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Einleitung

A. Gegenstand und Gang der Untersuchung

»Rechtebeschneidung in Bayern® titelte die Stiddeutsche Zeitung im Kon-
text der Bemihungen zur Abschaffung des Widerspruchsverfahrens in
weiten Teilen des Verwaltungsrechts in Bayern.! Doch wihrend Befiirwor-
ter des Widerspruchsverfahrens seinen Abbau als ,,Wahnsinn“ bezeichnen
und von einer ,unertriglichen Erschwerung des Rechtsweges sprechen,?
bemangeln Kritiker vor allem seine fehlende Kohiarenz mit den Grundsit-
zen modernen Verwaltens.? In der Logik der Verwaltungsmodernisierung
handelt es sich bei der Abschaffung des Widerspruchsverfahrens nicht um
eine Beschneidung, sondern lediglich eine ,Entriimpelung®.# Als ,Durch-
lauferhitzer auf dem Weg zu Gericht“ hat es Eingang in den offentlichen
Diskurs gefunden.’

Das Widerspruchsverfahren soll dem Rechtsschutz, der Selbstkontrolle
und der Entlastung der Gerichte dienen® und nimmt damit gleichzeitig

1 Strob, Siddeutsche Zeitung vom 17.05.2010, im Internet: www.sueddeutsche.de/p
olitik/rechtebeschneidung-in-bayern-das-ist-wahnsinn-was-da-passiert-1.806804-0
(Stand: 10.05.2020).

2 So beispielsweise der Anwalt Rudolf Riechwald in dem in Fn. 1 benannten Zei-
tungsartikel.

3 So z. B. Klenke, in: Ipsen (Hrsg.), Verwaltungsorganisation in Flichenstaaten, 2008,
S. 139, S. 143; Kallerhof, NWVBI 2008, S. 334, S. 336; Schonenbroicher, NVwZ 2009,
S. 1144, S. 1145; Kamp, NWVBI 2008, S. 41, S. 45.

4 So: McAllister, Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 29.08.2005, im Internet:
www.faz.net/aktuell/feuilleton/debatten/entruempelung-die-widerspruchsverf
ahren-1255046.html (Stand: 13.05.2020).

5 So: Rossbach, Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 17.12.2008, im Internet:
www.faz.net/aktuell/politik/staat-und-recht/aus-der-praxis-ohne-durchlauferhit
zer-1740102.html (Stand: 13.05.2020).

6 Mutius, Das Widerspruchsverfahren der VwGO als Verwaltungsverfahren und
Prozessvoraussetzung, 1969, S.114ff. m.w.N. der sich als einziger dem klassi-
schen rechtsdogmatischen Ansatz zur Ermittlung der Funktionen bedient; Schen-
ke, in: Kopp/Schenke, VwGO Vorb §68, Rn.1; Gess, in: Sodan/Ziekow, VwGO
§ 68, Rn. 1ff; Hiittenbrink, in: Posser/Wolff, VwGO §68, Rn.1ff. alle m.w.N.;
B. Schmidt, in: Keller/Leitherer/Meyer-Ladewig, SGG Vor §77, Rn.1 a; Erkelenz,
in: Jansen, SGG §78, Rn.1; Lowe, in: Hintz/Lowe, SGG §78 Rn.2; Breuer, in:
Manssen (Hrsg.), Nach geltendem Verfassungsrecht, 2009, S. 93; Hanschel, in: Bau-
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Widerspruchsfiihrende, Exekutive und Judikative in den Blick. Das Wider-
spruchsverfahren steht jedoch unter Beschuss: Da seine Wurzeln in der
Verwaltungsjustiz lagen, fehle es ihm an der nétigen Systemkohirenz.”
Steuerungstheoretisch sei es unangebracht, da es den Schwerpunkt der
Argumentation vom Ausgangsverfahren weg verlagere.® Seine Funktionen
erfillle es ohnehin nur unzureichend. Selbstkontrolle erfolge ausweislich
der geringen Erfolgsquote kaum.? Die Gerichte wiirden nur partiell entlas-
tet.10

Auf dieser Kritik fulende Abschaffungsbemithungen fiithrten zu einem
foderalen Flickenteppich an Regelungen zum verwaltungsrechtlichen Wi-
derspruchsverfahren. In einigen Bundeslindern wurde das Widerspruchs-
verfahren komplett abgeschaftt, in anderen wurde es — bis auf wenige
Ausnahmen - vollstindig beibehalten.!! Viele Bundeslinder sind einen
Mittelweg gegangen.!?

meister/Roth/Ruthig (Hrsg.), Staat, Verwaltung und Rechtsschutz, 2011,
S.777; SteinbeifS-Winkelmann/Ott, NVwZ 2011, S.914, S.916; Schiedermair, in:
Hoffmann-Riem/Schmidt-Amann/Vofkuhle (Hrsg.), Grundlagen des Verwal-
tungsrechts, 2013, S.593, S. 614 f; Oppermann, Verw. 1997, S.517, S. 521; Hdr-
tel, VerwArch 2007, S.54, S.62f; Hasso Hofmann, in: Erichsen/Hoppe/Mutius
(Hrsg.), System des verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutzes, 1985, S.605; au-
Berdem Rechtsprechung des BVerwG (zuletzt beispielsweise BVerwG, Urt. v.
12.08.2014, 1 C 2/14, BVerwGE 150, 190, 193) und des BSG (BSG, Urt. v.
18.03.1999, B 12 KR 8/98 R — juris — Rn. 17).

7 Kamp, NWVBI 2008, S. 41, S. 44; Schonenbroicher, NVwZ 2009, S. 1144, S. 1147.

Kamp, NWVBI 2008, S. 41, S. 44.

9 Kallerhof, NWVBI 2008, S.334, S.336; Schonenbroicher, NVwZ 2009, S. 1144,
S.1145.

10 Schonenbroicher, NVwZ 2009, S. 1144, S. 1145, Kamp, NWVBI 2008, S. 41, S. 45.

11 Weitgehend abgeschafft wurde das Widerspruchsverfahren in Bayern (Art. 15
Gesetz zur Ausfithrung der Verwaltungsgerichtsordnung vom 20.06.1992 (Bay
GVBL. S. 162)); Niedersachsen (§ 80 Niedersachsisches Justizgesetz vom 16.12.2014
(Nds. GVBL. S.390)) und Nordrbein-Westfalen (§110 Gesetz tber die Justiz im
Land Nordrhein-Westfalen vom 26.01.2010 (NRW GV S 30)). Brandenburg,
Rbheinland-Pfalz, das Saarland, Sachsen und Schleswig-Holstern haben das Vorverfah-
ren weitegehend beibehalten.

12 Die folgenden Linder haben das Widerspruchsverfahren zwar grundsatzlich
beibehalten, es aber mit oder weniger weitreichenden Ausnahmen versehen:
Baden-Wiirttemberg (§ 15 Gesetz zur Ausfithrung der Verwaltungsgerichtsordnung
vom 14.10.2008 (GBl. BW S.343)), Berlin (§4 Abs.2 Gesetz zur Ausfihrung
der Verwaltungsgerichtsordnung vom 22.02.1977 (GVBL. BE S. 557)), Bremen (§ 8
Bremer Gesetz zur Ausfithrung der Verwaltungsgerichtsordnung vom 18.03.1960
(Brem. GBL. S.25)), Hamburg (§6 Gesetz zur Ausfithrung der Verwaltungsge-
richtsordnung vom 21.01.1960 (HambGVBI. S.291)), Hessen (§16 a Hessisches
Gesetz zur Ausfithrung der Verwaltungsgerichtsordnung in der Fassung vom

(o)
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Obwohl sich der Trend des frithen neuen Jahrtausends, das Wider-
spruchsverfahren grofflichig abzuschaffen, abschwicht, weisen Bemtihun-
gen die Verwaltung zu entburokratisieren und zu entschlacken doch in
eine eindeutige Richtung.!?

Im Sozialrecht ist es um das Widerspruchsverfahren unterdessen tberra-
schend ruhig geblieben."* Auch dort obliegt die Kontrolle von Entschei-
dungen erst den Gerichten, wenn sie von der Verwaltung in einem
formlichen Verfahren dberprift wurde. Wer im Sozialrecht Rechtschutz
sucht, kommt also um das Widerspruchsverfahren in der Regel nicht her-
um." Jahrlich werden etwa 2 Millionen Widerspriiche zentral statistisch
erfasst.!® Rein quantitativ kommt ihm damit eine erhebliche Bedeutung
zu. Regelungstechnisch dhnelt es dem verwaltungsrechtlichen Vorverfah-
ren, Strukturen und Institutionen unterscheiden sich aber partiell. Die

27.10.1997 (GVBL. 1, S. 381)), Mecklenburg-Vorpommern (§§ 13 a und b Gesetz zur
Ausfihrung des Gerichtsstrukturgesetzes vom 10.06.1992 (GVOBI. M-V S.314))
und Thiiringen (§9 Thiringer Gesetz zur Ausfithrung der Verwaltungsgerichts-
ordnung vom 15.12.1992 (GVBL. Thiir. S. 567)).

13 Eine teilweise Umkehr haben beispielsweise Nordrbein-Westfalen und Niedersach-
sen vorgenommen. In Nordrhein-Westfalen wurden 2014 einige Sachgebiete von
der Abschaffung wieder ausgenommen (Gesetz zur Anderung des Landesbeam-
tengesetzes und des Justizgesetzes Nordrhein-Westfalen und zur Anpassung wei-
terer Rechtsvorschriften vom 09.12.2014, NW GV S. 869) und in Niedersachsen
wurde 2017 das sog. Behordenoptionsmodell eingefiithrt, welches Kommunen be-
fahigt, selber tber die Statthaftigkeit eines Widerspruchsverfahrens zu entschei-
den, eingefiihrt (Gesetz zur Anderung des Niedersichsischen Kommunalabga-
bengesetzes und anderer Gesetze vom 20.03.2017, NdsGVBI. S. 48).

14 Vereinzelte Stimmen aus dem Verwaltungsrecht forderten die Uberpriifung auch
des sozialrechtlichen Widerspruchsverfahrens: Kamp, NWVBI 2008, S. 41, S. 48;
Schonenbroicher, NVwZ 2009, S. 1144, S. 1147.

15 Die wenigen Ausnahmen sind in §78 Abs. 1 Sozialgerichtsgesetz in der Fassung
der Bekanntmachung vom 23.09.1975 (BGBI. I S. 2535) geregelt.

16 Das gilt fiir Widerspriiche bei den Sozialversicherungen, in der Kriegsopferver-
sorgung, dem Schwerbehindertenrecht, dem sozialen Entschiadigungsrecht sowie
dem Beamtenversorgungsgesetz (Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales, Tatig-
keit der Widerspruchsstellen der Sozialversicherung und der Kriegsopferversor-
gung, Berichtsjahr: 2018, 2019) und fir Widerspriche aus dem Bereich der
Grundsicherung (Bundesagentur fir Arbeit, Widerspriche und Klagen SGBII
(Zeitreihe Monats- und Jahreszahlen), Deutschland, 2019, im Internet: https://stat
istik.arbeitsagentur.de/Navigation/Statistik/Statistik-nach-Themen/Grundsicheru
ng-fuer-Arbeitsuchende-SGBII/Sanktionen-Widerspriiche-Klagen/Sanktionen-Wi
derspriche-Klagen-Nav.html (Stand: 13.02.2020). Insbesondere Widerspriiche im
quantitativ bedeutsamen Bereich der Sozialhilfe werden nicht zentral erhoben.
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in der Sozialversicherung eingesetzten Widerspruchsausschiisse fungieren
beispielsweise als institutionelle Absicherung der Selbstverwaltung.!”

Die Funktionalitdt des sozialrechtlichen Widerspruchsverfahrens wurde
bisher weder in der Wissenschaft noch in Rechtspolitik oder Praxis ernst-
haft in Frage gestellt.!® Rechtsdogmatisch und empirisch fihrt es ein Mau-
erblimchenendasein.

Im Mittelpunket der rechtsdogmatischen Arbeiten steht stets das Vorver-
fahren im Verwaltungsrecht. Besonders hervorzuheben ist von Mutius's
Dissertationsschrift aus dem Jahre 1969, die sich eingehend mit der Frage
auseinandersetzt, ob das Widerspruchsverfahren als Verwaltungsverfahren
oder Prozessvoraussetzung zu werten ist.!” Mit dem Widerspruchsverfah-
ren befasste sich auch Theis 1967 in einer hauptsichlich deskriptiven
Schrift,® Heyne 1973*' und Poschenrieder 201922, die die Vorverfahren der
Verwaltungsgerichtsordnung, des Sozialgerichtsgesetzes und der Finanzge-
richtsordnung verglichen, sowie Mezer der sich 1992 mit der Entbehrlich-
keit des Widerspruchsverfahrens auseinandersetzte.”> Aufferdem entstan-
den einige Dissertationen im Kontext der Abschaffungstendenzen in den
Bundeslindern, die jedoch in weiten Teilen deskriptiv bleiben: Eibners
Dissertation zur Abschaffung des Vorverfahrens in Bayern,?* Zagajewskis
Dissertation zum fakultativen Vorverfahren?S sowie Heins Dissertation, die
vor allem auf den Erkenntnissen aus einer empirischen Untersuchung in
Niedersachsen basiert.26 Zum sozialrechtlichen Vorverfahren existieren,
abgesehen von Schriften zu Einzelfragen, praktisch keine dogmatischen

17 Angedeutet in: BT-Drs. 1/4357, zu § 28.

18 Das einzig grofere Projekt zum sozialrechtlichen Widerspruchsverfahren jingst:
Holand/Welti (Hrsg.), Recht und Praxis der Widerspruchsausschiisse in der Sozial-
versicherung, 2019.

19 Mutius, Das Widerspruchsverfahren der VwGO als Verwaltungsverfahren und
Prozessvoraussetzung, 1969; Mutius, Das Widerspruchsverfahren der VwGO als
Verwaltungsverfahren und Prozessvoraussetzung, 1969.

20 Theis, Das Widerspruchsverfahren nach der Verwaltungsgerichtsordnung, 1967.

21 Heyne, Das Vorverfahren nach der Verwaltungsgerichtsordnung, der Finanzge-
richtsordnung und dem Sozialgerichtsgesetz, 1973.

22 Poschenrieder, AuSergerichtliche Vorverfahren im Verwaltungsrecht, 2019.

23 Meier, Die Entbehrlichkeit des Widerspruchsverfahrens, 1992.

24 Eibner, Die Abschaffung des verwaltungsrechtlichen Vorverfahrens in Bayern,
2010.

25 Zagajewsk, Das fakultative Widerspruchsverfahren, 2013.

26 Heins, Die Abschaffung des Widerspruchsverfahrens, 2010.
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Arbeiten, auch wenn das Widerspruchsverfahren jingst vermehrt in der
Literatur in Erscheinung trat.?”

Empirische Untersuchungen zum Widerspruchsverfahren sind vor al-
lem im Kontext der Diskussion um dessen Abschaffung oder Begrenzung
im allgemeinen Verwaltungsrecht durchgefithrt worden. Die meisten Stu-
dien oder Evaluationen wurden von den Bundeslindern in Auftrag gege-
ben oder selbst durchgefiihrt.

Erste Einblicke brachte die zeitlich befristete Aussetzung des Wider-
spruchsverfahrens in straffenrechtlichen Planfeststellungsverfahren und
Bauchsachen in den frithen siebziger Jahren in Bayern.?® Das Verfahren
wurde 1973 fiir Baurechtssachen wieder eingefithrt.?? Das Gros der Unter-
suchungen wurde von den Landesgesetzgebern in den 2000ern als beglei-
tende bzw. retrospektive Evaluation in Auftrag gegeben.3?

Die einzigen aufSerhalb dieses Kontextes entstandenen rechtstatsichli-
chen Untersuchungen zum Widerspruchsverfahren sind die Untersuchun-
gen Horns3! aus dem Jahre 1983 und Oppermanns’? aus dem Jahre 1997
sowie von Holand und Welti [et al.]3* aus dem Jahre 2016. Horn konzen-
triert sich dabei auf die Frage der materiellen Richtigkeit von Renten-
bescheiden und den Zugangschancen zum Rechtsschutz. Uber Fragebo-
gen, die sich an die Versicherungsanstalten richteten, wurden Daten zu

27 Jungst beispielsweise: Pitschas, SGb 2018, S.327; Welti/M. Fischer, SozSich 2016,
S. 445; Holand, SozSich 2016, S. 433.

28 Gesetz zur Anderung des Gesetzes zur Ausfithrung der Verwaltungsgerichtsord-
nung (AGVwGO) vom 27. Oktober 1970 (BayGVBI. S. 469).

29 Gesetz zur Anderung des Gesetzes zur Ausfiihrung der Verwaltungsgerichtsord-
nung (AGVwGO) vom 27. Juni 1973 (BayGVBL. S. 646).

30 So: Bayrisches Staatsministerium des Inneren, Pilotprojekt Probeweise Abschaffung
des Widerspruchsverfahrens in Mittelfranken, 2007; Miiller-Rommel/Heins/H.
Meyer, Verwaltungsmodernisierung in Niedersachsen, 2010 und MV LT-Drs.
5/4127: Bericht der Landesregierung iiber die Evaluation zur Modifizierung des
Widerspruchsverfahrens in Mecklenburg-Vorpommern durch die §§13 a, 13 b
des Gesetzes zur Ausfithrung des Gerichtsstrukturgesetzes (GerStrGAG M-V).

31 Horn, Bedingungen und Funktionen des Rechtsschutzes gegentber standardisier-
ten Entscheidungen in der Rentenversicherung, 1983.

32 Oppermann, Die Funktionen des verwaltungsgerichtlichen Vorverfahrens (Wider-
spruchsverfahren) in Baurechtssachen aus rechtlicher und rechtstatsichlicher
Sicht, 1997.

33 Einen frithen Uberblick bietend: Holand, SozSich 2016, S. 433; Krausbeck, Soz-
Sich 2016, S.435; Bottcher/Buchwald, SozSich 2016, S.439; Welti/M. Fischer,
SozSich 2016, S.44S; Holand, SozSich 2016, S.450. Die Abschlusspublikation:
Holand, in: Holand/Welti (Hrsg.), Recht und Praxis der Widerspruchsausschisse
in der Sozialversicherung, 2019, S. 148.
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7.729 Widerspriichen erhoben. Weiterhin wurden Gerichtsdaten und ein-
zelne Bescheidbegriindungen ausgewertet sowie strukturierte Leitfadenin-
terviews gefithrt. Bei Horns Studie handelt es sich um die erste empiri-
sche Untersuchung im sozialrechtlichen Bereich. Oppermann wertete 133
Widerspruchsverfahren aus dem Baurecht mit Hilfe einer Aktenanalyse
aus. Holands und Weltis Projekt konzentriert sich auf die Arbeit der Wider-
spruchsausschiisse in der Sozialversicherung. Neben einer umfangreichen
schriftlichen Befragung von Mitgliedern der Widerspruchsausschusse, wer-
teten die Forscher zahlreiche Satzungen und Geschaftsordnungen, sowie
Gerichtsakten aus.

Der fehlende Diskurs mag verstindlich sein, soweit angesichts der schie-
ren Masse an Widerspriichen, der ohnehin vorhandenen Belastungssituati-
on der Sozialgerichte’* und der besonderen Bedeutung der Widerspruchs-
ausschisse ein geringes Interesse an der Abschaffung des Widerspruchs-
verfahrens bestehen diirfte. Aber unabhingig von rechtspolitischen Uber-
legungen muss sich auch das sozialrechtliche Widerspruchsverfahren an
seinen Funktionen messen lassen.

Die Funktionen des sozialrechtlichen Widerspruchsverfahrens sind da-
her Gegenstand dieser Arbeit. Um beurteilen zu konnen, ob die Ziele,
die mit Rechtsvorschriften verfolgt werden, auch tatsichlich erreicht wer-
den, bedient sich die Arbeit der Empirie. Sie soll dazu dienen, zu tber-
prifen, inwiefern das Widerspruchsverfahren die ihm in Interesse der
Widerspruchsfithrenden zugedachten Funktionen erfillt. Die Analyse der
Funktionen ergibt, dass der Akzeptanzaspekt der Entlastungsfunktion so-
wie die Rechtsschutzfunktion den Widerspruchsfithrenden adressieren.

Der Perspektive der Widerspruchsfithrenden widmet sich die Arbeit aus
mehreren Grinden:

Zunichst mangelt es — auch in der Forschung zum allgemeinen Ver-
waltungsrecht — an Erkenntnissen zu diesem Aspekt.>® Vorhandene Unter-
suchungen widmeten sich bisher lediglich der Perspektive der Gerichte
und der Verwaltung.’¢ Auflerdem trifft das Widerspruchsverfahren mit

34 Zur Entwicklung des Geschiftsanfalls bei den Sozialgerichten z.B.: Braun, Bern-
bard/Bubr/Holand/Welti, Gebiihrenrecht im sozialgerichtlichen Verfahren, 2009,
S. 23 ff.

35 So auch ausdricklich: Rottleuthner, in: Holand/Welti (Hrsg.), Recht und Praxis
der Widerspruchsausschiisse in der Sozialversicherung, 2019, S. 116, S. 127 ff.

36 Dazu vor allem: Miiller-Rommel/Heins/H. Meyer, Verwaltungsmodernisierung in
Niedersachsen, 2010, passim; Bayrisches Staatsministerium des Inneren, Pilotprojekt
Probeweise Abschaffung des Widerspruchsverfahrens in Mittelfranken, 2007, pas-
sim.
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dem Sozialrecht auf einen Rechtsbereich, in dem die Belange des Rechts-
suchenden in besonderem Mafle Berticksichtigung finden. Wihrend diese
Perspektive im gerichtlichen Verfahren unter dem Schlagwort der ,,Klager-
freundlichkeit® firmiert,” kommt ihr auch im Verwaltungs- und Wider-
spruchsverfahren ohne besondere Bezeichnung eine herausragende Bedeu-
tung zu.3®

Das Kernstiick der Arbeit bildet eine empirische Untersuchung, fiir die
Widerspruchsfithrende der Rentenversicherung Bund befragt wurden. Die
Auswertung der Befragung soll Erkenntnisse zu den fir die Widerspruchs-
fihrenden relevanten Funktionen liefern. Sie fokussiert sich aber nicht
nur auf die Frage, ob das Verfahren aus Sicht der Widerspruchsfithrenden
tatsichlich Akzeptanz schafft und Rechtschutz bietet. Vielmehr soll sie
beide Aspekte umfassend beleuchten und wo notig, Alternativerklirungen
anbieten sowie Einflussmoglichkeiten aufdecken.

Dazu ordnet die Arbeit im ersten Teil das sozialrechtliche Widerspruchs-
verfahren ein.’® Im ersten Kapitel wird aberprift, inwieweit das Wider-
spruchsverfahren verfassungsrechtlich determiniert ist. Besonderheiten
und Strukturmerkmale des sozialrechtlichen Vorverfahrens werden her-
ausgearbeitet. Uberblicksartig werden statistische Kennzahlen aus amtli-
chen Erhebungen dargestellt. Im zweiten Kapitel zeigt die Arbeit auf, wel-
che Funktionen dem sozialrechtlichen Widerspruchsverfahren zugedacht
sind und inwiefern sie fir die Widerspruchsfithrenden relevant werden.
Um rechtspolitische Bemihungen verorten zu konnen, wird das Wider-
spruchsverfahren im dritten Kapitel in den Kontext der Verwaltungsmo-
dernisierung gesetzt. Hier wird nachgezeichnet, wie sich Verinderungen
im Verwaltungsrecht und im Sozialrecht vollzogen und in welcher Form
das Widerspruchsverfahren rechtlich verankert ist.

Im zweiten Teil der Arbeit werden die aus Sicht der Widerspruchsfiih-
renden fir die Funktionalitit des Widerspruchsverfahrens relevanten As-
pekte konzeptionalisiert. Der Rechtsschutzbegriff wird in den Kontext
bereits vorhandener Forschung zum Zugang zum Recht gestellt, um ty-

37 Dazu beispielsweise: Harks, NZS 2018, S. 49, passim.

38 Die Erleichterungen im sozialrechtlichen Widerspruchsverfahren umfassen z.B.
Erleichterungen beim Zugang zum Widerspruchsverfahren nach §84 Abs.1
und 2 SGG und bei der Akteneinsicht nach §25 Abs. 4 Zehntes Buch Sozialge-
setzbuch — Sozialverwaltungsverfahren und Sozialdatenschutz — in der Fassung
der Bekanntmachung vom 18.01.2001 (BGBI. I, S. 130).

39 Sozialrecht im Sinne dieser Arbeit umfasst die in § 51 SGG genannten Bereiche.
Alle auferhalb der Jurisdiktion des SGG liegenden sozialrechtlichen Rechtsgebie-
te kommen hochstens am Rande vor und werden dann explizit benannt.
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pischerweise relevante Zugangshindernisse fir Rechtsschutzverfahren zu
identifizieren. Die Akzeptanz wird begrifflich eingeordnet und mit Er-
kenntnissen aus anderen Disziplinen, insbesondere der Sozialpsychologie
erganzt, um sie operationalisierbar und ihre Dynamiken nachvollziehbar
zu machen. Dartiber hinaus sollen Erklirungsansitze angeboten werden,
welche Faktoren sich auf Akzeptanzurteile auswirken.

Der dritte Teil der Arbeit unterzieht die im ersten Teil gewonnen theo-
retischen Annahmen einer empirischen Priffung. Dazu wurden 3.000 Wi-
derspruchsfiihrende bei der Deutschen Rentenversicherung Bund schrift-
lich befragt. Die Befragung wird im zweiten Teil der Arbeit reproduzierbar
dokumentiert und analysiert. Im Anschluss wird sie statistisch im Hinblick
auf die Forschungshypothesen ausgewertet.

Das Fazit liefert Impulse zur Ausgestaltung eines Verfahrens, das aus
Sicht des Widerspruchsfithrenden seine Funktionen erfillt. Aufferdem bie-
tet es theoretische und empirische Grundlagen fiir die Debatte tber einen
zukunftsgewandten und modernen verwaltungsinternen Rechtsschutz im
Sozialrecht.

B. Methodik der Untersuchung

Dogmatik obne Soziologie ist leer, Soziologie ohne Dogmatik ist blind. #

Die Forschungsfrage ist in zwei Schritten zu beantworten: Um die Funk-
tionen des sozialrechtlichen Vorverfahrens mit den Methoden der empiri-
schen Sozialforschung zu untersuchen, missen sie theoretisch konzeptio-
nalisiert werden. Dazu bedarf es der Rechtsdogmatik.

Die Dogmatik soll ordnen und systematisieren, dadurch vereinfachen
und stabilisieren und auf diese Weise das Recht fortbilden.*! ,Rechtsdog-
matik ist Systemnutzung und Systembildung zugleich.“4? Sie soll das dem
Recht inhdrente Wissen sichtbar und das Recht dadurch anwendbar ma-

40 Kantorowicz, in: Deutsche Gesellschaft fiir Soziologie (Hrsg.), Verhandlungen des
1. Deutschen Soziologentages vom 19. - 22. Oktober 1910 in Frankfurt am Main,
1910, S. 275, S. 303, nach Kant: ,Gedanken ohne Inhalt sind leer, Anschauungen
ohne Begriffe sind blind“ (Kant, Kritik der reinen Vernunft, 1787, S. 75).

41 Vofkuble, in: Kirchhof/Magen/K. Schneider (Hrsg.), Was weify Dogmatik?, 2012,
S.111S.112.

42 Schmidt-Affmann, Verwaltungsrechtliche Dogmatik, 2013, S. 5.
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chen.® Insofern kann sie — wie in der vorliegenden Arbeit — Ausgangs-
punkt, aber auch Ziel sein.

Der Zweck des sozialrechtlichen Widerspruchsverfahrens wird durch
Auslegung*, d.h. durch Aufdeckung der zugrunde liegenden Sollensanfor-
derungen®, ermittelt. Ziel der Auslegung kann sowohl der historische
Wille des Gesetzgebers* im Sinne der subjektiven Theorie als auch der
dem Gesetz innewohnende Zweck#” im Sinne der objektiven Theorie sein.

Die subjektive Theorie, in ihrer strengen Spielart, gebietet dem Rechts-
anwender lediglich den Willen des Gesetzgebers zum Zeitpunkt der Geset-
zesentstehung zu berticksichtigen.*® Dies sei aus demokratietheoretischen
Grinden notwendig.# Obliege es dem oder der Richter*in, einen objek-
tiven Sinn in das Gesetz hinein zu interpretieren, wirde die Gewaltentei-
lung ganzlich aufgeweicht.’® Diesem Missstand kann auch nicht mit dem
Argument begegnet werden, es sei gerade Aufgabe der Judikative, Recht
zu interpretieren und das Recht als solches gelten zu lassen.’! Schlief3-
lich steht die Judikative zwar gleichberechtigt neben der Legislative,’?
bekommt verfassungsrechtlich aber eine ganzlich andere Aufgabe zugewie-
sen.>3

43 Vgl. auch Vofkuble, in: Kirchhof/Magen/K. Schneider (Hrsg.), Was weils Dogma-
tik?, 2012, S. 111 S. 112.

44 Zur Auslegung als Instrument der Dogmatik: Hassemer, in: Kirchhof/Magen/K.
Schneider (Hrsg.), Was weiff Dogmatik?, 2012, S. 3, S. 6; Lennartz, Dogmatik als
Methode, 2017, S. § m.w.N.

45 Vgl. U. Becker, in: U. Becker (Hrsg.), Rechtsdogmatik und Rechtsvergleich im
Sozialrecht I, 2010, S. 11, S. 17. Radbruch umschreibt die Dogmatik als ,,Wissen-
schaft vom geltenden, nicht vom richtigen Recht* (Radbruch, Rechtsphilosophie,
1954, §.209).

46 Larenz/Canaris, Methodenlehre der Rechtswissenschaft, 1995, S. 137.

47 Larenz/Canaris, Methodenlehre der Rechtswissenschaft, 1995, S. 137.

48 T. M. Mollers, Juristische Methodenlehre, 2019, S. 222.

49 T. M. Mollers, Juristische Methodenlehre, 2019, S. 222.

50 Riithers/C. Fischer/Birk, Rechtstheorie mit juristischer Methodenlehre, 2018,
S. 499.

51 Zur Aufgabe der Legislative: Engisch, Einfithrung in das juristische Denken, 2018,
S.137.

52 So auch Engisch iiber die Ansicht der Objektivisten: Engisch, Einfithrung in das
juristische Denken, 2018, S. 136.

53 Zur Abgrenzung der Legislative und der Judikative: Classen, in: von Mangold/
Klein/Starck, GG, Art. 92 Rn. 14. Auch bei der Rechtsfortbildung sei die Recht-
sprechung an Voraussetzungen und Methoden gekntipft und sie habe die Wer-
tungen des Rechts zu beachten. Das fihrt m.E. aber auch dazu, dass die Metho-
den tatsichlich objektvierbar sind. Ahnlich auch: Schulze-Fielitz, in: Dreter, GG,
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Auch mit dem Argument’, es sei haufig unklar, auf welchen Willen
es letztlich ankomme, lasst sich die subjektive Theorie nicht ablehnen.
Fuhrt ein Parlament keinen eigenen Willen an, ist davon auszugehen,
dass es denjenigen des Verfassers des Gesetzes billigt.>® Letztlich verbleibt,
wer der reinen subjektiven Theorie anhingt, aber unflexibel.’¢ Veranderte
Verhiltnisse vermag diese nicht abzubilden.

Die objektive Theorie stellt weniger auf den Willen des Gesetzgebers
als auf den Willen des Gesetzes®” ab. Das Gesetz verselbstindige sich nach
seiner Verkiindung, entwickle einen eigenen, inhdrenten und interpretier-
baren Willen, der den Willen des historischen Gesetzgebers ersetze.’® Es
wird ,,in ein objektives Dasein erhoben®.>® Grund sei, dass es sich regelma-
Big in Umstinden wieder finde, die der Gesetzgeber nicht vorhersehen
konne.®® Dann seien andere Maf$stabe wie rechtspolitische Vorstellungen
und Gerechtigkeitsideen an das Gesetz anzulegen.! Zu betrachten sind
also ,,Gegenwartssinn und Gegenwartsbedeutung“®? einer Norm. Lange
war auch fir das Bundesverfassungsgericht »fiir die Auslegung einer Geset-
zesvorschrift [...] der in dieser zum Ausdruck kommende objektivierte
Wille des Gesetzgebers, so wie er sich aus dem Wortlaut der Gesetzesbe-
stimmung und dem Sinnzusammenhang ergibt, in den diese hineingestellt
ist«®3 mafigeblich.

Auch der objektiven Theorie lassen sich gute Griinde entgegenhalten.
Sie sei, aufgrund der Schwierigkeit richtige Urteile Gber den in das Gesetz

Art. 92, Rn. 41. Zur Abgrenzung Legislative und Judikative auch: BVerfG, Beschl.
v. 06.06.2018, 1 BvL 7/14, BVerfGE 149, 126, 154.

54 Nach K. Rohl/H. C. Rohl, Allgemeine Rechtslehre, 2008, S. 628; Zippelius, Juris-
tische Methodenlehre, 2012, S.17; Miiller/R. Christensen, Juristische Methodik,
2013, S. 505, die allerdings beiden Theorien die Eignung absprechen.

55 K. Rohl/H. C. Réhl, Allgemeine Rechtslehre, 2008, S. 628.

56 Soauch: T. M. Mollers, Juristische Methodenlehre, 2019, S. 223.

57 Radbruch, Einfithrung in die Rechtswissenschaft, 1958, S. 242 ff.; Zippelius, Juris-
tische Methodenlehre, 2012; Radbruch, Einfithrung in die Rechtswissenschaft,
1958S. 17; Engisch, Einfithrung in das juristische Denken, 2018, S. 135.

58 T. M. Mollers, Juristische Methodenlehre, 2019, S. 224; Engisch, Einfiihrung in das
juristische Denken, 2018, S. 135.

59 Engisch, Einfiihrung in das juristische Denken, 2018, S. 135.

60 So auch: Larenz/Canaris, Methodenlehre der Rechtswissenschaft, 1995, S. 138.

61 Zippelius, Juristische Methodenlehre, 2012, S. 17.

62 Fikentscher, Methoden des Rechts, 1976, S. 662.

63 So beispielsweise: BVerfG, Urt. v. 21.05.1952, 2 BvH 2/52, BVerfGE 1, 299, 312;
oder auch BverfG, Urt. v. 16.02.1983, 2 BvE 1, 2, 3, 4/83, BVerfGE 62, 1, 45
m.w.N.
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hineingestellten Willen zu treffen, nur vermeintlich objektiv.®* Auch aus
verfassungsrechtlicher Sicht sei die objektive Theorie hochst fragwiirdig.®®

Beide Theorien leiden also an fundamentalen Schwichen. Sinnvoller-
weise soll daher weder die objektive noch die subjektive Theorie in Rein-
form angewendet werden. Vielmehr sollen sie verbunden nebeneinander
stehen (sog. Vereinigungstheorie®®). Mit dem Bundesverfassungsgericht in
seiner jiingeren Rechtsprechung®” werden auch in dieser Arbeit beide An-
satze vertreten. Der Rechtsanwender muss, aus demokratietheoretischen
Grinden, den gesetzgeberischen Willen anerkennen und ihn ,unter ge-
wandelten Bedingungen moglichst zuverlissig zur Geltung bringen®.®8
Ausgangspunkt ist also die subjektive Auslegung. Soweit diese aufgrund
der gednderten Umstinde unzulinglich ist, kann auf die objektive Ausle-
gung zuriickgegriffen werden.® Der Wille des Gesetzgebers, erginzt durch
gegenwartsbezogene Feststellungen, ist also Ziel der Auslegung. Dazu be-
dient sie sich dem Wortlaut des Gesetzes, der Systematik und den histori-
schen Dokumenten.”®

Die Rechtsdogmatik stellt also die Frage und den Bewertungsrahmen
zur Verfugung. An Thre Grenzen kommt die Dogmatik aber, wo sie werten
soll. Sie kann systematische Schwichen aufzeigen und somit Bewertungs-
mafstibe fiir die Koharenz eines Normsystems aufstellen.”! Die durch sie
ermittelten Sollensanforderungen kann sie jedoch nicht mit der »Wirklich-
keit« abgleichen. »Wirklichkeit«? — erkenntnistheoretisch hochst proble-

64 Miiller/R. Christensen, Juristische Methodik, 2013, S. 505; Riithers/C. Fischer/Birk,
Rechtstheorie mit juristischer Methodenlehre, 2018; Ruithers/C. Fischer/Birk,
Rechtstheorie mit juristischer Methodenlehre, 2018; T. M. Mallers, Juristische Me-
thodenlehre, 2019; T. M. Mollers, Juristische Methodenlehre, 2019; T. M. Mollers,
Juristische Methodenlehre, 2019; T. M. Mollers, Juristische Methodenlehre, 2019.

65 Riithers/C. Fischer/Birk, Rechtstheorie mit juristischer Methodenlehre, 2018,
S. 496 {f.; Riithers, JZ 2006, S. 53, S. 60; K. Rohl/H. C. Rihl, Allgemeine Rechtsleh-
re, 2008, S.631; a.A. aber das BVerfG, das von einer freien Methodenauswahl
ausgeht: BVerfG, Beschl. v. 30.03.1993, 1 BvR 1045/89, BVerfGE 88, 145, 167.

66 T. M. Mollers, Juristische Methodenlehre, 2019, S. 227.

67 BVerfG, Beschl. v. 25.01.2011, 1 BvR 918/10, BVerfGE 128, 193, 209; BVerfG,
Beschl. v. 19.03.2013, 2 BvR 2628/10, BVerfGE 133, 168, 205; BVerfG, Beschl. v.
06.06.2018, 1 BvL 7/14, BVerfGE 149, 126, 154.

68 BVerfG, Beschl. v. 25.01.2011, 1 BvR 918/10, BVerfGE 128, 193, 209.

69 K. Robl/H. C. Réhl, Allgemeine Rechtslehre, 2008, S. 632.

70 Riithers/C. Fischer/Birk, Rechtstheorie mit juristischer Methodenlehre, 2018,
S.442.

71 vgl. auch T. M. Mollers, Juristische Methodenlehre, 2019, S. 301.

72 Erkenntnistheoretisch ein schwieriger Begriff, zur Problematik der Wirklichkeit
in den Rechtswissenschaften bspw. Gusy, JZ 1991, S. 213, S. 214.
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matisch — soll hier als »evidence about the world, based on observation and
experience«<’® verstanden werden. Ein systematisiertes Ergebnis der Beob-
achtung der Welt und ihrer Bestandteile kann die Empirie liefern. Empirie
als Methode formalisiert Erfahrungen und Beobachtung und macht sie
intersubjektiv nachvollziehbar.”

Rechtswissenschaftliche Projekte, die Dogmatik und Empirie ergin-
zend anwenden, sind in der Bundesrepublik nach wie vor eher selten.”’
In den Vereinigten Staaten, beispielsweise, spielt Interdisziplinaritit in
den Rechtswissenschaften eine erheblich groflere Rolle.”¢ Die empiri-
sche Rechtswissenschaft wird dort gar als ,Mainstream® bezeichnet.”” For-
schungsinhalte des ,Legal Empirical Scholarship® finden sich hierzulande
meist in der Rechtssoziologie wieder. Forschungsgegenstand sind hier ge-
sellschaftstrukturelle Themen (beispielsweise die Juristenpersonlichkeit’s,
ehrenamtliche Richter” und der Zugang zum Recht®).8! Rechtstatsachen-
forschung ist wesentlich seltener. Sie untersucht nicht nur gesellschaftliche
Phinomene, sondern alle Tatsachen, die rechtlich von Belang sind.%?

Der dogmatische Schwerpunkt der Arbeit liegt im zweiten Kapitel
des ersten Teils. Dort werden die Funktionen des sozialrechtlichen Wider-
spruchsverfahrens herausgearbeitet. Die Arbeit geht dazu induktiv vor. Im
Gegensatz zur Auslegung zur Rechtsanwendung versucht sie nicht, durch
Klarung einer Norm und ihrer Umstinde, Rickschlisse auf die Anwen-
dung einer Norm auf einen Einzelfall zu ziehen. Vielmehr begriindet sie
aus der Entstehungsgeschichte der Normen zum Widerspruchsverfahren,
aus dem Wortlaut und dem Sinnzusammenhang, was mit den Normen

73 Epstein/King, U. Chic. L. Rev. 2002, S.1, S. 2.

74 z.B. Mayer, Interview und schriftliche Befragung, 2013, S. 16 ff.

75 Zur Stellung der Rechtssoziologie an den Universitaten: Baer, Rechtssoziologie,
2017, S. 24; Wrase, ZfRSoz 2006, S. 289, passim. Eine instruktive Auflistung ver-
schiedener Arbeiten aus dem Recht, die sich empirischer Methoden bedienen,
liefert: Hamann, Evidenzbasierte Jurisprudenz, 2014, S. 25 ff.

76 Grechenig/Gelter, RabelsZ 2008, S. 513, S. 514; Petersen, Der Staat 2010, S. 435, S.
S. 435; Wrase, ZfRSoz 2006, S. 289, S. 301 ff.

77 Heise, U.Ill. L. Rev., S. 819, S. 819; mit einer Auflistung von Produkten rechtswis-
senschaftlich-empirischer Arbeit: Heise, U. Ill. L. Rev. 2011, S. 1739, passim.

78 Kaupen, Die Hiter von Recht und Ordnung, 1969; Dahrendorf, Anwaltsblatt
1964, S. 216.

79 Baderschneider, Der Birger als Richter, 2010; Moritz, ZfRSoz 1984, S. 51.

80 Blankenburg, Mobilisierung des Rechts, 1995; Baumgirtel, Gleicher Zugang zum
Recht fir alle, 1976.

81 Fikentscher, Methoden des Rechts, 1976, S. 388.

82 Fikentscher, Methoden des Rechts, 1976, S. 388.
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mitgemeint, was also ihre Funktionen sind. Die spérlichen Anhaltspunkte,
die historische Quellen zur Funktion des Widerspruchsvefahrens bieten,
werden durch Auslegungsergebnisse im Sinne der objektiven Theorie er-
ganzt.

Der zweite Teil der Arbeit dokumentiert und wertet eine eigens durch-
gefithrte Befragung von Widerspruchsfihrenden aus. Zu den methodi-
schen Einzelheiten sei auf die ausfiihrliche Dokumentation an anderer
Stelle verwiesen.®3

Neben der Klirung der Forschungsfrage soll die Untersuchung jeden-
falls auch einen Beitrag zur bereits lange und immer wieder geforderten
Verbindung von Dogmatik und Empirie leisten®* und sich in eine stetig
aber langsam wachsende Anzahl von empirischen Untersuchungen im
Bereich des Widerspruchsverfahrensrechts®’, aber auch des Sozialrechts®,
einreihen.

83 siche S. 140 ff.

84 So schon Starck, JZ 1972, S. 609 tt; Gusy, JZ 1991, S. 213 ff. und neuer: Petersen,
Der Staat 2010, S. 435 ff.

85 Beginnend mit Oppermann, Die Funktionen des verwaltungsgerichtlichen Vor-
verfahrens (Widerspruchsverfahren) in Baurechtssachen aus rechtlicher und
rechtstatsichlicher Sicht, 1997. Darauf folgend wurden im Rahmen der Abschaf-
fung des Widerspruchsverfahrens Auftragsuntersuchungen wie Miiller-Rommel/
Heins/H. Meyer, Verwaltungsmodernisierung in Niedersachsen, 2010 und das
Gutachten des Bayrisches Staatsministerium des Inneren, Pilotprojekt Probeweise
Abschaffung des Widerspruchsverfahrens in Mittelfranken, 2007 ausgefiihrt.

86 Aus den letzten Jahren beispielsweise Friedrich, Mediation in der Sozialgerichts-
barkeit, 2011 und Schweigler, Das Recht auf Anhoérung eines bestimmten Arztes
(Paragraph 109 SGG), 2013.
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1. Teil: Das Widerspruchsverfahren im Sozialrecht —
Grundlagen und Kontext

1. Kapitel: Das sozialrechtliche Widerspruchsverfahren als

Rechtsbehelf

A. Emordnung des Widerspruchsverfahrens
I. Kontrolle im Sozialrecht

»Vertrauen ist gut, Kontrolle ist besser heif§t ein bekannter Ausspruch.%”
Ob Kontrolle wirklich ,besser” ist, sei dahingestellt. Jedenfalls ist sie als
Grundsatz tief in den Grundfesten des demokratischen Gemeinwesens
verankert.

Kontrolle beschreibt den Vergleich des Sollzustandes mit dem Istzu-
stand.®8 Erfasst ist daher ein Verhalten, das ein anderes Verhalten darauf-
hin Gberprift, ob es dem zugrunde gelegten Kontrollmafstab entspricht.®
Hiufig wird Kontrolle jedoch nicht bei einer Bewertung von Verhaltens-
weisen oder Sachverhalten verharren. Vielmehr beinhaltet sie auch Ele-
mente der Berichtigung. Kontrolle fihrt also dazu, dass aufgrund vorher
bestimmter Maf$stibe Abweichungen festgestellt und diese korrigiert wer-
den. Geht es um rechtliche Kontrolle, verhilft die Korrektur der Kontrolle
zur Sinnhaftigkeit.”

