrechtsregelungen sind nicht so zu konzipieren, dass sie keinerlei Mdglich-
keiten bieten, sie strategisch fur die Zwecke der Beférderung der Wahlchancen einer
Liste zu nutzen. Der Gesetzgeber muss im Sinne der Wahlrechtsgrundsétze nur
verhindern, dass systematisch ungleiche Nutzungsmdglichkeiten resultieren oder
eine strategische Option entsteht, die sich gegen den legitimatorischen Sinn der
Wahlen wendet.

Im Bundestagswahlrecht ist nur die Mdglichkeit der Listenverbindung vorgese-
hen (88 7 und 29 BWG). Die Konstruktion ist aber kaum mit dem Prinzip der Lis-
tenverbindung in der Sozialwahl vergleichbar, weil im Bundeswahlgesetz die Lis-
tenverbindung die Aufgabe bernimmt, angesichts des Fehlens von bundesweiten
Listen Landeslisten derselben Partei bei der Sitzverteilung gegeniiber anderen Par-
teien als eine Liste zu behandeln. Erst dadurch wird ermdglicht, dass ein Bundeser-
gebnis flr eine Partei ermittelt wird. Die Listenverbindung hat mithin eine durch die
foderative Ordnung bedingte Problematik zu bewaltigen und eine Zuordnung von
Listen ein und derselben Organisation herzustellen, von der es nur Ausnahmen auf-
grund entsprechender Erklarungen geben kann (8 29 BWG). Listenverbindungen
unterschiedlicher Parteien sind mdglich (z. B. 1990 Biindnis 90 und Griine). 1990
hat das Bundesverfassungsgericht Listenverbindungen zwischen Landeslisten ver-
schiedener Parteien, die in keinem Bundesland nebeneinander kandidieren, wegen
VerstoR gegen Gleichheitsgrundsétze fiir verfassungswidrig erklart und auf die
Maéglichkeit der Listenvereinigung verwiesen.*™

Listenzusammenlegungen sind dagegen in der Wahlsystemliteratur, die sich al-
lerdings meist auf den internationalen Vergleich von Gebietskorperschaftswahlen
stlitzt, nicht besonders behandelt worden. Das strategische Potenzial der Regelung
zur Zusammenlegung von Listen war erheblich, solange Wahlen ohne Wahlvor-
gang/Friedenswahlen nur dann erfolgten, wenn nur eine Vorschlagsliste zugelassen
worden war.*'® Mit der Anderung des jetzigen § 46 Abs. 2 SGB IV wurde jedoch
festgelegt, dass eine Wahlhandlung auch dann nicht stattfindet, wenn mehrere Vor-
schlagslisten zugelassen sind, aber nicht mehr Bewerber benannt sind, als Mitglieder
zu wabhlen sind. Nach Ablauf der Einreichungsfrist ist die Listenzusammenlegung
aber das einzige Mittel, um bei einer vorab nicht abgestimmten Anzahl von Kandi-
daturen durch Reduktion der Kandidatenzahl auf genau jene Zahl der zu wéhlenden
Mitglieder zu kommen, die noch zu einer Wahl ohne Wahlhandlung fuhrt. Mit der
Listenzusammenlegung wird zugleich die Anzahl der Kandidaturen reduziert, wéh-
rend sich Kandidaturen einzelner Personen auf den Listen auf anderem Wege kaum
noch zuriickziehen lassen. Der vorgesehene Weg fiir Anderungen der Kandidaten-
zahl ist die Zuriicknahme und Neueinreichung der Liste innerhalb der Einreichungs-
frist. Nach Ablauf dieser Frist bliebe nur das Zuriickziehen der Zustimmungserkla-
rung des Kandidaten oder der Kandidatin, eine Mdglichkeit, die mit dem 8§ 15 Abs. 5
der SVWG seit dem 8. Anderungsgesetz ausgeschlossen worden ist. So bleibt nur
noch die Variante, Zustimmungserklarungen lediglich per Fax zu Ubermitteln, die

¥ BVerfGE 82, 322.
318 Fuchs, Wegweiser fiir die Wahlen zur Sozialversicherung, 10. Auflage 2007, F 22ff.
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offizielle Einreichung des Originals aber bei Bedarf nicht durchzufiihren, so dass der
Kandidat von der Liste gestrichen wird. Gegenuber dieser Variante bietet die Zu-
sammenlegung dagegen ein elegantes Instrument der Verringerung der Kandidaten-
zahl.

Die strategische Nutzung des Instruments der Listenzusammenlegung zur Ver-
hinderung der Wahlhandlung kann auf der Grundlage der gemachten Ausfilhrungen
zum legitimatorischen Sinn der Wahlen mit Wahlhandlung als problematisch ange-
sehen werden. Um diese Nutzungsmdglichkeit zu verhindern, muss aber nicht die
Listenzusammenlegung selbst ausgeschlossen werden. Erforderlich ist nur, dass sich
die Zahl der Kandidaturen durch den Akt der Zusammenlegung nicht mehr veran-
dern darf. So ist fir den Fall der Listenzusammenlegung vorzusehen, dass nur eine
gemeinsame Liste gebildet werden darf, die die Namen aller bis zur Einreichungs-
frist auf den Ursprungslisten genannten Kandidaten enthélt. Fiir den Fall der Listen-
zusammenlegung wéren Regelungen (ber die Listenaufstellung erforderlich, wenn
die Listenaufstellung auch im Ubrigen geregelt wiirde. Damit wiirde die Listenzu-
sammenlegung erschwert, aber nicht unmoglich gemacht. Es wére mindestens
Transparenz Uber den Vereinbarungsprozess zwischen den Listentrdgern zu fordern;
darlber hinaus konnte die Bildung eines gemeinsamen Wahlgremiums gefordert
werden. Eine solche Regelung wirde die innerverbandliche Demokratie der vor-
schlagsberechtigten Organisationen stiitzen, die ansonsten durch Listenzusammen-
legungen beeintréchtigt werden kénnte.

Im Zusammenhang mit einer Einfiihrung von offenen Listen ergébe sich aus die-
ser Regelung ein stark verminderter Anreiz zur strategischen Nutzung des Instituts
der Listenzusammenlegung. Bei Listenverbindungen er6ffnet sich die aufgezeigte
strategische Option nicht, bleiben die einzelnen Vorschlagslisten doch unverandert
erhalten.

Zusammenfassung

Listenzusammenlegungen und Listenverbindungen kénnen mithin erhalten bleiben,
um eine flexible und auf die 5-Prozent-Klausel reagierende Politik der Listen zu
ermoglichen. Lediglich die Kandidatenanzahl muss fir alle Formen der Listengestal-
tung nach dem Verstreichen der Einreichungsfrist unverdandert bleiben. Sollte eine
derartige Fixierung der Kandidatenanzahl nicht realisiert werden (kénnen), ist die
Mdglichkeit der Listenzusammenlegung zu streichen.

Stellvertretung
Ergebnis der Ist-Analyse

Fir die Stellvertretung von Mitgliedern der Selbstverwaltungsorgane sieht das gel-
tende Recht drei Mdglichkeiten vor: die Stellvertretung durch Personen, die auf
einer gesonderten Stellvertreterliste der Vorschlagsliste beigefiigt ist, die Wahl als
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Stellvertreter oder die personliche Stellvertretung (8 43 Abs. 2 SGB V). Die Rege-
lung ist aus der Perspektive der mdglichst vollstdndigen Zusammensetzung der
Gremien entwickelt — insbesondere um die Paritit zu sichern und nicht zuféllige
Mehrheiten zu produzieren. Dagegen wird zundchst nicht unterschieden zwischen
Selbstverwaltungsorganen, deren Mitglieder in Sozialwahlen gewahlt werden, und
Selbstverwaltungsorganen, deren Mitglieder von anderen Selbstverwaltungsorganen
gewéhlt werden. Die Mdglichkeit der Wahl als Stellvertreter ist nur fir Organe vor-
gesehen, die von anderen Selbstverwaltungsorganen in Génze oder teilweise gewdahlt
werden, so fir den Vorstand der DRV Bund und die Vertreterversammlung der
DRV Bund, soweit die von den Regionaltrdgern und der DRV Knappschaft-Bahn-
See gewdhlten Mitglieder betroffen sind (8 43 Abs. 2 Satz 3 und 4 SGB 1V). Dage-
gen gelten die Regelungen der personlichen Stellvertretung nur fur die GKV, dann
allerdings fur Vorstand und Verwaltungsrat, wobei fir beide Organe zwischen der
Mdglichkeit der Stellvertretung fir einzelne oder alle Mitglieder des Organs durch
einen ersten und zweiten Stellvertreter gewahlt werden kann. Die Festlegung der Art
der Stellvertretung wird den Listen Uberlassen. Gegenuber diesen Varianten der
personlichen Stellvertretung oder der Wahl als Stellvertreter erscheint die in Satz 2
des Artikels genannte Losung als weniger transparent: Danach sind Stellvertreter
diejenigen Personen, die als solche in der Vorschlagsliste benannt und verfugbar
sind, in der Reihenfolge ihrer Aufstellung.

Zu prifende Alternativen

Unter Legitimationsgesichtspunkten ist sicherzustellen, dass tber Stellvertretungs-
regelungen nicht Personen in den Selbstverwaltungsorganen tatig werden, die tber
keine Bestédtigung durch den Wahlakt verfugen. Die Grundsatze der Transparenz
und Verantwortlichkeit verlangen, dass die Wéhler sowohl wissen, wer sie als Mit-
glied vertritt, als auch, wer sie vertritt, wenn die gewahlten Mitglieder vertreten
werden mussen.

Danach ware es erforderlich, dass die Wahler auch (ber die potenzielle Stellver-
tretung entscheiden. Das ist insbesondere gewahrleistet bei personlicher Stellvertre-
tung jedes gewahlten Mitglieds. In der VVorschlagsliste treten der Kandidat bzw. die
Kandidatin fir die Mitgliedschaft im Gremium zusammen mit einem Stellvertreter
als ,Parchen’ auf und sind als solches auch auf dem Wabhlzettel vertreten. Fiir den
Fall, dass der personliche Stellvertreter bei Verhinderung des Mitglieds selbst nicht
verfligbar ist, kann zur Wahrung der Vollstandigkeit des Gremiums vorgesehen
werden, dass nach der Reihenfolge der Stimmenanzahl (bei Wahlen mit offenen
Listen) die Stellvertreter der anderen gewdéhlten Mitglieder als Vertreter fungieren
durfen. Sollte auch das nicht ausreichen, kann erwogen werden, nicht gewéhlte Mit-
glieder einer Liste als Stellvertreter zuzulassen. Mit dieser Regelung wére jedoch
noch die Mdglichkeit verbunden, den Wahlerwillen zu konterkarieren: Wird ein
Listenkandidat nicht gewahlt, kann durch Verhinderung eines gewahlten Mitgliedes
und seines Stellvertreters die Beteiligung des nicht gewahlten, von der Liste aber
eventuell favorisierten Kandidaten an den Sitzungen des Selbstverwaltungsgremi-
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ums herbeigefiihrt werden. Dies ist im Sinne der durchgangigen Wahllegitimation
der Selbstverwaltungsmitglieder moéglichst auszuschlieen. Zugleich ist jedoch auch
die Vollstandigkeit des Gremiums als Regelungszweck weiterhin zu beachten. Zur
Verbindung beider Uberlegungen lieBe sich eine Regelung vertreten, die eine Stell-
vertretung Uber die gewahlten persénlichen Stellvertreter hinaus fiir einen oder zwei
Kandidaten auf der Vorschlagsliste zuldsst, der oder die die hdchsten Stimmzahlen
fur diese Liste erhalten haben, die nicht ausreichten, um als Mitglied in das Selbst-
verwaltungsgremium gewahlt zu werden. Damit ist es auch hier nicht der Liste (iber-
lassen, welche Stellvertreter bei Nicht-Verfligbarkeit nachriicken.

Mit den Kriterien einer unmittelbaren Wahl ist die Mdglichkeit der Listenergén-
zung zwischen dem auf den Wahltag folgenden Tag bis zur ersten Sitzung des ge-
wahlten Selbstverwaltungsorgans kaum in Einklang zu bringen. § 18 Abs. 4 SVWO
sieht vor, dass in diesem Zeitraum der Listenvertreter dem Wahlausschuss einen
Nachfolger fur einen Gewahlten, der gestorben ist, am Tag der Wahlausschreibung
nicht wahlbar war oder die Wéhlbarkeit verloren hat, benennen kann. Es handelt
sich hier um ein Benennungsverfahren durch die Liste selbst. Dem Wahlausschuss
bleibt bei Vorliegen der erforderlichen Bedingungen der Wahlbarkeit nur die Besta-
tigung der Benennung. Damit ist aber ein Kandidat bereits vor der ersten Sitzung der
Selbstverwaltungsorgane zum Mitglied derselben benannt, der nicht auf den Vor-
schlagslisten der Liste einschlieRlich der Stellvertreterliste stand und folglich nicht
die Chance hatte, in einer Wahl bestatigt zu werden. Dieses Selbstbenennungsrecht
der Listen ist auch fiir die besonderen Bedingungen bei Tod, Entfall der Wahlbarkeit
oder der Nicht-Wéhlbarkeit am Tag der Wahlausschreibung nicht angemessen. Als
gewéhlte Mitglieder der Selbstverwaltungsorgane sind nur Personen anzusehen,
deren Namen dem Wéhler als wahlbar vorgelegen haben. Fir den Fall der fehlenden
Wahlbarkeit am Tage der Wahlausschreibung sollte der Liste keinerlei Nachbesse-
rungsmoglichkeit gegeben werden. Fir die Félle des Todes eines Kandidaten und
eines Verlustes der Wahlbarkeit ist auf andere in der Vorschlagsliste aufgefiihrte
Personen als Nachriicker in transparenter, vorher festgelegter Weise zuriickzugrei-
fen.

Zusammenfassung

Die Gutachtergruppe empfiehlt fir alle direkt zu wéhlenden Selbstverwaltungsgre-
mien die Einflhrung einer Stellvertretungsregelung mit personlichem Stellvertreter.
Auf den Wahlzetteln sind daher immer das kandidierende Mitglied und ein Stellver-
treter als ,Kandidatenpaar’ anzugeben. Im Falle nur einer kandidierenden Liste bzw.
wenn weniger Kandidaten aufgestellt als Mandate zu vergeben sind, kénnen die
Kandidaturen als Stellvertreter zu Kandidaturen als Hauptmitglied umgewandelt
werden. In diesem Fall kann am Institut der persénlichen Stellvertretung nicht fest-
gehalten werden.
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Ergadnzung bzw. Nachriickverfahren
Ergebnis der Ist-Analyse

Die Rechtsfolgen des vorzeitigen Ausscheidens eines Mitgliedes oder stellvertreten-
den Mitgliedes eines Selbstverwaltungsorgans sind in § 60 SGB 1V unter dem Titel
»~Erginzung behandelt. Dem Vorsitzenden des Vorstandes obliegt es im Fall eines
Ausscheidens, unverziglich den Listentrager aufzufordern, innerhalb von zwei Mo-
naten einen Nachfolger vorzuschlagen. Das Vorliegen der Voraussetzungen der
Wéhlbarkeit uberprift der Vorsitzende des Vorstandes, im Falle fehlender Wahlbar-
keit hat der Listentrager einen weiteren Monat Zeit, einen anderen Nachfolger vor-
zuschlagen (8 60 Abs. 2 SGB V).

Die weiteren Regelungen unterscheiden sich danach, ob das ausgeschiedene Mit-
glied der Vertreterversammlung (8 60 Abs. 3) oder dem Vorstand (8 60 Abs. 4)
angehorte. Die Nachfolgefrage in der Vertreterversammlung wird bei Vorliegen
eines Nachfolgervorschlages seitens des Listentrégers, dessen Wéhlbarkeit positiv
festgestellt ist, vom Vorstand nach Anhérung des Vorsitzenden der Vertreterver-
sammlung entschieden. Durch Vorstandsbeschluss wird festgestellt, dass der Vorge-
schlagene als gewéhlt gilt (§ 60 Abs. 3 Satz 1 SGB V). Bei ausgeschiedenen Vor-
standsmitgliedern wird nach Anhdrung des Vorsitzenden der Vertreterversammlung
durch den Vorsitzenden des Vorstandes allen Mitgliedern derjenigen Gruppe, die
das ausgeschiedene Mitglied des Vorstandes gewahlt hat, mitgeteilt, dass ein Vor-
schlag fur die Nachfolge vorliegt. Nach Ablauf eines Monats erfolgt auch hier durch
Vorstandsbeschluss die Feststellung, dass der Vorgeschlagene als gewdhlt gilt. In-
nerhalb dieses Monats hat die entsprechende Gruppe jedoch die Mdglichkeit, einen
anderen Vorschlag einzureichen. Liegt ein solcher innerhalb der Einmonatsfrist vor,
sind sdmtliche Mitglieder des Vorstandes dieser Gruppe und ihre Stellvertreter neu
zu wahlen. Damit wird die Mdglichkeit ausgeschlossen, dass ein Listentréger die
mittelbar durch die Vertreterversammlung gewéhlte Vorstandsposition als ,,seinen‘
Sitz betrachten kann. Es obliegt letztlich der gesamten Gruppe in der Vertreterver-
sammlung und nicht dem einzelnen Listentrager, Uber die Nachfolge zu entscheiden.

Beachtet man die unterschiedliche Kompetenz und Funktion von Vorstand und
Vertreterversammlung, ist die Mdglichkeit des Vorschlags von Nachfolgekandida-
ten, die nicht in den Sozialversicherungswahlen zur Wahl standen, fur den Vorstand
konsequent, ist doch auch im Verfahren der Wahl der Vorstandsmitglieder keine
Bindung an eine Mitgliedschaft in der Vertreterversammlung und damit eine bereits
bestehende demokratische Legitimation erforderlich. Zur Wahl in das ,Exekutivor-
gan’ der Selbstverwaltung bedarf es — wie auch bei Kanzlerwahlen im Deutschen
Bundestag — keiner vorherigen Legitimation durch die Gesamtwahlerschaft im Sinne
einer durch Wahl erworbenen Mitgliedschaft im ,Legislativorgan’. Dagegen ist die
Regelung fir die Nachfolge bei ausgeschiedenen Mitgliedern der Vertreterversamm-
lung nicht der Funktion dieses Organs angemessen, beziehen doch die Mitglieder
der Vertreterversammlung ihre Legitimation von den Wahlern und nicht von den
Listentrdgern. Die Regelungen zur Nachfolge in der Vertreterversammlung entspre-
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chen eher dem oben als Kooptation bezeichneten Modell der Bestellung von Mit-
gliedern von Selbstverwaltungsorganen, wobei es allerdings an einer wirklichen
Selbstergdnzungswahl fehlt. Diese wird vielmehr fingiert. So lassen die geltenden
Regelungen eine hinreichende Verbindung zum Wahlakt vermissen. Die Legitimati-
onskette wird nicht bis zu den Wahlern zuriickverfolgt, sondern nur bis zur Liste
bzw. deren Vertreter, der in der Nachbenennung von den zur Wahl gestellten Wahl-
kandidaturen letztlich ganzlich frei ist. So kann diese Regelung genutzt werden, um
durch Ausscheiden eines gewahlten Mitgliedes eine nicht gewdhlte und nicht als
Kandidat fungierende Person zum Mitglied der Vertreterversammlung zu machen.
Diese strategische Option sollte aus Griinden der Wahrung des Wahlerbezugs, der
Transparenz und Verantwortlichkeit ausgeschlossen werden.

Zu prifende Alternativen

Entsprechend kdénnte man die Nachriickmdglichkeit auf den Kreis der Kandidaten
bei der vorhergehenden Sozialwahl beschréanken. Die Praferenzstimmenwahl legt es
nahe, die Kandidaten der betreffenden Vorschlagsliste in der Reihenfolge ihrer er-
reichten Stimmenzahl fir die Nachfolge vorzusehen. Wenn das Wahlverfahren — wie
oben vorgeschlagen — die Wahl von Mitglied und Stellvertreter vorsieht (Wahl von
,Pirchen’), dann sind zundchst die Stellvertreter in der Reihenfolge ihrer Stimmen-
zahl als Nachfolger anzufragen. Erst nach Abarbeitung dieser potenziellen Nachru-
cker sind jene Kandidaten auf der betreffenden Vorschlagsliste anzufragen, die auf-
grund ihrer niedrigeren Stimmenzahl zu den nicht gewéhlten Kandidaten zahlten. Ist
die Liste erschopft oder sind die potenziellen Nachrlicker nicht bereit, das Mandat
zu Ubernehmen, geht die Nachfolge auf die anderen Listen uber. Diese vermutlich
nur selten auftretende Konsequenz ist hinzunehmen, da ansonsten Mandate nicht
besetzt werden koénnten, was die Paritaten zwischen Arbeitgebern und Versicherten
verschieben wiirde. Zudem bietet diese Regelung einen Anreiz, eine hinreichend
hohe Anzahl von Kandidaten aufzustellen.

Zusammenfassung

Das bisherige Verfahren bei vorzeitigem Ausscheiden kann die Anforderungen an
eine demokratische Legitimation nicht erflllen. Die Gutachtergruppe empfiehlt, die
Nachfolgemdglichkeit auf Personen zu beschranken, die bei den vorhergehenden
Sozialwahlen kandidiert haben.

Représentativitat und Geschlechtergleichstellung

Die Legitimitat der Sozialwahlen kann auch mit dem Argument angegriffen werden,
hier seien nicht alle in der Sozialversicherung vertretenen gesellschaftlichen Grup-
pen auch nur anndhernd in jenem Umfange bei den Kandidaturen oder Gremienmit-
gliedern vertreten, der ihrem Anteil an der Versichertenschaft entspricht. Diese Ar-

129



gumentation wird — neben der bereits ausfihrlich behandelten Zentrierung des akti-
ven und passiven Wahlrechts auf Versicherte und Vereinigungen mit Be-
schéftigungsbezug — vor allem auf die Geschlechterverhéltnisse in der sozialen
Selbstverwaltung bezogen, die durch eine erhebliche Unterreprésentation von Frau-
en gekennzeichnet seien.

Ergebnis der Ist-Analyse

Der Schlussbericht des Bundeswahlbeauftragten zu den Sozialwahlen 2005 enthélt
in Anlage 5 eine Aufstellung tber die Verteilung der Kandidaturen nach Geschlecht
bei jenen Sozialversicherungstragern, bei denen im Jahre 2005 eine Wahl mit Wahl-
handlung stattfand. Dabei schwankt der Anteil weiblicher Wahlbewerberinnen pro
Vorschlagsliste (aufgefuhrt sind 44 Vorschlagslisten) zwischen 0% und 61,1%
(Barmer Versichertengemeinschaft bei der BEK). Bei 21 Listen lag der Anteil der
weiblichen Wahlbewerberinnen zwischen 20% und 35%. Bei 13 Listen lag er dage-
gen unter 20%. Kandidatinnenanteile zwischen 35% und unter 50% fanden sich bei
fUnf31I7_isten. Mehr als 50% erreichte der Anteil der Kandidatinnen nur bei finf Lis-
ten.

Unter dem Gesichtspunkt der Représentativitat ist eine derartige Differenz zwi-
schen Geschlechterverteilung unter Kandidaturen und in der Mitgliedschaft der
Sozialversicherungstrager problematisch.®*® Das eindeutige Ubergewicht mannlicher
Kandidaturen l&sst auch im Hinblick auf Art. 3 Abs. 2 GG die Frage auftreten, ob
unterstiitzende MalRnahmen zur Erhéhung des Anteils weiblicher Wahlbewerber
oder rechtliche Regelungen (z. B. Quoten) erforderlich sind.

Zu prufende Alternativen

Die gegenwartige Regelung Uberlasst die tatséchliche Gleichstellung der Geschlech-
ter den vorschlagsberechtigten Organisationen und damit dem gesellschaftlichen
Bereich. Dies entspricht durchaus auch der Praxis bei Bundestags- und Landtags-
wahlen. Das Bundeswahlgesetz beispielsweise sieht keine Geschlechterquote vor.
Dafir spricht, dass jede Einschrankung der freien Listenaufstellung als Einschran-
kung der innerverbandlichen Demokratie in den vorschlagsberechtigten Organisati-
onen und der Wabhlfreiheit der Versicherten interpretiert werden kann.

Fur eine starkere Regelung der Geschlechtergleichstellung im Wahlrecht der So-
zialversicherung spricht aber, dass es sich bei diesen um Verwaltungsgremien han-
delt. Der Bund ist durch Art. 3 Abs. 2 GG und nach den Wertungen des Bundesge-
setzgebers im Gesetz zur Gleichstellung von Frauen und Ménnern in der Bundes-
verwaltung und in den Gerichten des Bundes (Bundesgleichstellungsgesetz —

37 Bundeswahlbeauftragter fiir die Sozialversicherungswahlen, Schlussbericht 2005, Anhang 6,

S.101ff.
%8 Dije Deutsche Rentenversicherung hatte am 31.12.2006 29,914 Mio. mannliche und 25,051
Mio. weibliche Versicherte (DRV, Aktuelle Daten 2008).
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BGleiG) und im Gesetz uber die Berufung und Entsendung von Frauen und Man-
nern in Gremien im Einflussbereich des Bundes (Bundesgremienbesetzungsgesetz —
BGremBG) verpflichtet, die tatsdchliche Gleichstellung von Frauen und Ménnern
herzustellen. Dieses Ziel kann auch im Bereich der mittelbaren Staatsverwaltung
verfolgt werden. So unterliegt die Berufung der Selbstverwaltungsmitglieder der
offentlichen Kdrperschaften, soweit der Bund vorschlagsberechtigt ist, in der Bun-
desagentur fiir Arbeit den Regelungen des Bundesgremienbesetzungsgesetzes.* Da
die Selbstverwaltungsgremien Einfluss auf die angemessene Berlcksichtigung der
Geschlechter in der hauptamtlichen Verwaltung sowie in der inneren Ausgestaltung
der Sozialversicherungstrager haben, konnte eine starkere Gleichstellung der Ge-
schlechter in der Besetzung der Sozialversicherungsgremien auch insofern Wirkun-
gen haben.

Anspruchsvolle Regelungsversuche zielen auf die Einflihrung einer verpflichten-
den Frauen-/Geschlechterquote in der Zusammensetzung des zu wéhlenden Gremi-
ums oder bei der Aufstellung von KandidatInnenlisten. Um eine mdglichst effektive
Gleichstellung der Geschlechter zu erreichen, konnte vorgeschrieben werden, dass
starre Listen alternierend (im ReilRverschlussverfahren) paritatisch mit Frauen und
Ménnern zu besetzen sind. Dies wére durchaus ein starker Eingriff in die innere
Autonomie der vorschlagsberechtigten Vereinigungen. Das Betriebsverfassungsge-
setz sieht seit 2001 statt der Paritdt eine Geschlechterquote vor; in § 15 Abs. 2
BetrVG heil3t es: ,,Das Geschlecht, das in der Belegschaft in der Minderheit ist,
muss mindestens entsprechend seinem zahlenmaRigen Verhéltnis im Betriebsrat
vertreten sein, wenn dieser aus mindestens drei Mitgliedern besteht.* Entsprechende
Regelungen gelten im Personalvertretungsrecht. Sie sind vom BVerwG und BAG
als verfassungsgeman bestatigt worden.

Die Formulierung einer derart definierten Geschlechterquote kann auf die Sozi-
alwahlen Ubertragen werden, allerdings lasst es sich nur mit Mihe mit der durch ein
Préferenzstimmensystem gegebenen Auswahlmdglichkeit der Wahlerlnnen zwi-
schen Kandidaten und Kandidatinnen auf einer Liste verbinden. Die Wahlordnung
zum Betriebsverfassungsgesetz sieht in § 15 Abs. 5 vor, dass im Falle einer geringe-
ren als der erforderlichen Vertretung des Minderheitsgeschlechtes die Mandatsver-
gabe von dem Kandidaten des Mehrheitsgeschlechtes mit der niedrigsten Hochst-
stimmenzahl auf den Kandidaten des Minderheitsgeschlechtes mit der hochsten
Hochststimmenzahl der Nicht-Gewahlten auf derselben Vorschlagsliste Ubergeht,
das Mandat mithin z. B. von einem Mann auf eine Frau, die weniger Stimmen erhal-
ten hat, Ubergeht. Findet sich auf derselben Liste keine Person des Minderheitsge-
schlechtes, geht das Mandat auf eine andere Liste Uber (so genannter Listensprung).
Diese Regelung steht in einer gewissen Spannung zu dem Sinn des Praferenzstim-
mensystems als personenbezogener Wahl.

39 vierter Bericht der Bundesregierung iiber den Anteil von Frauen in wesentlichen Gremien im

Einflussbereich des Bundes (4. Gremienbericht), Deutscher Bundestags Drs.16/4385 vom
16.02. 2007, S. 62.
30 BVerwG vom 05.01.2000, BVerwGE 110, 253, 263; BAG vom 16.03.2005, BAGE 114, 119.
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So kann die Geschlechterquote zur Wahrung des Wahlervotums auch nur auf die
Listen, nicht aber auf die Zusammensetzung des zu wahlenden Selbstverwaltungsor-
gans bezogen werden. Dann lautete die gesetzliche Verpflichtung, dass die fir die
Selbstverwaltung eines Trégers kandidierenden Listen das Geschlecht, das in der
Versichertenschaft des Versicherungstragers in der Minderheit ist, mindestens mit
seinem zahlenmaBigen Verhaltnis unter den Kandidatinnen der jeweiligen Liste
beriicksichtigen miissen.

Weniger einschneidend, aber auch weniger effektiv wére die Verpflichtung, im
satzungsmaRigen Verfahren der Listenaufstellung Regelungen (ber die gleichbe-
rechtigte Teilhabe von Frauen und Ménnern vorzusehen, deren nahere Ausgestal-
tung jedoch den Vereinigungen zu uberlassen.

Fir die Listen der Arbeitgeber sind ebenfalls Regelungen zu finden, die mittel-
fristig eine Erhdhung des Frauenanteils herbeifihren. Auch hier sollte rechtlich nur
auf die Listenzusammensetzung Einfluss genommen werden. Eine Mindestquote
(z. B. 20% oder 25% aller Listenplatze gehen an Kandidatinnen) kann hier mit der
fiir die Versichertenseite vorgesehenen Geschlechterquote als mittelfristig zu errei-
chender Norm kombiniert werden.

Zusammenfassung

Die Gutachtergruppe empfiehlt die Einfihrung einer trdgerbezogenen Geschlechter-
quote fur die Aufstellung der VVorschlagslisten. So bleibt den Wéhlerinnen qua Pra-
ferenzstimme die Mdglichkeit, die Kandidatinnen ihrer Wahl auch wirklich in das
Gremium berufen zu kénnen, doch zugleich werden die Versichertenvereinigungen
verpflichtet, ihrerseits die Vorschlagslisten im Sinne geschlechterbezogener Repra-
sentativitat aufzustellen.

Regionalitat

Ergebnis der Ist-Analyse

In den Interviews mit Expertinnen und Experten und in der Diskussion in Wissen-
schaft und Praxis wird haufig eine groRere Nahe der Selbstverwaltung zu den Inte-
ressen und Problemen der Versicherten und zur konkreten Versorgung der Versi-
cherten mit Verwaltungsdienstleistungen sowie sozialen Diensten und Einrichtungen
gefordert. Dies héngt auch damit zusammen, dass die friihere Regionalitét etwa von
Orts-, Betriebs- und Innungskrankenkassen fast vollstdndig zugunsten von mindes-
tens landesweiten Einheiten aufgegeben worden ist. Auch die Organisationsreform
von Rentenversicherungstragern und Unfallversicherungstragern hat zu immer gro-
Reren Einheiten geflihrt. Entsprechend ist die Einbindung der Selbstverwaltung in
die lokale und regionale Offentlichkeit geringer geworden. Schon durch die stark
zuriickgegangene Zahl von Selbstverwaltungsmitgliedern ist der persénliche Kon-
takt der Versicherten zu diesen in den betrieblichen und gemeindlichen Lebenswel-
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ten geringer geworden. Eine regionale Zuordnung im Wahlverfahren durch Wahl-
kreise, Landeslisten oder Ahnliches besteht nicht.

Im geltenden Recht wird eine Verbindung zur Regionalitit vor allem durch die
ehrenamtlichen Versichertendltesten und Vertrauenspersonen der Arbeitgeber herge-
stellt (8 39 SGB 1V). Sie werden von der Vertreterversammlung bzw. dem Verwal-
tungsrat auf Vorschlag der Organisationen und Wahlergruppen gewahlt, die zur
Einreichung von Vorschlagslisten berechtigt sind (§ 61 SGB V). Versichertenél-
teste werden regelméRig bei Rentenversicherungstréagern gewahlt (8§ 39 Abs. 2 Nr. 1
SGB 1V), bei einzelnen Krankenkassen und Unfallversicherungstragern bestimmt
die Satzung, dass ebenfalls Versichertenalteste gewahlt werden (§ 39 Abs. 2 Nr. 2
SGB 1V).

Zum Teil werden Versammlungen und Veranstaltungen der Versichertenaltesten
und Vertrauenspersonen von den Versicherungstrdgern, und hier insbesondere von
den Versichertenvertretern in der Selbstverwaltung, als eine Gelegenheit genutzt,
eine Anbindung an die Basis der Versicherten herzustellen. Insbesondere bei den
Rentenversicherungstrdgern wird die Einrichtung der Versicherungséltesten von
Experten als wichtiger Beitrag zur Anbindung der Selbstverwaltung an die Versi-
cherten hervorgehoben.

Zu prufende Alternativen

Wabhlkreise

Bei Sozialwahlen gibt es bisher keine territoriale Gliederung des Wahlgebietes in
Wahlkreise. Fir die Sozialversicherungstrager ist der jeweilige Zustandigkeitsbe-
reich auch der Wahlkreis. Jede Konzeption der Urwahlen, die den Mechanismus
regionaler Bindung nutzen will, misste daher auch eine regionale Untergliederung
des Wabhlgebietes vornehmen und die Wahlberechtigten diesen Wahlkreisen zuord-
nen.

Solange nur fir bestimmte Regionen Vertreter der Versicherten gewéhlt werden
sollen, ohne Bildung eines die Mitgliedschaft insgesamt reprasentierenden Selbst-
verwaltungsorgans, kann die Wabhlkreiseinteilung nach relativ beliebigen Kriterien
erfolgen, denn die Anzahl der Versicherten bzw. Gewdhlten in den Wahlkreisen
muss nicht in eine bestimmte Relation zueinander gebracht werden. Gefordert ist
nur, dass es Uberhaupt einen regionalen Ansprechpartner fiir die Versicherten gibt,
dem sie in Wahlen ihr Vertrauen aussprechen kénnen. Folglich kdnnen unabhéngig
von dem Versicherungstrdger bestehende Gebietseinteilungen als Anknipfungs-
punkt fur die Wahlkreiseinteilung genutzt werden. Dazu bieten sich insbesondere
die Kreise und kreisfreien Stadte, mdglicherweise auch noch Regierungsbezirke
oder L&nder an.

Wird die genaue Wahlkreiseinteilung den Tragern uberlassen, kénnen diese die
Wahlkreisbildung auch entsprechend der Versichertenzahl in bestimmten Regionen
kleinteiliger, in anderen, versichertenschwachen Regionen grordumiger vorneh-
men. Zu klaren wére zudem, ob den Versicherungstragern eine flachendeckende
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Sicherung der regionalen Anbindung an die Versicherten auferlegt werden soll oder
ob lediglich in Regionen mit einer Mindestanzahl von Versicherten eine Vertretung
durch eine Vertrauensperson empfohlen wird. Wird die regionale Anbindung in
ihrer Gestaltung weitgehend den Tréagern iberlassen, ist auch die Frage der Flachen-
deckung und der Wahlkreiseinteilung durch Satzung bei den Versicherungstragern
zu entscheiden.

Eine Wahlkreiseinteilung muss Kriterien der Repréasentativitét entsprechen und
eine zu ungleichgewichtige Z&hlwertverteilung ausschlieBen. Es musste in diesen
Féllen gesichert sein, dass die gewéahlten Personen im gemeinsamen Gremium bzw.
bei einem Wahlgang annéhernd die gleiche Zahl an versicherten Personen vertreten,
ihr Stimmgewicht mithin proportional zur Versichertenzahl ist. Diese Z&hlwert-
gleichheit stellt fir demokratische Wahlsysteme eine wichtige Anforderung dar.
Nach 8 3 Abs. 1 Nr. 3 BWahlIG durfen Wahlkreise bei der Bundestagswahl maximal
um 25% von der durchschnittlichen Einwohnerzahl abweichen. Wirde eine Wahl-
kreiseinteilung gemé&R der Gliederung in Kreise und kreisfreie Stadte vorgenommen,
ware selbst dann, wenn die Versichertenschaft sich entsprechend der Einwohnerzahl
gleichmaRig tber das Zustandigkeitsgebiet verteilt, aufgrund der unterschiedlichen
GréRRe von Kreisen und kreisfreien Stadten keine Zahlwertgleichheit gegeben. Dem
kénnte nur dadurch entgegengewirkt werden, dass zwei oder mehrere Kreise zu-
sammengelegt werden, Kreise und/oder kreisfreie Stadte in kleinere Wahlkreise
unterteilt werden und/oder in grofRen Einheiten, wie insbesondere in einigen kreis-
freien Stadten, Mehrmandatswahlkreise geschaffen werden.

Die Représentativitat kann gesichert werden durch eine Wahlkreiseinteilung, die
durchgéngig Einerwahlkreise vorsieht, oder durch eine Mischung aus Einer- und
Mehrmandatswahlkreisen. Mehrmandatswahlkreise eignen sich besser zur Sicher-
stellung der Geschlechtergleichheit und ermdglichen auch den vorschlagsberechtig-
ten Organisationen eher, verschiedene Gruppen bei der Kandidatenaufstellung zu
beriicksichtigen.

Jeder Trager misste eine seiner Versichertenverteilung entsprechende Wahlkreis-
einteilung vornehmen. Da sich die Versichertenverteilung insbesondere in der GKV
durch die Kassenwahl relativ schnell verandern kann, wére mit der Notwendigkeit
der Neueinteilung der Wahlkreise bei jeder Sozialwahl zumindest bei groflen Kran-
kenkassen zu rechnen.

Zudem stellt sich mit der Nutzung von Mehrmandatswahlkreisen die Frage der
Ausgestaltung des Wahlsystems. Bei Einerwahlkreisen ist die Nutzung des Mehr-
heitswahlrechts nahe liegend. Es gewinnt derjenige Bewerber, auf den die meisten
Stimmen entfallen. Entsprechend ist auch die Einzelkandidatur die einzig angemes-
sene Form der Kandidaturaufstellung. Die Wahlkreisstimme kann zugleich als Lis-
tenstimme gezéhlt werden, wie bei manchen Landtagswahlen, oder durch eine Lis-
tenstimme (Zweitstimme) erganzt werden, wie bei der Bundestagswabhl.

Soweit Versicherte — etwa bei den Regionaltrdgern der Rentenversicherung oder
bei den Ortskrankenkassen — ausnahmsweise an einem Ort wohnen, der nicht zum
Zustandigkeitsbereich ihres Tragers gehort, sind mehrere Regelungsmdglichkeiten
der Wahlkreiszuordnung denkbar. Soweit der Arbeitsort im Zustdndigkeitsbereich
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liegt, kann die Wahlkreiszuordnung nach dem Arbeitsort erfolgen. Soweit weder
Arbeits- noch Wohnort im Zustandigkeitsbereich liegen, kénnte entweder eine Zu-
ordnung zu einem Wahlkreis erfolgen oder durch Verwaltungsvereinbarung ein
wechselseitiges Wahlrecht bei dem entsprechenden Tréger des Wohnorts eingefiihrt
werden. Da es sich um relativ wenige Falle handelt und die Tréger nicht konkurrie-
ren, waren keine Legitimationsprobleme zu befiirchten. Die letztgenannte Ldsung
ware auch funktional, da z. B. ein in Hamburg wohnender Versicherter der DRV
Hessen auch die Beratungsstellen der DRV Hamburg in Anspruch nimmt.

Die wahlrechtlichen und wahltechnischen Fragen sollen hier nicht weiter behan-
delt werden. Die Sozialleistungstrédger sind nach Grofe und Regionalitat zu unter-
schiedlich, um ein fr alle taugliches System einer Wahl in Wahlkreisen einzufiih-
ren. Dennoch ist diese Mdglichkeit nicht insgesamt zu verwerfen. Es wére sinnvoll,
wenn Sozialversicherungstrager die Mdglichkeit hétten, in eigener Verantwortung
durch Satzungsregelung eine Wahl in Wahlkreisen vorzusehen, soweit dadurch nicht
die Gleichheit der Wahl beeintrachtigt wird. Eine entsprechende gesetzliche Off-
nungsregelung wirde es ermdglichen, Lésungen zu erproben, die auf die Verhéltnis-
se einzelner Trager zugeschnitten sind.

Versichertenalteste und Vertrauenspersonen

Die Versichertendltesten haben sich bei den Rentenversicherungstragern als ein
Bindeglied zwischen Versicherten und Selbstverwaltung bewéhrt. Bei einigen Ver-
sicherungstrdgern werden sie auch unter Namen wie Versichertenberater o. &. ge-
fihrt. Die Gutachtergruppe empfiehlt, als Teil einer Modernisierung der Selbstver-
waltung den Namen der Institution zu &ndern, da er insbesondere bei jiingeren Ver-
sicherten heute missverstandlich ist. Dabei sollte programmatisch darauf geachtet
werden, nicht nur die Beratungsfunktion zu beriicksichtigen, da der Name Versi-
chertenberater den Unterschied zu hauptamtlichen Beratern nicht erkennen l&sst. Die
Gutachtergruppe empfiehlt, zukinftig den Namen der Vertrauensperson, der jetzt
schon im Gesetz fur die Vertrauenspersonen der Arbeitgeber vorgesehen ist, auch
flr Vertrauenspersonen der Versicherten zu verwenden. Im Weiteren wird (nur) von
Versichertenéltesten gesprochen.

Wahl der Versichertenaltesten

Um die Vertrauensposition der Versichertendltesten hervorzuheben und zu stérken,
die Institution bei Versicherten bekannter zu machen und zugleich auch, um eine
regionale Komponente der Sozialversicherungswahlen zu schaffen, kdnnte erwogen
werden, die Versichertenaltesten bei den Sozialversicherungswahlen zu wahlen. Die
vorschlagsberechtigten Organisationen konnten — wie bisher — Versichertenalteste
vorschlagen, die jedoch von den Versicherten in ihrer Betreuungsregion zu wahlen
sind. Da es sich bei der heutigen Funktion der Versichertenaltesten nicht um Ent-
scheidungstrager handelt, wéaren Fragen der Wahlkreiseinteilung, des Erfolgswertes
der Stimme etc. nicht problematisch. Den Versicherungstrégern sollte die Mdglich-
keit gegeben werden, eine solche Regelung in ihrer Satzung zu verankern.
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Einbeziehung der Versichertenaltesten in die Selbstverwaltung

Um die Versichertennahe und regionale Verankerung der Sozialversicherungstrager
zu verbessern, kdnnte erwogen werden, gewéhlte Versichertendlteste mit erweiterten
Funktionen in die Selbstverwaltung einzubeziehen. Schon bisher kdnnen Versicher-
tenélteste und Vertrauenspersonen gleichzeitig Mitglieder der Selbstverwaltungsor-
gane sein und sind dies teilweise auch. Dies entspricht jedoch nicht einer systemati-
schen Verkniipfung von ortlicher Tétigkeit und Selbstverwaltungsamt.

Einen Vorschlag, bei dem ortlich gewéhlte Vertrauenspersonen der Versicherten
in die zentralen Selbstverwaltungsgremien einbezogen werden und bei dem diese
Vertrauenspersonen in den Kreisen und kreisfreien Stadten ein (trdgeribergreifen-
des) Gremium (Sozialversicherungsrat) bilden sollten, hat die Gutachtergruppe in
ihrem Zwischenbericht vorgelegt. Dieser VVorschlag ist bei den vorschlagsberechtig-
ten Organisationen und in Selbstverwaltungsgremien auf Ablehnung gestof3en. Zu
den ernsthaften Beflirchtungen gehorte, es kdnnten nicht gentigend Ehrenamtliche
rekrutiert werden und es sei nicht mdglich, die Kompetenzen regionaler Gremien bei
der heutigen Tragerstruktur hinreichend attraktiv auszugestalten.

Die Gutachtergruppe sieht weiterhin die Notwendigkeit, eine regionale und tra-
gerlbergreifende Komponente der Selbstverwaltung zu schaffen, halt dies aber nur
im Rahmen einer weiterreichenden Strukturreform des gegliederten sozialen Siche-
rungssystems flir moglich. Eine substanziell gestérkte regionale Komponente be-
durfte zudem der massiven Unterstiitzung der sozialpolitisch relevanten Organisati-
onen. Solange diese gegenwartig keinen Handlungsbedarf auf regionaler Ebene
sehen (Gewerkschaften) oder sich nicht einmal auf irgendeiner Ebene zum Engage-
ment in der sozialen Selbstverwaltung entschliefen kénnen (Sozialverbénde) wird
ein entsprechender Ansatz nicht alleine durch Wahlrechtsreformen durchgesetzt
werden konnen.

Versichertenalteste als Regel bei allen Sozialversicherungstragern

Die Gutachtergruppe empfiehlt, 8 39 SGB 1V so zu fassen, dass bei allen Sozialver-
sicherungstrédgern die Wahl von Versichertendltesten bzw. Vertrauenspersonen die
Regel ist, von der nur durch Satzung abgewichen werden kann. Die Versicherungs-
trager sollten somit zumindestens verpflichtet sein, sich zu entscheiden, ob sie Ver-
trauenspersonen haben wollen oder nicht.

Fur Krankenkassen und Pflegekassen sollten je getrennte Vertrauenspersonen
gewéhlt werden. Die leistungsrechtliche Beratung z. B. in Fragen der Rehabilitati-
ons- und Vorsorgeleistungen und der satzungsrechtlich geregelten Praventionsleis-
tungen oder des Krankengeldbezuges, aber auch die Beratung z. B. (iber Wahltarife
kénnen durchaus durch ehrenamtliches Engagement verstérkt werden. Mindestens
ebenso gilt dies fir Fragen der Pflegebegutachtung und Pflegeleistungen. Um die
Vertrauenspersonen nicht zu tberlasten und je spezifisch interessierte und engagierte
Versicherte zu gewinnen, sollten die Funktionen auch hier fur Krankenkassen und
Pflegekassen getrennt werden.
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Zusammenfassung

Es wird empfohlen, die Einrichtung der Versichertenaltesten beizubehalten und zu
starken. Im Sinne einer sprachlichen Modernisierung sollten sie als ,,Vertrauensper-
sonen der Versicherten* bezeichnet werden. Sie sollten auch fiir Unfallversiche-
rungstrager, Krankenkassen und Pflegekassen als rechtlicher Regelfall ausgewiesen
werden, von dem die Tréger durch Satzungsregelung abweichen kénnen.
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Akzeptanz von Selbstverwaltung und Sozialwahlen in der Bevolke-
rung

Wabhlbeteiligung
Ergebnis der Ist-Analyse

Erste Hinweise auf die Akzeptanz des bestehenden Selbstverwaltungssystems lassen
sich — mit Einschrankungen — aus der Beteiligung der Mitglieder an den alle sechs
Jahre stattfindenden Sozialversicherungswahlen gewinnen. Die Mitglieder kénnen
sich beteiligen, indem sie von ihrem Wahlrecht Gebrauch machen und die vorge-
schlagenen Listen von Gewerkschaften, sonstigen Arbeitnehmervereinigungen oder
freien Listen wéhlen und damit das Kréafteverhaltnis im Verwaltungsrat bzw. der
Vertreterversammlung der Trager bestimmen. Oder sie bewerben sich innerhalb der
vorschlagsberechtigten Verbande/Vereinigungen selbst um einen Listenplatz bzw.
kandidieren als Freie Liste und kdnnen dann nach erfolgter Wahl Versicherteninte-
ressen im Verwaltungsrat bzw. der Vertreterversammlung personlich vertreten.
Persdnliche Kandidaturen beschrénken sich erfahrungsgeman auf spezifische Perso-
nenkreise, die in den Verbanden/Vereinigungen schon langer aktiv sind und beson-
dere Qualifikationen aufweisen. Und Freie Listen spielten in der Selbstverwaltung
der Sozialversicherung bisher nur eine marginale Rolle.

Die Wahlbeteiligung bei Sozialwahlen ist unter anderem deshalb nicht uneinge-
schrénkt als Akzeptanzausweis zu interpretieren, weil erstens in der Krankenversi-
cherung nur ein Teil der von den Leistungen betroffenen Versicherten wéhlen kann,
die Beitrag zahlenden Mitglieder, und zweitens — wegen der Mdglichkeit von Frie-
denswahlen — nur bei wenigen Trégern regelméRig Urwahlen stattfinden. Letzteres
begrenzt die Mdglichkeit fiir die Mitglieder erheblich, mangelhafte Arbeit von Lis-
ten wéhrend der Legislaturperiode in der Wahl zu sanktionieren. Es kommt hinzu,
dass bei einem Grofiteil der Wahlberechtigten kaum Informationen Gber Aufgaben
und Funktionen der Selbstverwaltung, Uber das Wahlverfahren, die Ziele, Program-
me und Kandidaten der Listentrager oder die bisher geleistete Arbeit der Listen
vorhanden sind. Insgesamt bleibt so zweifelhaft, wie die Mehrheit der Versicherten,
die sich regelmé&Rig nicht an den Wahlen beteiligt oder beteiligen kann, zur Selbst-
verwaltung steht.

Bei der ersten Sozialwahl nach dem Zweiten Weltkrieg im Jahr 1953 lag die
Wabhlbeteiligung bei 42,4%. Diese Sozialwahl war mit der Entscheidung Uber die
organisatorische Eigenstandigkeit der Rentenversicherung der Angestellten verbun-
den und fand daher bei den Wahlberechtigten vergleichsweise groRes Interesse. Bei
den folgenden Sozialwahlen fiel die Wahlbeteiligung stark ab und erreichte bei der
Sozialwahl 1968 ein historisches Tief von durchschnittlich etwas ber 20% (siehe
nachfolgende Tabelle). Zu Beginn der 1970er Jahr gab es intensive Diskussionen
Uber die Funktionalitat des Selbstverwaltungssystems und der Sozialwahl. Als ein
Ergebnis dieser Diskussionen wurde bei der Sozialwahl 1974 die Briefwahl einge-
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fiihrt. Die Wahlbeteiligung stabilisierte sich in der Folge auf einem allgemein als
akzeptabel bewerteten Niveau und fiel erst bei den letzten beiden Wahlen (1999,
2005) wieder deutlich ab. Es gibt seitdem verstérkte Diskussionen tiber die Funktio-
nalitét des Selbstverwaltungssystems und die géngigen Praktiken bei den Sozialwah-
len stehen in der Offentlichkeit und in der Politik in der Kritik.*?*

Tabelle 2: Wahlbeteiligung und Wahlberechtigte bei den Sozialwahlen von 1953 bis
2005

Wahlbeteiligung
und Wahlberech-
tigte bei den 1953 | 1958 | 1962 | 1968 | 1974 | 1980 | 1986 | 1993 | 1999 | 2005
Sozialwahlen
1953 bis 2005

Durchschnittliche
Wahlbeteiligung | 42,4 | 27,5 | 26,2 | 205 | 43,7 | 43,8 | 43,9 | 43,4 | 38,4 | 30,8
insgesamt*

Spanne der
Wahlbeteiligung

bei deneinzelnen | > | 23 |15 | g6 |23 |16 |34 ) 23- 27 | 30-
- . 71 80 93 80 7 80 67 54 55
Trégern mit

Urwahl

Anzahl Urwahlen 9 | 19** | 38 52** | 38** [ 49 35 27 15 8
Wahlberechtigte 5

10,3 | 16,7 | 28,9 | 230 | 32,8 | 353 | 456 | 46,9 | 44,2

in Mio. 2

* Gewogener Durchschnitt
** Bei einem Versicherungstréger in der Gruppe der Arbeitgeber

Die Wabhlbeteiligung bei den Sozialversicherungswahlen erscheint insbesondere
im Vergleich zu Bundestagswahlen als sehr gering. Im Jahr 2005 fanden sowohl
Bundestags- als auch Sozialwahlen statt. Wahrend sich an den Bundestagswahlen
immerhin 77,7% der Wahlberechtigten beteiligten, nahmen an den Sozialwahlen nur
30,78% teil. Aber auch bei der Bundestagswahl 2005 wurde (wie auch bei der Sozi-
alwahl seit Einfuhrung der Briefwahl) mit 77,7% der bisher niedrigste Wert erreicht.

Eine ricklaufige Wahlbeteiligung ist nicht nur bei den Sozialversicherungswah-
len zu konstatieren. Auf allen Ebenen des politischen Systems der Bundesrepublik

21 Fiir eine detaillierte Analyse der Ergebnisse der Sozialwahlen 1953 bis 2005 vgl. das Kapitel

»Analyse der Ergebnisse der Sozialwahlen 1953 bis 2005 im historischen Teil des Gutach-
tens.
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Deutschland hat die Beteiligung der Biirger und Biirgerinnen an Wahlen seit 1949
tendenziell abgenommen. In den letzten 14 Jahren hat sich die Zahl der Nichtwahler
mehr als verdoppelt und lag bei der Bundestagswahl 2002 beispielsweise bei 20,9%.
Im internationalen Vergleich ist die Wahlbeteiligung in Deutschland immer noch
relativ hoch, fiir deutsche Verhéltnisse bewegt sie sich jedoch auf einem ungewohnt
niedrigen Niveau.**

Die niedrige Wahlbeteiligung bei den Sozialwahlen relativiert sich weiter, werden
zum Vergleich Europa- und Landtagswahlen herangezogen. Auch hier entwickelt
sich die Wahlbeteiligung riicklaufig. Die durchschnittliche Beteiligung an Land-
tagswahlen im Zeitraum 1978 bis 2004 liegt zwischen 59,2% in Brandenburg und
81,1% im Saarland. Die groRen Fl&chenstaaten weisen Werte um 70% auf (Nord-
rhein-Westfalen 69,5%, Baden-Wirttemberg 69,2% und Bayern 69,3%). In den
letzten Jahren ist die Wahlbeteiligung bei Landtagswahlen stark gesunken, bemer-
kenswert niedrig waren die Wahlbeteiligungsraten von unter 55% in Thiringen
(2004: 53,8%), Baden-Wiirttemberg (2006: 53,4%) und in Sachsen-Anhalt (2006:
44,4%).

Noch niedriger liegt die Wahlbeteiligung bei Europawahlen. Im Durchschnitt der
Jahre 1979 bis 2004 beteiligten sich 55,5% der Waéhler. Dabei sank die Beteiligung
allerdings von 65,7% im Jahre 1979 auf 43% im Jahre 2004.%%

Auch bei Kommunalwahlen ist die Wahlbeteiligung gesunken: Beispielhaft sei
nur auf die Situation bei den Gemeinderatswahlen in Baden-Wirttemberg hingewie-
sen. Hier sank die Beteiligung von 67,3% im Jahre 1975 auf 52% im Jahre 2004.

Bei Oberbirgermeisterwahlen kann die Wahlbeteiligung sogar noch weiter abrut-
schen, so in der hessischen Landeshauptstadt Wiesbaden im Jahre 2007 auf knapp
27%. Die durchschnittliche Wahlbeteiligung bei Direktwahlen der Oberbiirgermeis-
ter in Hessen seit deren Einfilhrung 1993 lag aber bei 6296.3%

Die Beteiligung an Wahlen jenseits der Gebietskdrperschaften kann durchaus ho-
her liegen, so bei Betriebsratswahlen, die auch die Wahlform der Betriebsversamm-
lungen nutzen kdnnen. Fir Betriebsratswahlen existiert aktuell keine amtliche Wahl-
statistik. Bis 1994 fiihrte der DGB eine entsprechende Statistik. Seitdem bietet der
2006 zum dritten Mal durchgefiihrte ,, Trendreport Betriebsritewahlen® eine Uber-
sicht, der auf den von den Einzelgewerkschaften des DGB (IG Metall, ver.di, IG
Bau, IG BCE) erhobenen Rohdaten zu den Wahlergebnissen basiert. Auf diesem
Wege dirfte nach Schéatzung des Buros fur Sozialforschung Kassel die Halfte aller
Betriebsratswahlen erfasst sein.**® Auch aufgrund der veranderten Wahlverfahren

%2 g0 lag die Wahlbeteiligung bei Bundestagswahlen zwischen 91,1% im Jahre 1972 und 77,8%

im Jahre 1990. Bei der Bundestagswahl 2005 wurde mit 77,7% der bisher niedrigste Wert er-
reicht. Der Mittelwert der Wahlbeteiligung zwischen 1980 und 2002 lag bei 82,8%.

Alle Darstellungen nach: Steinbrecher/Huber/Rattinger, Turnout in Germany. Citizen Partici-
pation in State, Federal, and European Elections since 1979, 2007, S.1ff., 52, 56, 62.
Statistisches Landesamt Hessen, 2007, http://www.statistik-hessen.de/Presse/Presse2.jsp?
Thema=5&LfdNr=51.

Biro fir Sozialforschung Kassel (Rudolph/Wassermann), Trendreport Betriebsratewahlen
2006. Ergebnisse der erweiterten Analyse, 2007, S. 6.
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(Einfuhrung des vereinfachten Wahlverfahrens 2002) ist die Wahlbeteiligung von
74,9% im Jahre 1998 auf 80% (2002) bzw. 81% (2006) angestiegen. Die Wahlbetei-
ligung sinkt dabei mit der Betriebsgrofe: 2006 beteiligten sich in Betrieben mit
mehr als 1.000 Mitarbeiterlnnen nur 67% an den Betriebsratswahlen.

Die Wahlforschung hat sich in den letzten Jahren verstarkt der Frage zugewandt,
welche Faktoren die Wahlbeteiligung bzw. die Nicht-Wahl erklaren. Wie auch in
anderen Feldern der Wahlforschung beziehen sich die Forschungen allein auf Ge-
bietskdrperschaftswahlen. Die momentan umfassendste Untersuchung der Nicht-
wahl liegt mit der vergleichenden Analyse von Steinbrecher/Huber/Rattinger zu
Landtags-, Bundestags- und Europawahlen in Deutschland seit 1979 vor.*?’ In dieser
umfassenden Studie wird die hohe Bedeutung der Wahlnorm flir die Wahlbeteili-
gung unterstrichen. Die Wahlbeteiligung bei Gebietskdrperschaftswahlen erklart
sich zu einem hohen Anteil daraus, ob die Vorstellung der Wahlen als Burgerpflicht
internalisiert ist. Zusammen mit dem Rlckgang der Akzeptanz von Pflichtwerten
generell ist auch die Akzeptanz der Wahlnorm in den letzten Jahrzehnten gesunken.
Mit sinkender Akzeptanz der Aussage, dass Wahlen Birgerpflicht sind, steigt aber
die Nicht-Wahl. Der an zweiter Stelle stehende Erklarungsfaktor ist das politische
Interesse, die Involviertheit in das politische Geschehen. Daneben sind noch Partei-
identifikation und Kandidatenorientierung von Bedeutung. Diese Versuche, die
Nicht-Wahl zu erkléren, stehen in der Tradition eines so genannten sozialpsycholo-
gischen Ansatzes der Wahlerforschung. Die aktuelle Debatte zur Nichtwahlerfor-
schung betont aber die Notwendigkeit, diese Erkenntnisse mit denen anderer Ansat-
ze zu kombinieren. Inshesondere die im Rahmen des rationalistischen Ansatzes der
Waéhlerforschung hervorgehobene Rolle des Parteiendifferentials, also des Unter-
schieds, den der Wahler zwischen dem Regieren einer und dem einer anderen Partei
erwartet, zusammen mit der subjektiven Einschatzung der Bedeutung der eigenen
Stimme fur den Wahlausgang, bilden ein weiteres Erklarungsmoment fiir das Aus-
maf der Wahlbeteiligung.*?® Das Fehlen kompetitiver Elemente und der Méglichkeit
des Wechsels wird als entscheidend fir die geringe Wahlbeteiligung auch in anderen
Landern (insbesondere der Schweiz und den USA) angesehen.®*

Diese Untersuchungen haben ihre Geltung nur fiir den Bereich der Gebietskorper-
schaften. Es kann aber vermutet werden, dass auch die Wahlbeteiligung an den So-
zialwahlen nicht ganzlich anderen Bestimmungsfaktoren unterliegt. Die folgenden
Bemerkungen beruhen mithin auf der Annahme, dass die empirischen Untersuchun-

%26 Biiro fiir Sozialforschung Kassel (Rudolph/Wassermann), Trendreport Betriebsratewahlen

2006. Ergebnisse der erweiterten Analyse, 2007, S. 9f.

Steinbrecher/ Huber/ Rattinger: Turnout in Germany. Citizen Participation in State, Federal,
and European Elections since 1979, 2007. Als aktuelle Ubersicht zum Forschungsstand ist
auch Caballero, in: Falter/ Schoen (Hrsg.), Handbuch Wahlforschung, 2007, S. 329-365 he-
ranzuziehen.

38 Caballero, in: Falter/ Schoen (Hrsg.), Handbuch Wahlforschung, 2007, S. 329-365 (S.350ff. ,
337f.).

Franklin, Voter Turnout and the Dynamics of Electoral Competition in Established Democra-
cies since 1945, 2004, S. 223.
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gen zur Wahlbeteiligung bei Gebietskdrperschaftswahlen in der Bundesrepublik
Deutschland auch auf die Sozialwahlen bertragen werden kénnen. Politisches Inte-
resse, Parteiendifferential und Bedeutung der eigenen Stimme dirften dann positiv
auf die Wahlbeteiligung wirken, wenn die Wahlen als Auseinandersetzung zwischen
konkurrierenden Listen bei differierenden Programmen und Zielen erlebt werden
kénnen. Die Sichtbarkeit und Bedeutsamkeit von unterschiedlichen Positionen ist
fir diese Faktoren mithin entscheidend. Fur die modernisierende Gestaltung der
Sozialwahlen kann dies nur heiRen, die Bedingungen fiir kompetitive Wahlen um-
fassend zu verbessern.

Der wichtigste Faktor zur Erklarung der Wahlbeteiligung ist allerdings die Wahl-
norm. Auf Seiten der Birger bzw. Versicherten kann eine derartige Vorstellung der
Wahl als Burgerpflicht aber nur dann entstehen, wenn auch seitens des Gesetzgebers
die Wahl als Norm und Pflicht angesehen wird. Dies ist aber bei den Sozialwahlen
durch die Zulassung von Friedenswahlen gerade nicht der Fall. Eine Wahlnorm kann
nur entstehen, wenn Wahlen regelméRig und fur alle Personen einer Grundgesamt-
heit stattfinden, ansonsten konnen Wahlen nicht als normativ Verpflichtendes ,er-
lebt” werden — verbunden mit der erwiinschten Folge der Ausbildung einer Wahlge-
wohnheit und der Internalisierung einer Wahlnorm.

Zusammenfassung

In Kenntnis der grundlegenden Differenzen zwischen Funktionalkérperschaftswah-
len und Gebietskdrperschaftswahlen kénnen aus den Ergebnissen der Wahlfor-
schung folgende Anhaltspunkte fir das Ziel einer Erhohung der Wahlbeteiligung bei
kommenden Sozialwahlen (bzw. einer Vermeidung weiter steigender Nichtbeteili-
gung) gewonnen werden:

Die hochste Bedeutung fir die Sicherung einer héheren Wahlbeteiligung durfte
die Schaffung bzw. Sicherung der Wahlnorm, der Pflicht zur Wahl, haben.

An zweiter Stelle durfte die Sicherung politischer Involviertheit und politischen
Interesses einschlieBlich der Kenntnis der Wahlbewerber stehen.

An dritter Stelle nennt die Wahlforschung das kompetitive Moment der Wahlen,
das nur gegeben ist, wenn hinreichende Differenzen zwischen den politischen Posi-
tionen der zur Wahl stehenden Gruppierungen bestehen.

Die Gutachtergruppe hat in den vorangegangenen Kapiteln Vorschlédge entwi-
ckelt, die dazu beitragen sollen, die Wahlnorm zu festigen, die politische Invol-
viertheit der Wéhler zu erhéhen und die Sichtbarkeit von relevanten politisch-
programmatischen Differenzen zwischen den kandidierenden Listen zu verbessern.
Vor allem in der Sicherung von Urwahlen bei den Trégern der GRV, GKV und der
sozialen Pflegeversicherung mit konkurrierenden Kandidaturen und der Weiterent-
wicklung der arbeitnehmerorientierten sozialen Selbstverwaltung hin zu einer versi-
chertenorientierten sozialen Selbstverwaltung sieht die Gutachtergruppe eine Mog-
lichkeit (wenn auch keine Garantie) zur Erhdhung der Wahlbeteiligung bei den
Sozialversicherungswahlen.
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Ergebnisse reprasentativer Bevélkerungs- bzw. Versichertenbefragungen

Eine andere Quelle zur Abschétzung des AusmaRes der Akzeptanz von Selbstver-
waltung und Sozialwahlen sind repréasentative Bevélkerungs- bzw. Versichertenbe-
fragungen. Befragungen zu diesem Thema mussen dabei die gerade genannten In-
formationsdefizite der Befragten in der Anlage der Befragung und in der Interpreta-
tion der Ergebnisse beriicksichtigen. Dass das Thema fiir die Offentlichkeit offenbar
von eher geringem Interesse ist, belegt die geringe Anzahl von empirisch gestiitzten
wissenschaftlichen Untersuchungen zur Bedeutung und Akzeptanz von Selbstver-
waltung und Sozialwahlen. Die erste und bisher auch einzige systematische Bevol-
kerungsbefragung zur ,,Bedeutung der Selbstverwaltung in der Sozialversicherung*
wurde Anfang 1975 vom Institut fir angewandte Sozialwissenschaft (infas) im Auf-
trag des Bundesministeriums fur Arbeit und Sozialordnung durchgefiihrt.®* Unter
anderem wegen der sehr niedrigen Wahlbeteiligung bei der Sozialwahl 1968 standen
das System der Selbstverwaltung und das Wahlverfahren Anfang der 1970er Jahre
auf dem politischen Prifstand und es bestand grof3es Interesse an einer grundlegen-
den wissenschaftlichen Aufarbeitung zur Funktionalitdat und Akzeptanz der Selbst-
verwaltung/Sozialwahlen. Die Befragungsergebnisse fanden auch Eingang in den
Ende 1975 erst- und bislang letztmals erschienenen Selbstverwaltungsbericht der
Bundesregierung.®*

Aus der jlingeren Zeit sind uns nur noch zwei weitere brauchbare représentative
Befragungen bekannt, die ein Meinungshild zur Bekanntheit und Bedeutung von
Selbstverwaltung/Sozialwahlen wiedergeben. Im Friihjahr 2004 konnte vom Zent-
rum fur Sozialpolitik der Universitdt Bremen im Rahmen des seit 2001 regelmafig
halbjahrlich durchgefiihrten Gesundheitsmonitors der Bertelsmann-Stiftung ein
Fragenblock zum Thema ,,Einflussméglichkeiten der Versicherten auf die Kranken-
versicherungstrager” (Kassenwechsel und Sozialwahlen) platziert werden. Zwei
Fragen zielten auf die Bekanntheit der Sozialwahlen und die Einschatzung der Sozi-
alwahl als Mitbestimmungsinstrument der Versicherten.**

Tabelle 3: Reprasentativbefragungen zur Akzeptanz von Selbstverwaltung/ -
Sozialwahlen in der Sozialversicherung

Reprasentativbefragungen zur Akzeptanz
von Selbstverwaltung/Sozialwahlen in der Sozialversicherung

Quellen:

30 infas: Die Selbstverwaltung in der Sozialversicherung — Ihre Bedeutung fiir die Versicherten.

Untersuchung im Auftrag des Bundesministeriums fir Arbeit und Sozialordnung, in,
Bogs/Ferber/Tennstedt, Aufgaben und Funktion der Selbstverwaltung in der Sozialversiche-
rung, Bd. 1, 1977, S. 201-255.

Deutscher Bundestag, 7. Wahlperiode: Bericht der Bundesregierung zu Fragen der Selbst-
verwaltung in der Sozialversicherung. Bundestagsdrucksache 1975, 7/4244, Bonn. In der 1.
Anlage zum Bericht erscheint eine Kurzzusammenfassung der Ergebnisse der infas-
Reprasentativbefragung von Anfang 1975.

Zu den Ergebnissen siehe: Braun/Buitkamp, Soziale Sicherheit 2005, 77.
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Zentrum fir Sozialpolitik/

Auftraggeber: BMAS Hans-Bockler-Stiftung VdAK/BfA
. . . Bertelsmann-Stiftung/ .
Durchgefiihrt von: infas TNS-Infratest TNS-Emnid
Zeitpunkt 1. Welle: Dezember

der Befragung:

Februar/Marz 1975

Marz/April 2004

2004
2. Welle: April/Mai 2005

Befragungsart: | Personliches Interview Schriftlich-postalisch Telefon-Interviews
R Krankenversicherte Perso-
. ) Deutsche I?evolkerung 18 nen 18-79 Jahre, bundes- Deutsche Bevélkerung
Stichprobe: Jahre und &lter, bundes- . .
weit (ohne Berlin-West) weit 16-70 Jahre, bundesweit
(Access-Panel)
Stichproben- 1. Welle: 1.002
groRe: 1827 1548 2. Welle: 1.003
Fokus: Sozialversicherung Krankenversicherung Rentenversicherung,
Ersatzkassen
1) Beziehungen zwischen | 1) Teilnahme 1) Bekanntheit des Beg-
Versicherten und Sozial- | an/Bekanntheit der Sozial- | riffs Sozialwahl (jeweils
versicherungstrager wahl 1999 (1 Frage) 1 Frage)
(18 Fragen)* 2) Bedeutung der Sozial- | 2) Einschatzung der
2) Die Selbstverwaltung | wahl als Mitbestimmungs- | Mitbestimmungsfunktion
in der Sozialversicherung | instrument (1 Frage) der Sozialwahl (jeweils 1
— Erwartungen und Be- Frage)
Themen/Fragen: wertungen der Versicher- 3a) Einschéatzung der

ten (14 Fragen)

3) Die Sozialwahlen — ein
funktionierender Mecha-
nismus fur Partizipation
(9 Fragen)

Pro-Kopf-Kosten der
Sozialwahl

(1 Frage in Welle 1)*
3b) Beurteilung der
Briefwahl als Wahlver-
fahren

(1 Frage in Welle 2)*

Erhebung  Sozio-
demographie:

Ja

Ja

Ja

* In der vorliegenden Analyse nicht beriicksichtigt.

Kurz vor den Sozialwahlen 2005 wurden vom VdAK und der BfA reprasentative
Vorwahlumfragen bei TNS-Emnid in Auftrag gegeben.*® In zwei Wellen sollte der
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2005/05/11/aktuelle-
tns-emnid-umfrage-zur-sozialwahl-2005-bekanntheit-der-sozialwahl-deutlich-gestiegen/ oder

Verdffentlichte Ergebnisse unter: http://www.umfragen.info/online/umfrage/archiv/
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Effekt einer groR angelegten Werbekampagne (Trager: VJdAK, BfA) auf die Be-
kanntheit der bevorstehenden Sozialwahlen und die Einschatzung der Mitbestim-
mungsfunktion der Wahlen uberprift werden. Zusétzlich wurde nach der Einschat-
zung der Kosten der Wahl (1. Welle) und nach der Beurteilung der Briefwahl als
Wahlverfahren (2. Welle) gefragt.

Auf die Wahrnehmung der Krankenkassen durch die Versicherten zielt eine neue-
re empirisch basierte Untersuchung von Ingo Bode und Patrick Biihren.** Das Ver-
héltnis zwischen den Versicherten und Sozialversicherungstrdgern war 1971 noch
von einer Autorengruppe um Franz Xaver Kaufmann®® als Beziehung zu einer ano-
nymen, birokratischen Dienstleistungsinstitution interpretiert worden. Stand damals
noch das Bild des Sozialversicherungstragers als Behorde oder Verwaltungseinrich-
tung im Mittelpunkt, so werden diese Attribute in der aktuellen Befragung nur noch
von 11% (,,Behorde*) respektive 12% (,,Verwaltungseinrichtung®) mit der Kranken-
kasse verbunden. Es dominieren die Krankenkasse als ,,Gesundheitsinstitution*
(58% der Befragten) und ,,Dienstleistungsunternehmen* (40%). Mit ,,Gesundheits-
institution” verbindet sich eine gesellschaftliche Rolle, die in der Untersuchung
durch soziale Verantwortung, Expertise in Gesundheitsfragen und Vertretung von
Patienteninteressen charakterisiert wird. Die Rolle als ,,Dienstleistungsunterneh-
men* am Markt ist den Krankenkassen aus der seit 1996 faktisch bestehenden Mdg-
lichkeit erwachsen, die Krankenkasse wechseln zu kénnen, wenn man mit den Leis-
tungen nicht zufrieden ist. ,,Jm Ganzen zeigt sich: Krankenkassen sind aus Sicht von
[...] Versicherten mehr als Dienstleistungsorganisationen am Markt oder Verwal-
tungsburokratien im Auftrag des Sozialstaats. Sie werden als hybride Organisationen
begriffen, die fir mehrere Funktionen stehen — wobei der sozialpolitische Charakter
dieser Funktionen durchaus prisent scheint*.**® Da diese Untersuchung die Rolle der
Selbstverwaltung bzw. Sozialwahlen nicht weiter thematisiert, wird sie nicht weiter
in die Analyse einbezogen.

Die Ergebnisse der drei grolen Befragungen werden im Folgenden zusammen-
héngend analysiert. In Ermangelung neuerer systematischer Befragungen wird dabei
die infas-Studie von 1975 als Referenz zugrunde gelegt — die aktuellen Daten wer-
den an den entsprechenden Stellen eingebunden.

http://www. vdak.de/presse/presseerklaerungen-2005-2004/vdak_aev_pe_ 2005_2004/pe_
sozialwahl_20050510.pdf [Stand: 11.12.2007].

%4 Bode/Biihren, Gesundheits- und Sozialpolitik 2004, 1-2, 48-57.

% Kaufmann/Hegner/Hoffmann/Kriiger, Zum Verhaltnis zwischen Sozialversicherungstragern
und Versicherten, 1971, Forschungsauftrag fiir das BMAS.

36 Bode/Biihren, Gesundheits- und Sozialpolitik 2004, 1-2, 48-57 (51).
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Bekanntheit von Selbstverwaltung und Sozialwahlen

1975 wussten gemé&R der infas-Befragung 43% der Bevolkerung ganz allgemein,
dass es Mitwirkungsrechte in der Sozialversicherung gibt,®*’ nur ein kleiner Teil
konnte diese Mitwirkungsrechte aber in der Selbstverwaltung verorten: Von der
»Selbstverwaltung der Versicherten™ bei den Trégern hatten nur 27% der Bevolke-
rung und 30% der Versicherten schon einmal gehért.**® In differenzierter Betrach-
tung war die Bekanntheit der Selbstverwaltung bei denjenigen besonders groR, die
sich mit dem Thema Sozialversicherung auseinandergesetzt oder mit der Verwal-
tung der Trager schon Kontakt gehabt hatten (42-45%),%* sowie bei statushéheren
Berufsgruppen (Angestellte: 40%, Beamte: 47%) oder bei Versicherten in der Ange-
stelltenkranken-/Rentenversicherung (40%), in der regelméRig Sozialwahlen statt-
finden. Besonders gering war sie bei denen, die bisher noch keinen Kontakt mit
einer Verwaltungsstelle gehabt hatten (16%), in statusniederen Berufsgruppen (an-
/ungelernte Arbeiter: 19%), bei Versicherten in der Arbeiterrentenversicherung
(26%) oder der AOK (25%). Noch deutlich schlechter ist es nach den infas-
Ergebnissen um die Bekanntheit der Personen und Organisationen, die die Versi-
cherteninteressen vertreten, bestellt.’* Lediglich 15% der Versicherten kannten
Mitglieder der Selbstverwaltung.

Die Existenz der Sozialwahlen ist im Bewusstsein der Bevolkerung stérker ver-
ankert, wenn auch hier regelméaBig nur hochstens etwas mehr als jeder Zweite Be-
scheid weiB. Infas ermittelte 1975 (weniger als ein Jahr nach der vorhergehenden
Sozialwahl 1974) einen Bekanntheitsgrad von 40% in der Bevolkerung und 46% bei
den Versicherten.*** Die Bekanntheit korrelierte in hohem MaRe positiv mit dem
Bildungsniveau, dem Berufsstatus und der Versicherung in der Angestelltenkran-
ken-/Rentenversicherung. Eine Regressionsanalyse ergab, dass das regelméBige
Lesen der Mitgliederzeitschriften der Tréger den groBten eigenstandigen Einfluss
auf die Bekanntheit der letzten Sozialwahl hatte.

In der Bertelsmann-Stiftung-Befragung vom Friihjahr 2004 (ca. ein Jahr vor der
Sozialwahl im Juni 2005) waren 56% der GKV-Krankenversicherten in der Lage,
Angaben zu ihrem Verhalten bei der Sozialwahl 1999 zu machen,®? d. h. fast die

887 Frage: ,,Im Folgenden mochten wir wissen, wo lhrer Meinung nach Mitwirkungsrechte be-

reits vorhanden sind oder nicht vorhanden sind. Wie ist es z. B. [...] in der Sozialversiche-
rung, sind dort Mitwirkungsrechte vorhanden oder nicht vorhanden?

Frage: ,,Haben Sie schon einmal etwas von der Selbstverwaltung der Versicherten in den
Einrichtungen der sozialen Sicherung gehort?*

Mitgliederzeitschriften der Trager regelméRig lesen, in Versicherungsproblemen von den
Tragern bereits beraten, sich in der letzten Zeit iber Probleme der Sozialversicherung unter-
halten.

Frage: ,,Kennen Sie eigentlich die Personen und Organisationen, die Thre Interessen als Versi-
cherter in den Selbstverwaltungseinrichtungen der sozialen Sicherung wahrnehmen?*

Frage: ,,Im Jahre 1974 fanden Wahlen fir die Vertreterversammlung der Sozialversicherungs-
triager statt. War lhnen das bekannt?*

Frage: ,Haben Sie an der letzten Wahl (Sozialwahl 1999) der Interessenvertretung Ihrer
Krankenkasse teilgenommen?“ Antwortvorgaben: ,,1) Ja, ich habe teilgenommen, 2) Nein,
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Hélfte der Befragten konnte mit der Frage nichts anfangen oder hatte keine Mei-
nung. Bei der TNS-Emnid-Umfrage Ende 2004 hatten gar 71% der Bevdlkerung
keine Kenntnis iiber die Sozialwahlen.**® Die Wiederholungsbefragung ca. einen
Monat vor den Sozialwahlen 2005 — nach einer grof8 angelegten Werbekampagne —
ergab dann einen Bekanntheitsgrad von durchschnittlich etwas mehr als 50%, wobei
sich die Uber 60-Jahrigen als am besten informiert zeigten.

Einstellungen zur Partizipation in der Sozialversicherung

1975 (infas) stimmten 38% der Bevdlkerung und 41% der Versicherten der Ansicht
zu, die Birger missten in Sozialversicherungsfragen mehr mitbestimmen. 43% der
Bevolkerung (44% der Versicherten) waren der Meinung, Sozialversicherungsfragen
sollten der Verwaltung von Fachleuten (berlassen werden und 16% (12%) hatten
kein Interesse an Sozialversicherungsfragen.®** Das Interesse an (mehr) Partizipation
in Sozialversicherungsfragen nimmt mit steigendem Bildungsniveau und Berufssta-
tus zu, nur in den héheren Bildungs- (Realschulabschluss, Abitur, abgeschlossenes
Studium) und Berufsklassen (Angestellte, Beamte) bildet der Wunsch nach mehr
Partizipation knapp die Mehrheitsmeinung. Die Autoren der Studie charakterisierten
das Ergebnis als ein in der Bevolkerung vorherrschendes ,.technokratisches Be-
wusstsein gegeniiber der Sozialversicherung.’*® Weiterhin verglichen sie diese
Quoten mit dem allgemeinen Interesse der Bevélkerung an politischer Einflussnah-
me bei komplexen Problemlagen; sie stellten fest, dass das Partizipationsinteresse in
Sozialversicherungsfragen deutlich darunter liegt.

Widersprichlich dazu erscheint, dass bei der allgemeineren Frage nach der Be-
deutung von Partizipationsrechten in der Sozialversicherung (infas 1975)** insge-

weil ich von der Durchfuhrung dieser Wahl keine Kenntnis hatte, 3) Nein, weil bei meiner
Krankenkasse diese Wahl nicht durchgefiihrt wurde (,Friedenswahl’), 4) Nein, weil ich zu
wenig Informationen tber die Wahl (Zweck der Wahl, Bewerber) hatte, 5) nein, ich habe
mich aus Unzufriedenheit bewusst enthalten, 6) Ich kann mich nicht erinnern.*

Frage: ,,Wissen Sie, was die Sozialwahl ist?** Antwortvorgaben: ,,1) Ja, 2) Nein*.

Frage: ,,Zur Selbstverwaltung in der Sozialversicherung gibt es unterschiedliche Ansichten.
Welcher der folgenden wiirden Sie am ehesten zustimmen?“ Antwortvorgaben: ,,A) Fragen
der sozialen Sicherung sind so kompliziert geworden, dass der normale Versicherte gar nicht
mehr Ubersieht, worum es geht. Es sollte alles der Verwaltung von Fachleuten (iberlassen
bleiben, B) Fragen der sozialen Sicherung sind so lebenswichtig fiir den Blirger geworden,
dass er gerade hier mehr mitbestimmen muss, C) Fragen der sozialen Sicherung interessieren
mich berhaupt nicht. Im Notfall wird schon alles klappen.

infas: Die Selbstverwaltung in der Sozialversicherung — lhre Bedeutung fir die Versicherten.
Untersuchung im Auftrag des Bundesministeriums fiir Arbeit und Sozialordnung, in:
Bogs/Ferber/Tennstedt, Aufgaben und Funktion der Selbstverwaltung in der Sozialversiche-
rung, Bd. 1/1977, S. 231.

Frage: ,,Im Folgenden haben wir einige Bereiche aufgefiihrt, in denen es Mitwirkungsrechte
der Biirger gibt. Kénnen Sie mir bitte jedes Mal sagen, wo lhrer Meinung nach solche Mit-
wirkungsrechte besonders wichtig oder weniger wichtig sind? Wie ist es mit der Sozialversi-
cherung, sind dort Mitwirkungsrechte besonders wichtig oder weniger wichtig?
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samt fast zwei Drittel (64%) der Befragten angaben, dass diese besonders wichtig
seien. Dies waren mehr als die 60%, die Mitbestimmungsrechte im Betrieb als be-
sonders wichtig ansahen. Auch hier zeigte sich ein positiver Zusammenhang mit
dem Sozialstatus. Und auch die jingste Umfrage von TNS-Emnid aus dem Jahre
2005 zur Wichtigkeit der Partizipation in der Sozialversicherung®’ ergibt bei diesem
Thema beachtliche Prozentwerte: In der ersten Befragungswelle antworten 85% mit
mindestens ,,wichtig” (sehr wichtig: 28%, wichtig: 57%), in der zweiten Befra-
gungswelle kurz vor der Wahl sind es dann allerdings nur noch 64%. Im Unter-
schied zum Jahre 1975 bestatigt sich allerdings in beiden Umfragen die Tendenz,
dass mit héherem Bildungsniveau sowie bei steigender Einkommenshohe die der
Sozialwahl zugeschriebene Bedeutung sinkt.

Nach infas (1975) spiegelt diese Ambivalenz ,,das Dilemma demokratischer Poli-
tik in komplexen Gesellschaften wider. Auf der einen Seite besteht das Bewusstsein,
dal? die Komplexitat der Probleme die Steuerung durch Experten erfordert, auf der
anderen Seite mochte man die Entwicklung von Strukturen in zentralen Lebensbe-

reichen nicht den Experten oder Biirokratien allein iiberlassen*.3*®

Erwartungen an die Selbstverwaltung

Bei der Interpretation der Erwartungen der Bevdlkerung an die Selbstverwaltung in
der Sozialversicherung sind erstens der festgestellte geringe Bekanntheitsgrad der
Selbstverwaltung und zweitens die Ambivalenz in der Bevdlkerung zwischen dem
konkreten Mitwirkungsinteresse in der Sozialversicherung und der generellen Beur-
teilung von Partizipationsmdglichkeiten zu berticksichtigen. Drittens ist die Haltung
der Bevolkerung zum Einfluss der sozialen Selbstverwaltung von Interesse. In der
infas-Befragung (1975) wurde danach gefragt, welche Institutionen den gréRten
Einfluss auf die Entwicklung der sozialen Sicherung haben.**° Jeder zweite Befragte
(52%) meinte der ,,Staat”, nur jeder zehnte Befragte (10%) die Selbstverwaltungsor-
gane.®” So kann nicht iiberraschen, dass bei der weiteren Frage, was die Selbstver-
waltung in der Sozialversicherung vor allem erreichen soll,*" Erwartungen an Ent-
%7 Frage: ,Wie sehen Sie die Moglichkeit der Mitbestimmung der Sozialversicherungstriiger?
Finden Sie die Mdglichkeit, die Zusammensetzung der Vertreterversammlung der BfA und
der Verwaltungsréate der Ersatzkassen durch die Sozialwahlen mitzubestimmen... 1) sehr
wichtig, 2) wichtig, 3) nicht wichtig?*
infas: Die Selbstverwaltung in der Sozialversicherung — lhre Bedeutung fiir die Versicherten.
Untersuchung im Auftrag des Bundesministeriums fur Arbeit und Sozialordnung, in:
Bogs/Ferber/Tennsted, Aufgaben und Funktion der Selbstverwaltung in der Sozialversiche-
rung, Bd. 1/1977, S. 231.
Frage: ,,Wer hat Threr Meinung nach den groften Einfluss auf die Entwicklung der sozialen
Sicherung in der Bundesrepublik? Antwortvorgaben: ,,A) Verbinde (Gewerkschaft, Arbeit-
geber), B) Staat, C) Von den Versicherten gewéhlte Vertreter.
350 ,,Verbiande“: 21%, ,,Weil} nicht/k.A.: 17%.
%1 Frage: ,,Was sollte mit der gewihlten und ehrenamtlichen Selbstverwaltung bei der Sozial-
versicherung vor allem erreicht werden? Antwortvorgaben: ,,1) Mehr Beratung, 2) Bessere
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birokratisierung (weniger Verwaltung, Vereinfachung) den gréfiten Raum einneh-
men: Die grofite Zustimmung erhielt die Option, die Selbstverwaltung solle ,,weni-
ger Verwaltungsaufwand“ bei den Tridgern verursachen (36% der Befragten), an
zweiter Stelle sollte die Selbstverwaltung fiir ,,bessere Leistungen® sorgen (31%),
drittens fur eine ,,Vereinfachung der Antrdge und Formulare“ (26%) und viertens
und letztens fiir ,,mehr Beratung* (22%). Beratungsservice wird offenbar eher von
den Kassenverwaltungen erwartet. Trotz vorausgehender ausfiihrlicher Information
der Befragten uber Struktur und Funktion der Selbstverwaltung konnte knapp ein
Drittel der Befragten (29%) keine Angaben machen. Fir den Bereich der Arbeitslo-
senversicherung wurde die Entblrokratisierung besonders hdufig geduRert. Das
(persdnliche) Engagement der Selbstverwalter und der Organisationen wurde in der
infas-Befragung von denjenigen, denen diese bekannt sind, iberaus positiv bewertet
— 82% duRerten, diese kiimmerten sich ausreichend um sie.

Zusammenfassung

Die Bekanntheit von Selbstverwaltung und Sozialwahlen in der Bevodlkerung ist
gering. Dabei ist zwischen 1975 und heute kaum ein Unterschied festzustellen. In
der Zeit vor oder nach Sozialwahlen, wenn in den Medien (ber das Ereignis berich-
tet wird, weil3 ungefahr jeder Zweite, dass Sozialwahlen stattfinden. Zwischen den
Wahlen ist die Bekanntheit deutlich geringer, ein halbes Jahr vor der letzten Sozial-
wahl 2005 hatte nur hchstens jeder Dritte Kenntnis davon. Insgesamt hat das The-
ma fur die Bevolkerung nur eine geringe Relevanz. Die Bekanntheit der Selbstver-
waltung hangt vor allem davon ab, ob die Versicherten konkrete Erfahrungen mit
den Kassen gemacht haben, sei es, dass sie von Sozialversicherungsfragen person-
lich betroffen sind oder Informationen der Trager regelmaRig nutzen. Gruppen mit
hohem Sozialstatus kennen sich in diesem Bereich besser aus. Auch wenn hierzu
keine aktuellen Daten vorliegen, ist zu vermuten, dass diese Zusammenhange auch
heute noch gelten.

Mitwirkungsrechte in der Sozialversicherung hatten 1975 und haben auch heute
in der Bevolkerung eine hohe Bedeutung. VVor der Wahl 2005 fanden 85% der Be-
volkerung die Partizipation durch Sozialwahlen wichtig oder sehr wichtig. Anders
als 1975 ist heute die Bedeutung der Mitwirkung aber vor allem bei statusniedrigen
Gruppen besonders hoch. Bei konkretisierter Nachfrage wurden aber die Sozialver-
sicherungsfragen 1975 mehrheitlich Verwaltungsfachleuten zugewiesen. Hier wurde
eine Dienstleistungsmentalitdt gegeniiber dem Versicherungstrager sichtbar, Uber
dessen interne Prozesse man nichts wissen méchte. Auch die Erwartungen an die
Arbeit der Selbstverwaltung hatten damals tberwiegend einen Dienstleistungscha-
rakter (Vereinfachung der Verwaltung, bessere Leistungen). Die Ambivalenz zwi-
schen der allgemeinen Forderung nach mehr Partizipation und der konkreten Bereit-

Leistungen, 3) Weniger Verwaltungsaufwand, 4) Vereinfachung der Antrage und Formulare,
5) Weil} nicht.*
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schaft zu Mitwirkung in Sozialversicherungsfragen durch die Bevélkerung besteht
vermutlich auch noch heute.

Die gesellschaftliche Akzeptanz der Selbstverwaltung und der Sozialwahlen war
schon 1975 nicht besonders ausgeprégt und die Werte fallen heute noch niedriger
aus. Die Indifferenz ist — verglichen mit Mitwirkungsprozessen im politischen Raum
— sehr hoch. Wie bei der Beurteilung allgemeiner Partizipatonsrechte in der Sozial-
versicherung hat sich auch hier der Sozialgradient zwischen 1975 und heute umge-
kehrt. Akzeptanz finden die Selbstverwaltung und die Sozialwahl eher bei den
»kleinen Leuten, die auf eine gute Versorgung mit Sozialleistungen existenziell
angewiesen sind. Zugespitzt konnte man formulieren, dass Sozialwahlen und
Selbstverwaltung etwas fir Mitglieder geworden ist, die den grofiten Bedarf an Leis-
tungen und Unterstltzung haben und am wenigsten in der Lage sind, ihre Interessen
selber oder in anderer Weise zu vertreten. Fir Mitglieder, die keinen vergleichbar
hohen Bedarf an Sozialleistungen haben und auch fahig und gewohnt sind, ihre
dennoch existierenden Interessen uUber andere Wege als z. B. die Wahl von Vertre-
tern zu artikulieren und durchzusetzen, spielen Sozialwahlen und Selbstverwaltung
eine wesentlich geringere Rolle. Je weniger die Versicherten von der Existenz und
den Aktivitaten der Selbstverwaltung mitbekommen bzw. je weniger diese wirksam
initiativ ist und Interessen durchsetzt, desto mehr wird dadurch ein soziales Dilem-
ma vertieft: Die Versicherten mit einem Uberdurchschnittlichen Bedarf an Sozial-
leistungen haben meistens auch die geringsten aktiven Ressourcen und Mdglichkei-
ten, ihre Belange selbst zu vertreten und sind am starksten auf reprasentative Struk-
turen wie die Selbstverwaltung angewiesen.

Angesichts der offensichtlichen Unzul&nglichkeit der bisher tberwiegend wahl-
zeitpunktbezogenen Informationen Uber das Selbstverwaltungsprinzip bzw. der
fehlenden oder zu allgemeinen Informationsarbeit der Selbstverwaltung Uber ihre
Arbeit zwischen den Wahlen, empfiehlt die Gutachtergruppe

o die Verpflichtung der selbstverwalteten Sozialversicherungstrager zur regelmé-
Bigen und anschaulichen aufgaben- und handlungsbezogenen Berichterstattung
gegeniber den Versicherten und

e die regelmaRige Veroffentlichung eines zentralen aufgaben- und handlungsbe-
zogenen ,,Selbstverwaltungsberichts“ des Bundeswahlbeauftragten, der sich da-
zu u. a. auf die Berichte der einzelnen Trager stiitzen kann (weitere Malinahmen
finden sich im folgenden Abschnitt).