87 Die Aussage wird (wohl) falschlicherweise Lenin zugeschrieben: Drdsser, Die Zeit
vom 22.03.2000, im Internet: www.zeit.de/stimmts/2000/200012_stimmts_lenin
(Stand: 15.04.2020).

88 Schmidt-Afsmann, in: Schmidt-Afmann/Hoffmann-Riem (Hrsg.), Verwaltungs-
kontrolle, 2001, S. 9, S. 10 m.w.N.

89 Definition angelehnt an: Kempny, Verwaltungskontrolle, 2017, S. 17.

90 Kempny, Verwaltungskontrolle, 2017, S.239; Pitschas, in: Hoffmann-Riem/
Schmidt-Afmann/VoBkuhle (Hrsg.), Grundlagen des Verwaltungsrechts, 2012,
S. 1689, S.1710.
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1. Kapitel: Das sozialrechtliche Widerspruchsverfabren als Rechtsbehelf

Dabei ist der Zweck der Kontrolle nicht nur der Schutz individueller
Rechte — auch wenn dieser Eindruck sich hiufig aufdringt.®! Vielmehr
kann sie ebenso der Herstellung objektiver Rationalitit dienen.”?

Verwaltungskontrolle ist demokratiekonstitutiv.”> Denn die Austibung
vom Volk tubertragener, lediglich treuhanderisch ausgetibter Befugnisse®*
muss in demokratisch-republikanischer Manier stets Gberwachbar sein.”
In diesem Sinne begrenzt, legitimiert und koppelt sie iibertragene Befug-
nisse riick.?® Kontrolliert werden in der Regel administrative Entscheidun-
gen,”” aber auch Verfahren und Verhaltensweisen.”

Auch im Sozialrecht ist Verwaltungskontrolle plural ausgestaltet. Bereits
die Rechtssetzung erdffnet Kontrollmdglichkeiten. In der Anwendung der
Normen erfolgt Kontrolle durch formlose und férmliche Rechtsbehelfe.
So ermdglichen Gegenvorstellung, Dienstaufsichtsbeschwerde oder das Pe-
titionsrecht eine formlose Uberpriifung. Ebenso bergen Aufsichtsstruktu-
ren, im weiteren Sinne auch die Offentlichkeit, zum Beispiel durch die

91 Schmidt-Affmann, in: Schmidt-Afmann/Hoffmann-Riem (Hrsg.), Verwaltungs-
kontrolle, 2001, S. 9, S. 22; Mehde, Verw. 2010, S. 379, S. 380.

92 Kempny, Verwaltungskontrolle, 2017, S.3; Pitschas, Verwaltungsverantwortung
und Verwaltungsverfahren, 1990, S.391; Kahl, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-AR-
mann/Vofskuhle (Hrsg.), Grundlagen des Verwaltungsrechts, 2013, S. 459, S. 490;
Pitschas, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Afmann/VoBkuhle (Hrsg.), Grundlagen
des Verwaltungsrechts, 2012, S.1689, S.1710. Ausfiihrlich zur administrativen
Rationalitat: Kempny, Verwaltungskontrolle, 2017, S. 30 ff.

93 In diesem Sinne z.B. auch: BVerfG, Urt. v. 17.08.1956; 1 BvB 2/51; BVerfGE 5,
85, S.377; W. Krebs, Kontrolle in staatlichen Entscheidungsprozessen, 1984, S. 1;
Meyn, Kontrolle als Verfassungsprinzip, 1982, S. 144 ff.

94 Auch als Prinzipal-Agent-Beziechungen bezeichnet: z.B. Kah/, in: Hoffmann-
Riem/Schmidt-Affmann/Vofkuhle (Hrsg.), Grundlagen des Verwaltungsrechts,
2013, S. 459, S.487.

95 In diesem Sinne z.B. Kelsen, in: Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer
(Hrsg.), Wesen und Entwicklung der Staatsgerichtsbarkeit und Uberpriifung von
Verwaltungsakten durch die ordentlichen Gerichte, 1929, S. 30, S. 80 (,Kontroll-
einrichtungen® als Existenzbedingung des demokratischen Rechtsstaates), aber
auch Kempny, Verwaltungskontrolle, 2017, S. 1 m.w.N; Pitschas, Verwaltungsver-
antwortung und Verwaltungsverfahren, 1990, S. 391.

96 Kempny, Verwaltungskontrolle, 2017, S. 2 m.w.N.

97 Fur das Verwaltungsrecht: Schmidt-Affmann, in: Schmidt-Afmann/Hoffmann-
Riem (Hrsg.), Verwaltungskontrolle, 2001, S. 9, S. 11.

98 Schmidt-Affmann, in: Schmidt-ABmann/Hoffmann-Riem (Hrsg.), Verwaltungs-
kontrolle, 2001, S. 9, S. 11.
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Medien®, Kontrollpotenziale. Zentrale Verfahren sind aber das formliche
Widerspruchs- und das Gerichtsverfahren.

Das Widerspruchsverfahren stellt eine gewalteninterne Kontrolle dar.
Dies gilt haufig auch, soweit sich diese Zuschreibung auf den Rechtstrager
bezieht.'® Das unterscheidet die Kontrolle im Widerspruchsverfahren vor
allem von der gerichtlichen Kontrolle. Genau wie diese wird sie fremd-
initiiert und beinhaltet eine obligatorische Folgepflicht fir die Verwal-
tung.!® Ganz im Gegensatz dazu werden aufsichtsrechtliche MafSnahmen
aus der Verwaltung heraus angestoffen. Funktional unterscheidet sich das
Widerspruchsverfahren daher erheblich von anderen Kontrollinstrumen-
ten.

Auch wenn ein kohirentes Kontrollregime nicht erkennbar ist, ergin-
zen sich die Kontrollarten zumindest teilweise.'9? Jedes Kontrollinstru-
ment an sich weist notwendig bestimmte Kontrolldefizite auf. Funktion
eines sinnvollen Kontrollsystems ist es daher, diese Defizite in einen Aus-
gleich zu bringen und die Kontrollinstrumente funktional aufeinander
zu beziehen.'® Auch das Widerspruchsverfahren ist also immer in seinen
Beziigen zu anderen Kontrollverfahren zu betrachten.

II. Das Widerspruchsverfahren im System des Verwaltungsrechts

Recht- und Zweckmaifigkeit des Verwaltungsaktes sind vor Erhebung der
Anfechtungsklage in einem Vorverfahren nachzupriifen. So heifSt es in
§78 Abs.1 SGG.1%4 Schon begrifflich schreibt die gesetzliche Regelung
dem Verfahren die Stellung als Vorschaltverfahren zur gerichtlichen Aus-
einandersetzung — als Sachurteilsvoraussetzung — zu. Diese Einordnung
wird dem Verfahren jedoch nicht vollstindig gerecht. Vielmehr weist das

99 So z.B. auch: Kahl, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Affmann/Vofkuhle (Hrsg.),
Grundlagen des Verwaltungsrechts, 2013, S. 459, S. 532.

100 Niher zum Begriffspaar der internen und externen Kontrolle: Kempny, Verwal-
tungskontrolle, 2017, S. 124 ff.

101 Als Durchsetzungsinstrument dient hier z.B. die Untitigkeitsklage gem. § 88
Abs. 2 SGG.

102 Kabhl, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Amann/Vofkuhle (Hrsg.), Grundlagen des
Verwaltungsrechts, 2013, S. 459, S. 535, W. Krebs, Kontrolle in staatlichen Ent-
scheidungsprozessen, 1984, S. 220.

103 W. Krebs, Kontrolle in staatlichen Entscheidungsprozessen, 1984, S. 220.

104 Nach §78 Abs.3 SGG gilt das gleiche fiir Verpflichtungsklagen, wenn der
Antrag auf Vornahme eines Verwaltungsaktes abgelehnt worden ist.
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Widerspruchsverfahren alle Merkmale eines klassischen Verwaltungsver-
fahrens auf: Entschieden wird in Verwaltungsbehoérden, kontrolliert wird
neben der Recht- auch die ZweckmiRigkeit, und bei dem Widerspruchs-
bescheid handelt es sich um einen Verwaltungsakt.!%5 Die Terminologie
des Widerspruchsverfahrens 16st sich von dieser Zuschreibung und nimmt
die vergangene, die Ausgangsentscheidung, und nicht die zukinftige, die
Gerichtsentscheidung, in den Fokus. Dem Widerspruchsverfahren kommt
daher eine Doppelfunktion zu: Es ist Zulissigkeitsvoraussetzung fir ein
moglicherweise folgendes Gerichtsverfahren und originires Verwaltungs-
verfahren. Dies gilt aufgrund der ahnlichen Regelungen im Verwaltungs-
und Sozialrecht gleichermafSen.'% Bedeutung erlangt diese Doppelstellung
vor allem in Bezug auf die Bundeskompetenz zur Regelung des Wider-
spruchsverfahrens, die sich entweder aus einer Kompetenz kraft Sachzu-
sammenhang, einer Annexkompetenz oder aus der Kompetenz zur Rege-
lung des gerichtlichen Verfahrens (Art. 74 Abs. 1 Nr. 1 GG) ergibt.’” Wird

105 Die Voraussetzungen dabei nach F. Schoch, in: Ehlers/F. Schoch (Hrsg.), Rechts-
schutz im Offentlichen Recht, 2009, S.485; Zum Widerspruchsverfahren als
Verwaltungsverfahren vgl. BSG, Urt. v. 30.11.1965, 3 RK 26/62, BSGE 24, 134,
136; BVerwG, Urt. v. 27.09.1989, 8 C 88.88, BVerwGE 82, 336, 339; BVerwG,
Urt. v. 18.04.1986, S K 76/83, NVwZ, 1987, 224, 225; OVG LSA, Urt. v.
25.11.1993, 3 L 18/93, NVWZ 1994, S. 1227; Hasso Hofmann, in: Erichsen/Hop-
pe/Mutius (Hrsg.), System des verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutzes, 1985,
S. 605, S. 606; Weides, Verwaltungsverfahren und Widerspruchsverfahren, 1981,
S.171. Das Widerspruchsverfahren als prozessuales Verfahren betrachtend:
BVerwG, Urt. v. 06.12.1963, VII C 76.63, BVerwGE 17, 246, 248 f.; Trzaskalik,
Das Widerspruchsverfahren nach der VwGO im Lichte der allgemeinen Prozefs-
rechtslehre, 1972, S. 37 ff.

106 Anders angedeutet in SternbeifS-Winkelmann/Ott, NVwZ 2011, S. 914, S. 914 die
der sozialrechtlichen Literatur attestieren, das Vorverfahren als reines Verwal-
tunsgverfahren anzusehen.

107 Annexkompetenz bzw. Kompetenz kraft Sachzusammenhang: F. Schoch, in: Eh-
lers/F. Schoch (Hrsg.), Rechtsschutz im Offentlichen Recht, 2009, S. 485, S. 486;
Hasso Hofmann, in: Erichsen/Hoppe/Mutius (Hrsg.), System des verwaltungsge-
richtlichen Rechtsschutzes, 1985, S. 605, S. 609; Bachof, DVBI 1958, S.6, S.8;
Hasso Hofmann, VerwArch 1967, S.63, S.151f; Scholler, DOV 1968, S.756,
S.758. Kompetenz aus Art.74 Abs.1 Nr.1 GG: BVerfG, Beschl. v. 11.10.66,
2 BvL 15/64; BVerfGE 20, 238, 248; BVerfG, Beschl. v. 09.05.1973, 2 BvL 43,
44/71,BVerfGE 35, 65, 72; BVerwG, Urt. v. 17.02.1981, 7 C 55/79, BVerwGE 61,
360, 363; Sannwald, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke, GG, Art. 74, Rn. 47;
Degenhart, in: Sachs, GG; Sachs, GG, Art. 74, Rn. 26; Kunig, in: Miinch/Kunig, GG
Art. 74, Rn. 19; Sydow/Neidbardt, Verwaltungsinterner Rechtsschutz, 2007, S. 38;
Differenzierend: BVerwG, Urt. v. 12.11.1976, IV C 34.75, BVerwGE 51, 310,
313; Funke-Kaiser, in: Bader/Funke-Kaiser/Stublfauth, VwGO, Vor §§ 68, Rn. S;
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das Widerspruchsverfahren als Sachentscheidungsvoraussetzung nicht be-
rihrt, kann sich eine Kompetenz auch aus Art. 84 Abs. 1 GG ergeben.!08

Geregelt ist das Widerspruchsverfahren jedenfalls in den §§ 78 ff. SGG,
die durch die Vorschriften des SGBX erginzt werden. Es ist gem. §85
Abs. 1 und 2 SGG zweistufig aufgebaut. Nach Eingang des Widerspruchs
bekommt die Ausgangsbehorde die Moglichkeit, ihre Entscheidung erneut
zu Uberprifen. Mochte sie nicht an ihren urspriinglichen Erwigungen
festhalten, kann sie dem Widerspruch abhelfen. Hilft sie nicht ab, wird
der Widerspruch an die Widerspruchsbehorde weitergeleitet, die in einem
zweiten Verfahrensabschnitt ber den Widerspruch entscheidet.

B. Verfassungsrechtliche Grundlagen des Widerspruchsverfabrens
I. Effektiver Rechtsschutz trotz Vorverfahren?

GemafS Art. 19 Abs. 4 GG muss bei Rechtsverletzung durch die 6ffentliche
Gewalt der Rechtsweg offen stehen. Wie genau dieser Rechtsweg ausgestal-
tet ist, kann der Gesetzgeber weitgehend frei entscheiden.!® Zentraler
Mafstab bei der Ausgestaltung dieses Spielraumes ist der Grundsatz des
"Effektiven Rechtsschutzes"!1?, der an sich wiederum konkretisierungsbe-
dirftig ist.!!

Kritisch im Hinblick auf die Bedirfnisklausel: Lindner, BayVBI 2005, S. 65,
S. 69f.

108 BVerwG, Urt. v. 17.02.1981, 7 C 55/79, BVerwGE 61, 360, 362, W.-R. Schenke,
in: Kopp/Schenke, VwGO, Vorb § 68 Rn. 5.

109 BVerfG, Beschl. v. 27.04.1999, 1 BvR 1613/94, BVerfGE 100, 313, 364; BVerfG,
Beschl. v. 27.10.1999, 1 BvR 385/90, BVerfGE 101, 106, 123; BVerfG, Beschl. v.
13.06.2007, 1 BvR 1550/03, 1 BvR 2357/04, 1 BvR 603/0S5, BVerfGE 118, 168,
207; Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG, Art. 19, Rn. 52.

110 Zum effektiven Rechtsschutz: Rspr. des Bundesverfassungsgerichts, BVerfG,
Beschl. v. 12.11.1958, 2 BvL 4/56, 2 BvL 26/56, 2 BvL 40/56, 2 BvL 1/57, 2
BvL 7/57, BVerfGE 8, 274, 326; zuletzt etwa: BVerfG, Beschl. v. 13.06.2007, 1
BvR 1550/03, 1 BvR 2357/04, 1 BvR 603/05, BVerfGE 118, 168, 207.

111 BVerfG, Beschl. v. 12.01.1960, 1 BvL 17/59, BVerfGE 10, 264, 267 f.; BVerfG,
Beschl. v. 20.04.1982, 2 BvL 26/81, BVerfGE 60, 253, 268; BVerfG, Beschl. v.
02.03.1993, 1 BvR 249/92, BVerfGE 88, 118, 123; Schulze-Fielitz, in: Dreier, GG,
Art. 19 IV, Rn. 79 ff; Sachs, in: Sachs, GG, Art. 19, Rn. 139.
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Garantiert ist der Zugang zu einer staatlichen Gerichtsbarkeit, die den
Anforderungen der Art. 92 und 97 GG geniigt.!!? Einen bestimmen Instan-
zenzug sieht Art. 19 Abs.4 GG nicht vor.!® Auch unabhingige Verwal-
tungsausschisse sind nicht Teil der staatlichen Gerichtsbarkeit im Sinne
der Art. 92 und 97 GG. Es fehlt insbesondere an der institutionellen Tren-
nung von der Exekutive.!'* Das Widerspruchsverfahren dient damit nicht
dem in Art. 19 Abs. 4 GG normierten effektiven Rechtsschutz.

Das Vorverfahren wird verfassungsrechtlich auch nicht dadurch rele-
vant, dass es den Zugang zu den Gerichten unzumutbar erschwert.!'s Hier
gilt es, das Gesamtgefiige des Rechtsschutzes zu betrachten!!®: Einerseits
eroffnet das Widerspruchsverfahren, anders als das gerichtliche Verfahren,
eine Zweckmafigkeitskontrolle.!'” Andererseits muss der Rechtssuchende
zeitliche, finanzielle und psychologische Ressourcen aufwenden, bevor er
gerichtlichen Rechtschutz in Anspruch nehmen kann. Nach einer Gesamt-
abwigung ist der Eingriff durch das Widerspruchsverfahren in das Recht
aus Art. 19 Abs. 4 GG verhiltnismigig.'18

Um effektiven Rechtsschutz so zu gewihrleisten, dass der Zugang zu
Gericht auch tatsichlich erfolgen kann, muss er allerdings entsprechend

112 BVerfG, Beschl. v. 21.10.1954, 1 BvL 9/51, BVerfGE 4, 74, 94f.; BVerfG, Beschl.
v. 22.06.1960, 2 BvR 37/60; BVerfGE 11, 232, 233; BVerfG, Beschl. v. 11.10.1978,
2 BvR 1055/76, BVerfGE 49, 329, 340; Huber, in: v. Mangold/Klein/Starck, GG,
Art. 19 Abs. 4, Rn. 440.

113 BVerfG, Beschl. v. 21.10.1954, 1 BvL 9/51, 1 BvL 2/53, BVerfGE 4, S.74, 6.
Leitsatz; BVerfG, Beschl. v. 11.10.1978, 2 BvR 1055/76, BVerfGE 49, S. 329,
S. 342.

114 Huber, in: von Mangold/Klein/Starck, GG, Art. 19 Abs. 4, Rn. 440.

115 So auch: BVerfG, Beschl. v. 09.05.1973, 2 BvL 43, 44/71, BVerfGE 35, 65, 72f.;
BVerfG, Beschl. v. 28.10.1975, 2 BvR 883/73, 2 BvR 379/74, 2 BvR 497/74, 2
BvR 526/74, BVerfGE 40, 237, 256; BSG, Urt. v. 06.02.1991, 1 RR 1/89, BSGE
68, 132, 139; Mutius, Das Widerspruchsverfahren der VwGO als Verwaltungs-
verfahren und Prozessvoraussetzung, 1969, S. 143 £; E. Becker, in: Vereinigung
der Deutschen Staatsrechtslehrer (Hrsg.), Kabinettsfrage und Gesetzgebungsnot-
stand nach dem Bonner Grundgesetz, 1950, S. 149 f.; Holzner, DOV 2008, S. 217,
S.221f; Clasen, NJW 1958, S. 861, S. 861; Dapprich, DVBI 1960, S. 194, S. 195;
anders eigentlich nur: Kniesch, NJW 1958, S. 576 ff. der allerdings auch nur auf
ein obligatorisches Vorverfahren abstellt.

116 Rechtstechnisch befindet man sich hier in der Rechtfertigung eines Eingriffs,
in der die Verhiltnismafigkeit der Manahme "vorgerichtliches Verfahren"
tberprift wird. So auch schon anschaulich: Buermeyer, Rechtsschutzgarantie
und Gerichtsverfahrensrecht, 1975, S. 112 ff.

117 vgl. §78 Abs. 1 S.1 SGG.

118 So auch: BVerfG, Beschl. v. 09.05.1973, 2 BvL 43, 44/71, BVerfGE 35, 65, 73.
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ausgestaltet sein.!'” Es darf beispielweise nicht im Belieben der Behorde
liegen, gerichtlichen Rechtsschutz unzumutbar zu verzégern.!?° Dieser Ge-
fahr soll die Untatigkeitsklage des § 88 Abs.2 in Verbindung mit Abs. 1
SGG vorbeugen. Danach muss die Verwaltung tiber Widerspriiche inner-
halb einer Frist von drei Monaten entscheiden, mochte sie gerichtliche
Eingriffsmoglichkeiten verhindern. Andernfalls kann das Gericht im Wege
des Bescheidungsurteils eine Sachentscheidung erzwingen.'?! Die Aus-
strahlungswirkung des Art. 19 Abs. 4 GG kann sich aber ebenso auf das Be-
grindungserfordernis oder andere Verfahrensausgestaltungen beziehen.12?

Auch der Grundsatz der Gewaltenteilung bleibt mit dem Widerspruchs-
verfahren gewahrt. Es werden keine judikativen Aufgaben, sondern viel-
mehr Verwaltungsaufgaben ausgeibt. So kann der Widerspruchsbescheid
zwar in Bestandskraft, nicht aber in materielle Rechtskraft erwachsen.!23
Die Fihigkeit, letztverbindliche Feststellungen zu treffen, ist aber Wesens-
merkmal der Rechtsprechung.!?* Das Widerspruchsverfahren trigt viel-
mehr zur ,Gewaltenteilung innerhalb der Gewalten“!?’ bei.!2¢

119 Schmidt-Affmann, NVwZ 1983, S.1, S.S; anders noch: Mutius, Das Wider-
spruchsverfahren der VwGO als Verwaltungsverfahren und Prozessvorausset-
zung, 1969, S. 143.

120 BVerfG, Beschl. v. 28.10.1975, 2 BvR 883/73, 2 BvR 379/74, 2 BvR 497/74, 2 BvR
526/74, BVerfGE 40, 237, 257.

121 So die h.M. (B. Schmidt, in: Keller/Leitherer/Meyer-Ladewig, SGG, § 88 Rn.2;
Jaritz, in: Roos/Wabrendorf, SGG, § 88 Rn. 7; Ulmer, in: Hennig, SGG, § 88 Rn. 2,
kritisch aber: Wimmer, NJW 1999, S. 3690 {.) und die Rspr. verschiedener Senate
des BSG (BSG, Urt. v. 29.05.1963, 2 RU 211/61, BSGE 19, 164, 167; BSG,
Urt. v. 21.03.1974, 8 RU 59/73, BSGE 37, 186, 2. Leitsatz; kritisch nur der 4.
Senat in einem obiter dictum: BSG, Urt. v. 15.12.1994, 4 RA 67/93, BSGE 75,
272, 267 f.). Dies steht im Gegensatz zur Handhabung bei der VwGO und der
FGO, bei der Untitigkeitsklagen auf Aufthebung oder Erlass eines bestimmten
Verwaltungsaktes gerichtet sind.

122 Kaltenborn, Streitvermeidung und Streitbeilegung im Verwaltungsrecht, 2007,
S. 293 ff.; Schenke, VBIBW 1982, S. 313 ff.

123 BVerfG, Beschl. v. 09.05.1973, 2 BvL 43, 44/71, BVerfGE 35, 65, 73.

124 z.B: BVerfG, Beschl. v. 28.11.1957, 2 BvL 11/56, BVerfGE 7, 183, 188; BVerfG,
Urt. v. 08.02.2001, BVerfG, Urt. v. 08.02.2001; 2 BvF 1/00; BVerfGE 103, 111,
137.

125 Leisner, in: Spanner (Hrsg.), Festgabe fiir Theodor Maunz, 1971, S. 267 ff.

126 W. Krebs, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Rechtsquellen, Organisation, Finanzen,
2007, S.457,S.512.
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II. Effektiver Rechtsschutz ohne Vorverfahren?

Verfassungsrechtlich geboten ist das Widerspruchsverfahren aber auch
nicht.’?” Art. 19 Abs. 4 GG garantiert Rechtsschutz gegen Akte 6ffentlicher
Gewalt. Sobald dieser gerichtlich gewahrleistet wird, bedarf es keines
verwaltungsinternen Rechtsschutzes mehr.'?® Auch wenn Burger*innen
bei Abschaffung des Widerspruchsverfahrens im Hinblick auf die Zweck-
mafigkeitskontrolle weniger Rechtsschutz erhalten,'? ist dem Grundsatz,
dass Verwaltungsentscheidungen nachprifbar sein missen, im Umfang
des Art. 19 Abs.4 GG geniige getan.!3® So sind eklatante Fehler in der
Ermessensausiibung durch die Gerichte im Rahmen des § 54 Abs.2 SGG
tberprifbar.

Lediglich aus den tibrigen Grundrechten kénnten sich daher im Einzel-
fall Anforderungen ergeben, die eine erneute Uberpriifung einer Entschei-
dung notwendig machen.'3! Sobald eine inhaltliche Uberprifung von
Verwaltungsentscheidungen mit erheblichem Grundrechtsbezug (z.B. bei
berufsbezogenen Priifungen) durch die Gerichte unméglich wird, muss
der Schutz materieller Grundrechte durch das Verwaltungsverfahren ga-
rantiert werden.!3? Das Verfahren muss dahingehend ausgestaltet sein,
dass der Betroffene seinen Standpunkt wirksam darlegen kann.'33 Auch
hier ist allerdings eine zweite Verwaltungsinstanz nur eine von mehreren
Méglichkeiten, den Schutz der Grundrechte sicherzustellen.!34

127 So auch: BVerfG, Beschl. v. 09.05.1973, 2 BvL 43, 44/71, BVerfGE 35, 65, 73;
BVerfG, Beschl. v. 20.04.1982, 2 BvL 26/81, BVerfGE 60, 253, 291; BVerfG,
Urt. v. 24.04.1985, 2 BvR 2/83, 2 BvR 3/83, 2 BvR 4/83, 2 BvR 2/84, BVerfGE
69, 1, 48; Schulze-Fielitz, in: Dreier, GG; Geyer, Frankfurter Rundschau vom
18.06.2012, im Internet: www.fr.de/politik/meinung/leitartikel-zur-politische
n-legitimation-mut-zu-ungeliebten-debatten-a-834094 (Stand: 30.11.2018).; Klen-
ke, in: Ipsen (Hrsg.), Verwaltungsorganisation in Flichenstaaten, 2008, S. 139,
S. 140; Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG, Art. 19 Rn.77; Dolde/Porsch, VBIBW 2008,
S. 428, S. 430; Vaagt, ZRP 2011, S. 211, S. 213; in Bezug auf die Bayrische Verfas-
sung: BayVerfGH, Entsch. v. 23.10.2008, Vf. 10-VII/07 — juris — Rn. 69; kritisch:
Miiller-Grune/Grune, BayVBI 2007, S. 65, S. 68.

128 Schulze-Fielitz, in: Drezer, GG, Art. 19 IV, Rn. 87.

129 So z.B.: Miiller-Grune/Grune, BayVBI 2007, S. 65, S. 68.

130 Dazu m.w.N.: Holzner, DOV 2008, S. 217, S. 221 f.

131 Hier fur das Prifungsrecht: BVerfG, Beschl. v. 17.04.1991, 1 BvR 419/81, 1 BvR
213/83, BVerfGE 84, 34, passim.

132 BVerfG, Beschl. v. 20.12.1979, 1 BvR 385/77, BVerfGE 53, 30, 65; BVerfG,
Beschl. v. 17.04.1991, 1 BvR 419/81, 1 BvR 213/83, BVerfGE 84, 34, 45f.

133 BVerfG, Beschl. v. 17.04.1991, 1 BvR 419/81, 1 BvR 213/83, BVerfGE 84, 34, 46.

134 z.B. Rennert, in: Eyermann, VwGO, § 68, Rn. 10 f.
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Auch im Hinblick auf die Austibung der Selbstverwaltung ist die soforti-
ge Fremdkontrolle verfassungsrechtlich unbedenklich. Durch die vorge-
schaltete Selbstkontrolle schafft das Widerspruchsverfahren mehr Autono-
mie und garantiert die Beteiligung der Selbstverwaltungsorgane an den
Entscheidungen.!®s Da Art. 87 GG aber nicht einmal die Organisation der
Sozialversicherung als Selbstverwaltungstrager verbirgt,'3¢ konnen auch
weder die Abwesenheit noch die Ausgestaltung des Widerspruchsverfah-
ren Art. 87 GG verletzen.

C. Merkmale des sozialrechtlichen Widerspruchsverfabrens

I. Verwaltungs- und Sozialrecht: Auseinanderfallen oder Angleichung der
Verfahren?

Das verwaltungs- und das sozialrechtliche Widerspruchsverfahren werden
haufig in einem Atemzug genannt. Literatur zum sozialrechtlichen Wi-
derspruchsverfahren bezieht sich oft auf Erkenntnisse zu seinem verwal-
tungsrechtlichen Pendant.!3” Dabei haben sich die Verfahren vollig unter-
schiedlich entwickelt. Institutionen und Verfahren des Rechtsschutzes im
Verwaltungs- und Sozialrecht unterschieden sich bis in die 50er Jahre
des 20. Jahrhunderts erheblich. Rechtsschutz im Verwaltungsrecht war in
der Regel®3® bis in das spate 19. Jahrhundert als reine Administrativjustiz

135 Becher, in: Brickner/Dalichau (Hrsg.), Beitrige zum Sozialrecht, 1982, S.53,
S.60f.

136 Fuchs/Preis, Sozialversicherungsrecht, 2009, S. 46 m.w.N.

137 So beispielweise: Kohler, ZESH/SGB 2010, S.78ft.; Leitherer, in: Keller/Leithe-
rer/Meyer-Ladewig, SGG, §78tt.; Breitkreuz, in: Breitkreuz/Fichte, SGG, §78ff.;
Erkelenz, in: Jansen, SGG, § 78 ff.; Lowe, in: Hintz/Lowe, SGG, § 78 ff.

138 Ausnahme bis zur Auflésung des alten Reiches um 1800: Eine Verwaltungssa-
che konnte sich zu einem ordentlichen Rechtsstreit (causa iustitiae) umwandeln,
wenn der Kliger sich auf ein wohlerworbenes Recht (ius quaesitum) oder ein
Privileg berufen konnte; Sydow/Neidbardt, Verwaltungsinterner Rechtsschutz,
2007, S.24 mit Ausnahmen in einzelnen Territorien; Westphal, in: Sommer-
mann/Schaffarzik (Hrsg.), Handbuch der Geschichte der Verwaltungsgerichts-
barkeit in Deutschland und Europa, 2019, S. 3, S. 25.
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ausgestaltet.’®” In der zweiten Halfte des 19. Jahrhunderts entwickelte sich
dann ein justizférmiges Kontrollverfahren.'4?

Streitigkeiten im Bereich der Sozialversicherung wurden erst nach dem
zweiten Weltkrieg vor Gerichten im heutigen Sinne ausgetragen.!#! Mit
Erlass des Unfallversicherungsgesetzes 1884 wurden parititisch besetzte
Schiedsgerichte gebildet.'*> Gegen die Entscheidungen der Schiedsgerichte
konnte beim Reichsversicherungsamt Rekurs eingelegt werden.!¥ Auch
far Streitigkeiten nach dem Gesetz betreffend die Invaliditits- und Alters-
versicherung!# wurden in Folge Schiedsgerichte eingesetzt.!4

Mit Inkrafttreten der Reichsversicherungsordnung 191146 entschieden
Kammern beziehungsweise Ausschiisse bei Versicherungs- und Oberversi-
cherungsamtern.'” Das Reichsversicherungsamt fungierte als oberste ,,In-
stanz®.148

Nach dem zweiten Weltkrieg wurde das Widerspruchsverfahren in die
neuen Verfahrensordnungen, die Verwaltungsgerichtsordnung!¥ und das
Sozialgerichtsgesetz!*?, aufgenommen. Zu diesem Zeitpunkt unterschied

139 Wiirtenberger, in: Sommermann/Schaffarzik (Hrsg.), Handbuch der Geschichte
der Verwaltungsgerichtsbarkeit in Deutschland und Europa, 2019, S. 31 passim;
Stolleis, Geschichte des offentlichen Rechts in Deutschland Bd. 2: Staatsrechts-
lehre und Verwaltungswissenschaft 1800-1914, 1992, S. 241.

140 Stolleis, Geschichte des offentlichen Rechts in Deutschland Bd. 2: Staatsrechts-
lehre und Verwaltungswissenschaft 1800-1914, 1992, S. 240.

141 Naher dazu: Bogs, in: Deutscher Sozialgerichtsverband (Hrsg.), Sozialrechtspre-
chung, 1979, S. 3, passim.

142 §§ 46 ff. Unfallversicherungsgesetz vom 06.07.1884; RGBI. 1884, S. 69; Bogs, in:
Deutscher Sozialgerichtsverband (Hrsg.), Sozialrechtsprechung, 1979, S. 3, S. 6.

143§ 63 Unfallversicherungsgesetz von 1884.

144 §§70ff. Gesetz betreffend die Invaliditits- und Altersversicherung vom
22.06.1889; RGBI. 1889, S. 97.

145 Entscheidungen konnten jeweils aber nur im Wege der Revision vom Reichver-
sicherungsamt Gberpriift werden, sie wurden lediglich in rechtlicher Hinsicht
kontrolliert: §133 Nr.1 Gesetz betreffend die Invaliditits- und Altersversiche-
rung.

146 Reichsversicherungsordnung (RVO) vom 19.07.1911; RGBL. 1911, S. 509.

147 §§1636, 1675 RVO a.F.; Bogs, in: Deutscher Sozialgerichtsverband (Hrsg.), Sozi-
alrechtsprechung, 1979, S. 3, S. 8.

148 §1694 RVO a.F.; Hinlein, in: Maydell/U. Becker/Ruland/Axer (Hrsg.), Sozial-
rechtshandbuch, 2018, S.83; S.86; Bogs, in: Deutscher Sozialgerichtsverband
(Hrsg.), Sozialrechtsprechung, 1979, S. 3, S. 9.

149 §§ 68 ff. Verwaltungsgerichtsordnung, in der Fassung vom 21.01.1960, BGBL. I,
1960, S. 17.

150 §§78ff. Sozialgerichtsgesetz, in der Fassung vom 03.09.1953; BGBL I, 1953,
S.1239.
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sich das Widerspruchsverfahren im Sozialgerichtsgesetz zu dem Wider-
spruchsverfahren der Verwaltungsgerichtsordnung vor allem in Hinblick
auf den Anwendungsbereich!’! erheblich. Weiterhin enthielt es einzelne
Erleichterungen fiir den Widerspruchsfithrenden's? sowie wenige sonstige
Abweichungen.!53

Uber die Jahre wurden die Verfahren aber regelungstechnisch weitge-
hend angeglichen. Das den Anwendungsbereich betreffende Regel-Aus-
nahme-Verhiltnis!* sowie die Regelungen zur aufschiebenden Wirkung
entsprechen sich heute im Wesentlichen. Daftir wurde das sozialrechtliche
Widerspruchsverfahren weiter ausdifferenziert und vermehrt um struktur-
bedingte Erleichterungen erganzt.!s3

Regelungstechnisch gleichen sich die Widerspruchsverfahren daher
weitgehend.!3¢ Inhaltlich unterscheiden sie sich jedoch in einigen Punk-
ten.

II. Das ,birgerfreundliche® Widerspruchsverfahren

Einige Besonderheiten des sozialrechtlichen Widerspruchsverfahrens sind
auf die Bedeutung des Sozialen, des Burgerfreundlichen,'” im Sozialrecht
zurtickzufithren. Ob man dieses Soziale nun als Strukturmerkmal des Sozi-
alrechtes begreift oder nicht, es findet sich in vielen Bereichen wieder.

151 Nach §§78-81 SGG a.F. sollte ein Vorverfahren nur in gesetzlich vorgesehenen
Fillen durchgefiithrt werden, gem. § 68 VwGO a.F. fand ein Vorverfahren nor-
malerweise statt. Ausnahmen wurden besonders normiert.

152 Hier vor allem die Regelung des § 84 Abs.2 SGG a.F. nach der bei jeder inlan-
dischen Behorde oder bei jedem Versicherungstriger Widerspruch eingelegt
werden konnte, sowie die Kostenfreiheit des Widerspruchsverfahrens.

153 Hier ist besonders § 71 VwGO a.F. zu nennen, der eine Anhérung in bestimm-
ten Konstellationen vorsah, sowie die Frist fiir die Untatigkeitsklage, die im
Verwaltungsrecht drei, im Sozialrecht teilweise nur einen Monat betrug (§§ 88
Abs. 1 SGG a.F., 75 VwGO a.F.).

154 §§ 68 VwGO, sowie 78 SGG.

155 Vor allem um Regelungen zur Erleichterung des Verfahrens fir den Wider-
spruchsfithrenden wie §§ 84 Abs.1 S.2 oder 84 a SGG, aber auch Regelungen
zur offentlichen Bekanntgabe, § 85 Abs. 4 SGG.

156 Mit kleinen Unterschieden: so ist bspw. die Anhdrungspflicht im Verwaltungs-
recht in § 71 VwGO geregelt, im Sozialrecht in §§ 24 Abs. 11.V.m. 62 SGB X.

157 U. Becker, in: Maydell/U. Becker/Ruland/Axer (Hrsg.), Sozialrechtshandbuch,
2018, S. 51, S. 80.
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Was die gemeinsame Dimension des Sozialen im Sozialrecht ausmacht,
scheint so klar und einfach nicht zu fassen zu sein. Zacher stellt auf
einen historisch-konkreten Begriff ab, der »das Postulat ausgeglichener Ein-
kommens- und Vermaogensverhdltnisse und wenigstens eines menschenwiirdigen
Daseins fiir alle impliziert«*>8. Im Wesentlichen strebt das Sozialrecht jeden-
falls nach der Losung sozialer Probleme.!?

Diese besondere Zielrichtung ist der Grund fiir eine scheinbar immer
wiederkehrende, prototypische Anspruchssituation:

»Ein sozial oder gesundbeitlich schwacher, rechtlich wenig bewanderter Biir-
ger klagt gegen eine hochspezialisierte und ressourcenstarke Verwaltung und
begebrt elementare, vielfach existenzsichernde Leistungen, die Teil eines
komplexen und schwer iiberschaubaren Sozialleistungssystems sind.«%°

Als eines der das Sozialrecht prigenden, besonderen Strukturprinzipien
kann daher auch das Prinzip des effektiven Schutzes angesehen werden.!6!
Dieses Prinzip steht auch hinter dem Schlagwort der Klagerfreundlichkeit.
Ob die Rechtskultur der sog. "Klagerfreundlichkeit" nun historisches Re-
likt,'62 zu einer Pfadabhangigkeit fihrende Rechtstatsache!'®® oder logische
Konsequenz aus der Essenz des Sozialrechts ist,'64 sie pragt das Verfahrens-
recht der Gerichte und der Verwaltung.

Im Widerspruchsverfahren erleichtern daher zahlreiche Regelungen
dem Rechtssuchenden den Zugang zu Rechtsschutz. Widerspruch einzu-
legen, gestaltet sich im Sozialrecht deutlich einfacher als im Verwaltungs-
recht. Gemaf§ § 84 Abs. 1 und Abs. 2 SGG kann der Widerspruch bei jeder
inlandischen Behorde, jedem Versicherungstrager oder jeder Konsularbe-
horde eingereicht werden. Auch eine bereits erhobene Klage kann als
Widerspruch gewertet werden.'®® Anders dagegen im Verwaltungsrecht:
Widerspruch kann nur bei der Behorde die den Verwaltungsake erlassen

158 Zacher, ZSR 1965, S.137, S. 148.

159 So bspw. U. Becker, in: Maydell/U. Becker/Ruland/Axer (Hrsg.), Sozialrechts-
handbuch, 2018, S. 51, S. 52.

160 Harks, NZS 2018, S. 49 f, der das Konzept der Klagerfreundlichkeit aber in Frage
stellt.

161 U. Becker, in: Maydell/U. Becker/Ruland/Axer (Hrsg.), Sozialrechtshandbuch,
2018, S.51, S.79.

162 Harks, NZS 2018, S. 49f.

163 Masuch/Spellbrink, in: U. Becker/Masuch/Spellbrink (Hrsg.), Grundlagen und
Herausforderungen des Sozialstaats, 2014, S. 437, S. 439.

164 So auch: Schnitzler, NJW 2019, S. 9, S. 12.

165 BSG, Urt. v. 18.02.1964, 11/1 RA 90/61, BSGE 20, 199, 201; B.Schmidt, in:
Keller/Leitherer/Meyer-Ladewig, SGG; Kopp/Schenke, VwGO § 78, Rn. 3b m.w.N.
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hat oder bei der Behorde, die fiir den Widerspruch zustindig ist, eingelegt
werden (vgl. §70 Abs.1 S.2 VwGO). Die Erhebung einer Klage geniigt
den Anforderungen an einen Widerspruch nicht.'¢ Eine Verlingerung
der einmonatigen Widerspruchsfrist um zwei Monate, bei Bekanntgabe im
Ausland, sieht nur das Sozialgerichtsgesetz vor (§ 84 Abs. 1 S.2 SGG).1¢7

Akteneinsicht muss im Widerspruchsverfahren abweichend von
§ 25 Abs. 4 SGB X nicht bei der Behorde erfolgen (§ 84a SGG). Im Verwal-
tungsrecht wird sich die Akteneinsicht regelmafig aus §§79, 29 VwVIG
ergeben. §29 Abs. 4 VwVIG sieht wortgleich dem im Sozialgerichtsgesetz
ausgeschlossenen § 25 Abs. 4 SGB X eine Einsicht bei der Behorde, in Ein-
zelfillen im Ermessen der Behorde auch ein Versenden vor. Die Regelung
des §84a SGG wurde vor allem auf Druck von Rechtsanwilten und von
mit der Vertretung befassten Organisationen eingefiigt.!8

Wird der angefochtene Verwaltungsakt wahrend des Vorverfahrens ge-
andert, so wird auch der den urspriinglichen Verwaltungsakt abandernde
oder ersetzende Bescheid in das Widerspruchsverfahren miteinbezogen
(§ 86 SGG).'¥ Unter anderem soll der Widerspruchsfithrende dadurch
davor geschiitzt werden, im Vertrauen auf sein Vorgehen gegen den ur-
springlichen Bescheid Rechtsnachteile zu erleiden.!7°

Auch die Kostenfreiheit des Widerspruchsverfahrens gemaf§ § 64 SGB X
im Sozialrecht lasst sich mit dessen sozialer Bedeutung erkliren. So soll auf
besondere Weise sichergestellt werden, dass die Beteiligten ein Verfahren
nicht aus Kostengriinden scheuen.!”! Die Kostenfreiheit kann als Ausdruck
des Sozialstaatsprinzips verstanden werden, wird aber nicht zwangsliufig
durch dieses determiniert.'”?

166 BVerwG, OVG Niedersachsen, Urt. v. 08.11.2011, 4 LB 156/11 — juris — Rn. 28;
Gers, in: Sodan/Ziekow, VwGO § 70, Rn. 37; Rennert, in: Eyermann, VwGO § 70,
Rn. 16; Schenke, in: Ramsauer/Kopp, VwVIG; Kopp/Schenke, VwGO § 70, Rn. 3.

167 zur Begrindung: BT-Drs. 14/5943, S. 24; BSG, Urt. v. 21.10.1998, B9 V 7/98 R,
BSGE 83, 68, 69f.

168 B. Schmudt, in: Keller/Leitherer/Meyer-Ladewig, SGG, § 84 a, Rn. 1.

169 Die entsprechende Regelung fiir das gerichtliche Verfahren findet sich in § 96
Abs. 1 SGG.

170 BSG, Urt. v. 24.11.1960, 6 RKa 3/59, SozR Nr. 14 zu §96 SGG, B. Schmidt, in:
Keller/Leitherer/Meyer-Ladewig, SGG, § 96, Rn. 1a.

171 Timme, in: Diering/Timme/Waschull, SGBX, § 64 Rn.2; Hees/Rammert, NVwZ
2005, S.1031, S. 1031.

172 Mutschler, in: Korner/Leitherer/Mutschler, KassKomm, SGB X, § 64, Rn. 3.
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III. Der Einfluss der korporatistischen Selbstverwaltung auf das
sozialrechtliche Widerspruchsverfahren

1. Grundlagen der sozialen Selbstverwaltung

Integration und Partizipation als Schlagworte moderner Staatlichkeit pra-
gen auch die Idee der iber 125 Jahre alten sozialen Selbstverwaltung.17?
Auch in der Verwaltungsorganisation des 21. Jahrhunderts hat sie nicht an
Aktualitat eingebtifSt.!7*

Sozialverwaltung erfolgt in unterschiedlichen institutionellen Ausgestal-
tungen: Eingegliedert in die Kommunal- oder Landesverwaltung,'”> als
Mischverwaltung!7¢ oder als Selbstverwaltung, wahrgenommen von Sozi-
alversicherungstragern.!””

Die Sozialversicherung,!”® als pragender Teil der Sozialverwaltung, ist
konzipiert als durch die Mitglieder legitimierte Verwaltung.'”” Sie wird
in funktionaler Selbstverwaltung ausgetbt. Das Bundesverfassungsgericht
versteht funktionale Selbstverwaltung!®® als »Ausprigung des Demokratie-
prinzips mit dem Ziel der Verwirklichung der freten Selbstbestimmung«.'®! Die
Sozialversicherungstrager sind als »rechtsfihige Korperschaften des Offent-
lichen Rechts mit Selbstverwaltung« organisiert (vgl. §29 Abs.1 SGB1V)
und institutionell selbststindig. Die Willensbildung wird durch ihre Mit-
glieder bestimmt.!82

Zwei Auspriagungen der Selbstverwaltung sind fur das sozialrechtliche
Widerspruchsverfahren von besonderer Bedeutung: die Selbstverwaltung

173 Stolleis, Geschichte des Sozialrechts in Deutschland, 2003, S. 75 f.

174 Mit Beispielen: Kluth, Funktionale Selbstverwaltung, 1997, S. 3 £.

175 z.B.§3 SGBXIL; § 184 SGBIX.

176 z.B.§6 SGBIL

177 §1SGBIV.

178 Zur Sozialversicherung zihlt neben den in §4 Abs.2 SGB IV genannten Zwei-
gen der gesetzlichen Kranken-, Pflege-, Unfall- und Rentenversicherung, sowie
der Alterssicherung der Landwirte, auch die Arbeitslosenversicherung (vgl.
Diinn, in: Maydell/U. Becker/Ruland/Axer (Hrsg.), Sozialrechtshandbuch, 2018,
S.719,8.727).

179 Bieback, in: Rixen (Hrsg.), Zukunft der Selbstverwaltung, 2015, S.10, S.13;
ausfihrlich zur Betroffenen-Partizipation in der funktionalen Selbstverwaltung:
Schnapp, VSSR 2006, S. 191, S. 195 ff.

180 Eingehend zum Begriff der funktionalen Selbstverwaltung: K/uth, Funktionale
Selbstverwaltung, 1997, S. 18 ff.

181 BVerfG, Urt. v. 02.03.1977, 2 BvE 1/76, BVerfGE 44, 125, 142.

182 vgl. Klenk, ZSR 2006, S. 273, S. 274.
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im materiellen und die Selbstverwaltung im politischen Sinne.!83 Im mate-
riellen Sinne spricht die Selbstverwaltung ihren Trigern Kompetenzberei-
che zur eigenen Wahrnehmung zu.'84 Daher verfiigen Selbstverwaltungs-
korperschaften tiber fachweisungsfreie Entscheidungsbefugnisse.'®s Im po-
litischen Sinne bezeichnet Selbstverwaltung die ehrenamtliche Beteiligung
der Betroffenen.!8¢

2. Der Devolutiveffekt

Wie im allgemeinen Verwaltungsrecht ist fir die Entscheidung tber
den Widerspruch im Grundsatz die nachsthohere Behorde zustindig
(§§85 Abs.2 S.1 Nr.1 SGG, 73 Abs.1 S.2 Nr.1 VwGO). Im Sozial-
recht greift dieser Grundsatz jedoch nur in den allerwenigsten Fallen.
Denn im materiellen Sinne rdumt das Selbstverwaltungsrecht dem Tra-
ger eine selbststindige Entscheidungsbefugnis ein.'®” Zwangslaufig bleibt
eine Uberprifung solcher Entscheidungen nach Zweckmafigkeitsgesichts-
punkten daher auch einer Stelle des Selbstverwaltungstrigers vorbehal-
ten. 88

Der grofSe Bereich der Sozialversicherung ist also von diesem Devolu-
tiveffeke ausgenommen (§ 85 Abs.2 S.1 Nr.2 SGG). Die selbstverwalten-
den Sozialversicherungstriger sollen so vor Eingriffen in ihr Selbstverwal-
tungsrecht geschiitzt werden'® und der Bereich der Sozialversicherung ist
vollstindig selbstverwaltend organisiert.’”® Auch die Angelegenheiten der
Bundesagentur fiir Arbeit, die vom Gesetzgeber nicht als Angelegenheiten
der Sozialversicherung eingeordnet wurden (§ 1 Abs. 1 S. 1 SGB IV), unter-
fallen nicht dem Devolutiveffekt (§85 Abs.2 S.1 Nr.3, S.2 SGG). Sie

183 Zu den verschiedenen Aspekten der sozialen Selbstverwaltung: Becher/Plate,
Selbstverwaltungsrecht der Sozialversicherung vor E § 29, S. 1.

184 vgl. dazu Schnapp, VSSR 2006, S. 191, S. 195 mit kritischem Blick auf den ver-
bleibenden Umfang der materiellen Selbstverwaltung in der Sozialversicherung.

185 wvgl. Klenk, ZSR 2006, S.273, S.274; Diinn, in: Maydell/U. Becker/Ruland/Axer
(Hrsg.), Sozialrechtshandbuch, 2018, S. 719, S. 735.

186 vgl. Fuchs/Preis, Sozialversicherungsrecht, 2009, S. 209.

187 a.a.O.

188 Gers, in: Sodan/Ziekow, VwGO, § 68 Rn. 183; W.-R. Schenke, in: Kopp/Schenke,
VwGO, § 68 Rn. 9.

189 BT-Drs. /4357, S.27.

190 §29 Abs.1SGBIV.
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sind teilweise selbstverwaltend organisiert.!! Angelegenheiten der Sozial-
hilfe werden, soweit sie von Ortlichen Triagern wahrgenommen werden,'9?
nach MafSgabe der landesrechtlichen Ausfithrungsgesetze von den Kom-
munen als Selbstverwaltungsaufgaben wahrgenommen.’3 Widerspriiche
nach dem zwolften Sozialgesetzbuch unterfallen daher ebenfalls nicht dem
Devolutiveffekt.”* Das gilt gleichermaflen fiir Angelegenheiten der kom-
munalen Selbstverwaltung.!?’

Auch die im zweiten Sozialgesetzbuch vorgesehene komplexe institutio-
nelle Struktur gebietet eine Abweichung vom Devolutiveffekt. Die Jobcen-
ter, als gemeinsame Einrichtungen der Bundesagentur fiir Arbeit und der
Kommunen,' sind fiir Widerspriiche generell zustindig. Dabei ist uner-
heblich, ob die Widerspriiche kommunale Selbstverwaltungsaufgaben'?”
oder Aufgaben der Bundesagentur!® betreffen. Die in den Optionskom-
munen'!? alternativ bestehenden, durch die Kommunen alleine betriebe-
nen Jobcenter sihen sich ebenfalls einem Eingriff in ihr Selbstverwaltungs-
recht ausgesetzt, wiirde eine hierarchisch hohere Behorde entscheiden.
Insoweit sah der Gesetzgeber die Ausnahmeregelung fir den Bereich des
zweiten Sozialgesetzbuches auch nur als Klarstellung an.? Insgesamt gibt
es im Sozialrecht daher wenige Bereiche, in denen die Zustandigkeit einer
anderen Behorde fiir die Entscheidung tber den Widerspruch keinen Ein-
griff in ein Selbstverwaltungsrecht darstellen wiirde. Das Regel- Ausnah-
me-Verhaltnis des § 85 Abs. 2 S. 1 Nr. 1 SGG war deshalb in sein Gegenteil
zu verkehren, um zu gewahrleisten, dass ein Eingriff in die Selbstverwal-
tung der Sozialverwaltung nicht erfolgt.

191 §367 Abs. 1 SGB III; dazu: K/uth, Funktionale Selbstverwaltung, 1997, S.204f.;
Schuler-Harms, in: Rixen (Hrsg.), Zukunft der Selbstverwaltung, 2015, S. 31 f.

192 §97 SGBXIL

193 Siehe dazu: Binder, in: Liidtke/Berchtold, SGG, § 85 Rn. 11.

194 §85 Abs.2S.2 SGG.

195 §85 Abs.2 Nr. 4 SGG.

196 §44 b SGBII.

197 Diese sind: Kosten der Unterkunft und Heizung, psychosoziale Betreuung und
Kinderbetreuung, § 6 Abs. 1 S.1 Nr.2 SGBILI.

198 Alle anderen Aufgaben, § 6 Abs. 1 S.1 Nr. 1 SGBIL

199 §6aSGBIL

200 BT-Drs. 15/3169, S. 15.
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3. Die Widerspruchsausschiisse

Eine sozialrechtliche Besonderheit in der Organisation des Widerspruchs-
verfahrens sind die Widerspruchsausschisse.?’! Nach § 85 Abs.2 S. 1 Nr.2
SGG erlasst in Angelegenheiten der Sozialversicherung die von der Vertre-
terversammlung bestimmte Stelle den Widerspruch. Durch Satzung kann
sie den Erlass von Widerspruchsbescheiden besonderen, dafiir gebildeten
Ausschiissen tbertragen (vgl. §36 a SGBIV). Doch auch sonst konnen
nach § 85 Abs. 2 S.3 und 4 SGG Ausschusse und Beirite an Stelle der Wi-
derspruchsbehorde treten, auch wenn sie bei der Ausgangsbehorde gebil-
det wurden. Die Vorschrift wurde aus der Verwaltungsgerichtsordnung?0?
libernommen, um Strukturen im Sozialhilfe- und Asylbewerberleistungs-
recht auch unter der Geltung des Sozialgerichtsgesetzes beibehalten zu
konnen.2%3

Fast alle Sozialversicherungstriger haben von der Mdglichkeit, Wider-
spruchsauschisse einzusetzen, Gebrauch gemacht.?* Lediglich fir die
Pflegekassen entscheiden im Wege der Organleihe in der Regel die
Ausschiisse der Krankenkassen mit.2> Die Zusammensetzung der Wider-
spruchsausschisse variiert zwischen den verschiedenen Versicherungstri-
gern erheblich.2%¢ Alle Widerspruchsausschiisse haben ehrenamtliche Mit-

201 Zu den Widerspruchsausschissen in der Sozialversicherung wurde bisher nur
sehr wenig geschrieben. Relativ aktuell haben sich Holand/Welti in einem empi-
rischen Forschungsprojekt mit den Widerspruchsauschiissen auseinandergesetzt
(vgl. bspw. Sonderteil: Widerspruchsverfahren in der Sozialversicherung. Was
konnte verbessert werden?, SozSich 2016, 433 ff.). Ansonsten aus neuerer Zeit
nur: Hinderer, NZS 2015, S. 14 ff; Ladehoff, SozSich 2008, S.255 ff.; S. Kruse/U.
Kruse, SozVers 2000, S. 200 ff.

202 Der Wortlaut der Vorschrift entspricht § 73 Abs. 2 VwGO.

203 BT-Drs. 15/3169, S. 12.

204 Dazu eingehend: Krausbeck, SozSich 2016, S.435ff., die im Rahmen eines
Forschungsprojektes insgesamt 162 der 165 Satzungen deutscher Sozialversiche-
rungstrager analysiert hat. Nach §85 Abs.2 S.1 Nr.2 SGG bestimmt die Ver-
treterversammlung eine Stelle. In einer Zusammenschau mit §36 a SGBIV
ist jedoch davon auszugehen, dass der Vertreterversammlung als einzige Hand-
lungsmoglichkeiten die Bildung von Widerspruchsausschiissen oder die Uber-
tragung auf eigene Organe verbleibt. Zu dieser Frage eingehend: Becher/Plate,
Selbstverwaltungsrecht der Sozialversicherung E § 36 a, S. 2f.

205 Krausbeck, SozSich 2016, S. 435, S. 435.

206 Krausbeck (a.a.0.) stellt hier die ganze Bandbreite an auffindbaren Regelungs-
moglichkeiten dar; mit einigen Beispielen auch: Ladehoff, SozSich 2008, S. 255,
S.257; zur Frage, ob die Ausschiisse spiegelbildlich besetzt sein missen: Scherer,
SGb 2016, S. 277, S. 285.
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glieder, einige stimmberechtigte hauptamtliche Mitglieder.?” So besteht
beispielsweise bei der Deutschen Rentenversicherung Bund ein Wider-
spruchsausschuss aus zwei ehrenamtlichen Mitgliedern (einem aus der
Gruppe der Versicherten und einem aus der Gruppe der Arbeitgeber)
und einem hauptamtlichen Mitglied.2® Bei der Technikerkrankenkasse
entscheiden vier ehrenamtliche Mitglieder — zwei aus dem Lager der Ver-
sicherten, zwei aus dem Lager der Arbeitgeber.?? Die Widerspruchsaus-
schiisse der Knappschaft kdnnen mit zwei ehrenamtlichen Vertretern der
Versicherten und einem ehrenamtlichen Vertreter der Arbeitgeber besetzt
sein, der dann allerdings ein doppeltes Stimmgewicht erhilt.2!°

Die organisatorische Ausgestaltung der Widerspruchsausschiisse muss
der Verwaltungsrat oder die Vertreterversammlung des Sozialversiche-
rungstragers durch Satzung regeln.?!! Die Ausschiisse an sich sind keine
Selbstverwaltungsorgane, haben aber eine organdhnliche Stellung.?? Den-
noch sollen die §§63 — 65 des SGB1V, die Regelungen zur Beschlussfas-
sung und Beratung treffen, auch nicht entsprechend anwendbar sein.?!3

Zu Mitgliedern des Widerspruchsausschusses wahlbar sind alle Perso-
nen, die auch als Organmitglied wahlbar sind, sowie Bedienstete des Versi-
cherungstragers, soweit die Satzung dies vorsieht.?'* Die Grundprinzipien
der Selbstverwaltung, wie z.B. das Gebot bestimmte Gruppen zu bertick-
sichtigen, sind einzuhalten.?!

Als organahnliche Einrichtungen sind die Widerspruchsausschusse Teil
des Versicherungstriagers und konnen somit tber die Recht- und Zweck-
maifigkeit der Widerspriiche entscheiden. IThre Sitzungen sind nicht 6f-

207 kritisch tiber die Besetzung: Pitschas, SGb 2018, S. 327, S. 330.

208 vgl. § 67 Abs. 2 der Satzung der Deutschen Rentenversicherung Bund.

209 Vgl. § 4 Abs. 3 der Satzung der Technikerkrankenkasse.

210 Vgl. dazu §22 Abs. 1 der Satzung der Deutschen Rentenversicherung Knapp-
schaft Bahn-See.

211 Vgl. §36.a Abs.2 SGBIV.

212 Becher/Plate, Selbstverwaltungsrecht der Sozialversicherung, § 36 a Rn. 1; Koster,
in: Kretkebobhm, SGB 1V, § 36 a, Rn. 5 m.w.N.

213 So nur LSG Berlin- Brandenburg, Urt. v. 18.11.2008, L 2 U 321/08, BeckRS
2009, S. 50148, S. 50148; Becher/Plate, Selbstverwaltungsrecht der Sozialversiche-
rung, §36 a Rn. 2. 1.

214 Vgl. §36a SGBIV.

215 Vgl. §29 Abs.2 SGBIV.
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fentlich. Auch die Widerspruchsfithrenden werden in aller Regel nicht
geladen.?16

Die Ausschusse sollen durch ihre Tatigkeit zugleich verschiedene Funk-
tionen erfillen. Einerseits sichern sie die Kontrolle der Selbstverwaltung
tiber das Tagesgeschaft der Verwaltung. Sie erlauben den ehrenamtlichen
Triagern der Selbstverwaltung einen Einblick in die Entscheidungsgepflo-
genheiten und erméglichen ihnen, korrigierend einzugreifen.?!” Anderer-
seits bringen die ehrenamtlichen Mitglieder im Wege der Betroffenenpar-
tizipation praktische Sachkunde und Erfahrung in die Verfahren.?!® Dies
soll auch durch die beteiligten Sozialpartner gewihrleistet werden.?!? Die
von den Widerspruchsausschiissen ausgehende integrative Wirkung soll
mafSgeblich zur Akzeptanz des Verfahrens bei den Widerspruchsfiihren-
den beitragen kénnen.?2

Die bereits angesprochene besondere Stellung der Bundesagentur fiir
Arbeit wird auch in §85 Abs.2 Nr.3 SGG ersichtlich. Die vom Vor-
stand bestimmte Stelle entscheidet tber die Widerspriche. Widerspruchs-
stelle ist nach einem solchen Beschluss in der Regel die Leitung oder
die Geschiftsfithrung der Stelle, die den Verwaltungsakt erlassen hat.??!
Soweit Widerspruchsausschiisse gegriindet wurden, diirfen diese entschei-
den. Anfang der 1980er Jahre wurden in der damaligen Bundesanstalt
auf Ersuchen des Bundestages Widerspruchsausschiisse erprobt, die tber
Widerspriiche gegen Sperrzeitbescheide zu entscheiden hatten.??? Die
Ausschiisse waren mit je einem Vertreter der Arbeitgeber*innen, einem
der Arbeitnehmer*innen und einem der Bundesanstalt besetzt. Die fiir
eine Einfihrung pladierenden Arbeitnehmer*innen sahen in den Wider-

216 Krausbeck, SozSich 2016, S. 435, S. 443. Obwohl die Satzungen dies haufig vor-
sehen: §27 Geschiftsordnung fir die Widerspruchsausschiisse der Deutschen
Rentenversicherung Bund (GO WSA DRV BUND).

217 so angedeutet in BT-Drs. /4357, zu § 28.

218 Diinn, in: Maydell/U. Becker/Ruland/Axer (Hrsg.), Sozialrechtshandbuch, 2018,
S.719, S.736; Hinderer, NZS 2015, S. 14, S. 16, die dies vor allem aus einem
Vergleich zu ehrenamtlichen Richtern in der Sozialgerichtsbarkeit schlieft.

219 Diinn, in: Maydell/U. Becker/Ruland/Axer (Hrsg.), Sozialrechtshandbuch, 2018,
S.719, S.740; Welskop-Deffaa, in: Rixen (Hrsg.), Zukunft der Selbstverwaltung,
2015, S.69, S.78; kritisch: Pitschas, SGb 2018, S.327, S.330, der von einer
"legitimatorisch fragwiirdigen Abhingigkeit" von den Sozialpartnern spricht.

220 Holand, SozSich 2016, S. 450, S. 451; kritisch dagegen: Hoppe, SF 1980, S. 108;
Hoppe, SF 1980, S. 108; sowie: Pitschas, SGb 2018, S. 327, S. 332.

221 vgl. Beschluss des Vorstandes v. 21.06.2012, ANBA 9/12, S. 5 f.

222 BT-Drs. 10/442, S. 1f. auch zu allem folgenden; Schickedanz, BIStSozArb 1982,
S.177, der die Einrichtung fir verfassungswidrig hilt.
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spruchsauschissen eine Stirkung der Selbstverwaltung. Die Ausschusse
seien geeignet, die Qualitit der Bescheide zu verbessern, eine einheitliche
Rechtsanwendung zu sichern, die Akzeptanz der Betroffenen zu erhéhen,
die Sozialgerichte zu entlasten und die Kooperation zwischen Verwaltung
und Selbstverwaltung zu f6rdern.??3 Die Ergebnisse der Auswertung dieses
Probelaufes fihrten zu einer positiven Bewertung durch die Arbeitneh-
mervertreter*innen und einer negativen Bewertung durch die Arbeitgeber-
vertreter*innen. Der Verwaltungsrat sprach sich am 15.03.1983 — gegen
die Stimmen der Arbeitnehmer*innen - gegen eine Einrichtung von Wi-
derspruchsausschiissen aus.?2*

Dennoch gibt es eine Konstellation, in der die Bundesagentur fir Arbeit
Widerspruchsausschiisse zu bilden hat. Dies ist der Fall, sobald sie tber
Widerspriiche aus dem Sachgebiet des neunten Sozialgesetzbuchs entschei-
det.??’ Die Widerspruchsausschisse bestehen dann aus sieben Mitgliedern:
zwei Mitglieder aus dem Lager der schwerbehinderten Arbeitnehmer*in-
nen, zwei Mitglieder aus dem Lager der Arbeitgeber*innen und je eines
aus dem Integrationsamt und aus der Bundesagentur, sowie eine Vertrau-
ensperson. Die Mitglieder aus dem Lager der Arbeitnehmer*innen werden
von Behindertenorganisationen vorgeschlagen.??¢ Die Existenz dieser Wi-
derspruchsausschisse ist im Wesentlichen auf historische Entwicklungen
zurickzufithren. Nachdem ab 1953 gegen jede behordliche Entscheidung
ein Rechtsbehelf moglich sein musste, wurde auch im Schwerbehinderten-
recht ein Beschwerdeausschuss eingerichtet.??” Die Vorschrift aus § 42 des
Schwerbehindertengesetzes wurde inhaltsgleich in § 120, spater in § 203,
des neunten Sozialgesetzbuches tibernommen. Das Verfahren vor diesen
Widerspruchsausschiissen ist in §204 SGBIX teilweise geregelt. Zumin-
dest der Widerspruchsfithrende wird vor der Entscheidung angehort. Alle
Mitglieder des Ausschusses konnen wegen der Besorgnis der Befangenheit
abgelehnt werden.

Ganz vereinzelt wurden auch in Jobcentern Widerspruchsausschiisse
eingerichtet. Auf Grund ihrer geringen Anzahl und ihrer unterschiedli-
chen Ausgestaltung vermag ihre Analyse wenig zu einer Strukturbildung
beitragen.??8

223 BT-Drs. 10/442, S. 4.

224 BT-Drs. 10/442, S. 1.

225 §203 SGBIX.

226 dazu: Neumann/Pablen/Winkler, SGB IX, § 203, Rn. 4 f.

227 vgl. Schimanski, in: Groffmann/Schimanski/Dopatka, GK-SchwbG, § 42 Rn. 4.

228 Soweit ersichtlich haben nur die Jobcenter Pirmasens und Schwalm-Eder Wi-
derspruchsausschiisse eingerichtet. Dazu nur in einer Masterarbeit: Richter,

55



https://doi.org/10.5771/9783748933762
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

1. Teil: Das Widerspruchsverfabren im Sozialrecht — Grundlagen und Kontext

Entsprechend der Regelung in § 85 Abs. 2 S.3 und 4 SGG kénnen auch
nach der Verwaltungsgerichtsordnung Widerspruchsausschiisse entschei-
den. So entschieden in Hamburg bis 2014 Ausschiisse tiber Widerspriiche
bei Verwaltungsakten enumerativ festgelegter Fachbehorden und tber
Widerspriiche gegen Verwaltungsakte der Bezirksimter.??” Unter dem
Scheffel der Entbtirokratisierung des Widerspruchsverfahrens wurden die
Ausschiisse 2014 abgeschafft. Die Widerspruchsauschiisse hitten das Ver-
waltungsverfahren deutlich transparenter gemacht, sodass eine Beteiligung
verwaltungsfremder am Verfahren nicht mehr notig sei.?*

In Rheinland-Pfalz sind Stadt- oder Kreisrechtsausschiisse fiir die Ent-
scheidung tiber Widerspriiche, auch in Verfahren nach dem SGG, zustin-
dig.23! Diese als eigenstindige Einrichtungen organisierten Ausschiisse
dirfen dber Recht- und Zweckmafigkeit, in Selbstverwaltungsangelegen-
heiten jedoch nur dber die Rechtmifigkeit von Bescheiden entscheiden.
Sie bestehen aus einem oder einer Vorsitzenden und zwei ehrenamtlichen
Beisitzer*innen. Im Saarland wurden Stadt-, Kreis- und Regionalrechts-
ausschusse gebildet.?3? Diese gleichen organisatorisch den rheinland-pfal-
zischen Ausschiissen. Sie entscheiden nach miindlicher Verhandlung in
offentlicher Sitzung.?33 Das Verfahren ist damit in beiden Lindern gericht-
sahnlich ausgestaltet.?34 Hieraus resultieren Kompetenzkonflikte, beispiels-
weise bei der Zulassigkeit der reformatio in peius und bei der Entschei-
dung von Verpflichtungswiderspriichen.?3

Ehrenamtliche Beteiligung im Widerspruchsverfahren der Grundsicherung fiir
Arbeitssuchende, 2018.

229 §1 Hamburger Verordnung tber Widerspruchsausschisse, 29.03.1960,
HambGVBI. S.291; Verordnung zur Aufhebung der Verordnung tiber Wider-
spruchsausschisse, 07.01.2014, HamGVBI. S. 12.

230 HH-Drs. 20/10412, S. 2.

231 §6 Abs. 1 des Landesgesetzes zur Ausfihrung der Verwaltungsgerichtsordnung
(AGVwGO) in der Fassung vom 05.12.1977, Rheinland-Pfilzische GVBI. S. 451;
§4 des Landesgesetzes zur Ausfithrung des Sozialgerichtsgesetzes (AGSGG) in
der Fassung vom 22.12.2004, Rheinland-Pfalzisches GVBL. S. 581.

232 §7 des Saarlindischen Ausfithrungsgesetzes zur Verwaltungsgerichtsordnung
(AGVwWGO) vom 05.07.1960, Saarlindische Amtsbl. S.558, zuletzt gedndert
durch Gesetz vom 20.04.2016, Amtsbl. S. 402.

233 §16 AGVwGO Saarland und Rheinland-Pfalz.

234 So auch: Roper, DOV 1978, S. 312, S. 313; Jutzi, LKRZ 2008, S. 212, S. 212.

235 Zum Ganzen: Jutzi, LKRZ 2008, S.212, S.212f; Hinterseh, Ausschiisse gem.
§ 73 Abs. 2 VWGO, 2002; zur Zulissigkeit der reformatio in peius: OVG Rhein-
land-Pfalz, Urt. v. 28.04.2004, 8 A 10366/04. OVG, DOV 2004, S. 889 f., Guckel-
berger/Heimpel, LKRZ 2009, S. 246 f.
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Die besonderen Ausschiisse im Verwaltungsrecht sollen vor allem die
Akzeptanz der Entscheidung beim Widerspruchsfiihrenden erhohen.?3¢
Die gerichtsihnliche Ausgestaltung ihrer Verfahren, beispielsweise die
mundliche Verhandlung und der Grundsatz der Offentlichkeit, soll dem
Widerspruchsfiihrende Neutralitit vermitteln und auf diese Weise far
Rechtsfrieden sorgen. Aufferdem soll die Kommunikation, die in den obli-
gatorischen miindlichen Verhandlungen stattfindet, gegenseitiges Ver-
standnis bewirken, Verhaltnisse klarer ordnen und Raum fir flexible Kon-
fliktlosungsstrategien schaffen.?3”

Ganz anders ausgerichtet sind die Widerspruchsausschiisse in der Sozial-
versicherung. Eine miindliche Verhandlung sehen sie nicht vor und auch
sonst sind die Entscheidungsstrukturen auf den ersten Blick eher behor-
denintern ausgerichtet. Die Ausgestaltung ihrer Verfahren legt nahe, dass
die Widerspruchsausschisse tatsachlich eher Auspragung der fiir das Sozi-
alversicherungsrecht typischen, korporatistischen Selbstverwaltung sind,
als alternative Konfliktmittler. Eine Gber das Widerspruchsverfahren hi-
nausgehende Befriedungsfunktion kommt den Ausschiissen damit vermut-
lich hochstens reflexhaft Gber die legitimierende Wirkung der Betroffenen-
partizpation zu.?38

IV. Das Sozialverwaltungsverfahren als Massenverfahren

Die Gewahrung von Sozialleistungen ist haufig ein Massengeschift. In
bestimmten Sachgebieten, beispielsweise der Gewdhrung von Altersrente,
entscheiden die Behorden tiber eine Vielzahl dhnlich gelagerter Falle. Vor
allem Anderungen in der Leistungshohe oder der Beitragsgestaltung geben
immer wieder Anlass zu massenhaftem Widerspruch.??* Um in solchen
Fillen zu entlasten, wurde 2008 dem §85 SGG ein Abs.4 hinzugefugt.
Dieser erlaubt es, Gber ruhend gestellte Widerspriiche durch Allgemein-
verfigung zu entscheiden.?*’ Die Bekanntgabe der Allgemeinverfiigung
hat durch Veroffentlichung der Entscheidung auf der Homepage der Be-

236 So z.B. Gers, in: Sodan/Ziekow, VwGO, § 73 Rn. 18.

237 Ahnlich: Roper, DOV 1978, S.312, S. 315.

238 Ahnlich auch: Pitschas, in: Holand/Welti (Hrsg.), Recht und Praxis der Wider-
spruchsausschiisse in der Sozialversicherung, 2019, S. 98, S. 102.

239 Siehe z.B. Jabberg, Der Tagesspiegel vom 05.06.2005, im Internet: www.tagess
piegel.de/wirtschaft/der-teure-widerstand-der-rentner/613898.html (Stand:
15.04.2020).

240 Naher auch zu den Voraussetzungen: Tabbara, SGb 2008, S. 211, S. 211 f.
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horde, im Bundesanzeiger und in mindestens drei Gberregionalen Tages-
zeitungen zu erfolgen (§85 Abs.4 S.2 SGG). Die Klagefrist betragt bei
der 6ffentlichen Bekanntgabe abweichend ein Jahr (§ 87 Abs. 1 S.3 SGG).
Auch bis 2008 wurden solche Widerspriche ruhend gestellt, wihrend
in einem Musterprozess die zugrundeliegenden Fragen hochstrichterlich
geklart wurden. Im Anschluss mussten aber alle ruhenden Widerspriiche
beschieden werden.?*!

Auch eine andere Besonderheit kann moglicherweise auf die Charakte-
risierung des Sozialverwaltungsverfahrens als Massenverfahren zurtickge-
fihrt werden: Ein Widerspruchsverfahren findet nicht statt, wenn ein
Gesetz dies fiir besondere Fille bestimmt (§§ 78 Abs. 1 S.2 Nr. 1 SGG; 68
Abs. 1 S.2 VwGO a.F.). Diese Einschrinkung auf »besondere Fille« wurde
1996 aus der Verwaltungsgerichtsordnung gestrichen.?#? Damit erhielten
auch die Lander die Moglichkeit von einem Vorverfahren abzusehen.?#3
Auch wenn die Reichweite dieser Offnungsklausel streitig diskutiert
wird,?* eroffnet die Verwaltungsgerichtsordnung den Lindern jedenfalls
weitreichendere Moglichkeiten als im Sozialrecht.?4> Ohne Anhaltspunkte,
worin dieser Unterschied begrindet liegt (ein Diskurs zur Abschaffung
dieser Einschrinkung wurde im Sozialrecht nie gefithrt), kénnen lediglich
Mutmafungen angestellt werden.

Moglicherweis liegt die Erklirung im viel zitierten Massengeschaft, wel-
ches die Sozialverwaltung zu erledigen hat.4¢ Dem Gesetzgeber ging es bei
der Anderung der Verwaltungsgerichtsordnung vor allem um umfangrei-
che Genehmigungsverfahren, bei denen die Rechts- und Sachlage von der
Verwaltung bereits umfassend geprift wurde.?*” Hier wird angenommen,

241 BT-Drs. 16/7716 S. 13.

242 BGBL 1, 1996 S. 1626 f.

243 Hanschel, in: Baumeister/Roth/Ruthig (Hrsg.), Staat, Verwaltung und Rechts-
schutz, 2011, S.777, S. 781.

244 Der Wortlaut scheint eher nahezulegen, dass Raum fiir einen generellen direk-
ten Zugang zu Gericht geschaffen werden sollte, die Gesetzesmaterialien spre-
chen dagegen von "bereichsspezifischen Ausnahmen". Darstellung des Streit-
standes in: Hanschel, in: Baumeister/Roth/Ruthig (Hrsg.), Staat, Verwaltung und
Rechtsschutz, 2011, S.777, S.781; Beaucamp/Ringermuth, DVBI 2008, S. 426,
S.427. Der BayVerfGH sicht in BayVerfGH, Urt. v. 23.10.2008 — Vf. 10-VII-07
— juris — Rn. 37 in einem obiter dictum auch eine vollstindige Abschaffung als
rechtmafig an.

245 Zum Reichweite er Regelung vor der Gesetzesinderung: BVerfG, Beschl. v.
09.05.1973, 2 BvL 41/73, BverfGE 35, 65, 76 f.

246 So auch: Steinbeifs-Winkelmann/Ott, NVwZ 2011, S. 914, S. 918.

247 BT-Drs. 13/5098, S. 23.
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dass schon die Entscheidungen der Ausgangsbehdrden qualitativ hochwer-
tig sind, weil diese tiber eine hohe fachliche Kompetenz verfiigen.?® Das
Widerspruchsverfahren sei in solchen Fillen bloe Durchgangstation.?
Im Kern befiirchtete man, durch lange und burokratische Verwaltungsver-
fahren die Investitionsbereitschaft zu beeintrichtigen?® — ein Argument,
das sich auf das Sozialrecht freilich nicht ibertragen lasst. Die Sozialver-
waltung hat in der Regel mit ganz anderen Fillen zu tun: So priift sie bei-
spielsweise in einer groffen Vielzahl von Fillen immer wieder die gleichen
Leistungsvoraussetzungen. Das Korrekturpotenzial des Widerspruchsver-
fahrens erscheint hier ungleich grofer.

Ein ernstzunehmender Diskurs iiber die Sinnhaftigkeit des sozialrecht-
lichen Widerspruchsverfahrens wurde aber nie gefithrt. Anreize aus der
Wirtschaft, wie sie im verwaltungsrechtlichen Genehmigungsverfahren be-
standen, gibt es im Sozialrecht in der Regel nicht. Ein Anstof8 zur Ande-
rung des § 78 SGG blieb daher bisher aus.

V. Ein Relikt des Sozialverwaltungsverfahrens: Die Beteiligung sozial
erfahrener Dritter

Eine bemerkenswerte Sonderregelung zum sozialrechtlichen Wider-
spruchsverfahren findet sich in §116 Abs.2 des SGBXIL.2! Vor Erlass
eines Widerspruchsbescheides tiber Ablehnung, Art oder Hohe der Sozial-
hilfe sind sozial erfahrene Dritte beratend zu beteiligen. Die beratende
Beteiligung geht tGber eine blofe Anhorung hinaus, erlaubt aber keine
Beteiligung an der Entscheidung. In der Regel erfordert die beratende
Beteiligung jedoch eine miindliche Verhandlung.?5? Die Vorschrift geht
auf §114 des Bundessozialhilfegesetzes?>3 zurtick, der wiederum an den
dhnlich lautenden §3 der Reichsverordnung tber die Fursorgepflicht?54
angelehnt ist.

248 Holzner, DOV 2008, S. 217, S. 220.

249 BT-Drs. 13/5098, S. 23.

250 BT-Plenarprotokoll 13/126, S. 11348.

251 Sozialgesetzbuch (SGB) Zwélftes Buch (XII) — Sozialhilfe — vom 27.12.2003,
BGBI. I, S. 3022.

252 Conradis, in: Bieritz-Harder/Conradis/Thie, SGB X1, § 116 Rn. 15 f; Streichsbier, in:
Grube/Wabrendorf, SGBXII, § 116 Rn. 8.

253 Bundessozialhilfegesetz vom 30.06.1961, BGBL. 1, S. 815.

254 Verordnung tber die Fursorgepflicht, in der Fassung vom 20.08.1953, BGBI. I,
S. 967.
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Urspriinglich sollten sozial erfahrene Dritte Sozialhilfeempfinger*innen
in dem von unbestimmten Rechtsbegriffen und Ermessensvorschriften ge-
prigten Sozialhilferecht eine stirkere Rechtsposition verleihen.?sS Nach
staindiger Rechtsprechung zum Bundessozialhilfegesetz soll die Vorschrift
aber vor allem die Sachkunde der Sozialarbeit in die Behorde einbringen
und so zu objektiv besseren Entscheidungen fithren.?5¢ Eine subjektive
Komponente, die erhohte Richtigkeitsgewdhr auch zum Vorteil des Wider-
spruchsfiihrenden, arbeitete das Bundesverwaltungsgericht dann in spate-
ren Urteilen heraus.?%”

Die Beteiligung sozial erfahrener Dritter in ihrer jetzigen Form wurde
und wird vehement kritisiert.>8 Fur die Verwaltung bringe die Regelung
lediglich zusitzliche Arbeit mit sich, fiir den Widerspruchsfithrende ver-
zogere sich das Verfahren.?” Mit Ubernahme der Regelung aus dem Bun-
dessozialhilfegesetz in das zwdlfte Sozialgesetzbuch wurde sie gelockert.
Seitdem steht es den Bundeslindern offen, ob sie von der Regelung Ge-
brauch machen. Einige Bundeslinder sehen bereits von einer beratenden
Beteiligung ab oder lassen dies die jeweiligen Trager entscheiden.?6?

Die Beteiligung nach dem zwolften Sozialgesetzbuch erklart sich hochs-
tens am Rande mit den Besonderheiten des Sozialverwaltungsverfahrens
bzw. des Sozialrechtes. Der enorme Verwaltungsaufwand lasst sich ange-
sichts des geringen Einflusses der sozial erfahrenen Dritten nicht rechtferti-
gen.26! Es handelt es sich hier um ein Instrument aus den Anfangsjahren

der Bundesrepublik, das seine urspriingliche Daseinsberechtigung verloren
hat.

255 Stablmann, ZFSH/SGB 1989, S. 505, S. 506.

256 St. Rspr. seit BVerwG, Urt. v. 02.06.1965, 5 C 63.64, BVerwGE 21, 208, 210.

257 Z.B. BVerwG, Urt. v. 25.11.1993, 5 C 8/90, BVerwGE 94, S. 326, S. 334.

258 Stablmann, ZFSH/SGB 1989, S. 505 f.; Conradis, in: Breritz-Harder/Conradis/Thie,
SGBXII, § 116 Rn. 18 ff; sehr kritisch auch: Frings, ZESH/SGB 1990, S. 303 f.

259 Stablmann, ZFSH/SGB 1989, S. 505, S. 518f.

260 Instruktive Auflistung: D. Schoch, ZfF 2006, S. 175, allerdings auf dem Stand
von 2006. Aktuell ist die zwingende Beteiligung in 11 Bundeslindern ab-
geschafft, in 5 Bundeslindern (Berlin, Bremen, Hamburg, Nordrhein-Westfa-
len und Schleswig-Holstein) ist noch eine zwingende Beteiligung vorgesehen
(Stand: 15.04.2020).

261 Der Einfluss lasst sich allerdings schwer erfassen. Hierzu: Conradis, in: Bieritz-
Harder/Conradis/Thie, SGB XII, Rn. 20.
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D. Ein rechtstatsichlicher Einblick in das Vorverfabren im Sozialrecht

Die rechtlichen Rahmenbedingungen des Widerspruchsverfahrens sind fiir
das Sozialrecht im zehnten Sozialgesetzbuch und dem Sozialgerichtsgesetz
zentral geregelt. Augenscheinlich unterscheiden sich die Widerspruchsver-
fahren in den sozialrechtlichen Teilrechtsbereichen insbesondere in der
Art und Weise, wie Entscheidungen organisiert werden. Inwiefern sich die
Verfahren in tatsachlicher Hinsicht unterscheiden, lasst sich nur erahnen.
Aufgrund der uneinheitlichen Ausfithrungsverantwortung in den verschie-
denen Bereichen des Sozialrechts liegen keine vergleichbaren Daten zu
den verschiedenen Tragern und/oder Rechtsbereichen vor.

Einen umfassenden Einblick in die sozialrechtlichen Widerspruchsver-
fahren bietet die vom Bundesministerium fir Arbeit und Soziales jahrlich
erstellte Statistik zur Tatigkeit der Widerspruchsstellen der Sozialversiche-
rung und der Kriegsopferversorgung.2¢?2 Umfasst sind die Krankenversiche-
rung, die Pflegeversicherung, die Unfallversicherung, die Triger der Ren-
tenversicherung, die Alterssicherung der Landwirte, Angelegenheiten der
Bundesagentur fir Arbeit, die Kriegsopferversorgung sowie das neunte So-
zialgesetzbuch. Auch die Bundesagentur fir Arbeit fihrt eine, wenn auch
nicht in allen Punkten gleichlautende, Statistik tiber Widerspriche und
Klagen im Bereich des zweiten Sozialgesetzbuchs.2%3 Zentrale Statistiken
zu anderen Rechtsgebieten, insbesondere zum zwdlften Sozialgesetzbuch,
sind hingegen nicht vorhanden. Bei der Vielzahl an 6rtlichen und tberdrt-
lichen Tragern im Zustindigkeitsbereich des zwdlften Sozialgesetzbuchs
ist es nicht moglich, vergleichbares Zahlenmaterial zu erhalten.

2018 wurden in den erwdhnten Bereichen 2.031.405 Widerspruchs- und
Abhilfebescheide erlassen (Abb. 1).264 Den mit Abstand groften Anteil
von 30 % halten die Widerspriiche im SGBII, gefolgt von den Widerspri-

262 zuletzt: Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales, Tatigkeit der Widerspruchs-
stellen der Sozialversicherung und der Kriegsopferversorgung, Berichtsjahr:
2018, 2019 (auch Statistik der Sozialgerichtsbarkeit SG01/5G02).

263 Insbesondere unterscheidet diese Statistik nicht zwischen Abhilfen und Wider-
spruchsbescheiden, weshalb die Vergleichbarkeit an vielen Stellen einbiifSt.

264 Alle Zahlen ergeben sich aus: Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales, Tatig-
keit der Widerspruchsstellen der Sozialversicherung und der Kriegsopferversor-
gung, Berichtsjahr: 2018, 2019; Bundesagentur fiir Arbeit, Widerspriiche und
Klagen SGBII (Zeitreihe Monats- und Jahreszahlen), im Internet: statistik.arbe
itsagentur.de/Navigation/Statistik/Statistik-nach-Themen/Grundsicherung-fue
r-Arbeitssuchende-SGBII/Sanktionen-Widersprueche-Klagen/Sanktionen-Wid
ersprueche-Klagen-Nav.html (Stand 13.02.2020) Berichtsmonate Januar 2018 -
Dezember 2018.
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chen bei der Rentenversicherung (insgesamt 16 %), dem SGBIX (15,8 %)
und den Krankenversicherungen (15,4 %).

Abb. 1: Anzahl erledigter Widerspriiche nach Trigern/ Rechtsgebieten 2018

SGB I

SGB IX

Krankenversicherungen
Bundesagentur fiir Arbeit
Rentenversicherung Regionaltrager
Rentenversicherung Bund
Pflegeversicherung
Unfallversicherung

Knappschaft
Kriegsopferversorgung

Altersicherung der Landwirte
f T T T

0 200.000  400.000  600.000

Im Mittel wurden etwa 56 % der Widerspriche per Widerspruchsbescheid
beschieden, in durchschnittlich 27 % der Verfahren erging ein Abhilfebe-
scheid (Abb. 2).2¢5 Allerdings unterliegen diese Zahlen starken Schwan-
kungen zwischen den Trigern und Rechtsbereichen. So erlief§ die Deut-
sche Rentenversicherung Bund etwa auf 39 % der Widerspriiche Wider-
spruchsbescheide und half in 46% der Verfahren ab, wihrend bei der
Kriegsopferversorgung 77 % der Verfahren per Widerspruchsbescheid und
nur 7 % per Abhilfebescheid beschieden wurden. Die Standardabweichung
betrug jeweils 13 bzw. 11 %. Zurtickgenommen wurden im Mittel etwa
14 % der Widerspriiche, auch hier allerdings mit einer sehr groffen Varianz
von 28 % bei der Unfallversicherung bis 3 % bei der Bundesagentur fiir
Arbeit. Die restlichen Verfahren erledigten sich auf sonstige Art.

265 Diese Zahlen umfassen nicht die SGB-1I-Widerspriiche. In dieser Statistik wer-
den Abhilfen nicht einzeln erfasst. Allerdings ist wohl von einer dhnlichen
Quote auszugehen, wenn eine den anderen Zweigen durchgehend relativ stabi-
le Erfolgsquote von 1-2 % im Widerspruchsverfahren (die Standardabweichung
betragt hier 2 %) zu Grunde gelegt wird. Ingesamt sind in diesem Bereich 28 %
aller Antrage erfolgreich.
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Abb. 2: Triger/Rechtsgebiete nach Erledigungsarten 2018 (in 96)
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Wahrend die Erfolgsquote bei den Widerspruchsbescheiden?® lediglich
1-2% betrug,?®” hatten Widerspruchsfithrende insgesamt?%® (in Abhilfe-
und Widerspruchsverfahren) in 28 % der Fille, also in etwa % der Verfah-
ren Erfolg (Abb. 3). Allerdings betrigt auch hier die Standardabweichung
10 %, vor allem bedingt durch die hohe Erfolgsquote bei der Deutschen
Rentenversicherung Bund (49 %) und die niedrige Erfolgsquote in der
Kriegsopferversorgung (8 %).