Eine derartige Berichterstattung wird analog zu der fir selbstverstandlich angesehe-
nen Berichtspflicht von Krankenhdusern in Gestalt von zweijahrlichen Qualitatsbe-
richten und der Berichtspraxis anderer Bundesbeauftragter (z. B. fiir Auslander- oder
Patientenfragen) vorgeschlagen. Inhaltliche und formale Einzelheiten sollten den
selbstverwalteten Kdrperschaften tiberlassen bleiben.
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Information Uber die Arbeit von Selbstverwaltungstragern

RegelmaRig wird seit Jahrzehnten aus Anlass bevorstehender Sozialwahlen in den
Medien Uber den geringen Bekanntheitsgrad der Selbstverwaltung in der Sozialver-
sicherung und der zur Wahl stehenden Listen und deren Kandidaten geklagt und die
unzureichende Informationspolitik der beteiligten Organisationen kritisiert. Nach
den Wahlen wurde dann genauso regelmdRig von Seiten des Bundeswahlbeauftrag-
ten in den Schlussberichten dieser Zustand als ein zentrales Defizit thematisiert und
an alle Beteiligten appelliert, diesbeziiglich mehr Aktivitaten zu entwickeln. Es
wurde zunehmend betont, dass es nicht ausreiche, im Zuge von Wahlk&mpfen Profil
zu zeigen, sondern dass es zur Verankerung der Selbstverwaltung bei den Versicher-
ten notwendig sei, auch innerhalb der Wahlperioden den Kontakt mit den Versicher-
ten zu halten und aus der laufenden Arbeit der Selbstverwaltung zu berichten. Schon
1968 wurde vom Bundeswahlbeauftragten unter dem Eindruck sténdig zurlickge-
gangener Wahlbeteiligungen gefordert: ,,Alle Moglichkeiten fiir die Hebung des
Wabhlerinteresses sollten unbedingt genutzt werden. Die Selbstverwaltung in der
Sozialversicherung ist bisher noch nicht zu einer Einrichtung geworden, die sich im
Bewusstsein der Versicherten Klar abzeichnet. Da dieses Ziel nicht mit gesetzgeberi-
schen Mitteln zu erreichen ist, sind hierbei die Organe selbst und die sie tragenden
Organisationen zu erhdhter Aktivitit aufgerufen.“®* Im Schlussbericht 1993 wurde
argumentiert, eine bessere Offentlichkeitsarbeit konnte die Akzeptanz der Selbst-
verwaltung Uber die Wahlen hinaus erhéhen und auch den Wert der Wahlen stei-
gern, wenn die Versicherten bewusste Wahlentscheidungen treffen kdnnen: ,,Unbe-
schadet der Notwendigkeit einer besseren Information der Wahlberechtigten bei den
Wahlen sollten die Versicherungstrager auch bereits wahrend der Amtsperiode der
gewihlten Mitglieder in ihrer Offentlichkeitsarbeit verstirkt auf die Aufgabe, Funk-
tion und Arbeit der Selbstverwaltungsorgane und anderen Einrichtungen der ehren-
amtlichen Selbstverwaltung, insbesondere der Widerspruchsausschisse und Versi-
chertendltesten hinweisen. Hierbei wére es wichtig, vor allem das Wirken der ge-
wahlten Ehrenamtstrager herauszustellen, das unmittelbare praktische Bedeutung fur
die Biirger hat. Damit wiirde den Wahlberechtigten der Sinn ihrer Wahlentscheidung
einsichtiger.“**® Zur Wahl 1999 wurden dann erstmals die Trager in die Pflicht ge-
nommen und die lange geforderte gesetzliche Regelung (§ 27 SVWO) geschaffen,
nach der die Wahlberechtigten Uber Zweck und Ablauf der Wahl durch die Tréger
informiert werden missen und eine Information der Wahlberechtigten tber die Pro-
gramme und Kandidaten der Bewerberlisten in den Medien der Trager (insbesondere
Mitgliederzeitschriften) moglich ist. Diese Mdglichkeiten wurden nach Einschat-
zung des Bundeswahlbeauftragten dann auch ausgeschopft, dennoch war damit das
bekannte Problem nicht gelost: ,,Es ist vielmehr Aufgabe der Politik, der Sozialver-

%2 Der Bundeswahlbeauftragte, Schlussbericht der Wahlbeauftragten iiber die allgemeinen

Wahlen in der Sozialversicherung im Jahre 1968, S. 23.
Der Bundeswahlbeauftragte, Schlussbericht der Wahlbeauftragten ber die allgemeinen
Wahlen in der Sozialversicherung im Jahre 1993, S. 24 f.
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sicherungstrager und ihrer Selbstverwaltung sowie der sie tragenden Organisationen,
den Versicherten, nicht zuletzt aber auch den Medien, die Selbstverwaltung auch
zwischen den Wahlen ndher zu bringen und damit nicht nur fiir ausreichende Infor-
mationen Sorge zu tragen, sondern auch fiir Akzeptanz zu werben. Geschieht dies
nicht, wird sich auch in Zukunft nichts andern. Ein Tatigwerden erst bei der nachs-
ten Wahl ist zu spat. Mangelnde Information und damit einhergehende fehlende
Akzeptanz lisst sich nicht erst im Wahlverfahren herstellen [...].** Dass das Prob-
lem mangelnder Akzeptanz zur letzten Sozialwahl 2005 nicht kleiner geworden ist,
zeigt, dass der Wabhlbericht 2005 dieses Thema zu einem Schwerpunkt machte.
Darin wird das negative Bild der Selbstverwaltung in der Offentlichkeit, neben der
Haufigkeit der als ,,Kungelei*“ empfundenen Friedenswahl und den hohen Kosten fiir
die Durchfiihrung der Wahlen, vor allem mit der verbreiteten Unkenntnis der Auf-
gaben und Einflussmdglichkeiten der Selbstverwaltung und mit der Tatsache, dass
»die Arbeit der Selbstverwaltungsmitglieder nicht mit den Entscheidungen der ein-
zelnen Kasse fiir die Versicherten in Verbindung gebracht werden®,** begriindet.
Ein wesentlicher Beitrag zur Starkung und Erhéhung der Akzeptanz der Selbstver-
waltung liege u. a. in:

e einer ,bessere[n] Presse- und Offentlichkeitsarbeit wahrend der gesamten sechs-
jéhrigen Amtszeit®,

e ciner ,,Verdffentlichung des Haushalts/Geschéftsberichts des Versichertentré-
gers in einer allgemeinen fiir den Versicherten verstandlichen Form®,

e ciner ,,verbesserte[n] Kommunikation mit den Versicherten, z. B. durch Infor-
mationsveranstaltungen, Symposien, Sprechstunden mit der Gelegenheit zum
Meinungsaustausch zwischen Leistungserbringern, Sozialmedizinischem Dienst
und den Versicherten®, und

e ciner ,,Verdffentlichung eines Rechenschaftsberichts iiber die Arbeit der Selbst-
verwaltung in der Mitgliedszeitschrift des Versicherungstrigers«.>*®

Im Folgenden soll mit empirischem Material Uberprift werden, in welchem Aus-
mal3, auf welchen Wegen und mit welchen Inhalten dieser Informations- und Kom-
munikationsprozess zwischen der Selbstverwaltung und den Versicherten stattfindet.
Im néachsten Kapitel wird dabei auf Daten einer postalischen Kurzbefragung der
Selbstverwaltungen aller Sozialversicherungstrdger (August/September 2007) zu-
rickgegriffen, die Aussagen zum AusmafR und zur Haufigkeit der Kommunikation
und zu den Kommunikationswegen zulésst. Zudem wurden Daten und Dokumente
der Tréger gesammelt, die eine Untersuchung der Inhalte der Informationsvermitt-

%4 Der Bundeswahlbeauftragte, Schlussbericht der Wahlbeauftragten Gber die allgemeinen

Wahlen in der Sozialversicherung im Jahre 1999, S. 37 f.

Der Bundeswahlbeauftragte, Schlussbericht der Wahlbeauftragten tber die allgemeinen
Wahlen in der Sozialversicherung im Jahre 2005, S. 73.

Der Bundeswahlbeauftragte, Schlussbericht der Wahlbeauftragten ber die allgemeinen
Wahlen in der Sozialversicherung im Jahre 2005, S. 75.
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lung und Berichterstattung durch die Selbstverwaltung im Zeitraum zwischen den
Sozialwahlen 1999 und 2005 und zur Sozialwahl 2005 erméglichen.

Wege und Haufigkeit der Kommunikation zwischen Selbstverwaltung und Versi-
cherten

Ergebnis der Ist-Analyse

An der Kurzbefragung zu Wegen und Héufigkeiten der Kommunikation zwischen
den Selbstverwaltungen und den Versicherten in der Sozialversicherung®’ haben
von den angeschriebenen 299 Tragern®® 141 teilgenommen (siehe Tabelle). Die
Ricklauf- bzw. Responsequote liegt bei durchschnittlich 47%, die Quoten variieren
zwischen den Versicherungszweigen und zwischen den Krankenkassen erheblich.
Der héchste Ricklauf erfolgte bei den Rentenversicherungstréagern (94%), dann den
Berufsgenossenschaften (88%) und den Tragern, die mehrere Sozialversicherungs-
zweige integrieren (64%). Innerhalb der Krankenversicherung stand die AOK an
erster Stelle (69%), gefolgt von den Ersatzkassen. Von den Betriebskrankenkassen
nahm weniger als jeder dritte Trager an der Befragung teil — mdglicherweise liegt
hier ein Zusammenhang mit der Kleinteiligen und heterogenen Struktur der Trager
vor.

Die unterschiedlichen Responsequoten beeinflussen die Représentativitat der
Stichprobe: Die genannten Zweige/Trager mit besonders hohen Riicklaufen sind in
der Stichprobe Uberreprésentiert, diejenigen mit geringem Ricklauf unterreprésen-
tiert. Da die Kommunikation zwischen den Selbstverwaltungen und den Versicher-
ten in der 6ffentlichen Diskussion als allgemein defizitar beklagt wird und sich de-
ren rechtliche Bedingungen auch nicht zwischen den Kassen unterscheiden, lasst die
insgesamt relativ hohe Anzahl von ausgefillten Fragebtgen die Gefahr einer volli-
gen Verkennung der Verhaltnisse aullerst gering erscheinen. Den unterschiedlichen
organisatorischen Bedingungen in den Zweigen und Kassenarten fiir Kontakte mit
den Versicherten (z. B. Versichertenberater in der Rentenversicherung) wird durch
eine Differenzierung der Ergebnisse nach Zweig, Krankenkassenart und GroRe der
Versicherungstrager (gemessen an den Versichertenzahlen®) Rechnung getragen.

Tabelle 4: Ricklauf und Reprasentativitat der Tragerbefragung

357
358
359

Der Fragebogen befindet sich im Anhang.

Dies waren zum Zeitpunkt der Befragung alle Sozialversicherungstrager in Deutschland.

Es wurde eine Abstufung nach folgenden Versichertenzahlen vorgenommen: bis unter 25
Tausend, 25 bis unter 50 Tausend, 100 Tausend bis unter 500 Tausend, 500 Tausend bis unter
2 Mio., 2 Mio. Versicherte und mehr. Wegen fehlender Angaben konnten 15 Trager nicht
klassifiziert werden.
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;lvsgsilgcherungs- Kassenart ;B:ndgesamthelt Tré- Stichprobe Trger
(Kontakt hergestellt) (Fragebogen beantwortet)
abs. | % an der Grund- | abs. | Response- | % an der

gesamtheit rate (in Stichprobe
%)
Renten- DRV-Bund 1 1
versicherung DRV-Regional® |6 54 5 938 11,0
1 N 3,7
Ersatzkassen 0 3,3 (4,0%) 5 50,0 (5.4%)
1 N 1 8,1
AOK 5 5,4 (6,5%) 1 68,8 (11.8%)
Kranken- 1 - 4.4
versicherung IKK 7 57697 6 353 (6,5%)
2 . 7 52,2
BKK 052 68,6 (82,7%) 18 29,8 (76.3%)
2 9 68,4
zusammen 48 82,9 (100,0) 3 37,5 (100,0)

Unfall- BGen’ 2| g0 2| gr5 154

versicherung 4 1

TR Landwirtsch.- und

Sozial- Gartenbau- a7 7| 636 5.1

versicherun Sozialvers. 1

9 DRV Kn/BIS®
. 2 1
Summen/Durchschnitte 99 100,0 36 100,0
Keine Zuordnung méglich® 5
. 2 1
Summen/Durchschnitte 99 a1 47,2

* 0 nur an der Krankenversicherung.

1.

o

DRV Ober-/Mittelfranken und Unterfranken waren zum Zeitpunkt der Befragung
noch getrennt.

Es wurden 207 BKKen angeschrieben, in zwei Féllen war trotz mehrfachen Ver-
suchs kein postalischer Kontakt herzustellen.

73 BKKen reagierten auf die Befragung, darunter lehnten 2 BKKen eine Teil-
nahme ausdriicklich ab. Eine Kasse schickte zwei ausgefiillte Fragebdgen, davon
wurde nur der zuerst eingegangene berucksichtigt.

Ohne die unter ,,Integrierte Sozialversicherung® genannten Tréger.

DRV Knappschaft, Bahn, See.

In diesen Fallen wurden keine Angaben zum Versicherungszweig und zur Kas-
senart gemacht.

Die erste Frage an die Selbstverwaltungsorgane der Tréger bezog sich auf deren
Kommunikationswege, d. h. welche (technischen) Schnittstellen sie fir die Kommu-
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nikation mit ihren Versicherten eingerichtet haben und welche Wege sie nutzen. Bis
auf die Option ,,Internetforum® und viele der unter ,,Sonstige” genannten Wege der
Kommunikation handelt es sich nicht um einen Kommunikationsprozess, sondern
um Informationsvermittlung und Berichterstattung der Selbstverwaltung an die Ver-
sicherten sowie die Mdglichkeit, als eigenstandige Institution bei den Versicherten
in Erscheinung zu treten.

Die klassischen Wege uber die Mitgliederzeitschriften und tber die Homepage
der Kasse — die im Krankenkassenbereich in erster Linie das Unternehmen und des-
sen Marketing représentieren — sind bei fast allen Tragern Ublich (85 bzw. 84%).
Eine direkt dem Selbstverwaltungsorgan der Kasse zuzuschreibende Berichterstat-
tung im Rahmen einer eigenen Homepage (oder zumindest in einem klar abgegrenz-
ten Teil- oder Unterbereich der Homepage der Kasse) oder sogar die Mdglichkeit
des direkten Austausches mit den Versicherten (ber ein Informations- oder Diskus-
sionsforum spielen nur eine sehr kleine Rolle. Letzteres gibt es Uberhaupt nur bei
den Ersatzkassen, den AOKen, den BKKen, den BGen und den integrierten Tragern.
Die Nutzung der Berichts-/Kommunikationswege ,,Mitgliederzeitschriften, ,,Ho-
mepage der Kasse* und ,,Internetforum* nehmen mit der GroBe der Kasse tenden-
ziell zu; eine eigenstdndige Homepage der Selbstverwaltung existiert fast aus-
schlieBlich bei Kassen mit mehr als 2 Mio. Versicherten. Differenziert nach Versi
cherungszweigen und Krankenkassenarten zeigt sich, dass das Internet im Bereich
der BKK als Berichtsweg deutlich weniger genutzt wird als bei den (brigen Tragern
(72%). Unter den ,,Sonstigen Wegen®, die ein Drittel der Trdger nannte, wurde vor
allem auf die Kommunikation mit den Versicherten in personlichen Kontakten,
hauptsachlich im Rahmen von Veranstaltungen der Verb&nde/der Gewerkschaften
der Selbstverwalter (z. B. IKK: Kreishandwerkerschaft), auf berufsstandischen Ver-
anstaltungen (z. B. Landwirtschaftliche Sozialversicherung: Landwirtschaftliche
Vereine) oder auf betriebliche Einbindungen (z. B. BKK: Betriebsversammlungen)
der Selbstverwalter verwiesen. Als wichtiges Berichtsmedium wurden durchgéngig
die jahrlichen Geschaftsberichte genannt, in der Rentenversicherung zusatzlich noch
Presseinformationen/-mitteilungen, in der AOK regionale Verwaltungsratssitzungen
und im Bereich der Berufsgenossenschaften und der integrierten Tréger die aktive
Mitarbeit von Selbstverwaltern an diversen Veranstaltungen.

Um die Kontinuitat der Informationsvermittlung und Berichterstattung durch die
Selbstverwaltung zu erheben, wurde nach deren Haufigkeit in den klassischen Me-
dien gefragt (siehe untenstehende Abbildung). Das Medium Mitgliederzeitschrift ist
an feste Erscheinungstermine gebunden, bei den meisten Tragern im vierteljahrli-
chen Rhythmus, teilweise auch nur halbjahrlich. Entsprechend oft wurden auch
diese Zeitspannen bei der Haufigkeit der Berichterstattung durch die Selbstverwal-
tung genannt. Ist die Selbstverwaltung in jeder (oder zumindest jeder zweiten) Aus-
gabe der Mitgliederzeitschrift Uber eigene Themen/Artikel prasent, kann von einer
regelméRigen, kontinuierlichen Berichterstattung gesprochen werden. Dies ist bei
durchschnittlich 42% der Tréger der Fall — besonders hdufig in der Rentenversiche
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rung und den Ersatzkassen (67% bzw. 80%). Eine ,,unregelmafBige™ Berichterstat-
tung in der Mitgliederzeitschrift ist allerdings mit durchschnittlich 46% noch weiter
verbreitet, d. h. die Berichterstattung ist eher zuféllig oder anlassgebunden und es
handelt sich nicht um einen kontinuierlichen Berichtsprozess. Eine solche diskonti-
nuierliche Form der Berichterstattung findet sich (berdurchschnittlich haufig bei
kleinen Tragern mit weniger als 100.000 Versicherten sowie bei der IKK und den
Trégern der integrierten Sozialversicherung. Ungeféhr bei jedem achten Trager
bringt sich die Selbstverwaltung nur einmal in sechs Jahren aus Anlass bevorstehen-
der Sozialwahlen (Friedens-/Urwahlen) mit Informationen/Berichten bei den Versi-
cherten in Erinnerung. Hier findet sich eine tberproportionale Haufung bei Tragern
der BKK.

Etwas anders ist die Verteilung beim Medium Internet: Dort wird h&ufiger unre-
gelméRig und monatlich berichtet als in der Mitgliederzeitschrift. ,,Unregelmafig™
ist in diesem Zusammenhang anders zu verstehen als bei der Mitgliederzeitschrift,
denn aufgrund der technischen Voraussetzungen des Internets kann der Versicherte
aktuellere Meldungen (ber die laufende Arbeit der Selbstverwaltung lesen, aber
auch umfangreichere Hintergrundinformationen und Dokumente der Selbstverwal-
tung (z. B. die Satzung der Kasse, Geschéftsberichte, etc.) abrufen. Insgesamt zeigt
sich aber auch hier, dass bei fast der Hélfte der Tréger (49%) regelméRig hdchstens
alle drei Monate, bei einem Drittel (32,8%) sogar nur regelméBig halbjéhrlich aktu-
elle Meldungen bzw. Berichte der Selbstverwaltung im Internet erscheinen.

Abbildung 1: Haufigkeit der Berichterstattung tber die laufende Arbeit der Selbst-
verwaltung

alle zwei Monate

einmal im Monat

jahrlich

Informationen nur zur

Sozialwahl
halbjéhrlich
vierteljahrlich 16,2 )
unregelmanig 314 AR
! ! ! — !
0 10 20 30 40 50

in % der Antwortenden (MG-Zeitschrift: n = 137; Internet: n = 99)

\D Mitgliederzeitschrift @ Internet
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Bei 87% der Trager ist es fiir die Versicherten moglich, in Versammlungen des
Tragers (Offentlicher Teil der Sitzungen des Verwaltungsrates/der Vertreterver-
sammlung) ihre Vertreter zu sprechen. Diese Sitzungen finden allerdings in der
Regel in groReren zeitlichen Abstanden (z. B. viermal im Jahr) und bei (berregiona-
len Kassen in verschiedenen Stédten statt. Flr die Versicherten ist eine Teilnahme
an diesen Sitzungen mit einem erheblichen Aufwand verbunden. Erstaunlich ist,
dass eine direkte postalische Erreichbarkeit der Selbstverwaltung bei rund 30% der
Trager, eine direkte Erreichbarkeit per E-Mail bei rund 40% nicht gegeben ist. Auf-
fallig ist hier der Bereich IKK, in dem die Selbstverwalter bei jedem zweiten Tréager
(50%) nicht postalisch und bei zwei von drei Tragern (67%) nicht per E-Mail er-
reichbar sind. Hat die Selbstverwaltung keine eigene Adresse (z. B. ein eigenes
Selbstverwaltungshiiro), bleibt der Versicherte mit seinem Anliegen auf die Kassen-
verwaltung verwiesen, die ihn dann an die aus ihrer Sicht passende Stelle weiter-
vermittelt. Eine postalische oder E-Mail-Kontaktaufnahme direkt mit Selbstverwal-
tern ist in groRRen Kassen (mehr als 500.000 Versicherte) besonders h&ufig mdglich.
Die am vierthdufigsten genannten Versammlungen der Listentrdger (30%) sind
allerdings nur fur Versicherte, die auch Gewerkschaftsmitglieder oder Mitglieder
sonstiger Arbeitnehmervereinigungen oder Berufsverbande sind, eine Alternative
der Kontaktaufnahme. Vor allem im Bereich der Berufsgenossenschaften und der
integrierten Tréager der Sozialversicherung spielt diese Kontaktmoglichkeit eine
grofRe Rolle (jeweils 57%). Unter ,,Sonstiges* wird vor allem noch einmal auf die
Versichertenberater (Bereich Rentenversicherung), diverse Veranstaltungen der
Trager (Bereich EK), die ¢ffentlichen Verwaltungsratssitzungen (Bereich AOK) und
die betriebliche Ebene (z. B. Vertrauensleute/Betriebsréate im Bereich BKK; Berufs-
helfer/Beratungsdienst/Aufsichtspersonen im Bereich der BG) fiir den personlichen
Kontakt hingewiesen. Von unterschiedlichen Tragern wird noch auf das Selbstver-
waltungsbiro als Kontaktstelle hingewiesen sowie darauf, dass Kontaktadressen und
Telefonnummern der Selbstverwalter im Internet oder in Verwaltungsberichten
veroffentlicht seien.
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Abbildung 2: Moglichkeiten der Versicherten, mit der Selbstverwaltung in Kontakt
zu treten

Moglichkeiten der Versicherten, mit der Selbstverwaltung in
Kontakt zu treten

In Versammlungen des
Tragers

Postalisch I 711

Per E-Mail ‘ ‘ ‘ ‘

In Versammlungen der ‘ ‘
Listentrager

Sonstiges I 215

In angekundigten
Telefonsprechstunden D4’4

29,6

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

in % der Antwortenden (n=135)

Zusammenfassung

Um in einen Kommunikationsprozess mit den Versicherten einzutreten, ist eine
regelmalige Présenz der Selbstverwaltung in den klassischen Medien des Tragers
(Mitgliederzeitschrift, Internetprasenz) eine Grundvoraussetzung. Die Selbstverwal-
tung muss neben den Serviceeinrichtungen des Tragers, an die sich der Versicherte
mit seinen Anliegen im Zusammenhang mit seinem Versichertenverhaltnis wendet,
und neben der Krankenkasse als ,Marke’ als eigenstéindiges Element der Vertretung
grundlegender Bedurfnisse der Versicherten und als Entscheidungsinstanz uber
grundlegende Entwicklungen der Kasse wahrgenommen werden. Das heiflt die
Selbstverwaltung muss sich bei den Versicherten um eine eigene Identitat und ein
eigenes Profil bemiihen, um Uberhaupt von der gesamten Versichertenschaft, und
nicht nur von bestimmten Klientelen, als Kommunikationspartner wahrgenommen
zu werden. Nur ein regelméfiges und zuschreibbares ,,In-Erscheinung-Treten“ der
Selbstverwaltung bei den Versicherten durch Berichte und Informationen aus der
laufenden Arbeit in den Medien, die potenziell alle Versicherten erreichen, kann
dafir die Grundlage sein.
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Die Befragungsergebnisse zeigen, dass bei durchschnittlich 15% der Trager diese
Medien dafiir jedoch Uberhaupt nicht genutzt werden (der Verzicht auf Berich-
te/Informationen in Mitgliederzeitschriften oder im Internet findet sich ausschlieR-
lich bei Trégern der regionalen Rentenversicherung, der BKK und der BG). Wird
die Mitgliederzeitschrift genutzt, dann von der Uberwiegenden Zahl der Tréger nicht
regelméBig in angemessenen Zeitabstanden (z. B. viertel- oder halbjahrlich). Bei
einer mindestens nur jahrlichen Berichterstattung kann bei den Versicherten héchs-
tens der Eindruck einer formellen Stellvertreterpolitik entstehen, nicht aber, dass die
Selbstverwaltung sich mit aktuellen Problemen auseinander setzt. Und wer, wie bei
jeder achten Kasse zu beobachten, sich nur einmal in sechs Jahren aus Anlass bevor-
stehender Sozialwahlen bei den Versicherten in Erinnerung bringt (hdufig im Be-
reich der BKK), darf sich nicht (iber eine mangelnde Verankerung der Selbstverwal-
tung bei den Versicherten beklagen.

Internetprésenzen der Selbstverwaltung, die theoretisch u. a. die Mdglichkeit sehr
aktueller Berichte bieten, werden gemald der Ergebnisse bei fast der Hélfte der Tra-
ger hdchstens alle drei Monate aktualisiert, bei einem Drittel sogar nur halbjéhrlich.
Die dem Internet eigene Mdglichkeit, Giber Foren, unabhéngig von den beschrénkten
Gelegenheiten personlicher Kontakte (s.u.), in Diskussion mit den Versicherten
einzutreten, wird nur von einem Bruchteil der Tréger genutzt. Die Erkennbarkeit der
Selbstverwaltung als einer eigenen Institution wird im Internet erschwert, wenn die
Berichte der Selbstverwaltung innerhalb der Homepage der Kasse, die im Kranken-
kassenbereich in erster Linie das Unternehmen und dessen Marketing reprasentieren,
nuntergehen®. Eine klare Abgrenzung des Selbstverwaltungsbereichs oder sogar eine
eigene Homepage der Selbstverwaltung sind eher selten.

Die allgemeinen Mdoglichkeiten fir Versicherte, mit ihren Versichertenvertretern
Kontakt aufzunehmen, bestehen in postalischer Erreichbarkeit oder per E-Mail. Bei
30% der Tréger ist jedoch eine direkte postalische und bei 40% der Tréger eine
direkte Erreichbarkeit per E-Mail nicht gegeben. Die bestehenden Mdglichkeiten,
personlichen Kontakt mit seinen Versichertenvertretern aufzunehmen, sind fiir den
Versicherten mit einigem Aufwand verbunden (Teilnahme an Organsitzungen und
sonstigen Veranstaltungen, bei denen Selbstverwalter auftreten) oder sind nur fur
bestimmte organisierte Versichertengruppen (Gewerkschafter, Mitglieder von Ar-
beitnehmerorganisationen, betriebliche Ebene) eine wirkliche Alternative. In Zwei
gen und Kassenarten, in denen es diese besondere Nahe zu organisierten Versicher-
tenklienteln gibt (BKK, BG, integrierte Sozialversicherungstréger) spielt dieser Weg
eine grofle Rolle und wird auch intensiv zur Kommunikation mit den Versicherten
genutzt. Eine zentrale Bedeutung hat auch ein Selbstverwaltungsbiro, tber das die
Versicherten ohne Umweg (iber die Verwaltung direkten Kontakt mit den Versicher-
tenvertretern aufnehmen konnen. Allerdings sind Selbstverwaltungsburos nicht der
Regelfall.

Die Ergebnisse zeigen, dass bei den Selbstverwaltungsorganen der Tréger die
notwendigen Voraussetzungen, um in einen Kommunikationsprozess mit moglichst
allen Versicherten der Kasse einzutreten, noch langst nicht flachendeckend geschaf-
fen sind.
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Offentlichkeitsarbeit der Selbstverwaltung zur Sozialwahl 2005 und in der vorher-
gehenden Wahlperiode

Alle Trager der Sozialversicherung wurden im August 2007 gebeten, mdglichst
vollstandig schriftliche Unterlagen aus der Offentlichkeitsarbeit der Selbstverwal-
tungsorgane aus dem Zeitraum vor der Sozialwahl 1993 bis kurz nach der Sozial-
wahl 2005 zur Verfiigung zu stellen. Als Grundlage einer Analyse der Offentlichkeit
sollten folgende Quellen herangezogen werden, unabhéngig davon, ob bei den Tré-
gern Ur- oder Friedenswahlen stattgefunden hatten:

e Vorwahlinformationen in den Mitgliederzeitschriften im Rahmen der gesetzli-
chen Informationspflicht der Tréger bei Durchfiihrung von Urwahlen (§ 27
SVWO), d. h. vor allem die Informationen an die Versicherten tiber Zweck und
Ablauf der Wahl und (ber die Programme und Kandidaten der Bewerberlisten,

e alle sonstigen Informationen der Selbstverwaltung an die Versicherten vor und
nach den Sozialwahlen (auch wenn Friedenswahlen stattgefunden hatten), z. B.
die Ankiindigung von Friedenswahlen, die Bekanntgabe des Wahlergebnisses,
die Vorstellung des neu gewahlten Organs, Berichte von den ersten Organsit-
zungen etc. und daruber hinaus

e alle Informationen der Organe an die Versicherten Gber den Sinn und die lau-
fende Arbeit der Selbstverwaltung innerhalb der Wahlperiode, mithin Berichte
darlber, was der Verwaltungsrat entschieden hat, welche Positionen er zu sozi-
alpolitischen Fragen einnimmt und welche mittelfristigen Ziele er verfolgt.

Die daraufhin erhaltenen Unterlagen bildeten den Zeitraum bis zur Sozialwahl 1999
nur sehr liickenhaft ab. Vielfach wurde von den Tragern argumentiert, das Material
existiere nicht mehr oder wére nur unter unverhéltnisméRig groem Aufwand zu
recherchieren. Da in diesen Fallen nicht beurteilt werden kann, ob eine Offentlich-
keitsarbeit stattgefunden hat oder nicht, beschrankt sich die folgende Analyse auf
den noch am relativ besten dokumentierten Zeitraum der Wahlperiode 1999 bis
2005 und vor/nach der Sozialwahl 2005. Fir diesen Zeitraum stand Material von
insgesamt 61 Tragern zur Verfiigung (siehe untenstehende Tabelle).**® Daraus ergibt
sich eine Rucklaufquote von insgesamt lediglich 20%. Aus dieser Quote kann nicht
geschlussfolgert werden, dass berhaupt nur jeder funfte Trager in diesem Sinne
Offentlichkeitsarbeit betreibt. Allerdings gehért u. E. Transparenz in diesem Bereich
ebenfalls zur Offentlichkeitsarbeit und die Riicklaufquote gibt in gewisser Weise
einen Hinweis auf den Stellenwert der Offentlichkeitsarbeit bei vielen Tragern. Die
Angaben zur Reprasentativitit der Stichprobe (Verteilung der Tréger in der Stich-
probe/Grundgesamtheit) werden hier nur der Vollstdndigkeit halber prasentiert. Im
Mittelpunkt steht nicht die Frage, bei welchen Tragern tiberhaupt Offentlichkeitsar-
beit gemacht wird, sondern aus welchen Anldssen bzw. zu welchen Zeitpunkten und

%0 Dies sind auch gleichzeitig alle Trager, die tiberhaupt Material geschickt haben. Es kam nicht

vor, dass Tréager ausschlielich Dokumente von vor 1999 zur Verfugung gestellt haben.
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in welchem Umfang die Versicherten von der Selbstverwaltung informiert werden.
Im Fokus der Analyse standen die Veroffentlichungen der Selbstverwaltung in den
Mitgliederzeitschriften bzw. Mitteilungsblattern und ergdnzend im Internet. Nur
diese beiden Medien erreichen die Masse der ,,normalen Versicherten, die letztlich
den Ausschlag bei der Akzeptanz der Selbstverwaltung geben.®** Damit soll die
Bedeutung der weiteren Ebenen schriftlicher Information/Kommunikation — z. B.
die Veroffentlichungen in der Presse, in amtlichen Anzeigern, in Fachpublikationen,
Mitarbeiterzeitschriften etc. — und der persénlichen Kommunikation zwischen den
Versichertenvertretern und den Versicherten nicht geschmalert werden.

Tabelle 5: Riicklauf (Response) auf die Anforderung von Material zur Offentlich-
keitsarbeit der Selbstverwaltung; Wahlperiode 1999-2005 und vor/nach der Sozial-
wahl 2005

Versicherungs- Kassenart | Grundgesamtheit Tréger Stichprobe Trager
zweig (Kontakt hergestellt) (Material erhalten)
ab | % an der Grund- ab | Response- | % an der
S. gesamtheit S. rate (in Stichprobe
%)
Renten DRV-Bund 1
. DRV- 54 14 87,5 23,0
versicherung . 6
Regional
Ersatzkassen ! 3,3 (4,0%) 5 50,0 8.2
0 T ' (19,2%)
1 - 9,8
AOK 6 5,4 (6,5%) 6 375 (23.1%)
Kranken- 1 . 1,6
versicherung IKK 7 576,97 ! 59 (3,8%)
2 N 23,0
BKK 05 68,6 (82,7%) 14 6,8 (53.8%)
Zusam- 2 42,6
men 48 82,9 (100,0) 26 10,5 (100,0)
Unfall- BGen' 21 8o 16| 66,7 26,2
versicherung 4

%1 Zur Nutzungshaufigkeit des Internets machte das Statistische Bundesamt im Méarz 2005

folgende Angaben: ,,Der Trend zum Internet hélt auch bei der Bevolkerung Deutschlands
weiter an: 58% aller Personen ab zehn Jahren gingen im ersten Quartal 2004 mindestens ein-
mal ins Internet, sei es flr private oder berufliche Zwecke. Das waren etwa 42 Millionen
Menschen. Zwei Jahre zuvor waren es 46%. Dabei ist die Internetnutzung stark altersabhén-
gig: 86% der 10- bis 24-Jahrigen waren online, aber nur 22% der Uber 54-Jéhrigen.“ Siehe:
http://www.destatis.de/jetspeed/portal/ cms/Sites/destatis/Internet/ DE/Presse/pm/ 2005/03/
PDO5__120__ikt.psml.
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Landwirtsch.-
und Garten-
Integrierte Sozial- | bau Sozial- 1
versicherung Vers. 1
DRV Kn-B-
SZ

3,7 5 455 8,2

Summen/Durchschnitte 99 2 100,0 61 20,4 100,0

* 9% nur an der Krankenversicherung.

! Ohne die unter ,Integrierte Sozialversicherung® genannten Tréger.
> DRV Knappschaft-Bahn-See.

Offentlichkeitsarbeit der ehemaligen BfA

Das offizielle Mitteilungsblatt der BfA ist ,,Die Angestelltenversicherung™ (jetzt:
»~Rentenversicherung aktuell). Dabei handelt es sich jedoch nicht um eine Mitglie-
derzeitschrift, sondern um ein amtliches Veroffentlichungsblatt, das monatlich er-
scheint und kostenpflichtig ist. Es gibt eine regelmiBige Rubrik ,,Aus der Selbstver-
waltung®. Das Blatt wendet sich an ein Fachpublikum und ist zur Information der

durchschnittlichen Rentenversicherten tber die Aktivitaten der Selbstverwaltung
kaum geeignet. Daneben gibt es noch eine Mitarbeiterzeitschrift, ,,BfA intern®, die
sich ausschlie}lich an die Mitarbeiter der BfA wendet. Mitarbeiter kdnnen allerdings
als sog. Multiplikatoren Informationen auch aus der Selbstverwaltung weitertragen.
Die DRV-Bund Internetprasenz ist bezuglich Informationen der Selbstverwaltung
nicht sehr benutzerfreundlich: Die Selbstverwaltung ist iiber das ,,Unternehmenspro-
fil“ zu finden, in dem Bereich werden nur die Vorsitzenden genannt, es gibt keine
weiteren Hinweise auf Aktivitaten etc. des Organs. Der Bezug von Redebeitrdgen
auf Vertreterversammlungen auf der DRV-Bund-Homepage ist kompliziert und eher
etwas flr Experten. Satzung und Geschéftsberichte, in denen das Selbstverwal-
tungsorgan vorgestellt wird und besondere Aktivitaten aufgezeigt werden, sowie
Pressemitteilungen u. a. der Selbstverwaltung stehen auf der DRV-Bund-Homepage
fiir die Versicherten nicht zur Verfiigung. Ein Schwerpunkt der Offentlichkeitsarbeit
der BfA liegt in Presseverdffentlichungen (,,BfA-Pressedienste”, ,BfA-Mi-
teilungen®) zu rentenpolitischen Fragestellungen. Die Offentlichkeitsarbeit aus An-
lass der regelméRigen Urwahlen bei der BfA ist breit angelegt und aufwendig. Seit
einigen Sozialwahlen arbeitet die BfA dabei federfihrend in einer gemeinsamen
Kampagne mit den Ersatzkassen Barmer, DAK, TK und KKH zusammen. Zur Wahl
2005 hatten sie — wie schon 1999 — eine Werbeagentur beauftragt, die 6ffentlich-
keitswirksame Malnahmen durchgefiihrt hat. Dazu gehorten ,,Pressekonferenzen,
Pressemappen und regelmaRiger Medienservice, Anzeigen in Zeitungen, Zeitschrif-
ten und TV-Beilagen, Funk- und Fernsehspots, Grol3flachenplakatierung, Werbetra-
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ger [...], Poststempelwerbung und ein Medienservice im Internet mit einer eigenen
Internetseite (www.sozialwahl.de).“ Der Bundeswahlbeauftragte stellte fest, dass die
BfA und die genannten Ersatzkassen ,.die gesetzlichen Moglichkeiten fiir eine um-
fassende Information der Wahlberechtigten ausgeschopft* haben und ein Grenznut-
zen von Aufwand und Kosten erreicht sei, weil die Wahlbeteiligung letztlich nicht
gesteigert werden konnte (sie fiel sogar um acht Prozentpunkte gegeniiber 1999).%
Wegen des Fehlens einer Mitgliederzeitschrift versendete die BfA vor den Wahlen
1999 und 2005 eigens erstellte Broschlren mit den Selbstdarstellungen der Listen
und der Kandidaten.

Offentlichkeitsarbeit im Bereich der ehemaligen LVAen

Bei den LVAen ist die regelmaBige Offentlichkeitsarbeit der verschiedenen regiona-
len Tréiger iiber die Mitgliederzeitschrift ,,Gesichertes Leben* (alle zwei Monate;
jetzt: ., Zukunft jetzt™) vereinheitlicht: Jeder Triger gibt eine eigene Zeitschrift her-
aus, das Erscheinungsbild ist bei allen Tragern gleich. In der Zeitschrift wird bei
allen Trégern regelméRig ber Vertreterversammlungen oder tber Personalien der
Organe berichtet. Daneben gibt es wie bei der BfA noch Mitarbeiterzeitschriften.
Die Internetprasenzen der Regionaltréger sind der der DRV-Bund angeglichen und
bezuglich Selbstverwaltungsinformationen entsprechend benutzerunfreundlich. Der
Inhalt des eigenen Selbstverwaltungsbereichs ist dhnlich gering wie bei der DRV-
Bund. Allerdings bieten die Regionaltrdger insgesamt mehr Informationen zur
Selbstverwaltung an: Die Satzungen, Geschéftsberichte und Pressemitteilungen u. a.
der Selbstverwaltung sind erhéltlich. 1986 hat das letzte Mal bei einer LVA (Han-
nover) eine Urwahl stattgefunden. Die Abfolge von Informationen an die Versicher-
ten zu den Friedenswahlen in den Mitgliederzeitschriften gestaltet sich in der Regel
folgendermalien: Sie beginnt mit einem Beitrag zur Ankindigung und Terminbe-
kanntgabe, dann folgen ein oder mehrere Beitrdge zum Sinn der Wahl und zum
Wahlverfahren und den Aufgaben der Selbstverwaltung, daraufhin ein Beitrag zur
Verkiindung des endgultigen Wahlergebnisses und abschlieRend ein Beitrag zur neu
konstituierten Vertreterversammlung.

Offentlichkeitsarbeit im Bereich der Ersatzkassen

Alle Ersatzkassen (Barmer, DAK, TK, GEK und HKK) geben Mitgliederzeitschrif-
ten heraus (BARMER-Magazin, DAK ,,aha®/, start/, fit!*, TK-aktuell, GEK ,,Gek-
ko*/,,Gesundheit konkret* und HKK-Blatter; jeweils alle drei Monate) und in eini-
gen Fallen auch Mitarbeiterzeitschriften. DAK und GEK haben eigene Zeitschriften
fur junge Versicherte. Auler fur die HKK (mangelhafte Datenlage) kann fir alle
anderen Ersatzkassen eine regelméliige Berichterstattung der Selbstverwaltung fest-
gestellt werden. Die Berichte erscheinen unter einer eigenen Rubrik, z. B. ,,Aus dem
Verwaltungsrat® oder ,,Hier spricht die Selbstverwaltung®. Die Versicherten kénnen
daher die Informationen klar dem Verwaltungsrat zuschreiben und entsprechend

%2 Siehe: Der Bundeswahlbeauftragte, Schlussbericht der Wahlbeauftragten tiber die allgemei-

nen Wahlen in der Sozialversicherung im Jahre 2005, S. 48.
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einordnen. Hilfreich dabei ist auch die wiederholte Prasentation von Stellungnahmen
und Photos der Verwaltungsratsvorsitzenden im Sinne einer Personalisierung, so
dass ein hoher Wiedererkennungseffekt fur die Versicherten eintritt. Dies ist aller-
dings auch nétig, denn wegen der Wettbewerbssituation werden die Mitgliederzeit-
schriften der Ersatzkassen stark von Marketing- und Unterhaltungsaspekten gepréagt,
groen Raum nehmen Gesundheitsratgeber und Serviceleistungen ein. In dieser
bunten Mischung kdnnen die Konturen der Selbstverwaltung schnell untergehen.
Die Internetprasenzen der Ersatzkassen haben einen &hnlichen Charakter. Insgesamt
sind die Informationen Uber und von den Verwaltungsraten (Berichte, Stellungnah-
men, Reden, Veroffentlichung der Sitzungstermine etc.) zwar in der Regel sehr
umfangreich und auch die Satzungen, Geschaftsberichte und Presseverdffentlichun-
gen sind verfugbar. Doch die Zusammenflihrung unter einem eigenen Block
»Selbstverwaltung® ist eher selten. Beispielhaft kann in diesem Sinne der Internet-
auftritt der TK gelten, bei dem direkt von der Hauptseite der gesamte Bereich des
Verwaltungsrates erreicht wird.*®® Leider ist es noch nicht bei allen Ersatzkassen
Standard, dass alle Mitglieder der Verwaltungsréte namentlich, in ihrer Zugehdorig-
keit zur Liste und teilweise mit Telefonnummern présentiert werden. Bei keiner der
Kassen wird die Organisation bzw. der Verband der Vertreter genannt. Insgesamt
hat sich jedoch die Transparenz diesbeziglich deutlich erhoht. Bei drei der oben
genannten Ersatzkassen haben 2005 Urwahlen stattgefunden (Barmer, DAK, TK).
Diese hatten, wie schon 1999, zusammen mit der BfA eine groR angelegte Werbe-
und Aufklarungskampagne durchgefiihrt. Die Krankenkassen haben daneben in
ihren eigenen Publikationen umfangreiche Aufklarungsarbeit betrieben und den
jeweils kandidierenden Listen breiten Raum fiir eine Darstellung ihrer Ziele, Pro-
gramme und Kandidaten eingerdumt. Im Zuge der Friedenswahl 2005 bei der HKK
wurde nur sehr knapp berichtet. In einer Randnotiz wurde in der Mitgliederzeit-
schrift auf die Durchfiihrung der Friedenswahl hingewiesen, spéter wurde dann der
neue Verwaltungsrat vorgestellt.

Offentlichkeitsarbeit im Bereich der AOK

Das wichtigste Medium der AOK fiir die Information der Versicherten durch die
Selbstverwaltung ist die Mitgliederzeitschrift ,,Bleib gesund“ (alle zwei Monate).
Wie bei den regionalen Rentenversicherungstrdgern gibt jede AOK eine eigene
Zeitschrift heraus, das Erscheinungsbild ist aber einheitlich. Die weiteren Publikati-
onen ,,G+G, Gesundheit und Gesellschaft, ,Praxis aktuell (beide AOK-
Bundesverband) und das ,,Forum aktuell“ (AOK Hessen), in denen die Selbstver-
waltung haufig Stellung bezieht, wenden sich an ein Fachpublikum. In den Mitglie-
derzeitschriften der AOKen tritt — verglichen mit den Mitgliederzeitschriften der
Ersatzkassen — die Selbstverwaltung deutlich seltener und weniger konturiert in
Erscheinung. Es gibt keine eigene Rubrik fiir AuRerungen des Verwaltungsrates,
Berichte von Verwaltungsratssitzungen und deren Themen/Entscheidungen kommen

%3 Siehe: http://www.tk-online.de/centaurus/generator/tk-online.de/m03_verwaltungsrat/ verwal-
tungsrat.html).
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nicht vor. Gelegentlich treten die Vorsitzenden der Verwaltungsrate mit Stellung-
nahmen zu gesundheitspolitischen Fragen hervor. Die von einer AOK in einem
Begleitbrief zum zugesandten Material formulierte Einschitzung einer nur ,,sporadi-
schen medialen Aufbereitung von Informationen (ber die Aktivitdten unseres
Selbstverwaltungsorgans® kann fiir die AOK insgesamt gelten. Die Internetprasenz
der Selbstverwaltung in den AOKen hat wegen der einheitlichen Gestaltung der
Homepages einen gemeinsamen Standard: Es finden sich zwar viele allgemeine
Informationen zu Aufgaben und Funktionen der Selbstverwaltung — Satzungen und
Geschéftsberichte sind abrufbar und i. d. R. werden die Vorsitzenden der Organe
vorgestellt —, jedoch nur wenige Informationen aus der laufenden Arbeit der Verwal-
tungsrate. Nur vereinzelt sto3t man auf die Telefonnummer eines Selbstverwal-
tungsburos oder die Termine fur Verwaltungsratssitzungen. 2005 gab es keine Ur-
wahl im AOK-Bereich und bei fast allen AOKen ist die Friedenswahl seit Langerem
die Regel. Aus Anlass der Friedenswahlen 2005 wurden bei den AOKen hdchstens
Basisinformationen zu Aufgaben und Funktionen der Selbstverwaltung an die Ver-
sicherten gegeben. Nach der Wahl wurden die neu gewéhlten Organe vorgestellt,
ohne Informationen zu deren Listenzugehdrigkeit, zu den Programmen und Zielen
der Listen oder den Absichten des neuen Verwaltungsrates beizufiigen.

Offentlichkeitsarbeit im Bereich der IKK

Eine Einschatzung der Offentlichkeitsarbeit im 1KK-Bereich ist auf der Grundlage
von wenigen zugesandten Dokumenten lediglich einer Kasse kaum madglich. Uber
die Offentlichkeitsarbeit der Selbstverwaltung in der Wahlperiode in der Mitglieder-
zeitschrift ,,JKK aktiv+gesund“ gibt es keine Informationen, iiber das Ergebnis der
in dieser Kasse durchgefuhrten Friedenswahl 2005 informiert die Mitgliederzeit-
schrift nur mit einer Randnotiz: Unter der Uberschrift ,,Neuer Verwaltungsrat stellt
sich vor* werden lediglich die beiden Vorsitzenden vorgestellt — es finden sich keine
Angaben zur Sitzverteilung, zu den beteiligten Listen etc. Der Internetauftritt der
IKK ist zentral Uber die Seite des Bundesverbandes organisiert, von dort aus kann
man sich nur als Mitglied (Abfrage der Mitgliedsnummer) in die regionalen Berei-
che einloggen. Auf der Homepage des Bundesverbandes kdnnen nur wenige allge-
meine Informationen zur Selbstverwaltung eingesehen und einige Stellungnahmen
der Selbstverwaltung zu gesundheitspolitischen Fragen abgerufen werden.

Offentlichkeitsarbeit im Bereich der BKK
Die zur Verfiigung stehenden Dokumente Uber die Offentlichkeitsarbeit geben nur
einen kleinen Ausschnitt der Offentlichkeitsarbeit im gesamten BKK-Bereich wie-
der. Dennoch sollen hier einige Verteilungen und Tendenzen dargestellt werden: Die
Spannbreite, in der sich der Umfang der in den Mitgliederzeitschriften von den
Verwaltungsraten an die Versicherten weitergegebenen Informationen bewegt, ist
grof3: Sie reicht von Informationen nur zu den Sozialwahlen (in der Stichprobe nur
Friedenswahlen) bis hin zu h&ufigeren (nicht regelmé&Rigen) Berichten des Verwal-
tungsrates. Letzteres trifft auf drei der 14 betrachteten Kassen zu. Durchgangig wer-
den die Ergebnisse der Friedenswahlen und die personellen Zusammensetzungen der
neu gewahlten Verwaltungsréte in den Mitgliederzeitschriften présentiert. Bei den
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Tragern, bei denen haufiger berichtet wurde, dominierten eher formell gehaltene
Informationen zu Veranderungen des Beitragssatzes und der Satzung, zur Verab-
schiedung von Haushaltsplanen und Geschéftsberichten oder zu Fusionen. Tenden-
ziell wurde in groflen BKKen umfangreicher und hédufiger berichtet. Nur in einem
Fall fand sich in den Dokumenten auch eine langere Stellungnahme der Verwal-
tungsratsvorsitzenden zu gesundheitspolitischen Fragen und zur Situation der Kasse.
Ahnlich unterschiedlich auch die Prasenz der Selbstverwaltung in den Internetauf-
tritten der BKKen: Bei fiinf Kassen gab es keinerlei Hinweise auf die Existenz eines
Selbstverwaltungsorgans. Bei den ibrigen Kassen wurden i. d. R. die Mitglieder der
Verwaltungsréte vorgestellt und es waren Satzungen und Geschéaftsberichte abruf-
bar. Bei der Interpretation der Ergebnisse zu diesen Formen von Offentlichkeitsar-
beit muss beachtet werden, dass in BKKen mit uberwiegendem Versichertenanteil in
den Satzungsbetrieben die betriebliche Ebene (Betriebsrate) die Hauptkommunikati-
onsebene zwischen der Selbstverwaltung und den Versicherten ist.