266 Auch hier wieder ohne das SGBII.
267 Einzige Ausnahme ist das SGB IX mit 7 %.
268 Nun auch im Bereich des SGBI1.
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Abb. 3: Erfolgsquoten im Widerspruchsverfabhren 2018 (in %)
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Abb. 4: Misserfolgsquote im Widerspruchsverfabren 2018 (in %)

Kriegsopferversorgung

SGB IX

Knappschaft Bahn-See

SGB Il

Rentenversicherung Regionaltrager
Bundesagentur fir Arbeit
Unfallversicherung
Krankenversicherungen
Pflegeversicherung
Alterssicherung Landwirte

Rentenversicherung Bund

Auch der Anteil der sonstigen Erledigungen an der Gesamtzahl der Wider-
spricche schwankt stark (Abb. 5). Er liegt dabei zwischen 5,7 % bei der
Bundesagentur fir Arbeit und 32,7 % bei der Unfallversicherung. Umfasst
sind dabei beispielsweise Widerspriiche, die zurickgenommen wurden
oder deren Ausgangsverwaltungsakt sich erledigt hat.
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Abb. 5: Sonstige Erledigungen Widerspruchsverfahren 2018 (in %)
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Uber den Ubergang vom Widerspruchs- zum Klageverfahren sagt die Sta-
tistik der Sozialgerichtsbarkeit nur wenig aus. Einzig die Anfechtungsquo-
te, also die Anzahl derjenigen Bescheide, die mit einer Klage angefochten
wurden, lasst sich ablesen (Abb. 6).2¢

Abb. 6: Anfechtungsquote Widerspruchsbescheide 2018 (in %)
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269 Keine vergleichbaren Zahlen liegen bedauerlicherweise fir das SGBII, sowie
fur die Regionaltriger der Rentenversicherung, die Rentenversicherung Bund
und die Knappschaft Bahn-See vor.
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Sie betragt im Mittel 16 %. Allerdings kommt dieser Zahl nur eine sehr be-
grenzte Aussagekraft zu: fir die Rentenversicherung liegen keine Zahlen
vor und die Standardabweichung betragt hier 12 %. Vor allem die Kriegs-
opferversorgung und die Unfallversicherung verfigen tber auffallend ho-
he Anfechtungsquoten von 53 bzw. 41 %. Beide Gebiete verfiigen auch
tiber eine vergleichsweise niedrige Erfolgsquote. Wahrend auch die Misser-
folgsquote bei der Kriegsopferversorgung besonders hoch ist, erledigt die
Unfallversicherung viele Widerspriiche auf sonstige Weise.

Auch die Sozialgerichtsstatistik?”? kann fiir die Betrachtung des Wider-
spruchsverfahrens interessant werden. Allerdings ist zu beachten, dass
diese nicht ohne weiteres mit der Statistik zur Tatigkeit der Widerspruchs-
stellen verglichen werden kann. Einerseits fehlt es an der sachlichen Kon-
gruenz. Wahrend die Statistik des Bundesministeriums fir Arbeit und
Soziales die Widerspriiche nach Widerspruchsstellen, also hauptsichlich
nach Tragern aufschlisselt, gliedert die Sozialgerichtsbarkeitsstatistik nach
Sachgebieten. Auf die Anfechtungsquote lisst sich auferdem kein fundier-
ter Riickschluss ziehen, da es an der zeitlichen Kongruenz mangelt. Nicht
alle 2018 erledigten Widerspriiche wurden auch 2018 angefochten.

Die Sozialgerichte erledigten 2018 etwa 348 000 Verfahren (Abb. 7).
Auch hier stammt der weitaus grote Anteil aus dem Bereich des SGB IL
Auch das Krankenversicherungs- und Rentenrecht spielt eine herausragen-
de Rolle in der Arbeit der Sozialgerichte.

Abb. 7: Erledigungen der Sozialgerichte nach Sachgebieten 2018 (in %)
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270 Statistisches Bundesamt, Rechtspflege. Sozialgerichte, 2018, 2019.
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Nur 18,5 % der Klagen vor den Sozialgerichten miindeten in ein Endurteil
oder einen Gerichtsbescheid (Abb. 8). Etwa 40 % der Antriage und Klagen
wurden zurtickgenommen.

Abb. 8: Erledigungsmodi Sozialgerichtsbarkeit 2018 (in 96)

m Urteil oder Gerichtsbescheid Vergleich
- Ubereinstimmende Erledigungserklarung = Anerkenntnis

! Riicknahme

Die mit Abstand hochste Quote an streitigen Entscheidungen?”! weisen
die Sachgebiete Versorgung und Entschidigung mit 43,6 % und die Un-
fallversicherung mit 31,8 % auf.?’? Besonders wenig streitige Entscheidun-
gen wurden in den Sachgebieten des zweiten und neunten Sozialgesetzbu-
ches getroffen. In allen Sachgebieten wurden viele Klagen zuriickgenom-
men, wobei auch die Quote auch hier zwischen 30,8 % im Sachgebiet
Krankenversicherung und 46,3 % in Angelegenheiten der Bundesagentur
fir Arbeit schwankt. Die Vergleichsquote ist im Bereich des SGB XII mit
11,1 % am hochsten. Bei Angelegenheiten nach dem SG IX ist sowohl die
Quote der Verfahren, die mit tibereinstimmender Erledigungserklirung,
als auch derjenigen die mit einem Anerkenntnis enden, am hdchsten.

271 Hier definiert als Urteile und Gerichtsbescheide.
272 Eine genaue Aufstellung findet sich in Tabelle 1 in Anhang 3.

67



https://doi.org/10.5771/9783748933762
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

1. Teil: Das Widerspruchsverfabren im Sozialrecht — Grundlagen und Kontext

Die Erfolgsquote?”3 vor Gericht auf Seiten der Versicherten und Leis-
tungsberechtigten liegt insgesamt bei 16 %, wobei auch hier die Spanne
grof$ ist (Abb. 9). Sie bewegt sich zwischen 8,7 % bei der Unfallversiche-
rung und 24,6 % bei der Krankenversicherung.

Abb. 9: Erfolgsquote Sozialgerichtsverfahren 2018 (in %)

Krankenversicherung
Pflegeversicherung

SGB Il

SGB Xl

Bundesagentur flr Arbeit
SGB IX
Rentenversicherung

Unfallversicherung

2. Kapitel: Die Funktionen des sozialrechtlichen
Widerspruchsverfahrens

A. Genetische Betrachtung des Widerspruchsverfabrens im Sozialrecht
I. Normgeschichte

Erst unter der Geltung des Bonner Grundgesetzes entstand in der Bundes-
republik eine eigenstindige Sozialgerichtsbarkeit und mit ihr ein vorge-
schaltetes internes Rechtsschutzverfahren.?’4 Bereits der erste Entwurf der
Sozialgerichtsordnung?”’ regelte in seinen §§27ff. das Widerspruchsver-
fahren. Durchgefithrt werden sollte es lediglich in den gesetzlich vorgese-

273 Eingerechnet sind hier nur Entscheidungen, bei denen der oder die Leistungs-
berechtigte/Versicherte vollstindig obsiegt.

274 Zum vorkonstitutionellen Rechtsschutz im Sozialrecht siehe S. 44.

275 BT-Drs. 1/4357 vom 19. Mai 1953: Entwurf eines Gesetzes tiber das Verfahren in
der Sozialgerichtsbarkeit (SGO).
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henen Fillen:?’¢ Vor Erhebung einer Anfechtungsklage, wenn der Verwal-
tungsakt nicht eine Leistung betrifft, auf die ein Rechtsanspruch besteht,
sowie vor Erhebung einer Verpflichtungsklage.?”” Ferner sollte in Angele-
genheiten der Kranken- und Knappschaftsversicherung, der Bundesanstalt
fir Arbeitsvermittlung, der Arbeitslosenversicherung sowie bei Beitrags-
streitigkeiten in der Unfallversicherung und den Rentenversicherungen
der Arbeitnehmer und Angestellten immer ein Vorverfahren durchgefiihrt
werden (§29 SGO). Entscheiden sollte jeweils die nachsthohere Behorde
sowie bei den Sozialversicherungen und der Bundesanstalt die von der
Vertreterversammlung oder dem Verwaltungsrat bestimmte Stelle (§33
SGO). Aufschiebende Wirkung sollte das Widerspruchsverfahren bei Ka-
pitalabfindungen von Versicherungsanspriichen sowie bei der Riickforde-
rung von Beitrigen und sonstigen Leistungen entfalten (§ 34 SGO).

Die Regelungen wurden im Wesentlichen inhaltsgleich in den, aus dem
Entwurf des Sozialgerichtsgesetzes und der Sozialgerichtsordnung zusam-
mengefiithrten, Entwurf des Sozialgerichtsgesetzes?’8 ibernommen. Einzig
die Kriegsopferversorgung wurde auf Empfehlung des Vermittlungsaus-
schusses in den Katalog der Bereiche aufgenommen, in denen immer ein
Widerspruchsverfahren durchzufiithren ist.”” Wiederum ohne wesentliche
Anderungen am Vorverfahren wurde das Sozialgerichtsgesetz im Septem-
ber 1953 beschlossen.280

Zur Verkirzung der Verfahrenslaufzeiten und zur Angleichung der 6f-
fentlich-rechtlichen Verfahrensordnungen wurde das Sozialgerichtsgesetz
1975 neu gefasst.?8! Der Anwendungsbereich wurde massiv ausgeweitet
und das Vorverfahren auf alle Sachgebiete und Rechtsbereiche erstrecke.?8?

276 §27 SGO.

277 §28 SGO.

278 BT-Drs. 1/4567 vom 17. Juni 1953: Schriftlicher Bericht des Ausschusses fur
Sozialpolitik (21. Ausschuss).

279 BT-Drs. 1/4667 vom 23. Juli 1953: Mindlicher Bericht des Ausschusses nach
Artikel 77 des Grundgesetzes (Vermittlungsausschuff) zu dem Entwurf eines
Sozialgerichtsgesetzes (SGG).

280 BGBL. I, 1953, S. 1239.

281 BGBL 1, 1975, S.2535; zur Diskussion um die Neuerungen: Ule, in: Deutscher
Sozialgerichtsverband (Hrsg.), Moglichkeiten und Grenzen der Vereinfachung
und Vereinheitlichung des Sozialversicherungsrechts, 1970, S. 96 .

282 BT-Drs. 7/861 vom 25.06.1975: Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Sozial-
gerichtsgesetzes.
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Wo bisher direkt geklagt werden konnte, sollte das Widerspruchsverfahren
weiterhin fakultativ bleiben.?83

Auch in der Formulierung des § 78 der alten Fassung des Sozialgerichts-
gesetzes wurde das Regel-Ausnahmeverhiltnis umgekehrt. Die Ausnah-
men wurden nun enumerativ aufgefiihrt.?84 Ohne vorhergehendes Wider-
spruchsverfahren war eine Klage in Angelegenheiten der Unfall- und Ren-
tenversicherung sowie der Kriegsopferversorgung bei Leistungen, auf die
ein Rechtsanspruch besteht, moglich. Zusatzlich wurde den Widerspruchs-
ausschissen in der Sozialversicherung gestattet, nach Absprache mit dem
oder der Widerspruchsfithrenden, den Widerspruch sogleich als Ersuchen
um gerichtlichen Rechtschutz an das Sozialgericht weiterzuleiten.?5 Auf
Antrag des Ausschusses fiir Arbeit und Sozialordnung?8¢ wurden die Ange-
legenheiten der Kriegsopferversorgung in den Anwendungsbereich des fa-
kultativen Vorverfahrens miteinbezogen. Ansonsten wurden die Vorschla-
ge fir den Bereich des Widerspruchsverfahrens weitgehend unverindert
tibernommen.

Die Entwirfe einer einheitlichen Verwaltungsgerichtsordnung in den
1980er Jahren, die allerdings keine politischen Mehrheiten fanden, sahen
ein Widerspruchsverfahren fiir alle Bereiche — auch fiir das Sozialrecht —
vor.?% In §71 des Entwurfs der Verwaltungsprozessordnung war jedoch
die Sprungklage vorgesehen. Stimmte die Widerspruchsbehorde zu, konn-
te umgehend das Gericht angerufen werden.

283 §78 Abs.2 SGG a.F.. Das betraf Angelegenheiten der Unfallversicherung,
der Rentenversicherung der Arbeiter und der Angestellten und der Kriegsop-
fersorgung. Die Kriegsopferversorgung wurde erst auf Anraten des Vermitt-
lungsausschusses in den Gesetzesentwurf miteinbezogen (BT-Drs. 7/2024 vom
23.04.1974). Zur so genannte Wahlklage: Ule, VSSR 1974, S. 1; Bundesminister:-
um fiir Arbeit und Sozialordnung, Statistische Ubersichten zur Sozialpolitik in
Deutschland seit 1945, Band West, 1999, S. 4.

284 Zur Formulierung vor 1974: Poellinger, ZfS 1954, S. 194, S. 194.

285 §85 Abs. 4 SGG a.F. Auch dies sollte zur Verfahrensbeschleunigung beitragen,
BT-Drs. 7/2024 vom 23.04.1974: Bericht und Antrag des Ausschusses fiir Arbeit
und Sozialordnung (11. Ausschuff) zu dem von der Bundesregierung einge-
brachten Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Sozialgerichtsgesetzes, S. 9.

286 BT-Drs. 7/2024 vom 23.04.1974: Bericht und Antrag des Ausschusses fiir Arbeit
und Sozialordnung (11. Ausschuf) zu dem von der Bundesregierung einge-
brachten Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Sozialgerichtsgesetzes, S. 4.

287 BT-Drs 9/1851 vom 14.07.1982: Entwurf einer Verwaltungsprozessordnung
(VwPO) und BT-Drs. 10/3437 vom 31.05.1985: Entwurf einer Verwaltungspro-
zessordnung (VwPO).
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Die vorerst letzten groferen?®® inhaltlichen Anderungen erfuhr das sozi-
alrechtliche Vorverfahren 1990 im Einigungsvertrag sowie 1993 im Gesetz
zur Entlastung der Rechtspflege.?® In einer Anlage zum Einigungsvertrag
wurde das fakultative Widerspruchsverfahren abgeschafft.?® Durch das
Gesetz zur Entlastung der Rechtspflege entfiel die Moglichkeit der Wider-
spruchsausschiisse, Widerspriiche unmittelbar dem Gericht zuzuleiten.?”!
Im Anschluss erfolgten lediglich redaktionelle Anderungen.??

II. Der Wille des historischen Gesetzgebers

Tragender Grund fir die Einfithrung des Widerspruchsverfahrens und
die Ausweitung seines Anwendungsbereichs war stets die Entlastungsfunk-
tion. Entweder prominent an erster Stelle platziert,?>3 besonders sprachlich
hervorgehoben?* oder gar als einziges Begriindungselement?®’ wurde auf
die Notwendigkeit hingewiesen, die Inanspruchnahme der Sozialgerichte
zu mindern.

Worin der Entlastungseffekt genau bestehen soll, kommt in den Begriin-
dungen nur unzureichend, teilweise gar nicht, zum Ausdruck. Soweit die
Gesetzesmaterialien?”® von einer Filterwirkung sprechen, weisen sie dem
Widerspruchsverfahren die Funktion zu, die Verfahren auszusortieren.
Nach welchen Kriterien bleibt jedoch unklar. Jedenfalls sollen diejenigen
Widerspriiche ausgefiltert werden, deren Beschwer bereits durch Abhilfe
oder Stattgabe beseitigt wurde.

In den Gesetzgebungsmaterialien zur Ausweitung des Vorverfahrens
in den 1970er Jahren wird wiederholt auf die Erfahrungen in der knapp-

288 2002 wurde das Vorverfahren noch fiir die Verbande der Versicherungstriger
fir entbehrlich erklirt: Sechstes Gesetz zur Anderung des Sozialgerichtsgesetzes
(6. SGGAndG) v. 17.08.2001, BGBI. I, S. 2144.

289 Vertrag zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Deutschen Demo-
kratischen Republik tber die Herstellung der Einheit Deutschlands (EinigVtr)
v. 31.08.1990, BGBLII, S. 889 und Gesetz zur Entlastung der Rechtspflege v.
11.01.1993, BGBL. 1, S. 50.

290 Anlage I Kapitel VIII Sachgebiet D Nr. 1 a zum EinigungsVtr.

291 Artikel 8 Nr. 2 Gesetz zur Entlastung der Rechtspflege.

292 Im Uberblick: Leitherer, in: Keller/Leitherer/Meyer-Ladewig, SGG, § 78 SGG Rn. 1.

293 BT-Drs. 1/4357, S.22.

294 BT-Drs. 7/861, S.9: ,von besonderer Bedeutung ist aber die zu erwartende
Filterwirkung und die dadurch bedingte Entlastung der Sozialgerichte®.

295 BT-Drs. 11/7817, S. 143.

296 BT-Drs. 7/861, S.9.
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schaftlichen Rentenversicherung sowie der Kriegsopferversorgung verwie-
sen.?”” Im Gegensatz zur Rentenversicherung der Arbeitnehmer und Ange-
stellten sowie der Unfallversicherung war hier bereits seit 1953 das Wider-
spruchsverfahren statthaft.?’® Die unterschiedliche Handhabung entbehre
einer inneren Berechtigung.?”” Nur etwa 30 % der Widerspriiche seien zu
Gericht gegangen.3? In den Gesetzgebungsmaterialen finden sich weder
Quellen, noch nihere Ausfithrungen zu diesen Berechnungen.3*! Worin
der Gesetzgeber den Entlastungseffekt genau vermutete, lasst sich daher
nicht aufkliren. Auch in den Materialien zur Einfithrung des Sozialge-
richtsgesetzes wird auf die Erfahrungen mit den Geschiftsausschiissen bei
der knappschaftlichen Versicherung verwiesen.3% Bereits das Reichsknapp-
schaftsgesetz sah Ausschiisse mit Kontrollfunktion vor.3%3

Die Gesetzesmaterialien enthalten jedoch auch einen Hinweis auf die
Befriedungsfunktion. Die Versicherten lernten durch die Begriindung im
Widerspruchsverfahren die Folgerungen der Verwaltung kennen.3%* Hier
geht der Gesetzgeber davon aus, dass der Widerspruchsfiihrende den Be-
scheid aufgrund des Verfahrens freiwillig hinnimmt, ihn also akzeptiert.

Auch die Selbstkontrollfunktion wird in den Materialien angedeutet.3%5
Im Unterschied zu Gerichten, seien die Behorden im Sozialrecht in ihrem
Handeln an Recht und Gesetz gebunden und wiirden von den nachstho-
heren Behorden oder den Aufsichtsbehdrden tiberwacht. Sie seien also in

297 z.B. BT-Drs. 7/861, S.9; Protokoll der 51. Sitzung des Deutschen Bundestages
vom 20.09.1973, S. 2895.

298 §80 SGG a.F., jedenfalls sofern es sich nicht um Beitragsstreitigkeiten handelte.

299 BT-Drs. 5/3979, S. 6.

300 BT-Drs. 5/3979, S. 6. Von Seiten der Literatur wurde der Behauptung teilweise
vehement widersprochen: So behauptete bspw. Schroeter es gabe hinsichtlich der
Kriegsopferversorgung durchaus eine innere Berechtigung. Im Bezug auf die
Knappschaftliche Rentenversicherung sei die Entlastungswirkung bei weiten
nicht so grof§ wie behauptet: Schroeter, SozVers 1969, S. 225, passim. Ablehnend
auch: Krob, SGb 1970, S.328, S.330ff; anders aber bspw. K/ink, SGb 1965,
S. 388, S.390.

301 Mit Schroeter (Schroeter, SozVers 1969, S. 225, S.227) ist davon auszugehen, dass
Berechnungsgrundlage die Daten der Arbeits- und Sozialstatistik des Bundesmi-
nisteriums fiir Arbeit und Sozialordnung sind.

302 BT-Drs. 1/4357, S. 22.

303 §§154, 156 i.V.m. 143 Reichsknappschaftsgesetz vom 23.06.1923, RGBI. 1,
S.431. Vgl. auch Thielmann, Die Geschichte der Knappschaftsversicherung,
1960, S. 115.

304 BT-Drs. 7/861 zu Nummer 5.

305 BT-Drs. 1/4357, S.22; BT-Drs. 7/861, S. 9.
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der Lage, Kontrollfunktionen selber wahrzunehmen.3% Das Widerspruchs-
verfahren bote dazu eine zusitzliche Gelegenheit. Den Selbstverwaltungs-
organen werde die Mdglichkeit eroffnet, einen Einblick in das Handeln
der Behorde zu erhalten3”” Angedeutet wird hier die Hoffnung, dass
durch die Selbstkontrolle die Anzahl richtiger Entscheidungen steigt und
die Selbstverwaltung gesichert wird.

Im Hinblick auf den Rechtsschutz enthalten die Gesetzgebungsmate-
rialien widerspriichliche Aussagen. Einerseits werde er durch das Wider-
spruchsverfahren verbessert.3%® Im Gegensatz zum gerichtlichen Verfah-
ren werde die Ausibung des Ermessens Gberprift.3?” Aufferdem wiirden
Schwierigkeiten, die bei der Uberprifung mindlich erteilter Bescheide
entstiinden, ausgeraumt.3® Den Versicherten3!! sei nicht zuzumuten, in
Zeiten zunchmender Mechanisierung, eine Berichtigung der Entscheidun-
gen nur bei Gericht beantragen zu kénnen.3'? In den betreffenden Bevol-
kerungskreisen herrsche eine Scheu vor dem Gericht. Das Widerspruchs-
verfahren sei daher auch dem Verhiltnis Verwaltung und Versicherte zu-
traglich.313

Das Rechtsschutzargument diente jedoch auch umgekehrt dazu, die
Ausnahmen vom Vorverfahrenserfordernis und die Zulassung der Sprung-
klage zu begriinden.3'* Um das Verfahren nicht unnétig in die Lange zu
zichen, musse die Moglichkeit geschaffen werden, Bescheide unmittelbar
mit einer Klage angreifen zu kénnen.

Die gesetzgeberischen Motive zur Einfiihrung des Widerspruchsverfah-

rens im Verwaltungsrecht und im Sozialrecht entsprechen sich im Wesent-
lichen.31

306 BT-Drs. 1/4357, S.22.

307 BT-Drs. 1/4357, S. 26.

308 BT-Drs. 1/4357, S. 26.

309 BT-Drs. 1/4357, S. 26.

310 BT-Drs. 1/4357, S. 22.

311 In diesem Zusammenhang Unfall- und Rentenversicherung fir Arbeitnehmer
und Angestellte.

312 BT-Drs. 7/861, S.9.

313 Zu allem: BT-Drs. 7/861, S. 9.

314 BT-Drs. 7/861, S. 9; angedeutet im Nachtrag zu Drs. 1/4567, S. 3.

315 Vgl. bpsw. BT-Drs. 3/55, S. 38. Genauer zu den Funktionen des Widerspruchs-
verfahren im Sozialrecht in den gesetzgeberischen Materialien: Mutius, Das Wi-
derspruchsverfahren der VwGO als Verwaltungsverfahren und Prozessvorausset-
zung, 1969, S. 114 ff.
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III. Die historisch-soziologische Perspektive

Die frithen 1950er Jahre, bis zum Erlass des Sozialgerichtsgesetzes, waren
gepragt von richtungsweisenden sozialpolitischen Grundsatzentscheidun-
gen. Neben der Forderung nach einer eigenstindigen Sozialgerichtsbar-
keit’'® dominierte die Frage nach der Form der sozialen Absicherung
den Diskurs in der neu geschaffenen Bundesrepublik. Letztlich wurde
die gegliederte Sozialversicherung in der Bismarck'schen Tradition erhalten
und nicht durch ein einheitlich administriertes Sicherungssystem nach
Vorbild des Beveridge-Plans ersetzt.3'” Diese sollte als offentlich-rechtliche
Korperschaft mit dezentraler Selbstverwaltung organisiert werden.3!8

Schon bei Erlass des Sozialgerichtsgesetzes 1953 zeichnete sich ab, dass
die Gerichte einer betrachtlichen Belastung ausgesetzt sein wiirden.3? Im
Nachgang des zweiten Weltkrieges dufSerte sich diese vor allem in der
hohen Anzahl an Kriegsopferversorgungssachen.320

Die hohe Belastung pragte auch den Diskurs der 1970er3*! und der
1990er3?? Jahre. Zwar befanden sich die Eingangszahlen bei den Sozialge-
richten 1975 auf einem historischen Tiefpunket,??® die Verfahrensdauer
blieb dennoch Gegenstand anhaltender Kritik.324 Von 1975 bis in die

316 Dazu ecingehend z.B.: Vofkuble/Gerberding, in: U. Becker/Masuch/Spellbrink
(Hrsg.), Grundlagen und Herausforderungen des Sozialstaats, 2014, S.283;
Knorr, Die Entstehung einer eigenstindigen Sozialgerichtsbarkeit unter beson-
derer Berticksichtigung Bayerns, 2007, S. 87 ff.

317 Niher zu der Auseinandersetzung: Stolleis, Geschichte des Sozialrechts in
Deutschland, 2003, S. 260 {f; Hockerts, in: U. Becker/Masuch/Spellbrink (Hrsg.),
Grundlagen und Herausforderungen des Sozialstaats, 2014, S. 139, S. 140.

318 Hockerts, in: U. Becker/Masuch/Spellbrink (Hrsg.), Grundlagen und Herausfor-
derungen des Sozialstaats, 2014, S. 139, S. 147.

319 So bereits im Entwurf der SGO: BT-Drs. 1/4357, S. 22 oder im Bericht des Aus-
schusses fiir Sozialpolitik: BT-Drs. 1/4567, S. 3. Nach Erlass des SGG wurde auch
in der Literatur verstirke auf die hohe Belastung der Sozialgerichte hingewiesen:
Wilde, SGb 1956, S. 1 m.w.N.

320 Harwardt, in: Justizministerium des Landes NRW (Hrsg.), Sozialgerichtsbarkeit
und NS-Vergangenheit, S. 107, S. 120.

321 Ule, in: Deutscher Sozialgerichtsverband (Hrsg.), Moglichkeiten und Grenzen
der Vereinfachung und Vereinheitlichung des Sozialversicherungsrechts, 1970,
S.96,S.112.

322 Hier vor allem fiir das BSG: S.L., SGb 90, S. 126, S. 126.

323 Vgl. BT-Drs. 10/4592, S. 3.

324 Protokoll der 51. Sitzung des Deutschen Bundestages vom 20.09.1973, S. 2894.

74



https://doi.org/10.5771/9783748933762
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

2. Kaputel: Die Funktionen des sozialrechtlichen Widerspruchsverfahrens

1980er Jahre stiegen die Fallzahlen wieder an.325 Seit Mitte der 1980er Jah-
re, bis zur Erfassung des gesamten heutigen Bundesgebietes ab 1995, sta-
gnierten die Klageeingangszahlen.32¢ Auch im Hinblick auf die Wiederver-
einigung wurden Engpisse befiirchtet, die durch die voriibergehende Ab-
ordnung von Richtern aus Westdeutschland in das beitretende Gebiet und
durch Freistellungen zur Schulung dortiger Richter, entstehen kdnnten.3?”

IV. Genetische Gesamtbetrachtung

Die Sozialgerichte vor einer drohenden Uberlastung zu schiitzen, war dem
Gesetzgeber schon seit den 1950er Jahren ein zentrales Anliegen. Dennoch
sind die frithen Gesetzgebungsmaterialien zur Einfiihrung des Vorverfah-
rens auch von anderen Funktionen geprigt.

Betont wurde vor allem die Rechtsschutzfunktion. Im Gegensatz zum
verwaltungsrechtlichen Vorverfahren, das sich generalklauselartig auf die
allermeisten Fallkonstellationen erstreckte,328 war es im Sozialrecht nur
einschligig, wenn Verwaltungsakte angefochten wurden, die Leistungen
ohne Rechtsanspruch gewahrten. Aulerdem war es bei Verurteilung zum
Erlass eines abgelehnten Verwaltungsaktes sowie in anderen enumerativ
genannten Fillen durchzufiihren.??® Die nochmalige Uberpriifung von Er-
messensakten begunstigte vor allem den Widerspruchsfithrenden, der die
von der Behorde getatigten Ermessenserwagungen gerichtlich nur noch
auf Ermessensfehler tiberpriifen lassen kann.?3° Sie diente daher besonders
dem Schutz seiner Rechte.

Auch die Einfithrung des fakultativen Vorverfahrens in der Rentenversi-
cherung stirkte dessen Rechtsschutzfunktion. Die durch einen Bescheid
beschwerte Person sollte die Moglichkeit erhalten, die Entscheidungen
ohne gerichtliche Beteiligung tberpriifen zu lassen. Ihr wurde in den Ma-
terialien eine "Scheu" vor dem Gericht attestiert.>3! Gleichzeitig sollte das
Verfahren aber nicht zu ihren Ungunsten in die Linge gezogen werden,

325 Bundesministerium fiir Arbeit und Sozialordnung, Statistische Ubersichten zur So-
zialpolitik in Deutschland seit 1945, Band West, 1999, S. 151 f,; ab 1985 auch:
BT-Drs. 10/4592, S. 3.

326 Ebenda.

327 Zum Ausdruck kommend: BT-Drs. 11/7817, S. 143.

328 §68 Abs. 1 VwGO, auch schon in der Fassung vom 25.01.1960.

329 Dazu siche unter 2. Teil, Kapitel 1, A.

330 Vgl. § 54 Abs. 2 SGG.

331 BT-Drs. 7/861,S.9.
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sodass sie selber wahlen sollte, ob sie lieber sofort klagen mochte. Auch
diese Regelung diente daher dem Rechtsschutz.

Mit der Einfithrung der Generalklausel, jedoch spitestens mit der Ab-
schaffung des fakultativen Vorverfahrens, betonte der Gesetzgeber zuneh-
mend die Entlastungsfunktion. Die gesellschaftlichen Umbriiche nach
dem zweiten Weltkrieg und der Wiedervereinigung fithrten zu spiirbaren
Belastungen der Sozialgerichtsbarkeit. Die Begriindungselemente zur Ein-
fahrung und Ausweitung des Widerspruchsverfahrens zielten daher fast
ausschliefSlich auf die Filterfunktion ab. Die sukzessive Ausdehnung, die
stets damit begriindet wurde, dass die Gerichte sich einer hohen Belastung
ausgesetzt sihen. Dies zeigt, welche zentrale Stellung der Entlastungsfunk-
tion im Widerspruchsverfahren in seiner jetzigen Fassung zukommt.

Grundsatzlich ist das Vorverfahren nun vor Anfechtungs- und Ver-
pflichtungsklage durchzufiihren (vgl. §78 Abs. 1 und Abs.3 SGG). Ohne
ein vorhergehendes Widerspruchsverfahren sind die Gerichte regelmafig
nicht befugt, eine Sachentscheidung zu treffen.?3? Nur bei in einem ab-
schliefenden Ausnahmekatalog definierten Fallen ist von einem Vorver-
fahren abzusehen.

B. Die Funktionen des Widerspruchsverfabrens nach den §§ 78 ff. SGG
I. Die Rechtsschutzfunktion
1. Rechtsschutz durch Widerspruchsverfahren

Die Rechte der Biirger*innen zu schitzen, war dem Gesetzgeber vor allem
im Sozialrecht von Beginn an ein wichtiges Anliegen. Obwohl die Rechts-
schutzfunktion des Vorverfahrens bestritten wurde, ergeben sich aus einer
systematischen Auslegung zahlreiche Anhaltspunkte, die fiir deren Exis-
tenz streiten.

So spricht, dass die Exekutive nicht einseitig auf das Widerspruchsver-
fahren verzichten kann, fiir die Rechtsschutzfunktion. Nach §78 Abs. 1
SGG ist das Widerspruchsverfahren entbehrlich, wenn ein Gesetz dies
fir besondere Fille bestimmt. Dieses Gesetz hat den Anforderungen an
ein formelles Gesetz zu gentigen.’3®> Wegen §7 Abs.1 S.2 und 3 sowie

332 Becker, in: Roos/Wahrendorf, SGG § 78 Rn. 5 m.w.N.
333 So auch z.B. Hintz, in: Rolfs/Giesen/Kretkebohm, BeckOK SozR §78 SGG, Rn. 6;
Binder, in: Liidtke/Berchtold, SGG §78 Rn.12; Schlegel, in: Hennig, SGG §78
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§28 Abs.1 S.2 und 3 SGG ist davon auszugehen, dass der Gesetzgeber
zwischen Gesetz und Rechtsverordnung sprachlich unterschied. Wo letzte-
re miteinbezogen werden sollte, wurde sie ausdriicklich benannt. Der Ver-
zicht auf das Vorverfahren kann damit auch nicht erklart werden, wenn
die Exekutive es fiir entbehrlich halt.

Nicht durchgefiihrt wird das Widerspruchsverfahren, wenn ein Land,
ein Versicherungstrager oder einer seiner Verbande klagen will (§ 78 Abs. 1
S.2 Nr.3 SGG). Auch diese Regelung spricht fiir die Rechtsschutzfunkti-
on. Land, Versicherungstrager und Verbande sind vom Vorverfahrenser-
fordernis ausgenommen, weil ihnen, im Gegensatz zum klagenden Burger,
ein gesteigertes Rechtsschutzbediirfnis fehlt.

Genauso zieht das Bundessozialgericht im Umkehrschluss zur Begriin-
dung, warum auf ein Vorverfahren auch auf Betreiben der Behoérde nicht
verzichtet werden kann, die Rechtschutzfunktion heran.334

Die Moglichkeit der reformatio in peius relativiert die Rechtsschutz-
funktion, soweit sie von den Gerichten zugelassen wird.335 Auch im so-
zialrechtlichen Widerspruchsverfahren ist die reformatio in peius unter
bestimmten Voraussetzungen erlaubt.33¢ Die Widerspruchsbehorde kann
einen Bescheid in demselben Umfang "verbosern", wie die Ausgangsbe-
horde. Die Tatsache, dass das Widerspruchsverfahren damit nicht nur eine
subjektiv gerechte, sondern auch eine objektiv richtige Entscheidung pro-
duzieren soll, schliefft jedoch nicht aus, dass es dennoch dem Individual-
rechtsschutz dient. Hier konfligiert vielmehr der Grundsatz der Gesetzmi-
Bigkeit der Verwaltung mit der Rechtsschutzposition des Widerspruchs-
fiihrenden. Dass das Widerspruchsverfahren verschiedene Funktionen in
Ausgleich bringen und damit auch Kompromisse eingehen muss, liegt
aber auf der Hand.

Wer also nicht in einer gerichtszentrierten Sicht auf den Rechtsschutz
verhaftet bleibt und den rechtsdogmatischen Ankerpunkt der Rechts-

Rn. 13; BSG Urt. v. 5.2.1983, 6 RKa 31/83, juris, Rn. 14; a.A. Lowe, in: Hintz/
Lowe, SGG §78 Rn.11; Erkelenz, in: Jansen, SGG §78 Rn.6; BSG Urt. v.
13.12.2000, B 6 KA 1/00 R, www.juris.de, Rn. 22. Hier siecht das BSG in einem
obiter dictum auch eine Rechtsverordnung als ausreichend an. Unstreitig bei
§ 68 VWGO: Gets, in: Sodan/Ziekow, VwGO § 68 Rn. 122 m.w.N.

334 St. Rspr. seit BVerwG, Urt. v. 23.03.1972, IlII C 132.70, BVerwGE 40, 25, 29.

335 Als Argument gegen die Rechtsschutzfunktion fihrt das bspw. Mezer, Die Ent-
behrlichkeit des Widerspruchsverfahrens, 1992, S. 10£. an.

336 BSG, Urt. v. 02.12.1992, 6 RKa 33/90, BSGE 71, 274, 277, BSG, Urt. v.
08.06.1982, 6 RKa 12/80, BSGE 53, 284, 288, Frohn, NZS 1994, S. 450, S. 451;
Kohler, ZFSH/SGB 2010, S. 78 ff.

77



https://www.juris.de
https://doi.org/10.5771/9783748933762
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
https://www.juris.de

1. Teil: Das Widerspruchsverfabren im Sozialrecht — Grundlagen und Kontext

schutzfunktion weniger in Art. 19 Abs.4 GG, sondern im intensivierten
Grundrechtsschutz, den das Verfahren bieten kann, sucht, wird die Rechts-
schutzfunktion des Widerspruchsverfahrens evident finden.33”

2. Zusatzlicher Rechtsschutz

Soweit der Gesetzgeber davon ausgeht, das Widerspruchsverfahren diene
dem Rechtsschutz,338 kann er damit verschiedene Aspekte ansprechen. Da
das Vorverfahren nicht an die Stelle des gerichtlichen Verfahrens tritt,
generiert es jedenfalls zusitzlichen Rechtsschutz. Es sorgt fiir eine ergin-
zende Kontrollinstanz.33? Neben den Gerichten wird eine weitere Entitit,
ndmlich die Widerspruchsbehorde, mit dem Ersuchen um Rechtsschutz
befasst. Haufig ist diese nicht mit der Ausgangsbehorde identisch.3#0 Dies
gilt im Sozialrecht im besonderen Mafe.?*! Dennoch wird iber die Wi-
derspriche bei den Sozialversicherungen durch einen Ausschuss, sonst
jedenfalls durch eine andere Stelle derselben Behorde entschieden.
Zusitzlicher Rechtsschutz wird relativiert, wenn die im Ausgangsver-
fahren versiumte Anhérung durch die Widerspruchsbehoérde nachgeholt

337 Vgl. v.a. Jochum, Verwaltungsverfahrensrecht und Verwaltungsprozessrecht,
2004, S.48f. m.w.N. Jochum geht dabei davon aus, dass im Grunde auch
dem Ausgangsverwaltungsverfahren eine Rechtsschutzfunktion zukomme. Dies
zeige sich in den verfassungsrechtlichen Vorgaben zur Gestaltung von Verwal-
tungsverfahren, insbesondere in grundrechtssensiblen Bereichen.

338 BT-Drs. 1/4357, S. 26.

339 vgl. bspw. Riissel, NVwWZ 2006, S. 523, S. 524; Biermann, NordOR 2007, S. 139,
S.141. Aus dem Gesetz wurde die Stellung des Widerspruchsverfahrens als
Rechtsbehelf teilweise aus dem Verweis in §70 Abs.2 VwGO auf die §§ 58,
60 Abs. 1 bis 4 VwGO abgeleitet (v.a. Mutius, Das Widerspruchsverfahren der
VwGO als Verwaltungsverfahren und Prozessvoraussetzung, 1969, S.43). Fir
das Sozialrecht ergiben sich die gleichen Erkenntnisse aus §84 Abs.2 S.2
i.V.m. §§ 66 und 67 SGG. Ob sich aus einem Hinweis auf eine entsprechende
Anwendung der fiir Rechtsbehelfe anwendbaren Normen auf die Rechtsnatur
des Vorverfahrens als Rechtsbehelf schlieen lasst, ist hochst fragwiirdig. Viel-
mehr lasst sich das Widerspruchsverfahren zwanglos unter die Definition eines
Rechtsbehelfes subsumieren, ohne dass es dafiir unbedingt eines gesetzlichen
Anhaltspunktes bedarf.

340 Fir das Verwaltungsrecht argumentierend: Heins, Die Abschaffung des Wider-
spruchsverfahrens, 2010, S. 43.

341 Vgl. S. 50.
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wird.3#? Der Widerspruchsfithrende wird der Moglichkeit beraubt, in bei-
den verwaltungsinternen Verfahren mit allen Rechten durchzudringen.
Der Schutz durch die zusatzliche Instanz wird in diesem Fall nicht mehr
in vollen Umfang ernst genommen.

Tatsachlich findet zusitzlicher Rechtsschutz aber lediglich statt, wo
wirklich kontrolliert wird.3* In der Regel wird sich tatsichliche Kontrolle
dann an einer — nicht nur marginalen — Erfolgsquote ablesen lassen.

3. Weitergehender Rechtsschutz

Der gesetzgeberische Wunsch, mehr Rechtsschutz durch eine zusitzliche
Ermessenskontrolle zu erméglichen,’** wurde in §78 des Sozialgerichts-
gesetzes umgesetzt. Das Vorverfahren soll also umfangreicheren Rechts-
schutz anbieten, als es das gerichtliche Verfahren vermag.34

Neben der Ubereinstimmung des konkreten Sachverhaltes mit den ein-
schlagigen Normen (RechtmaRigkeit) sollen Fragen, die tiber die Vorga-
ben des Rechts hinausgehen (ZweckmifRigkeit)34¢ in den Blick genommen
werden. Wihrend die RechtmafSigkeit auch im verwaltungsgerichtlichen
Verfahren tberprift wird, handelt es sich bei der Prifung der Zweckma-
Bigkeit um ein Spezifikum der verwaltungsinternen Kontrolle (vgl. §§ 54
Abs. 2, 78 Abs. 1 SGG).

342 BSG, Urt. v. 14.07.1994, B 13 R 140/ 10 B, SozR 1-3100 § 41 Nr. 6; zuletzt etwa
BSG, Urt. v. 19.10.2011, B 13 R 9/11 R, SozR 4-2600 §77 Nr. 10; Schiitze in:
Wulffen/Schiitze, SGB X, § 41 Rn. 15; fiir das Verwaltungsrecht differenzierend:
Ramsauer, in: Ramsauer/Kopp, VwVIG, § 45 Rn. 43 mwN.

343 so auch: Mehde, Verw. 2010, S. 379, S. 380.

344 BT-Drs. 1/4357, S. 26.

345 So z.B. vgl. bspw. Hirtel, VerwArch 2007, S. 54, S. 63; Schiedermair, in: Hoff-
mann-Riem/Schmidt-Amann/Vofkuhle (Hrsg.), Grundlagen des Verwaltungs-
rechts, 2013, S. 593, S. 615, BVerwG, Urt. v. 15.09.2010, 8 C 21/09, BVerwGE
138, 1, 8; Schiedermair, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Afmann/Vofkuhle (Hrsg.),
Grundlagen des Verwaltungsrechts, 2013, S.593, S. 615, Breuer, in: Manssen
(Hrsg.), Nach geltendem Verfassungsrecht, 2009, S. 93, S. 99; anders aber: Hain,
DVBI 1999, S.1544, S.1546f. der konstatiert, dass Zweckmafigkeitskontrolle
schon begrifflich kein Rechtsschutz bedeuten kann, da gerade keine Rechtsan-
wendung tberpriift wird.

346 Von Wischmeyer als intuitive Definition bezeichnet: Wischmeyer, Zwecke im
Recht des Verfassungsstaates, 2015, S. 302.
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ZweckmaBigkeit und Rechtmafigkeit stehen eigenstindig nebeneinan-
der3* Eine Entscheidung kann also rechtmifig, aber zweckwidrig sein.
Die Zweckmafigkeit geht nicht erschopfend in der RechtmaRigkeit auf.348
Die Frage, ob sie vollstindig justiziabel ist** oder nur der gerichtlichen
Kontrolle aufgrund des § 114 VwGO oder § 54 Abs. 2 SGG entzogen, stellt
sich damit nicht mehr.33% Schon der Wortlaut des § 78 SGG unterscheidet
sprachlich eindeutig zwischen Rechtmifigkeit und Zweckmifigkeit. Die
Widerspruchsbehorde soll nicht lediglich die ZweckmaRigkeitserwagun-
gen tberprifen, sondern vielmehr eigene Erwagungen anstellen.33! AufSer-
rechtliche Mafstibe konnen durch Verrechtlichung in das Kontrollkorsett
der Rechtmafigkeit miteinbezogen werden.?*? So ist durchaus denkbar,
dass mehrere Entscheidungsalternativen rechtmifig sind, wihrend nur
eine zweckmafig ist.>%3

Trennscharf abgrenzen lassen sich die Begriffe dennoch nicht immer.3%#
Dies ist auch der Tatsache geschuldet, dass die Zweckmafigkeit als Sam-
melbegriff fiir Rationalititsmafistibe auferhalb des Rechts dient.35 Ver-
waltungsentscheidungen miissen jedenfalls der Erreichung vorausgesetzter
oder vorauszusetzender Zwecke dienlich sein.3¢ Angesprochen sind also

347 Dolde/Porsch, in: Schoch/Schneider/Bier, VwGO, § 68, Rn. 36 a; Geis, in: Sodan/Zie-
kow, VwGO, § 68 Rn.201; Hain, DVBI 1999, S. 1544, S. 1545 £.; Hufen, Fehler
im Verwaltungsverfahren, 2018, S. 331 f.; Kempny, Verwaltungskontrolle, 2017,
S. 183 Fn. 672 m.w.N.; Elsner, Das Ermessen im Lichte der Reinen Rechtslehre,
2011, S.193f.

348 Anders aber: Kliisener, NVwZ 2002, S. 816, passim; S. Meyer, VerwArch 2010,
S.351, S.365 ft.; Wischmeyer, Zwecke im Recht des Verfassungsstaates, 2015,
S.305f.

349 So: Kliisener, NVwZ 2002, S. 816, S. 818.

350 Anders: S. Meyer, VerwArch 2010, S.351, S.365ff. In diesem Sinne auch:
Wischmeyer, Zwecke im Recht des Verfassungsstaates, 2015, S. 305 f.

351 Rennert, in: Eyermann, VwGO, § 68 Rn. 14.

352 Jestaedt, in: Ehlers/Pinder (Hrsg.), Allgemeines Verwaltungsrecht, 2016, S. 325,
S.326.

353 Mit einem Beispiel: Dolde/Porsch, in: Schoch/Schneider/Bier, VwGO, § 68, Rn. 36
a; Hain, DVBI 1999, S. 1544, S. 1546.

354 Febling, in: Trute/Gross/H. C. Rohl/C. Mollers (Hrsg.), Allgemeines Verwal-
tungsrecht, 2008, S.461, S.465; Neupert, Rechtmifigkeit und Zweckmifig-
keit, 2011, S. 14f.; Kliisener, NVwZ 2002, S. 816; Ruissel, NVwZ 2006, S. 523,
Wischmeyer, Zwecke im Recht des Verfassungsstaates, 2015, S. 303.

355 Jestaedt, in: Ehlers/Pinder (Hrsg.), Allgemeines Verwaltungsrecht, 2016, S. 325,
Wischmeyer bezeichnet sie als Chiffre: Wischmeyer, Zwecke im Recht des Ver-
fassungsstaates, 2015, S. 306; Fehling als Leerformel: Fehling, in: Trute/Gross/H.
C. Rohl/C. Mallers (Hrsg.), Allgemeines Verwaltungsrecht, 2008, S. 461, S. 465.

356 Hain, DVBI 1999, S. 1544, S. 1546.
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aufSerrechtliche Gesichtspunkte, die nicht durch Verrechtlichung in den
Status rechtlicher Entscheidungserheblichkeit erhoben wurden.?”

Wirtschaftlichkeit3s8, Effektivitit und Effizienz3%? gelten als zentrale Kri-
terien. Daneben wird die Zweckmifigkeit an Mafstiben wie dem Vorhan-
densein sachniherer Alternativen3®, Gerechtigkeitserwagungen3¢!, Trans-
parenz’®? Praktikabilitdt3¢3, Akzeptanz3%4, Implementierbarkeit®’ und wei-
teren Erwdgungen gemessen.>® Das Fehlen einer abschliefenden Mafst-
absdogmatik konstituiert keinen Mangel, sondern erhilt vielmehr die
notwendige Offenheit fiir hinzukommende Vorgaben.3¢”

Konkret soll die ZweckmaiRigkeitskontrolle also dazu fithren, dass die
Verwaltung eine sinnvolle Entscheidung trifft. Ob die hierbei angelegten
aufSerrechtlichen Maf$stiabe sich tatsichlich im Sinne des Widerspruchs-
fuhrenden auswirken, ist damit nicht gesagt.>®® Dennoch erweitert sie

357 Geis, in: Sodan/Ziekow, VwGO, § 68 Rn. 4; Kahl, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-
ABmann/VoBkuhle (Hrsg.), Grundlagen des Verwaltungsrechts, 2013, S. 459,
S. 482; Kliisener, NVwZ 2002, S. 816, S. 817.

358 Kabl, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Amann/Vofkuhle (Hrsg.), Grundlagen des
Verwaltungsrechts, 2013, S. 459, S. 482; Hufen, Verwaltungsprozessrecht, 2019,
S.102.; Jestaedt, in: Ehlers/Pinder (Hrsg.), Allgemeines Verwaltungsrecht, 2016,
S.325, S. 3265 Pitschas, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Affmann/Vofkuhle (Hrsg.),
Grundlagen des Verwaltungsrechts, 2012, S. 1689, S.1707; Kempny, Verwal-
tungskontrolle, 2017, S. 52 .

359 Jestaedt, in: Ehlers/Piinder (Hrsg.), Allgemeines Verwaltungsrecht, 2016, S. 325,
S. 326; Fehling, in: Trute/Gross/H. C. Rohl/C. Mollers (Hrsg.), Allgemeines Ver-
waltungsrecht, 2008, S. 461, S. 469.

360 Hufen, Verwaltungsprozessrecht, 2019, S. 102.

361 Sachs, in: Stelkens/Bonk/Sachs, VWV{G, §40 Rn. 15; Jestaedt, in: Ehlers/Piinder
(Hrsg.), Allgemeines Verwaltungsrecht, 2016, S. 325, S. 326.

362 Febling, in: Trute/Gross/H. C. R6hl/C. Mollers (Hrsg.), Allgemeines Verwal-
tungsrecht, 2008, S. 461, S. 469.

363 Jestaedt, in: Ehlers/Piinder (Hrsg.), Allgemeines Verwaltungsrecht, 2016, S. 325,
S. 326.

364 Febling, in: Trute/Gross/H. C. R6hl/C. Mollers (Hrsg.), Allgemeines Verwal-
tungsrecht, 2008, S. 461, S. 469.

365 Fehling, in: Trute/Gross/H. C. R6hl/C. Mollers (Hrsg.), Allgemeines Verwal-
tungsrecht, 2008, S. 461, S. 469.

366 siche z.B. Schmidt-Assmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee,
2006, S. 280.

367 Fehling, in: Trute/Gross/H. C. R6hl/C. Mollers (Hrsg.), Allgemeines Verwal-
tungsrecht, 2008, S. 461, S. 469.

368 So geht Hain auch explizit davon aus, die Zweckmifigkeit liee sich nicht
der Rechtsschutzfunktion zuordnen. Er stellt dabei mafgeblich auf das sehr
formale Argument ab, die Zweckmifigkeit konne, da auflerrechtlich, schon
keine Rechte schutzen: Hain, DVBI 1999, S. 1544, S. 1546.
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den Kontrollradius. Rechtsschutz als Funktion muss sich nicht an der ver-
fassungsrechtlich determinierten Definition messen lassen. Die Begrifflich-
keit dient hier lediglich als Zusammenfassung gesetzgeberischer Intentio-
nen.

Der tuber die Rechtmifigkeit hinausgehende Prifungsrahmen kommt
freilich dberhaupt nur dort zum Ansatz, wo Ermessensentscheidungen
tberpriift werden. Dies ist bei weiten nicht bei jeder Entscheidung der
Fall. Dennoch finden sich auch im Sozialrecht zahlreiche Anwendungsfal-
le, wie beispielsweise die Rehabilitationsleistungen nach § 9 Abs. 2 SGB VI
im Recht der gesetzlichen Rentenversicherung oder das Einstiegsgeld nach
§16 b SGB 1136

Unterstellt wird dem Widerspruchsverfahren auch mehr Flexibilitit als
dem scheinbar auf Sieg und Niederlage programmierten Gerichtsverfah-
ren.?’® Zumindest die gesetzlichen Regelungen weisen aber nicht unbe-
dingt in diese Richtung: Gemif § 85 SGG endet das Widerspruchsverfah-
ren entweder in einer Abhilfe (Abs. 1) oder einen Widerspruchsbescheid
(Abs. 2). Lediglich die Abwesenheit von Vorschriften zum Ablauf des Ver-
fahrens, die sich fir das gerichtliche Verfahren aus § 61 SGG in Verbin-
dung mit den entsprechenden Regelungen des Gerichtsverfassungsgesetzes
ergeben, fithren zu mehr Flexibilitit des Verfahrens, nicht aber des Ergeb-
nisses.

4. Niedrigschwelliger Rechtsschutz

In den sozialrechtlichen Kommentierungen erschopft sich die Recht-
schutzfunktion in der ZweckmaRigkeitskontrolle.3”! Dabei weisen die Ge-

369 Zu niheren Ausfithrungen siche: Gutzler, in: Rolfs/Giesen/Kreikebohm, BeckOK
SozR §39 SGB1, Rn. 1 ff.

370 vgl. v.a. Breuer, in: Manssen (Hrsg.), Nach geltendem Verfassungsrecht, 2009,
S.93, S.101. Angesichts der anhaltend hohen Zahlen an Verfahren, die einver-
nehmlich enden, erscheint jedenfalls eine unbedingte Zweckprogrammierung
der Gerichte zweifelhaft. Im Sozialrecht werden nur 18,5 % der Verfahren letz-
lich streitig beschieden (Statistisches Bundesamt, Rechtspflege. Sozialgerichte,
2018, 2019, S. 20).

371 so bspw. Becker, in: Roos/Wahrendorf, SGG, § 78 Rn. 8; Erkelenz, in: Jansen, SGG,
§ 78 Rn. 1; Binder, in: Liidtke/Berchtold, SGG, §78 Rn.2; Lowe, in: Hintz/Lowe,
SGG, §78 Rn. 2; F. Schoch, in: Baumeister/Roth/Ruthig (Hrsg.), Staat, Verwal-
tung und Rechtsschutz, 2011, S. 1207, S. 1208.
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setzesmaterialien eindeutig darauf hin, dass das Widerspruchsverfahren
auch die Schwelle, Rechtsschutz in Anspruch zu nehmen, absenken soll.372

Das Vorverfahren wird hdufig pauschal als einfacher?”? oder als biirger-
niher’’4 bezeichnet. Es soll dem Burger oder der Biirgerin den Zugang
zum Recht erleichtern. Hindernisse sollen im Widerspruchsverfahren ab-
gebaut, Defizite der Rechtssuchenden abgeschwicht werden.37

Das Sozialgerichtsverfahren ist bereits verhaltnismifig niedrigschwellig.
Zugangsbarrieren wurden grofflichig abgebaut. Das gilt in allererster Li-
nie fur die Kostenfreiheit des Verfahrens.’”¢ Auch der fehlende Postulati-
onszwang?”’ senkt die Kostenhirde. Die Vorschriften zur Klageerhebung
und Durchfithrung des Klageverfahrens sind unbtrokratisch gehalten.378
Sozialen Defiziten wird durch verschiedene Mafnahmen entgegengewirkt:
es sind Laien im Verfahren beteiligt (§§ 9 Abs. 1; 30 Abs. 1; 38 Abs. 2 SGG),
der Untersuchungsgrundsatz verschiebt einen Teil der Prozessverantwor-
tung an die Gerichte (§ 103 SGG) und rechtliche Vertretung kann durch
Personen abseits der hemmschwellenbehafteten Berufsgruppe der Juristen
geleistet werden (§ 73 Abs. 2 SGG).

Auch wenn der Forderung nach niedrigschwelligem Rechtsschutz im
Sozialrecht eine besondere Bedeutung zukommit, stellt sich die Frage,
inwieweit die formalen Klageerleichterungen tberhaupt noch durch das
Widerspruchsverfahren unterboten werden koénnen. Daher scheint die
Rechtsschutzfunktion, abseits des bloffen "Mehr" an Rechtsschutz, im sozi-
alrechtlichen Widerspruchsverfahren eine untergeordnete Rolle zu spielen.
Ob sich emotionale Einflussfaktoren, die ein Gros dieser Barrieren und
Defizite ausmachen, durch gesetzgeberische Mittel abbauen lassen, muss
empirisch tberpriift werden.

372 BT-Drs. 7/861,S.9.

373 Steinbeif--Winkelmann, NVwZ 2009, S. 686 £.

374 Allesch, in: Heckmann (Hrsg.), Modernisierung von Justiz und Verwaltung,
2007, S. 16, S. 28; Ruissel, NVwZ 2006, S. 523 ff.; Hdirtel, VerwArch 2007, S. 54,
S. 64; Wobler, Der bereichsspezifische Wegfall des Vorverfahrens als Projekt
verwaltungspolitischer Strukturreformen auf Landerebene, 2011, S.27; Reg
ler/Baumbach, GewArch 2007, S. 466; Klenke, in: Ipsen (Hrsg.), Verwaltungsorga-
nisation in Flachenstaaten, 2008, S. 139, S. 140.

375 Hierzu ausfiihrlich S. 113 ff.

376 Die Kosten werden hiufig als zentrale Barriere angesehen. So z.B. Baumgirtel,
Gleicher Zugang zum Recht fir alle, 1976, S. 11, der Kosten- und Sprachbarrie-
re betrachtet; kritisch dazu: Blankenburg, Mobilisierung des Rechts, 1995, S. 53.

377 §73 Abs.1SGG.

378 siehe dazu S. 116.
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5. Rechtstatsachen zur Rechtsschutzfunktion

In welchem Umfang erginzender Rechtsschutz stattfindet, ist dufSerst
schwierig zu beurteilen. Eine hohe Erfolgsquote der Widerspruchsverfah-
ren galt in den bisherigen Untersuchungen haufig als Garant fir zusatzli-
chen Rechtsschutz.3”?

Diese Annahme ist jedoch aus mehreren Griinden problematisch: Fiir
die Frage, wann eine Erfolgsquote hoch ist, fehlt es zuallererst an einem
Maf3stab. Weiterhin liele sich aus den erfolgreichen Widerspriichen allei-
ne kein Schluss ziehen. Auch wenn ab dem ersten positiv beschiedenen
Widerspruch ein gewisser Kontrollerfolg einsetzt, ist dieser ins Verhiltnis
zu setzen. Insbesondere ist der Aufwand der Rechtsschutzsuchenden ein-
zukalkulieren. Nur wenn also materielle Gerechtigkeit mit einer gewissen
Wabhrscheinlichkeit erlangt werden kann, ist der Aufwand zu rechtferti-
gen. Serids quantifizieren lasst sich dieser jedoch kaum.

Zu bedenken ist aulerdem, dass eine hohe Erfolgsquote nicht zwangs-
laufig auf funktionierende Kontrolle hinweisen muss. Einerseits steht sie
immer in der Abhingigkeit zur Fehlerquote des Ausgangsverfahrens, die
wiederum in der Regel nicht bekannt sein wird. Lediglich aus diesem
Verhiltnis lasst sich der tatsichliche Kontrollerfolg ablesen. Als Indiz fiir
die Fehlerquote kann die Erfolgsquote der Gerichte dienen. Da hier aber
nur tber einen sehr geringen Anteil der Widerspruchsbescheide entschie-
den wird, kann die gerichtliche Stattgabequote nicht allzu viel aussagen.
Zudem vermag der Erfolg vor Gericht die materielle Richtigkeit auch
nur aus Sicht des Entscheidenden zu bestimmen. Andererseits miissen
aber nicht alle im Widerspruchsverfahren angefochtenen Bescheide rechts-
oder zumindest zweckwidrig gewesen sein. Widerspriiche konnen im Ab-
hilfeverfahren gleichfalls dann positiv beschieden werden, wenn Informa-
tionen oder Unterlagen nachgereicht wurden.

Ob das Widerspruchsverfahren tatsichlich fiir mehr Rechtsschutz im
qualitativen Sinne sorgt, kann lediglich durch eine Inhaltsanalyse einer

379 Oppermann, Die Funktionen des verwaltungsgerichtlichen Vorverfahrens (Wi-
derspruchsverfahren) in Baurechtssachen aus rechtlicher und rechtstatsachlicher
Sicht, 1997, S. 349 £.5 M. Fischer/Welti, SGb, S. 541; Kiilpmann/Kedenburg, Praxis
des Vorverfahrens in der Freien Hansestadt Bremen, 2010, S. 5; die den Rechts-
schutz durch die Erfolgsquote und die Streitanfalligkeit (Verhiltnis von Wider-
sprichen und Ausgangsbescheiden) belegt sehen. Eine hohe Streitanfalligkeit
zeige sich in Rechtsgebieten mit einer geringeren Anzahl von Ausgangsbeschei-
den, sowie eine hohe Erfolgsquote in Rechtsgebieten mit vielen Widerspruchs-
verfahren.
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Vielzahl von Widerspruchsbescheiden tberprift werden. Oppermann, die
als einzige so verfuhr, konnte in den von ihr untersuchten Bereichen kei-
ne Hinweise auf Zweckmifigkeitserwigungen erkennen.?®" In einer Befra-
gung gaben 94,2 % der Mitglieder von Widerspruchsausschiissen an, schon
einmal verschiedene rechtmifige Entscheidungsalternativen diskutiert zu
haben.38! Aufgrund der Schwierigkeiten bei der Operationalisierung des
Ermessensbegriffes sind diese Zahlen aber wenig aussagekriftig.

Zu der Frage, ob das Widerspruchsverfahren erleichterten Zugang zum
Rechtsschutz bietet, existieren verschiedene Erkenntnisse.

Ob das Widerspruchsverfahren schneller durchgefiihrt wird, als das Kla-
geverfahren, kann nur experimentell erforscht werden. Da dies jedoch
vor allem von der Auslastung und personellen Ausstattung der Behorden
und Gerichte abhingt, lasst sich diese Frage in ihrer Allgemeinheit kaum
beantworten.’8? Hinweise konnen aber die durchschnittlichen Verfahrens-
dauern im Widerspruchs- und Gerichtsverfahren liefern. Allerdings ist
nicht auszuschlieflen, dass sich die Verfahrensdauer bei Gericht andern
wirde, wenn eine Aufarbeitung der Materie durch das Widerspruchsver-
fahren wegfiele.

Hinweise darauf, dass das Widerspruchsverfahren auch sonst niedrig-
schwelliger sein solle, lieferte keine der Untersuchungen.’®3 Anhaltspunkt
sind lediglich die Kosten. Nach der Studie Holands und Weltis werden
48 % der Widerspruchsfithrenden rechtlich vertreten.?® Im gerichtlichen

380 Oppermann, Die Funktionen des verwaltungsgerichtlichen Vorverfahrens (Wi-
derspruchsverfahren) in Baurechtssachen aus rechtlicher und rechtstatsichlicher
Sicht, 1997, S. 255.

381 Welti/M. Fischer, SozSich 2016, S. 445, S. 448.

382 In Bayern sei eine spiirbare Verfahrensbeschleunigung nicht zu verzeichnen ge-
wesen: Bayrisches Staatsministerium des Inneren, Pilotprojekt Probeweise Abschaf-
fung des Widerspruchsverfahrens in Mittelfranken, 2007, S. 127 ff.; in Mecklen-
burg-Vorpommern sei dies teilweise der Fall gewesen: Landtag Mecklenburg-Vor-
pommern, Bericht der Landesregierung iiber die Evaluation zur Modifizierung
des Widerspruchsverfahrens in Mecklenburg-Vorpommern durch die §§ 13a,
13b des Gesetzes zur Ausfithrung des Gerichtsstrukturengesetzes (GerStrukGAG
M-V), Unterrichtung durch die Landesregierung, 2011, S. 4; Holand und Welti
messen nur die mittlere Verfahrensdauer fir das Widerspruchsverfahren und
geben diese im Sozialversicherungsrecht mit 4 Monaten an: M. Fischer/Welti,
SGb, S. 541, S. 548.

383 Die Studie aus Niedersachsen lieferte lediglich den diffusen Hinweis, Birger*in-
nen seien gehemmt vor Gericht zu ziehen: Miiller-Rommel/Heins/H. Meyer, Ver-
waltungsmodernisierung in Niedersachsen, 2010, S. 194. Uber Surveyforschung
zu den Zugangsbarrieren: Struck, Rechtssoziologie, 2011, S. 193.

384 Welti/M. Fischer, SozSich 2016, S. 445, S. 447.
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Verfahren galt das 2018 fiir 75,5 % der Klager*innen und Antragsteller*in-
nen. Davon engagierten 60,75 % einen Anwalt oder eine Anwiltin.’8 Es
bestehen also durchaus Anhaltspunkte dafiir, dass Rechtsschutzsuchende
sich im gerichtlichen Verfahren haufiger juristische Hilfe suchen.

Dass das Widerspruchsverfahren flexiblere Streitbeilegungsstrategien zu-
lasse, ergibt sich aus keiner der Untersuchungen.’¢ Auch da vor allem im
Sozialrecht der weit tiberwiegende Teil der gerichtlichen Verfahren nicht
streitig beendet wird (2018: 81,7 %)%, handelt es sich um eine hochst
fragwiirdige Behauptung,.

II. Die Selbstkontrollfunktion

1. Kontrolle im engeren Sinne (die Produktion objektiv richtiger
Entscheidungen)

Das Widerspruchsverfahren gibt der Verwaltung die Moglichkeit, die eige-
nen Entscheidungen zu iberpriifen, noch bevor die Justiz auf den Plan
tritt. Nach dem gesetzgeberischen Willen soll das Vorverfahren dafir sor-
gen, die Anzahl der "objektiv richtigen" Entscheidungen zu erhohen, die
das Verwaltungsverfahren produziert.3®® In welchem MafSe der Anteil kor-
rekter Bescheide tatsichlich steigt, hangt freilich davon ab, wie wirksam
die Kontrolle erfolgt.?®® Jedenfalls soll das Widerspruchsverfahren so den
Grundsatz der Gesetzmafigkeit der Verwaltung verwirklichen.3*® Ebenso
gebietet dies Art. 20 Abs. 3 GG, sodass sich diese Funktion auch aus einer
verfassungsorientierten Auslegung der Regelungen zum Widerspruchsver-
fahren ergibt.

385 Statistisches Bundesamt, Rechtspflege. Sozialgerichte, 2018, 2019, S. 21.

386 So wurde in Niedersachsen teilweise aber berichtet, dass eine Zunahme an
informellen Kontakten zwischen Behdrde und Biirgern zu beobachten sei. Vor
der Aussetzung sei meist einfach Widerspruch eingelegt worden. Durch den
telefonischen Kontakt seien weniger arbeitsintensive Losungen moglich gewor-
den (zu alledem: Miiller-Rommel/Heins/H. Meyer, Verwaltungsmodernisierung
in Niedersachsen, 2010, S. 167, S. 187); In der Studie Héland und Weltis gaben
93 % der Widerspruchsausschussmitglieder an, erlebt zu haben, dass abgelehnte
Widerspriiche mit einem Hinweis auf Alternativen fir die Versicherten verse-
hen wurden: Welti/M. Fischer, SozSich 2016, S. 445, S. 447.

387 Statistisches Bundesamt, Rechtspflege. Sozialgerichte, 2018, 2019, S. 20.

388 BT-Drs. 1/4357, S. 26.

389 Uberlegungen zur Wirksamkeit der Kontrolle bereits auf S. 84f.

390 so auch: Francke/Dorr, Verfahren nach dem Sozialgerichtsgesetz, 2010, S. 42.
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Eine Verwirklichung der Gesetzesbindung schafft des Weiteren finanzi-
elle Vorteile. Sie hat eine Verringerung der Prozesslast zur Folge, 3! was
zu einem erheblichen Kostenvorteil, auch fir die Verwaltung, fiihren
kann.**? Auflerdem droht das Widerspruchsverfahren eine Klage gleich-
sam an.> Die Behdrde kann selbst noch einmal intensiv nachprifen
und Rechtsmittel gegen eine fehlerhafte Entscheidung vermeiden. Dies
erlangt besonders in den Bereichen der Massenverwaltung Bedeutung, da
aus finanziellen Grinden zur Erstellung des Ausgangsbescheides oft nur
unzureichend qualifiziertes Personal eingesetzt werden kann.3%4

Voraussetzung fiir eine effektive Selbstkontrolle ist jedoch, dass eine
Entscheidung tatsichlich und umfassend, auch hinsichtlich der Zweckma-
Bigkeit, uberprift wird. Ob, wie vielfach angenommen,’*> Ausgangs- und
Widerspruchsbehorde dafiir nicht identisch sein durfen, ist zumindest
nicht belegt. Dennoch wurde dieses Argument im allgemeinen Verwal-
tungsrecht teilweise herangezogen, um das Widerspruchsverfahren bei
Identitit abzuschaften.3%¢

Fir weite Bereiche des Sozialrechtes diirfte diese Begriindung jedoch
nicht gelten. Auch wenn Ausgangs- und Widerspruchsbehérde meist iden-
tisch sind,*” sichern die Widerspruchsausschiisse in der Sozialversiche-
rung zumindest externe Elemente in der Uberpriifung.

Relativiert wird die Selbstkontrollfunktion durch die Tatsache, dass die
reformatio in peius®?® nicht immer zulassig ist, und durch die Heilungs-

391 Hidrtel, VerwArch 2007, S. 54, S. 64.

392 Allesch, in: Heckmann (Hrsg.), Modernisierung von Justiz und Verwaltung,
2007, S. 16, S. 28; Buermeyer, Rechtsschutzgarantie und Gerichtsverfahrensrecht,
1975, S.109.

393 Mutius, Das Widerspruchsverfahren der VwGO als Verwaltungsverfahren und
Prozessvoraussetzung, 1969, S. 127; Trzaskalik, Das Widerspruchsverfahren nach
der VwGO im Lichte der allgemeinen Prozefrechtslehre, 1972, S.37 der das
Widerspruchsverfahren mit dem zivilrechtlichen Mahnverfahren vergleicht;
Jochum, Verwaltungsverfahrensrecht und Verwaltungsprozessrecht, 2004, S. 45;
Heins, Die Abschaffung des Widerspruchsverfahrens, 2010, S. 41.

394 So jedenfalls: Allesch, in: Heckmann (Hrsg.), Modernisierung von Justiz und
Verwaltung, 2007, S. 16, S. 28.

395 kritisch dazu: Steinbeif--Winkelmann, NVwZ 2009, S. 686, S. 687; P. Schneider,
LKV 2004, S. 207 ff.; Mehde, Verw. 2010, S. 379, S. 400.

396 z.B. in Sachsen-Anhalt (vgl. §8 a Gesetz zur Ausfithrung der Verwaltungsge-
richtsordnung und des Bundesdisziplinargesetzes vom 28.01.1992, GVBI. LSA
S. 36).

397 Siehe S. S0 ff.

398 Schiedermair, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-A8mann/Vofkuhle (Hrsg.), Grund-
lagen des Verwaltungsrechts, 2013, S. 593, S. 615.
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vorschriften’” des zehnten Sozialgesetzbuches. Die Widerspruchsstelle
kann in bestimmten Bereichen im Zweifel keine objektiv richtige Ent-
scheidung treffen, sobald die Ausgangsentscheidung dadurch fiir den Biir-
ger oder die Biirgerin nachteiliger wiirde. Sie kann ihr Selbstkorrekturpo-
tenzial daher nicht immer voll entfalten. Die Regelungen zur Nachholung
von Verfahrenshandlungen wahrend des Gerichtsverfahrens (§41 SGB X),
aber auch die Tatsache, dass Verfahrens- und Formfehler teilweise unbe-
achtlich seien konnen (§42 SGB X) beintrachtigen die Selbstkontrollfunk-
tion des Widerspruchsverfahrens.

Vormals galt es als wesentliche Aufgabe des Vorverfahrens, Verfahrens-
und Formfehler zu heilen und so dafiir zu sorgen, dass die Verwaltungsak-
te auch formell rechtmifig sind.#*® Durch die Vorschriften zur Fehlerhei-
lung aus dem Jahre 20014°! kann die formelle Rechtswidrigkeit entweder
noch im gerichtlichen Verfahren geheilt werden oder ist schon gar nicht
justiziabel. Das Selbstkorrekturpotential der Behorden wurde durch diese
Regelung zugunsten von Beschleunigung und Effektivitatssteigerung ver-
ringert.402

2. Qualitatsverbesserung

Aus verschiedenen Griinden kann das Widerspruchsverfahren dazu beitra-
gen, Entscheidungen zu verbessern.#%3

Jedenfalls kann die Kontrolle im Einzelfall durch eine tbergeordnete
Behorde oder zumindest eine oder einen tbergeordneten Mitarbeiter*in
dazu beitragen, die Qualitit der iberpriiften Bescheide zu erhohen.404 Al-

399 Allesch, in: Heckmann (Hrsg.), Modernisierung von Justiz und Verwaltung,
2007, S. 16, S. 30.

400 Hufen, Fehler im Verwaltungsverfahren, 2018, S. 340 ff.

401 Art. 10 des Gesetzes zur Einfihrung des Euro im Sozial- und Arbeitsrecht sowie
zur Anderung anderer Vorschriften (4. Euro-Einfiihrungsgesetz) vom 21. 12.
2000 (BGBI. 1, S. 1983). Hierzu: Felix, NZS 2001, S. 341, passim.

402 SteinbeifS-Winkelmann, NVwZ 2009, S. 686, S.688; Oppermann, Verw. 1997,
S.517, S.530 ; Hufen, Fehler im Verwaltungsverfahren, 2018, S.340f.; Vetter,
Mediation und Vorverfahren, 2004, S. 116 ff.

403 Teilweise wurde aber auch behauptet, die Qualitit der Ausgangsbescheide ver-
bessere sich, wenn das Widerspruchsverfahren abgeschafft wirde, so z.B.: Hiif

fer, Die Abschaffung des Widerspruchsverfahrens, 2008, S. 2.

404 Hanschel, in: Baumeister/Roth/Ruthig (Hrsg.), Staat, Verwaltung und Rechts-

schutz, 2011, S.777, S.779. Geis, in: Sodan/Ziekow, VwGO, §68, Rn. 16,
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leine das Vier-Augen-Prinzip ist jedenfalls generell geeignet, auch jenseits
der bloffen Rechtmifigkeit zu ,,besseren Entscheidungen zu fithren.

Die Anwesenheit einer Kontrollinstanz kann die Giite der Bescheide
jedoch nicht nur retrospektiv verbessern. Sie ist geeignet auch prophylak-
tisch eine Disziplinierungswirkung auslosen.®> Ausgangsbescheide kon-
nen also an Qualitit gewinnen, wenn eine interne Uberprifung droht.
Auch hier spricht aber einiges dafiir, dass die Funktion bei Identitit von
Ausgangs- und Widerspruchsbehorde oder sogar Ausgangs- und Wider-
spruchssachbearbeiter*in nur eingeschrinkt erfallt wird.

Ein anderer Qualititsaspekt liegt in einer einheitlichen Verwaltungspra-
xis, die durch Selbstkontrolle verwirklicht werden soll.#°¢ So kann eine
Stelle der Behorde oder auch eine Gbergeordnete Behorde sicherstellen,
dass stets nach den gleichen MafSstiben entschieden wird. Das Wider-
spruchsverfahren dient damit abstrakt dem Gleichbehandlungsgrundsatz
und der GesetzmifRigkeit der Verwaltung. %7

Im Gegensatz zur Kontrolle im engeren Sinne verweist der historische
Gesetzgeber in seinen Materialien nicht auf eine Qualititsverbesserung
durch das Widerspruchsverfahren. Auch im Gesetz finden sich dafiir keine
Anhaltspunkte, sodass dieser Zweck als bloBer Reflex, nicht aber als inten-
dierte Funktion anzusehen ist.

3. Gewaltenteilung

Ahnliches gilt auch fir die Sicherung der Gewaltenteilung durch das Wi-
derspruchsverfahren. Sie ist zwar in der gesetzlichen Regelung strukturell
angelegt, die gesetzgeberischen Materialien lassen aber nicht erkennen,
dass sie mit der Einfihrung des Widerspruchsverfahrens ausdricklich in-
tendiert wurde.

Reflexhaft ist das Widerspruchsverfahren jedoch geeignet, die interne
Gewaltenteilung zu festigen und der Exekutive einen von der Judikative
abgrenzbaren Bereich zu sichern. Es tragt damit zu einem System des

Buermeyer, Rechtsschutzgarantie und Gerichtsverfahrensrecht, 1975, S.110;
Schwankhbart, SGb 1963, S. 65.

405 Hiartel, VerwArch 2007, S. 54, S. 64.

406 Gers, in: Sodan/Ziekow, VwGO, § 68, Rn. 16; Nolte, Die Eigenart des verwaltungs-
gerichtlichen Rechtsschutzes, 2014, S. 135; Jochum, Verwaltungsverfahrensrecht
und Verwaltungsprozessrecht, 2004, S. 45.

407 Nolte, Die Eigenart des verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutzes, 2014, S. 135.
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»checks und balances® bei, in dem die Gewalten abgegrenzt sind, sich aber
gegenseitig kontrollieren und bedingen.408

Als Sachentscheidungsvoraussetzung grenzt das Widerspruchsverfahren
die behordliche von der gerichtlichen Kontrolle ab.4% Im Vorfeld einer
judikativen Uberpriifung erhilt die Behorde Gelegenheit, sich mit dem
Bescheid in einem Widerspruchsverfahren zu befassen. Wegen der um-
fassenden Prifungskompetenz im Hinblick auf die Zweckmafigkeitserwi-
gungen wird der Exekutive ein Bereich gesichert, der fir die Judikative
nicht zuginglich ist. Uber alle anderen Bereiche haben die Gerichte die
Letztentscheidungskompetenz.41

Auch intern kann das Widerspruchsverfahren die Behordenhierarchien
abbilden und ihre Kompetenzbereiche abgrenzen.#!!

4. Sicherung der Selbstverwaltung in der Sozialversicherung

Etwas anderes gilt aber fur die Sicherung der Selbstverwaltung in der
Sozialversicherung.#!? Diese war in den Gesetzesmaterialien ausdricklich
vorgesehen. 13

Der Gesetzgeber wollte den Selbstverwaltungsorganen durch die Beteili-
gung in den Widerspruchsausschiissen Einblick in die Arbeit der Sozialver-
sicherungstriger ermoglichen.#'* Die ehrenamtlichen Mitglieder erhalten
dort die Mdglichkeit, die nach auflen sichtbaren Entscheidungen der Tri-
ger mit zu priagen. Die Ausschisse sind die einzige Stelle, an der die
Selbstverwaltung inhaltlich Einfluss auf das Tagesgeschift nehmen kann.

408 Vgl. Geis, in: Sodan/Ziekow, VwGO, § 68, Rn. 17.

409 Jochum, Verwaltungsverfahrensrecht und Verwaltungsprozessrecht, 2004, S. 44.

410 Jochum, Verwaltungsverfahrensrecht und Verwaltungsprozessrecht, 2004, S. 44.

411 so bspw. Geis, in: Sodan/Ziekow, VwGO, § 68, Rn. 17 m.w.N.

412 BSG, Urt. v. 18.03.1999, B 12 KR 8/98, SozR 3-1500 § 78 Nr 3, SozR 3-2500 § 10
Nr. 15; das von der Selbstkorrektur unter Beteiligung der Sozialversicherung
spricht. Zum Verhaltnis Vorverfahren und Selbstverwaltung: Becher, in: Briick-
ner/Dalichau (Hrsg.), Beitrage zum Sozialrecht, 1982, S. 53, S. 60 f.

413 BT-Drs. 1/4357, S. 26.

414 BT-Drs. 1/4357, S. 26.
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5. Rechtstatsachen zur Selbstkontrollfunktion

Ob tatsachlich eine Selbstkontrolle stattfindet, lasst sich ebenso schwer
beurteilen, wie die Frage nach tatsichlichem Rechtsschutz. Alleine die
Erfolgsquote mag hier als Indiz dienen.*!

Auch zu der Frage, ob eine ZweckmaRigkeitskontrolle im Wider-
spruchsverfahren praktiziert wird, gibt es bisher wenige Erkenntnisse.*16

Soweit dies durch Modellversuche erforscht wurde, ist davon auszuge-
hen, dass sich die Qualitit der Ausgangsbescheide nicht erhoht, wenn
kein Widerspruchsverfahren mehr durchzufthren ist.#7 Dem behaupte-
ten Missstand, die Widerspruchsbehorde nehme haufig die Aufgaben der
Ausgangsbehdrde wahr,#'$ konnte damit durch Abschaffung des Wider-
spruchsverfahrens nicht ohne weiteres abgeholfen werden. Eine Intensi-
vierung der Prifungsintensitit der Ausgangsbehdrde war jedoch, wo sie
untersucht wurde, nicht erkennbar. Erkenntnisse zur Disziplinierungswir-
kung liegen nicht vor.*"?

Inwiefern das Widerspruchsverfahren durch Ausschiisse die Selbstver-
waltung zu sichern vermag, ist eher eine theoretische, denn eine rechtstat-
sachliche Frage. Es kommt weniger auf die tatsichliche Einflussnahme der
ehrenamtlichen Selbstverwaltung, als auf die Kontrollmdglichkeiten an
sich an.

415 Hierzu bereits die Ausfithrungen auf S. 84.

416 Siche dazu die Ausfithrungen auf S. 84.

417 MV LT-Drs, 5/4127: Bericht der Landesregierung iber die Evaluation zur Mo-
difizierung des Widerspruchsverfahrens in Mecklenburg-Vorpommern durch
die §§13 a, 13 b des Gesetzes zur Ausfithrung des Gerichtsstrukturgesetzes
(GerStrukGAG-MV) vom 31.01.2011, S. 12.

418 Horn, Bedingungen und Funktionen des Rechtsschutzes gegentiber standardi-
sierten Entscheidungen in der Rentenversicherung, 1983, S. 149.

419 Lediglich bei Holands und Weltis Studie gehen 70 % der Mitglieder der Wi-
derspruchsausschiisse davon aus, dass diese die Verwaltungspraxis beeinflussen
(Welti/M. Fischer, SozSich 2016, S. 445, S. 447). Das kann allenfalls als schwaches
Indiz dienen.
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III. Die Entlastungs- und Filterfunktion
1. Abhilfe und Stattgabe

Der historische Gesetzgeber erhoffte sich vom Widerspruchsverfahren eine
Filterwirkung,*?* also eine Entlastung durch eine Vorprifung. Gemeint
war jedenfalls auch die Konstellation, dass Widerspriichen abgeholfen
oder ihnen stattgeben wird und der Rechtssuchende dadurch klaglos
gestellt wird.#*! Die Gerichte sollen ,vor unnotiger Arbeit bewahrt wer-
den®.#22 Ein Teil der Widerspriiche wird auf diese Weise ausgefiltert. Die
Verwaltung soll dementsprechend ihr Selbstkorrekturpotenzial nutzen,
um die Gerichte zu entlasten.

2. Rechtsfrieden und Akzeptanz

Viel spricht dafiir, dass sich die Entlastungsfunktion nicht darin erschop-
fen soll, einem Teil der Widerspriiche stattzugeben oder abzuhelfen. Die
behordliche Entscheidung soll dem Widerspruchsfihrenden nicht aufok-
troyiert, sondern von ihm akzeptiert werden. Dies konnte zu einer Entlas-
tung der Gerichte fithren, die weit tber die blofe Klaglosstellung hinaus-
geht.

Auch die Gesetzesmaterialen weisen auf ein solches Verstindnis des Wi-
derspruchsverfahrens hin. Die Versicherten lernten durch die Begriindung
im Widerspruchsbescheid die Folgerungen der Behorde kennen.*?* Das
Verfahren soll zu einer Verbesserung des Verhaltnisses der Birger*innen
mit der Verwaltung beitragen.4?

Hinweise auf die Befriedungsfunktion ergeben sich auch aus einer
systematischen Auslegung der Regelungen zum Widerspruchsverfahren.
Nach §85 Abs.3 S.1 SGG ist der Widerspruchsbescheid zu begriinden.

420 Siehe S. 71. Auch die Rechtsprechung rekursiert regelmafig auf die Filterwir-
kung: BVerwG, Urt. 09.02.1967, I C 49.64, BVerwGE 26, 161, 166; BVerwG,
Urt. v. 23.03.1972, 1II C 132.70, BVerwGE 40, 25, 29; BSG, Urt. v. 13.12.2000, B
6 KA 1/00 - juris - Rn. 18.

421 Diesen Aspekt in den Vordergrund stellend: Ule, Verwaltungsprozessrecht,
1978, S. 98; Holzner, DOV 2008, S. 217, S. 218.

422 So das BSG, Urt. v. 18.03.1999, B 12 KR 8/98, SozR 3-1500 §78 Nr3, SozR
3-2500 § 10 Nr 15.

423 BT-Drs. 7/861 zu Nummer 5.

424 BT-Drs. 7/861 zu Nummer 5.
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Danach sollen dem Widerspruchsfithrenden die Griinde fiir die behordli-
che Entscheidung darlegt und er auf diese Weise befriedet werden.**> Auch
die Widerspruchsausschiisse sollen neben einer wirksamen Selbstkontrol-
le die Selbstverwaltung stirken und die Akzeptanzfunktion steigern.*?¢
Die ehrenamtliche Beteiligung Verwaltungsfremder konnte die Akzeptanz
der Entscheidungen durch die Widerspruchsfithrenden erhéhen. Den Aus-
schissen wird das vor allem im allgemeinen Verwaltungsrecht nachge-
sagt.47

Des Weiteren ist die Entlastungsfunktion im Lichte der Verfassung
zu betrachten.#?® Der Verweis auf geringere Klageeingangszahlen im Be-
reich der knappschaftlichen Rentenversicherung offenbart den gesetzge-
berischen Willen, Entlastung tber die Beseitigung der Beschwer hinaus
zu bewirken.*?? Aus verfassungsrechtlicher Sicht diirfte eine solche Entlas-
tung jedoch nicht um jeden Preis angestrebt werden.

Ausgangspunkt ist der Anspruch aus Art. 19 Abs. 4 GG mit seiner Forde-
rung nach effektivem Rechtsschutz.#° Um diesen zu gewahrleisten, muss
sowohl die Funktionsfihigkeit der Rechtspflege, die fir eine Entlastung
der Gerichte streitet,¥! als auch einfach zuginglicher gerichtlicher Rechts-
schutz sichergestellt werden.*3?

Die Funktionsfahigkeit der Gerichte ist unmittelbare Voraussetzung tat-
sachlicher Kontrolle.*33 Selbstverstindlich verfiigt sie tiber eine Stellschrau-
be: Die finanzielle und damit die personelle Ausstattung der Gerichte ist
eine Frage der Budgetierung. Das dafiir vorgesehene Budget kann grund-
satzlich jederzeit erh6ht werden.*3* Dennoch muss effektiver Rechtsschutz

425 Kopp, Verfassungsrecht und Verwaltungsverfahrensrecht, 1971, S. 226.

426 Siche auch S. 52f.

427 Holand, SozSich 2016, S. 450, S. 451; Gers, in: Sodan/Ziekow, VwGO, § 73 Rn. 18.

428 Zur verfassungskonformen Auslegung von Gesetzen z.B.: K. Rohl/H. C. Robl,
Allgemeine Rechtslehre, 2008, S. 623 f.

429 Siehe hierzu: Schroeter, SozVers 1969, S.225, passim, der ausdricklich auf das
Verhaltnis Erfolgsquote- Klagequote eingeht.

430 Allgemein zum effektiven Rechtsschutz: st. Rspr. des BVerfGs: BVerfG, Beschl.
v. 12.11.1958, 2 BvL 4/56, 2 BvL 26/56, 2 BvL 40/56, 2 BvL 1/57, 2 BvL
7/57, BVerfGE 8, 274, 326; zuletzt etwa: BVerfG, Beschl. v. 13.06.2007, 1 BvR
1550/03, 1 BvR 2357/04, 1 BvR 603/05, BVerfGE 118, 168, 207.

431 Im Bezug auf das Widerspruchsverfahren: Jochum, Verwaltungsverfahrensrecht
und Verwaltungsprozessrecht, 2004, S. 43 f.

432 Zu den Folgerungen aus Art. 19 Abs.4 GG fir den Zugang zur staatlichen
Gerichtsbarkeit: Schulze-Frelitz, in: Dreter, GG, Art. 19 Abs. 4 Rn. 90 ff.

433 So z.B. Schmidt-Jorzig, NJW 1994, S. 2569, S. 2573.

434 Die Sorge rezitierend, dass die Justiz dann an Qualitit und Ansehen verliere:
Presting, DOV 1976, S. 269, S. 270.
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auch bezahlbarer Rechtsschutz sein. Uberspitzt formuliert, darf der Gesetz-
geber aber das gerichtliche Verfahren nicht deshalb mit hohen Hiirden
versehen, um den Rechtssuchenden von der Inanspruchnahme der Gerich-
te abzuhalten. Alle Einzelaspekte sind daher auf dem Wege der prakti-
schen Konkordanz in Einklang zu bringen. Entlastung ist rechtsstaatlich
nicht um jeden Preis zu haben.*3

Das Widerspruchsverfahren, betrachtet im Lichte des Justizgewdhrungs-
anspruches, muss daher fir Rechtsfrieden sorgen, méchte es iber die
Anzahl der abgeholfenen und stattgegebenen Widerspriiche hinaus entlas-
ten. Im Ubrigen besteht in der Literatur iber die Programmierung des
Widerspruchsverfahrens auf Rechtsfrieden durch Akzeptanz weitgehend
Einigkeit,¥¢ auch wenn diese Ansicht in der Regel nur undifferenziert
begriindet wird.

Zu der Frage, wie Rechtsfrieden durch Akzeptanz generiert werden
kann, gibt es verschiedene Ansitze.*3” Transparenz und Partizipationsan-
gebote seien jedenfalls grundsatzlich geeignet, Akzeptanz zu fordern.*38
Vor allem aus der Begriindung des Widerspruchs konne der Widerspruchs-
fithrende einsehen, dass eine Klage keine ausreichenden Erfolgsaussichten
hat.#¥ Entscheidungsstrukturen, die mit Ausschiissen arbeiten, wird eine
grofiere Befriedungswirkung zugeschrieben als anderen.*? Weitergehende

435 in diesem Sinne auch: Klenke, in: Ipsen (Hrsg.), Verwaltungsorganisation in Fla-
chenstaaten, 2008, S. 139, S. 146 (,,Im Ubrigen kann sich tber die Filterfunktion
nur derjenige freuen, der nach ihren Ursachen nicht fragt®).

436 Heyne, Das Vorverfahren nach der Verwaltungsgerichtsordnung, der Finanzge-
richtsordnung und dem Sozialgerichtsgesetz, 1973, S.3; Breuer, in: Manssen
(Hrsg.), Nach geltendem Verfassungsrecht, 2009, S. 93, S. 100; Gurlit, in: Verei-
nigung der Deutschen Staatsrechtslehrer (Hrsg.), Der Schutzauftrag des Rechts,
2011, S.229, S. 244; Kohler, ZFSH/SGB 2010, S. 78, S. 81; Beaucamp/Ringermuth,
DVBI 2008, S.426, S.430; Oppermann, Verw. 1997, S.517, S.528 und auch
BT-Drs. 7/861 zu Nummer 5.

437 Dazu spiter, vgl. S. 120 ff.

438 Gurlit, in: Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer (Hrsg.), Der Schutzauf-
trag des Rechts, 2011, S. 229, S. 245.

439 Dolde/Porsch, VBIBW 2008, S. 428, S. 430; F. Schoch, in: Baumeister/Roth/Ruthig
(Hrsg.), Staat, Verwaltung und Rechtsschutz, 2011, S. 1207, S. 1208; Mezer, Die
Entbehrlichkeit des Widerspruchsverfahrens, 1992, S. 9.