Offentlichkeitsarbeit im Bereich der Berufsgenossenschaften

Durch das besondere Versicherungsverhaltnis in der Unfallversicherung (Mitglieder
sind die Unternehmen) ergeben sich hier andere Bedingungen fiir die Offentlich-
keitsarbeit der Selbstverwaltung gegeniiber den Versicherten. Die meisten Versi-
cherten wissen, wenn sie wegen eines Versicherungsfalls nicht schon einmal mit
ihrem Versicherungstrager in Kontakt gekommen sind, wenig bis gar nichts tber
ihren Tréger — geschweige denn (ber ihre Selbstverwaltung. Die Unternehmen als
Mitglieder erhalten jeweils nur wenige Exemplare der ,,Mitteilungsblitter”, so dass
die meisten Versicherten auf diesem Wege kaum in der Masse erreicht werden.**
Allerdings sind die Mitteilungsblatter der Ort, an dem sich die Selbstverwaltung der
BGen zu Wort meldet, und auf den Homepages der meisten BGen sind die Zeit-
schriften abrufbar. Daher beziehen sich die folgenden Ausfiihrungen zuerst auf die
Berichterstattung in den Mitteilungsblattern. Wegen der besonderen Situation wer-
den in diesem Bereich héhere Anspriiche an die generelle Bekanntmachung der
Selbstverwaltung und an die Kommunikationswege neben den Mitteilungsblattern
(z. B. Internetprésenz) gestellt. Die Berichterstattung der Vertreterversammlungen
Uber deren laufende Arbeit bei den BGen nimmt je nach Trager unterschiedliche
Umféange an: Von gelegentlichen, eher als amtliche Mitteilungen gehaltenen Infor-
mationen (sechs der 15 betrachteten Tréger), Uber lediglich jéhrliche Berichte der
Dezember-Vertreterversammlungen bis hin zu regelmé&Bigen umfangreichen Berich-
ten, die das gesamte Spektrum der Tétigkeiten der Organe abbilden (Entscheidun-
gen/Beschlisse, Fusionen, Beitragssatzentwicklung, Satzungsénderungen, Haus-
haltsplane, Reaktionen auf gesetzliche Anderungen etc.) und in denen die Téatigkei-
ten ausflhrlich begrundet und erldutert werden (drei Tréger). Das Problem einer
Abgrenzung der Tétigkeit des Vertretungsorgans gegeniiber dem Vorstand, wie in
den Krankenkassen, stellt sich bei der zweigleisigen Selbstverwaltungsstruktur

%4 von einigen BGen werden zusitzlich ,,Versicherten“-Zeitschriften herausgegeben, diese

konzentrieren sich aber auf Unfallverhitung und Arbeitsschutz.
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nicht, trotzdem kann eine deutliche Zuschreibung von Aktivitaten zur Selbstverwal-
tung bzw. zur Vertreterversammlung die Transparenz bei den Versicherten erhéhen.
Die BGFE beispicelsweise hat eine eigene Rubrik ,,Selbstverwaltung® in ihrem Mit-
teilungsblatt ,,Briicke®, in der regelméfig Basisinformationen zur Struktur, Funktion
und Aufgaben der Selbstverwaltung gegeben werden und aus der laufenden Arbeit
der Vertreterversammlungen berichtet wird. In einigen Fallen fanden sich auch fiir
langere Zeitrdume Rechenschaftsherichte der Selbstverwaltung, die tber die Jahres-
und Geschéftsberichte hinaus eher inhaltliche Schwerpunkte setzen. Nur bei 10 der
15 Trager wird innerhalb der Internetprasenzen explizit darauf hingewiesen, dass es
sich um selbstverwaltete Tréger handelt. I. d. R. werden dann auch Basisinformatio-
nen Uber die Organisation der Selbstverwaltung gegeben und entweder nur die Vor-
sitzenden oder alle Mitglieder der Organe vorgestellt (in keinem Fall jedoch mit
Telefonnummern). Ein Trager présentiert zudem aktuelle Berichte aus der Vertreter-
versammlung. Bei vier Trégern gibt es ausschliefflich die Mdglichkeit, die Satzung
herunterzuladen und bei einem Tréger erhélt der Versicherte nur die Verwaltungsbe-
richte. Die Mitteilungsblatter kénnen bei 13 der 15 Trager im Internet heruntergela-
den werden (Uberwiegend Archive vorhanden). 2005 hat bei keiner der hier betrach-
teten BGen eine Urwahl stattgefunden. Die Informationen zu den Friedenswahlen
fallen in den Mitteilungsblattern i. d. R. kurz aus: Meistens bestehen sie nur aus
einer Ankundigung mit unterschiedlich ausflhrlichen Begriindungen, warum keine
Urwabhl stattfindet. In der Hauptsache wird die Kostenersparnis als Argument ange-
fiihrt.® AnschlieRend werden die neu konstituierten Selbstverwaltungsorgane vor-
gestellt.

Offentlichkeitsarbeit im Bereich der integrierten Sozialversicherungstrager (Land-
wirtschaftliche Sozialversicherung, RV Knappschaft-Bahn-See)

In der Landwirtschaftlichen Sozialversicherung (BG, Alterskasse, Kranken- und
Pflegekasse) besteht nur eine Selbstverwaltung (Vertreterversammlung, Vorstand)
fir die vier Kassen (sog. ,,Organleihe®), allerdings mit wechselnder Paritit. Die
Wahlen finden ausschliellich in der landwirtschaftlichen Berufsgenossenschaft statt.
Die Zusammensetzung der Organe ist nach Kassen unterschiedlich: Nur in der BG
gibt es neben den Vertretern der Selbststandigen ohne fremde Arbeitskrafte und den
Arbeitgebervertretern auch Arbeitnehmervertreter. Letztere sind aber in der Alters-,
Kranken- und Pflegekasse der Landwirte nicht versichert, haben in den Bereichen
also auch keine Vertretung. AuRRer den beiden Tragern in Bayern (Mitteilungsblatt:
,LSV-aktuell“, alle drei Monate) geben alle iibrigen Triager der LSV das Mittei-
lungsblatt ,,Sicher Leben* heraus (alle zwei Monate). Dieses setzt sich aus einem
Mantel einheitlicher Beitrdge und jeweils unterschiedlichen Regionalinformationen
der herausgebenden LSVen zusammen. In den Regionalteilen ist dann auch der Ort
fir die Berichterstattung der Selbstverwaltungsorgane. Die Berichterstattung der
Selbstverwaltung ist bei allen vier betrachteten Tragern der LSV im Mitteilungsblatt

%5 In der Unfallversicherung missen die Wahlberechtigten wegen des o. g. besonderen Versi-

cherungsverhéltnisses durch die BGen aufwendig ermittelt werden.
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regelméBig und das einheitliche Format des Mitteilungsblattes erzeugt eine Standar-
disierung. Ahnlich wie bei vielen gewerblichen Berufsgenossenschaften wird vor
allem Uber Satzungsdnderungen, Haushaltsplédne, Vorsitzwechsel in den Organen
und Beitragssatzentwicklungen in einem Bekanntmachungsstil informiert. Begriin-
dungen und Erlauterungen der jeweiligen Aktivitaten und prononcierte Stellung-
nahmen der Vertreterversammlungen sind selten. Die Internetprasentationen der
LSVen sind in der Form ebenfalls einheitlich, die Inhalte unterscheiden sich jedoch:
Bieten fast alle Trdger Satzungen und Verwaltungsberichte, werden die Mitglieder
der Organe nur bei einigen Tragern vorgestellt. Aus Anlass der Friedenswahlen
2005 erschienen in den Mitteilungsblattern verschiedener Trager einige etwas aus-
fuhrlichere Beitrage zu Erfolgen der vergangenen Wahlperiode und Perspektiven flr
die néchste. In der LSV Mittel- und Ostdeutschland wurde 2005 erstmals eine Ur-
wahl durchgefiihrt. Neben der tblichen Information fiir die Wahlberechtigten war in
dem Mitteilungsblatt allerdings nicht zu lesen, aus welchen Griinden dieses Mal eine
Einigung der Organisationen im Vorfeld nicht zustande kam.

Zur Darstellung der Offentlichkeitsarbeit im Bereich des 2005 entstandenen Ver-
bundsystems Knappschaft-Bahn-See wird auf die Verdffentlichungen der ehemali-
gen Knappschaft zurlickgegriffen. Die Knappschaft gibt die Mitgliederzeitschrift
»tag®, eine Mitarbeiterzeitung ,,MAZ* und ein amtliches Mitteilungsblatt ,,Kom-
pass“ heraus. Auch mit den beiden letztgenannten Medien wird Offentlichkeitsarbeit
der Selbstverwaltung betrieben, allerdings wenden sich diese nicht direkt an die
Versicherten. Leider liegen aus der Wahlperiode 1999 bis 2005 keine Dokumente
aus der laufenden Arbeit der Selbstverwaltung bei der Knappschaft vor. Die noch
am 1. Juni 2005 durchgefilhrte Wahl der Knappschaftséltesten und die anschlieRen-
de Wahl der Vertreterversammlung bei der Knappschaft stand zwar schon im Schat-
ten des Zusammenschlusses zur DRV Knappschaft-Bahn-See, der am 1. Oktober
2005 stattfand, sie wurde aber dennoch von einigen Berichten in der Mitgliederzeit-
schrift begleitet. Dabei wurden die Bedeutung der Wahl und die Wichtigkeit der
Mitbestimmungsinstitution hervorgehoben. Nach der Sozialwahl beherrschten die
Fusion, die damit verbundenen strukturellen Anderungen, die personellen Wechsel
in den Organen und die Konsequenzen flr die Versicherten die Berichte in der Mit-
gliederzeitschrift.

Offentlichkeitsarbeit (iber Selbstverwaltung durch die Verbande oder Vereinigungen
der Versicherten

Hier ist zunéchst klar zwischen der Offentlichkeitsarbeit im zeitlichen Kontext von
Sozialwahlen und der zwischen den Wahlterminen zu unterscheiden.

Im Zusammenhang mit Wahlen treten sowohl der DGB und seine Einzelgewerk-
schaften als auch freie Listen und andere Vereinigungen dort, wo Mitglieder von
ihnen kandidieren, mit mehr oder weniger abstrakten, werbeméRigen Programm-
Informationen an die Offentlichkeit.

Zwischen den Wahlen gibt es von freien Listen, Versichertengemeinschaften und
sonstigen Vereinigungen praktisch weder zum Prinzip der Selbstverwaltung noch zu
relevanten gesundheitspolitischen und Selbstverwaltungsthemen eine nennenswerte
Offentlichkeitsarbeit in Gestalt von Presseerklarungen, Hintergrundsmaterialien
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oder Tagungen. Dies schliet nicht aus, dass diese Gruppen derartige inhaltliche
Texte fur ihre Mitglieder erstellen und verbreiten. Bei einer stichprobenartigen Pri-
fung der Internetangebote dieser Gruppen lie3en sich aber auch hierzu kaum Aktivi-
taten erkennen (z. B. bei der TK-Gemeinschaft als einer der einflussreichsten Grup-
pen). Auch in Rubriken wie ,,Aktuelles“ finden sich keine aktuellen Informationen
fiir die Offentlichkeit, sondern beispielsweise nur das Gber ein Jahr alte Ergebnis der
Sozialwahlen.*®

Etwas anders sieht es beim DGB und/oder seinen wichtigsten Mitgliedsgewerk-
schaften aus. Auch wenn die meisten Angebote im strengen Sinne stark auf ein
Fachpublikum bezogen sind, konnen sie im Prinzip in der allgemeinen Offentlich-
keit zur Kenntnis genommen werden.

An Angeboten gibt es die in der Zeitschrift ,,Soziale Sicherheit” regelmifig er-
scheinenden Artikel Gber allgemeine aber auch tagespolitische Themen und Ent-
scheidungen der Selbstverwaltungen in den Sozialversicherungstrdgern. Zuséatzlich
veranstalten DGB, 1G Metall oder Ver.di in langeren Abstanden thematische Tagun-
gen zu wichtigen auch selbstverwaltungsrelevanten Themen wie ,,Neue Versor-
gungsformen und integrierte Versorgung in der GKV* oder die ,,Alterssicherungs-
politik”. Neben den im Prinzip 6ffentlichen Tagungen werden zum jeweiligen The-
ma Broschiiren und Arbeitshilfen erstellt, die in die allgemeine Offentlichkeitsarbeit
Eingang finden kdnnen.

In der bei Einzelgewerkschaften wie Ver.di gut ausgebauten regelmaligen Be-
richterstattung tber Gesundheitspolitik gibt es zwar auch keine explizite Rubrik
,Und was sagt oder macht die Selbstverwaltung?* aber wenigstens gelegentlich
Hinweise auf die Mitgestaltungsmaglichkeiten der Selbstverwaltung bei wichtigen
und auch Grundsatzentscheidungen.

Zusammenfassung

Unter den Tragern, die ihre Offentlichkeitsarbeit dokumentiert haben, fanden sich
nur sehr wenige, bei denen die Selbstverwaltung den Versicherten gegeniiber allen-
falls aus Anlass der Sozialwahlen oder in sehr grofRen Zeitabstanden in Erscheinung
getreten ist. Gemal der Ergebnisse der Kurzbefragung (s. 0.) hatte man hier mit
einer groReren Zahl rechnen kdénnen. Es liegt nahe, dass inshesondere diejenigen
Kassen, die einer breit angelegten Offentlichkeitsarbeit und deren Dokumentation
wenig Bedeutung zumessen, auf die Anfrage nach Bereitstellung von Material gar
nicht reagiert haben. Insofern stellen die betrachteten 61 Trdger einen stark positiv
verzerrten Ausschnitt der gesamten Aktivitdten in der Sozialversicherung dar. In der

%5 Bei der ,,Arbeitsgemeinschaft unabhiingiger Mitgliedergemeinschaften der Angestellten-

Krankenkassen e.V. (AGuM)“ stammt die letzte Pressemitteilung, die man im April 2008 auf
ihrer Homepage findet, aus dem Juli 2006. Im gesundheitspolitisch ereignisreichen Jahr 2007
hat die AGuM also keine Offentlichkeitsarbeit gemacht, die sie auf ihrer eigenen Internet-
plattform flir dokumentierenswert hielt. Im Jahr 2006 gab es aber auch nur noch eine einzige
weitere Information fiir die Mediendffentlichkeit.
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Stichprobe lasst sich tber alle Zweige der Sozialversicherung ein Standard der Be-
richterstattung beobachten, der selten unterschritten wird: Es wird aus Anlass von
Organsitzungen uber Entscheidungen/Beschliisse des Organs/der Organe berichtet,
die sich auf die Entwicklung und Verdnderungen der Beitragssatze, des Haushalts,
bei Personen, in der Satzung etc. beziehen. Diese Berichte decken also thematisch
die ,,Pflicht“aufgaben der Selbstverwaltung ab, die ihr gesetzlich zugewiesen sind.
Fir die Erkennbarkeit der Selbstverwaltung als Vertretungsorgan der Versicherten-
interessen leisten solche — h&ufig in einem Bekanntmachungsstil gehaltenen — Be-
richte wenig. Sie vermitteln eher den Eindruck, dass hier ein Verwaltungsorgan
seiner Arbeit nachgeht. Selten werden Entscheidungen ausfihrlich begriindet, Hin-
tergriinde dargestellt oder die politischen Dimensionen thematisiert. Auch fehlen
AnknUpfungspunkte an verschiedene Interessenlagen der Versichertenschaft. Im
Ersatzkassenbereich der Krankenversicherung, in dem regelmdaBig Urwahlen statt-
finden, présentieren sich die Selbstverwaltungsorgane wesentlich prononcierter und
versuchen stérker eigene Konturen zu zeigen. Dies hangt mit der eingleisigen Or-
ganstruktur zusammen, bei der sich der Verwaltungsrat dem Vorstand gegeniber
behaupten muss, und mit dem gréReren Handlungsspielraum der Selbstverwaltung
in der Krankenversicherung. Hier finden sich einige gute Beispiele fur eine Profilie-
rung der Selbstverwaltung — z. B. klar erkennbare Rubriken der Selbstverwaltung
oder eine Personalisierung durch hdufiges In-Erscheinung-Treten der Verwaltungs-
ratsvorsitzenden —, die eine Zuschreibung zur Selbstverwaltung erleichtert.*®” Zum
Standard der Internetprasenzen gehért die Bereitstellung von Basisinformationen zu
Struktur und Aufgaben der Selbstverwaltung, von Satzungen, Geschéftsberichten,
Mitgliederzeitschriften/Mitteilungsbléttern und der Vorstellung des Organs/der Or-
gane. In den seltensten Féllen erhélt der Versicherte jedoch in diesem Zusammen-
hang Kontaktdaten und Telefonnummern seiner Vertreter oder eines Selbstverwal-
tungsbirros. Ebenso selten sind aktuelle Verlautbarungen der Selbstverwaltung im
Internet verfugbar. Fast génzlich fehlen Berichte der Selbstverwaltung, die — (iber
die Inhalte von Jahres- bzw. Geschaftsberichten hinaus — lber die geleistete Arbeit
flr die Versicherten Rechenschaft ablegen. In den allermeisten Fallen erscheint in
den Internetauftritten die Selbstverwaltung nur als Nebenaspekt der Organisation
des Tragers. Eigene Bereiche des Organs/der Organe im Internet, in denen Berichte
iber deren Aktivitaten zusammenlaufen, sind die Ausnahme. Die Offentlichkeitsar-
beit im Zuge der Durchfihrung von Urwahlen ist grundsatzlich ausreichend, hier
scheint ein Grenznutzen erreicht. Als vollig ungeniigend muss jedoch die Offent-
lichkeitsarbeit um Friedenswahlen herum bezeichnet werden. Im glnstigsten Falle
wird den Versicherten gegeniiber eine Begrindung kommuniziert, warum Friedens-

%7 Ob und wenn ja welche konkreten Auswirkung die prononcierte Offentlichkeitsarbeit auf das

Wahlverhalten der Wahlberechtigten in den Ersatzkassen hatte, konnte leider im Rahmen die-
ses Gutachtens nicht in Erfahrung gebracht werden. Hierfiir wére eine multivariate Wir-
kungsanalyse auf der Basis einer gezielten Befragung der Wahlberechtigten der Ersatzkassen
notwendig, die auch beriicksichtigt, dass die Offentlichkeitsarbeit der Selbstverwaltung nur
einer von vielen Faktoren ist, die die Wahlentscheidung beeinflusst.
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wahlen durchgefiihrt werden (i. d. R. wird die Partizipationsfunktion herausgehoben,
um im Anschluss auf die bewahrte Arbeit des bisherigen Organs und die hohen
Kosten einer Urwahl zu verweisen), und den Versicherten vor den Wahlen in Erin-
nerung gerufen, welche Listen (iberhaupt antreten. Oft bleibt es aber bei einer oder
zwei Randnotizen vor der Wahl und der Vorstellung des neu konstituierten Organs
nach der Wahl. Eigentlich misste insbesondere vor Friedenswahlen die Legitimation
durch Transparenz und Rechenschaft in der Offentlichkeitsarbeit groRen Raum ein-
nehmen.

Unabhangig von den unterschiedlichen Bedingungen fiir die Offentlichkeitsarbeit
in den verschiedenen Zweigen der Sozialversicherung wirde eine allgemeine Anhe-
bung des beschriebenen Standards die Transparenz der Arbeit der Selbstverwaltung
fur die Versicherten erhdhen. Transparenz ist die zentrale Voraussetzung fir eine
Steigerung der Bekanntheit und der Akzeptanz der Selbstverwaltung auf breiter
Front. Weiterhin sollten die organisatorischen Bedingungen fir die Kommunikation
mit den Versicherten und die Mdglichkeiten der Kontaktaufnahme mit den Versi-
chertenvertretern bei vielen Kassen verbessert werden (und nach Mdglichkeit auch
hier ein Standard gesetzt werden), wenn ein wirklicher Kommunikationsprozess
entstehen soll.

Auf die Notwendigkeit, Transparenz Uber die Selbstverwaltung und ihre Arbeit
herzustellen, wurde schon mehrfach hingewiesen. Die Gutachter empfehlen in die-
sem Zusammenhang ausdriicklich die Offentlichkeitsarbeit der Selbstverwaltung als
eine eigenstandige, d. h. klar von sonstigen Tragerinformationen getrennte Aufgabe
der Selbstverwaltung zu organisieren.

Werbung der Wahlkandidaten

Ergebnis der Ist-Analyse

Die Wahlwerbung durch die Vorschlagslisten wird auf der Basis von § 56 Satz 1 Nr.
3 SGB 1V nach dem 1997 eingefiihrten, 2003 reformierten 8 27 SVWO durch die
Versicherungstrager unterstutzt. Die Bedingungen dieser Uber den Versicherungs-
trager vermittelten Wahlwerbung sind in § 27 Abs. 1 SVWO geregelt. Absatz 2
dieses Paragraphen benennt die Aufgaben des Wahlausschusses in Fallen, in denen
die Einhaltung dieser Bedingungen zweifelhaft ist. Von der tber den Versicherungs-
trager vermittelten Wahlwerbung der Listen ist die Information der Versicherungs-
trager Uber Zweck und Ablauf der Wahlen zu unterscheiden. Diese Informations-
pflichten sind in § 27 Abs. 3 SVWO geregelt und wurden hier bereits im vorange-
gangenen Kapitel behandelt.

In der Diskussion tber die Sozialwahlen standen meist die WerbemaRnahmen fiir
die Sozialwahlen selbst und eine hohere Wahlbeteiligung im Vordergrund. Das mag
auch damit zusammenhéngen, dass das AusmaR der Listenwerbung relativ gering
war im Verhéltnis zur allgemeinen Werbung fiir und zu Informationen Uber die
Sozialwahlen.
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In diesem Kapitel sollen allein die Wahlkampfmdglichkeiten der Listen behandelt
werden. Dabei ist zu unterscheiden zwischen den Eigenformen der Wahlwerbung
und den in § 27 Abs. 1 statuierten Mdglichkeiten der iber den Versicherungstrager
vermittelten Wahlwerbung.

Wahlwerbemdglichkeiten beim Versicherungstrager

In der Wahlordnung fiir die Sozialversicherung werden die Aufgaben der Sozialver-
sicherungstrager durchaus zurlickhaltend festgelegt. So ist den Vorschlagslisten nur
,»Gelegenheit zu geben® (§ 27 Abs. 1 Satz 1 SVWO), die Liste, die sozialpolitischen
Zielsetzungen der die Liste tragenden Vereinigung und die Wahlbewerber vorzustel-
len. In Satz 3 und 4 wird die genauere Gestaltung der Wahlwerbemdglichkeiten in
die Hand der Selbstverwaltung gelegt: Vorstand oder Verwaltungsrat oder ein Aus-
schuss des Verwaltungsrats legen die geeignete Darstellungsform fest unter Beach-
tung erstens der Grundsatze der Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit und zweitens
der Gleichberechtigung und Gleichbehandlung aller zugelassenen Listen. Der
Gleichbehandlungsgrundsatz schliet Differenzierungen nach Zahl der Sitze in der
Selbstverwaltung oder anderen GroRenkriterien aus, eine zur Sicherung der Chan-
cengerechtigkeit zwischen allen Listen sinnvolle Regelung. Wahrend die Gleichbe-
handlung auch ein ohne groRere Interpretationsspielraume einlésbares Kriterium
darstellen dirfte, bieten die Grundsatze der Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit
manche Médglichkeiten der Gestaltung zugunsten einer Einschrankung der Wahl-
werbemadglichkeiten. Zudem bietet sich in der Krankenversicherung ein Feld flr
kleinere Einsparungen, die Wettbewerbsverzerrungen hervorrufen kdnnten. Klarere
Anforderungen, die zudem auch deutlicher als Verpflichtungen der Sozialversiche-
rungstrager formuliert werden kénnen, dirften sich daher anbieten.

Als Darstellungsformen werden in Satz 6 die Publikation im Rahmen von Mit-
gliederzeitschriften oder sonstigen Publikationen im Zusammenhang der Wahl ge-
nannt und in Satz 7 die Beilegung einer nicht frankierten Postkarte zur Anforderung
der gedruckten Darstellung der Wahllisten beim Tréger. In der Verbindung aus den
Grundsatzen der Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit in Satz 3 mit der explizit ge-
nannten Form der Postkartenbeilegung in Satz 7 kann eine durchaus minimalistisch
zu nennende Ausgestaltung der Wahlwerbung durch den Versicherungstrager erfol-
gen. Zudem ist angesichts der technischen Mdglichkeiten des Internets eine derarti-
ge, rein auf Printmedien abgestellte Regulierung nicht mehr als zeitgeméal anzuse-
hen. Die Modernisierung der Sozialwahlen sollte daher auch die in § 27 SVWO
genannten Wahlwerbemittel in technisch-medialer Hinsicht umfassen.

Eigene Wahlwerbemdglichkeiten der Vorschlagslisten

Die offentliche Wahrnehmung der Sozialwahlen wird von der allgemeinen Informa-
tion Gber Zweck und Verfahren der Sozialwahlen dominiert, die listeneigene Wahl-
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werbung ist von untergeordneter Bedeutung. Gleichwohl, das zeigen insbesondere
die Aktivitaten der 1G Metall,**® wird seitens der Listen tragenden Vereinigungen
etliches unternommen, um auf die Sozialwahlen und die eigenen Listen aufmerksam
zu machen. Ohne eine positive Haltung der Medien zu den Sozialwahlen generell
und eine starkere Sichtbarkeit des Wahlgeschehens durch aktive Prasentation von
Kandidaten und Kandidatinnen wird jedoch die Durchschlagskraft der Listenwer-
bung gering bleiben. Die Griinde fir die begrenzte Reichweite sind einerseits die
begrenzten Finanzen und die begrenzte Organisationskraft der die Listen tragenden
Vereinigungen, andererseits aber auch die hdchst unsicheren Auswirkungen mégli-
cher Wahlwerbung im Verhdltnis zu den erwartbaren Kosten derartiger WerbemaR-
nahmen. Angesichts der vermutlich recht geringen Wahlkampfausgaben (nicht zu
verwechseln mit den Ausgaben fiir den Wahlgang) ist die Wahlmobilisierung als
sehr hoch einzuschétzen. Ein Wahlgeschehen ohne bedeutsame eigenstandige Wahl-
kampfaktivitat der konkurrierenden Listen und ohne 6ffentliche Auseinandersetzung
von Kandidaten und Kandidatinnen unterstiitzt aber den Eindruck einer nicht-
kompetitiven Wahl.

Zu prifende Alternativen

Neue Medien und Informationstechnologien sind in den Verfahren zur Information
der Wahlberechtigten verstérkt zu nutzen. Der Erfahrungsbericht der DRV zur Sozi-
alwahl 2005 zeigt die Bedeutung moderner Informationstechnologien sowohl fir die
Wahlinformation als auch fiir die Wahlwerbung.**® Uber die kostenfreie Sozialwahl-
Hotline und eine Mail-Adresse wurden auch die Broschiiren ,,.Die Listen stellen sich
vor* angefordert. Die 1999 erstmals von der BfA eingefiihrte Zusendung einer An-
forderungspostkarte fur diese Broschiire fihrte nach dem Bericht zur Sozialwahl
2005 zu tber 1 Million verschickter Selbstdarstellungsbroschiiren.®”® Zusammen mit
den sonstigen Verteilungsformen und den Zugriffen im Internet wurden damit ca.
1,5 Mio. Broschiren verteilt. Das Schwergewicht liegt eindeutig auf den tradierten
Medien, dennoch ist gerade im Sinne der Kosteneinsparung eine weitere Férderung
neuer Medien anzustreben. Seit 2003 ist auf Anregung der BfA®"* die Methode der
Anforderungspostkartenversendung Bestandteil der SVWO. Diese Regelung konnte
entsprechend erweitert werden: Neben der verpflichtenden Information in Mitglie-
derzeitschriften und vergleichbaren Publikationen oder der Beilegung von Postkar-
ten in Publikationen sollten die Versicherungstrager verpflichtet werden, in Publika-

%8 Der Bundeswahlbeauftragte erwahnt in seinem Schlussbericht 2005 einen 70seitigen Ordner

der IG Metall, in dem die gesamte Pressearbeit zur Sozialwahl dokumentiert ist.
%% Der Bundeswahlbeauftragte, Schlussbericht 2005, Anhang 7 (DRV-Erfahrungsbericht), S.

106.

50 Der Bundeswahlbeauftragte, Schlussbericht 2005, Anhang 7 (DRV-Erfahrungsbericht), S.
111.

%1 Der Bundeswahlbeauftragte, Schlussbericht 2005, Anhang 7 (DRV-Erfahrungsbericht), S.
107.
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tionen auf eine telefonische Hotline, eine Mail-Kontaktadresse und ein Internetan-
gebot hinzuweisen.

Die Versicherungstrager sollten zudem verpflichtet werden, eine Internetprasenta-
tion der zugelassenen Listen bereitzustellen. Dabei ist auf der Homepage des Versi-
cherungstragers ein klar erkennbares Signet fiir die Selbstverwaltung und die Sozi-
alwahlen anzubringen, das neben den allgemeinen Informationen zu den Sozialwah-
len auch zu den Seiten der zugelassenen Listen fiihrt. Diese Seiten mussen fur alle
Listen in gleichem Umfange und in gleichem Layout zur Verfiigung gestellt werden,
Informationen zur Programmatik der Listen und der sie tragenden Vereinigungen
sowie grundlegende Informationen zu allen Wahlbewerbern in standardisierter Form
enthalten, einschlieBlich der Mdglichkeit eines Bildes des Kandidaten bzw. der
Kandidatin. Zudem ist die Mdglichkeit zuzusichern, dass auf den vom Sozialversi-
cherungstrager bereitgestellten Seiten Links zu selbst verantworteten Seiten der
Liste oder der die Liste tragenden Vereinigung angebracht werden kdnnen. Die
Listendarstellungen sind als unkommentierte Zusammenstellung durch den Versi-
cherungstrager auch als pdf-Datei auf der Internetseite bereitzustellen. Eine entspre-
chende Regelung kann auf dem Verordnungswege oder aber bei einer eher offen
gehaltenen rechtlichen Verpflichtung durch eine Empfehlung der Landes- und des
Bundesbeauftragten fiir die Sozialwahlen vorgenommen werden. Die Kosten fir die
Internetdarstellung der zugelassenen Listen tragt, wie fiir alle Aufgaben des § 27
SVWO, auch weiterhin der Sozialversicherungstréager.

Zu durchdenken ist zudem die Abstimmung zwischen der Versendung von drei
verschiedenen Materialien flr die Wéhler:

e Informationen Uber Zweck der Sozialwahlen und Ablauf des Wahlverfahrens
nach § 27 Abs. 3 Satz 1 SVWO

e Aushandigung der Wahlunterlagen nach § 34 SVWO und die hier zu betrach-
tende Information uber die VVorschlagslisten nach § 27 Abs. 1 SVWO.

Es wére mdoglich, die Sozialversicherungstrédger zu verpflichten, die Informationen
zur Sozialwahl zusammen mit den Informationen bzw. Selbstdarstellungen der Lis-
ten verschicken zu lassen (statt Anforderungspostkarten) — durchaus auch im Rah-
men von Mitgliederzeitschriften als Einlage. Eine Zusammenlegung mit der Versen-
dung der Wahlunterlagen ist aufgrund von § 34 Abs. 3 SVWO nicht mdglich und
auch mit allgemeinen Wahlrechtsprinzipien nicht vereinbar. Auf Inkonsistenzen in
der zeitlichen Abstimmung zwischen den Fristen zur Information (ber die Vor-
schlagslisten und den Fristen zur Versendung der Wahlunterlagen ist in der Literatur
hingewiesen worden.*”? Auch diese Problematik spricht fiir ein generell zweistufiges
Verfahren

e der frihzeitigen gemeinsamen Versendung von Wahlinformationen und Listen-
informationen und

32 Fuchs, Wegweiser fiir die Wahlen der Sozialversicherung, 10. Auflage, 2007, O 94.
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e der spateren Versendung der Wahlunterlagen.

Zudem ist der Charakter der Wahl als einer Entscheidung zwischen konkurrierenden
Listen und Bewerbern starker zu beachten. § 27 Abs. 1 Satz 2 SVWO verbietet ver-
gleichende Darstellungen. Dies gilt fur positive und negative Vergleichsdarstellun-
gen. Die Kommentierung dieser Regelung geht davon aus, dass sich dieses Gebot
auch bereits auf Andeutungen bezieht, strikt einzuhalten und vom Wahlausschuss
kompromisslos zu iiberwachen ist.*”® Die Gilltigkeit der Wahl wird in eine enge
Beziehung zu dieser Regelung gesetzt. Vergleichsdarstellungen sind rechtlich prob-
lematisch, wenn sie durch Dritte, hier also den Versicherungstrager, vorgenommen
werden. Wenn die Listen jedoch in ihrer Selbstdarstellung, die durch den Versiche-
rungstréger verdffentlicht wird, vergleichende Darstellungen vornehmen, so ist dies
weder eine Einschrankung der Gultigkeit von Wahlverfahren noch ein problemati-
sches Vorgehen, sondern allein Ausdruck eines kompetitiven Wahlkampfes. Im
Sinne eines offenen und wettbewerblichen Wahlkampfes ist diese Regelung daher,
soweit sie sich auf die Darstellungen der Listen selbst bezieht, nicht nachvollzieh-
bar. Den Versicherten ist die Mdoglichkeit zu geben, sich ein Bild von den Vor-
schlagslisten zu machen. Das ist durchaus leichter mdglich, wenn sich diese Listen
selbst zueinander in ihren programmatischen Nahen und Fernen darstellen. Nicht der
Vergleich ist problematisch, sondern allein die Uberschreitung von Grenzen der
Polemik und Einhaltung von Fairnessregeln.

Um die Eigenwahlwerbung der Listen zu erleichtern und zu intensivieren, kann
die Etablierung eines Systems der finanziellen Wahlkampfunterstitzung durch den
Tréger erwogen werden. Ein derartiges System kann nur etabliert werden, wenn es
flr alle Trager eines Versicherungszweiges in gleichem Umfange eingefiihrt wird,
keine Verzerrungen aufgrund von Wahlen mit bzw. ohne Wahlhandlung entstehen
(was insbesondere flr die Krankenversicherung aufgrund des Wettbewerbscharak-
ters des Systems zwingend ist) und es den Grundsétzen der Sparsamkeit und Ange-
messenheit entspricht. Die wechselvolle rechtliche Geschichte der Parteienfinanzie-
rung sollte dazu flhren, diese Alternative mit aller Vorsicht zu erwégen. Eine Még-
lichkeit der Wahlkampfunterstutzung kénnte darin bestehen, ein strikt begrenztes
Budget fur alle zugelassenen Listen zur Verflgung zu stellen, das sich nach der Zahl
der Versicherten richtet: Ein kleiner Pro-Kopf-Betrag pro Versichertem ist vom
Versicherungstrager in einen Sozialwahlpool zu Uberfuhren. Die Gesamtmittel des
Pools werden den zugelassenen Listen anteilig in gleichem Umfange zugeordnet.
Jede zugelassene Liste hat Anrecht auf Unterstiitzungszahlungen bis zur Hohe dieser
zugeordneten Mittelsumme. Die zugelassenen Listen erhalten direkt nach der Zulas-
sung die Mdglichkeit, unter Nachweis ihnen entstandener Kosten fiir Wahlwerbung
aus diesem Pool Unterstitzungszahlungen zu erhalten. Nicht abgerufene Mittel sind
nicht fiir andere Listen verwendbar. Nicht ausgeschopfte Mittel werden fiir allge-
meine Informationszwecke des Sozialversicherungstragers Uber die Selbstverwal-
tung verwendet.

33 Fuchs, Wegweiser fiir die Wahlen der Sozialversicherung, 10. Auflage, 2007, O 93.
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Zusammenfassung

Die Gutachtergruppe empfiehlt, die Wahlwerbemdglichkeiten Uber den Versiche-
rungstréger durch Konkretisierung der Trégerverpflichtungen in Bezug auf die Me-
diennutzung weiter zu modernisieren. Zur Unterstltzung der Eigenwahlwerbung der
Listen ist eine Form der finanziellen Grundfinanzierung in geringerem Umfange zu
erwagen.

Wahlzeitraum und Zusammenlegung von Wahlterminen

Die Durchfiihrung der Sozialwahlen als Briefwahl (§ 54 Abs. 1 SGB V) bedingt,
dass der Wahltag als derjenige Tag definiert wird, bis zu dem die Wahlbriefe beim
Versicherungstrager eingegangen sein missen (§ 54 Abs. 3 SGB V). Dieser Tag
wird, soweit nicht Abweichungen erforderlich sind, einheitlich vom Bundeswahlbe-
auftragten gesetzt. Mit dem Wahltag ist im Wahlprozess mithin ein Endzeitpunkt fur
einen Wabhlzeitraum festgelegt. Im Gegensatz zu Wahlen, die — vor allem — als Ur-
nenwahlen durchgefiihrt werden, ist der Wahltag gerade nicht der Tag, an dem ge-
wahlt wird. Vielmehr muss aufgrund der Laufzeiten der Briefpost auf jeden Fall an
einem Tag vor dem Wahltag gewahlt werden. Relevant fur die Wahler ist daher die
Lange des Wahlzeitraums, die durch § 34 Abs. 2 SVWO geregelt ist, aber eine gro-
Rere Spannweite fur die Versicherungstréger beinhaltet, sodass sich hier keine ein-
heitliche Regelung flr alle Wahler ergibt.

Zur Steigerung der Wahlbeteiligung ist auch diskutiert worden, ob eine Zusam-
menlegung mit anderen Wahlen sinnvoll sein kann. Wéhrend zum einen darauf
verwiesen wird, dass die Nahe zu Bundestagswahlen das Interesse an Sozialwahlen
eher Uberlagern kann — so sei es geschehen bei der Sozialwahl 2005 — lasst sich zum
anderen die Meinung vertreten, dass es bei der Zusammenlegung von Wahlen zu
Mitzieheffekten kommen kann, die sich auch fur die Sozialwahlen nutzen lieRen.
Bei der Diskussion der Vor- und Nachteile einer Zusammenlegung von Wabhlen ist
die unterschiedliche reale Bedeutung des Wahltages im Prozess der Wahlhandlung
zu beachten.

Wahlzeitraum

Der Wahlzeitraum wird bestimmt durch den Wahltag®™* und den Tag, an dem die
Wahlausweise ausgehéndigt oder Ubermittelt werden. Der Beginn des Wahlzeit-
raums wird in 8 34 SVWO néher bestimmt: Danach mussen die Wahlausweise mit
den anderen Wahlunterlagen den Wéhlern von den Versicherungstrédgern friihestens

4 Aufgrund der Unsicherheiten im Postlauf werden Wahlbriefe, die erst am Tage nach dem

Wahltag zu Dienstbeginn bei dem (Postfach des) Empfanger(s) eingehen, als rechtzeitig ein-
gegangen gewertet (§ 44 Satz 3 SVWO).
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am 51. und spatestens am 20. Tag vor dem Wahltag ausgehandigt oder tGbermittelt
werden. Mit Zustimmung des Wahlbeauftragten ist auch eine besonders begriindete
Aushéandigung vor dem 51. Tag mdglich. Zieht man von diesem Zeitraum eine zwei-
tagige Brieflaufzeit sowohl bei der Ubermittlung der Wahlunterlagen als auch bei
der Zuriicksendung des Wabhlbriefes an den Versicherungstrager ab, verbleibt den
Waéhlern ein Mindestwahlzeitraum von etwas mehr als zwei Wochen und ein Maxi-
malwahlzeitraum von etwas weniger als sieben Wochen. Vergleichend kann hier auf
die Bundestagswahlen rekurriert werden: Bei Bundestagswahlen wird die Wahlbe-
nachrichtigung spéatestens am 25. Tag vor der Wahl (§ 19 Abs. 1 Satz 1 der Bun-
deswahlordnung) verschickt. Das Bundeswahlgesetz bietet neben der Urnenwahl (8§
33 Abs. 1 Satz 2 BWG), die per Stimmzettel oder per Wahlgerat erfolgen kann (8§
34 und 35 BWG), auch die Mdglichkeit der Briefwahl an, fiir die ein Wahlzeitraum
zwischen erfolgter Ubersendung der Wahlbenachrichtigung und erfolgtem Eintref-
fen des Wahlbriefes am Bestimmungsort bis zum Wahltag 18 Uhr (§ 35 Abs. 1
BWG) zur Verfiigung steht. Diese recht kurze Spanne des Wahlzeitraums bei Bun-
destagswahlen sollte Uberlegungen veranlassen, auch den Zeitraum der Sozialwah-
len weiter zu verdichten.

Wahlterminkopplungen

Bei der Prifung von Mdglichkeiten der Kopplung der Sozialwahlen an andere Wah-
len ist insbesondere an Wahlen zu parlamentarischen Vertretungen in Gebietskor-
perschaften zu denken wie Bundestagswahlen, Europawahlen, Landtags- und Kom-
munalwahlen. Aber auch Wahlen zu Vertretungsorganen der Beschaftigten in Be-
trieben und offentlichen Einrichtungen, die Betriebs- und Personalratswahlen,
kénnten zur Ankopplung der Sozialwahlen genutzt werden. In diesem Abschnitt
werden zundchst die pragmatischen und wahltechnischen Argumente erdrtert, erst
abschlieRend findet die Frage Beriicksichtigung, ob eine Konfusion von Wahlarten
auftritt, wenn derartige terminliche Zusammenlegungen zwischen verschiedenen
Wahlen erwogen werden.

Die Zusammenlegung von Wahlen wird insbesondere fir Wahlen in Gebietskor-
perschaften seit langerem intensiv diskutiert.*”® Dabei beziehen sich die Uberlegun-
gen vor allem auf eine (teilweise) Zusammenlegung von Landtags- und Bundes-
tagswahlen. Begriindet werden diese Uberlegungen mit den Argumenten der Erho-
hung der Wahlbeteiligung, der Verhinderung eines ,,Dauerwahlkampfes” und der
Schaffung von mehr Zeit flr das eigentliche Regieren und die Parlamentsarbeit. Bei
der Betrachtung der Sozialwahlen und der Selbstverwaltung durfte nur das erste
Argument von Bedeutung sein. Wahlen besitzen unterschiedliche 6ffentliche Auf-
merksamkeit und daraus folgend unterschiedliche Niveaus der Wahlbeteiligung

(s.0.).

75 Zuletzt: Sitsen, ZParl 2007, 3, 602.
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Die Wahlbeteiligung steigt bei der weniger beachteten Wahl (so genannter ,Mit-
zieheffekt’), wenn sie mit Wahlen zu einer stirker beachteten Ebene des politischen
Systems zusammengelegt wird. Die 6ffentliche Aufmerksamkeit wird der zweiten
Wahl quasi verliehen und erhéht dort, auch aufgrund der gesunkenen individuellen
Kosten fiir die Wahlhandlung, die Wahlbeteiligung. Dieser Mitzieheffekt lasst sich
nachweisen fiir den zeitlichen Zusammenfall und die unmittelbare zeitliche Néhe
von Kommunal- und Bundestagswahlen, Kommunal- und Landtagswahlen, Land-
tags- und Bundestagswahlen.>”®

Fur die Mdglichkeit der Wahlzusammenlegung ist die Lange der Wahlperiode
von zentraler Relevanz. Die sechsjahrige Periode der Sozialwahlen bietet dabei nur
wenig Anknipfungspunkte. Alle Landesparlamente, bis auf die der Stadtstaaten
Bremen und Hamburg (alle vier Jahre), werden in einem funfjahrigen Turnus ge-
wahlt. Die Wahlen zum Bundestag erfolgen regulér alle vier Jahre, woraus bereits
kaum Uberwindbare Hindernisse fir eine Zusammenlegung von Landtags- und Bun-
destagswahlen resultieren. Die Europawahlen finden alle flinf Jahre statt, Kommu-
nalwahlen in der Regel entsprechend den Landtagswahlen alle funf Jahre, bis auf
Bremen (alle vier Jahre) und Bayern (alle sechs Jahre).

Eine Bindung an Kommunal- oder Europawahlen verbietet sich bereits deshalb,
weil diese Wahlen keine grofReren Mitzieheffekte bewirken diirften, néhert sich die
Wahlbeteiligung bei diesen Wahlen doch bereits der der Sozialwahlen und hat diese
vereinzelt auch unterschritten.

Eine Bindung an Landtagswahlen ist auch nicht empfehlenswert, da es — solange
nicht alle Landtagswahlen synchronisiert stattfinden — zu regionalen Ungleichge-
wichten kommen koénnte, die das Wahlergebnis verzerren zwischen Gebieten, in
denen eine Landtagswahl abgehalten wird, und jenen, in denen dies nicht der Fall
ist. Selbst wenn mithin in mehreren Bundeslédndern gleichzeitig Wahlen abgehalten
wiirden, wére eine systematische Benachteiligung der anderen Wahlgebiete zu un-
terstellen. Diese Asymmetrie wachst in dem MalRe, in dem der erhoffte Mitziehef-
fekt eintritt.

Da man derartige, systematisch erzeugte regionale Ungleichgewichte in der Wéh-
lermobilisierung nicht zulassen kann, bieten sich nur die Bundestagswahlen als
Zeitpunkt fur die Sozialwahlen an. Allerdings ist auch damit ein Verzerrungseffekt
gegeben, denn zu den Versicherten der Sozialversicherung zéhlt eine recht grofie
Anzahl von Personen, die zum Deutschen Bundestag nicht wahlberechtigt ist. Eine
Asymmetrie in der Mobilisierungswirkung ist entsprechend entlang der Grenze der
Staatsangehdrigkeit zu erwarten.

Bei der weiteren Betrachtung dieser Mdglichkeit tritt verstarkt das Problem der
unterschiedlich langen Perioden auf. Eine Verkirzung der Sozialwahlperiode auf
vier Jahre wirde eine bedeutende Verdnderung darstellen und ware nur dann zu
rechtfertigen, wenn sich damit auch die Partizipationsmdglichkeiten und Akzeptanz-
raten verbesserten und zudem die Kosten der Wahlen nicht deutlich anstiegen oder
sogar auf niedrigem Niveau gehalten werden kdnnten. Der entscheidende Vorteil der

36 Nachweise bei Sitsen, ZParl 2007, 3, 602 (604).
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Bundestagswahl liegt neben dem erwarteten Mitzieheffekt in den wahltechnischen
Verfahren: Die Bindung an Bundestagswahlen boéte die Mdoglichkeit, neben dem
Briefwahlverfahren wieder die Urnenwahl einzufiihren.

Durch Mehrfachwahl im Wahllokal besteht die Chance erhéhter Wahlbeteiligung
aufgrund der Senkung der individuellen Wahlkosten. Die technischen Vorausset-
zungen fir diese Mehrfachwahl dirfen aber nicht als gering veranschlagt werden,
selbst wenn man von den administrativen Fragen der Koordination der Arbeit der
Landeswahlamter und der Wahlbeauftragten fir die Sozialwahlen bzw. Sozialversi-
cherungstrager absieht. Zunachst wéren Wahlerverzeichnisse fiir alle Versicherten
bei allen Versicherungstrdgern anzulegen, mit einer ortlichen Zuordnung zu einem
Wahlbezirk und Wahllokal. Es wéren im entsprechenden Umfang Wahlunterlagen
fiir alle Versicherungstrager bereitzuhalten, die liber Wéhlerschaft in jenem Wahllo-
kal verfligen. Wenn gar noch eine Auszéhlung auf Wahllokalebene erfolgen sollte,
waére eine Doppelnutzung der bestehenden Wahlinfrastruktur und des Wahlpersonals
erforderlich oder der Aufbau einer Parallelstruktur. Der Nutzen einer derartigen
kostentréchtigen technischen Durchfiihrung in direktem Nachvollzug der Wahlver-
fahren zu den Gebietskdrperschaftswahlen kann jedoch nur in einer Erhéhung der
Wahlbeteiligung liegen, die auf anderen Wegen auch erreicht werden kann.