440 Hinterseh, Ausschiisse gem. §73 Abs.2 VwGO, 2002, S. 63; Riper, DOV 1978,
S.312ff., wobei hier gerade auf die Gerichtsihnlichkeit des Verfahrens hinge-
wiesen wird; Holand, SozSich 2016, S. 450, S.451; kritisch dagegen: Hoppe, SF
1980, S. 108 und Pitschas, SGb 2018, S. 327, S. 332.
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Uberlegungen dazu hat die Rechtswissenschaft bisher aber anderen Diszi-
plinen tberlassen.#4!

3. Information

Eine Entlastung der Gerichte kann schlieflich auch dadurch erfolgen, dass
der Konfliktstoff im Vorverfahren erneut und grindlicher als zuvor aufge-
arbeitet wird.*#? Nach dem Verfahren wird sowohl der Widerspruchsfiih-
rende sein Vorbringen differenzierter dargelegt, als auch die Behdrde ihre
Ablehnung umfangreicher substantiiert haben.** Die Gerichte erhalten
dadurch Unterstiitzung bei der Verwirklichung des Untersuchungsgrund-
satzes. Sie profitieren gleichzeitig davon, dass die Verwaltung sich im Rah-
men der Selbstkontrolle nicht an die streng formellen Beweisregeln halten
muss.*44

Diese Funktion ist jedoch in den gesetzgeberischen Materialien nicht
angelegt. Auch aus der gesetzlichen Regelungssystematik ergeben sich
keine Hinweise darauf, dass eine umfassendere Information der Gerichte
durch das Widerspruchsverfahren intendiert war. Die Informationsfunkti-
on ist damit Reflex, nicht Regelungsziel.

441 Dazu spiter ab S. 120.

442 Riissel, NVWZ 2006, S. 523, S. 524; Wobler, Der bereichsspezifische Wegfall des
Vorverfahrens als Projekt verwaltungspolitischer Strukturreformen auf Linder-
ebene, 2011, S. 25; Geis, in: Sodan/Ziekow, VwGO, § 68 Rn. 19.

443 Riissel, NVwZ 2006, S.523, S.524; in diese Richtung argumentierend auch:
Klink, SGb 1965, S. 388, S. 389 f.

444 So auch: Schiedermair, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Amann/Vofkuhle (Hrsg.),
Grundlagen des Verwaltungsrechts, 2013, S. 593, S. 597.
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4. Rechtstatsachen zur Entlastungsfunktion

Die Entlastungsfunktion wird rechtsdogmatisch und empirisch selten be-
stritten.*s Nur ganz gelegentlich wird argumentiert, die geringen Erfolgs-
quoten zeigten, dass eine Entlastungswirkung nicht stattfinde.#46

Die Erfolgsquote, also die Anzahl an Abhilfen und Stattgaben, wird in
den allermeisten sozialrechtlichen Rechts- und Sachbereichen statistisch
erfasst.#” Vollstindig verwirklichen wiirde sich die Entlastung durch er-
folgreiche Widerspriiche bei Abschaffung des Vorverfahrens vermutlich
nicht. Nicht alle, die mit ihrem Widerspruch durchdringen, wiirden auch
gegen ihren Bescheid klagen.

Methodisch ist die Filterfunktion am ehesten durch ein quasi-experi-
mentelles Design, wie es in den Linderstudien angewendet wurde, nach-
weisbar.#® Das Widerspruchsverfahren wird ausgesetzt und die Klagequo-
ten werden mit denjenigen verglichen, die unter Anwendung des Wider-
spruchsverfahrens zu beobachten sind. Denn fiir die Filterfunktion spielen
nach dem der Arbeit zu Grunde gelegten Verstindnis Kausalititen keine
Rolle. Es kommt lediglich auf die tatsichliche Entlastung der Gerichte
an. Auflerhalb des Vorverfahrens liegende Griinde, wie eine Anderung der
materiellen Rechtslage kénnen aber auch bei einem solchen Design nicht
isoliert werden.*#

Tendenziell ist aufgrund der Ergebnisse der Modellversuche von einem
Anstieg der Klageeingangszahlen auszugehen.*° Allerdings galt das nicht

445 Kritisch dazu aber: Oppermann, Die Funktionen des verwaltungsgerichtlichen
Vorverfahrens (Widerspruchsverfahren) in Baurechtssachen aus rechtlicher und
rechtstatsachlicher Sicht, 1997, S.325 f.; Klenke, in: Ipsen (Hrsg.), Verwaltungs-
organisation in Flichenstaaten, 2008, S.139, S.146; Kamp, NWVBI 2008,
S. 41, S. 45; Schonenbroicher, NVwZ 2009, S. 1144, S. 1145; Cancitk, Verw. 2010,
S. 467 f. die eine grundsitzliche Methodenkritik iibt.

446 F. Schoch, in: Baumeister/Roth/Ruthig (Hrsg.), Staat, Verwaltung und Rechts-
schutz, 2011, S. 1207, S. 1209; Schonenbroicher, NVwZ 2009, S. 1144, S. 1145; zu
dieser Argumentation auch: Cancik, Verw. 2010, S. 467, S.476. Alle aber im
Verwaltungsrecht. Je nach Sachgebiet sind die Erfolgsquoten im Sozialrecht
bedeutend hoher.

447 Zu den unterschiedlichen Kennzahlen siehe S. 61 ff.

448 So auch: Allesch, in: Heckmann (Hrsg.), Modernisierung von Justiz und Verwal-
tung, 2007, S. 16, S. 27 £.; Geis, in: Sodan/Ziekow, VwGO, § 68, Rn. 19; Biermann,
Verw. 2008, S.395, S.400; Beaucamp/Ringermuth, DVBI 2008, S.426, S.430;
Hartel, VerwArch 2007, S. 54, S. 65; Vaagt, ZRP 2011, S.211, S.213.

449 So auch: Cancik, Verw. 2010, S. 467, S. 478.

450 So stieg der Arbeitsanfall bei den Verwaltungsgerichten im bayrischen Landes-
durchschnitt um etwa das Doppelte an (BY LT-Drs. 7/4626: Entwurf eines
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fir alle Bundeslinder und Sachgebiete. Pauschale Aussagen verbieten sich
hier.

Egal welche Methode herangezogen wird, um die Entlastungsfunktion
zu belegen oder sie zumindest sichtbar zu machen, es bleibt die Frage nach
dem MafSstab.4! Welche Quote hoch und welche niedrig ist, liefe sich,
wenn Gberhaupt, auf Grundlage eines Vergleichs zwischen den Rechtsge-
bieten bestimmen. Eine solche relative Aussage vermag die aufgeworfenen
Fragen aber nicht zuverlissig zu beantworten.

Die Befriedungsfunktion wird unterschiedlich erhoben.*? Gemein
bleibt allen Versuchen aber der mangelnde Nachweis der Kausalititen.
Eine niedrige Klagequote sagt noch nichts tber die Grinde der fehlen-
den Klagebereitschaft aus. So kommen neben der Erklirung, der Wider-
spruchsfithrende habe die Entscheidung nun akzeptiert, zahlreiche andere

Gesetzes zur Anderung des Gesetzes zur Ausfithrung der Verwaltungsgerichts-
ordnung vom 27.06.1973, S.4); im Rahmen des Modellversuchs in Mittelfran-
ken stiegen die Klageeingange um bis zu 132 %: Bayrisches Staatsministerium des
Inneren, Pilotprojekt Probeweise Abschaffung des Widerspruchsverfahrens in
Mittelfranken, 2007, S. 124; in Niedersachsen ergab sich kein eindeutiges Bild:
Miiller-Rommel/Heins/H. Meyer, Verwaltungsmodernisierung in Niedersachsen,
2010, S. 223; aus den Erhebungen in Mecklenburg-Vorpommern und in Hessen
ergab sich kein erhohter Arbeitsanfall, wobei diese Untersuchung sich auch nur
auf ausgewihlte Sachgebiete bezog: MV LT-Drs. 5/4127: Bericht der Landesre-
gierung tber die Evaluation zur Modifizierung des Widerspruchsverfahrens in
Mecklenburg-Vorpommern durch die §§ 13 a, 13 b des Gesetzes zur Ausfithrung
des Gerichtsstrukturgesetzes (GerStrukGAG-MV) vom 31.01.2011, S. 10; HE LT-
Drs. 18/2525: Entwurf fiir ein Gesetz zur Anderung des Hessischen Gesetzes zur
Ausfithrung der Verwaltungsgerichtsordnung und anderer Rechtsvorschriften
vom 15.06.2010, S. 125 in Nordrhein-Westfalen stiegen die Klagen erst an, um
spater wieder abzufallen: Justizministerium NRW: Geschaftsentwicklung der
Hauptverfahren, im Internet: http://www.justiz.nrw.de/WebPortal/Gerichte_Be
hoerden/zahlen_fakten/statistiken/justizgeschaeftsstatistik/verwaltungsgerichte/
geschaeftsentwicklung/Hauptverfahren.pdf (Stand: 15.11.2018).

451 Kiritisch dazu auch: Cancik, Verw. 2010, S. 467, S. 476 ff.

452 Horn sah die Befriedungsfunktion durch eine niedrige Klagequoten belegt:
Horn, Bedingungen und Funktionen des Rechtsschutzes gegeniiber standardi-
sierten Entscheidungen in der Rentenversicherung, 1983, S. 61; der bayrische
Evaluationsbericht nimmt die Erfolgs- und Anfechtungsquoten in den Blick:
Bayrisches Staatsministerium des Inneren, Pilotprojekt Probeweise Abschaffung
des Widerspruchsverfahrens in Mittelfranken, 2007, S. 124. Einige Autoren au-
Bern jedoch, dass eine Befriedungsfunktion ohne weitere Untersuchungen nicht
feststellbar sei: Oppermann, Verw. 1997, S. 517, S. 337; Welti/M. Fischer, SozSich
2016, S. 445, S. 446.
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Erklarungsansitze in Betracht, die sowohl in dem Verfahren, als auch im
Zugang zu gerichtlichem Rechtsschutz begriindet liegen konnen.

Ebenso wenig vermag das Verhaltnis von Widersprichen und Klagen
(die sog. Weiterverfolgungsquote) Entlastung durch Akzeptanz zu erkla-
ren.3 Zwar kann eine geringe Weiterverfolgungsquote auf eine Befrie-
dung, aber auch auf zahlreiche alternative Begriindungen hindeuten. Sie
kann andere Griinde haben als eine hohe Anzahl an erfolgreichen Wider-
sprichen und viele zufriedene Rechtssuchende, die nun nach ausfiihrli-
cher und wohluberlegter Rechtfertigung des Widerspruchsbescheides die
Position der Behdrde verstanden und als richtig oder zumindest akzepta-
bel anerkannt haben. In verschiedenen Bereichen fiel sie dann auch voéllig
unterschiedlich aus.** Sie eignet sich daher nur sehr bedingt fir Riick-
schlisse.#3

Untersuchungen zur Informationsfunktion kamen ebenfalls zu unter-
schiedlichen Ergebnissen.#¢ Ob sie schon im Ausgangsverfahren erfillt
werden kann, hingt von der Art der betroffenen Verfahren und der sie zu
bearbeitenden Stelle ab.

IV. Funktionentrias oder — tetrade?
Das Widerspruchsverfahren entlastet die Gerichte, es dient dem Rechts-

schutz der Burger*innen sowie der Selbstkontrolle der Verwaltung. So
werden die Funktionen des Widerspruchsverfahrens regelmifiig darge-

453 Anders aber: Breuer, in: Manssen (Hrsg.), Nach geltendem Verfassungsrecht,
2009, S. 93, S. 93; Dolde/Porsch, VBIBW 2008, S. 428, S. 430.

454 Aus der Bremer Evaluation ergibt sich ein inhomogenes Bild fiir die verschie-
denen Rechtsbereiche: Kiilpmann/Kedenburg, Praxis des Vorverfahrens in der
Freien Hansestadt Bremen, 2010, S. 15, S. 23, S. 26; nach der Untersuchung von
Holand und Welt gehen nur etwa 1/6 der Widerspriiche in das Klageverfahren,
womit die Entlastungsfunktion des Widerspruchsverfahrens belegt sei: Welti/M.
Fischer, SozSich 2016, S. 445, S. 446.

455 So gesehen unter anderem in zahlreichen Abhandlungen tber die Notwen-
digkeit des Widerspruchsverfahrens, die versuchen ohne rechtstatsichliche Er-
kenntnisse auszukommen. Symptomatisch bspw. Jutzi, LKRZ 2008, S. 212.

456 Nur in Niedersachsen wurde eine Richterbefragung durchgefiihrt, die ergab,
dass die Akten nach Wegfall des Widerspruchsverfahrens schlechter aufgearbei-
tet sein sollen: Miiller-Rommel/Heins/H. Meyer, Verwaltungsmodernisierung in
Niedersachsen, 2010, S.224. Auch darauf hinweisen konnte, dass die mit dem
Widerspruchsverfahren befassten Sachbearbeiter in der Regel juristisch qualifi-
zierter waren, als die Sachbearbeiter im Ausgangsverfahren: ebenda, S. 187.
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stelle.¥” In der verwaltungsrechtlichen Literatur ist daher stets die Rede
von der ,,Funktionentrias®.

Im sozialrechtlichen Schrifttum finden hiufig nur die Selbstkontroll-
und die Entlastungsfunktion explizit Erwdhnung.#® Dieses Verstindnis
lauft aber dem ausdriicklichen Willen des historischen Gesetzgebers, der
sowohl in den Gesetzesmaterialien, als auch im Gesetz zum Ausdruck
kommt, entgegen.*?

Keine Funktion des Widerspruchsverfahrens darf pauschal priorisiert
werden.#? Sie sind vielmehr verschmolzen und bedingen sich gegensei-
tig:#6! So sorgt eine wirksame Selbstkontrolle fiir eine Entlastung der
Gerichte und den Rechtsschutz des Biirgers oder der Birgerin. Das Wi-
derspruchsverfahren muss allen Zielen im Sinne praktischer Konkordanz
gerecht werden.*? Auferdem durfen alle Funktionen nur insoweit zuriick-
treten, als dies verfassungsrechtlich zulassig ist. Soweit verschiedentlich
eine Priorisierung vorgenommen wird, fillt diese unterschiedlich aus.

457 Mutius, Das Widerspruchsverfahren der VwGO als Verwaltungsverfahren und
Prozessvoraussetzung, 1969, S.114ff. m.w.N. der sich als einziger dem klas-
sischen rechtsdogmatischen Ansatz zur Ermittlung der Funktionen bedient;
Schenke, in: Kopp/Schenke, VwGO Vorb §68, Rn.1; Geis, in: Sodan/Zickow,
VwGO § 68, Rn.1ff.; Hiittenbrink, in: Posser/Wolff, VwGO § 68, Rn. 1{f. alle
m.w.N.; B. Schmidt, in: Keller/Leitherer/Meyer-Ladewig, SGG Vor §77, Rn. 1 a;
Erkelenz, in: Jansen, SGG §78, Rn. 1; Lowe, in: Hintz/Lowe, SGG §78 Rn.2;
Breuer, in: Manssen (Hrsg.), Nach geltendem Verfassungsrecht, 2009, S. 93; Han-
schel, in: Baumeister/Roth/Ruthig (Hrsg.), Staat, Verwaltung und Rechtsschutz,
2011, S. 777; SteinbeifS-Winkelmann/Ott, NVwZ 2011, S. 914, S. 916; Schiedermair,
in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Afmann/Vofkuhle (Hrsg.), Grundlagen des Ver-
waltungsrechts, 2013, S.593, S. 614 f; Oppermann, Verw. 1997, S.517, S.521;
Hiirtel, VerwArch 2007, S. 54, S. 62 f.; Hasso Hofmann, in: Erichsen/Hoppe/Muti-
us (Hrsg.), System des verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutzes, 1985, S. 605;
aullerdem Rechtsprechung des BVerwG (zuletzt beispielsweise BVerwG, Urt.
v. 12.08.2014, 1 C 2/14, BVerwGE 150, 190, 193) und des BSG (BSG, Urt. v.
18.03.1999, B 12 KR 8/98 R — juris — Rn. 17).

458 Binder, in: Liidtke/Berchtold, SGG §78, Rn.2; Jansen, SGGBreitkreuz, in: Breit-
kreuz/Fichte, SGG §78, Rn.1; Becker, in: Roos/Wabrendorf, SGG §78 Rn.8;
Schlegel, in: Hennig, SGG § 78, Rn. 3; ohne Differenzierung in den verschiede-
nen Rechtsgebieten: Heyne, Das Vorverfahren nach der Verwaltungsgerichtsord-
nung, der Finanzgerichtsordnung und dem Sozialgerichtsgesetz, 1973.

459 Genauer dazu: S. 76f.

460 F. Schoch, in: Ehlers/F. Schoch (Hrsg.), Rechtsschutz im Offentlichen Recht,
2009, S. 485, S. 486.

461 So auch: Breuer, in: Manssen (Hrsg.), Nach geltendem Verfassungsrecht, 2009,
S. 93, S.97; Hdrtel, VerwArch 2007, S. 54, S. 62.

462 So auch: Geis, in: Sodan/Ziekow, VwGO, § 68 Rn. 2.
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Hiufig wird dabei die Entlastungsfunktion als wichtigste Funktion ange-
fuhrt.#63 Teilweise wird aber auch die Rechtsschutzfunktion#¢* oder die
Selbstkontrollfunktion*® priorisiert.

Neben der genannten Funktionentrias werden vereinzelt noch die In-
formationsfunktion*%, die Heilungs- und Kompensationsfunktion*” und
die Befriedungs- und Akzeptanzfunktion*é® als selbststandige Funktion ge-
nannt. Die Informationsfunktion dient sowohl dem Widerspruchsfithren-
den, als auch der Behorde und den Gerichten, indem der Rechtsstreit im
Widerspruchsverfahren umfassender aufgearbeitet wird, als im Ausgangs-
verfahren. Sie lasst sich daher nur in Einzelaspekten den anderen Funktio-
nen zuordnen. Dass die Information eine niitzliche und wertvolle Folge
des Widerspruchsverfahrens ist, soll keinesfalls bestritten werden. Dass ihr
jedoch Funktionswert zukommen, d.h. das Widerspruchsverfahren auf sie
programmiert werden soll, leuchtet nicht ein. Hinweise dazu finden sich
auch nicht in den Gesetzgebungsmaterialien.

Die Heilungs- und Kompensationsfunktion des Widerspruchsverfahrens
geht dagegen vollstindig in der Selbstkontrollfunktion auf. Aulerdem hat
diese Funktion im Lichte der Reformen der Verwaltungsgerichtsordnung
und des Sozialgerichtsgesetzes erheblich an Bedeutung verloren.

Anders steht es jedoch um die Befriedungs- und Akzeptanzfunktion. So-
weit die Akzeptanz Widerspruchsfithrende von einer Klage absehen lasst,
geht sie in der Entlastungsfunktion auf. Darin erschopft sie sich freilich
nicht. Indem sie fiir Rechtsfrieden zu sorgen vermag, schiitzt sie nicht nur
die Gerichte vor einer Inanspruchnahme. Vielmehr soll sie auch ein gesell-
schaftliches Klima schaffen, in dem jeder Birger oder jede Burgerin das

463 Oppermann, Verw. 1997, S. 517, S. 522; Biermann, NordOR 2007, S. 139, S. 141;
P. Schneider, LKV 2004, S. 207, S. 208; Erichsen, JURA 1992, S. 645, S. 646.

464 So z.B. Lenk, in: Kempf/Uppendahl (Hrsg.), Ein deutscher Ombudsman, 1986,
S. 245, S.250.

465 HeifS/Schreiner, BayVBIl 2007, S.616, S.618; Vaagt, ZRP 2011, S.211, S.213;
Theis, Das Widerspruchsverfahren nach der Verwaltungsgerichtsordnung,
1967, S.55; Vetter, Mediation und Vorverfahren, 2004, S. 16; SteinbeifS-Winkel-
mann/Ott, NVwZ 2011, S.914, S.916, die das speziell fur das sozialrechtliche
Widerspruchsverfahren so sieht.

466 Wohler, Der bereichsspezifische Wegfall des Vorverfahrens als Projekt verwal-
tungspolitischer Strukturreformen auf Linderebene, 2011, S. 25.

467 So nur Hufen in einer Altauflage: Hufen, Fehler im Verwaltungsverfahren,
1991, Rn. 397.

468 Als eigenstindige Funktion dargestellt, bei: Riissel, NVwZ 2006, S. 523, S. 524;
Breuer, in: Manssen (Hrsg.), Nach geltendem Verfassungsrecht, 2009, S.93,
S. 100.
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Gefiihl hat, dass Anliegen neutral gepriift und im Sinne eines gesamtgesell-
schaftlich gerechten Gemeinschaftskonzeptes entschieden werden. Dazu
vermag der oder die Rechtsuchende mit seinem Anliegen nicht immer
durchzudringen. Er oder sie kann sich aber zumindest gehort fithlen. Die-
ser Aspekt der Befriedungsfunktion dient zum einen dem Widerspruchs-
fihrenden, dessen personlich empfundene Verletzung im Idealfall auf eine
neutrale und nachvollziehbare Ebene gehoben werden kann. Sie kommt
zum anderen dem Rechtsstaat als solches zugute, der ein gewisses Maf$ an
gesellschaftlichem Konsens auch abseits gerichtlicher Entscheidungen be-
notigt.*® Die Befriedungs- und Akzeptanzfunktion erlangt daher nach hie-
sigem Verstindnis, eine eigenstandige Bedeutung. Sie steht neben den drei
Funktionen und erginzt diese um einen Ansatz ,modernen verwaltens®.

Der klassischen ,Funktionentrias“ ist daher noch eine vierte hinzuzufu-
gen. Die Akzeptanz- und Befriedungsfunktion lediglich als Ausprigung
der Entlastungsfunktion zu fihren, wird ihrer Bedeutung und Tragweite
nicht gerecht.

3. Kapitel: Das verwaltungsrechtliche Widerspruchsverfahren
als Bauernopfer der Verwaltungsmodernisierung?

A. Der ,Verbandlungsstaat® und seine Instrumente

Im Verwaltungsrecht wurde in den letzten Jahrzehnten stetig und vehe-
ment ein Paradigmenwechsel propagiert. Der tiberkommene hoheitliche
Anordnungsstaat sollte zu einem Verhandlungsstaat umgebaut werden,
der in der Lage ist, auf wirtschaftliche und soziale Belange angemessen zu
reagieren.#’® Mit Instrumenten des ,New Public Management® ausgestat-
tet, sollte die Verwaltung in eine neue Ara gefiithrt werden.’! Dabei dik-
tierten vor allem die folgenden Schlagworter die Gesetzgebungsaktiviti-
ten: Birokratieabbau, Deregulierung, Effizienssteigerung und Verfahrens-

469 So auch Kaltenborn, Streitvermeidung und Streitbeilegung im Verwaltungs-
recht, 2007, S. 124; unter dem Aspekt der Verfahrensokonomie: Wiirtenberger,
NJW 1991, S. 257, S. 261; Vofkuhle, Das Kompensationsprinzip, 1999. S. 93 f.; H.
Hill, DOV 1988, S. 666, S. 670.

470 Canctk, Verw. 2010, S.467, S.467f.; Schonenbroicher, NVwZ 2009, S. 1144,
S.1147.

471 Uber die Instrumente des New Puplic Management z.B.: Rebbinder, in: Brand/
Strempel (Hrsg.), Soziologie des Rechts, 1998, S. 285 ff.
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beschleunigung.#’2 Als Modell fiir die kommunale Verwaltung diente vor
allem das Neue Steuerungsmodell, das die Kommunale Gemeinschaftsstel-
le fiir Verwaltungsvereinfachung in den 1990er Jahren in den Diskurs
einspeiste. Idealbild nach dem Neuen Steuerungsmodell ist eine Verwal-
tung, die ihre offentlichen Produkte marktgesteuert und kundenorientiert
als Dienstleister anbietet.#”3 Dazu bediirfe es einer output-gesteuerten Ver-
waltungsfithrung, die durch eine organisatorische Umgestaltung und die
Nutzung betriebswirtschaftlicher Steuerungsinstrumente erreicht werden
sollte.474

Im Rahmen dieses Umbruches wurden auch zahlreiche im Verwaltungs-
recht traditionell verankerte Instrumente in Frage gestellt. Zunehmend ge-
rieten althergebrachte Gestaltungen im Hinblick auf Birgerfreundlichkeit
und Effizienz in die Kritik.

Auch das Widerspruchsverfahren geriet dabei in den Blick der Refor-
mer. Dabei wurde vor allem die Verfahrensverzogerung kritisiert, die
durch das Widerspruchsverfahren eintrete.#”> Diese gestalte sich fir Barger
und Wirtschaft zunehmend problematisch. Vor allem eine investitionsfor-
dernde Infrastruktur sei auf ziigige und Gberschaubare Genehmigungsver-
fahren angewiesen. Auch der Bundesgesetzgeber berief sich bei der Ande-
rung des §68 VwGO auf dieses Argument.#’¢ Es nimmt seit jeher eine
zentrale Position in der Kritik des Widerspruchsverfahrens ein.#”

Auflerdem stelle sich das Widerspruchsverfahren als "biirokratisches
Monstrum" dar, dass das Verwaltungsverfahren unnétig verkompliziere.#78
Darunter habe zum einen der Betroffene zu leiden, der sich einem uniiber-

472 Biermann, Verw. 2008, S. 395, S. 395.

473 Bogumil/Grobs/Kublmann/Obm, Zehn Jahre Neues Steuerungsmodell, 2008,
S.23.

474 Bogumil/Grobs/Kublmann/Ohm, Zehn Jahre Neues Steuerungsmodell, 2008,
S.23.

475 Klenke, in: Ipsen (Hrsg.), Verwaltungsorganisation in Flichenstaaten, 2008,
S. 139, S.143; kritisch: Dolde/Porsch, VBIBW 2008, S. 428, S.431; Allesch, in:
Heckmann (Hrsg.), Modernisierung von Justiz und Verwaltung, 2007, S. 16,
S. 16.

476 BT-Drs. 13/5098 vom 26.06.1996: Beschlussempfehlung und Bericht des Rechts-
ausschusses, S. 1, S. 23.

477 Bay LT-Drs. 15/145 vom 09.12.2003: Gesetzentwurf der Staatsregierung zur
Anderung des Gesetzes zur Ausfihrung der Verwaltungsgerichtsordnung, S. 1;
NRW LT-Drs. 14/4199 vom 23.04.2007: Gesetzentwurf der Landesregierung,
Biirokratieabbaugesetz 11, S. 7; auch schon: Presting, DOV 1976, S. 269.

478 Breuer, in: Manssen (Hrsg.), Nach geltendem Verfassungsrecht, 2009, S. 93; Kal-
lerbof, NWVBI 2008, S. 334, S. 336.
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sichtlichen Rechtsschutzgewirr gegeniibersehe, es sei aber auch erheblicher
Kostentreiber fiir die finanziell ohnehin strapazierte Verwaltung.4”?

Immer wieder wurden auch Argumente steuerungstheoretischer Natur
genannt. Es wurde angemahnt, dass sich die Qualitit der Ausgangsverfah-
ren verbessern miusse, was Folge der Abschaffung des Vorverfahrens sein
konne. Als Ausprigung des birgerfreundlichen Verhandlungsstaates soll
die Konfliktldsung schon in das Ausgangsverfahren verlagert werden.#89
Den Elementen der Birgerbeteiligung soll wieder zu mehr Durchschlags-
kraft verholfen werden. Die Verwaltung sei dann gehalten, schon im Aus-
gangsverfahren in anderer Form mit dem Birger zu kommunizieren.*$!

Auch eine fehlende Systemkohirenz des Widerspruchsverfahrens wurde
kritisiert. Die Wurzeln des Widerspruchsverfahrens lagen in der Verwal-
tungsjustiz und nicht im Rechtsstaat.*8? Bereits die flichendeckende Ein-
fihrung verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutzes, habe das Widerspruchs-
verfahren tberflissig gemacht.*33

Diese der Verwaltungsmodernisierung entstammenden Argumente wur-
den zunehmend als Anlass gesehen, das Widerspruchsverfahren anhand
seiner Funktionen zu uberpriifen.#8* Verfahrensverzégerungen, Mehrkos-
ten fir die Verwaltung und zusatzliche Birokratie seien (wenn iiberhaupt)
nur durch ein Verfahren zu rechtfertigen, das seine Funktionen erfillt.
Dies wurde im Diskurs anhaltend in Frage gestellt.

Die Selbstkontrollfunktion kdénne ihre volle Wirksamkeit in der Regel
gar nicht entfalten.*5 Viel effektiver als zur Durchsetzung der Gesetzmi-
Bigkeit der Verwaltung und zur Disziplinierung sei die Fremdkontrol-
le.#8¢ Zweckmafigkeitserwagungen wiirden in der Praxis ebenso wenig
stattfinden,*®” wie eine Entlastung der Gerichte. Dies liee sich bereits

479 Klenke, in: Ipsen (Hrsg.), Verwaltungsorganisation in Flichenstaaten, 2008,
S. 139, S. 145; Kritisch: Dolde/Porsch, VBIBW 2008, S. 428, S. 431.

480 Kamp, NWVBI 2008, S. 41, S. 44.

481 Sydow/Neidhardt, Verwaltungsinterner Rechtsschutz, 2007, S. 14.

482 z.B. Kamp, NWVBI 2008, S.41, S.44; Schonenbroicher, NVwZ 2009, S. 1144,
S.1147; zur Zweifelhaftigkeit dieser Aussage als Argument auch: Cancik, Verw.
2010, S. 467, S. 474.

483 Kamp, NWVBI 2008, S. 41, S. 44.

484 So z.B. Dolde/Porsch, VBIBW 2008, S. 428, S. 430.

485 Kallerbof, NWVBI 2008, S. 334, S. 336.

486 Schonenbroicher, NVwZ 2009, S. 1144, S. 1145; Kamp, NWVBI 2008, S. 41, S. 44.

487  Schonenbroicher, NVwZ 2009, S. 1144, S. 1145; Kamp, NWVBI 2008, S. 41, S. 45;
Klenke, in: Ipsen (Hrsg.), Verwaltungsorganisation in Flichenstaaten, 2008,
S.139, 8. 142.
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an der geringen Erfolgsquote ablesen.*8® Auch ob das Verfahren seine Ak-
zeptanzfunktion erfille, sei zweifelhaft.*8” Ein Rickbau des Rechtsschut-
zes sei durch den Abbau des Widerspruchsverfahrens nicht zu erwarten.
Insbesondere bestiinde keine hohere Hemmschwelle fiir den Gang zu Ge-
richt. 40

Grundsitzliche Kritik am Widerspruchsverfahren tGbten vornehmlich
die Ministerialbiirokratien der Bundeslinder.¥' Von wissenschaftlicher
Seite wurden die in diesem Kontext vorgebrachten Argumente vehement
abgelehnt.#?

Auch die Befurworter¥? des Widerspruchsverfahrens pladieren aber
haufig fir Reformen. Wie diese auszusehen haben, fithren sie meist nicht
aus. Denkbare Modelle sind jedoch das fakultative Vorverfahren,** Media-
tion oder mediative Elemente,*3 Widerspruchsausschiisse*’¢ oder "Service-
stellen fiir Rechtsbehelfe"47.498

488 Schonenbroicher, NVwZ 2009, S. 1144, S. 1145.

489 Schonenbroicher, NVWZ 2009, S. 1144, S. 1145; Kamp, NWVBI 2008, S. 41, S. 45;
Kallerhof, NWVBI 2008, S. 334, S. 335.

490 Kamp, NWVBI 2008, S. 41, S. 45.

491 z.B. Schonenbroicher, NVwZ 2009, S. 1144 ff; Kamp, NWVBI 2008, S. 41; Kamp,
NWVBI 2008, S.41; Presting, DOV 1976, S.269 ff.; Kallerhof, NWVBI 2008,
S.334ff.

492 so z.B. Hufen, Verwaltungsprozessrecht, 2019, S.67ff.; Schenke, NJW 1997,
S. 81ff; Cancik, Verw. 2010, S. 467 ff.; Breuer, in: Manssen (Hrsg.), Nach gel-
tendem Verfassungsrecht, 2009, S.93ft; Beaucamp/Ringermuth, DVBI 2008,
S. 426 ff.

493 Hufen, Verwaltungsprozessrecht, 2019, S. 69; Miiller-Grune/Grune, BayVBI 2007,
S. 65 ff.

494 Dazu: Heif$/Schreiner, BayVBI 2007, S. 616 ft.

495 Vetter, Mediation und Vorverfahren, 2004; Schoop/Riissel, ZKM 2008, S. 68; Kri-
tisch aber: Dolde/Porsch, VBIBW 2008, S.428; Hdrtel, VerwArch 2007, S. 54,
S.70.

496 Hartel, VerwArch 2007, S. 54, S. 73 f.

497 Hoppe, NWVBI 2008, S. 384, S. 386.

498 Biermann, Verw. 2008, S.395, S.403; Beaucamp/Ringermuth, DVBl 2008,
S. 426 ff.; Steinberfs-Winkelmann, NVwZ 2009, S. 686, S. 690; Riissel, NVwZ 2006,
S.523, S.254 £ Allesch, in: Heckmann (Hrsg.), Modernisierung von Justiz und
Verwaltung, 2007, S. 16, S. 33 f.; Holzner, DOV 2008, S. 217 ff.
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B. Das verwaltungsrechtliche Widerspruchsverfahren als Auslaufmodell?

Der Blick auf das Widerspruchsverfahren im allgemeinen Verwaltungs-
recht offenbart einen Flickenteppich in vielerlei Hinsicht.

Vor allem die Flichenlander haben von der Offnungsklausel des § 68
Abs. 1 VWGO Gebrauch gemacht. Am weitesten gehen die Anderungen
in Bayern.#° Dort wurde das Widerspruchsverfahren 2007 weitgehend ab-
geschafft, in den verbleibenden Bereichen fakultativ ausgestaltet.5% Auch
Niedersachsen®®' und Nordrbein-Westfalen>? sehen grundsatzlich vom Wi-
derspruchsverfahren grundsitzlich ab, haben jedoch jeweils einen nicht
unbeachtlichen Ausnahmenkatalog beibehalten.

Hessen,3% Bremen>** und Mecklenburg-Vorpommern>®> haben das Wider-
spruchsverfahren zwar grundsatzlich beibehalten, sehen jedoch weitrei-
chende Ausnahmen vor. Mecklenburg-Vorpommern hat in einigen Berei-
chen ein fakultatives Widerspruchsverfahren eingefihrt. Auch noch relativ
weit reicht wohl die Regelung in Sachsen-Anbalt>%¢ Hier ist das Wider-
spruchsverfahren bei Identitit von Ausgangs- und Widerspruchsbehorde
sowie in einigen Rechtsbereichen abgeschafft worden. In Baden-Wiirttem-
berg,>"7 Berlin,>%® Hamburg>® und Thiiringen>'? sind Ausschlisse in geringe-

499 Zur gesetzlichen Regelung bspw. Unterreitmeier, BayVBI 2007, S. 609 ff.

500 Gesetz zur Anderung des Gesetzes zur Ausfithrung der Verwaltungsgerichtsord-
nung (AGVwGO) vom 22.07.2007 (Bay GVBI. S. 390).

501 §80 Niedersichsisches Justizgesetz vom 16.12.2014 (Nds. GVBI. S.223), Stand:
17.04.2020.

502 §110 Gesetz iiber die Justiz im Land Nordrhein-Westfalen vom 26.01.2010 (GV
NRW, S. 30), Stand: 17.04.2020.

503 §16 a Hessisches Gesetz zur Ausfithrung der Verwaltungsgerichtsordnung in
der Fassung vom 27.10.1997 (GVBI. 1, S. 381), Stand: 17.04.2020.

504 §8 Bremer Gesetz zur Ausfihrung der Verwaltungsgerichtsordnung vom
18.03.1960 (Brem GBI. S. 25) ; Stand: 17.04.2020.

505 §§13 a und b Gesetz zur Ausfihrung des Gerichtsstrukturgesetzes vom
10.06.1992 (GVOBL M-V S. 314); Stand: 17.04.2020.

506 §8 a Gesetz zur Ausfihrung der Verwaltungsgerichtsordnung und des Bundes-
diziplinargesetzes vom 28.01.1992 (GVBI. LSA S. 36); Stand: 17.04.2020.

507 §15 Gesetz zur Ausfithrung der Verwaltungsgerichtsordnung vom 14.10.2008
(GBI. BW S. 343); Stand: 17.04.2020.

508 §4 Abs.2 Gesetz zur Ausfihrung der Verwaltungsgerichtsordnung vom
22.02.1977 (GVBL. BE S. 557); Stand: 17.04.2020.

509 §6 Gesetz zur Ausfihrung der Verwaltungsgerichtsordnung vom 21.01.1960
(HmbGVBIL. S. 291); Stand: 17.04.2020.

510 §9 Thiringer Gesetz zur Ausfiihrung der Verwaltungsgerichtsordnung vom
15.12.1992 (GVBI. Thdr. S. 567); Stand: 17.04.2020.

105



https://doi.org/10.5771/9783748933762
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

1. Teil: Das Widerspruchsverfabren im Sozialrecht — Grundlagen und Kontext

rem Umfang zentral geregelt. Brandenburg, Rbeinland-Pfalz, das Saarland,
Sachsen und Schleswig-Holstein haben ihre wenigen Ausnahmen vom Vor-
verfahren einzeln in Fachgesetzen normiert.

Auch nach welcher Systematik das Widerspruchsverfahren abgeschafft
wurde, unterscheidet sich stark. So haben einige Bundeslinder das Wi-
derspruchsverfahren fiir bestimmte Behorden abgeschafft,’!' andere fiir
bestimmte Themengebiete’!? oder bestimmte Konstellationen®!3.

Besonders interessant sind zwei Aspekte: wo das Widerspruchsverfah-
ren grof$flichig abgeschafft wurde, erfolgte in der Regel vorher ein Mo-
dellversuch oder eine Evaluation. In den Bewertungen der Evaluationen
kamen die Autor*innen meist zu dem Ergebnis, dass jedenfalls ein generel-
ler Ausschluss des Widerspruchsverfahrens nicht sinnvoll sei. Auerdem
scheint das Recht des Widerspruchsverfahrens gerade in diesen Landern
besonders dynamisch zu sein.

Der bayerische Landtag hat das Widerspruchsverfahren in Mittelfranken
fir einen Zeitraum von zwei Jahren (01. Juli 2004 — 31. Juni 2006) in
beinahe allen Sachgebieten’'* ausgesetzt und die Auswirkungen in den
einzelnen Rechtsgebieten evaluiert. In ihrem Abschlussgutachten empfeh-
len die Evaluatoren, das Widerspruchsverfahren in 21 Rechtsgebieten bei-
zubehalten und in 7 Rechtsgebieten abzuschaffen oder zu modifizieren.’'s
2007 wurden dann die meisten Widerspruchsverfahren abgeschafft, das
Vorverfahren in allen anderen Bereichen fakultativ ausgestaltet.

In Niedersachsen wurde das Widerspruchsverfahren fiir vorerst fiinf Jah-
re (01. Januar 2005 — 31. Dezember 2009) ausgesetzt und der Modellver-
such anschliefend evaluiert.’'¢ Die Gutachter empfahlen zwar, das Wider-

511 Baden-Wirttemberg, Hamburg, Thiiringen. Zum Teil aber auch nach Themen-
gebieten.

512 Bremen, Hessen, Mecklenburg-Vorpommern. Zum Teil aber zusitzlich bei be-
stimmten Behoérden.

513 Sachsen-Anhalt bei Identitit von Ausgangs- und Widerspruchsbehorde, wih-
rend zum Beispiel Hessen und Niedersachsen den Devolutiveffekt stark einge-
schrankt haben.

514 Ausnahmen sind personenbezogene Prifungsentscheidungen und § 141 Abs. 1
des Flurbereinigungsgesetzes.

515 Bayrisches Staatsministerium des Inneren, Pilotprojekt Probeweise Abschaffung
des Widerspruchsverfahrens in Mittelfranken, 2007, S. 131. Alle anderen Rechts-
bereiche seien aus statistischen Grinden nicht auswertbar gewesen. Die Ergeb-
nisse nochmal Zusammengefasst in: Hofmann-Hoeppel, BayVBI 2007, S.73 ff.
und Hiiffer, BayVBI 2007, S. 619 ff.

516 Miiller-Rommel/Heins/H. Meyer, Verwaltungsmodernisierung in Niedersachsen,
2010.
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spruchsverfahren nicht vollstindig wieder einzufiihren, sie wiesen jedoch
auf zahlreiche Teilbereiche hin, in denen das Widerspruchsverfahren statt-
haft sein solle.’!

In Nordrbein-Westfalen wurde das Widerspruchsverfahren nach einem
Modellversuch in Ostwestfalen-Lippe’!8 abgeschaftt. Weder der Modellver-
such, noch die landesweite Abschaffung wurden formlich evaluiert.>?
Nach Auskunft des MIK NRW wird fiir die Zukunft in Erwagung gezo-
gen, die vorhandene Regelung des Vorverfahrens zu evaluieren.

Auch Datenauswertungen in Hessen,3*0 Bremen,’*' Mecklenburg-Vorpom-
mern®?* und Hamburg®*3 zeichnen ein dhnliches Bild.

Insgesamt befindet sich das Widerspruchsverfahren in einem leichten
Aufwairtstrend. Dort wo es weitgehend abgeschafft wurde, machten haufig
Anderungen das Widerspruchsverfahren wieder fur mehr Bereiche statt-
haft. In Nordrhein-Westfalen wurden 2014 zahlreiche Rechtsbereiche von
der Abschaffung ausgenommen.’?# In Niedersachsen wurde der Ausnah-

517 Miiller-Rommel/Heins/H. Meyer, Verwaltungsmodernisierung in Niedersachsen,
2010, S. 224 ff.

518 Birokratieabbaugesetz Ostwestfalen-Lippe vom 16. Mirz 2004, NW GV. S. 134.

519 Stellungnahme des Ministeriums fiir Inneres und Kommunales NRW per E-
Mail vom 30.08.2016.

520 In Hessen wurden ebenfalls Beh6rden und kommunale Spitzenverbinde be-
fragt. Zu den Ergebnissen: Hessische Landesregierung: Entwurf eines Gesetzes zur
Anderung des Hessischen Gesetzes zur Ausfithrung der Verwaltungsgerichtsord-
nung und anderer Rechtsvorschriften, HE LT-Drs. 18/2525.

521 In Bremen wurden zwischen 2007 und 2009 unter Federfihrung des Senators
fir Justiz und Verfassung zahlreiche Daten erhoben und umfassend ausgewer-
tet, ohne jedoch das Widerspruchsverfahren gleichzeitig einzuschrinken oder
auszusetzen. Zu den Ergebnissen: Kiilpmann/Kedenburg, Praxis des Vorverfah-
rens in der Freien Hansestadt Bremen, 2010, S. 4 ff.

522 Hier wurde das Widerspruchsverfahren in bestimmten Bereichen fiir zwei Jahre
ausgesetzt. Die Beteiligten wurden mittels Fragebogen befragt. MV LT-Drs.
5/4127: Bericht der Landesregierung tber die Evaluation zur Modifizierung des
Widerspruchsverfahrens in Mecklenburg-Vorpommern durch die §§13 a, 13 b
des Gesetzes zur Ausfithrung des Gerichtsstrukturgesetzes (GerStrGAG M-V).

523 In Hamburg, dass das Widerspruchsverfahren bis dato weitgehend beibehalten
hatte, wurden Umfragen bei den Behorden durchgefithrt und basierend auf
diesen Ergebnissen, sowie auf den Ergebnissen aus anderen Bundeslindern
Handlungsempfehlungen formuliert. Zu den Ergebnissen: Mittteilung des Senats
an die Biirgerschaft: Hamburg 2020: Aufgabenkritik entschieden vorantreiben
(II) - Entbirokratisierung des Widerspruchsverfahrens; HH LT-Drs. 20/10412.

524 Gesetz zur Anderung des Landesbeamtengesetzes und des Justizgesetzes
Nordrhein-Westfalen und zur Anpassung weiterer Rechtsvorschriften vom
09.12.2014 (NW GV. S. 869).
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menkatalog sukzessive erweitert und 2017 das sog. Behordenoptionsmo-
dell eingefiithrt,’?® nach dem die Kommunen selber entscheiden kénnen,
ob sie ein Widerspruchsverfahren fiir statthaft erkliren moéchten oder
nicht.