Will man diesen enormen Aufwand nicht auf sich nehmen, béte sich an, die Zu-
sammenlegung mit den Bundestagswahlen nur als eine Art Wahlerinnerung zu ver-
wenden und entsprechend allein die Mdoglichkeit der Abgabe von ausgefillten
Wabhlunterlagen in den Wahllokalen zu ermdglichen. Diese hétten dann nur die
Funktion von zusitzlichen ,,Briefkdsten, die Wahlunterlagen wirden wie bei den
bisherigen Briefwahlen an die Versicherungstrager weitergeleitet. Im Unterschied
zur bisherigen Regelung wirden alle Wahlbriefe, die in den Wahllokalen in geson-
derten Sozialwahlurnen eingegangen sind, als rechtzeitig eingegangen gewertet. Der
Bundestagswahltag als letzter Abgabetag der Sozialwahlunterlagen wiirde eine deut-
lich hdhere Merkbarkeit besitzen als die bisherigen Wahltage. Der Sozialwahltag als
,Einsendeschluss’ konnte mit dem realen Wahlvorgang zusammenfallen.

Das zentrale Argument gegen diese Uberlegung identifiziert in der Zusammenle-
gung der Wahltage (unabhé&ngig von der technischen Organisation der Wahlen) eine
weitere Verstdrkung des Schattendaseins der Sozialwahlen. Die parteipolitischen
Auseinandersetzungen zur Bundestagswahl dominieren nach dieser Ansicht das
oOffentliche Geschehen in dieser Zeit derart, dass es zu keinem nennenswerten Inte-
resse an den Sozialwahlen kommen kann. Selbst wenn sich die Wahlbeteiligung
verbessern sollte, ware dies kaum auf erhohte inhaltliche Befassung, sondern nur auf
die gesunkenen individuellen Wahlhandlungskosten und ein quasi mechanisches
Wahlverhalten zuriickzufihren.

Neben diesen Fragen bleibt bei Uberlegungen zu Wahlterminzusammenlegungen
immer die Problematik der erstmaligen Koordination der Wahltermine und der vor-
zeitigen Parlamentsaufldsung mit der Folge von neuerlichen Wiederzusammenfiih-
rungsverfahren erhalten. Zur Einfiihrung einer terminlichen Zusammenfiihrung von
Sozial- und Bundestagswahlen wére zunéchst eine einmalige Verkirzung oder Ver-
langerung der Wahlperiode der Sozialwahlen erforderlich. Sodann missten Rege
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lungen gefunden werden, die eine Wiederanpassung der Wahltermine herbeiflihren,
sollte der Bundestag vorzeitig aufgeldst werden. Um nicht GibermaRige Verlange-
rungen von Wahlperioden herbeizufuhren, waren Regelungen in Abhéngigkeit von
der Restlaufzeit der Wahlperiode der Selbstverwaltung vorzusehen.®”’

Eine Kopplung der Sozialwahlen an die Betriebsratswahlen bringt zunachst eben-
falls das Problem der Differenz zwischen einer vierjahrigen Periode bei den Be-
triebsratswahlen zur sechsjéhrigen Periode bei den Sozialwahlen mit sich. Fraglich
ist, ob Betriebsratswahlen als derart zugkraftig angesehen werden kdnnen, dass sie
sicher Mitzieheffekte auslésen. Die Wahlbeteiligung bei den Betriebsratswahlen
2006 lag bei hohen 81% (s. 0.). Eine genaue Erfassung ist sehr erschwert, deshalb
sind die Daten nur als Trendaussage zu werten. Allerdings sind nicht alle Betriebe
von diesem Wahlprozess erfasst. Verfahrenstechnisch bringen die Betriebsratswah-
len eher weitere Komplikationen, da es nach Betriebsverfassungsgesetz und Wahl-
ordnung zu den Betriebsratswahlen (Erste Verordnung zur Durchfiihrung des Be-
triebsverfassungsgesetzes — Wahlordnung [WQ]) unterschiedliche Wahlverfahren je
nach BetriebsgroRe gibt. Im vereinfachten Verfahren (814a BetrVVG) wird der Be-
triebsrat auf einer Wahlversammlung in geheimer Wahl gewéhlt, bei zusétzlicher
Mdglichkeit der Briefwahl. Im Normalverfahren findet eine Urnenwahl statt (§ 12
WO), Briefwahl ist méglich. Die Nutzung von drei Verfahren (Versammlung, Ur-
nenwahl, Briefwahl) bringt erheblichen Aufwand und kaum Erleichterungen mit
sich. Auch ist eine wirkliche Kopplung des Wahltages nicht moglich, da die Be-
triebsratswahlen im Zeitraum von 1. Mérz bis 31. Mai (8 13 BetrVG) mit unter-
schiedlichen Wahltagen durchgefuhrt werden. So wie die Landtagswahlen systema-
tische Verzerrungen zuungunsten der Nicht-Wahllander erzeugen dirften, so kdnnte
auch fur die Betriebsratswahlen argumentiert werden, dass alle nicht in Betrieben
Beschéftigten von der Mobilisierungsmoglichkeit der terminlichen Zusammenle-
gung nicht erfasst werden. Auch die groBe Zahl von Nicht-Arbeitnehmern und Ar-
beitnehmern, die in Betrieben arbeiten, die Uber keinen Betriebsrat verfligen, spricht
gegen diese Losung, selbst fir den Versicherungszweig der Unfallversicherung, der
Uber die grofite Betriebsnahe verfugt.

Es bleibt zudem die Grundsatzfrage zu kléren, ob Sozialwahlen aufgrund ihres
spezifischen Charakters und ihrer spezifischen Funktion Uberhaupt an Wahltermine
der Wahlen in Gebietskdrperschaften oder in Betrieben gekoppelt werden kénnen.
Die Kopplung an Wahltermine von Gebietskdrperschaften legt nahe, dass es sich bei
den Sozialwahlen um eine Wahl &hnlichen Typs handeln misse — mit der entspre-
chenden Tendenz, eher Parteienvertreter als geeignete Reprasentanten anzusehen.
Der besondere Charakter der Verwaltungspartizipation, der Mobilisierung von Inte-
resse und Kenntnis der Mitglieder einer funktional verselbststdndigten VVerwaltungs-
einheit wird bei terminlicher Kopplung kaum zur Geltung kommen. Auch die Diffe-
renz zwischen Partizipation und Demokratie auf der Ebene der Legislative und der
Exekutive konnte verschwimmen, wenn Fragen der Gesundheits- und Sozialpolitik
das Wahlgeschehen mitbestimmen. Bei einer Kopplung an die Zeiten der Betriebs-

37 Sitsen, ZParl 2007, 3, 602 (616).
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ratswahlen wird wiederum der Charakter der Sozialwahlen als einem Element
staatshezogener Verwaltungsdemokratie nicht sichtbar.

Zusammenfassung

Die Bedenken und verfahrenstechnischen Schwierigkeiten sind zu grof3, um in der
terminlichen Zusammenlegung mit anderen Wahlen ein zentrales Instrument der
Modernisierung der Sozialwahlen identifizieren zu kdnnen. Dem Argument einer
durchaus erwartbaren Erhéhung der Wahlbeteiligung bei einer terminlichen Zu-
sammenfiihrung mit den Bundestagswahlen steht eine Vielzahl von Griinden gegen-
Uber, teils grundlegend wahlsystematischer, teils eher technisch-administrativer Art,
die gegen diesen Versuch zur Steigerung der Attraktivitdt von Sozialwahlen spre-
chen.
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Effektivitat der sozialen Selbstverwaltung

Kompetenzen und Handlungsméglichkeiten

Sozialversicherungswahlen sind kein Selbstzweck. Sie sollen Partizipation der Ver-
sicherten an der Verwaltung der Sozialversicherungstrager vermitteln und Organe
hervorbringen, die ihre Aufgaben effektiv und versichertenorientiert erfiillen kén-
nen. Die durch Wahlen gebildeten Organe bedirfen daher hinreichend rechtlich
gesicherter Handlungsmdglichkeiten und Kompetenzen und es missen die Voraus-
setzungen gesichert sein, damit die bestehenden Handlungsmdglichkeiten auch ge-
nutzt werden.

Ein zentrales Problem fir die Beteiligung von Organisationen und Kandidaten
wie von Versicherten an den Sozialversicherungswahlen scheint zu sein, dass deren
Relevanz sehr niedrig eingeschéatzt wird — fir viele zu niedrig, um sich an Wahlen
zu beteiligen. Es ist daher zu untersuchen, ob diese Einschétzung ganz oder teilweise
zutrifft und falls ja, welche Mdoglichkeiten der Abhilfe bestehen.

Ergebnis der Ist-Analyse

a) Kompetenzen der Krankenkassen
Die Aufgaben und Handlungsmdglichkeiten der einzelnen Krankenkassen und ihrer
Selbstverwaltungsorgane
Die Handlungsmaxime der Selbstverwaltung der GKV ist, ,.die Gesundheit der
Versicherten zu erhalten, wiederherzustellen oder ihren Gesundheitszustand zu
verbessern®, indem sie den Versicherten , Leistungen unter Beachtung des Wirt-
schaftlichkeitsgebotes [...], soweit diese Leistungen nicht der Eigenverantwortung
der Versicherten zugerechnet werden® zur Verfiigung stellen (§§ 1 und 2 SGB V).
Der Verwaltungsrat der einzelnen Krankenkasse kann durch Satzung das Bei-
trags- und Leistungsrecht insbesondere in folgenden Bereichen gestalten und modi-
fizieren:

e Beitragsbemessung der freiwilligen Mitglieder (8§ 240 SGB V)

e Anspruch auf Krankengeld fir freiwillige Mitglieder (§ 44 Abs. 2 SGB V) und
Bestimmungen zur Zahlung und Berechnung des Krankengeldes bei nicht kon-
tinuierlicher Arbeitsverrichtung (§ 46 Abs. 3 SGB V)

e Prévention, Betriebliche Gesundheitsforderung, Selbsthilfeférderung, Gesund-
heitsvorsorge, Gesundheitsaufklarung, Zahnprophylaxe (8§ 20-21 SGB V)

e Leistungen fur besonders hilfebedurftige Versicherte (Hausliche Krankenpflege,
Haushaltshilfe, Versorgung in Hospizen) (88 37, 38 und 39a SGB V)

o differenzierte Versichertentarife (§ 53 SGB V), Bonusmodelle (§ 65a SGB V)
und private Zusatzversicherungsvertrage (8 194 Abs. 1a SGB V)

e Verbesserung der Versorgungsstrukturen durch Modellvorhaben (§ 63 SGB V),
und Hausarztzentrierte Versorgung (8 73b SGB V)
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Die Krankenkassen legen bisher den Mitgliedsbeitrag fest. Vom 1. Januar 2009 an
wird diese Entscheidung durch Rechtsverordnung getroffen. Es wird aber ein kas-
senindividueller Zusatzbeitrag erhoben werden kénnen.

Die Handlungsmdglichkeiten der Selbstverwaltung der einzelnen Krankenkassen
konzentrieren sich vor allem auf Fragen der inneren Organisation und auf das Leis-
tungserbringungsrecht. Durch die Reformen der letzten Jahre, z. B. durch die Ein-
fuhrung von Modellvorhaben, von Vertrdgen zur integrierten Versorgung (§ 140a
SGB V), von strukturierten Behandlungsprogrammen fiir chronisch Kranke (8 137f
SGB V) etc., haben die einzelnen Krankenkassen hier Raum fiir Experimente und
Innovationen erhalten und kénnen viel Relevantes fiir die Versicherten regeln.*® Bei
der Ausgestaltung dieser Handlungsmdglichkeiten kommt es auf die kasseninternen
Verhéltnisse an, welche Gestaltungsmdglichkeiten allein beim Vorstand liegen und
wieweit der Verwaltungsrat gestaltend oder kontrollierend téatig wird. Hierlber lie-
gen keine hinreichenden Evaluationsstudien vor.

Der individuelle Anspruch auf Sach- und Dienstleistungen der Krankenkassen
lasst trotz gesetzlicher Regelung des Leistungsrechts erhebliche Spielrdume, um
insbesondere den Anspruch auf wirksame, notwendige und wirtschaftliche Kran-
kenbehandlung (88 12, 27 SGB V) zu konkretisieren. Dies geschieht auf mehreren
Ebenen:

e Im Gemeinsamen Bundesausschuss werden unter Mitwirkung der Vertreter der
Spitzenverbande der Krankenkassen, ab dem 1. Juli 2008 des Spitzenverbands
Bund der Krankenkassen, verbindliche Richtlinien zur Konkretisierung des
Leistungsanspruchs erlassen.

e Die Landesverbdnde der Krankenkassen schlieRen zur Sicherstellung der Leis-
tungserbringung Vertrdge mit den Kassenarztlichen Vereinigungen, den Kran-
kenhdusern und anderen Leistungserbringern.

e Die Konkretisierung im Einzelfall liegt meist beim Leistungserbringer. In eini-
gen Féllen — insbesondere bei Leistungen zur Vorsorge und Rehabilitation —
wird die Leistungsentscheidung unmittelbar von der Krankenkasse getroffen, oft
auf der Grundlage der Begutachtung durch den Medizinischen Dienst der Kran-
kenversicherung.

Spielraume der Selbstverwaltung der einzelnen Kasse fiir die Organisation und Aus-
richtung der Leistungen werden deshalb oft vor allem in den Leistungsbereichen
Prévention, Vorsorge und Rehabilitation wahrgenommen. Doch auch die Tatigkeit
der Landesverbdnde und der Spitzenverbande bzw. des Spitzenverbandes Bund
bezieht ihre Legitimation aus der Selbstverwaltung der einzelnen Krankenkassen.
Beide Ebenen sind politisch komplementar: Der Gesetzgeber hat bewusst einen Teil
der Aufgabenerflllung in den Wetthewerb gestellt, einen anderen Teil dem Wettbe-
werb durch den Auftrag zur gemeinsamen Regelung entzogen. An die Selbstverwal-
tung ist damit die Anforderung gestellt, ein doppeltes Selbstverstdndnis zu entwi-

578 Welti, VSSR 2006, 133 (145).
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ckeln: In der einzelnen Kasse muss wettbewerbsorientiert, in den Kassenverbanden,
dem Spitzenverband Bund und im G-BA mit Blick auf das gesamte Krankenversi-
cherungssystem entschieden werden. Es ist fraglich, ob diese anspruchsvolle Kons-
tellation vom Gesetzgeber und von den Akteuren der Selbstverwaltung bisher hin-
reichend reflektiert worden ist.

b) Kompetenzen der Pflegekassen

Organe der Pflegekassen sind — im Wege der Organleihe — die Organe der Kranken-
kassen, bei denen sie errichtet sind (8§ 46 Abs. 2 Satz 2 SGB XI). Die Pflegekassen
haben keine eigenen Organe, sondern bedienen sich der Organe, die nach § 35a SGB
IV und dem Recht des SGB V gebildet sind.

Die soziale Pflegeversicherung sichert das Risiko der Pflegebedirftigkeit (§ 1
SGB XIl). lhre Leistungen sind meist nicht bedarfsdeckend, sondern sind durch fa-
miliére, nachbarschaftliche und sonstige ehrenamtliche Pflege zu erganzen (8 4 Abs.
2 SGB XIl). Sie werden zudem héaufig durch Leistungen der Hilfe zur Pflege (§ 61
SGB XII) und der Eingliederungshilfe (§ 54 SGB XII mit § 55 SGB IX) ergénzt. Ein
Bezug zur betrieblichen Sphare besteht alleine durch die Aufbringung der Mittel aus
Beitrdgen auf das Arbeitsentgelt. Der Beitrag ist gesetzlich fixiert, die Versiche-
rungspflicht folgt derjenigen in der Krankenversicherung. Fir die Pflegeversiche-
rung hat der Medizinische Dienst der Krankenversicherung (MDK) eine wichtige
Funktion. Er hat einen eigenen Verwaltungsrat (8§ 279, 280 SGB V), der von den
Mitgliedskassen gebildet wird. Die Pflegekassen haben wichtige Beratungsaufgaben
(8 15 SGB I, 8 7 SGB Xl), die kinftig durch die Einrichtung von Pflegestttzpunkten
moglicherweise noch verstérkt werden. Hier handelt es sich um eine Verwaltungs-
aufgabe, die durch Verwaltungspartizipation deutlich verbessert werden kénnte.

In Veroffentlichungen und Experteninterviews wird festgestellt, dass die Selbst-
verwaltungsorgane der Krankenversicherung sich nur unzureichend mit Themen der
sozialen Pflegeversicherung beschaftigen.®”® Da der Beitrag der sozialen Pflegever-
sicherung gesetzlich fixiert ist, ein vollstandiger Ausgleich von Einnahmen und
Ausgaben stattfindet und es keine eigenstandige Versichertenentscheidung fir den
Trager der Pflegeversicherung gibt, steht die Pflegeversicherung nicht im Zentrum
der Aufmerksamkeit bei den wettbewerbsorientierten Organen der gesetzlichen
Krankenversicherung. Durch die Ungleichverteilung von Alters- und Gesundheitsri-
siken zwischen den Krankenkassen sind die pflegebedirftigen Versicherten sehr
ungleich Uber die Kassen verteilt. Sie gehdren zu dem Personenkreis, der sich selbst
nur schwer aktiv an der Selbstverwaltung beteiligen kann, aber auch vom Kassen-
wechsel keinen Gebrauch macht. Betroffene Gruppe neben den Leistungsberechtig-
ten sind insbesondere die Angehdrigen von Pflegebedurftigen sowie deren ehren-
amtliche und nachbarschaftliche Unterstutzer. Diese sind auch als Pflegepersonen (8
19 SGB XI) zum Teil von Leistungen der Pflegeversicherung mittelbar oder unmit-
telbar begunstigt und betroffen.

39 vgl. Braun/ GreB/ Liidecke/ Rothgang/ Wasem, Soziale Sicherheit 2007, 365.
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Das System der Organleihe bewirkt faktisch, dass die Pflegekasse in Bezug auf
die Aufgaben der Pflegeversicherung nur unzureichend von der Mitwirkung und
Sachkunde der Selbstverwaltung profitiert, weil die Selbstverwaltungsorgane ganz
vorrangig auf Arbeit und Selbstverstandnis der Krankenkassen ausgerichtet sind.
Die Kontrollfunktion der Selbstverwaltung in Bezug auf die Aufgabenwahrnehmung
ist bei Interessenkollisionen zwischen Krankenkasse und Pflegekasse (vgl. insbe-
sondere den Vorrang der Rehabilitation vor Pflege, §8 31, 32 SGB XI) nicht wirk-
sam, wenn die Organe identisch sind. Auch hat die aus Organisationen der Arbeits-
welt oder mit Bezug auf diese gebildete Selbstverwaltung nur einen unzureichenden
Bezug zu den Entscheidungen, die die Pflegekassen im Hinblick auf die soziale
Infrastruktur und das Vertragswesen sowie die Ausgestaltung von Leistungen zu
treffen haben.

Es wird daher empfohlen, das Prinzip der Organleihe insoweit zu durchbrechen,
dass auf der Ebene der ehrenamtlichen Selbstverwaltung eigenstdndige Organe der
Pflegekassen geschaffen werden. Dies wirde bedeuten, der Pflegekasse bei einer
Krankenkasse jeweils einen eigenen gewéhlten Verwaltungsrat zuzuordnen und die
Organleihe auf den Vorstand und die hauptamtliche Verwaltung zu beschranken.
Der Verwaltungsrat des MDK mudisste aus den Verwaltungsréaten der Krankenkassen
und der Pflegekassen heraus bestimmt werden.

Doppelmitgliedschaften im Verwaltungsrat der Krankenkasse und der Pflegekas-
se waren moglich, aber nicht zwingend. Selbst bei vollstdndiger Doppelmitglied-
schaft wirde die rechtliche Trennung der Organe dazu flhren, dass Kollusions- und
Konfliktlagen besser reflektiert wirden. Es ware aber auch denkbar, dass Organisa-
tionen behinderter Menschen oder Familienverbénde sich bei einer Wahlbeteiligung
auf die Pflegekassen konzentrieren und es so zu unterschiedlichen Organzusammen-
setzungen kommt, die eine bessere Kontrolle bei Interessenkonflikten und eine ei-
gensténdige Profilierung der Pflegekassen ermdglichen.

Weiterhin sollten Vertrauenspersonen der Versicherten fur die Pflegekassen ge-
sondert bestimmt werden, um den besonderen Beratungsaufgaben im Pflegebereich
besser gerecht werden zu kénnen.

¢) Kompetenzen der Rentenversicherungstrager

Im Vergleich zur GKV sind die Handlungsspielrdume der Sozialversicherungstrager
in der GRV geringer ausgepragt. Die wesentlichen Gestaltungsparameter der gesetz-
lichen Rentenversicherung werden nicht durch die Selbstverwaltung, sondern durch
den Gesetzgeber geregelt.®®® Dies gilt insbesondere fiir die materiell-rechtlichen
Fragen der gesetzlichen Rentenversicherung: die Hohe des Beitragssatzes und die
Grundlagen fur die Berechnung der Renten. Die Trager der GRV verfiigen bei der
Berechnung und Bemessung von Renten ber keine Handlungsspielrdume. Ein
Verwaltungsspielraum besteht bei der Ermittlung des unbestimmten Rechtsbegriffs
der vollen oder teilweisen Erwerbsminderung, der von den Rentenversicherungstra-

%0 Ruland, VSSR 2006, 157 (165).
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gern durch sozialmedizinische, psychologische und berufskundliche Ermittlungen
festzustellen ist.

Ein Spielraum zur Ausflllung von unbestimmten Rechtsbegriffen und zur Aus-
Ubung von Ermessen besteht vor allem im Bereich der Leistungen zur Teilhabe und
Rehabilitation, der fur engagierte Versicherten- und Arbeitgebervertreter und fur die
Verwaltung ein wichtiges Feld der Aktivitat darstellt: Rehabilitation ist eine soziale
Dienstleistung, bei der es auf Biirgernéhe, eine gute Infrastruktur von ambulanten
und stationdren Einrichtungen und eine gute Vernetzung und Abstimmung zwischen
den beteiligten Akteuren (ggf. auch mit anderen Leistungserbringern) ankommt.®*
Ein Engagement der Selbstverwaltung in Fragen der Rehabilitation kann sowohl
Trager- als auch Versicherten- und Arbeitgeberinteressen dienen. Mallnahmen der
Rehabilitation sollen dazu beitragen, vorzeitige Rentenzahlungen zu vermeiden.
Entscheidender als dieser finanzielle Aspekte sollte aber fiir die (haupt- und ehren-
amtliche) Selbstverwaltung sein, dass eine aktive Rehabilitationspolitik die Voraus-
setzungen schafft, die Versicherten zur Erwerbsfahigkeit und zu einer vollen Teilha-
be am Arbeitsleben und am Leben in der Gesellschaft zu beféhigen, und damit die
Ziele des SGB VI und des SGB IX erfiillt.

Die Handlungsmdglichkeiten der Selbstverwaltung im Bereich der Rehabilitation
betreffen zum einen organisatorische Aspekte. Die Rentenversicherungstrager un-
terhalten eigene Rehabilitationseinrichtungen bzw. stehen in enger Kooperation mit
gemeinnutzigen und gewerblichen Tragern. Fir die Selbstverwaltungsgremien stel-
len sich bei der Gestaltung der Rehabilitationspolitik dabei unter anderem die fol-
genden Fragen: Welche Einrichtungen soll ein Tréger fir eine optimale Leistungs-
erbringung unterhalten? Wie werden die Qualitat und die Wirtschaftlichkeit dieser
Einrichtungen sichergestellt? Wie wird die Zusammenarbeit mit anderen Trégern
und deren Einrichtungen gestaltet?*®

Dariiber hinaus ist der Rentenversicherung als Rehabilitationstrager auch bei leis-
tungsrechtlichen Aspekten Entscheidungsspielraum gelassen (vgl. § 13 Abs. 1 SGB
VI). Mdglichkeiten zur eigenverantwortlichen Regelung bestehen z. B. bei der Be-
arbeitung von Grundsatzfragen der medizinischen und der beruflichen Rehabilitati-
on, bei der Erarbeitung von innovativen Rehabilitationskonzepten, bei der Imple-
mentation des betrieblichen Eingliederungsmanagements, auch durch Bonusrege-
lungen (8 84 SGB IX), bei der Gestaltung von Nachsorgeleistungen, Leistungen zur
Sicherung der Erwerbsfahigkeit, bei der Gestaltung der Kinderheilbehandlung und
bei der Erprobung und Evaluierung von Rehabilitationskonzepten in Forschungs-
und Modellvorhaben (8 31 Abs. 1 SGB VI).

Neben den Handlungsspielrdumen im Bereich der Rehabilitation gehdren das Sat-
zungsrecht, die Personalhoheit und das Budgetrecht zu den wichtigsten Kompeten-
zen der Selbstverwaltung in der gesetzlichen Rentenversicherung. Die Personalho-
heit der ehrenamtlichen Selbstverwaltungsakteure ist in der GRV sogar weit rei-
chender als in der GKV: Der (ehrenamtliche) Vorstand der Rentenversicherungs-

81 Nurnberger/Képke, Soziale Sicherheit 2004, 426 (426).
%2 Niirnberger/Kopke, Soziale Sicherheit 2004, 426 (426ff.).
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trager schlagt nicht nur der (ehrenamtlichen) Vertreterversammlung die Mitglieder
des (hauptamtlichen) Direktoriums vor. Der Vorstand ist dariiber hinaus auch bei der
Ernennung, Entlassung oder Versetzung zu einem anderen Dienstherrn oder in den
Ruhestand von Beamten ab der Besoldungsgruppe A 16 sowie bei der Einstellung
(Eingruppierung), Hohergruppierung und Kindigung von Arbeitnehmern mit ver-
gleichbaren Tatigkeiten beteiligt (vgl. z. B. die Satzung der DRV Bund § 19).

Die zum 01.01.2005 in Kraft getretene Organisationsreform hat die Struktur und
Funktion der Selbstverwaltung in der gesetzlichen Rentenversicherung nachhaltig
verandert — weniger, was ihr Verhaltnis zum Staat betrifft, als vielmehr das inneror-
ganisatorische Gefiige des Tragersystems Rentenversicherung.® Veranderungen fiir
die Selbstverwaltungsstrukturen resultieren insbesondere aus dem funktionalen
Aufgehen von VDR und BfA in der Deutschen Rentenversicherung Bund, einer
Organisation mit Doppelfunktion, die sowohl Trager- als auch Querschnittsaufgaben
wahrnimmt. Die Doppelfunktion dieses neuen Tragers machte eine Neuordnung der
Selbstverwaltungsstrukturen in diesem Bundestrager erforderlich.®** Auf Ebene der
Regionaltréger sind zwar die Strukturen der Selbstverwaltungsgremien grundsétz-
lich unverandert geblieben; verandert haben sich indes ihre Kompetenzen. Die poli-
tischen Gewichte innerhalb des Rentenversicherungssystems haben sich zu Gunsten
des neu geschaffenen Bundestrégers verschoben. Dieser trifft Entscheidungen in
Grundsatz- und Querschnittaufgaben (8 138 SGB VI), wobei die Selbstverwaltung
zur Wahrnehmung dieser Aufgaben aus allen Tragern gebildet worden ist.

d) Kompetenzen der Selbstverwaltung der Unfallversicherungstrager
Die gesetzliche Unfallversicherung hat die Aufgabe, Arbeitsunfalle und Berufs-
krankheiten sowie arbeitsbedingte Gesundheitsgefahren zu verhiten und nach Ein-
tritt von Arbeitsunféallen und von Berufskrankheiten die Gesundheit der Versicherten
wiederherzustellen und sie und ihre Hinterbliebenen zu entschadigen (§ 1 SGB VII).
Damit wird die Haftung der Arbeitgeber fur das Betriebsrisiko abgeldst und eine
spezifische soziale Sicherung flr die Gefahren des betrieblichen Bereiches geschaf-
fen. Die Beitrdge werden allein von den Unternehmern getragen. Die versicherten
Beschaftigten sind in der Unfallversicherung gleichberechtigt an der Selbstverwal-
tung beteiligt. Dies ist konsequent, da die Unfallversicherung éffentlich-rechtlich ein
zweiseitiges arbeitsrechtliches Verhéltnis ablést und fir Unternehmer wie fiir Be-
schéftigte Rechte und Pflichten konstituiert. In der landwirtschaftlichen Unfallversi-
cherung wird dem besonderen Versichertenkreis Rechnung getragen, indem die
Selbstverwaltungsorgane zu je einem Drittel aus Vertretern der versicherten Arbeit-
nehmer, der Selbststdndigen ohne fremde Arbeitskréafte und der Arbeitgeber beste-
hen (§ 44 Abs. 1 Nr. 3 SGB IV).

Der versicherte Personenkreis, die Definition eines Versicherungsfalls sowie der
Leistungen nach Eintritt eines Versicherungsfalls werden weitgehend durch Gesetz
bestimmt. Eine Ausnahme bildet die Mdglichkeit der Versicherung kraft Satzung (8

%3 Ruland, VSSR 2006, 157; Ruland/Diinn, NZS 2005, 113.
%4 Fir eine ausfiihrliche Darstellung der neuen Strukturen vgl. Ruland/Diinn NZS 2005, 113.
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3 SGB VII), durch die der versicherte Personenkreis vom Unfallversicherungstrager
selbst ausgedehnt werden kann. Per Satzung in die Versicherung einbezogen werden
kénnen Unternehmerlnnen und ihre im Unternehmen mitarbeitenden Ehe- bzw.
Lebenspartnerinnen, Personen im Ausland, die bei einer staatlichen deutschen Ein-
richtung beschaftigt sind bzw. anderen Staaten zur Arbeitsleistung zur Verfligung
gestellt werden sowie ehrenamtlich Téatige und birgerschaftlich Engagierte.

Uber einen Handlungsspielraum verfiigt die Selbstverwaltung bei der Aufbrin-
gung der Mittel. Neben der Festsetzung der Umlage (§ 152 SGB VII) ist hier inshe-
sondere die Festsetzung des Gefahrtarifes (§ 157 SGB VII) zu erwdhnen. Der Ge-
fahrtarif untergliedert sich seinerseits in verschiedene Gefahrklassen, entlang derer
die Beitrage der Unternehmer gestaffelt werden. Die Feststellung der Gefahrklassen
ist Teil des autonomen Rechts der Selbstverwaltung in der Unfallversicherung.

Die Unfallversicherungstrager haben im leistungsrechtlichen Bereich die Mog-
lichkeit, die erstmalige Entscheidung uber Renten, Entscheidungen lber Rentener-
héhungen, Rentenherabsetzungen und Rentenentziehungen wegen Anderung der
gesundheitlichen Verhéltnisse sowie Entscheidungen Uber Gesamtvergltungen,
Renten als vorlaufige Entschadigungen, laufende Beihilfen und Leistungen bei Pfle-
gebedrftigkeit besonderen Ausschissen zu (bertragen (8 36a Abs. 1 Nr. 2 SGB
1V). Die Unfallversicherungstrdger machen von dieser Mdglichkeit auch Gebrauch.
Durch die Rentenausschiisse wirken die Selbstverwaltungsorgane stérker als nur
durch die Widerspruchsausschisse an der laufenden Verwaltungstatigkeit mit und
kénnen somit den Umgang der Verwaltung mit den Versicherten im Verwaltungs-
verfahren Uber existenzielle Fragen mitbestimmen. Dies tragt nach Expertenansicht
dazu bei, dass die Zufriedenheit mit dem Verwaltungsverfahren in der Unfallversi-
cherung groRer ist als in anderen Bereichen der Sozialverwaltung und Konflikte
friihzeitig vermieden werden konnen.**®

Das Leistungsrecht der Unfallversicherungstrager ist offen gestaltet. Sie haben
»mit allen geeigneten Mitteln den durch den Versicherungsfall verursachten Ge-
sundheitsschaden zu beseitigen oder zu bessern, den Versicherten einen Platz im
Avrbeitsleben zu sichern, Hilfen zur Teilhabe am Leben in der Gemeinschaft und
Leistungen bei Pflegebedirftigkeit zu erbringen. Fir dieses umfassende und vor
allem final determinierte Leistungsprogramm haben die Unfallversicherungstréger
eine erhebliche Eigenverantwortung. Sie kommen dieser Verantwortung auch durch
eigene Einrichtungen — z. B. Unfallkrankenhduser — und eigenes Personal (Berufs-
helfer) nach.

MaRgebliche Kompetenzen kommen der Selbstverwaltung im Bereich der Pré-
vention zu. Die Trager der Unfallversicherung haben den expliziten Auftrag, Ar-
beitsunfallen, Berufskrankheiten und arbeitsbedingten Gesundheitsgefahren vorzu-
beugen. Etwaige Schadigungen sind ,,mit allen geeigneten Mitteln* (§ 14 Abs. 1
SGB VII) zu verhiten. Um diesen Praventionsauftrag zu erfiillen, sind die Trager

%5 vgl. Holand/ Welti/ Braun/ Buhr, Gutachten fir das BMAS zur Einfiihrung von Gebiihren im
sozialgerichtlichen Verfahren 2007, unveréffentlicht.
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der Unfallversicherung durch Gesetz mit einer Reihe von Befugnissen und Hand-
lungsmdglichkeiten ausgestattet:

So gehdrt zum autonomen Recht der Unfallversicherungstréger die Mdglichkeit,
Arbeitsschutzvorschriften zu erlassen, die fir die Mitgliedsunternehmen und Versi-
cherten verbindlich sind (§ 15 SGB VII). Es ist dartiber hinaus Aufgabe der Unfall-
versicherungstrager, die Einhaltung der selbst erlassenen Vorschriften in den Unter-
nehmen und Betrieben zu tGberwachen und die Unternehmen bei der Implementation
geeigneter SchutzmalBnahmen zu beraten (88 17-19 SGB VII). Die Trager der Un-
fallversicherung kénnen dabei im Einzelfall auch anordnen, welche MalRnahmen
Unternehmer und die Versicherten zu erfiillen haben (§ 17 SGB VII). Die Kompe-
tenzen der Trager der Unfallversicherung gehen hier deutlich iber die der staatlichen
Arbeitsschutzbehdrden hinaus. Im Unterschied zu den staatlichen Aufsichtsinstan-
zen haben die Tréger der Unfallversicherung zudem auch die Mdoglichkeit, durch
finanzielle Anreizmechanismen, wie z. B. Beitragszuschldge und -nachlésse oder
Prémiengewdhrung, Einfluss auf die Aktivitdten der Unternehmen im Bereich des
Arbeitsschutzes und des betrieblichen Eingliederungsmanagements auszuiiben (§
162 SGB VII; § 84 Abs. 3 SGB 1X). SchlieRlich gehort es auch zu den Aufgaben der
Unfallversicherungstréger, die Aus- und Fortbildung derjenigen Personen zu organi-
sieren, die in den Unternehmen flr die Durchfiihrung des Arbeitsschutzes verant-
wortlich sind (§ 23 SGB VII). Dazu gehoren neben den Sicherheitsbeauftragten (§
22 SGB VII) auch weitere betriebliche Arbeitsschutzakteure wie Fihrungskrafte,
Betriebsréte oder Sicherheitsfachkréfte. Durch ihre Aufsichtsverantwortung und die
Verantwortung flr die Aus- und Fortbildung der betrieblichen Arbeitsschutzakteure
stehen die Tréger der Unfallversicherung in einem viel engeren Kontakt mit der
betrieblichen Sphére als die Tréger der anderen Versicherungszweige.

Der Praventionsauftrag der Unfallversicherungstrager wurde Mitte der 1990er
Jahre erweitert. Auslésendes Moment waren europaische Richtlinien zum Arbeits-
und Gesundheitsschutz, die in nationales Recht umzusetzen waren. Bis 1996 war
lediglich die Verhitung von Arbeitsunfallen und Berufskrankheiten Gegenstand der
Praventionsaufgabe der Unfallversicherungstrager. Durch die Verabschiedung des
Arbeitsschutzgesetzes im August 1997 wurde der Praventionsauftrag der Unfallver-
sicherung um die Vermeidung,arbeitsbedingter Gesundheitsgefahren’ erganzt.
Stand bis dato die technisch-stoffliche Seite im Mittelpunkt des Arbeitsschutzes,
d. h. die Vermeidung von Unféallen und Berufskrankheiten durch physikalische,
chemische und biologische Einwirkungen, so umfasst die Préaventionsaufgabe nun
auch Aspekte, die Uber diese technische Dimension hinausgehen, wie z. B. die Ar-
beitsorganisation, die Arbeitszeit oder unzureichende Qualifikation.

Bei der Heilbehandlung, Rehabilitation und Pravention erméglicht die Selbstver-
waltung der Unfallversicherungstréger, branchenspezifische Losungen zu finden und
hierzu den betrieblichen und Uberbetrieblichen Sachverstand der Organmitglieder
und der sie tragenden Vereinigungen zu nutzen.

Die Ausdehnung des Préventionsauftrags der Unfallversicherung auf die Verhi-
tung arbeitsbedingter Gesundheitsgefahren ertéffnete der (haupt- und ehrenamtli-
chen) Selbstverwaltung der Unfallversicherung neue Tétigkeitsfelder. Die Erweite
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rung der Handlungsméglichkeiten wurde von den Berufsgenossenschaften und ande-
ren Trigern der Unfallversicherung ,,verbandsoffiziell“**® begriiRt.** Von den ver-
bandsoffiziellen Verlautbarungen kann aber keineswegs auf die tatsdchliche Umset-
zung des erweiterten Préventionsauftrags geschlossen werden. Die Implementation
des neuen Gesetzes war ein ,,Start mit Schwierigkeiten“.388 Die Modernisierung der
berufsgenossenschaftlichen Préventionspraxis verlief (bzw. verlauft) sehr zégerlich
und die Umsetzung der neuen Aufgabe, die Verhiltung arbeitsbedingter Gesund-
heitsgefahren, erfolgt z. T. nur selektiv. In der Literatur werden unterschiedliche
Faktoren benannt, die eine umfassende Umsetzung des Praventionsauftrags hem-
men. Zum einen sind die finanziellen Interessen der Unternehmer zu nennen, die
sowohl die Unfallversicherung selbst als auch die betrieblichen MalRnahmen zur
Umsetzung der UV-Vorschriften zu finanzieren haben. Die (vermutete und reale)
Kostenbelastung beeinflusst die Akzeptanz von neuen Préventionsaufgaben und die
Unternehmer bringen ihre entsprechenden Interessen (ber die Selbstverwaltungs-
gremien ein. Ein nicht zu unterschitzender Faktor scheint aber auch das Aufgaben-
und Arbeitsverstandnis der hauptamtlichen Kréfte der Unfallversicherungstrager zu
sein, das lange Zeit durch die Begriffe ,Unfall’, ,Technik’, ,Norm’ geprigt war. 3%
Zudem scheint auch bei den ehrenamtlichen Selbstverwaltern ein tradiertes Arbeits-
schutzverstandnis weiterhin dominant zu sein: Expertengesprache mit Selbstverwal-
tern in der Unfallversicherung zeigen, dass eine uber die Unfall- und Berufskrank-
heiten hinausgehende Praventionsorientierung sowohl bei den Vertretern der Be-
schaftigten als auch bei den Arbeitgebervertretern nur bedingt verankert ist.**® Alle
an der Selbstverwaltung der Unfallversicherung beteiligten Akteursgruppen, so kann
zusammenfassend festgestellt werden, tragen dazu bei, dass die gesetzlich mogli-
chen Handlungsspielrdume nicht voll ausgeschopft werden.

%8¢ Lehnhard, Der Beitrag von Tragern der gesetzlichen Unfallversicherung und der gesetzlichen

Krankenversicherung zur Entwicklung einer zeitgeméaRBen betrieblichen Gesundheitspolitik —
Probleme und Entwicklungspotenziale, 2003, S.19.

Die Reform des Arbeitsschutzes wurde nicht zuletzt deshalb befuirwortet, weil an anderer
Stelle durch den europdischen Einigungsprozess den Unfallversicherungstragern Kompeten-
zen verlorenen gegangen sind: So ist beispielsweise durch die Verlagerung sicherheitstechni-
scher Normungskompetenzen auf europdische Institutionen den Trégern der Unfallversiche-
rung ein klassischer Bereich ihrer Regelungshefugnisse, die technischen Beschaffenheits-
merkmale von Arbeitsmitteln, in der Tendenz verloren gegangen, vgl. Lehnhard, Der Beitrag
von Trégern der gesetzlichen Unfallversicherung und der gesetzlichen Krankenversicherung
zur Entwicklung einer zeitgeméRen betrieblichen Gesundheitspolitik — Probleme und Ent-
wicklungspotenziale, 2003, S. 20.

%8 Leichsenring, Die BG 1998, 2, 88.

%9 | enhardt, Der Beitrag von Tragern der gesetzlichen Unfallversicherung und der gesetzlichen
Krankenversicherung zur Entwicklung einer zeitgemafRen betrieblichen Gesundheitspolitik —
Probleme und Entwicklungspotenziale, 2003, S. 25.

Wattendorf, Qualifizierung der Selbstverwaltung der gesetzlichen Unfallversicherung zur
Erfullung des Praventionsauftrages, 1999.

387

390

190



Zu prufende Alternativen

Sind auch die Sozialversicherungstrager ausgegliedert aus der unmittelbaren staatli-
chen Verwaltungshierarchie, so sind sie alles andere als ein staatsferner Organisati-
onsbereich. Die soziale Selbstverwaltung ist Teil der mittelbaren Staatsverwaltung.
Die Sozialversicherungstrdger handeln unter staatlicher Aufsicht und fiir das
Leistungs- und Beitragsrecht gilt ein umfassender Gesetzesvorbehalt (8 31 SGB 1).
Wichtige Entscheidungen im Bereich der sozialen Sicherung — Kreis der Versicher-
ten, Umfang der Leistungen und Hohe der Beitrdge — werden, wie die obige Analyse
gezeigt hat, Giberwiegend vom Gesetzgeber getroffen oder determiniert und aufgrund
der detaillierten gesetzlichen Vorgaben verfugt die staatliche Aufsicht tber weit
reichende Einwirkungsmoglichkeiten.®* Das ,Netz’ der gesetzlichen Vorgaben ist in
den vergangenen Jahren zunehmend ,engmaschiger’ geworden und hat durch das
GKV-Wetthewerbsstarkungsgesetz jingst einen neuen Schub erfahren. Ab 2009 soll
mit Einfihrung des Gesundheitsfonds auch in der GKV der Beitragssatz zukiinftig
durch den Gesetzgeber bestimmt werden, wenn auch ein kassenindividueller Zu-
satzbeitrag weiter erhoben werden kann.

Die Dichte gesetzlicher Direktiven im Bereich der sozialen Sicherung lasst sich
unter anderem auf den fiir den foderalen Staatsaufbau Deutschlands wichtigen Ge-
danken der Gewéhrleistung gleichwertiger Lebensverhaltnisse zuriickfihren. Er hat
gerade im Bereich der sozialen Sicherung Normierungsprozesse begiinstigt. Die
Entscheidungen der Sozialversicherungstrdger geraten unter diesen Bedingungen
oftmals zu einer ,,exekutivistischen Punktlandung_;g“.392 Ahnlich argumentierte das
Bundesverfassungsgericht in einem Beschluss aus dem Jahr 1975, das damals fest-
stellte, dass die Hauptaufgabe der Sozialversicherungstrager in dem Vollzug einer
detaillierten Sozialgesetzgebung besteht, gleichsam nach der Art einer lbertragenen
Staatsaufgabe.®* Der Einengung der autonomen Handlungsspielrdaume stehen neue
Handlungsfelder der Selbstverwaltung gegeniber, vor allem in den Bereichen der
Prévention, Rehabilitation und Organisation der Gesundheitsversorgung. In der
Wahrnehmung vieler Selbstverwaltungsakteure kdnnen diese aber den Kompetenz-
verlust an anderer Stelle nicht ausgleichen.

Vor dem Hintergrund der beschriebenen Entwicklung gibt es zwei denkbare Re-
formalternativen: Zu prufen wére zum einen eine Ausweitung der autonomen Hand-
lungsspielrdume der Selbstverwaltungstrager. Diese Reformoption entsprache, wie
bei den von der Gutachtergruppe durchgefiihrten Experteninterviews sehr deutlich
wurde, der Position einer Mehrzahl der haupt- und ehrenamtlichen Selbstverwal-
tungsakteure. Wird hingegen die tendenzielle Einengung der Handlungsspielraume
der Selbstverwaltungstrager als unproblematisch bewertet oder wird eine weitere
Einengung der Kompetenzen fiir erforderlich gehalten, wére der Weg in ein anstalt-
liches Modell der Steuerung sozialer Sicherung vorgezeichnet.

1 Axer, Die Verwaltung 2002, 377 (382).

%2 Schnapp, Friedenswahlen in der Sozialversicherung — vordemokratisches Relikt oder schein-
demokratisches Etikett?, in: Festschrift fiir K. Ipsen, 2000, S. 825.

38 BVerfG 39, 302 (313).
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Zusammenfassung

Die Beurteilung des Verhéltnisses zwischen Sozialversicherungstragern und dem
Staat i. e. S. ist kein expliziter Bestandteil des Auftrags der Gutachtergruppe. Detail-
lierte Empfehlungen sollen — und kénnen in Anbetracht der zur Verfligung gestellten
Ressourcen — hier nicht gegeben werden. Die Gutachtergruppe beschrankt sich daher
an dieser Stelle auf folgende Bemerkungen:

Die Gutachtergruppe tritt durchgéngig fir eine korperschaftliche Organisation der
Sozialversicherung ein und lehnt eine anstaltliche Organisation ab bzw. vertritt die
Ansicht, dass in diesem Fall nicht mehr von Selbstverwaltung im Sinne von Verwal-
tungspartizipation zu sprechen ist.

Die offentlichen Rechtsformen Anstalt und Kdrperschaft sind einerseits gestal-
tungsoffene Rechtsformen. Die empirisch beobachtbaren Organisationsverfassungen
von Anstalten und Kdérperschaften des 6ffentlichen Rechts variieren sehr stark und
der Ubergang zwischen diesen beiden Rechtsformen ist flieRend. Anderseits beste-
hen aber Unterschiede zwischen den verschiedenen Rechtsformen des offentlichen
Rechts in Bezug auf das jeweilige ,.Jmage“*** der Rechtsform. Die Korperschaft
steht dabei fur den Idealtypus einer mitgliedschaftlichen Organisation, die mittels
demokratischer Entscheidungsverfahren durch ihre Mitglieder gesteuert wird. Die
Gutachtergruppe ist der Auffassung, dass zwischen dem ,,Image* einer Rechtsform
und der tatsachlichen Organisationsverfassung des betreffenden Verwaltungstrégers
eine Ubereinstimmung bestehen sollte: Das heift kdrperschaftlich organisierte Sozi-
alversicherungstrager sollten Uber nennenswerte autonome Handlungsspielrdume
verfugen, so dass ihre gewahlten Entscheidungstrager Einfluss auf die Steuerung des
Versicherungstragers ausiiben kénnen und es ,einen Unterschied” macht, wer in die
Gremien gewahlt wird.

Der verfassungsrechtliche vorgezeichnete Weg einer Sozialversicherung in kor-
perschaftlicher Selbstverwaltung zielt darauf, durch Entscheidungsspielrdume effek-
tive, effiziente und innovative Losungen fir die Organisation der Sozialverwaltung,
der sozialen Dienste und Einrichtungen und flr die Ausgestaltung des sozialen Leis-
tungsrechts zu ermdglichen. Gerade im Bereich der sozialen und gesundheitlichen
Dienstleistungen ist ein solcher dezentraler und gesellschaftsnaher Ansatz modern
und notwendig, um eine leistungsféhige Verwaltung zu erreichen und soziale Diens-
te als Koproduktion mit ihren Nutzerinnen und Nutzern zu gestalten. Schon heute ist
das Sozialrecht vielfach unpraktikabel detailliert ausgestaltet und die Grenzen zent-
raler Steuerungsfahigkeit scheinen langst erreicht. Die gegenwértig enorme Menge
individueller Rechtsstreitigkeiten vor den Sozialgerichten zeigt auch, dass allzu
zentrale und detaillierte Vorgaben die Mdglichkeiten der Leistungstrager einschran-
ken, im Verwaltungsverfahren und bei der Ausgestaltung ihrer Leistungen kommu-
nikativ, responsiv und flexibel den Rechtsfrieden zu sichern. Besondere Probleme
bestehen hier bei Tragern, deren Rechtsform keine effektive Selbstverwaltung vor-
sieht, wie insbesondere den Arbeitsgemeinschaften nach dem SGB Il, wéahrend z. B.

34 Ipsen, NdsVBI 2000, 10, 240 (241).
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die Arbeit der Unfallversicherungstrager auch von Versicherten oder Richtern als
biirgerfreundlicher angesehen wird.>*

Die Gutachtergruppe ist der Ansicht, dass die Sozialversicherungstrager gegen-
wartig Uber hinreichende Kompetenzen verfligen, um eine Legitimation der Ent-
scheidungstrager durch Wahl gerechtfertigt erscheinen zu lassen. Diese Position ist
unter anderem dadurch begriindet, dass, wie die obige Bestandsaufnahme hat deut-
lich werden lassen, die bereits bestehenden Handlungsmoglichkeiten von den
Selbstverwaltungsorganen und ihren Akteuren nicht vollstdndig ausgeschopft wer-
den. Die Gutachtergruppe empfiehlt, rechtliche und andere Hemmnisse einer effek-
tiven Selbstverwaltung gesondert und ausfiihrlich zu untersuchen, um die Relevanz
sozialer Selbstverwaltung zu starken. Die Alternative einer weiteren Verstaatlichung
und Zentralisierung der Sozialverwaltung hélt sie nicht fur zielfuhrend.

Qualifikation und Weiterqualifikation der Selbstverwalterinnen

Ergebnis der Ist-Analyse

Die Effizienz und Effektivitat der Selbstverwaltungsarbeit hangt nicht nur davon ab,
ob Selbstverwalterlnnen ihre Handlungsmdglichkeiten nutzen, sondern auch davon,
ob sie diese Uberhaupt nutzen kénnen. Voraussetzung fur die volle Ausschépfung
der rechtlich zur Verfiigung stehenden Handlungsmdglichkeiten ist zunéchst die
Kenntnis der Rechte und Pflichten der Selbstverwaltungsakteure (was vor allem in
der ersten Amtsphase durchaus keine Selbstverstédndlichkeit ist), aber auch entspre-
chende Fahigkeiten und Fertigkeiten, um die Rechte und Pflichten anzuwenden.
Neben fachlichen Kompetenzen, wie beispielsweise verwaltungsrechtlichen und
betriebswirtschaftlichen Kenntnissen zur Prufung der Haushalts- und Finanzplanung
eines Versicherungstragers, spielen dabei — wie im Folgenden gezeigt wird — auch
personliche und soziale Kompetenzen eine wichtige Rolle.

Die Qualifizierung von Selbstverwaltern ist seit langem ein fester Bestandteil der
oOffentlichen Debatte tber die Reform der sozialen Selbstverwaltung. Funktionsdefi-
zite der sozialen Selbstverwaltung werden u. a. auch auf die mangelnde Sachkunde
der Selbstverwalter zuriickgefilhrt. Die Forderung nach einer besseren Qualifizie-
rung der Selbstverwalter gehort daher auch zu den Standardrezepten vieler kritischer
Konzepte zur (Re-)Aktivierung der Selbstverwaltung.**® Doch ungeachtet der lang-
jahrigen Diskussion ist das Weiterbildungsangebot, wie in den Experteninterviews
mehrfach geduRert wurde, immer noch ungeniigend.

Die Qualifizierung von Selbstverwaltern wird je nach Versicherungszweig und
Versicherungstréger sehr heterogen gestaltet. Es variieren sowohl die Themen als

35 vgl. Holand/Welti/Braun/Buhr, Gutachten fiir das BMAS zu den Auswirkungen des Entwurfs

eines Gesetzes zur Anderung des Sozialgerichtsgesetzes 2007, unveréffentlicht.
Vgl. exemplarisch Schroeder/Rdlke, Soziale Sicherheit 2006, 50; Paquet, Soziale Sicherheit
2006, 61.
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auch der zeitliche Umfang der Weiterbildungsangebote. Zum Teil werden Qualifi-
zierungsmodule von den Versicherungstradgern angeboten, zum Teil organisieren
auch die entsendenden Listen und Verbande Weiterbildungsveranstaltungen fur ihre
Mandatstrager.®” In der Vergangenheit besaRen viele der Angebote kein Curricu-
lum, das der Aufgabenbreite und dem Qualifizierungsbedarf von Selbstverwaltern
entsprach. Auch wurden die Debatten (iber die Qualifizierung mehr oder weniger
stark von der Frage gepragt, ob Tragergelder fur derartige Qualifizierung ausgege-
ben werden diirfen oder nicht und wie derartige Veranstaltungen als ,,Sondervorbe-
sprechungen® fiir Organsitzungen gewertet oder ,,getarnt werden konnten. Dies galt
natlrlich besonders fiir mehrtdgige Seminarveranstaltungen, bei denen Lohnausfalle
der erwerbstétigen Selbstverwalter ersetzt werden mussten und die Zuléssigkeit auch
in Prufungen durch die staatliche Versicherungsaufsicht bezweifelt wurde.

Die Teilnahme an Weiterbildungsangeboten ist freiwillig. Wie eine Befragung
von Selbstverwaltern in der GKV zeigt, sieht eine durchaus beachtliche Anzahl von
Selbstverwaltern die Notwendigkeit, sich als Mandatstrager (weiter) zu qualifizie-
ren.*® Je nach Themenfeld artikulieren 25-50% der Befragten Bedarf nach einer
weiteren Qualifizierung. Fortbildungsbedarf &uferten die Selbstverwalter in der
GKYV vor allem bei Finanzfragen und bei aktuellen gesundheitspolitischen Themen,
wie z. B. zu neuen Versorgungsmodellen oder zum morbiditatsorientierten Risiko-
strukturausgleich. Wenig Weiterbildungsbedarf wurde hingegen bei Themenfeldern
mit Versicherten- oder Leistungsbezug gesehen. Auch zu den einschldgigen Themen
der Pflegeversicherung, wie z. B. Qualitatssicherung und -standards in der Pflege-
versicherung oder pflegerische Versorgung, wird nur wenig Weiterbildungsbedarf
formuliert. Die Befragung zeigt weiterhin, dass zwischen artikuliertem Weiterbil-
dungsbedarf und der tatsédchlichen Teilnahme an Weiterbildungsangeboten eine
Diskrepanz besteht. Aus der Teilgruppe der weiterbildungsbereiten Selbstverwalter
kénnen (oder wollen) nicht alle Selbstverwalter ein Qualifizierungsangebot nutzen:
Nur 50% der weiterbildungsbereiten Selbstverwalter haben ein fiir sie entsprechen-
des Angebot gefunden und dann auch zur persénlichen Qualifizierung genutzt.>®

Eine systematische Analyse des Umfangs und der Art der Qualifikationsbedarfe
der Selbstverwalter, der Konkordanz oder Diskrepanz mit Curricula und der Wirk-

%7 Es gibt z. B. spezielle Angebote von Weiterbildungseinrichtungen der Listentrager (z. B.

langjéhrig von einer der DGB-Bundesschulen), entsprechende Bildungsleitfaden und Einfiih-
rungsliteratur fir neue Organmitglieder und zu Beginn der 1980er Jahre auch ein vom DGB-
Bundesvorstand und dem Bundesministerium fir Arbeit und Soziales finanziertes und ver-
breitetes ,,Handbuch fiir die Selbstverwaltung®. Hinzu kommen in allen Kassenarten Weiter-
bildungsangebote fur Selbstverwaltungsmitglieder in Form von mehrstiindigen bis -t&gigen
Veranstaltungen, die ein- oder mehrfach angeboten wurden.

%8 Braun/GreR/Ludecke/Rothgang/Wasem, Soziale Sicherheit 2007, 365.

% Empirische Studien zur Qualifikation und zu den Qualifikationsbedarfen von Selbstverwal-
tern in anderen Versicherungszweigen geben Hinweise, dass die fur die GKV beschriebene
Situation fur die soziale Selbstverwaltung insgesamt verallgemeinerbar ist und auch hier er-
hebliche Qualifikationsbedarfe (zu den jeweils versicherungszweigspezifischen Fragestellun-
gen) bestehen, vgl. z. B. Wattendorf, Qualifizierung der Selbstverwaltung der gesetzlichen
Unfallversicherung zur Erfullung des Praventionsauftrages, 1999.
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samkeit der realen Qualifizierungsangebote gibt es weder fur die Seite der Versi-
chertenvertreter noch fiir die der Arbeitgeber. Eine solche Analyse zu erstellen, war
im Rahmen dieses Gutachtens nicht zu leisten (und auch im Gutachtenauftrag nicht
angefordert).

Zu prufende Alternativen

Die soziale Selbstverwaltung ist im Vergleich zu anderen Feldern des ehrenamtli-
chen Engagements ein Bereich der Verwaltungspartizipation, in dem vergleichswei-
se komplexe 6konomische, juristische und sozialpolitische Themen verhandelt wer-
den. Eine effektive Interessenvertretung in den Selbstverwaltungsgremien setzt
daher bestimmte fachliche und — dies haben die obigen Kapitel gezeigt — persénliche
Qualifikationen sowie ein spezifisches Rollenverstandnis voraus. Um eine hinrei-
chende Qualifikation von Selbstverwaltern zu sichern bzw. das Qualifikationsniveau
weiter zu verbessern, kommen die folgenden Mdglichkeiten in Betracht:

Definition von Qualifikationsvoraussetzungen: Bei der Reform des Selbstverwal-
tungsrechts in der GKV durch das Gesundheitsstrukturgesetz 1993 wurden fiir den
(ab dann hauptamtlichen) Vorstand Qualifikationsvoraussetzungen eingefihrt. Ana-
log dazu kdnnten auch Qualifikationsvoraussetzungen fur ehrenamtliche Selbstver-
waltungsakteure definiert werden, die bei der Kandidatur fiir ein Mandat nachzuwei-
sen sind. Dem Vorteil einer Professionalisierung der ehrenamtlichen Selbstverwal-
tungsgremien steht allerdings der Nachteil einer massiven Einschrdnkung des
passiven Wabhlrechts gegenuber. Die Festschreibung von Qualifikationsvorausset-
zungen wirde den potentiellen Kreis der Kandidaten fur die Selbstverwaltungsgre-
mien sehr begrenzen und steht dem Ziel der Offnung der sozialen Selbstverwaltung
entgegen.

Optimierung des Weiterbildungsangebots: Das Weiterbildungsangebot wird syste-
matisch ausgebaut und hinsichtlich der Inhalte je nach Versicherungszweig einheit-
lich gestaltet. Dabei ist eine Qualifizierung der Selbstverwalter durch unabhangige
Anbieter bzw. durch die entsendenden Listen und Verbande gegeniiber einer (aus-
schlieBlich) durch den Versicherungstrager organisierten Weiterbildung vorzuzie-
hen, um die Unabhéangigkeit der Interessenvertretung der ehrenamtlichen Gremien
gegeniliber dem Hauptamt zu starken. Vorstellbar ist, dass der Versicherungstrager je
Selbstverwaltungsmitglied eine bestimmte Summe fur Qualifizierungszwecke be-
reitstellt, das Gremium bzw. die Gremienmitglieder aber eigenverantwortlich ent-
scheiden, in welcher Weise die Qualifizierung organisiert wird. Weitergehend und
effektiver ist das aus dem Betriebsverfassungsrecht (8 37 Abs. 6 BetrVG) und Per-
sonalvertretungsrecht bekannte Modell, dass fiir Organmitglieder ein Rechtsan-
spruch auf die Teilnahme an Schulungen besteht, wenn diese die fiir die Arbeit in
den Organen erforderlichen Kenntnisse vermitteln und von der Aufsichtsbehdrde
anerkannt sind. Die Kosten msste der Sozialversicherungstrager ibernehmen. Er-
forderlich ist weiterhin insbesondere flr Versichertenvertreter ein Anspruch auf
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bezahlte Freistellung von der Arbeit, der entsprechend § 37 Abs. 7 BetrVG auf drei
Wochen je Wahlperiode beziffert werden kann. Die Kosten der Arbeitsfreistellung
mussten vom Sozialversicherungstrdger dem Arbeitgeber des Versichertenvertreters
erstattet werden.

Bei der ndheren Ausgestaltung ist insgesamt auf eine ausgewogene Verteilung der
Qualifizierungsmodule zu achten: Neben den zweifelsohne sehr wichtigen rechts-,
finanz- und haushaltsbezogenen Weitbildungsmodulen sollten auch Module mit
direktem Leistungs- und Versichertenbezug, wie z. B. Bedarfslagen der Versicher-
ten, ein regelméaRiger Bestandteil des Weiterbildungsangebots sein. Eine der Funkti-
onen der sozialen Selbstverwaltung ist es, die Bedurfnisorientierung sozialstaatlicher
Malnahmen zu gewadhrleisten und eine hinreichende Bedarfs- und Adressatenge-
rechtigkeit sicherzustellen — Voraussetzung hierflr ist freilich die Kenntnis von
Bedarf und Bediirfnis der Versicherten. Nicht jeder Selbstverwalter muss die gleiche
Qualifizierung durchlaufen. Sinnvoll ist vielmehr, die Qualifizierung an die jeweili-
gen Aufgaben der Selbstverwalter anzupassen und beispielsweise Mitglieder des
Finanz- und Haushaltsausschusses umfassender betriebswirtschaftlich oder Mitglie-
der des Widerspruchsausschusses umfassender sozialrechtlich und sozialmedizinisch
zu qualifizieren als die Mitglieder anderer Ausschiisse. Wichtig sind weiterhin sozi-
al- und gesundheitspolitische und volkswirtschaftliche Systemkenntnisse fir dieje-
nigen Selbstverwalter, die in den Verb&nden der Sozialversicherungstrdger Ent-
scheidungen auf Systemebene zu treffen und zu kontrollieren haben.

Hohere Verbindlichkeit der Teilnahme an Weiterbildungsangeboten: Die Ergebnisse
empirischer Studien (s. 0.) zeigen, dass weder alle Selbstverwalter noch die Teil-
gruppe der weiterbildungsbereiten Selbstverwalter tatsachlich auch Qualifizierungs-
angebote wahrnehmen. Dies ist sicherlich in Teilen auf die strukturellen Schwéachen
des Weiterbildungsangebots flir Selbstverwalter zuriickzufiihren: Nicht bei allen
Tragern und nicht zu jeder Zeit gibt es das passende Angebot. Viele Seminare wer-
den nur extrem selten und dann nur fur wenige Akteure angeboten. Die Rickmel-
dungen aus den Expertengespréachen, die die Gutachtergruppe gefiihrt hat, legen aber
auch die Vermutung nahe, dass das Problem zum Teil in einer fehlenden Motivation
der Selbstverwalter zur Weiterqualifizierung bzw. in einer Fehleinschatzung der
eigenen Kompetenzen bzw. Qualifizierungsbedarfe liegt. Dem kann mit einem ho-
heren Grad an Verbindlichkeit bei der Teilnahme an Qualifizierungsangeboten ent-
gegengewirkt werden. Vorstellbar ist beispielsweise eine bestimmte Mindestanzahl
an Fortbildungsstunden festzuschreiben, unterteilt in Pflichtmodule und ergénzende,
eigenstandig gewahlte Fortbildungsangebote. Eine andere Mdglichkeit — mit einem
geringeren Grad an Verpflichtung — wadre, die erneute Kandidatur bei den Sozial-
wahlen vom Nachweis einer regelmaRigen Weiterqualifizierung abhéngig zu ma-
chen.

Nutzung von externem Sachverstand: Bei aller Notwendigkeit der Qualifizierung
sollte aber nicht vergessen werden, dass die Mitarbeit in den Gremien der sozialen
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Selbstverwaltung ein Ehrenamt ist und nach Auffassung der Gutachtergruppe auch
bleiben sollte. Es kann daher nicht primér darum gehen, die Selbstverwalter in allen
juristischen und betriebswirtschaftlichen Finessen der Fiihrung eines Sozialversiche-
rungstragers oder den Details sozialpolitischer Reformdiskussionen zu qualifizieren.
Zu einer verantwortungsvollen Wahrnehmung des Selbstverwaltungsamts gehéren
auch die Bereitschaft und die Fahigkeit, die eigenen fachlichen Grenzen zu erkennen
und sich ggf. externen Sachverstands zu bedienen. So kann beispielsweise Rech-
nungsprifung eines Kassenhaushalts durch externe Priifer vorgenommen werden.
Der Anspruch auf externe Beratung fur Akteure der sozialen Selbstverwaltung sollte
festgeschrieben werden.”®® Auch dies entsprache der betriebsverfassungsrechtlich
bewahrten Praxis in groReren Betrieben. Die Kosten der Beratung sind vom Sozial-
versicherungstrager zu bernehmen.

Zusammenfassung

Die Gutachtergruppe empfiehlt die Frage der Qualifizierung von Selbstverwaltungs-
akteuren zum integralen Bestandteil einer Reform der sozialen Selbstverwaltung zu
machen. Dabei soll die Ehrenamtlichkeit der sozialen Selbstverwaltung gewahrt, die
Arbeitsweise der Gremien gleichwohl professionalisiert werden. Erreicht werden
kann dies, wie oben beschrieben, durch eine systematische Erweiterung des Weiter-
bildungsangebots und durch Sicherung der effektiven Teilnahmemdglichkeit. Hierzu
sind die Regelungen des Betriebsverfassungsrechts zur Kosteniubernahme anerkann-
ter Fortbildungsmdglichkeiten und zur Arbeitsfreistellung sinngemaR zu tbertragen.
Die Kosten muss der Sozialversicherungstrager Gbernehmen. Erforderlich ist wei-
terhin eine groRere Verbindlichkeit der Teilnahmepflichten. Hierzu wird empfohlen,
dass die Sozialversicherungstrager eine Mindestteilnahme an Bildungsveranstaltun-
gen autonom regeln kénnen. Selbstverwaltungsorgane mussen zudem die Mdéglich-
keit haben, bei Bedarf auf externe Beratung zurlickzugreifen.

Organe der Selbstverwaltung
Organstruktur- und Organbeziehungen: Dreistufigkeit oder Zweistufigkeit

Ergebnis der Ist-Analyse

Die gesetzlichen Regelungen zur Gestaltung der Selbstverwaltungsstrukturen diver-
gieren je nach Sozialversicherungszweig. In der GRV und der UV sind die Lei-
tungsaufgaben auf drei Organe aufgeteilt: Vertreterversammlung, Vorstand und

%0 Eine gesetzliche Regelung des Rechtes auf Beratung findet sich im Betriebsverfassungs- bzw.

im Bundespersonalvertretungsgesetz (BetrVG § 80 Abs. 3, analog dazu BPersVG § 44). Da-
nach kénnen Betriebs- und Personalréte externe Sachverstandige hinzuziehen, wenn dies fiir
die ordnungsgemadlie Erfillung ihrer Aufgaben erforderlich ist.
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Geschéftsfihrung. Der ehrenamtliche Vorstand verwaltet den Versicherungstrager
und vertritt ihn gerichtlich und auRergerichtlich (§ 35 SGB 1V), ein Geschaftsfuhrer
fihrt hauptamtlich die laufenden Geschéfte (8 31 SGB 1V) und ist dabei an die
Richtlinien des Vorstandes fiir die Fihrung der Verwaltungsgeschéfte gebunden (8§
35, 2 SGB V). Die Vertreterversammlung beschlieRt die Satzung und sonstiges
autonomes Recht und vertritt den Versicherungstrager gegeniiber dem Vorstand und
dessen Mitgliedern (§ 33 SGB V).

In der GKV wurde mit Ausnahme der landwirtschaftlichen Krankenkassen durch
das Gesundheitsstrukturgesetz 1993 (mit Wirkung zum 01.01.1996) ein zweistufiges
Leitungsmodell bestehend aus einem ehrenamtlichen Verwaltungsrat und einem
hauptamtlichen Vorstand eingefihrt. Im zweistufigen GKV-Modell liegt die Ver-
waltung und die gerichtliche und auRergerichtliche Vertretung des Trégers in der
Verantwortung des hauptamtlichen Vorstands (§ 35a SGB 1V), der Verwaltungsrat
beschliel’t analog zur Vertreterversammlung der GRV und der UV die Satzung und
sonstiges autonomes Recht und vertritt den Versicherungstrager gegeniiber dem
Vorstand.

Beide Leitungsmodelle, sowohl das tradierte dreistufige Modell der UV und der
GRV als auch das Modell der GKV, sind mit spezifischen Funktionsproblemen
verbunden:

Unklare Aufgabenteilung bzw. Doppelung von Strukturen: Im Leitungsmodell der
GKYV bestehen Unklarheiten in der Aufgabenteilung zwischen Vorstand und Ver-
waltungsrat. Sie sind vor allem auf die Verwendung unklarer Rechtsbegriffe wie
z. B. ,Entscheidungen von grundsétzlicher Bedeutung® zuriickzufuhren, die der
Verwaltungsrat der Krankenkassen gemal? § 197 Abs. 1 SGB V zu treffen hat. Es
gibt unterschiedliche Auffassungen dariiber, wie dieser Begriff auszulegen ist.**
Dass aber Entscheidungen Uber die Gestaltung der Gesundheitsversorgung oder
etwa die Einfhrung von Bonussystemen dazu gehéren, ist relativ unstrittig. Aber
wie verhélt es sich mit der Auswahl von Fuhrungskraften unterhalb der Ebene des
im Verwaltungsrat gewéhlten Vorstands oder Entscheidungen tiber die ,Corporate
Identity’ einer Kasse?'"? Bei dem dreistufigen Leitungsmodell der Rentenversiche-
rungstrager wiederum scheint — darauf lassen Aussagen der von der Gutachtergrup-
pe interviewten Personen schliefen — das Problem der Doppelung von Aufgaben
und Strukturen zu bestehen: Die beiden Selbstverwaltungsorgane Vorstand und
Vertreterversammlung befassen sich mit den gleichen Fragen und haben zum Teil
auch analoge Ausschussstrukturen.

Schwach ausgepragte Kontrollmechanismen: Das Organisationsprinzip der Tren-
nung von Leitung und Kontrolle bzw. der wechselseitigen Kontrolle von Organen ist
in den Leitungsstrukturen der Sozialversicherungstrager nicht nachhaltig verankert
bzw. wird nicht hinreichend praktiziert. Im tradierten dreistufigen Modell ist zwar

1 Fychs, Soziale Sicherheit 1994, 249; Oldiges, Soziale Sicherheit 1994, 308.
2 Hosak, Soziale Sicherheit 2005, 86 (89).
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der Vorstand der Vertreterversammlung gegeniiber verantwortlich und die Vertre-
terversammlung hat die Mdglichkeit, dem Vorstand die Entlastung zu verweigern.
Der Vorstand ist in seiner Zusammensetzung aber haufig ein Spiegelbild der Vertre-
terversammlung. Es kommt daher nur selten zu unterschiedlichen Auffassungen
zwischen Vorstand und Vertreterversammlung. Die Vertreterversammlung gilt zu-
dem héufig als ein ,schwaches’ Organ (siehe unten), mit der Folge, dass Kontroll-
aufgaben faktisch vom Vorstand selbst wahrgenommen werden.*®

Qualifikation der Selbstverwaltungsakteure: Die Ergebnisse empirischer Studien
zeigen,*™ dass sowohl neue als auch langjahrige Verwaltungsratsmitglieder (iber
Qualifikationsdefizite klagen und sich dadurch in ihren Mdglichkeiten, Initiative zu
ergreifen und Kontrolle des Vorstands auszuiiben, eingeschrénkt sehen. Die selbst
wahrgenommenen Qualifikationsdefizite der Selbstverwalter umfassen sowohl Wis-
sensdefizite (z. B. bei haushalts- oder sozialrechtlichen Fragestellungen), mangelnde
Handlungssicherheit bei der Bewéltigung von komplexen und zum Teil auch wider-
sprichlichen Aufgabenfeldern (Sicherung der Effizienz des Trégers und/oder Be-
rucksichtigung von Versicherteninteressen?) als auch Verhaltensunsicherheiten, die
durch das Wissens- und Kompetenzgefélle zwischen den ehrenamtlichen Selbstver-
waltern und dem zunehmend professionalisierten Kassenmanagement entstehen.

Abhéangigkeit des Ehrenamts vom Hauptamt: Die Informations- und Qualifikations-
vorteile des professionellen Managements fiihren zu einer einseitigen Abhangigkeit
der ehrenamtlichen Organe von den hauptamtlichen Akteuren. Entscheidungen der
Selbstverwaltungsorgane werden inhaltlich in der Regel vom Hauptamt vorbereitet.
Durch die Vorentscheiderposition der hauptamtlichen Akteure ist die Bedeutung der
ehrenamtlichen Selbstverwaltungsgremien als Entscheidungsorgane relativ gering.
Die Beschlussorgane sind hdufig nur Ratifizierungsorgane, die keine selbststdndige
oder eine nur eingeschrénkte Initiativfunktion wahrnehmen.

Zu prifende Alternativen

Als Formen der Modernisierung der Selbstverwaltung werden drei Reformmaodelle
zur strukturellen Umgestaltung der obersten Leitungsebene der Sozialversicherungs-
trager — betreffend die Anzahl der Leitungsorgane und die Kompetenzabgrenzung
zwischen ihnen — diskutiert: die Einfithrung eines Beirats, die Ubernahme des Ver-
waltungsratsmodells der GKV in den Sozialversicherungszweigen der UV und GRV
und der Ubergang zu einem stark die Kontrollfunktion der Selbstverwaltung be-
tonenden Modell, das oft unter dem Stichwort , Aufsichtsratsmodell” diskutiert wird.

408 Schneider, Die Ortskrankenkasse 1993, 49 (56).
%4 v/gl. Braun/GreR/Liidecke/Rothgang/Wasem, Soziale Sicherheit 2007, 365.
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Beiratsmodell

Kennzeichnend fiir die Verwendung des Begriffs ,Beirat’ ist die Begrenzung eines
solchen Organs auf Aufgaben und Entscheidungen mit lediglich empfehlendem
Charakter. Ein Beirat ist ein dauerhaft bestehendes Gremium mit beratender Funkti-
on. Beirate haben in der Regel keine oder allenfalls marginale Entscheidungsbefug-
nisse und Kontrollfunktionen. lhre wesentliche Aufgabe ist es, die Leitungsorgane
durch Beratung, Empfehlung, Information und Vorabklarung bei der Willensbildung
und Entscheidungsfindung zu unterstitzen. Der zusétzliche Einbau von Beiréten in
die bestehende Selbstverwaltungsstruktur kann daher, wenn erhéhter, z. B. wissen-
schaftlicher Beratungsbedarf besteht, eine sinnvolle MalRnahme zur Verbesserung
der Qualitat der Selbstverwaltungsarbeit sein. Die Einflihrung solcher Beiréte ist
aber kein zwingendes Erfordernis. Entsprechend sollte nur die Mdglichkeit gesichert
werden, dass Selbstverwaltungsgremien Beirdte einsetzen oder Experten mit einem
stdndigen Sitz — aber ohne Stimmrecht — in die Selbstverwaltungsgremien berufen
kénnen. Das Nahere ist dem Satzungsrecht der Versicherungstréger zu Uberlassen.
Zu erwadgen ist, ob die Selbstverwaltung dazu angeregt werden soll, Beirédte bei den
ehrenamtlichen Gremien anzusiedeln statt bei der hauptamtlichen Verwaltung.

Mit dem Begriff ,Beiratsmodell’ ist dagegen eine ginzlich andere Konstruktion
verbunden: die Ersetzung von Selbstverwaltungsorganen durch einen Beirat mit
Beteiligung von Arbeitnehmern und Arbeitgebern bei Ubergang der Aufsichts- und
Kontrollfunktion auf die Aufsichtsbehdrden in Bund und Lé&ndern. Die Entschei-
dungs- und Leitungskompetenzen wirden ganzlich beim hauptamtlichen Vorstand
oder der Geschaftsfiihrung angesiedelt werden, wéhrend dem Beirat lediglich eine
Begleitung der strategischen Entscheidungen verbleibt. Entsprechend wiirden deut-
lich erweiterte Kontroll- und Aufsichtsrechte auf Seiten der Aufsichtsbehdrden ent-
stehen, um ein Gegengewicht zur nunmehr allein entscheidenden hauptamtlichen
Leitung zu bilden. Selbstverwaltung wiirde in diesem Modell zwischen professionel-
ler Trégerleitung und staatlicher Einflussnahme zerrieben. Welche Funktionen ein
Beirat Uber die Lieferung von begleitenden Empfehlungen zum strategischen Ge-
schéft noch haben konnte, diirfte ungeklart sein. Umgekehrt fehlt es an einer Kla-
rung, wer die hauptamtliche Leitung wahlt oder bestellt. Sollte diese Aufgabe beim
Beirat verbleiben, ware es auch zwingend, bestimmte Aufsichts- und Kontrollrechte
bei ihm zu belassen, eventuell bis hin zur Méglichkeit der Abberufung. Das kann
aber im Beiratsmodell nicht gewollt sein, sodass die Bestellung der hauptamtlichen
Leitung auch auf die Aufsichtsbehdrden tbergehen wirde. Damit wére man aber
faktisch bei einer staatsunmittelbaren Lenkung der Sozialversicherungstréger ange-
kommen, die Selbstverwaltung hétte aufgehort zu existieren. Die Beteiligung von
Arbeitnehmern und Arbeitgebern in einem Beirat kann diesen fundamentalen Wan-
del nur mithsam kaschieren. Letztlich hat dieses Gremium allein symbolischen Wert
als ,Erinnerungsort” fiir die sozialpartnerschaftliche Vergangenheit der Sozialversi-
cherung. Eine Wahl der Beiratsmitglieder bietet sich angesichts der geringen Kom-
petenzen nicht an oder fihrt zu einer vermutlich als Farce zu bezeichnenden Wahl-
prozedur. Eine Bestellung der Vertreter fiir den Beirat liegt dann in der inneren Kon
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sequenz dieses Modells. Vorschlage, die die Bestellung der Mitglieder der Selbst-
verwaltungsorgane vorsehen, missen, wenn sie im Dienste einer Fortfiihrung der
Selbstverwaltung stehen, belegen kdénnen, dass der Wechsel von Wahl auf Bestel-
lung nicht den Einstieg in ein Beiratsmodell bedeutet.

Aufsichtsratsmodell und Verwaltungsrat in der GKV
Die Analogie zum Konzept des Aufsichtsrates in der deutschen Unternehmensver-
fassung stand unverkennbar Pate bei der Reform der Leitungsstrukturen der Kran-
kenkassen im Zuge des Gesundheitsstrukturgesetzes 1993. Die Einfilhrung
des,Verwaltungsratsmodells’ bei den gesetzlichen Krankenkassen ist vor dem Hin-
tergrund der zeitgleich eingefiihrten Kassenwahlfreiheit zu interpretieren. Ange-
sichts einer zunehmend wettbewerblichen Steuerung der gesetzlichen Krankenversi-
cherung sah der Gesetzgeber die Notwendigkeit, die Krankenversicherungstréager
mit einem wettbewerbsadaquaten Leitungsmodell auszustatten, und orientierte sich
hierbei an der Leitungsverfassung von Aktiengesellschaften.*”® Im Zuge der Neu-
ordnung der Leitungsstrukturen wurden die beiden operativen Organe (Geschafts-
flhrung und Vorstand) zu einem Organ zusammengefasst. Die Vertreterversamm-
lung, die nun den Namen ,Verwaltungsrat’ trdgt und personell verkleinert wurde, ist
seit 1996 das einzige ehrenamtliche Selbstverwaltungsorgan der Krankenkassen.
Charakteristisch fiir das Aufsichtsratsmodell ist die Idee der Funktionentrennung:
Ein Organ ist fur die operative Geschaftsfihrung verantwortlich, ein anderes be-
schliel3t Uber die strategische Ausrichtung der Geschaftspolitik und kontrolliert die
Umsetzung der Strategie. Der Unterschied zwischen dem tradierten Selbstverwal-
tungsmodell und einem Aufsichtsratsmodell besteht zum einen in der groBeren Un-
abhangigkeit des geschéftsfiihrenden Organs; im Aufsichtsratsmodell ist der Vor-
stand nicht weisungsabhangig, sondern entscheidet eigenverantwortlich tber opera-
tive Angelegenheiten. Zum anderen konzentriert sich der Aufsichtsrat auf
strategische und kontrollierende Aufgaben und ist im Regelfall nicht wie die Selbst-
verwaltungsgremien im tradierten Modell an den operativen Aufgaben beteiligt. Ein
dritter Unterschied zum tradierten Selbstverwaltungsmodell besteht darin, dass das
geschéftsfiihrende Organ nur auf Zeit bestellt wird, sich in regelméRigen Abstdnden
der Wiederwahl stellen muss und daher in einem gréReren MaRl vom Aufsichtsrat
abhdngig ist, als die faktisch auf Arbeitslebenszeit angestellten (verbeamteten) Ge-
schaftsfilhrer in der tradierten Leitungsverfassung der Sozialversicherungstrager.®

%5 Deutscher Bundestag 1992, Gesetzentwurf der Fraktionen CDU/CSU, SPD und FDP zur
Sicherung und Strukturverbesserung der gesetzlichen Krankenversicherung (Gesundheits-
Strukturgesetz). Bundestagsdrucksache 12/3608 [5.11.92] (69); Linsingen, Sozialer Fort-
schritt 1995, 8-9, 209 (209).

Eine befristete Bestellung der hauptamtlichen Akteure ist freilich auch im tradierten Selbst-
verwaltungsmodell mdglich, wie die Ergebnisse der Organisationsreform in der gesetzlichen
Rentenversicherung zeigen. Seit Inkrafttreten der Organisationsreform wird das Direktorium,
das hauptamtlich die Geschafte der Deutschen Rentenversicherung Bund fiihrt, nur noch be-
fristet fur einen Zeitraum von sechs Jahren bestellt. Ob diese zeitliche Befristung in Anbet-
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Allerdings ist darauf hinzuweisen, dass das Verwaltungsratsmodell der GKV
nicht eine Ubertragung der Unternehmensverfassung der Aktiengesellschaft dar-
stellt. Weder ist die Beziehung zwischen Vorstand und Aufsichtsrat umfassender
geregelt noch findet sich in der GKV das dritte Organ, die Hauptversammlung, das
fir die Stellung des Aufsichtsrats in der Unternehmensverfassung von zentraler
Bedeutung ist.

Im Sozialgesetzbuch 1V und V sind die Rechte bzw. Instrumente definiert, die der
Verwaltungsrat zu beachten hat bzw. die ihm zur Verfiigung stehen. Formell lassen
sich drei Handlungsebenen unterscheiden:

(1) Die Beziehungen zum Vorstand:

Der Verwaltungsrat trifft alle Entscheidungen, die fur die Krankenkasse von grund-
satzlicher Bedeutung sind (§ 197 Abs. 1 SGB V). Der Vorstand hat dem Verwal-
tungsrat Uber die Umsetzung von Entscheidungen grundsétzlicher Bedeutung zu
berichten (8 35a Abs. 2 SGB V), er besetzt den hauptamtlichen Vorstand und kann
den Vorstand unter bestimmten Bedingungen absetzen (§ 35a Abs. 5 und 7 SGB 1V)
und er hat die Krankenkasse gegentber dem Vorstand zu vertreten, er hat den Vor-
stand zu iberwachen, er hat {ber die Entlastung des Vorstands zu beschlieBen (8197
Abs. 1 SGB V) und er kann ,,sémtliche Geschafts- und Verwaltungsunterlagen ein-
sehen und priifen” (§ 197 Abs. 2 SGB V). Der Vorstand hat dem Verwaltungsrat
Uber die finanzielle Situation und deren voraussichtliche Entwicklung zu berichten.

(2) Interne Regelungen:

Der Verwaltungsrat beschlieRt die Satzung sowie deren Anderungen (§ 197, Abs. 1
SGB V) — in der Satzung der einzelnen Kasse werden die Handlungsspielraume der
Selbstverwaltung definiert, z. B. die Einfihrung von Gestaltungs- und Ermessens-
leistungen —, er stellt den Haushaltsplan fest (8§ 197 Abs. 1 SGB V) und entscheidet
Uber die Hohe des Beitragssatzes (8§ 194 Abs. 1 SGB V), er beschliel3t Uber die Auf-
I6sung der Kasse oder die Fusion mit einer anderen Kasse (§ 197 Abs. 1 SGB V), er
kann Fachausschusse zur Erflllung seiner Aufgaben einsetzen (§ 197 Abs. 3 SGB
V) und er kann regionale oder dezentrale selbstverwaltungséhnliche Beiréte bilden
und ihre Rechte durch die Satzung regeln.

(3) Externe Regelungen:

Der Verwaltungsrat jeder Krankenkasse entsendet Delegierte in die Mitgliederver-
sammlung des Spitzenverbands Bund der Krankenkassen (der wiederum Delegierte
in den Gemeinsamen Bundesausschuss entsendet). Daneben wéhlt der Verwaltungs-
rat die Mitglieder des Verwaltungsrats des Landesverbands. Bis zur Reform der
Verbandestruktur durch das GKV-WSG wahlte der Verwaltungsrat des Landesver-
bands die Mitglieder des Verwaltungsrats des jeweiligen Spitzenverbands).

racht des Beamtenstatus der Direktoriumsmitglieder rechtlich zuléssig ist, ist umstritten, vgl.
Ruland, VSSR 2006, 157 (169).
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Im Folgenden sind zwei Reformvarianten zu diskutieren: Zum einen die Uber-
nahme des gerade dargelegten Leitungskonzepts der GKV mit einer deutlichen
Straffung der Leitung und Aufldsung eines Organs in der UV und der GRV (Ver-
waltungsratsmodell), zum anderen eine konsequente Orientierung an der Leitungs-
verfassung der Aktiengesellschaft, in der es neben dem Vorstand und dem Auf-
sichtsrat auch noch das Organ der Hauptversammlung gibt (Aufsichtsratsmodell mit
Versichertenversammlung).

Ubernahme des Verwaltungsratsmodells in der UV und der GRV
Obgleich auch das Verwaltungsratsmodell, wie gezeigt, mit Funktionsproblemen
verbunden ist, wird eine Ubertragung des Verwaltungsratsmodells auf die GRV und
die UV in Erwagung gezogen*” bzw. gar als aussichtsreiche Reformoption gehan-
delt.*®® Als ein wichtiger Vorteil des Verwaltungsratsmodells gilt dabei insbesondere
die grofRere Unabhéngigkeit des geschéftsfihrenden Organs. Sie erlaubt flexiblere
Entscheidungsprozesse und eine zeitnahe Reaktion auf verdnderte Umweltbedin-
gungen und stellt so in einem wettbewerblichen Umfeld eine funktionsadéquatere
Leitungsverfassung dar als das tradierte Selbstverwaltungsmodell. Als positiv wird
zudem die mit der Einfihrung des Verwaltungsratsmodells verbundene Professiona-
lisierung der Kassenfilhrung betrachtet: Das verantwortliche operative Organ ist nun
mit hauptamtlichen Leitungskréften besetzt, deren fachliche Anforderungen zudem
konkretisiert wurden.*®

Das neue Leitungsmodell der Krankenkassen ist allerdings nicht unumstritten.
Von vielen Selbstverwaltern werden diese Verédnderungen — wie bei den Interviews,
die die Gutachtergruppe gefiihrt hatte, erneut deutlich wurde*® — als eine Schwa-
chung der Selbstverwaltung wahrgenommen. Begrundet wird dies zum einen mit
dem ,Aufgabenentzug’ im Bereich der operativen Tatigkeiten, der als Begrenzung
der Handlungsmoglichkeiten der ehrenamtlichen Selbstverwaltung interpretiert
wird. Zudem ist die Erfiillung operativer Aufgaben hdufig einfacher und rascher mit
,Erfolgserlebnissen’ und einer realen Teilnahme am Verwaltungsgeschehen verbun-
den als die Entwicklung von Strategien, deren erfolgreiche Umsetzung schwieriger
zu messen ist, nur langfristig erkennbar wird und schwieriger zu vermitteln ist. Die
Kritik bezieht sich zum zweiten auf den verdnderten Status des Selbstverwaltungs-
organs. Stellen die Selbstverwaltungsorgane im tradierten Selbstverwaltungsmodell
die formal htéchsten Organe dar, so agieren operatives und kontrollierendes Organ
im Verwaltungsratsmodell ,auf Augenhéhe’.
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Bundeswahlbeauftragter fir die Sozialversicherungswahlen, Schlussbericht 2005, S. 75.
BDA, Aufsichtsfunktion starken — Autonomie erweitern. Effizienzsteigerung und Moderni-
sierung in der sozialen Selbstverwaltung, 2005, S. 2.

8§ 353, 6 SGB IV listet die Qualifikationsanforderungen an die Vorstandsmitglieder auf: Sie
mussen demnach die fachliche Eignung zur Flhrung der Verwaltungsgeschéfte besitzen, ha-
ben inhaltliche Kenntnisse fur den Krankenkassenbereich nachzuweisen und sollen Gber eine
mehrjahrige Erfahrung in Fiihrungspositionen verfiigen.

Vgl. Zwischenbericht der Gutachtergruppe Braun, Klenk, Kluth, Welti vom September 2007,
S.7ff.
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Dass die Einflihrung des Verwaltungsratsmodells mit einer Schwéchung der
Selbstverwaltung einhergehen kann, ist aus Sicht der Gutachtergruppe moglich, aber
keine zwingende Entwicklung. Zum einen ist das tradierte Selbstverwaltungsmodell
gekennzeichnet von einer groRen Diskrepanz zwischen dem Status, der den Lei-
tungsorganen im Sozialgesetzbuch zugeschrieben wird, und dem Status, den sie de
facto einnehmen. Anders als im SGB IV fixiert, kommt in der Organisationspraxis
nicht die Weisungsabhédngigkeit des Hauptamts vom Ehrenamt zum Tragen. In der
Regel ist vielmehr faktisch das Ehrenamt vom Hauptamt abhéngig.

Der Furcht vor einer Schwéchung der Selbstverwaltung ist weiter entgegenzuhal-
ten, dass es mehrere Moglichkeiten der Auspragung des Verhéltnisses von Verwal-
tungsrat und Vorstand gibt. Die Informations- und Kontrollrechte des Verwaltungs-
rats kdnnen hochst unterschiedlich ausgestaltet sein und ein Verwaltungsrat ist nicht
notwendigerweise ein ,schwaches’ Leitungsorgan. Als ein Beispiel mag die Reform
der Leitungsstruktur der Kassenérztlichen Vereinigung Schleswig-Holsteins gelten.
Auch hier hatte der Gesetzgeber mit dem Ziel der Professionalisierung der Leitungs-
strukturen die Einfllhrung eines hauptamtlichen Vorstands zum 01.01.2005 ver-
pflichtend vorgeschrieben. In der Selbstwahrnehmung der betroffenen Akteure der
KV Schleswig-Holstein war der Ubergang zum Verwaltungsratsmodell aber — trotz
anfanglicher Bedenken — nicht mit einer Schwéchung des Selbstverwaltungsorgans
verbunden.** Die Mitglieder der Satzungskommission, deren Aufgabe es war, die
Satzung entsprechend der Rahmenvorgaben des Gesetzgebers zu veréndern, ent-
deckten das Instrument der Richtlinienkompetenz als eine Moglichkeit, den Einfluss
der Selbstverwaltungsakteure zu wahren und die Kompetenzen des Selbstverwal-
tungsgremiums trotz der Einfilhrung eines hauptamtlichen Vorstands nicht unnétig
einzuschranken. Die neue Satzung sieht nun u. a. vor, dass sich der Vorstand bei
Verhandlungen mit Krankenkassen nur innerhalb der vom Selbstverwaltungsorgan
vorab definierten Richtlinien bewegen kann — ein Modell, das auch auf die Selbst-
verwaltungsstrukturen der Krankenkassen (ibertragen werden kann.

Insgesamt ist festzuhalten, dass die Folgen der neuen Organstruktur in der gesetz-
lichen Krankenversicherung noch nicht hinreichend evaluiert sind. Die Gutachter-
gruppe sieht sich daher nicht in der Lage, zur kontroversen Frage der Ubertragbar-
keit auf die Rentenversicherung und Unfallversicherung eine Empfehlung ab-
zugeben. Sie empfiehlt vielmehr, dass die Organisationsstruktur der Sozialver-
sicherungstrdger zum Gegenstand einer evaluativen Studie gemacht wird, bei der
auch die Effektivitat von Verwaltungspartizipation durch Selbstverwaltung unter-
sucht werden sollte.

Aufsichtsratsmodell mit Versichertenversammlung

Eine starker den Anforderungen der Versichertenpartizipation entsprechende Aus-
gestaltung des Verhéltnisses zwischen hauptamtlichem Vorstand und Verwaltungs-
rat kann sich an Regelungen im deutschen Aktiengesetz und an international inten-

41 vgl. Klenk, Modernisierung der funktionalen Selbstverwaltung — Universitaten, Krankenkas-

sen und andere 6ffentliche Korperschaften, 2008.
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siv gefiihrten Diskussionen Uber die Verbesserung der Corporate Governance*
anknipfen.

Von besonderer Bedeutung konnten dabei Informationspflichten des Vorstandes
einerseits, das Institut der zustimmungspflichtigen Geschéfte andererseits sein. Im
Aktienrecht sind die Informationspflichten des Vorstandes gegeniiber dem Auf-
sichtsrat detailliert aufgefihrt. Als Folge von Skandalen zur Unternehmensfilhrung
und Diskussionen (iber effektive Formen der Corporate Governance sind die Pflich-
ten zur Information expliziert worden. In § 90 AktG sind die Berichtspflichten des
Vorstandes an den Aufsichtsrat aufgelistet. Eine analoge Regelung lieRe sich auch
flr das Selbstverwaltungsrecht finden: Dem Vorstand wéren qua Satzung bestimmte
Berichtspflichten aufzuerlegen, die das Verhdltnis zwischen Vorstand und Verwal-
tungsrat stérker strukturieren und klare Verantwortungsgrenzen definieren.

Die Rechte des Verwaltungsrates sind in § 197 Abs. 1 SGB V nur recht allgemein
aufgefiihrt. Was Entscheidungen von grundsatzlicher Bedeutung sind, kann daher
strittig bleiben. Das Aktienrecht bietet mit dem Institut der zustimmungspflichtigen
Geschafte in 8 111 Abs. 4 AktG die Mdglichkeit, per Satzungsrecht jene Arten von
Geschéften festzulegen, die der Zustimmung des Aufsichtsrates unterliegen. Derart
kann erreicht werden, dass der Aufsichtsrat in eine definierte Zahl von Entschei-
dungstypen eingebunden ist und auf diese Weise neben der reinen Kontroll- und
Uberwachungsfunktion auch eine strategische Entscheidungsfunktion tibernehmen
kann. Die Minderung des Einflusses, den der Ubergang vom alten Selbstverwal-
tungsmodell mit der Verwaltung des Tragers durch den Vorstand zum Verwaltungs-
ratsmodell beinhaltet, kann somit ausgeglichen werden durch explizite Entschei-
dungsrechte bei einer definierten Zahl von Geschaften und Entscheidungstypen.
Uberlasst man die genauere Bestimmung dieser zustimmungspflichtigen Geschafte
und Entscheidungen dem Selbstverwaltungsrecht, ist die Mdglichkeit gegeben, un-
terschiedliche Entscheidungskulturen in den einzelnen Trégern auszubilden und
auszuprobieren.