C. Die Stellung des Widerspruchsverfabrens im modernen Sozialstaat
I. Verwaltungsmodernisierung im Sozialrecht

Auch am Sozialrecht gingen die Einflisse des New Public Management
keinesfalls spurlos vorbei. In der Metamorphose vom aktiven zum aktivie-
renden Staat musste sich auch die Sozialverwaltung eine Verjungungskur
verordnen lassen. Ein Paradebeispiel fur die Umsetzung der Ideen des
New Public Management bilden die Hartz-Reformen.52¢ Birger wurden
zu Kunden, Anstalten zu Agenturen, Amter zu Centern und Beamte zu
Fallmanagern. Nicht mehr Vorgaben, sondern Eingliederungsvereinbarun-
gen,>?” sollten zu einem der zentralen Steuerungsinstrumente werden.
Dennoch blieb das sozialrechtliche Widerspruchsverfahren von Abschaf-
fungsbestrebungen weitgehend verschont.’?® Das Widerspruchsverfahren
wurde fast Uberall beibehalten. Lediglich Niedersachsen hat in §4 a Nie-
dersichsisches AGSGG*? — wenn auch quantitativ eher unbedeutende —
Sachgebiete definiert, in denen das Widerspruchsverfahren ausgeschlossen
ist.*3% Nennenswerte Bestrebungen, das Widerspruchsverfahren im Sozial-
recht zu reduzieren oder abzuschaffen, sind auch nirgendwo ersichtlich.
Woran das liegt, kann nur gemutmaf§t werden. Teilwiese wird auf den
ganzlich anderen Arbeitsalltag der Sozialverwaltung verwiesen, die sich in

525 Gesetz zur Anderung des Niedersichsischen Kommunalabgabengesetzes und
anderer Gesetze vom 20.3.2017 (NdsGVBI. S.48, S.51f.). Dazu etwa: Becker-
mann, NVwZ, S. 1431 ff.

526 Zum ganzen z.B.: Kingreen, in: Deutscher Sozialrechtsverband (Hrsg.), Aktivie-
rung und Privention, 2004, S. 7, passim.

527 Vgl.§15 SGBIL

528 Nur vereinzelt wurden Forderungen ,,von auflen® an das Sozialrecht herangetra-
gen, die Abschaffungsbemiihungen zu tibernehmen: Kamp, NWVBI 2008, S. 41,
S. 48; Schonenbroicher, NVwZ 2009, S. 1144, S. 1147.

529 Niedersichsisches Ausfihrungsgesetz zum Sozialgerichtsgesetz, in der Fassung
vom 16.12.2014, Niedersachsische GVBI. 436.

530 Der Ausschluss gilt fir das 2008 aufler Kraft getretene Bundeserziehungsgeldge-
setz, fiir das Landesblindengeld und fiir Abrechnungsbescheide im Sinne des
§ 13 SGB XIL
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der Regel mit besonders fehleranfalligen Masseverfahren auseinanderzuset-
zen habe.’3' Des Weiteren seien die Behorden naturgemafs in einem enge-
ren Kontakt mit den Betroffenen, sodass eine biirgernahe Konfliktlosung
leichter falle.3?

In der Regel nicht als Argument genannt’*3 wird, dass sich die Trends
aufgrund der sehr unterschiedlichen Arbeitsauslastung der Gerichtsbarkei-
ten unterscheiden.’®* Wihrend der Arbeitsanfall in der Verwaltungsge-
richtsbarkeit sehr zyklisch verlduft, tendenziell aber sinkt, steigen die Neu-
einginge in der Sozialgerichtsbarkeit stetig. Dass der Entlastungsgedanke
im Sozialrecht daher eine grofere Rolle spielt, liegt auf der Hand.

Die Entwicklung im Sozialrecht verlief daher — zeitlich versetzt — kon-
trair zu der Entwicklung im Allgemeinen Verwaltungsrecht. Wahrend
das Widerspruchsverfahren im Sozialrecht immer grofflachiger eingefiihrt
wurde, wurde es im Verwaltungsrecht zurtickgedringt. Symptomatisch
fir den Diskurs bis in die 1990er Jahre ist die Diskussion um die ein-
heitliche Prozessordnung. Wihrend man ein Vorverfahren fir das Verwal-
tungsrecht fir unverzichtbar hielt, brachte die generelle Einfithrung des
Vorverfahrens im Sozialrecht zahlreiche Kritiker auf den Plan.>3

II. Rechtliche Voraussetzungen der Abschaffung

Das Widerspruchsverfahren ist bundesrechtlich in §78 SGG geregelt.
Fur die Regelung des Widerspruchsverfahrens war der Bund nach
Art.74 Abs.1 Nr.1 GG zustindig.3¢ Der Bundesgesetzgeber konnte es
also ohne weiteres auch wieder abschaffen. Der Landesgesetzgeber darf
nur Regelungen erlassen, soweit der Bund seine Kompetenzen nicht voll
ausgeschopft hat oder er aufgrund einer Ermachtigung im Gesetz dazu

531 So z.B. BY LT-Drs. 15/7252, S. 7; Poschenrieder, Auflergerichtliche Vorverfahren
im Verwaltungsrecht, 2019, S. 125.

532 BY LT-Drs. 15/7252,S.7.

533 Anders aber: Brettkreuz, in: Breitkreuz/Fichte, SGG, § 78 Rn. 1.

534 Zur Arbeitsbelastung der Gerichte: Brosius-Gersdorf, in: Vereinigung der Deut-
schen Staatsrechtslehrer (Hrsg.), Offnung der offentlich-rechtlichen Methode
durch Internationalitit und Interdisziplinaritit, 2015, S. 169, S.171; Wittreck,
in: Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer (Hrsg.), Offnung der offent-
lich-rechtlichen Methode durch Internationalitit und Interdisziplinaritit, 2015,
S. 115, S. 126; Steinbeifs-Winkelmann, NVwZ 2009, S. 686, S. 688.

535 Ule, VerwArch 1971, S.114, S. 121 m.w.N.

536 Siehe auch Fuf$note 107.
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autorisiert wurde.’3” Der Bund hat aber von seiner Kompetenz nicht voll-
stindig Gebrauch gemacht und bringt dies in §78 Abs. 1 S.2 Nr.1 SGG
zum Ausdruck.’38 Eines Vorverfahrens bedarf es daher nicht, wenn ein
(Landes-)33° Gesetz dies bestimmt. In diesen Grenzen durfte das Wider-
spruchsverfahren auch ohne ein Titigwerden des Bundesgesetzgebers ab-
geschafft werden.’#

In wie weit eine Abschaffung durch den Landesgesetzgeber erfolgen
kann, hingt mafigeblich davon ab, wie der Terminus "besondere Fille"
in §78 Abs.1 S.2 Nr.1 SGG zu verstehen ist. Nach dem Bundesverfas-
sungsgericht’*! kann es sich dabei weder um Einzelfélle noch um generell
alle Widerspruchsverfahren handeln. Vielmehr miissten die besonderen
Fille typische Fallgruppen umfassen. Dabei handele es sich um solche
Konstellationen, in denen "der Verwaltungsakt in einem férmlichen Ver-
fahren ergangen ist, innerhalb dessen dem Betroffenen garantiert ist, dass
er seine Rechtsposition umfassend geltend machen kann oder wenn ein
Widerspruchsverfahren aus anderen Grinden nicht sinnvoll erscheint."4?

Der unbestimmte Rechtsbegriff "besondere Falle" ist also im Lichte des
Art. 19 Abs. 4 GG zu betrachten. Auch wenn auch ein vollstindiges Entfal-
len des Widerspruchsverfahrens nicht verfassungswidrig ware, bertihrt eine
Verzogerung des gerichtlichen Rechtsschutzes durchaus den Schutzbereich
des Grundrechts auf effektiven Rechtsschutz.* Demnach ist es folgerich-
tig, als besondere Fille solche anzusehen, in denen der oder die Betroffene
entweder keinen oder einen geringeren Rechtsschutzmehrwert durch das
Widerspruchsverfahren hat oder ein anderes Interesse des oder der Betrof-

537 BVerfG, Beschl. v. 11.10.1966, 2 BvL 15/64, BVerfGE 20, 238, 248, 251;
BVerwG, Urt. v. 17.02.1981, 7C 55/79, BVerwGE 61, 360, 362.

538 So auch fir die Verwaltungsgerichtsordnung: BVerfG, Beschl. v. 09.05.1973, 2
BvL 43/71, 2 BvL 44/71, BVerfGE 35, 65, 73.

539 Dabei kann es sich denklogisch nur um ein Landesgesetz handeln, in allen
anderen Fillen wiirde sowieso der Grundsatz lex posteriori derogat legi priori
gelten. So auch: BVerfG, Beschl. v. 09.05.1973, 2 BvL 43/71, 2 BvL 44/71,
BVerfGE 35, 65, 73.

540 Denkbar wire natirlich auch, dass der Bundesgesetzgeber das Widerspruchsver-
fahren zwar nicht abschafft, den §78 SGG aber nach dem Vorbild des §68
VwGO dahingehend dndert, dass die ,,besonderen Falle“ gestrichen werden, ein
Vorverfahren also immer durch Gesetz ausgeschlossen werden kann. Aber auch
im Allgemeinen Verwaltungsrecht ist die Reichweite der ,Offnungsklausel®
sehr umstritten: Holzner, DOV 2008, S. 217, S. 223 f. Kritisch zur Einfihrung des
fakultativen Widerspruchsverfahrens: Geiger, BayVBI 2008, S. 161, S. 162.

541 BVerfG, Beschl. v. 09.05.1973, 2 BvL 43/71, 2 BvL 44/71, BVerfGE 35, 65, 75 f.

542 BVerfG, Beschl. v. 09.05.1973, 2 BvL 43/71, 2 BvL 44/71, BVerfGE 35, 65, 76.

543 BVerfG, Beschl. v. 09.05.1973, 2 BvL 43/71, 2 BvL 44/71, BVerfGE 35, 65, 76.
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fenen tiberwiegt. Infrage kommen also Konstellationen, in denen der oder
die Betroffene schon durch das Ausgangsverfahren ausreichend geschiitzt
ist, oder Konstellationen in denen die Verwaltung keinen oder nur einen
sehr eingeschrankten Ermessenspielraum hat. Ein besonderes Interesse
kann der oder die Betroffene beispielsweise an einer Verfahrensbeschleuni-
gung haben. Wie spezifisch eine Fallgruppe sein muss, ist eine Frage des
Einzelfalls. Auch eine Abschaffung des Widerspruchsverfahrens im Bau-
recht hielt das Bundesverfassungsgericht fir verfassungsmafig, tiberprifte
aber die einzelnen Sachbereiche anhand der oben genannten Kriterien.#

Auch einige sozialrechtliche Teilbereiche entsprechen den soeben aus-
gefiihrten Kriterien. Alleine im Recht der Rentenversicherung wiren
hier verschiedene Bereiche denkbar. So handelt es sich beispielsweise bei
der Betriebspriifung und dem Statusfeststellungsverfahren um formalisier-
te Verfahren, in denen der oder die Betroffene schon im Ausgangsver-
fahren die Moglichkeit hat, seinen bzw. ihren Standpunkt darzulegen.
Bei der Betriebsprifung haben die Betroffenen die Moglichkeit, sich in
einem Schlussgesprich oder einem schriftlichen Verfahren zu den Feststel-
lungen der Rentenversicherung zu duflern.’* Beim Statusfeststellungsver-
fahren werden die Betroffenen ab der Antragstellung in das Verfahren
mit einbezogen.’*¢ Zudem existieren gerade im Sozialrecht zahlreiche
gebundene Anspriiche, wie beispielweise der Anspruch auf Rente nach
§§34f. SGB VI. Ahnliche Fallgestaltungen lassen sich in allen Teilberei-
chen des Sozialrechtes auffinden.

In welchen Bereichen die Linder das Widerspruchsverfahren abschaffen
konnen, wurde durch die Rechtsprechung noch nicht geklirt. Jedenfalls
dirfen die Linder das Widerspruchsverfahren fiir die mittel- und unmittel-
bare Landesverwaltung abschaffen.’*” Ob sie das auch fiir die Bundesver-
waltung durften, miisste noch geprift werden.>*8

Ob es nun sinnvoll wire, das Widerspruchsverfahren in solchen Fall-
gestaltungen abzubauen, hinterfragen die Kriterien der Rechtsprechung
freilich nicht. So ist durchaus denkbar, dass das Massengeschaft der Ren-
tengewdhrung besonders fehleranfallig ist und das Widerspruchsverfahren
hier seine Entlastungsfunktion besonders gut erfiillt. Zu Recht hinge es da-

544 BVerfG, Beschl. v. 09.05.1973, 2 BvL 43/71, 2 BvL 44/71, BVerfGE 35, 65, 77 f.

545 Brand,NZS 2013, S. 641, S. 645.

546 MaifS, ArbRAktuell 2011, S. 9, S. 10.

547 Allgemein zu den Verwaltungs- und Gesetzgebungskompetenzen im Sozial-
recht: Merten/Pitschas, Sozialverwaltung im Reformprozefs, 1997.

548 In diese Richtung weisend aber: BayVerfGH, Entsch. v. 15.11.2006, V. 6-VII-05,
Vf. 12-VII-05, VerfGHE 59, 219, 231.
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her am Landesgesetzgeber, die Sinnhaftigkeit des Widerspruchsverfahrens
jeweils aus Sicht der Verwaltung und der Gerichte zu erfassen.
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2. Teil: Konzeptionalisierung der Begriffe Zugang und
Akzeptanz

1. Kapitel: Rechtsschutz und Zugang

A. Zugang zum Recht

Das Sprichwort ,Recht haben und Recht bekommen, sind zweierlei paar
Schuhe® ist Ausdruck der Divergenz, die zwischen der Existenz eines sub-
jektiven Rechts und seiner Durchsetzung besteht. Vor allem in den 1970er
und 1980er Jahren war rechtssoziologische Forschung zum Zugang zu
Recht und Gerichten en vogue.’* Obwohl spatestens seit Cappellettis und
Garths Grundlagenwerk’*? in der Regel die Rede von "Access to Justice"
war, beschaftigte sich die empirische Forschung hauptsichlich mit dem
Zugang zu Gericht. Aufferdem stand héufig das Zivilrecht im Mittelpunkt
des wissenschaftlichen Interesses.*>! In Deutschland erlebte die rechtsso-
ziologische Forschung zum Zugang zum Recht in den 1970er Jahren
eine Blitezeit.? Sie wurde hier auch unter dem weiteren Begriff der "Mo-
bilisierung des Rechts"533 betrieben. Unter diesem Schlagwort sollte die
Wahrnehmung von und der Umgang mit Rechtsproblemen erforscht wer-
den. Auch schichtspezifische Erfolgsbarrieren wurden, meist unter dem

549 Zusammenfassend u.a.: Basedow, RabelsZ 1976, S.783; Macdonald, in: Ca-
ne/Kritzer (Hrsg.), The Oxford handbook of empirical legal research, 2010,
S.492, S.494f., Reifuer, DuR 1981, S.396ff. Gleichzeitig begann sich die
Rechtssoziologie der Entstehung von Konflikten zu widmen: popular z.B. Fel-
steiner/Abel/Sarat, Law & Soc'y Rev. 1980-1981, S. 631.

550 Cappelletti/Garth (Hrsg.), Access to justice, 1978; Cappelletti/Garth, in: Cappellet-
ti/Garth (Hrsg.), Access to justice, 1978, S. 1.

551 So z.B. bei Bierbrauer et al. (Hrsg.), Zugang zum Recht, 1978; Bender/Schuma-
cher, Erfolgsbarrieren vor Gericht, 1980; Macdonald, in: Cane/Kritzer (Hrsg.),
The Oxford handbook of empirical legal research, 2010, S. 492.

552 So z.B. Baumgirtel, Gleicher Zugang zum Recht fir alle, 1976; Blankenburg,
ZRP 1976, S.93; Bierbrauer et al. (Hrsg.), Zugang zum Recht, 1978; Wasser-
mann, Der soziale Zivilproze8, 1978; Bender/Schumacher, Erfolgsbarrieren vor
Gericht, 1980; Blankenburg, ZfRSoz 1980, S. 33; Finger, Reform der Rechtsbera-
tung, 1981; Blankenburg, Mobilisierung des Rechts, 1995.

553 Blankenburg, Mobilisierung des Rechts, 1995.
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kritischen Schlagwort "Klassenjustiz", untersucht.>* Aus der Forschung
zum Zugang zum Recht lassen sich Impulse fir die Rechtsschutzfunktion
des Widerspruchsverfahrens gewinnen.

Wiederholt wurde das Widerspruchsverfahren pauschal als einfacher’
oder als burgerniher’*¢ bezeichnet. Zuschreibungen, die zwar auf den ers-
ten Blick einzuleuchten vermogen, bei niherer Betrachtung aber undefi-
niert bleiben. Gemeint ist, dass sich der Zugang zum Widerspruchsverfah-
ren fir den Rechtssuchenden leichter gestaltet, als der Zugang zu Gericht.
Die Zugangsbarrieren sollen niedriger oder weniger zahlreich sein und
Defizite sich nicht so stark auswirken.

Die rechtssoziologische Forschung hat verschiedene Zugangsbarrieren
und Defizite herausgearbeitet, die geeignet sind, Blrger*innen von der
Inanspruchnahme gerichtlichen Rechtsschutzes abzuhalten.

B. Zugangsbarrieren- und Defizite
I. Wirtschaftliche Zugangsbarrieren

Wirtschaftliche Zugangsbarrieren sind geldwerte Kosten, die im Zusam-
menhang mit dem Verfahren anfallen.’” Darunter fallen Gerichts- bzw.
sonstige Verfahrenskosten, die Kosten der rechtlichen Vertretung, aber
auch Kosten fiir die Prozessfithrung. Im Hinblick auf die Verfahrenskosten
greift das Argument, die gerichtliche Uberpriifung sei »sptirbar teurer«
als die verwaltungsinterne,’*® im Sozialrecht in der Regel nicht. Nach
§183 SGG sind Versicherte und Leistungsempfinger sowie behinderte
Menschen von den gerichtlichen Verfahrenskosten befreit. Faktisch teurer

554 Bender/Schumacher, Erfolgsbarrieren vor Gericht, 1980.

555 Steinberf--Winkelmann, NVwZ 2009, S. 686 £.

556 Allesch, in: Heckmann (Hrsg.), Modernisierung von Justiz und Verwaltung,
2007, S. 16, S. 28; Ruissel, NVwZ 2006, S. 523 ff.; Hdirtel, VerwArch 2007, S. 54,
S. 64; Wobler, Der bereichsspezifische Wegfall des Vorverfahrens als Projekt
verwaltungspolitischer Strukturreformen auf Linderebene, 2011, S.27; Reg
ler/Baumbach, GewArch 2007, S. 466; Klenke, in: Ipsen (Hrsg.), Verwaltungsorga-
nisation in Flichenstaaten, 2008, S. 139, S. 140.

557 Dartiber hinaus konnen noch andere Kosten anfallen, die aber an anderer Stel-
len behandelt werden: z.B. Verfahrensdauer und psychische und soziale Kosten,
K. Rohl, Rechtssoziologie, 1987, S. 493.

558 Allesch, in: Heckmann (Hrsg.), Modernisierung von Justiz und Verwaltung,
2007, S. 16, S.28; Hirtel, VerwArch 2007, S. 54, S. 63; Heins, Die Abschaffung
des Widerspruchsverfahrens, 2010, S. 43.
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als das gleichsam kostenfreie Widerspruchsverfahren ist das Klageverfah-
ren allein auf Grund der Verfahrenskosten demnach nicht.

Ginstiger konnte das Verfahren aber im Hinblick auf die Kosten der
anwaltlichen oder anderweitigen Vertretung sein. Dies sind, auch interna-
tional und in anderen Prozessordnungen, die Kosten, die besonders ins
Gewicht fallen.”® Grundsitzlich besteht weder im Widerspruchsverfahren
noch im gerichtlichen Verfahren Anwaltszwang (§ 73 Abs. 1 SGG). Nur im
Verfahren vor dem Bundessozialgericht missen sich die Beteiligten durch
Prozessbevollmichtigte vertreten lassen (§73 Abs.4 SGG). Dennoch su-
chen sich zahlreiche Rechtssuchende einen Rechtsbeistand. Ob diesbezig-
lich Unterschiede zwischen Widerspruchs- und Gerichtsverfahren beste-
hen, muss im Folgenden allerdings erst empirisch tberpriift werden. Fiir
das Verwaltungsrecht wurde teilweise geauflert, Rechtssuchende wiirden
sich im Gerichtsverfahren haufiger vertreten lassen, als im Widerspruchs-
verfahren.’®® Fir das Sozialrecht ist diese Frage nicht ohne weiteres empi-
risch iberprifbar. Zwar liegen fiir das Gerichtsverfahren Zahlen vor: 2018
lieBen sich 75,5 % aller Antragsstellende und Klagenden vertreten, davon
80,5 % anwaltlich.*¢! Vergleichbare Zahlen fiir das Widerspruchsverfahren
wurden allerdings nicht erhoben.

Die Kosten fiir die Prozessfihrung dirften eher gering ins Gewicht
fallen. Die meisten dieser Kosten (z.B. Portokosten, Telefonkosten etc.)
fallen sowieso in beiden Verfahren an.

Etwas Anderes gilt fiir die Fahrtkosten zur mindlichen Verhandlung.
Die Anwesenheit des Widerspruchsfithrenden im Widerspruchsverfahren
dirfte nur duferst selten vorkommen.’62 Wirtschaftlich niedrigschwelliger
konnte das Widerspruchsverfahren daher lediglich aufgrund der Tatsache
sein, dass hier gerade keine Anwesenheit erforderlich ist. Obwohl auch
im sozialgerichtlichen Verfahren eine Anwesenheit der Klagenden nicht
zwingend erforderlich ist, konnen Vorsitzende das personliche Erscheinen
anordnen (§ 111 SGG). Daher ist davon auszugehen, dass Kliger*innen im
Klageverfahren wesentlich hdufiger anwesend sind, als Widerspruchsfiih-
rende im Widerspruchsverfahren.

559 Cappelletti/Garth, in: Cappelletti/Garth (Hrsg.), Access to justice, 1978, S.1,
S.12.

560 So bspw. Allesch, in: Heckmann (Hrsg.), Modernisierung von Justiz und Verwal-
tung, 2007, S. 16, S. 25.

561 Statistisches Bundesamt, Rechtspflege. Sozialgerichte, 2018, 2019, S. 22.

562 Bei der Befragung im Rahmen des Projektes von Holand und Weltr: in 3 %
der Sitzungen der Widerspruchsausschiisse waren Widerspruchsfithrende anwe-
send. Bottcher/Buchwald, SozSich 2016, S. 439, S. 443.
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Geklagt wird im Sozialrecht gem. § 57 SGG an dem Gericht, in dessen
Bezirk der Klager seinen Wohnsitz hat. Die Fahrtkosten diirften sich daher
im Rahmen halten. Ob sie als solche eine Barriere darstellen, bleibt offen.

Nicht auszuschlieflen ist aber, dass der Rechtsuchende die Kosten nicht
tberblickt und daher von einer Klage beispielsweise aus Angst vor deren
wirtschaftlichen Folgen absieht. Dies ist empirisch zu klaren.

II. Rechtliche Zugangsbarrieren
1. Komplexitit der Zugangs- und Verfahrensvorschriften

Komplexe Verfahrens- und Zugangsvorschriften erschweren die Mobilisie-
rung des Rechts.’®® Wie komplex Verfahren tatsichlich sind, lasst sich
nur schwer beurteilen. Es bedtrfte einer Gesamtbetrachtung aller Regelun-
gen, die in eine wie auch immer gewichtete Saldierung miinden wiirde.
Ganz allgemein lisst sich aber sagen, dass die Zuginge zu Klage und
Widerspruch im Sozialrecht eher unbiirokratisch ausgestaltet sind.’** Die
Behauptung, das Sozialgerichtsgesetz sei von »Nichtformlichkeit und Kld-
gerfreundlichkeit™>S gepragt, lasst sich durch zahlreiche Beispiele in den
Verfahrensvorschriften belegen. Die Angabe eines bestimmten Antrages
und der Beweismittel sowie die Unterschrift wurden in §92 Abs.2 SGG
zu einer Soll-Vorschrift herabgestuft. Auch grundsitzlich kommt dem Ge-
richt nach § 106 SGG eine besondere Prozesstorderungspflicht zu.

Denkbar ist aber, dass die Entscheidungsprozesse im gerichtlichen Ver-
fahren, die sichtbar fiir die Offentlichkeit strengen Ritualen unterworfen
sind, den Anschein einer gesteigerten Formlichkeit erwecken.

563 Raiser, Das lebende Recht, 1999, S.385; Macdonald, in: Cane/Kritzer (Hrsg.),
The Oxford handbook of empirical legal research, 2010, S. 492, S. 501.

564 Zum Zugang im Klageverfahren z.B. Harks, NZS 2018, S. 49 ff., zu den Regelun-
gen im Widerspruchsverfahren: S. 44 ff.

565 Eicher, in: Armbrust/Spellbrink/Spellbrink-Eicher, Kasseler Handbuch des Arbeits-
forderungsrechts, § 40 Rn. 2; zitiert z.B. in Masuch/Spellbrink, in: U. Becker/Ma-
such/Spellbrink (Hrsg.), Grundlagen und Herausforderungen des Sozialstaats,
2014, S. 437, S. 440 auch mit weiteren Beispielen.
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2. Verfahrensdauer

Lange Verfahren oder solche, deren Dauer fiir die Beteiligten unvorherseh-
bar ist, konnen die Mobilisierung des Rechts erschweren.’%¢ Das Verfah-
ren wird als ,Zeit der Anspannung® empfunden.’®’” Immer wieder wird
daher argumentiert, das Widerspruchsverfahren sei geeignet, dem oder der
Rechtssuchenden schneller zu seinem Recht zu verhelfen.’®® Schnell sei es
vor allem wegen der Moglichkeit der Untitigkeitsklage (im Sozialrecht in
§ 88 Abs. 2 SGG geregelt), die die Behorde anhalt, ihr Verfahren zu straffen
und innerhalb der vorgegebenen Zeit zu entscheiden. Eine erste Entschei-
dung sei somit mit dem Widerspruchsverfahren schneller zu erlangen als
ohne.’® Objektiv ist dem in aller Regel wohl zuzustimmen. Die durch-
schnittliche Verfahrensdauer vor dem Sozialgericht betrug 2018 etwa 15,1
Monate.’”® Auch unter Zugrundelegung starker regionaler Schwankungen
(von 10,6 Monaten in Bayern, bis zu 24,7 Monaten in Brandenburg)’!
wird der Rechtsuchende etwa ein Jahr auf seine erste Entscheidung warten
miissen. Zentral und vergleichbar erhobene Zahlen zum Widerspruchsver-
fahren gibt es nicht. Lediglich als Anhaltspunkt konnen hier Zahlen aus
einer Aktenanalyse im Rahmen eines Projektes von Héland und Welt: die-
nen: Demnach lag die mittlere Verfahrensdauer bei etwa vier Monaten.>”2
Auch wenn diese Zahl zeigt, dass die Untatigkeitsklage alleine keine Ga-
rantie fir eine Einhaltung der Frist bietet, scheint die Verfahrensdauer
doch deutlich unter der des gerichtlichen Verfahrens zu liegen.

Je nach Perspektive kann sich die Bewertung jedoch auch verschieben:
Die Zeitspanne zwischen Erlass des Bescheides und der erstinstanzlichen
Verfahrenserledigung dirfte linger sein, wenn zuvor ein Widerspruchsver-
fahren durchgefihrt wird.

566 Cappelletti/Garth, in: Cappelletti/Garth (Hrsg.), Access to justice, 1978, S.1,
S. 14, der davon ausgeht, dass Recht, dass nicht in angemessener Zeit durch-
gesetzt werden kann, fiir viele Menschen nicht durchsetzbar ist; Raiser, Das
lebende Recht, 1999, S. 385.

567 K. Robl, Rechtssoziologie, 1987, S. 494.

568 Theis, Das Widerspruchsverfahren nach der Verwaltungsgerichtsordnung, 1967,
S. 57; Jochum, Verwaltungsverfahrensrecht und Verwaltungsprozessrecht, 2004,
S.47; Allesch, in: Heckmann (Hrsg.), Modernisierung von Justiz und Verwal-
tung, 2007, S. 16, S. 28; Hdrtel, VerwArch 2007, S. 54, S. 63; Riissel, NVwZ 2006,
S.523, S. 524; Steinbeifs-Winkelmann/Ott, NVwZ 2011, S. 914, S. 915.

569 Hidrtel, VerwArch 2007, S. 54, S. 63.

570 Statistisches Bundesamt, Rechtspflege. Sozialgerichte, 2018, 2019, S. 24.

571 Statistisches Bundesamt, Rechtspflege. Sozialgerichte, 2018, 2019, S. 24.

572 M. Fischer/Welti, SGb, S. 541, S. 448.
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III. Soziale Barrieren und personenbedingte Defizite

Ebenso kommen sozial bedingte sowie individuell angelegte Zugangshiir-
den in Betracht: Mangelnde Sprach- und Rechtskenntnisse, Schwellen-
angste und Entfremdung sowie Scheu vor dem tberlegenen Gegner kon-
nen den Zugang zum Recht erschweren.’”3

Individuell kénnen sowohl fachliche und kognitive als auch korperliche
Defizite die Mobilisierung des Rechts behindern. So kénnen die Barriere-
freiheit im engeren Sinne oder die Offnungszeiten eines Gerichtsgebaudes
Einfluss auf die Geltendmachung von Rechten haben.>74

Als soziale Barrieren werden Hemmnisse bezeichnet, die sich aus der
Stellung des Rechtsuchenden in der Gesellschaft ergeben. Vorbehalte und
Vorurteile gegen Richter*innen, Gerichte sowie Anwilte und Anwaltin-
nen, eine Distanz zur Justiz und gesellschaftliche Achtung desjenigen,
der seine Rechte gerichtlich einfordert, treten typischerweise gehauft bei
spezifischen Schichten auf’”5 Auch (nicht monetire) Nachteile infolge
eines Rechtsstreites konnen Rechtssuchende von der Inanspruchnahme
von Rechtsschutz abhalten.57¢

Die genannten Defizite kdnnen sich auf vielen Ebenen auswirken: Den
Beteiligten muss bekannt sein, dass in threm Fall ein subjektives Recht
existiert, sie mussen wissen, wie sie ihre Rechte durchsetzen konnen und
sie mussen das Justizsystem in Anspruch nehmen wollen.’””

Begriindet liegen soziale und individuelle Defizite vor allem in Faktoren
wie Bildung, fachlichem Hintergrund und sozialem Status, die sich direkt
auf das emotionale Erleben der Zugangssituation auswirken.’’8 Personen
mit niedrigem Bildungsgrad oder sozialem Status und ohne fachlichen
Hintergrund wird eine geringer ausgeprigte Artikulationsfihigkeit zuge-
schrieben.’” Dies fiithre unter anderem zu »emotionalen Entfremdungser-

573 Zu der Aufzahlung vgl. Cappelletti/Garth, in: Cappelletti/Garth (Hrsg.), Access
to justice, 1978, S. 11f.; Rasser, Grundlagen der Rechtssoziologie, 2013, S. 323;
Finger, Reform der Rechtsberatung, 1981, S. 55 ff.

574 so z.B. Macdonald, in: Cane/Kritzer (Hrsg.), The Oxford handbook of empirical
legal research, 2010, S. 492, S. 511.

575 Raiser, Das lebende Recht, 1999, S. 323.

576 Raiser, Grundlagen der Rechtssoziologie, 2013, S. 323.

577 Cappelletti/Garth, in: Cappelletti/Garth (Hrsg.), Access to justice, 1978, S.1,
S. 16.

578 Cappelletti/Garth, in: Cappelletti/Garth (Hrsg.), Access to justice, 1978, S.1,
S.15.

579 Kocher, Funktionen der Rechtsprechung, 2007, S. 123 mit Verweis auf die Er-
gebnisse der bisherigen empirischen Forschung; Baumgdrtel, Gleicher Zugang
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lebnissen«.’8 Diese gefiihlte Entfremdung fihrt wiederum zu Abwehr
und Furcht, zu sogenannten Schwelleningsten, vor der Justiz.’®! Doch
nicht nur Unkenntnis und mangelnde Artikulationsfihigkeit sollen eine
Rolle spielen. Auch die Erfahrungen mit dem Rechtssystem sollen Schwel-
lendngste befordern.’8?

Weil solche schichtspezifischen Barrieren die soziale Deklassierung ze-
mentieren, wenn ihnen nicht wirksam entgegengewirkt wird, sind sie
besonders problematisch.’33

Gerade im Sozialrecht dirften schichtspezifische Barrieren von Bedeu-
tung sein. Immer wieder wird angefiihrt, dass erhebliche Hemmschwellen
bei der Inanspruchnahme gerichtlichen Rechtsschutzes bestiinden.’3* So
sei »gerade in den hier [Anm. d. Verf'in: im Sozialrecht] betroffenen Bevilke-
rungskreisen eine gewisse Scheu gegen die Erbebung einer Klage festzustellen«.>8
Ob sich diese Schwellenangst aus einem unterstellt unterdurchschnittli-
chen sozio6konomischen Status oder aus einer Rollenzuschreibung, die
den Rechtsuchenden im Sozialrecht oft als Bittsteller beschreibt, speist,
bleibt aber unklar.

Alleine die Laienbeteiligung in den Widerspruchsausschiissen vermag
jedenfalls keinen zusitzlichen Schwellenabbau zu erzeugen, da auch die
Sozialgerichte eine Beteiligung ehrenamtlicher Richter*innen vorsehen.’8¢

zum Recht fir alle, 1976, S. 114f. der davon ausgeht, dass sich die sprachliche
Entfremdung durch alle Bevolkerungsschichten zieht, sie aber in den der Unter-
schicht angehérenden Bevolkerungsgruppen verstarkt ist.

580 Kocher, Funktionen der Rechtsprechung, 2007, S. 124., S. 56 f.

581 Raiser, Grundlagen der Rechtssoziologie, 2013, S. 323.

582 Rehbinder, Rechtssoziologie, 2014, S. 146 ff.

583 So auch: Raiser, Grundlagen der Rechtssoziologie, 2013, S. 323.

584 Hirtel, VerwArch 2007, S. 54, S. 64; Riissel, NVwZ. 2006, S. 523, S. 524.

585 BT-Drs. 7/861, S.9.

586 vgl. §9 Abs. 1 SGG.
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2. Kapitel: Befriedung und Akzeptanz

Auch der Stdrkste ist nicht stark genug, seine Herrschaft auf Dauer zu
behaupten, wenn er nicht die Gewalt in Recht und den Gehorsam in Pflicht
verwandelt.

(Rousseaus, Contract Social, 1. Buch, 3. Kapitel, nach der Ubersetzung
von Zippelius, StL, S. 54.)

A. Akzeptanz und Legitimation

Das Widerspruchsverfahren soll Akzeptanz generieren und auf diese Weise
durch Befriedung zur Entlastung der Gerichte beitragen. Doch was sich
hinter dem Akzeptanzbegrift verbirgt, vermag die Literatur zum Wider-
spruchsverfahren nicht zu klaren.

Akzeptanz bezeichnet eines von mehreren moglichen Ergebnissen einer
individuellen Bewertung, hier der Widerspruchsentscheidung durch den
Widerspruchsfithrenden. Dariiber, wie diese Bewertung genau ausfillt,
herrscht bereits Uneinigkeit.

Umstandslos wird Akzeptanz haufig mit Zustimmung¥” oder Anerken-
nung, Rechtsakzeptanz also mit Zustimmung zu den Normen des positi-
ven Rechts, tbersetzt.’88 Diese Ubersetzung wird dem Begriff der Akzep-
tanz in seiner vollen Tragweite jedoch nicht gerecht.’%?

Akzeptanz bezeichnet nicht die Zustimmung, sondern die freiwillige
Befolgung einer Entscheidung oder Norm.>*® Dies beinhaltet zwei Aspek-

te: den passiven Akt der Hinnahme>®! und das aktive Moment der Freiwil-
ligkeit.5?2

587 Akzeptieren stammt von dem lateinischen Verb ,accipere ab, das ,annehmen®
bedeutet. Naher hierzu: Lucke, Akzeptanz, 1995, S. 74 f.

588 Raiser, Beitrage zur Rechtssoziologie, 2011, S. 55; Breithaupt, Die Akzeptanz des
Zerrittungsprinzips des 1. EheRG, 1986, S. 184.

589 Eine sehr umfassende Analyse des Akzeptanzbegriffes aus soziologischer Sicht
leistet: Lucke, Akzeptanz, 1995.

590 Siegel, Entscheidungsfindung im Verwaltungsverbund, 2009, S.79; Akzeptanz
als ,williger Gehorsam*: Wiirtenberger, Die Akzeptanz von Verwaltungsentschei-
dungen, 1996, S. 61.

591 Anders: Lucke, in: Brand/Strempel (Hrsg.), Soziologie des Rechts, 1998, S. 221;
Lucke, in: Brand/Strempel (Hrsg.), Soziologie des Rechts, 1998, S. 221; Lucke, in:
Lucke/Hasse (Hrsg.), Annahme verweigert, 1998, S. 15, S. 21.

592 Lucke, Akzeptanz, 1995, S.96; in diesem Sinne wohl auch: Kindermann, in:
Ohlinger (Hrsg.), Recht und Sprache, 1986, S. 53, S. 66.
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Die Hinnahme an sich ist beobachtbar.?3 Sie beinhaltet im Hinblick
auf das Widerspruchsverfahren die Tatsache, dass sich ein oder eine Adres-
sat*in gegen einen Widerspruchsbescheid nicht gerichtlich zur Wehr setzt.
Freiwilligkeit ist hingegen weder passiv noch beobachtbar, sondern aktiv
und voluntativ, also nicht sichtbar. Der oder die Adressat*in greift die Ent-
scheidung bewusst, aus in der Entscheidung oder ihrem Zustandekommen
liegenden Griinden, nicht an.’** Sobald externe Griinde die Befolgung
bedingen, erfolgt diese nicht mehr freiwillig (heteronom). Externe Griinde
konnen beispielweise gesellschaftliche oder soziale Sanktionen, aber auch
andere Nachteile, wie hohe Kosten oder ein hoher Zeitaufwand sein.

Uber die Bewertung der Entscheidung durch den Adressaten oder die
Adressatin sagt die Hinnahme jedoch erst einmal nichts aus. Umfasst ist
auch nicht eine bestimmte Wertung, sondern ein Spektrum an Wertun-
gen.’?’ Von vollstindiger Zustimmung (idealer Konsens) bis zum Dissens
sind alle Wertungen im Rahmen der Hinnehmbarkeit moglich. Auch
eine Entscheidung, der ein oder eine Adressat*in inhaltlich keineswegs zu-
stimmt, kann unter Umstinden akzeptabel bleiben.’¢ Haufig wird Akzep-
tanz daher auch einen Anpassungsmoment auf Seiten des Akzeptierenden
verlangen.’’

Akzeptanz wird meist in den Zusammenhang zur Legitimation von Ent-
scheidungen gesetzt. Legitimation beschiftigt sich mit der Rechtfertigung
staatlicher Herrschaftsordnung und versucht, fiir sie eine zureichende Be-
grindung zu finden.’*® Im Gegensatz zur Legitimation liegt der Fokus
der Akzeptanz auf der Hinnahme, nicht auf der Rechtfertigung der Herr-

593 In diesem Sinne auch: Lucke, Akzeptanz, 1995, S.95 und Zeccola, DOV 2019,
S. 100, S. 105 der von aktivem Widerstand spricht, der nach auffen kommuni-
ziert wird.

594 Anders wohl Luhmann, der cher auf das erlernte soziale Gefiige abstellt: "Ge-
meint ist, daf$ Betroffene aus welchen Griinden auch immer die Entscheidung als
Primisse ihres eigenen Verbaltens tibernehmen und ihre Erwartungen entsprechend
umformulieren.” (Lubmann, Legitimation durch Verfahren, 1983, S. 33).

595 Wiirtenberger, NJW 1991, S. 257, S. 258; Lucke, in: Lucke/Hasse (Hrsg.), Annah-
me verweigert, 1998, S. 15, S.21; Limbach, in: Brand/Strempel (Hrsg.), Soziolo-
gie des Rechts, 1998, S.207, S.208; Zeccola, DOV 2019, S. 100, S.105; einen
Versuch einer Akzeptanztypologie unternimmt: de Bakker, ZfRSoz 2003, S. 219,
S.232.

596 So z.B. Benda, DOV 1983, S. 305, S. 306.

597 Dazu Lucke, Akzeptanz, 1995, S. 74, die die Bedeutung des akzeptierens irgend-
wo zwischen den Begriffen (to) adopt und (to) adapt verortet.

598 Isensee, Das Volk als Grund der Verfassung, 1995, S. 74.
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schaft.’® Es handelt sich also um die andere Seite derselben Medaille. Wei-
tergehend bezeichnet Luhmann Legitimitét als ,,generalisierte Bereitschaft,
inhaltlich noch unbestimmte Entscheidungen innerhalb bestimmter Tole-
ranzgrenzen hinzunehmen®.®® Die Frage nach der Legitimation ist eine
genuin normative Frage, wihrend es sich bei der Frage nach der Akzep-
tanz eher um eine sozialwissenschaftliche Fragestellung handelt.! Legiti-
mitit und Akzeptanz beeinflussen sich jedenfalls gegenseitig: Die Legitimi-
tit einer Entscheidung, aber auch der sie treffenden Institutionen, hat Ein-
fluss auf die Akzeptanz derselben.®? Anders kann aber auch Akzeptanz le-
gitimierend wirken.®® Als einziger Legitimationsfaktor kann sie aber nicht
dienen: auch eine illegitime Herrschaftsordnung kann akzeptiert werden.
Die Legitimation muss sich daher zumindest auch auf ,substantielle Ziel-
werte“ erstrecken.®

B. Akzeptanz im Recht: systemfremd und gleichwobl -tmmanent

Akzeptanz gilt als modern, als erstrebenswert und effizient.® Auf den
ersten Blick handelt es sich jedoch um ein Konzept, dass sich schwer in die
juristische Denksystematik einzufiigen vermag. Akzeptanz orientiert sich
nicht an den binédren Kategorien Recht und Unrecht. Sie bringt vielmehr
einen Bereich ein, in dem es auf Recht oder Unrecht nicht ankommt,
sondern auf Empfinden, auf Wahrnehmen und Vermitteln. Traditionell
wurde das Konzept der Akzeptanz in der rechtswissenschaftlichen Debat-

599 Schmidt-Afmann, A6R 1991, S.329, S.369; in diesem Sinne auch: Wiirtenberger,
NJW 1991, S.257, S.258; dies wird haufig als empirisch-soziologische Seite
des Legitimitatsbegriffes bezeichnet: Pitschas, Verwaltungsverantwortung und
Verwaltungsverfahren, 1990, S. 202; Isensee, Das Volk als Grund der Verfassung,
1995, S. 74.

600 Lubmann, Legitimation durch Verfahren, 1983, S. 28.

601 Schmidt-Afmann, ASR 1991, S. 329; Schmidt-Afsmann, ASR 1991, S. 329; Czybul-
ka, Verw. 1993, S.27, S. 34; wobei auch die Legitimitat aus einer eher soziolo-
gisch-empirischen Perspektive betrachtet werden kann: Lucke, Akzeptanz, 1995,
S. 5s.

602 Tyler, Crime & Just. 2003, S. 208; Tyler, Crime & Just. 2003, S. 208.

603 Lucke, ZfRSoz 1996, S. 221, passim.

604 Pitschas, Verwaltungsverantwortung und Verwaltungsverfahren, 1990, S. 204.

605 In diesem Sinne z.B. Strobbusch, DVP 2013, S.271, S.271; Ende der 80er Jahre
vehement widersprechend: Roken, DOV 1989, S. 18 ff.
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te daher auch weitgehend ausgeblendet.®®® Dennoch befindet es sich im
Recht auf dem Vor-, wenn nicht sogar auf dem Durchmarsch.®” Um
Recht effektiv durchsetzbar zu machen, ist Akzeptanz unverzichtbar.®%® Be-
fehl und Zwang reichen zur Durchsetzung des Rechts alleine nicht aus.®®
Wenn sich das Recht in seiner Gesamtheit nicht mehr effektiv durchsetzen
lieBe, wire insgesamt die Funktionsfahigkeit der staatlichen Gemeinschaft
in Gefahr.610

Die Frage nach der Akzeptanz im Recht stellt sich in unterschiedlichen
Konstellationen und bei Handlungen aller drei Gewalten. Besonders hau-
fig wurde das Akzeptanzproblem in Hinblick auf die Entstehung von
Gesetzen diskutiert.6!! Primar wurde hier untersucht, wie Gesetze und
Verfahren inhaltlich ausgestaltet werden miissen, um Akzeptanz zu gene-
rieren. Aber auch die Rechtsprechung soll ,akzeptable® Entscheidungen
fillen. Hier wurde im deutschen Kontext vor allem die Akzeptanz von

606 Wiirtenberger, NJW 1991, S.257, S.260; Wiirtenberger, in: ZilleBen (Hrsg.), Die
Modernisierung der Demokratie, 1993, S.72, S.73.