Eine konsequente Anndherung an das Unternehmensmodell miisste aber auch das
dritte Leitungsorgan in die Uberlegungen einbeziehen, die Hauptversammlung. Als
Versammlung potentiell aller Aktionare stellt sie ein versammlungsdemokratisches
Element in der Unternehmensverfassung dar. Die Selbstverwaltung der Sozialversi-
cherungen verzichtet auf ein derartiges versammlungsdemokratisches Element mit
der Mdglichkeit, dass alle Mitglieder des Sozialversicherungstragers, alle Versicher-
ten, unmittelbar beteiligt werden. Die Hauptversammlung in Aktiengesellschaften
dagegen hat sowohl Entscheidungsfunktionen in grundlegenden Fragen der Verfas-
sung der Gesellschaft und des Aktienkapitals, entscheidet Uber Entlastung von Vor-
stand und Aufsichtsrat und hat sogar Wahlfunktionen. Auf Hauptversammlungen
werden die Vertreter der Aktionare fiir den Aufsichtsrat gewahlt.

Eine wenig erorterte, aber durch die von manchen erwogene Annaherung der
Krankenkassen an den Aktionstypus von Unternehmen durchaus nahe gelegte Frage

42 zusammenfassend z. B.: Clarke, International Corporate Governance. A Comparative Appro-

ach, 2007; Mallin, Corporate Governance, 2007, zweite Auflage.
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lautet, ob derartige fiir Unternehmen durchaus typische versammlungsdemokratische
Elemente in die soziale Selbstverwaltung Ubertragen werden kénnten und sollten.
Kann eine Versichertenversammlung ein sinnvolles ergdnzendes Element der Gre-
mienstruktur der sozialen Selbstverwaltung werden?

Einer Antwort auf diese Frage kann man sich aus der Perspektive der Kompe-
tenzverteilung zwischen Gremien sowie aus der Sicht auf die Funktionsweise von
GrolRversammlungen néhern:

1.

413

Denkt man an die Ubertragung von Wahlfunktionen an eine Versicherten-
versammlung, gerét diese in ein Konkurrenzverhaltnis zur Sozialwahl: Die
Wahl der Aktiondrsvertreter in den Aufsichtsrat durch die Hauptversamm-
lung ersetzt eine Wahlrunde unter den Aktionéren, die andernfalls wohl per
Briefwahl erfolgen miisste.**® Es bestiinde bei weiterer Annaherung an das
Aufsichtsrats- oder besser AG-Modell mithin theoretisch die Mdglichkeit,
die Sozialwahlen durch Wahlen auf einer Versichertenversammlung zu er-
setzen. Diese Versammlung wiirde dann den Verwaltungsrat bzw. ehren-
amtlichen Vorstand wahlen. Bei einem dreistufigen Leitungsorganmodell
tritt die Versichertenversammlung auch in Konkurrenz zur Vertreterver-
sammlung als einem zahlenmaBig grofReren représentativen Gremium. Je-
doch wiirden deren Funktionen und Kompetenzen nicht allesamt auf die
Versichertenversammlung Ubergehen, kann diese doch nur in gréReren Ab-
stdnden, maximal einmal j&hrlich, zusammentreten. Werden die Funktionen
reduziert auf Wahlen des Vorstandes/VVerwaltungsrates und die Entlastung
von Verwaltungsrat und Vorstand, dann wére eine Frequenz von zwei oder
drei Jahren sinnvoll.

Gegen die Nutzung eines derartigen versammlungsdemokratischen Ele-
ments spricht zundchst die riesige Zahl der Teilnahmeberechtigten und po-
tentiellen Teilnehmer. Gerade dieses Argument diirfte sich aber mit Blick
auf die Situation bei den Aktiengesellschaften ein wenig mildern. Auch
dort gibt es bei Streubesitz eine sehr hohe Anzahl Stimmberechtigter. Je-
doch sind drei Effekte versammlungsdemokratischer Lsungen zwingend
zu unterstellen: erstens eine spezifische und sehr hohe Selektivitét der Teil-
nahme in Relation zur Teilnahmeberechtigung, zweitens Formen der Orga-
nisierung der Versammelten, der Bildung und erhéhten Einflussnahme ein-
zelner Gruppen und Fraktionen, und drittens Tendenzen zur Inszenierung
derartiger Veranstaltungen bis hin zur ,Show’. Es wird immer nur ein sehr
kleiner Teil der Versicherten sein kdnnen, der sich beteiligt. Ein hohes Maf
an Interesse und Engagement muss als Beteiligungsgrund unterstellt wer-
den. Durch versammlungsdemokratische Formen werden mithin jene Ver-
sichertengruppen in den Einflussméglichkeiten geférdert, die iber eine ho-

Ein anderes Beispiel flr eine derartige Substitutionsbeziehung zwischen Mitgliederversamm-

lung und (Brief-)Wahlvorgang bieten die Betriebsratswahlen, die im vereinfachten Verfahren
die Wahl des Betriebsrates durch eine Beschéftigtenversammlung zulésst (§ 14a BetrVG).
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he subjektive Betroffenheit und Praferenzintensitat verfiigen. Jene Versi-
chertengruppen, die mit einer geringeren Praferenzintensitat auf die Ent-
wicklung ihres Versicherungstrégers schauen, werden sich seltener zu einer
Beteiligung an einer Versichertenversammlung motiviert fiihlen. Die Préafe-
renzintensitat kénnte aber insbesondere mit dem Status als Leistungsbezie-
her bzw. Beitragszahler in Verbindung stehen. Es ist daher nicht auszu-
schlieRBen, dass versammlungsdemokratische Institutionen in der sozialen
Selbstverwaltung Leistungsbezieherinteressen in der Versichertenschaft
beglinstigen. Zudem werden in einer Versichertenversammlung auch orga-
nisierte Interessen vertreten sein oder sich Fraktionierungen innerhalb der
Versichertenschaft herstellen. Das kann zu hérteren Auseinandersetzungen
zwischen Versichertengruppen fihren, aber auch zu Versuchen der Instru-
mentalisierung der gesamten Versichertenschaft flr Zwecke einzelner Or-
ganisationen und durchaus Kleinerer Interessengruppen. Dies ist durch
strikte Regelung von Ablauf und Verfahren einer Versichertenversamm-
lung einzuddmmen, aber nicht vollig auszuschlief3en.

GrolRversammlungen, wie sie eine Versichertenversammlung darstellen
durften, kdnnen nur bei strikt geplantem Ablauf und mit einem hohen Mal3e
an Vorbereitung tberhaupt durchgefuihrt werden. Seitens der hauptamtli-
chen und ehrenamtlichen Leitung werden sie zu Anlassen, sich in der Of-
fentlichkeit darzustellen und mittels genauer Versammlungs-,Regie’ die
Versichertenschaft von ihren Strategien zu Uberzeugen. Derartige Ver-
sammlungen werden notwendigerweise ,inszeniert’, sie erhalten ,Showcha-
rakter’. Versuche der Leitung, ihre Tatigkeit als reine Erfolgsbilanz darzu-
stellen, werden sicherlich auch auf Anstrengungen aus der Versicherten-
schaft stoRen, Negatives zu identifizieren und die Bilanz der Leitung
weniger positiv ausfallen zu lassen. So treffen vermutlich Inszenierung und
Gegeninszenierung durch Gruppen der Versichertenschaft aufeinander.
Diese Tendenz muss aber sachliche Auseinandersetzung nicht vollig ver
dréngen und sie ist selbst nicht nur negativ zu werten, wird doch dadurch
die Arbeit der Zuspitzung von Sach- und Personalfragen geleistet, die flr
die strategische Ausrichtung eines Tragers durchaus von Gewinn sein kann.
Die Vor- und Nachteile dieser Neigung zur Inszenierung, zum symbolisch
Uberhohten Konflikt, sind aus der Diskussion (iber Corporate Governance
bekannt. In welchem Verhaltnis sie bei Ubernahme des Instituts der Haupt-
versammlung auftreten konnten, wére durchaus der experimentellen Erpro-
bung zu Gberlassen.

Zusammenfassend: Einer Ubertragung von Wahl- und Entscheidungsfunktionen an
eine Versichertenversammlung stehen gewichtige Einwénde gegenuber. Die Versi-
chertenschaft l&sst sich in einer Versammlung vielleicht weitaus weniger in ihrer
Breite représentieren als erwinscht. Eine Sozialwahl stellt demgegeniber ein weni-
ger selektives Verfahren der AuBerung von Interessen der Versicherten dar als eine
Versichertenversammlung. Auch sind strategische Entscheidungsfragen angesichts
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dieser Probleme von Selektivitat, Fraktionsbildung und Instrumentalisierung besser
bei einem Représentativorgan aufgehoben, wenn die ruhige Beratung im Vorder-
grund stehen soll.

Um eine gréRere Riickbindung an die Versicherten und an die Offentlichkeit zu
erhalten, kénnte die Einrichtung von Versichertenversammlungen, die in ihrer Funk-
tion begrenzt sind, jedoch durchaus erwogen werden. Da Wahl- und Entscheidungs-
funktion nicht Gbertragen werden sollten, bliebe als Hauptaufgabe die Entlastung der
haupt- und ehrenamtlichen Leitung des Versicherungstragers. Daneben sollte die
Versichertenversammlung die Méglichkeit besitzen, Empfehlungen an die sonstigen
Leitungsorgane zu richten zu Fragen der grundlegenden Entwicklung des Versiche-
rungstragers. Eine derartige Versammlung, die vielleicht alle drei Jahre verpflich-
tend tagen wirde, kdnnte optional eingeflihrt werden. Sollte dieser Weg in der UV
und/oder GRV gewahlt werden, kdnnte man auf die Vertreterversammlung verzich-
ten und wirde bei einer Dreistufigkeit der Selbstverwaltung verbleiben.

Zusammenfassung

Konstitutives Merkmal von Selbstverwaltung ist aus Sicht der Gutachtergruppe die
Existenz eigenverantwortlicher Handlungsspielrdume, die mit echten Entschei-
dungsrechten einhergehen. Da in einem Beiratsmodell die genannten Merkmale
fehlen, ist die Einflihrung eines Beiratsmodells nach Auffassung der Gutachtergrup-
pe keine sinnvolle Reformalternative.

Bei der Frage der Ubertragung des reformierten Krankenkassenmodells auf die
anderen Zweige der Sozialversicherung hat sich die Gutachtergruppe entschieden,
bewusst keine Reformempfehlungen auszusprechen. Es gibt einige theoretische
Uberlegungen, die eine Einfiihrung des Verwaltungsratsmodells als vorteilhaft er-
scheinen lassen, etwa das Argument, dass in einem wettbewerblichen Umfeld die
Steuerung einer Organisation durch ein ehrenamtliches Organ eine Uberforderung
des Ehrenamts darstellt (bzw. nur von ,hauptamtlichen Ehrenamtlichen’ wahrge-
nommen werden kann). Es gibt hierfiir aber keinen eindeutigen empirischen Beleg.
Es gibt bislang keine empirische Untersuchung, die sich detailliert mit der Wirkung
der Organisationsreform in der GKV auseinandergesetzt hat und die Funktionsweise
des drei- und zweistufigen Leitungsmodells systematisch miteinander vergleicht.
Aufgrund der bestehenden Forschungsliicke will die Gutachtergruppe an dieser
Stelle keine expliziten Reformempfehlungen aussprechen.

Zudem hangt die Funktionsweise von Leitungsmodellen auch entscheidend davon
ab, ob und in welcher Weise die Selbstverwaltungsakteure die ihnen zur Verfligung
stehenden Kompetenzen nutzen. Die Trennung von Leitung und Kontrolle schafft
die institutionellen Voraussetzungen fiir eine verbesserte Uberwachung der Ge-
schaftsfilhrung — sie kann diese aber nicht gewahrleisten. Eine effiziente Uberwa-
chung setzt voraus, dass das kontrollierende Organ Uber die Aktivitdten des ge-
schaftsfuhrenden Organs umfassend informiert ist und seine Kontrollkompetenzen
auch nutzt. Dass diese Voraussetzung keineswegs immer gegeben ist, zeigen die
Erfahrungen der vergangenen Jahre aus dem privatwirtschaftlichen Bereich und die
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Diskussionen um eine Reform der ,Corporate Governance’ eindriicklich. Das Prob-
lem der Verselbststandigung des geschaftsfiihrenden Organs ist im Aufsichtsratsmo-
dell ebenso gegeben wie im tradierten Selbstverwaltungsmodell.

Die Effektivitat und Effizienz der ehrenamtlichen Selbstverwaltungsarbeit héngt
davon ab, dass sie Uber die Arbeit der geschaftsfiihrenden Organe hinreichend in-
formiert sind. Die Erfahrungen aus dem privatwirtschaftlichen Bereich, aber auch
aus dem offentlichen Sektor zeigen, dass Fragen der wechselseitigen Information
und Kommunikation (zwischen, aber auch innerhalb der Organe) haufig nur unge-
niigend geklart sind. Unklar bleibt beispielsweise,

e welche Informationen die ehrenamtlichen Selbstverwaltungsakteure im Detail
bendtigen,

e zu welchem Zeitpunkt die Informationen vorliegen missen,

e 0b es sich bei der Informationsbeschaffung um eine Hol- oder eine Bringschuld
handelt,

e ob lediglich die Vorsitzenden der ehrenamtlichen Selbstverwaltungsgremien
informiert werden und wenn ja: zu welchem Zeitpunkt diese die Informationen
an alle Gremienmitglieder weiterreichen miissen etc.***

In der Privatwirtschaft ist man angesichts des in den vergangenen Jahren vermehrt
wahrgenommen Problems des ,Aufsichtsratsversagens’ dazu iibergegangen, Corpo-
rate Governance Kodices mit Standards guter und verantwortungsvoller Unterneh-
mensfiihrung zu formulieren. Diese Kodices enthalten u. a. auch Empfehlungen zum
Zusammenwirken von Vorstand und Aufsichtsrat und konkretisieren Informations-
und Berichtspflichten, Sitzungsfrequenzen etc. Die Gutachtergruppe empfiehlt,
analog zu den aktuellen Entwicklungen in der Privatwirtschaft, auch fur die soziale
Selbstverwaltung Standards der guten und verantwortungsvollen Unternehmensfiih-
rung zu formulieren. Dabei muss keineswegs, wie im Fall der bérsennotierten Akti-
enunternehmen, ein trageribergreifender Kodex formuliert werden. Eine Veranke-
rung in den Satzungen der Tréger bzw. den Geschaftsordnungen der entsprechenden
Organe ist aus Sicht der Gutachtergruppe ausreichend. Neben den Themen zu In-
formationsrechten und -pflichten sowie den Sitzungsfrequenzen sollte dabei auch
die Stellung der Vorsitzenden der Selbstverwaltungsgremien und ihre Formen der
Zusammenarbeit mit dem Hauptamt geklart werden. Die Vorsitzenden der Selbst-
verwaltungsgremien nehmen in gesetzlicher Hinsicht keine hervorgehobene Stellung
ein. Gleichwohl kommt ihnen faktisch in der alltdglichen Arbeit eine wichtige Stel-
lung zu, da sie hdufig die Schnittstelle zum Hauptamt bilden. Von der Gesprachsges-
taltung der Vorsitzenden mit den hauptamtlichen Akteuren, der Setzung von Priori-
taten, der Einforderung oder Weiterreichung von Informationen etc. hangt schluss-
endlich auch die Arbeitsfahigkeit des Gesamtgremiums ab.**

4% vgl. hierzu inshesondere Hosak, Soziale Sicherheit 2005, 86 (88).
45 v/gl. Hosak, Soziale Sicherheit 2005, 86 (89).
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Zudem ist das Satzungsrecht, d. h. die eigenverantwortliche Gestaltung der inne-
ren Organisationsstruktur durch die Selbstverwaltungsakteure, ein wesentlicher
Aspekt der korperschaftlichen Selbstverwaltung. Jede staatlich vorgegebene Reform
der Gremienstruktur stellt aus der Perspektive der Selbstverwaltungskorperschaft
zunéchst eine Einschrankung der eigenen Kompetenzen dar (auch wenn sie mégli-
cherweise zu einer verbesserten Funktionsweise der Organisation fiihrt). Insofern
entspricht es dem Selbstverwaltungsgedanken, wenn die Entscheidung uber eine
Reform der Leitungsverfassung Gegenstand des Satzungsrechts ist. Das kann da-
durch gefdrdert werden, dass der Gesetzgeber mehrere Moglichkeiten der Organisa-
tion der Selbstverwaltung fir alle Versicherungszweige eréffnet.

OrgangroRen

Ergebnis der Ist-Analyse

Die Zahl der Mitglieder der Selbstverwaltungsorgane wird durch die Satzung ent-
sprechend der GroRe des Versicherungstragers bestimmt. 8 43 SGB IV definiert aber
Obergrenzen fiir die GrolRe der Organe: DemgeméR hat die Vertreterversammlung
héchstens 60 Mitglieder.*® Mit Inkrafttreten der Organisationsreform wurde fiir die
GRV eine Verkleinerung der Vertreterversammlung vereinbart: Nach Ablauf der
derzeitigen Wahlperiode wird die Mitgliederzahl in den Vertreterversammlungen
der GRV auf maximal 30 Personen reduziert.**’ Bei den Tragern der GKV hingegen
wurde die Grol3e der Selbstverwaltungsorgane bereits zum 01.01.1996 reduziert. Im
Zuge des Gesundheitsstrukturgesetzes 1993 wurde bei den gesetzlichen Kranken-
kassen nicht nur die Organstruktur, sondern auch die Organgrofie reformiert. Nach §

4 Eine Ausnahme stellt die Vertreterversammlung der Deutschen Rentenversicherung Bund

dar. Aufgrund der Zusammenfiihrung der Arbeiter- und Angestelltenversicherung zum
01.01.2005 wurden hier abweichende Regelungen vereinbart. Gegenwaértig setzt sich die Ver-
treterversammlung der DRV Bund wie folgt zusammen (vgl. § 12 der Satzung der DRV
Bund):

— aus 60 Mitgliedern, die von den Versicherten und Arbeitgebern der Deutschen Rentenversi-
cherung Bund gewahlt werden,

—aus je zwei Mitgliedern aus den Selbstverwaltungen der Regionaltréager und

— aus zwei Mitgliedern aus der Selbstverwaltung der Deutschen Rentenversicherung Knapp-
schaft-Bahn-See.

Mit Ablauf dieser Wahlperiode wird sich die Organgréfe u. a. dadurch reduzieren, dass die
Zahl der Mitglieder, die von den Versicherten und Arbeitgebern der Deutschen Rentenversi-
cherung Bund gewahlt werden, auf 30 Personen sinkt. Dartber hinaus sind weitere Fusionen
zwischen den Regionaltragern wahrscheinlich, was in der Folge ebenfalls zu einer Absenkung
der OrgangroRe fiihrt.

Auch im Verlauf der Diskussionen Uber das Gesetz zur Modernisierung der gesetzlichen
Unfallversicherung (Unfallversicherungsmodernisierungsgesetz — UVMG) wurde eine Be-
schrankung der Zahl der Mitglieder der Vertreterversammlung in der UV auf maximal 30
Mitglieder erwogen, um die GroRe der Organe in den verschiedenen Zweigen der Sozialver-
sicherung zu vereinheitlichen.

417
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35a SGB IV hat der Verwaltungsrat der gesetzlichen Krankenkassen maximal 30
Mitglieder.

Fir die Zahl der Mitglieder der ehrenamtlichen Vorstande in der UV und der
GRYV gibt es hingegen keine gesetzlichen Vorgaben.“® Die Zahl der Vorstandsmit-
glieder kann nach eigenem Ermessen durch die jeweilige Satzung festgelegt werden.
In der Literatur wird mitunter die Auffassung vertreten, dass das Prinzip der kollegi-
alen Mehrheitsberatung verlangt, dass von jeder Gruppe mindestens drei Personen
im Vorstand vertreten sein miissen.* Diese Ansicht lasst sich aber nicht zwingend
aus dem Gesetzestext ableiten.*?

GroéRenvorgaben gibt es auch fiir den (hauptamtlichen) Vorstand der Krankenkas-
sen. Bei Krankenkassen mit bis zu 500.000 Mitgliedern besteht der Vorstand aus
hdchstens zwei Personen, bei mehr als 500.000 Mitgliedern soll der Vorstand drei
Personen umfassen. In den Sozialversicherungszweigen UV und GRV ist das haupt-
amtliche Organ, das die laufenden Verwaltungsgeschafte flhrt, mit einem Ge-
schéftsfiihrer besetzt — mit Ausnahme des Direktoriums der DRV Bund. § 36 Abs.
3a SGB 1V sieht vor, dass das Direktorium der Deutschen Rentenversicherung Bund
aus einem Présidenten als Vorsitzenden und zwei Geschaftsfiihrern besteht. § 36
Abs. 4 SGB IV sieht die Mdglichkeit vor, bei Versicherungstrdgern mit mehr als
eineinhalb Millionen Versicherten per Satzung eine aus drei Personen bestehende
Geschéftsfihrung zu wéhlen, aus deren Mitte wiederum ein Vorsitzender bestimmt
wird.

Zu prifende Alternativen

Beziglich der Qualitat der Arbeit der Selbstverwaltungsorgane wird haufig bemén-
gelt, dass die Gremien nur oberflachlich arbeiteten: Bei den Sitzungsterminen wer-
den Entscheidungen ziigig getroffen (,durchgewunken’ bzw. ,abgenickt’), ldngere
Aussprachen, gar kontroverse Diskussionen zwischen den verschiedenen Gruppen
der Selbstverwaltung seien kaum zu konstatieren.*”* Dieses Phanomen wird zum
einen auf das strukturelle Ungleichgewicht zwischen der hauptamtlichen und der
ehrenamtlichen Selbstverwaltung (s. 0.), aber auch auf die GroRe der Gremien zu-
ruckgeflhrt. Die Zahl der Organmitglieder sei zu grof3, insbesondere die der Vertre-
terversammlung, als dass dort lebendige, aufeinander bezogene Diskussionen statt-

“8 " Eine Ausnahme bildet der Vorstand der DRV Bund. Hier besteht der Vorstand aus 22 Mit-
gliedern. Zwolf Mitglieder werden auf Vorschlag der Vertreter der Regionaltréger, acht Mit-
glieder auf Vorschlag der Mitglieder des Tragerausschusses der Vertreterversammlung und
zwei Mitglieder auf VVorschlag der Vertreter der Deutschen Rentenversicherung Knappschaft-
Bahn-See von der Vertreterversammlung der Deutschen Rentenversicherung Bund gewahlt
(vgl. 8 18 der Satzung der DRV Bund).

Leopold, Die Selbstverwaltung in der Sozialversicherung, 1972, S. 135.

Dudda, Die Binnenstruktur der Krankenversicherungstrager nach dem Gesundheitsstruktur-
gesetz, 1996, S.19.

Vgl. exemplarisch Siillow, Korporative Reprasentation der Gewerkschaften, 1982, und die
Ergebnisse der Medienanalyse dieses Gutachtens.
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finden kdnnten. Eine zu priifende Alternative wére daher die Verkleinerung der
Gremien.

Bei der Gestaltung der Grof3e von Leitungsorganen gibt es unterschiedliche As-
pekte zu bedenken. Einerseits wirkt sich eine steigende Mitgliederzahl nachteilig auf
die Arbeitsfahigkeit des Gremiums aus, insbesondere was die Kommunikations- und
Diskussionskultur betrifft. Mitgliederstarke Gremien sind starkeren Formalisie-
rungsprozessen unterworfen und mit einem grofReren Geschéaftsfuhrungsaufwand
verbunden.*”? Andererseits konnen in einem kleineren Gremium weniger gesell-
schaftliche Impulse aus unterschiedlichen Regionen, Berufsgruppen oder politischen
Sichtweisen eingebracht werden. Stellt man neben der Effizienz auch die Anforde-
rung der Reprasentativitit, so werden die Argumente fur eine Verkleinerung der
Organe relativiert.

Verkleinerungen von Organen sind in den letzten Jahren in anderen gesellschaft-
lichen Feldern vorgenommen worden — von Landesparlamenten bis zu Selbstverwal-
tungsgremien an Hochschulen, meist aus Kostengriinden oder aufgrund der generali-
sierten Erwartung, dass kleinere Gremien per se effektiver seien. Generelle Studien
zum Zusammenhang zwischen GroRe und demokratischer Effektivitat finden sich
selten und beziehen sich meist nicht auf die Gremiengrof3en, sondern die GroRen des
Wahlkorpers.*? Jiingst wurde aber die GroRe von Aufsichtsraten bei mitbestimmten
Unternehmen Gegenstand gutachterlicher Untersuchung: Im Bericht der wissen-
schaftlichen Mitglieder der Kommission zur Modernisierung der deutschen Unter-
nehmensmitbestimmung vom Dezember 2006 wird nicht generell fur eine Verklei-
nerung oder Beibehaltung Kleiner GremiengroBen pléadiert. Vielmehr fordert die
Kommission eine Flexibilisierung des geltenden Mitbestimmungsgesetzes in der
Weise, dass in Zukunft per Vereinbarung im Unternehmen von den drei gesetzlich
vorgesehenen GroRenklassen 12, 16 und 20 Mitgliedern nach oben und nach unten —
je nach konkreter Sachlage im Unternehmen — abgewichen werden kann. Die flexib-
le Anpassung an die jeweiligen spezifischen Problemlagen im Unternehmen steht in
der Beurteilung der Kommissionsmitglieder im Vordergrund, nicht eine generelle
IdealgroBe von Gremien.*** Wendet man diesen Gedanken auch in der sozialen
Selbstverwaltung an, ist dem Satzungsrecht — zur Sicherung der dem jeweiligen
Sozialversicherungstrdger angemessenen Strukturierung der Organe — Vorrang vor
der gesetzgeberischen Regelung zu geben. Dennoch kann nicht tbersehen werden,
dass bei begrenzten Sitzungszeiten die Mdglichkeiten der aktiven Teilnahme eines
jeden Gremienmitgliedes von der Anzahl der Gremienmitglieder abhéngig ist. Um
allen Teilnehmenden die Chance zur aktiven Beteiligung zu geben und ohne gleich-
zeitig die Sitzungszeiten zu Uberstrapazieren konnte sich eine Gremiengréf3e von 10-
15 Personen anbieten — eine Zahl, die deutlich unter der gegenwartigen durchschnitt-
lichen GroRe von Selbstverwaltungsgremien liegt.

22 gjjllow, Korporative Reprasentation der Gewerkschaften, 1982, S. 72.

428 Klassisch: Dahl/Tufte, Size and Democracy, 1973.
24 Kommission zur Modernisierung der deutschen Unternehmensmitbestimmung, Bericht der
wissenschaftlichen Mitglieder der Kommission, 2006, S. 22 ff.
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Allerdings ist aber auch zu beriicksichtigen, dass in Organisationen haufig zwi-
schen der Entscheidungsvorbereitung und der eigentlichen Entscheidung zu unter-
scheiden ist. So auch bei den Sozialversicherungstrédgern: In der Regel findet die
inhaltliche Diskussion und die Erstellung von Entscheidungsvorlagen in eigens
dafirr eingerichteten Ausschiissen statt. Das Gesamtgremium tritt deutlich seltener
zusammen und kann — auf der Grundlage der Berichte der Ausschiisse vergleichs-
weise zugig und hdufig ohne langere Aussprachen Entscheidungen treffen bzw. die
Angelegenheiten zur erneuten Beratung an die Ausschisse zuriick tberweisen. Um
ein funktionsfahiges Ausschusswesen aufzubauen, darf die Mitgliederzahl des Ge-
samtgremiums wiederum keineswegs zu klein sein. Andernfalls ist jedes Selbstver-
waltungsmitglied in jedem Ausschuss vertreten, was a) zu einer unangemessenen
zeitlichen Beanspruchung der ehrenamtlichen Akteure fiihrt und b) den wesentlichen
Vorteil der Ausschussarbeit, die Mdglichkeit der Spezialisierung auf spezifische
Fragestellungen, ungenutzt lasst.

Die Struktur des Ausschusswesens ist weitgehend dem Satzungsrecht (iberlassen.
Welche Ausschisse in einem Tréager gebildet werden, welche und wie viele Mitglie-
der dort vertreten sind, wie hdufig diese tagen, liegt weitgehend im Ermessen des
Versicherungstragers. Ausdriicklich erwahnt wird die Ausschussbildung in 8 36a
SGB 1V Uber die Widerspruchs- und Rentenausschiisse und in 8 197 Abs. 3 SGB V,
wo vorgeschrieben wird, dass der Verwaltungsrat der gesetzlichen Krankenkassen
zur Erfullung seiner Aufgaben Ausschiisse bilden muss, ohne aber diese weiter zu
konkretisieren. Diese Regelungen sind nicht abschlieBend und ermdglichen schon
heute eine Ausschussbhildung nach Bedurfnis des jeweiligen Tragers. Haufig werden
in den Sozialversicherungstrégern (in der GKV ebenso wie in den anderen Zweigen)
ein Rechnungsprufungsausschuss, ein Haushaltsausschuss sowie ein Satzungsaus-
schuss gebildet.*® Bei kleineren Versicherungstragern gibt es haufig nur einen Aus-
schuss, den sogenannten ,Hauptausschuss’. Eine Sonderstellung nehmen die ,beson-
deren Ausschiisse’ ein, und innerhalb dieser wiederum der Widerspruchsaus-
schuss.*?

Zusammenfassung

Hinsichtlich der OrgangroéBe spricht die Gutachtergruppe folgende Empfehlungen
aus:

Entscheidungen Uber die GrolRe der Selbstverwaltungsorgane sollten im Grundsatz
weiterhin Satzungsrecht bleiben und in der Verantwortung des Versicherungstrégers
liegen. Die Gutachtergruppe teilt jedoch die Auffassung, dass mitgliederstarke Gre-
mien mit erhdhten Schwierigkeiten bei der Koordination ihrer Arbeit konfrontiert

%5 Kruse/Kurse, Die Sozialversicherung, 2000, 200 (204).

6§36 a SGB IV halt allerdings lediglich fest, dass z. B. der Erlass von Widerspruchsbeschei-
den besonderen Ausschiissen Ubertragen werden kann, Uberléasst es aber auch hier dem Er-
messen der Versicherungstrager, die personelle Besetzung, Sitzungsfrequenz etc. durch die
Satzung zu bestimmen.
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sind und die Effektivitat der Arbeit leiden kann — wenn sie nicht die Mdglichkeiten
der Ausschussarbeit nutzen. Die Ausschussregelung in § 36a SGB IV kdnnte daher
mit groBerer Verbindlichkeit auch fir weitere Ausschiisse ausgestattet werden. Der
Gesetzgeber kénnte dadurch unterstreichen, dass er die Qualitat der Selbstverwal-
tungsarbeit flr wichtig erachtet, die Entscheidung tiber das ,Wie’ aber im Ermessen
der Selbstverwaltungstrager lasst.

Verénderungsbedarf fur die Strukturierung der OrgangréfRe ruft der in diesem
Gutachten unterbreitete Vorschlag hervor, die Arbeitgeber in den Sozialversiche-
rungszweigen GRV, GKV und in der Pflegeversicherung in Zukunft nicht halbpari-
tatisch, sondern drittelparitatisch zu beteiligen. Aus diesem Vorschlag folgt, dass zur
Gewahrleistung der Drittelparitdt in allen ehrenamtlichen Organen die Zahl der
Gremienmitglieder ein Vielfaches von drei sein muss. Eine derartige Regel wére im
SGB 1V zu fixieren. Auch wenn die OrgangréRe wesentlich Sache des Satzungs-
rechtes sein sollte, kann der Gesetzgeber noch Mindest- und Maximalgréf3en von
Gremien vorsehen, z. B. fiir ehrenamtliche Vorstdnde und Verwaltungsrate mindes-
tens sechs und maximal 15 Mitglieder, fir Vertreterversammlungen mindestens 15
und maximal 30 Mitglieder.

Ausschisse

Neben den oben genannten Aspekten sind zum Thema ,Ausschiisse’ noch die be-
sonderen Ausschisse und hier wiederum der Widerspruchsausschuss zu diskutieren.
Widerspruchsausschiisse befassen sich mit Entscheidungen der Verwaltung, mit
denen die Versicherten nicht einverstanden sind und gegen die sie Widerspruch
eingelegt haben. Den rechtlichen Rahmen fir die Arbeit der Widerspruchsausschiis-
se bildet zum einen § 36 a SGB 1V, der vorsieht, dass durch Satzungsrecht der Er-
lass von Widerspruchsbescheiden besonderen Ausschiissen ibertragen werden kann.
Fur die Arbeit der Widerspruchausschiisse ist zum anderen § 78 SGG relevant. Ge-
mak § 78 SGG kann erst dann Klage vor dem Sozialgericht erhoben werden, wenn
RechtméaRigkeit und ZweckméRigkeit der Entscheidung des Versicherungstragers in
einem Vorverfahren nachgepriift wurden. Die Versicherten miissen sich daher in
jedem Fall mit ihren Anliegen zunéchst an die Widerspruchsausschiisse der Tréger
wenden und der streitige Sachverhalt ist dort noch einmal vollstandig auf seine
RechtméaRigkeit und ZweckméRigkeit hin zu prufen. Der Widerspruchsausschuss ist
dabei zu einer véllig neuen umfassenden Uberpriifung der Ausgangsentscheidung
berechtigt und verpflichtet. Die Widerspruchsausschisse sind mit Personen der
ehrenamtlichen Selbstverwaltungsorgane besetzt. Die personelle Zusammensetzung
der Widerspruchsausschiisse liegt im Ermessen des Versicherungstrégers. In der
Regel werden die Ausschiisse analog zu der personellen Besetzung der Gremien
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besetzt, d. h. Sozialversicherungstrager mit paritatischen Selbstverwaltungsorganen
haben auch paritatisch besetzte Widerspruchsausschiisse. **’

Aufgrund seiner vergleichsweise weitgehenden Kompetenzen ist der Wider-
spruchsausschuss flr die ehrenamtliche Selbstverwaltung von zentraler Bedeutung.
Der Widerspruchsausschuss kann zum einen als Instrument der internen Qualitats-
kontrolle genutzt werden: Entscheidungen der hauptamtlichen Verwaltung kénnen
im Widerspruchsausschuss korrigiert werden. Der Widerspruchsausschuss bietet
damit die Mdglichkeit, das Gewicht der ehrenamtlichen Gremien gegeniber den
hauptamtlichen zu starken. Der Widerspruchsausschuss ist vor allem fiir die ehren-
amtlichen Versichertenvertreter von groRer Relevanz: Die Ausschisse verkorpern
im besonderen MaRe einen tragenden Gedanken der Selbstverwaltung, da Verwal-
tungsangelegenheiten soweit wie mdglich durch Vertreter der unmittelbar betroffe-
nen Personengruppen entschieden werden. Die Versichertenvertreter haben hier die
Mdglichkeit, direkt flr die Interessen einzelner Versicherten einzutreten und den
Selbstverwaltungsgedanken fir die Versicherten im Alltag konkret und nachvoll-
ziehbar werden zu lassen.

Widerspruchsausschiisse gelten, neben den ehrenamtlichen Versichertenberatern
und Vertrauenspersonen, als eine der zentralen Instanzen der ehrenamtlichen Selbst-
verwaltung. Auch in den Experteninterviews, die die Gutachtergruppe durchgefiihrt
hat, wurde immer wieder der hohe Stellenwert der Widerspruchsausschiisse fur die
ehrenamtliche Selbstverwaltung betont.

Sowohl in den Experteninterviews als auch in der Literatur gibt es jedoch Hin-
weise darauf, dass die Arbeit der Widerspruchsausschisse Schwachstellen aufweist.
In den Interviews wurde mitunter auf spezifische Probleme der ehrenamtlichen Ver-
sichertenvertreter hingewiesen. Zum Teil fuhlen sich diese von der Arbeit in den
Widerspruchsausschiissen in fachlicher und personeller Hinsicht Gberfordert. Fachli-
che Qualifikationsdefizite werden erlebt, wenn es etwa um die ,richtige’ Interpreta-
tion medizinischer Fachgutachten geht. Noch viel bedeutsamer scheinen aber Ver-
haltensunsicherheiten bei der Positionierung und Durchsetzung gegeniber der
hauptamtlichen Verwaltung zu sein. Zum Teil bereitet es den ehrenamtlichen Akteu-
ren Schwierigkeiten, sich gegeniiber den hauptamtlichen Akteuren zu behaupten;
letztere verweisen auf Sachzwénge Okonomischer, medizinischer und juristischer
Art, die von den Selbstverwaltern nicht sofort widerlegt werden kénnen und die
dadurch in hohem Malie verunsichert werden. Zudem ist die Tagesordnung haufig
Uberfrachtet und die Sitzungszeiten der Widerspruchsausschisse sind so gestaltet,
dass Nachfragen und ein Bestehen auf erneuter Uberpriifung von allen Beteiligten
als ,lastig” empfunden werden — es gilt ,durchzukommen’ und den Aktenberg ,ab-
zuarbeiten’.

Eine dltere Untersuchung zum Widerspruchsverfahren in der Rentenversicherung
— die bisher einzige empirische Untersuchung zu diesem Thema — kam zu einem
dhnlichen Befund: ,,.Durch Entscheidungsvorgaben und aktenméfige Ausgestaltung

21 Die Satzung kann auch vorsehen, dass Bedienstete des Versicherungstragers in den Wider-

spruchsausschissen mitwirken, 8 36a Abs. 2.
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des Vorverfahrens sichert sich die Verwaltung eine Dominanz, die ein Wirksam-
werden des verwaltungsfremden Sachverstandes weitgehend ausschliet.“?® Das
,Laienelement’, so wird konstatiert, kommt in den Ausschiissen nur bedingt zum
Tragen. Die Studie relativiert die positive Einschdtzung des Widerspruchsverfahrens
noch weiter: Das Widerspruchsverfahren verfehle gar seine Wirkung, da sich das
Widerspruchsverfahren lediglich als Fortsetzung und Optimierung des Erstverfah-
rens darstelle. Die Untersuchung hatte sich speziell auf Berufs- und Erwerbsunféa-
higkeitsrenten bezogen. Dort wird restimiert: ,,Das Widerspruchsverfahren andert
seinen Charakter dahingehend, dass es nicht mehr nur zur Beseitigung gelegentli-
cher Fehler zur Verfligung steht, sondern seinerseits zu einem Massenverfahren
wird, mit dem Ziel des Ausgleichs von verfahrensimmanenten Defiziten im Erstver-
fahren, ohne dass das Widerspruchsverfahren an der Entscheidungsstruktur des
Erstverfahrens irgend etwas geéindert hat.“**° Die Arbeit der Widerspruchsausschiis-
se ist insbesondere fiir den Versicherten wenig effektiv. ,,Die Widerspruchsaus-
schisse nehmen ihre Kontrollaufgaben nur gegenuber dem Klienten, nicht aber
gegeniber der Verwaltung wahr. Das soll heiflen: Die Entscheidungen sind einzel-
fallbezogen, eine Anderung von Verwaltungsprogrammen wird nicht in das Ent-
scheidungskalkiil mit einbezogen.«**

Die zitierte Untersuchung wurde bereits im Jahr 1983 durchgefihrt und es fehlt
seither an weiteren Untersuchungen. Es muss jedoch angenommen werden, dass
diese grundlegende Einschatzung auch 25 Jahre spéter noch erheblichen Wirklich-
keitsbezug hat. So duBerten in einer vor kurzem von Héland, Welti, Braun und Buhr
im Auftrag des BMAS durchgefiihrten rechtstatsachlichen Untersuchung zum sozi-
algerichtlichen Verfahren*" Richterinnen und Richter der Sozialgerichtsbarkeit zu
erheblichen Teilen Kritik an der Tatsachenermittlung und rechtlichen Wiirdigung im
Widerspruchsverfahren. Diese Kritik war zwar bei Richterinnen und Richtern am
starksten ausgepréagt, die Verfahren aus der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende
bearbeiteten, wahrend das Widerspruchsverfahren bei den Sozialversicherungstré-
gern, namentlich den Unfallversicherungstragern, positiver eingeschétzt wurde.
Zudem kann angesichts einer Klagequote von 25-30% (Gerichtsstatistik, also mit
Untétigkeitsklagen) bzw. 19-24% (Widerspruchsstatistik, ohne Untétigkeitsklagen)
auf alle erteilten mindestens teilweise zurlickweisenden Widerspruchsbescheide im
Sozialrecht festgestellt werden, dass das Widerspruchsverfahren eine Kontrollfunk-
tion gegenuber rechtswidrigem Verwaltungshandeln wie auch eine rechtliche Be-
friedungsfunktion durchaus erfulllen kann. Die Gutachtergruppe geht dennoch davon
aus, dass das Potenzial der geltenden Regelung im Sozialrecht nicht voll ausge-

8 Horn, Bedingungen und Funktionen des Rechtsschutzes gegeniiber standardisierten Entschei-

dungen in der Rentenversicherung, 1983, S. 70 ff.

Horn, Bedingungen und Funktionen des Rechtsschutzes gegeniiber standardisierten Entschei-

dungen in der Rentenversicherung, 1983, S. 68.

Horn, Bedingungen und Funktionen des Rechtsschutzes gegentber standardisierten Entschei-

dungen in der Rentenversicherung, 1983, S. 70 ff.

41 Hgland/Welti/Braun/Buhr, Gutachten fiir das BMAS zu den Auswirkungen des Entwurfs
eines Gesetzes zur Anderung des Sozialgerichtsgesetzes 2007, unveréffentlicht.
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schopft wird und dass die Widerspruchsverfahren bei den Sozialversicherungstra-
gern noch optimiert werden kdnnen. Folgende MaRRnahmen sind hierbei zu erwagen:

Weiterentwicklung des Widerspruchsverfahrens: Widerspruchsbehérden sind zwar
dem Amtsermittlungsgrundsatz (§ 20 SGB X) verpflichtet. Gleichwohl werden sie
von den Versicherten haufig als Partei wahrgenommen. Dies ist vor allem dann der
Fall, wenn — wie bei Tragern der Sozialversicherung — die Ausgangsbehorde
zugleich die Widerspruchsbehdorde ist. Dass innerhalb der Sozialversicherungstréger
die Widerspruchsausschiisse von der hauptamtlichen Verwaltung funktional abge-
trennt sind, wird von den Versicherten nicht immer wahrgenommen, insbesondere
wenn das Verfahren — wie meist — von den Widerspruchsfihrern nur schriftlich
gefuhrt werden kann. Nur bei den wenigsten Sozialversicherungstrégern ist eine
Anhorung der Versicherten im Widerspruchsverfahren vorgesehen. Vielmehr ent-
scheiden die Widerspruchsausschiisse meist nach Aktenlage bzw. Vortrag durch die
Verwaltung.** Ein sorgfaltig durchgefiihrtes Widerspruchsverfahren, in dem die
Betroffenen personlich angehort werden, kénnte seine Funktionen besser erfillen,
wie in der Studie von Héland, Welti, Braun, Buhr fiir das BMAS festgestellt wird.

Externe Gutachterinnen und Gutachter: Ein langjahriger Versichertenvertreter bei
Rentenversicherungstridgern flihrte aus: ,,Was soll ein ehrenamtlich besetzter Wider-
spruchsausschuss in der Rentenversicherung bei reinen medizinischen Tatbestanden
bewirken, wenn die Gutachter der Rentenversicherung gleichzeitig Berater der Wi-
derspruchsausschiisse sind? Die ehrenamtlichen Selbstverwaltungsorgane haben es
bisher aber kaum in Betracht gezogen, diesen Zustand selbst zu andern, indem sie
externe Gutachterinnen bzw. Gutachter einschalten, obwohl ein Wahlrecht der Ver-
sicherten bei der Begutachtung zumindest in der Rehabilitation bereits fir das Ver-
waltungsverfahren vorgeschrieben ist (§ 14 Abs. 5 Satz 4 SGB 1IX). Die Einbezie-
hung von verwaltungsexternen Personen in die Amtsermittlung und die Erdrterung
des Sachverhalts durch diese mit dem Widerspruchsfiihrer erscheinen als ein weite-
res Kernelement von vorgerichtlicher Mediation bzw. Streitschlichtung. Entspre-
chende Bemiihungen werden etwa aus der Techniker-Krankenkasse berichtet.**

Tragerinternes Qualitatsmanagement und trageribergreifendes Benchmarking:
Eine Funktion von Widerspruchsverfahren, die die Selbstverwaltungsorgane nutzen
kénnten, ware, die in Widerspruchsverfahren gefundenen Mangel des Verwaltungs-
verfahrens systematisch zu evaluieren und obligatorisch in ein tragerinternes Quali-
tdtsmanagement und ein tragerubergreifendes Benchmarking einzubeziehen. Ziel
sollte es sein, dass Abhilfen im Widerspruchsverfahren nicht nur auf den Einzelfall

“2  Dies entspricht langjahriger Ubung, vgl. Horn, Bedingungen und Funktionen des Rechts-

schutzes gegenuber standardisierten Entscheidungen in der Rentenversicherung, 1983, zur
Praxis bei vier Rentenversicherungstragern.

Schimann, Mediation innerhalb und auBerhalb des sozialgerichtlichen Verfahrens, SGb 2005,
27, 31.
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bezogen werden, sondern jeweils darauf geprift werden, ob zugleich mit ihnen
rechtswidrige oder zweckwidrige Verwaltungspraxen aufgegeben werden kénnten.
Ein Beispiel hierfir sind rechtswidrige Textbausteine, wie sie bei Sozialleistungstra-
gern immer wieder verwendet werden. Stellt sich die Rechtswidrigkeit in einem
Widerspruchsverfahren heraus, muss dies im Sinne der Qualitatssteigerung zu einer
Anderung des Textbausteins und zu einer Uberpriifung der weiteren Bescheide fiih-
ren, in die dieser Textbaustein Eingang gefunden hat.

Zusammenarbeit der Sozialversicherungstrager
Zusammenarbeit innerhalb der Sozialversicherungszweige

Ist-Zustand

Die Zusammenarbeit von Sozialversicherungstrdgern innerhalb der jeweiligen
Zweige Krankenversicherung, Pflegeversicherung, Unfallversicherung und Renten-
versicherung ist stark gesetzlich reguliert und in den letzten Jahren Gegenstand
umfangreicher Gesetzgebung gewesen. Dabei sind zahlreiche wichtige Kompeten-
zen auf Verbande der Sozialversicherungstréger auf Ebene der Lander und des Bun-
des Ubertragen worden. Die Verbéande verfligen (ber eigene Organe und bilden inso-
fern eine weitere Ebene der sozialen Selbstverwaltung, die durch die Sozialversiche-
rungswahlen mittelbar legitimiert wird.

In der gesetzlichen Krankenversicherung sind die Krankenkassen in die Kassenar-
ten der Allgemeinen Ortskrankenkassen, der Innungskrankenkassen, der Betriebs-
krankenkassen, der Ersatzkassen, der See-Krankenkasse sowie der landwirtschaftli-
chen Krankenversicherung unterteilt; die DRV Knappschaft-Bahn-See ist auch Tra-
ger der Krankenversicherung (§ 4 Abs. 2 SGB V). Nur noch bei geschlossenen
Betriebskrankenkassen, in der Seekasse, bei der Knappschaft-Bahn-See und bei der
landwirtschaftlichen Krankenversicherung entspricht diesen Kassen auf Grund ge-
setzlicher Zuordnung von Mitgliedern ein soziales Substrat. Im Ubrigen hat sich die
jeweilige Mitgliedschaft auf der Grundlage von Tradition und freier Kassenwahl
herausgebildet.

Auf der Ebene der Lander sind die Betriebs- und Innungskrankenkassen weiterhin
nach Kassenarten zu Verbanden gegliedert, bei den Ortskrankenkassen nehmen die
einzelnen Krankenkassen die Funktion eines Landesverbands wahr (§ 207 Abs. 1
SGB V); Verband der Ersatzkassen auf Bundesebene ist der VAAK-AEV, der in den
einzelnen Léndern Landesvertretungen unterhdlt. Die Landesverbdnde der Kassen
verflgen jeweils Uber ein eigenes Selbstverwaltungsgremium (Verwaltungsrat, §
209 SGB V). Die Landesverbande der Orts-, Betriebs- und Innungskrankenkassen
kdnnen sich vereinigen (§ 218 SGB V).

Die Landesverbande der Krankenkassen haben als Vertragspartner der Kassen-
arztlichen und Kassenzahnarztlichen Vereinigungen sowie der Krankenhduser, Vor-
sorge- und Rehabilitationseinrichtungen und weiterer Leistungserbringer wichtige
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Kompetenzen in der Sicherstellung und Gestaltung der gesundheitlichen Versorgung
im jeweiligen Land und sind daher auch Ansprechpartner der Lander in der Gesund-
heitspolitik, insbesondere bei der Krankenhausplanung. Als Landesverbdnde der
Pflegekassen sind die Landesverbande der Krankenkassen auch Vertragspartner der
stationdren Pflegeheime und der ambulanten Pflegedienste und stellen so die pflege-
rische Versorgung im jeweiligen Land sicher.

Als besondere gemeinsame Arbeitsgemeinschaft der Krankenkassen besteht in
den L&ndern der Medizinische Dienst der Krankenversicherung (8 278 SGB V), der
wichtige Funktionen bei der Bedarfsfeststellung fur Rehabilitation und Pflege sowie
bei der Uberpriifung von Leistungsanspriichen hat. Er verfiigt wiederum Gber einen
Verwaltungsrat und einen Geschéftsfuhrer als Organe (§ 279 SGB V).

Auf der Ebene des Bundes sind die Kassen aller Kassenarten vom 01.04.2008 an
zum Spitzenverband Bund der Krankenkassen als Kdérperschaft des offentlichen
Rechts (8 217a SGB V) zusammengeschlossen, der seine Aufgaben vom 01.07.2008
an wahrnimmt. Organe des Spitzenverbands Bund der Krankenkassen sind die Mit-
gliederversammlung der Mitgliedskassen, der Vorstand und der Verwaltungsrat. Es
gilt die Paritat zwischen Versicherten und Arbeitgebern, die durch eine Stimmenge-
wichtung zu Lasten der Versichertenvertreter der Nicht-Ersatzkassen hergestellt
wird, weil die Ersatzkassen im Verwaltungsrat nur Versichertenvertreter stellen (88
217b, ¢ SGB V).

Der Spitzenverband Bund ist zustandig fiir wichtige Rahmensetzungen der in den
Lé&ndern abgeschlossenen Versorgungsvertrage, insbesondere die Bundesmantelver-
trdge mit der Kassendrztlichen Vereinigung und der Kassenzahndrztlichen Bundes-
vereinigung einschlieflich des einheitlichen Bewertungsmalistabs in der vertrags-
arztlichen Versorgung, sowie fur Rahmenempfehlungen im Gbrigen Vertragsgesche

hen. Im Zusammenwirken mit der Kassenzahnérztlichen und der Kassenarztlichen
Bundesvereinigung sowie der Deutschen Krankenhausgesellschaft und Vertretern
der Organisationen der Selbsthilfe behinderter Menschen sowie Patientenorganisati-
onen haben Vertreter des Spitzenverbands Bund im Gemeinsamen Bundesausschuss
(88 91, 92 SGB V) wesentliche Aufgaben bei der Konkretisierung der Leistungsan-
spriiche der Versicherten durch Richtlinien zur Bestimmung wirtschaftlicher und
wirksamer Gesundheitsleistungen.

Die Rentenversicherungstrager arbeiten im Bund auf der Ebene der DRV Bund
zusammen. Diese hat neben ihren Aufgaben als Rentenversicherungstréger auch die
Kompetenz-, Grundsatz- und Querschnittsaufgaben fiir alle Rentenversicherungstré-
ger gemeinsam zu entscheiden (8 138 Abs. 1 SGB VI). Zu diesem Zweck werden
ihre Organe aus allen Rentenversicherungstrédgern heraus besetzt (88 138, 139 SGB
VI; 8§ 44 Abs. 5. 64 Abs. 4 SGB V). Zwischen den Tragern der Rentenversiche-
rung ist auf der Ebene der L&nder keine besondere Zusammenarbeit vorgesehen. Die
Regionaltrdger der DRV nehmen aber die Auskunft und Beratung als territorialbe-
zogene Aufgabe fur die DRV Bund und die DRV Knappschaft-Bahn-See mit wahr.

Zwischen den Trégern der Unfallversicherung besteht ebenfalls keine geregelte
Kooperation auf Ebene der Lander. Die Trager der Unfallversicherung im gewerbli
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chen Bereich arbeiten auf der Ebene des Bundes in der Deutschen gesetzlichen Un-
fallversicherung — DGUV — zusammen. Seit dem 01.07.2007 haben sich auch die
Unfallversicherungstréger der offentlichen Hand (ber ihren Spitzenverband mit der
DGUV zusammengeschlossen. Die DGUV st ein eingetragener Verein. lhre Organe
(Mitgliederversammlung und Vorstand) sind aus den Mitgliedstragern heraus parita-
tisch besetzt. Auf Ebene der Léander arbeiten die Berufsgenossenschaften tber von
ihnen gebildete Landesverbénde zusammen.

Damit ist in allen Zweigen der Sozialversicherung eine mittelbar durch die Sozi-
alversicherungswahlen legitimierte zweite Ebene von Organen geschaffen worden,
die zum Teil gewichtigere sozial- und gesundheitspolitische Funktionen haben als
sie die einzelnen Tréger und ihre Organe noch wahrnehmen kdnnen. So werden
inshesondere durch die gemeinsame Selbstverwaltung von Krankenkassenverbanden
und Leistungserbringern immer wieder Entscheidungen von hoher Relevanz und
hohem o6ffentlichen Interesse getroffen. Aus rechtswissenschaftlicher und politischer
Sicht wird dabei kritisiert, dass nur eine sehr mittelbare Verbindung zwischen den
Sozialversicherungswahlen und den Entscheidungen z. B. des Gemeinsamen Bun-
desausschusses bestehe. Die betroffenen Versicherten — soweit sie die Mdglichkeit
der Sozialversicherungswahl haben — kénnen diese Wahlentscheidung mit den Ent-
scheidungen im G-BA kaum in Verbindung bringen. Dies wird noch dadurch ver-
starkt, dass bereits in den Kassenverbdnden eine Professionalisierung der Arbeit
ehrenamtlicher Vertreter erforderlich ist, die im Wesentlichen nur von Hauptamtli-
chen der Arbeitgeberverbande und Gewerkschaften geleistet werden kann. Im Ge-
meinsamen Bundesausschuss dominiert faktisch die hauptamtliche Verwaltung der
Kassen und ihrer Verbénde.

Zu prifende Alternativen

Fur die soziale Selbstverwaltung kénnte erwogen werden, die Selbstverwaltungsor-
gane oder Gremien der Verbande von Sozialversicherungstragern auf Landesebene
und Bundesebene zukiinftig unmittelbar von den Versicherten wahlen zu lassen.
Diese Wahlen kdnnten bei den Sozialversicherungswahlen jeweils als getrennte
Wahlgénge stattfinden. Voraussetzung ware allerdings, dass auch die bisher privat-
rechtlich verfassten Verb&nde der Ersatzkassen und der Unfallversicherungstrager
als offentlich-rechtliche Kérperschaften konstituiert wirden.

Fur eine solche direkte Wahl spréche, dass damit die Legitimation der Mitglieder
der Selbstverwaltungsorgane von Verbanden der Sozialversicherungstrager verbes-
sert werden konnte. Angesichts der sozial- und gesundheitspolitischen Relevanz, die
einem Teil der Entscheidungen auf Verbandesebene zukommt, wére eine solche
verbesserte Legitimation zu erwégen. Zudem konnten Mitglieder in diese Organe
gewahlt werden, die sich auf diese Aufgabe konzentrieren und sie insofern mit ver-
besserter Kommunikationswirkung ausfullen kdnnten.

In der Rentenversicherung wirde eine solche unmittelbare Wahl der fur Grund-
satz- und Querschnittsaufgaben verantwortlichen Organe der DRV Bund die gerade
im Jahr 2005 hergestellte Struktur zwischen den Trégern beeintréchtigen. Die beab-
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sichtigte Beriicksichtigung organisatorischer und regionaler Besonderheiten der
Regionaltrager wiirde in Frage gestellt. Die direkte Wahl ware nicht angemessen.

In der Krankenversicherung hat der Gesetzgeber neben der Kooperation in Ver-
banden die Konkurrenz im Kassenwettbewerb angeordnet. Die Kassenverbande
sollen nur in ihren Aufgabenbereichen das aggregierte Gesamtinteresse der Kassen
zur Geltung bringen. Solange der Gesetzgeber an dieser Konzeption festhalt, kénn-
ten unmittelbar gewahlte Organe der Kassenverbande auch insoweit das Konzept
eines gegliederten Kassenwesens in Frage stellen. Auch fur die Krankenkassen kann
daher die unmittelbare Wahl der Organvertreter in den Verbanden nicht empfohlen
werden.

Angesichts der steigenden Relevanz von Verbandsentscheidungen ist eine stérke-
re Publizitat der Selbstverwaltungsorgane in den Verbénden erforderlich. Hierfur
muissen auch die vorschlagsberechtigten Organisationen Sorge tragen. Um der
wachsenden Verflechtung innerhalb der Sozialversicherungszweige Rechnung zu
tragen, ist es wichtig, dass alle Organisationen programmatisch und personell auch
auf die Arbeit in den Verb&nden ausgerichtet sind. Auch aus diesem Grund wird
empfohlen, dass nur Organisationen vorschlagsberechtigt sein sollen, die bei min-
destens drei Tragern eines Zweiges kandidieren.

Zusammenarbeit zwischen den Sozialversicherungszweigen

Ist-Zustand

Zwischen den Zweigen der Sozialversicherung besteht vielfach die Notwendigkeit
der Abstimmung und Kooperation. Die gesicherten Risiken greifen ineinander, wie
z. B. Krankheit und Erwerbsminderung oder sind voneinander abzugrenzen, wie
z. B. Berufskrankheiten von anderen Krankheiten. Zum Teil sind auch mehrere
Sozialleistungstréger fir das gleiche soziale Risiko verantwortlich. Das gilt insbe-
sondere flr die Rehabilitation und Teilhabe behinderter Menschen als eine Quer-
schnittsaufgabe zu anderen sozialen Risiken. Alle Sozialversicherungstrager sowie
auch Trager der Firsorge und sozialen Entschadigung haben Zustandigkeiten der
Rehabilitation und Teilhabe. Bereits 1974 mit dem Gesetz zur Angleichung der
Leistungen zur Rehabilitation (RehaAnglG) und dann 2001 mit dem SGB IX hat der
Gesetzgeber Regelungen zur Koordination der Rehabilitationstrédger geschaffen.

Um Koordination und Kooperation der Trager und Konvergenz der Leistungen zu
erreichen, sind die Rehabilitationstrager verpflichtet, gemeinsame Empfehlungen fur
ihre Verwaltungspraxis zu vereinbaren (8§ 12, 13 SGB IX). Die Sozialversiche-
rungstrager werden dabei durch ihre Spitzenverbande vertreten. Die gemeinsamen
Empfehlungen sollen im Rahmen der Bundesarbeitsgemeinschaft fiir Rehabilitation
(BAR) erarbeitet werden. Die BAR st bereits 1969 von den Rehabilitationstragern
und von den Arbeitgeberverbanden und dem DGB als Organisation privaten Rechts
gegrundet worden. Sie bietet seitdem eine Plattform fir Diskussionen und die Erar-
beitung fachlicher Empfehlungen. Umstritten ist, ob die Regelungen des SGB IX
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und die BAR den vom Gesetzgeber gewollten Grad an Kooperation, Koordination
und Konvergenz erreichen kénnen. In der Fachdffentlichkeit und von der Bundesre-
gierung selbst wird dies mit Skepsis betrachtet.***

So besteht bei den Rehabilitationstragern keine einheitliche Praxis in Bezug auf
die trageriibergreifende Umsetzung des Vorrangs der Rehabilitation (8 8 SGB 1X),
die Umsetzung des Personlichen Budgets (8 17 SGB 1X) und den Abschluss von
Leistungserbringungsvertragen (8 21 SGB IX), der weder durch gemeinsame Emp-
fehlungen noch durch Rahmenvertrdge koordiniert wird. Dabei ist allerdings anzu-
merken, dass die gréten Schwierigkeiten in der Kooperation mit der Bundesagentur
flr Arbeit sowie mit den Trégern der Sozialhilfe, der Jugendhilfe und der Grundsi-
cherung fur Arbeitsuchende bestehen. Besonders defizient ist etwa die Kooperation
zwischen Krankenkasse und Sozialhilfetrdgern bei der Frihférderung behinderter
Kinder (88 30, 56 SGB IX). Dagegen haben die hier behandelten Sozialversiche-
rungstrager in Teilbereichen — etwa bei der Regelung der Anschlussheilbehandlun-
gen in Kooperation von Rentenversicherung und Krankenversicherung — zu tragfa-
higen gemeinsamen Lésungen finden kénnen.

In einem weiteren Bereich hat der Gesetzgeber 2007 eine institutionalisierte Ko-
operation zwischen Sozialversicherungstrdgern vorgeschrieben. Nach 8 20b Abs. 2
SGB V sollen die Krankenkassen bei der Prévention arbeitsbedingter Gesundheits-
gefahren eng mit den Tragern der gesetzlichen Unfallversicherung zusammenarbei-
ten und dazu regionale Arbeitsgemeinschaften bilden. Nach § 20a Abs. 2 Satz 2
SGB V koénnen solche Arbeitsgemeinschaften auch zur Wahrnehmung von Aufga-
ben der Betrieblichen Gesundheitsférderung genutzt werden.

Es kann insgesamt festgehalten werden, dass die Koordination und Kooperation
von Sozialleistungstragern insgesamt nicht hinreichend ist. In vielen Féllen werden
die Schnittstellen zwischen den Leistungstragern zu einem Problem fiir die Realisie-
rung der Leistungsanspriiche Versicherter und fur die Organisation der sozialen und
gesundheitlichen Versorgung. Viele Rechtsstreitigkeiten zwischen Versicherten und
Tragern oder zwischen Tragern werden gefuhrt, weil die Verantwortlichkeit fir
Leistungen strittig ist. Derartige Probleme sind zwar angesichts umfangreicher Ge-
setzgebung und der gesellschaftlichen funktionalen Differenzierung nie ganz ver-
meidbar, doch scheint eine Verbesserung méglich und geboten. Anzumerken ist aber
auch, dass der verwaltungs- und rechtssoziologische Forschungsstand zu den Aus-
wirkungen des gegliederten Sozialleistungssystems auf die Realisierung von Sozial-
leistungen gegenwaértig unbefriedigend ist.

4 vgl. den Bericht der Bundesregierung iiber die Teilhabe behinderter Menschen, BT-Drucks.

15/4575; von Seggern, Drei Jahre SGB IX: Was aus der grundlegenden Reform zur Rehabili-
tation und Teilhabe behinderter Menschen wurde, Soziale Sicherheit 2004, 110 ff.; Welti,
Fiunf Jahre Sozialgesetzbuch IX — eine Bilanz: Chancen und Gefahren fiir die medizinische
Rehabilitation, Sozialrecht und Praxis 2006, 275 ff.
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Zu prufende Alternativen

Solange der Gesetzgeber eine institutionalisierte Kooperation der Sozialversiche-
rungstrager auf Landesebene oder Bundesebene — etwa in einem Gemeinsamen
Dachverband oder in verpflichtenden Arbeitsgemeinschaften mit gesetzlich festge-
legten Aufgaben — nicht vorgesehen hat, kann auch die gewahlte Selbstverwaltung
nicht daran anknipfen. Entsprechende Organisationsentscheidungen — bis hin zu
einem Einheitstrager der Sozialversicherung — sind rechtlich denkbar. Das geglieder-
te Sozialversicherungssystem hat verfassungsrechtlich keinen Bestandsschutz.**® Die
Diskussion der Vor- und Nachteile einer stirkeren Integration des gegliederten Sozi-
alleistungssystems ist jedoch nicht Gegenstand des Gutachtens.

Regionale Prasenz und Zusammenarbeit von Sozialleistungstragern

Ist-Zustand

Die Trager der Sozialversicherung sind in sehr unterschiedlichem Maf3 lokal und
regional in der Nahe ihrer Versicherten prasent. Im Schwerpunkt sind sie dabei
jeweils mit der Beratung der Versicherten (ber die je eigenen Leistungen befasst. Im
gegliederten Sozialleistungssystem besteht aber auch die Notwendigkeit, Versicherte
und andere Sozialleistungsberechtigte Uber das mdégliche Zusammenwirken von
Leistungsanspriichen und Leistungstragern zu informieren und Ubergénge zwischen
den Verantwortungsbereichen von Leistungstrdgern und Leistungserbringern zu
organisieren.

Die Regionaltrédger der DRV unterhalten ein ausgedehntes Netz von Auskunfts-
und Beratungsstellen, die kooperativ fiir die Versicherten aller Tréger genutzt wer-
den. Die Grundsatze fir deren Tatigkeit werden von der DRV Bund als Quer-
schnittsaufgabe festgelegt (§ 138 Abs. 1 Satz 2 Nr. 13 SGB VI): Alle Tréger der
DRYV verfiigen Uber Versichertenélteste (§ 39 SGB V), die ehrenamtlich zusatzliche
Beratungsfunktionen erfullen. Die Rentenversicherungstrager haben gesetzlich tra-
gerlbergreifende Aufgaben der Feststellung von dauerhafter Erwerbsminderung (8
45 SGB XII) und der Information Uber die Voraussetzungen der Grundsicherung bei
dauerhafter Erwerbsminderung und im Alter (§ 46 SGB XIlI; § 109a SGB VI) in
Kooperation mit den Trégern der Sozialhilfe sowie fiir die steuerlich geforderte
zusatzliche Altersvorsorge (8 15 Abs. 4 SGB 1).

Die Trager der gesetzlichen Kranken- und Pflegeversicherung haben einen sehr
unterschiedlichen Bestand an Geschafts- und Beratungsstellen. Gemeinsame Rege-
lungen hierfur gibt es nicht. Wahrend die Ortskrankenkassen und die grof3en Ersatz-
kassen weitgehend flachendeckend présent sind, ist dies bei vielen anderen Kran-
kenkassen, etwa ,,virtuellen” Betriebskrankenkassen, nicht der Fall. Einige wenige

%5 BVerfG vom 5.3.1974, BVerfGE 36, 383; BVerfG vom 18.7.2005, BVerfGE 113, 167.
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Krankenkassen unterhalten ehrenamtliche Versichertenberater, andere eher freibe-
rufliche Versichertenwerber. Empirische Daten und Evaluationen hierzu liegen nicht
vor.

Fur die Pflegekassen wird gegenwadrtig im Gesetzgebungsverfahren tber das
Pflege-Weiterentwicklungsgesetz diskutiert, verpflichtend Pflegestiitzpunkte auf
ortlicher Ebene vorzuhalten, die den Beratungsauftrag der Pflegekassen (§ 7 SGB
XI) unter Einbeziehung burgerschaftlichen Engagements verpflichtend gemeinsam
erfullen sollen. Der Beratungsauftrag soll dabei auf Funktionen des Fallmanage-
ments erweitert werden. Dies ist jedoch bei den Krankenkassen bisher auf Ableh-
nung gestof3en.

Die Trager der gesetzlichen Unfallversicherung sind meist weniger auf der terri-
torialen Ebene als betrieblich présent. Sie entsenden Mitarbeiter zur Aufsicht und
Beratung in die Betriebe (88 17-19 SGB VII) und haben dort durch die Sicherheits-
beauftragten (8 22 SGB VII) ein wichtiges Element der Mitwirkung von Versicher-
ten und Arbeitgebern.

Die Kranken- und Pflegekassen kooperieren auf Grund der gesetzlich vorgesehe-
nen Wettbewerbssituation auf der lokalen und regionalen Ebene nicht miteinander.
Der Gesetzgeber hat den Trégern der Kranken- und Pflegeversicherung die besonde-
re Verantwortung ubertragen, Auskunft und Beratung fir das gesamte Sozialleis-
tungssystem zu gewahrleisten (§ 15 SGB ). Diese 1975 noch zur Zeit der ortlichen
AOK als Basiskasse im Gesetz verankerte Regelung erscheint angesichts der Ver-
waltungsrealitdat und des Selbstverstdndnisses vieler Krankenkassen, die sich als
Lunternehmen im Wettbewerb® und nicht als gesetzesgebundene Tréager sozialer
Leistungen prasentieren, in einem Spannungsverhéltnis zur Realitat.

Neben den Kranken- und Pflegekassen sieht § 15 SGB I ,,durch Landesrecht be-
stimmte Stellen“ vor, die trdgerlbergreifende Auskunft und Beratung leisten sollen.
Dies sind die Kreise und kreisfreien Stadte. Diese sind zugleich durch Landesrecht
auch als Versicherungsamter (88 92, 93 SGB 1V) bestimmt, die verpflichtet sind,
Auskunft zu erteilen und Antrage fur alle Sozialleistungstrager entgegenzunehmen
sowie ggf. auch Sachverhaltsaufklarung zu betreiben.

Die Kreise und kreisfreien Stadte sind als Tréger der Sozialhilfe, der Kinder- und
Jugendhilfe und als kommunale Tréger der Grundsicherung fir Arbeitsuchende
zugleich selbst relevante Sozialleistungstrager. Uber die Konkretisierung und Erfiil-
lung trageriibergreifender Auskunfts-, Beratungs- und Servicefunktionen von Kran-
kenkassen wie von Kreisen und kreisfreien St&dten liegt kein empirischer For-
schungsstand vor. Das Thema wird politisch und wissenschaftlich vernachléssigt.
Gleichwohl kann aus vielfaltigen Einzelberichten vermutet werden, dass gegenwar-
tig kein Sozialleistungstrédger diese Aufgabe als eigene Kernaufgabe wahrnimmt.
Dies wird auch dadurch erschwert, dass fast alle Aufgaben der Bedarfsfeststellung
und Leistungsentscheidung bei den einzelnen Trégern verbleiben, so dass Koordina-
tion und Fallmanagement an strukturelle Grenzen stofRen.

Die Rehabilitationstrager sind durch §§ 22-25 SGB 1X 2001 verpflichtet worden,
in jedem Kreis und jeder kreisfreien Stadt gemeinsame drtliche Servicestellen einzu-
richten, die umfassende Aufgaben der Auskunft, der Beratung und des Fallmanage
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ments wahrnehmen sollen und die auch die Pflegekassen und die Integrationsamter
sowie Organisationen der Selbsthilfe und freien Wohlfahrtspflege in ihre Tatigkeit
einbeziehen sollen. Es handelt sich aber um keine eigenstdndigen Rechtstréager und
die Servicestellen haben nach dem Gesetz keine Entscheidungskompetenz. Die Re-
habilitationstrager haben die Regelung so umgesetzt, dass je ein Tréager die Service-
stelle in eigenen Strukturen betreibt und dabei auch gemeinsame Aufgaben wahr-
nimmt. Haufig werden die Servicestellen von Rentenversicherungstragern betrieben.
Krankenkassen unterhalten 6fters als Parallelstruktur eine ,,eigene* Servicestelle, die
jedoch weniger auf gemeinsame Funktionen ausgerichtet ist. Im Bericht Uber die
Teilhabe behinderter Menschen wurde die Arbeit der Servicestellen 2005 als defizi-
tar ausgewertet.**® Auch die gemeinsamen Servicestellen konnten im Bereich der
tragerubergreifenden Beratungs-, Service- und Managementaufgaben die politischen
Erwartungen bislang nicht erfillen.

Die Sozialleistungstrager sind auch dafiir verantwortlich, dass die zur Ausfiihrung
von Sozialleistungen erforderlichen Dienste und Einrichtungen rechtzeitig und aus-
reichend zur Verfiigung stehen (8§ 17 Abs. 1 Nr. 2 SGB I). Sie sollen gemeinsame
ortliche Plane Uber soziale Dienste und Einrichtungen, insbesondere deren Bereit-
stellung und Inanspruchnahme, anstreben und dabei die Gebietskorperschaften
beteiligen (8§ 95 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 und Satz 2 SGB X). Dieser gesetzlichen Vorga-
be entspricht, soweit bekannt, keine oder nur punktuelle Praxis. Insbesondere die
Einbeziehung aller Krankenkassen in ortliche Planungen, wie sie etwa im Bereich
der Gesundheitspravention, der Unterstiitzung betrieblicher Gesundheitsférderung
und des Eingliederungsmanagements oder der Organisation psychosozialer Hilfsan-
gebote z. B. fiir Arbeitslose mit Gesundheitsproblemen denkbar und sinnvoll ware,
stol’t auf das strukturelle Problem der Kassenvielfalt.

Die ortlichen Auskunfts-, Beratungs- und Serviceangebote sind Teil der Verwal-
tungsorganisation. Die Verantwortung fur die drtliche soziale Infrastruktur ist somit
auch Gegenstand der Arbeit der Selbstverwaltungsorgane. Strukturell ist aber fest-
zuhalten, dass der ortlichen Arbeit mit ihrer besonderen Bedeutung fiir eine versi-
cherten- und burgernahe Verwaltung, Leistungserschliefung und Leistungskonkreti-
sierung keine ortliche Ebene und Anbindung der sozialen Selbstverwaltung ent-
spricht. Durch die Bildung immer groRerer Einheiten findet die soziale
Selbstverwaltung auf der Ebene des Bundes oder der Lander statt. Auch eine Ver-
knupfung der gewahlten Organmitglieder mit der &rtlichen oder regionalen Ebene
durch Wahlkreise ist strukturell nicht vorgesehen. Ob eine Befassung einzelner
Organmitglieder oder der Selbstverwaltungsorgane im Ganzen mit regionalen The-
men stattfindet, ist der Initiative einzelner Trager oder der Organisationen (berlas-
sen. Bei einigen Sozialversicherungstrdgern finden o&rtliche Sprechstunden oder
Konferenzen mit Versichertendltesten oder Vertrauenspersonen statt oder es sind
Regionalbeiréte gebildet, bei vielen Sozialversicherungstragern sind solche Aktivita-
ten nicht bekannt. Eine systematische Evaluation gibt es nicht.

4% BT-Drucks. 15/4575, 25 ff., 190 ff.
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Zu prufende Alternativen

Die Gutachtergruppe hatte zwischenzeitlich einen Vorschlag zur Wahl ortlicher
Vertrauenspersonen aller Sozialversicherungstrdger und deren verbindlicher Zu-
sammenarbeit miteinander in einem Sozialversicherungsrat und ihrer Zusammenar-
beit mit den kommunalen und staatlichen Sozialleistungstragern in einem Sozialrat
vorgelegt. Diese gemeinsamen Organe sollten eine Integration des gegliederten
Sozialleistungssystems ,,von unten“ bewirken und Probleme des gegliederten Sys-
tems, der Beratungsangebote und der sozialen Infrastruktur aufgreifen. Sie sollten
als Arbeitsgemeinschaften nach § 94 SGB X konstituiert werden und eine organisa-
torische Anbindung bei den Versicherungsémtern oder einem Tréger erhalten. Es
wurde vorgeschlagen, dem Sozialrat mindestens folgende Aufgaben, mdglichst mit
Entscheidungsbefugnissen, zu libertragen:

e Begleitung der Pflegestiitzpunkte nach dem SGB Xl (neu eingefiihrt mit dem

PfIWG ab 01.07.2008)

Begleitung der Gemeinsamen Servicestellen nach § 22 SGB IX

Begleitung der Beratungs- und Auskunftsangebote nach §8 13-15 SGB |
Bearbeitung von Burgerbeschwerden und Anregungen in allen Fragen, die die
Kooperation der Sozialleistungstrédger sowie die ortliche Struktur der Dienste
und Einrichtungen sowie Beratungsstellen betreffen

e Beratende Funktion bei der gemeinsamen Planung der sozialen Dienste und
Einrichtungen (§ 17 SGB I; § 95 SGB X)

e Beratung der Arbeitsgemeinschaften der Krankenkassen, Unfallversicherungs-
trager und anderer Tréager zur Prévention, Betrieblichen Gesundheitsforderung
und Selbsthilfeférderung (8 20-20c SGB V)

e Begleitung der ortlichen Zusammenarbeit der Arbeitsmarkt- und Sozialakteure
(§ 18 SGB I1)

e Forderung des birgerschaftlichen Engagements im sozialen Bereich

Der Vorschlag der Gutachtergruppe ist mit zahlreichen Organvertretern aus der
sozialen Selbstverwaltung und mit den dort vertretenen Organisationen beraten
worden und auf Ablehnung gestoRen. Die Gutachtergruppe hat sich daraufhin ent-
schlossen, diesen Vorschlag zundchst nicht zur Realisierung zu empfehlen.
Ausschlaggebend dafiir, dass zunédchst keine Empfehlung abgegeben wird, ist
insbesondere, dass ein solcher Vorschlag nur mit Unterstiitzung der in der Selbst-
verwaltung vertretenen Organisationen Aussicht auf erfolgreiche Realisierung hat.
Die Mobilisierung regionalen sozialen Sachverstands und Engagements im Interesse
der Versicherten kann nur erfolgen, wenn die Gewerkschaften und andere Vereini-
gungen mit sozial- oder berufspolitischer Zielsetzung sie sich zur Aufgabe machen.
Eine entsprechende Gesetzgebung beruht insofern auf Voraussetzungen, die sie
selbst nicht schaffen — wohl aber unterstiitzen — kann. Die Aussage, mit der die Gut-
achtergruppe konfrontiert wurde, die Gewerkschaften und andere Vereinigungen
seien gegenwartig nicht in der Lage, geniigend ehrenamtlich tdtige Personen fiir
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entsprechendes Engagement zu gewinnen, muss insofern tberprift werden; trifft sie
zu, ist sie Grund zur Sorge. Dies gilt umso mehr, als bis zur Organisationsreform der
gesetzlichen Krankenversicherung in den 1990er Jahren es noch mdglich gewesen
war, bei den ortlichen Orts-, Innungs- und Betriebskrankenkassen ehrenamtliche
Organvertreter in dhnlicher GréRenordnung zu gewinnen. Deutlich wird auch, dass
eine wissenschaftliche Evaluation der Folgen der Organisationsreformen dringend
erforderlich ist.

Ein weiterer Grund dafiir, dass gegenwartig keine Empfehlung abgegeben wird,
ist das Urteil des BVerfG vom 20. Dezember 2007 zu den Arbeitsgemeinschaften
zwischen Kreisen bzw. kreisfreien Stadten und der Bundesagentur fiir Arbeit nach §
44b SGB I1. Das BVerfG hat darin einen nicht gerechtfertigten Eingriff in die kom-
munale Selbstverwaltung und die gebotene klare Verantwortungszuweisung an
Verwaltungstrager gesehen. Entsprechend hat der Gesetzgeber in einer Ubergangs-
frist bis 2010 flr die ortliche Zusammenarbeit bei der Eingliederung von erwerbslo
sen Hilfebedirftigen eine neue Organisationsform zu finden. Nach den sachlichen
Hintergriinden und verfassungsrechtlichen Rahmenbedingungen ist das Problem der
ortlichen Kooperation anderer Sozialleistungstradger ahnlich gelagert. Auch im Be-
reich der Eingliederung von erwerbslosen Hilfebedirftigen hat die Sozialverwaltung
gegenwaértig Probleme der Effizienz und trégeriibergreifenden Verantwortlichkeit,
die moglicherweise auch durch eine Aktivierung der sozialen und kommunalen
Selbstverwaltung geldst werden kdnnten.

Zusammenfassung

Die Gutachtergruppe empfiehlt der Bundesregierung, den Sozialversicherungstré-
gern und den in der sozialen Selbstverwaltung vertretenen Organisationen dringend,
die vorhandenen Probleme regionaler Prasenz und Zusammenarbeit der Sozialversi-
cherungstrager weiter zu diskutieren und nach Lésungen zu suchen.
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Empfehlungen

Die Untersuchungen der Gutachtergruppe koénnen in den folgenden an den Gesetz-
geber und die Tréager der Sozialversicherung gerichteten Handlungsempfehlungen
zusammengefasst werden:

Allgemeine Empfehlungen

1.

Die Basis flr alle Einzelempfehlungen bildet das Pladoyer der Gutachter-
gruppe fir eine Beibehaltung der Sozialwahlen als zentralem und unver-
zichtbarem Modus der Verwirklichung der Grundkonzeption der Selbst-
verwaltung in den Trégern der Sozialversicherung. Soziale Selbstverwal-
tung wird dabei als eine Form der Betroffenen-Selbstverwaltung
verstanden, die von der aktiven Mitwirkung der Versicherten und Arbeit-
geber lebt und die Uber die sie représentierenden Organisationen umgesetzt
wird.

Damit einher geht eine Absage an die Ersetzung von Wahlen durch Model-
le der Bestellung oder Kooptation, durch die die kdrperschaftliche Selbst-
verwaltung in ein anstaltliches Autonomiemodell Uberfihrt wirde. Dadurch
konnten zwar ggf. Kosten eingespart werden; eine Erhdhung von Legitima-
tion, Akzeptanz und Effektivitat wére damit aber nicht verbunden.

Das Pladoyer fur die Beibehaltung der Sozialwahlen schlieit weiter die
Empfehlung ein, die Praxis der Friedenswahlen so weit wie moglich zu-
rickzudrangen und durch Urwahlen zu ersetzen, weil am Besten durch
kompetitive Wahlen und ein gréReres Engagement im Legitimationsprozess
eine Erhdhung der Akzeptanz und Effektivitat der Arbeit der Sozialversi-
cherungstrager zu erreichen ist. Dazu bedarf es eines Biindels von aufein-
ander abgestimmten ModernisierungsmalRnahmen bei den Organen, dem
Wahlverfahren und der Kommunikation vor und zwischen den Wahlen.

Empfehlungen zur Modernisierung der Organstrukturen

4,

Angesichts der unterschiedlichen Néhe bestimmter Gruppen der Sozialver-
sicherten zur betrieblichen Arbeitswelt und des wachsenden Anteils von
Versicherten auBerhalb eines abhdngigen Arbeitsverhaltnisses und wegen
der faktischen Verringerung des urspriinglich parititischen Finanzierungs-
anteils der Arbeitgeber an den gesamten Sozialversicherungsbeitragen auf
deutlich unter 50%, empfehlen die Gutachter die (Wieder-)Einfihrung ei-
nes 1/3-Arbeitgeber: 2/3-Versichertenvertreter-Modells in der gesetzlichen
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Krankenversicherung, der Sozialen Pflegeversicherung und der gesetzli-
chen Rentenversicherung. Fir die Ersatzkassen empfehlen sie daher die
Neueinflihrung eines Drittels der Verwaltungsratssitze fur Arbeitgeber. Ei-
ne Ausnahme sind die geschlossenen Betriebskrankenkassen, in denen die
Gutachter fiir die Beibehaltung der jetzigen Paritat pladieren. Wegen der
deutlich anders gearteten Aufgabe der gesetzlichen Unfallversicherung und
der dortigen ausschlieBlichen Finanzierung aus Arbeitgeberbeitrégen emp-
fehlen die Gutachter fur die gewerblichen und landwirtschaftlichen Berufs-
genossenschaften und die Unfallkassen des Bundes die Beibehaltung des
jetzigen Modells. Fir die Unfallkassen der Lander und Gemeinden — mit
einem hohen Anteil von Versicherten aulRerhalb des Arbeitsverhéltnisses —
empfehlen die Gutachter, den L&ndern die Gestaltung zu uberlassen.
Angesichts der sozialen und rechtlichen Veranderungen empfehlen die
Gutachter ferner den Kreis der bisher zur Vorschlagsberechtigung fir Ver-
sichertenvertreter berechtigten, stark arbeithehmer- und arbeitsweltorien-
tierten Verbénde und Vereinigungen in Richtung des Konzeptes von Versi-
chertenpartizipation und -reprisentation zu erweitern. Anstelle von ,,sonsti-
gen Arbeitnehmervereinigungen sollen ,sonstige Vereinigungen mit
sozial- oder berufspolitischer Zwecksetzung™ vorschlagsberechtigt sein.
Um die sozialpolitische Relevanz und organisatorische Leistungsfahigkeit
der beteiligten Vereinigungen zu sichern, sollen diese verpflichtet sein, bei
mindestens drei Versicherungstrdgern des gleichen Sozialversicherungs-
zweiges Listen einzureichen und eine entsprechende Anzahl von UnterstUt-
zungsunterschriften (4.000) aus mindestens drei Tragern beizubringen. Um
das Zulassungsverfahren zu vereinfachen, wird bei Erfullung dieser Vor-
aussetzung jeweils eine allgemeine Vorschlagsberechtigung festgestellt.
Die Unabhéngigkeit der vorschlagsberechtigten Listen und der Organver-
treter von den Sozialversicherungstragern soll gestarkt werden, indem die
Unvereinbarkeit von Hauptamtlichkeit und Selbstverwaltungsmandat und
das Verbot der Beherrschung von Vereinigungen jeweils auf Beschaftigte
aller Sozialversicherungszweige ausgedehnt werden.

Die Unabhéngigkeit von konfligierenden Interessen (z. B. von Leistungs-
erbringern) soll geschitzt werden, indem die Vorschriften zur finanziellen
Unabhéngigkeit und Transparenz gescharft werden und regelmaRig bei al-
len vorschlagsberechtigten Organisationen Uberprift werden.

Die demokratische innere Struktur der vorschlagsberechtigten Vereinigun-
gen wird einem Transparenzgebot unterworfen. Die Vereinigungen miissen
offenlegen, nach welchem Modus ihre Kandidatinnen und Kandidaten auf-
gestellt werden.

Da das Verwaltungsrats-Modell in der gesetzlichen Krankenversicherung in
seinen Auswirkungen auf die Qualitat der Selbstverwaltungsarbeit unter-
schiedlich beurteilt wird und bislang nicht evaluiert worden ist, sieht die
Gutachtergruppe von einer Empfehlung zu der Frage ab, ob dieses Modell
auf andere Sozialversicherungstréger ibertragen werden sollte.

229



10.

11.

12.

Um die Handlungsorientierung auf ,.Fragen von grundsétzlicher Bedeu-
tung* in der gesetzlichen Krankenversicherung zu stirken, empfehlen die
Gutachter gesetzliche Konkretisierungen. Dabei ist durch eine ,,insbesonde-
re“-Formulierung klar zu machen, dass es sich um keine abschlieRende
Aufzahlung der Fragen von grundsatzlicher Bedeutung handelt. Zu den
Konkretisierungen sollten die Information und Zustimmung zu finanzwirk-
samen Vorgéngen ab einer bestimmten GréRenordnung, Formulierung von
Leitlinien fir die Geschaftspolitik, Festlegung von Zielvereinbarungen fur
das Hauptamt und Einbindung in Personalentscheidungen auf der ersten
Ebene, der Bereich der Organisation von Beratung und Auskunft, das Wi-
derspruchsverfahren, das Beschwerdemanagement, die Uberpriifung der
Qualitat von Versicherungsleistungen, neue Versorgungsformen und die
Kooperation, Abstimmung und Kommunikation mit anderen Leistungstra-
gern gehdren.

Ebenfalls fur empfehlenswert halten die Gutachter weitere Konkretisierun-
gen der wiederum im Krankenkassen-Bereich sehr allgemein und weit ge-
haltenen Berichtspflichten des Vorstandes an den Verwaltungsrat, ohne
damit andere Berichtspflichten und -inhalte auszuschlie3en. Im Bereich der
Bundesagentur fiir Arbeit erwies sich nach Ansicht von Beteiligten bei-
spielsweise die Pflicht zur Vorlage von Berichten der Innenrevision und der
Antwortschreiben des Vorstandes als geeignet, die Selbstverwaltungsarbeit
auf relevante Inhalte zu fokussieren.

Um eine funktionsgerechte Aufgabenerfullung fiir eigenstdndige Kontroll-
und Gestaltungsaufgaben in der sozialen Pflegeversicherung zu ermdgli-
chen, empfehlen die Gutachter, eigenstdndige Verwaltungsrate der Pflege-
kassen einzurichten. Dies schlielit gemeinsame Gremien nicht aus, ermdg-
licht aber deren interessengerechte Verhandlung. Fir die Vorstande kann es
bei der bisherigen Organleihe durch die Krankenkassen bleiben.

Empfehlungen zur Durchfiihrung der Sozialwahlen

13.

14.

Die Gutachtergruppe empfiehlt, die Wahlberechtigung auf alle Versicher-
ten auszudehnen. Ferner empfiehlt sie, dass das passive Wahlrecht allen zu-
stehen soll, die das Wahlrecht zum Bundestag besitzen oder ein Jahr lang
der Versicherung angehdren. Der bisherige Ausschluss der Familienversi-
cherten in der Kranken- und Pflegeversicherung und der Hinterbliebenen-
rentner in der Rentenversicherung muss schon aus Griinden der Geschlech-
tergerechtigkeit entfallen.

Da eine ,,Modernisierung von Wahlen“ aus Sicht der Gutachter keinen Sinn
hat, wenn weiterhin bei vielen Tragern keine Wahlhandlungen stattfinden
mussen, empfehlen die Gutachter die Einfuhrung einer verpflichtenden
Urwahl der Versichertenvertreter in der Selbstverwaltung der gesetzlichen
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15.

16.

17.

Krankenversicherung, der gesetzlichen Rentenversicherung und der sozia-
len Pflegeversicherung.

Angesichts der Interessenhomogenitat und verbandlichen Konzentration
auf Seiten der Arbeitgeber empfiehlt die Gutachtergruppe dort von der
Pflicht zur Urwahl abzusehen. Wegen der spezifischen Bedingungen in der
gewerblichen und landwirtschaftlichen Unfallversicherung halten die Gut-
achter in diesem Bereich die Fortfilhrung der bisherigen Praxis flr vertret-
bar.

Um sicherzustellen, dass Urwahlen auch dann durchgefiihrt werden, wenn
nur eine Vorschlagsliste eingereicht wird, empfiehlt die Gutachtergruppe
die Einfuhrung eines Wahlverfahrens mit Praferenzstimme (Vorzugsstim-
menverfahren) in einem System lose gebundener Listen. Dieses Verfahren
ermoglicht zudem die Kombination von Listen- und Personenwahl.

Um eine bessere Représentanz von Frauen in den Selbstverwaltungsorga-
nen zu erreichen, empfiehlt die Gutachtergruppe, eine Besetzung der Vor-
schlagslisten vorzuschreiben, die dem Geschlechterverhéltnis in der Versi-
chertenschaft entspricht. Ob dies zu einer entsprechenden Organbesetzung
flihrt, entscheiden beim Vorzugsstimmenverfahren die Versicherten.

Empfehlungen zur Information und Kommunikation vor und zwischen den Wahlen

18.

19.

Die Gutachtergruppe empfiehlt, 8 39 SGB 1V so zu fassen, dass bei allen
Sozialversicherungstragern die Wahl von Versichertenéltesten bzw. Ver-
trauenspersonen die Regel ist, von der nur durch Satzung abgewichen wer-
den kann. Die Versicherungstrager sollten somit zumindest verpflichtet
sein, sich zu entscheiden, ob sie Vertrauenspersonen haben wollen oder
nicht. Fir Krankenkassen und Pflegekassen sollten je getrennte Vertrau-
enspersonen gewahlt werden.

Angesichts des weder in Richtung der Versicherten noch der allgemeinen
Offentlichkeit befriedigenden Zustands der Berichterstattung iiber die Exis-
tenz des Verwaltungsmodells ,,soziale Selbstverwaltung® und der realen
Arbeit der Selbstverwaltungsorgane und der wichtigsten Ausschisse mit
Versichertenbezug (z. B. Widerspruchsausschuss), empfehlen die Gutach-
ter, hierzu verbindliche Berichterstattungspflichten oder Transparenzregeln
einzufihren. Um speziell die Transparenz uber die Arbeit der Selbstverwal-
tungsorgane in der gesetzlichen Rentenversicherung zu erhéhen, wird eine
regelméRige Information der Versicherten (von ca. 2 Seiten) vorgeschla-
gen, die zum Beispiel mit der jahrlichen Renteninformation verschickt
werden kénnte. Dariliber hinaus kénnte es vergleichbar den ebenfalls ge-
setzlich vorgeschriebenen und selbstverwaltet organisierten ,,Qualitdtsbe-
richten der Krankenhéuser* die Pflicht zu einem z. B. jéhrlich zu erstellen-
den ,Selbstverwaltungsbericht” jedes selbstverwalteten Sozialversiche-
rungstragers geben, der sich sowohl auf die innerhalb der Sozialwahlen
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bekanntgemachten Ziele der Selbstverwalter als auch auf die gesetzlich
konkretisierten Fragen allgemeiner Bedeutung beziehen kann. Begleitet
werden konnte dies Ubergreifend durch einen ebenfalls in kiirzeren Zeitab-
standen zu erstellenden und der Offentlichkeit vorzustellenden Bericht des
in seinen Aufgaben leicht angereicherten ,,.Bundesbeauftragten fiir die
Durchfiilhrung der Sozialwahlen und die Transparenz Uber Selbstverwal-
tung* tiber die Wirklichkeit der Verwaltungspartizipation durch Selbstver-
waltung. Dies konnte sich an die Praxis der anderen Bundesbeauftragten
beispielsweise im Bereich der Integrationspolitik oder der Patienten anleh-
nen. Inhaltlich und organisatorisch kdnnten diese Berichte durch eine aus
Vertretern aller selbstverwalteten Sozialversicherungstrager, aus Wissen-
schaftlern und Vertretern der Fachministerien zusammengesetzte Einrich-
tung (z. B. Selbstverwaltungsrat) erfolgen. Von allzu rigiden Vorgaben
sollte allerdings Abstand genommen werden.

Um die Qualifikation der ehrenamtlichen Selbstverwaltungsorgan-
mitglieder zu starken, empfiehlt die Gutachtergruppe die Rechte und
Pflichten zur Fortbildung zu verbessern. Sie missen ein Recht auf Arbeits-
freistellung fir Fortbildungsveranstaltungen bekommen. Die Kosten der
Arbeitsfreistellung und die Teilnahme an anerkannten Fortbildungsveran-
staltungen (organisiert von den vorschlagsberechtigten Organisationen oder
von unabhéngigen Bildungstragern) missen von den Sozialversicherungs-
tragern finanziert werden (vergleichbar der Regelung in § 37 Abs. 6
BetrVG fur Betriebsratsmitglieder).

Zur Verbesserung der Beratungs- und Entscheidungsqualitat der Selbstver-
waltung und zur Starkung der ehrenamtlichen Selbstverwaltung gegentiber
dem hauptamtlichen Vorstand samt seinem gesamten Verwaltungsapparat
empfehlen die Gutachter folgende MafRnahmen: Bildung und enge Anbin-
dung von wissenschaftlichem Know-how bzw. von Beirdten bei der Selbst-
verwaltung und nicht ausschlief3lich bei der hauptamtlichen Verwaltung.
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