607 Miiller-Franken, Mafivolles Verwalten, 2004, S. 20; Kaltenborn, Streitvermeidung
und Streitbeilegung im Verwaltungsrecht, 2007, S.124; Febling, Verwaltung
zwischen Unparteilichkeit und Gestaltungsaufgabe, 2001, S. 84 ff.; Hoffmann-
Riem/Schmidt-Assmann/Schuppert (Hrsg.), Reform des allgemeinen Verwaltungs-
rechts, 1993, S.133; eingehend mit der Akzeptanz befassend: Wiirtenberger,
Die Akzeptanz von Verwaltungsentscheidungen, 1996; aber auch schon: Bie-
ritz-Harder/Conradis/Thie, SGBXI1I; H. Hill, DOV 1988, S. 666 ff.; Prive, DOV
1990, S.18ff.; Czybulka, Verw. 1993, S.27 ff.; auch in den Politikwissenschaf-
ten und in verwandten Disziplinen handelt es sich um ein vieldiskutiertes
Phinomen, z.B. Roose, in: Nida-Riimelin/Weidenfeld (Hrsg.), Europdische Iden-
titdt, 2007, S. 123 ff.; Kneer, in: Rademacher/Wiechens (Hrsg.), Verstehen und
Kritik, 2000, S. 93 ff.; Emanuel Vahid Towfigh/Petersen, Okonomische Methoden
im Recht, 2017; Emanuel V. Towfigh/Goerg/Glockner/Leifeld/Llorente-Saguer/Ba-
de/Kurschilgen, Pub. Choice 2016; Kromrey, Massencommunicatie, S.221f.; Ul
rich, Die Akzeptanz des Wohlfahrtsstaates, 2008; Zeccola, DOV 2019, S. 100 f.

608 So auch Kaltenborn, Streitvermeidung und Streitbeilegung im Verwaltungs-
recht, 2007, S.124; unter dem Aspekt der Verfahrensdkonomie: Wiirtenberger,
NJW 1991, S. 257, S. 261; Vofkuble, Das Kompensationsprinzip, 1999. S. 93 £.; H.
Hill, DOV 1988, S. 666, S. 670.

609 Czybulka, Verw. 1993, S.27, S.29; in diesem Sinne auch: Weznberger, in: Pichler
(Hrsg.), Rechtsakzeptanz und Handlungsorientierung, 1998, S. 73, S. 73.

610 H. Hill, JZ 1988, S.377,S.377.

611 H. Hill, ]Z 1988, S.377{f.; Roellecke, JZ 1997, S.577 ff.; Raiser, Das lebende
Recht, 1999; Raiser, in: Pichler (Hrsg.), Rechtsakzeptanz und Handlungsorien-
tierung, 1998, S. 109 f; Herzog, in: Stern/Riithers (Hrsg.), Freiheit und Verant-
wortung im Verfassungsstaat, 1984, S. 127 ff.
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Verfassungsgerichtsurteilen untersucht.®'? Letztlich kann aber auch die
Exekutive Akzeptanz generieren.®!3

Besonders im Bereich von Grofprojekten wird aus Griinden der Effek-
tivitat auf Akzeptanz gesetzt, die wiederum durch Partizipation erreicht
werden soll.6** Aber auch im Kleinen soll Akzeptanz dazu fithren konnen,
nicht nur fir Konfliktldsung und damit Ressourcenentlastung zu sorgen,
sondern auch den Streitbeteiligten einen Mehrwert zu bieten.®'> Ob sie
dies tatsachlich zu leisten vermag, muss an dieser Stelle offen bleiben.

Auch wenn sich die Akzeptanz nicht unmittelbar in das rechtli-
che Steuerungssystem einzufinden vermag, verfiigt der Akzeptanzbegriff
durchaus tber rechtliche Beztige.®'¢ Er kommt vor allem dort ins Spiel,
wo es um die vom Demokratieprinzip geforderte Legitimation staatlicher
Entscheidungen geht.®”

So spielt Akzeptanz im Rahmen eines responsiven Demokratiebegriffs
eine Rolle. Nach einem aus der angloamerikanischen Politikwissenschaft
stammenden Konzept, ist alles staatliche Handeln an die Interessen der
Regierten materiell rickzukoppeln.®'® Der Biirger miisse sich in grundle-
genden Entscheidungen wiederfinden, sowohl im inhaltlichen Konsens
als auch im Dissens.®!?” Akzeptanzfoérderung werde hier zumindest nahege-
legt.60

612 Z. B. Limbach, in: Brand/Strempel (Hrsg.), Soziologie des Rechts, 1998,
S.207 ff.; Kauffmann, RuP 1996, S. 149 ft.

613 Hierzu vor allem: Wiirtenberger, Die Akzeptanz von Verwaltungsentscheidun-
gen, 1996; Wiirtenberger, in: Pichler (Hrsg.), Rechtsakzeptanz und Handlungs-
orientierung, 1998, S. 287 ff.; Mecking, NVwZ 1992, S. 354 ft.

614 So z.B. Zeccola, DOV 2019, S. 100, S. 101.

615 In diesem Sinne: Hoffmann-Riem, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Ass-
mann/Schuppert (Hrsg.), Reform des allgemeinen Verwaltungsrechts, 1993,
S. 115 Hoffmann-Riem/Schmidt-Assmann/Schuppert (Hrsg.), Reform des allgemei-
nen Verwaltungsrechts, 1993, S. 134; Schmidt-Assmann, Das allgemeine Verwal-
tungsrecht als Ordnungsidee, 2006, S. 103.

616 Eingehend dazu: Miiller-Franken, MafSvolles Verwalten, 2004, S. 27 £; in diesem
Sinne auch: Vofkuble, Das Kompensationsprinzip, 1999, S. 93 f.

617 So wohl auch: Siege/, Entscheidungsfindung im Verwaltungsverbund, 2009,
S. 80.

618 Uppendahl, ZParl 1981, S. 123 passim.

619 Wiirtenberger, NJW 1991, S. 257; Wiirtenberger, NJW 1991, S. 257.

620 Wiirtenberger, NJW 1991, S. 257, S.261; der das jedoch explizit nur auf die pla-
nende Verwaltung bezieh, kritisch dazu: Miiller-Franken, MaRvolles Verwalten,
2004, S.27f. nach dem es bei der responsiven Demokratie gerade nicht auf die
Zustimmung, sondern auf einen Mehrwert durch die Einheit des Volkes als
normative Groffe ankommt.
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Auflerdem soll die Akzeptanz dem Ausgleich von Legitimationsdefiziten
dienen.®?! Fur alle staatlichen Handlungen sei ein bestimmtes Legitimati-
onsniveau erforderlich.?? Treten Legitimationsdefizite auf, beispielsweise
organisatorisch-personeller Natur, konnen diese durch andere Legitimati-
onskomponenten ausgeglichen werden. Die Akzeptanz dient in diesem
Sinne als ,eine gewisse demokratische Erginzung der Verwaltungslegiti-
mation®.6?

Fir die Verrechtlichung des Akzeptanzgedankens hat die Legitimation
aber auch limitierende Wirkung.®** Vor allem die formalisierte Mitent-
scheidung findet dort ihre Grenzen, wo Legitimationsketten beeintrichtigt
werden.

Letztlich lasst sich Akzeptanz mit diesen Uberlegungen nur schwer
in die juristische Systematik einpassen. Demnach lasst sie sich wohl am
ehesten als "Verfassungserwartung"¢? beschreiben, ein angestrebtes und
vorausgesetztes, wenn auch nicht rechtlich gebotenes Leitbild.

Ahnlich umstritten wie die Einpassung der Akzeptanz ins Legitimati-
onskonzept ist auch ihre Einordnung in das Verwaltungsverfahren.

Teilweise wird sie als eines der (Steuerungs-) Ziele des Verwaltungsver-
fahrens bezeichnet.®2¢ Ziel des Verwaltungsverfahrens sei es, den Biirger
zu integrieren und Konflikten vorzubeugen. Die Akzeptanzfunktion er-
ganzt die Rechtsschutzfunktion, indem sie das Gebot, rechtmafSige Ent-
scheidungen zu treffen, dahingehend erweitert, dass gleichzeitig dafiir zu
sorgen ist, dass Entscheidungen auch hingenommen werden und damit

621 H. Hill, DVBI 1993, S. 973, S.977; Kaltenborn, Streitvermeidung und Streitbei-
legung im Verwaltungsrecht, 2007, S. 126; kritisch: Miiller-Franken, MafSvolles
Verwalten, 2004, S. 29 f.

622 Bockenforde, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Grundlagen von Staat und Verwal-
tung, 1987, S. 887, S.901; BVerfG, Urt. v. 31.10.1990, 2 BvF 3/89, BVerfGE 83,
60, 72.

623 H. Hill, DVBI 1993, S.973, S.977.

624 Schmidt-Afimann, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Das Handeln des Staates, 1988,
S.621, S. 642.

625 Zu dem Begriff der Verfassungserwartung: Miiller-Franken, Mafvolles Verwal-
ten, 2004, S.32; in diesem Sinne auch: Schmidt-Assmann, Das allgemeine Ver-
waltungsrecht als Ordnungsidee, 2006, S. 102.

626 In diesem Sinne auch: Ule, VerwArch 1971, S. 114, S. 125; Wiirtenberger, NJW
1991, S.257, S.261; Siegel, Entscheidungsfindung im Verwaltungsverbund,
2009, S.78; Schuppert, Verwaltungswissenschaft, 2000, S.815; anders: Riken,
DOV 1989, S. 18 ff.
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kosteneffizient durchgesetzt werden kénnen.®?” Dies erscheint gerade in
konflikttrichtigen Bereichen, wie z.B. dem Umwelt- und Planungsrecht,
unerlisslich.®?® Anschaulich formulierte dies Roman Herzog: ,,Denn wenn
ein Staat [...] erst hinter jeden zweiten Burger einen Polizisten stellen
muf, um seinen Gesetzesgehorsam zu erzwingen, braucht er hinter jedem
dritten Polizisten auch noch den vierten, der auf die drei anderen aufpaft,
die ja auch nur Glieder der Gesellschaft sind. Das schafft kein Staat, auch
der rigoroseste Polizeistaat nicht*.6?

Luhmann méchte die Verwaltung dagegen weitgehend von Legitimati-
onsaufgaben entlasten, um sie funktional spezifisch auf ihre Aufgaben
zu konzentrieren.®3® Im Gegensatz zum gerichtlichen Verfahren sei das
Verwaltungsverfahren niamlich gerade nicht davon geprigt, dass "in je-
dem Verfahren eine Enttauschung fallig ist".%3! Vielmehr laufe das Verwal-
tungsverfahren in der Regel enttiuschungsfrei ab.

Auch ohne eine rechtlich spezifische Verankerung lasst sich Akzeptanz
rechtsformig in das Verwaltungsverfahren einbringen. Dies zum einen,
wenn es Ermessensspielriume nutzt und sich dabei nicht gegen die Rechts-
bindung der Verwaltung wendet.®3?> Zum anderen aber auch, indem die
im Verwaltungsverfahren genutzten Instrumente auf eine Weise ausgestal-
tet werden, die Akzeptanz nicht durch das Aushandeln der Entscheidung,
sondern auf andere Weise erlangen.®® Eine akzeptanzgenerierende Ent-
scheidung soll jedenfalls ein Mehrwert gegeniiber einer mit Zwang durch-
zusetzenden Entscheidung sein.34

627 Ahnlich: Szegel, Entscheidungsfindung im Verwaltungsverbund, 2009, S. 79; Ty-
ler/E. Allen Lind, in: Sanders/Hamilton (Hrsg.), Handbook of justice research in
law, 2002, S. 65, S. 66.

628 Hoffmann-Riem, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Assmann/Schuppert (Hrsg.), Re-
form des allgemeinen Verwaltungsrechts, 1993, S. 115, S. 133.

629 Herzog, in: Stern/Riithers (Hrsg.), Freiheit und Verantwortung im Verfassungs-
staat, 1984, S.127, S.128.

630 Lubmann, Legitimation durch Verfahren, 1983, S. 216.

631 Lubmann, Legitimation durch Verfahren, 1983, S. 210.

632 In diesem Sinne: Wiirtenberger, Die Akzeptanz von Verwaltungsentscheidungen,
1996, S.99f.; Gurlit, in: Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer (Hrsg.),
Der Schutzauftrag des Rechts, 2011, S. 229, S. 244 £.; Schmidt-Assmann, Das allge-
meine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, 2006, S. 103; Siege/, Entscheidungs-
findung im Verwaltungsverbund, 2009, S.81; Fehling, in: Trute/Gross/H. C.
Rohl/C. Mollers (Hrsg.), Allgemeines Verwaltungsrecht, 2008, S. 461, S. 472.

633 Schmidt-Assmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, 2006,
S.102f.

634 Hoffmann-Riem, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Assmann/Schuppert (Hrsg.), Re-
form des allgemeinen Verwaltungsrechts, 1993, S. 115, S. 134.
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Das ,Maf§ aller Dinge“ kann und darf die Akzeptanz aber nicht sein. In
einer reprasentativen Demokratie, wie das Grundgesetz sie vorsieht, soll
Entscheidungsgrundlage gerade nicht sein, was am lautesten artikuliert
wurde, sei es auch von einer (temporiren) Mehrheit.®3

C. Akzeptanz durch Verfahren
I. Recht und Gerechtigkeit

Unabhangig von der rechtlichen Verortung der Akzeptanz, stellt sich die
Frage, was dazu fiihrt, dass Menschen Entscheidungen hinnehmen. Jeden-
falls akzeptieren Menschen Entscheidungen, die fur sie gut ausfallen. Dass
die reine Lehre des homo oeconomicus in ihrer Generalitit jedoch nicht
haltbar ist, ist zwischenzeitlich — nicht nur wissenschaftlicher — Konsens.636

Akzeptanz soll vielmehr das Ergebnis gerechter oder gerecht getroffener
Entscheidungen sein.®¥” Gerechtigkeit kann sich dabei auf das Ergebnis
eines Verfahrens beziehen (Ergebnisgerechtigkeit)®®® oder sich aus den
Institutionen und ihren Verfahren ableiten (Verfahrensgerechtigkeit bzw.
prozedurale Gerechtigkeit).®* Ein klassisches Beispiel fiir erste Uberlegun-
gen zur Ergebnisgerechtigkeit findet sich in Aristoteles Nikomachischer
Ethik. Giter sollten proportional zu den Eigenschaften der Menschen
aufgeteilt werden, die sie erhalten.t40

635 Zur Gefahr der ,Akzeptanzhorigkeit®: Lucke, in: Brand/Strempel (Hrsg.), Sozio-
logie des Rechts, 1998, S.221, S. 224, zu den Grenzen der Berticksichtigung von
Akzeptanz auch: Benda, DOV 1983, S. 305, S. 308 f.

636 Emanuel Vahid Towfigh/Petersen, Okonomische Methoden im Recht, 2017,
S. 34f. m.w.N.; Jolls/Sunstein/Thaler, Stan. L. Rev. 1998, S. 1471, passim.

637 Vollmer, ZfSoz 1996, S. 147, S. 148; E. Allen Lind, in: Bierbrauer/Gottwald/Birn-
breir-Stahlberger (Hrsg.), Verfahrensgerechtigkeit, 1995, S. 3, S. 11.

638 Zur Terminologie: Skitka/Winquist/Hutchinson, Soc. Just. Reasearch 2003,
S. 309 ff.

639 Schmidt, ZfRSoz 1993, S.80ff.; Vollmer, ZfSoz 1996, S.147, S.148; K. Rohl,
Rechtssoziologie, 1987, S. 146 ff. Oft werden auch beide Aspekte bertcksichtigt:
M. Adler, in: M. Adler (Hrsg.), Administrative Justice in Context, 2010, S. 130,
S.132. Allgemein sehr instruktiv zu Fragen der Gerechtigkeit im Recht: Tschent-
scher, Prozedurale Theorien der Gerechtigkeit, 2000.

640 Dirlmeier, Aristoteles Werke: Nikomachische Ethik, 1974, S. 93 ff.
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Zur Ausgestaltung der Verteilungsgerechtigkeit finden sich zahlreiche
Ansitze und Ideen.*! Die aus der empirischen Gerechtigkeitsforschung
stammende Equity-Theorie hat es zu besonderer Popularitit gebracht.64?
Sie beschaftigt sich mit der Frage, in welchem Verhaltnis Kosten und
Belohnung zueinander stehen.®** Den normativen Rahmen fir die Bewer-
tung dieses Verhiltnisses liefert der Vergleich zu Anderen.6#

wInequity exists for Person whenever bis perceived job inputs and/or outco-
mes stand psychologically in an obverse relation to what he perceives are the
inputs and/or outcomes of Other. “645

Das Verfahren als institutionalisierte Entscheidungsfindung wird dabei
nur in so weit in den Fokus genommen, als es so ausgestaltet sein sollte,
dass es ein moglichst gerechtes Verteilungsergebnis erzielt (sog. externe
Verfahrensgerechtigkeit).646

Empirische Evidenz legt aber nahe, dass der Ansatz, Akzeptanz nur
unter Verteilungsgesichtspunkten zu betrachten, das menschliche Verhal-
ten nicht umfassend zu erkliren vermag.*¥ Vielmehr scheinen Menschen
auch Entscheidungen zu akzeptieren, deren Verteilungsergebnis sie nicht
als gerecht empfinden. Auch wenn sie mit einer fiir sie nachteiligen Ent-
scheidung in der Regel weniger zufrieden sein werden, scheint sich das
Ergebnis nicht zwangsliufig negativ auf die Akzeptanz auszuwirken.®*$ Im
Gegenteil hat die Einschitzung der Fairness eines Verteilungsverfahrens,
unabhingig vom Ergebnis, erheblichen Einfluss auf die Akzeptanz (sog.

641 Ausfihrlich hierzu: K. Robl/H. C. Rohl, Allgemeine Rechtslehre, 2008, S.339
m.w.N.

642 Sie beruht auf den Schriften von Stacy Adams: z.B. Adams, J. Abnormal Soc.
Psychol. 1963, S. 422 passim.

643 Homans, Elementarformen sozialen Verhaltens, 1968, S. 196 ff.

644 Adams, ]. Abnormal Soc. Psychol. 1963, S. 422, S. 424f.

645 Adams, ]. Abnormal Soc. Psychol. 1963, S. 422, S. 424f.

646 K. Rohl, ZfRSoz 1993,S.1,S. 6.

647 Thibaut/Walker, Procedural justice, 1975; Folger, ]J. Personality Soc. Psychol.
1977, S.108; J. W. Adler/Hensler/Nelson/Rest, Simple justice, 1983; Folger/Rosen-
field/Grove/Corkran, ]. Personality Soc. Psychol. 1979, S.2253; E. Allan Lind/
Kurtz/Musante/Walker/Thibaut, ]. Personality Soc. Psychol. 1980, S. 643; E. Allan
Lind/Lissak/Conlon, J. Applied Soc. Psychol. 1983, S. 338; Tyler/E. Allen Lind, in:
Sanders/Hamilton (Hrsg.), Handbook of justice research in law, 2002, S. 65 ff.
m.w.N.

648 Tyler/E. Allen Lind, in: Sanders/Hamilton (Hrsg.), Handbook of justice research
in law, 2002, S. 65, S. 68.
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interne Verfahrensgerechtigkeit).®# Faire Verfahren konnen also dazu fiih-
ren, dass Institutionen, auch wenn sie fir den Adressaten oder die Adressa-
tin nachteilige Entscheidungen treffen, nicht abgelehnt werden.®°

Untersuchungen zur Verfahrensgerechtigkeit finden sich in verschiede-
nen Bereichen.®s! Analysiert wurden insbesondere gerichtliche und aufSer-
gerichtliche Konfliktmittlungsverfahren®?, Verteilungsverfahren®? sowie
das Verhalten gegeniiber Autorititen®4.

Zur Erklirung dieses Phinomens existieren unterschiedliche Theorien.
Nach der instrumentellen Theorie® akzeptieren Menschen Verfahren
dann, wenn Sie davon ausgehen, dass sie zu moglichst gerechten Ergebnis-
sen fihren. Diesen Zweck erkennen sie auch bei im Einzelfall nachteiligen
Entscheidungen an. Doch nicht alle Theorien gehen davon aus, dass uni-
versell faire Entscheidungen tiberhaupt erreicht werden konnen. Vielmehr
schwinde in der modernen Gesellschaft der Konsens tiber Verteilungser-
gebnisse und —mafstibe.5¢ Nach der Substitutionstheorie®” tritt das Ver-
fahren an die Stelle der materiellen Gerechtigkeit. Die Durchsetzung des

649 K. Robl, ZfRSoz 1993, S. 1, S.6.; im Gegensatz dazu geht Vollmer von zwei
verschiedenen Ansitzen aus: Akzeptanz lasse sich entweder durch Verfahren
oder durch Verhandlung generieren: Vollmer, ZfSoz 1996, S. 147 passim. Zur
genauen Terminologie: Tschentscher, in: K. Réhl/Machura (Hrsg.), Procedural
Justice, 1997, S. 105, S. 105 f.

650 E. Allan Lind/Tyler, Social psychology of procedural justice, 1988, S. 64.

651 Im deutschsprachigen Raum findet sich allerdings deutlich weniger Literatur
als im anglo-amerikanischen. Zu nennen sind aber: K. Réhl, ZfRSoz 1993,
S.1; Bierbrauer/Gottwald/Birnbreir-Stablberger (Hrsg.), Verfahrensgerechtigkeit,
1995; Hof, in: Bierbrauer/Gottwald/Birnbreir-Stahlberger (Hrsg.), Verfahrensge-
rechtigkeit, 1995, S. 53; Hoffinann, Verfahrensgerechtigkeit, 1992; E. Allen Lind,
in: Bierbrauer/Gottwald/Birnbreir-Stahlberger (Hrsg.), Verfahrensgerechtigkeit,
1995, S. 3; Bottke, Materielle und formelle Verfahrensgerechtigkeit im demokra-
tischen Rechtsstaat, 1991.

652 Tyler, Why People Obey the Law, 1990; Thibaut/Walker, Procedural justice,
1975; Tyler/Rasinski, Law & Soc'y Rev. 1991, S. 621; Hulst/van den Boos/Akker-
man/E. Allen Lind, Utrecht L. Rev. 2017, S. 114 ff.

653 Leventhal, in: Gergen/M. Greenberg/Willis (Hrsg.), Social exchange, 1980,
S. 27 ff.; Hollander-Blumoff/Tyler, Law & Soc. Inquiry 2008, S. 473.

654 Tyler, Why People Obey the Law, 1990.

655 Thibaut/Walker, Calif. L. Rev. 1978, S. 541, passim.

656 Schmidt, ZfRSoz 1993, S. 80, S. 81.

657 Der Begriff stammt von: K. Rohl, ZfRSoz 1993, S.1, S.17. Rawls, A theory
of justice, 1973, S.85 spricht von ,pure procedural justice”. Lind und Van
den Bos sprechen von der “Fairness Heuristic Theory”: E. Allan Lind, in: ].
Greenberg/Cropanzano (Hrsg.), Advances in Organizational Justice, 2001, S. 56,
passim.
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materiellen Rechts, manchmal auch das materielle Recht selber, ist gepragt
von Ungewissheit.® In den Konflikt eintretende Parteien miissen mit die-
ser Ungewissheit umgehen. Ein als fair empfundenes Verfahren kann dann
als Anker fir die Parteien fungieren.®® Nach der group value-Theorie®®
werden unfaire Entscheidungen als Einzelfall, unfaire Verfahren jedoch als
institutionalisiertes Unrecht wahrgenommen. Im Verfahren manifestiere
sich die Rolle des Einzelnen in der Gesellschaft. Menschen reagierten
daher sehr sensibel auf die soziale Interaktion im Verfahren. Eine beson-
dere Rolle weist Lubmann dem Verfahren zu. Es foérdert nicht als eines
von mehreren Faktoren die Akzeptanz, es ist vielmehr ganz alleine fiir
die Akzeptanz von Entscheidungen verantwortlich.®¢! Das Verfahren be-
einflusst die soziale Umgebung so, dass ein unzufriedener Entscheidungs-
adressat nicht gegen diese zu mobilisieren vermag. Dadurch lernen die
Betroffenen, ihre Erwartungen umzustrukeurieren. Entscheidungen sollen
im Ergebnis als unvermeidlich akzeptiert werden. 662

Die Ideen der Verfahrensgerechtigkeit finden sich zunehmend auch im
Recht und in der Rechtsanwendung wieder und werden hier vor allem
unter dem Schlagwort ,,Prozeduralisierung® diskutiert.663

Diese Entwicklung geht auch am Sozialrecht nicht vorbei. So urteil-
te das Bundesverfassungsgericht in seiner Hartz IV-Regelsatz-Entschei-
dung®*: ,Zur Ermittlung des Anspruchsumfangs hat der Gesetzgeber alle
existenznotwendigen Aufwendungen in einem transparenten und sachge-
rechten Verfahren realititsgerecht sowie nachvollziehbar auf der Grundla-
ge verldsslicher Zahlen und schlussiger Berechnungsverfahren zu bemes-
sen.“ Ahnlich argumentiert das Bundesverfassungsgericht in der Asylbe-

658 K. Rohl, ZfRSoz 1993, S. 1, S.17.

659 Solum, S. Cal. L. Rev. 2004, S. 181, S. 189f.

660 E. Allan Lind/Tyler, Social psychology of procedural justice, 1988, S.230ff;
Tyler, ]. Personality Soc. Psychol. 1989, S. 830, S. 830f.

661 Luhmann geht von einer Selbstlegitimation des Verfahrens aus. Entscheidun-
gen legitimitieren sich alleine dadurch, dass sie ein bestimmtes Verfahren
durchlaufen haben. Die einzelne - als ungerecht empfundene Entscheidung-
kann zwar die legitimierende Wirkung des Verfahrens in Frage stellen (S. 20),
ihr selbst kommt aber keine legitimatorische Wirkung zu (Lubhmann, Legitimati-
on durch Verfahren, 1983, passim).

662 Lubmann, Legitimation durch Verfahren, 1983, S. 33 f.

663 Aus der umfangreichen Literatur z.B. Sheplyakova (Hrsg.), Prozeduralisierung
des Rechts, 2018; Quabeck, Dienende Funktion des Verwaltungsverfahrens und
Prozeduralisierung, 2010.

664 BVerfG, Urt. v. 09.02.2010, 1 BvL 1/09, 3/09, 4/09; BVerfGE 125, 175, 3. Leitsatz.
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werberleistungsgesetz-Entscheidung®®: ,Eine Differenzierung ist nur mog-
lich, sofern deren Bedarf an existenznotwendigen Leistungen von dem an-
derer Bediirftiger signifikant abweicht und dies folgerichtig in einem in-
haltlich transparenten Verfahren anhand des tatsichlichen Bedarfs gerade
dieser Gruppe belegt werden kann.“

Ein Bereich, in dem die Prozeduralisierung haufig eine Rolle spielt,
ist das von Wissensdiskrepanzen gepragte Gesundheitsrecht.®¢¢ Hier wird
Wissen oft durch Dritte eingebracht. So nehmen beispielsweise die
§§35ft. SGBV die Verfahrensgerechtigkeit in Bezug. Der gemeinsame
Bundesausschuss hat danach mit Hilfe des Instituts fiir Qualitit und Wirt-
schaftlichkeit im Gesundheitswesen Betrige fiir die gesetzlichen Kranken-
kassen fir Arznei- und Verbandsmittel festzulegen. Das anzuwendende
Verfahren wurde in den §§ 35 ff. SGB V umfassend geregelt.

Welchen empirischen Evidenzen oder theoretischen Uberlegungen man
auch glauben mag, die Verfahrensgerechtigkeit scheint sich, in welchem
Ausmafl auch immer, relevant auf die Akzeptanz auszuwirken.®®’ Sie
ist sinnvollerweise als HauptmafSstab der empirische Analyse des Wider-
spruchsverfahrens zu Grunde zu legen.

Der Einfluss des Widerspruchsverfahrens auf die Akzeptanz von Ent-
scheidungen, kann sich auf die Verfahrensausgestaltungen beziehen, nicht
aber auf den Inhalt der Entscheidungen oder gar die angewandten gesetzli-
chen Regelungen.

II. Was macht Verfahren gerecht?
1. ,Voice“ oder Kontrolle®8
Sobald der Einfluss des Verfahrens auf das Gerechtigkeitsempfinden be-

kannt wurde, begann auch die Suche nach méglichen Einflussfaktoren.
Schon in den frithen 1970er Jahren wurden die Effekte von ,voice®, al-

665 BVerfG, Urt. v. 18.07.2012, 1 BvL 10/10, 2/11; BVerfGE 132, 134, 3. Leitsatz.

666 Dazu allgemein: Quabeck, Dienende Funktion des Verwaltungsverfahrens und
Prozeduralisierung, 2010, S. 214 f.

667 So behaupten Tyler und Huo, dass die Verfahrensgerechtigkeit einen gréferen
Einfluss auf die Akzeptanz habe, als die Verteilungsgerechtigkeit: Tyler/Huo,
Building trust in the law, 2002, S. 76 f.; kritisch Razser, Grundlagen der Rechts-
soziologie, 2013, S. 220 f.

668 Zusammenfassend: Tyler/E. Allen Lind, in: Sanders/Hamilton (Hrsg.), Hand-
book of justice research in law, 2002, S. 65, S. 70.

131



https://doi.org/10.5771/9783748933762
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

2. Teil: Konzeptionalisierung der Begriffe Zugang und Akzeptanz

so der Artikulation von Interessen®®’, untersucht.’® Die meisten Untersu-
chungen fanden in einem organisationspsychologischen Kontext statt.6”!
»Voice“ bezeichnet die Moglichkeit fir einen Adressaten einer Vertei-
lungsentscheidung, seine Vorstellung von einem gerechten Ergebnis zu
artikulieren.2 Die Uberlegung zur Bedeutung des ,voice® liegt ein instru-
mentelles Modell zu Grunde. Die instrumentellen Modelle gehen von
einem auf Eigeninteresse ausgerichteten menschlichen Streben aus. Miis-
sen sie in bestimmten Situationen kooperieren, versuchen sie grofftmog-
lichen Einfluss zu nehmen.®”3 Die Beteiligten empfinden das Verfahren
vor allem dann als fair, wenn sie, zumindest langfristig, moglichst viel
Einfluss auszuiiben vermogen.®’# Erhalten die Beteiligten die Moglichkeit
ihre Interessen zu artikulieren, missen diese Auerungen auch ernsthaft
in das Verfahren mit einbezogen werden. Ansonsten kann die Artikulation
sogar zu negativen Effekten fithren.6”> Voice bzw. control spielt nach wie
vor in vielen Untersuchen zur Verfahrensgerechtigkeit eine Rolle,*”¢ wird
haufig aber unter einem anderen Blickwinkel betrachtet. Der Wert, eine
Stimme zu haben, liege nicht darin, dadurch mehr Kontrolle tber das
Verfahren zu haben, sondern vielmehr in der sozialen Anerkennung, die
dadurch zum Ausdruck komme.*””

Thibaut und Walker schlugen 1975 die Kriterien , Einfluss- und Prozess-
kontrolle“ vor.®”® Thibaut und Walker verglichen in ihrer Untersuchung
kontradiktorische und autokratische Streitbeilegungsverfahren. Dabei ka-
men sie zu dem Ergebnis, dass in kontradiktorischen Verfahren die Kon-
trolle aus Sicht der Beteiligten wesentlich zufriedenstellender verteilt war,

669 Ubersetzt aus dem Englischen von ,interest articulation®: Hirschman, Exit, voice,
and loyalty, 1970, S. 30.

670 Hirschman, Exit, voice, and loyalty, 1970, S. 30 ff.

671 Siche z.B.: Potter, ]. Organizational Culture , Comm. Conflict 2006, S. 33, S. 34.

672 Folger, ]. Personality Soc. Psychol. 1977, S.108, S.109; Hirschman, Exit, voice,
and loyalty, 1970, S. 30.

673 E. Allan Lind/Kanfer/Early, ]. Personality Soc. Psychol. 1990, S. 952, S. 952.

674 Tyler/E. Allen Lind, in: Sanders/Hamilton (Hrsg.), Handbook of justice research
in law, 2002, S. 65, S. 75.

675 Potter, ]. Organizational Culture , Comm. Conflict 2006, S. 33, passim.

676 Relativ aktuell zum Beispiel bei: Kleine/Langenbach/Zburakhovska, J. Econ. Be-
hav. & Org. 2017, S.241 ff.; Brockner/Ackerman/]. Greenberg/Gelfand, Michele J:
Franscesco, Anne Marie/Z. X. Chen/Leung/Bierbrauer/Gomez/Kirkman/Shapiro, J.
Experimental Soc. Psychol. 2001, S. 300 zu kulturellen Unterschieden.

677 Tyler/Blader, Pers. Soc. Psychol. Rev. 2003, S. 349, S. 351.

678 Thibaut/Walker, Procedural justice, 1975, passim.
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als in den autokratischen Verfahren.®”” Der Einfluss der Ergebnis- und Pro-
zesskontrolle auf das Gerechtigkeitsempfinden konnte in empirischen Un-
tersuchungen nachgewiesen werden, schien als alleiniges Kriterium jedoch
nicht auszureichen.®®® Spitere Untersuchungen zeigten, dass die Prozess-
kontrolle im Verhaltnis zur Ergebniskontrolle in Thibaut und Walkers
Uberlegungen unterschitzt wurde und in der Regel sogar die groflere Rol-
le zu spielen scheint.%8!

2. Die Leventhal- Kriterien

Der instrumentelle Ansatz wurde stetig weiterentwickelt. 1980 stellte
Leventhal in seinem Aufsatz , What should be done with Equity Theory?”
sechs Kriterien der Verfahrensgerechtigkeit auf.®®> Obwohl er diese 1980
selber noch als spekulativ bezeichnet, liefen sich vor allem die Kriterien
Widerspruchsfreiheit, Vorurteilsfreiheit, Genauigkeit und Reprasentation
bei nachfolgenden Forschungsarbeiten fir Verteilungsverfahren weitge-
hend empirisch bestitigen.®®3 Die sog. Leventhal-Kriterien$# sind:
1. Widerspruchsfreiheit (,,Consistency)
Verteilungsprozesse sollten intrapersonell und temporar widerspruchs-
frei und konsistent angewendet werden. Bei Verteilungsprozessen von
denen mehrere Personen betroffen sind, sollten bei allen Personen die
gleichen Verfahren angewendet werden und keinem Vorteile gewihrt

679 Eine Ausnahme soll hier aber fiir wenig konflikttrichtige Situationen gelten,
die sehr schnell und einfach gel6st werden konnen, sowie fir sehr konflikt-
trachtige Situationen in denen keine Mafstibe zur Konfliktlésung existieren:
Thibaut/Walker, Procedural justice, 1975, S. 117.

680 E. Allan Lind/Tyler, Social psychology of procedural justice, 1988, S.228f.
m.w.N.

681 Tyler, ]. Personality Soc. Psychol. 1989, S. 830, S. 837.

682 Leventhal, in: Gergen/M. Greenberg/Willis (Hrsg.), Social exchange, 1980,
S.27ff. Die Kriterien waren Teil des von Leventhal in diesem Aufsatz so beze-
ichneten ,justice judgement model“, welches Erklaren sollte, wie Gerechtigkeit-
surteile gefallt werden.

683 Tyler, Law & Soc'y Rev. 1988, S.103, S.108 m.w.N.; Barrett-Howard/Tyler, ].
Personality Soc. Psychol. 1986, S.296ft. Colquitt/Conlon/Wesson. Michael J/Por-
ter/Ng, J. Applied Psychol. 2001, S. 425, S. 433 £.; M. Adler, in: M. Adler (Hrsg.),
Administrative Justice in Context, 2010, S. 130, S. 138.

684 Alle Kriterien sind dem folgenden Aufsatz entnommen: Leventhal, in: Ger-
gen/M. Greenberg/Willis (Hrsg.), Social exchange, 1980, S.27, S. 40 ff.
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werden. Zeitlich sollten Prozesse wenigstens kurzfristig konstant blei-
ben.

Unvoreingenommenbheit (,,Bias-Supression®)

Entscheidungen sind objektiv zu treffen. Im Verteilungsprozess sollten
Eigeninteressen und Vorteile so weit wie moglich vermieden werden.
Genauigkeit (,,Accuracy®)

Alle Verteilungsprozesse sollten auf umfassender Informationsgrundla-
ge so fehlerfrei wie moglich erfolgen.

Korrigierbarkeit (,,Correctability®)

Entscheidungen, die in einem Verteilungsprozess getroffen wurden,
mussen zeitnah und ressourcenschonend korrigierbar sein.
Reprisentation (,Representativeness®)

Die Positionen der Betroffenen missen in allen Stufen des Verfahrens
Eingang in den Prozess finden. Dies kann sich zum einen auf die
Auswahl der Entscheider auswirken, zum anderen aber auch auf den
Informationsfluss und die sonstige Einbeziehung in das Verfahren. Die
Reprasentationskategorie entspricht im Wesentlichen den Kontrollka-
tegorien von Thibaut und Walker.

Anstand/Werteorientierung (,,Ethicality®)

Verteilungsprozesse miissen den jeweiligen moralischen und ethischen
Vorstellungen entsprechen.

. Die Kriterien nach der group value- Theorie

Um die empirischen Unzulinglichkeiten der instrumentellen Modelle zu
iberwinden, entwickelten Tyler und Lind einen relationalen Ansatz zur
Erklirung der Verfahrensgerechtigkeit.® Es hatte sich gezeigt, dass der
Einfluss der Verfahrensgerechtigkeit unter-, und der Einfluss der Ergebnis-
gerechtigkeit stets tberschatzt wurden.®®¢ Nach dem group-value-Modell
definiert sich der Mensch vor allem iber seine Bezichungen und seine
Stellung in der Gesellschaft.®®” Fiir jeden Menschen sei es besonders loh-
nenswert, Mitglied einer sozialen Gruppe zu sein.®® In allen menschlichen
Handlungen gehe es letztendlich darum, stabil in die Gesellschaft einge-
gliedert zu sein und nicht in stindiger Angst vor sozialem Absturz leben

685 E. Allan Lind/Tyler, Social psychology of procedural justice, 1988, S. 230 ff.
686 E. Allan Lind/Tyler, Social psychology of procedural justice, 1988, S. 135.
687 Tyler, ]. Personality Soc. Psychol. 1989, S. 830, S. 831.

688 Tyler, ]. Personality Soc. Psychol. 1989, S. 830, S. 831.
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zu miissen. Wer entsprechend seiner Vorstellung von dieser Stellung be-
handelt wird, wird sich gerecht behandelt fiihlen.®%”

Als Folge dieser sozialen Positionierung seien daher vor allem die Krite-
rien Vertrauen in die Entscheidungstrager, eine positive Rickmeldung im
Verfahren tber die Stellung des Entscheidungsadressaten (Ansehen) sowie
die Unparteilichkeit des Verfahrens (Neutralitit) relevant fir das Gerech-
tigkeitsempfinden.®°

Als Vertrauenswiirdig wird ein Entscheidungstriger dann wahrgenom-
men, wenn er wohlwollend agiert. Er muss also zumindest versuchen
gerecht zu handeln. Der Beurteilende nimmt vor allem die (vermuteten)
Langzeitmotive des Entscheidenden in den Blick.®! AufSerdem wird vor-
hersehbares Verhalten als vertrauenswiirdiger empfunden.®%?

Ein hoflicher und respektvoller Umgang im Verfahren kann dazu fiih-
ren, dass der Entscheidungsadressat sich in seinem sozialen Status bestatigt
fihlt. Eine unhofliche oder aggressive Behandlung kann dazu fiihren, dass
sich der Betroffene um seine durch die Gesellschaft vermittelte Sicherheit
furchten muss.®”3

Ein unparteiisches Verfahren soll gleiche Ausgangsbedingen fir alle
Beteiligten schaffen (,level playing field“). Dies gewihrleiste am ehesten
nachhaltig gerechte Losungen.®®* Als gerecht wird eine Losung dann emp-
funden, wenn unbeeinflusste Entscheidungstrager ehrlich und unter Zu-
grundelegung angemessener Information entscheiden.®’

Tyler und Lind haben die Kriterien der group-value- Theorie haufig auf
das Verhiltnis zu Autorititen bezogen.®®¢ In ihren Untersuchungen ging
es um Kontakte mit der Polizei und Gerichten.®’

689  Smith/Tyler/Huo/Ortiz/E. Allen Lind, ]J. Experimental Soc. Psychol. 1998, S. 470,
S. 471.

690 Tyler/E. Allen Lind, in: Sanders/Hamilton (Hrsg.), Handbook of justice research
in law, 2002, S. 65, S.75. Die Bezeichnungen im englischen Originaltext lau-
ten: “trust”, “standing” and “neutrality”. Die Ubersetzungen sind: E. Allen Lind,
in: Bierbrauer/Gottwald/Birnbreir-Stahlberger (Hrsg.), Verfahrensgerechtigkeit,
1995, S. 3, S. 7 entnommen.

691 Tyler, ]. Personality Soc. Psychol. 1989, S. 830, S. 831.

692 Tyler/Huo, Building trust in the law, 2002, S. 59.

693 Tyler, ]. Personality Soc. Psychol. 1989, S. 830, S. 831.

694 Tyler, ]. Personality Soc. Psychol. 1989, S. 830, S. 831.

695 Tyler, ]. Personality Soc. Psychol. 1989, S. 830, S. 831.

696 In diesem Zusammenhang sprechen sie auch von einem ,relational model of
authority“: Tyler/E. Allan Lind, in: Zanner (Hrsg.), Advances in Experimental
Social Psychology Vol. 25, 1992, S. 115, passim.

697 So z.B. in Tyler, Why People Obey the Law, 1990.
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Auch wenn die group-value- Theorie eine andere — nimlich rein psycho-
logische — Perspektive wihlt, hat sie dennoch mehr mit den instrumentel-
len Ansidtzen gemein, als auf den ersten Blick anzunehmen ist. Auch Tyler
und Lind erkennen Kriterien wie Prozesskontrolle und voice an, bewerten
sie jedoch aus Perspektive des Entscheidungsadressaten. So soll es beispiels-
weise nicht darauf ankommen, wie viel Einfluss auf die Entscheidung
geiibt wird, sondern ob der Entscheidende Gbermittelte Informationen
angemessen beurteilt.®%8

In der organisationalen Gerechtigkeitsforschung brachten Bzes und Moag
Mitte der 1980er Jahre das Konzept der interaktionalen Gerechtigkeit in
den Diskurs ein.®®? Je nach Verstindnis des Begriffes der Verfahrensgerech-
tigkeit geht das Konzept aber bereits darin auf.”® Da hier der weite Begriff
der Verfahrensgerechtigkeit im Sinne der group-value- Theorie zu Grunde
gelegt wird, kommt der interaktionalen Gerechtigkeit kein eigener Erkla-
rungswert zu.

Im deutschen Diskurs um die Rechts- und Entscheidungsakzeptanz wer-
den diese Zusammenhinge in aller Regel stark abgekirzt, simplifiziert
und wenig systematisch dargestellt. Akzeptanz speist sich danach vor allem
aus Partizipation.”®! Dabei geht es nicht nur um die aktive Beteiligung
des Biirgers am Verwaltungsverfahren, sondern auch um die Anerkennung
seiner Subjektqualitat. Haufig wird auf die Begriindung der behordlichen
Handlung abgestellt.”%2 Aber auch die Unparteilichkeit der entscheiden-
den Institution,”® die Anhorung’® oder die inhaltliche Konsenssuche bei
Grof$verfahren gelten als Akzeptanzférdernd.

698 E. Allen Lind, in: Bierbrauer/Gottwald/Birnbreir-Stahlberger (Hrsg.), Verfah-
rensgerechtigkeit, 1995, S.3, S.7. Dies soll dann in dem Vertrauenskriterium
aufgehen.

699 Bies/Moag, in: Sheppard/Lewicki/Bazermann (Hrsg.), Research on negotiations
in organizations, 1986, S. 43, passim.

700 Einen instruktiven Uberblick in diese Frage bietet: Bobocel/Gosse, in: Cropanza-
no/Ambrose (Hrsg.), The Oxford handbook of justice in the workplace, 2015,
S.51,S.62.

701 Z.B. Zeccola, DOV 2019, S. 100f.

702 Lubmann, Legitimation durch Verfahren, 1983, S. 211; Kischel, Die Begriindung,
2003, S. 55; Strobbusch, DVP 2013, S. 271, S. 276; Langenbach, Der Anhdrungsef-
fekt, 2017, S. 31 f.

703 Fehling, Verwaltung zwischen Unparteilichkeit und Gestaltungsaufgabe, 2001,
S. 84f.

704 Hier im verwaltungsgerichtlichen Verfahren: Ortloff, in: Bierbrauer/Gott-
wald/Birnbreir-Stahlberger (Hrsg.), Verfahrensgerechtigkeit, 1995, S. 233 ff.
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D. Akzeptanz durch ein faires Widerspruchsverfabren?
I. Ubertragbarkeit bisheriger Forschungsergebnisse

Wihrend des sozialrechtlichen Widerspruchsverfahrens sieht sich (meist)
eine unterstitzungssuchende Person einer Autoritit gegeniber, die ein-
seitig tiber ihre Eingaben zu entscheiden hat. Dies gilt umso mehr, als
es sich bei sozialrechtlichen Widerspruchsverfahren hiufig um Verfahren
handelt, die in erheblichem Mafle von Ungewissheit oder zumindest Un-
sicherheit geprigt sind. Sei es durch hochkomplexe Regelungsmaterien,
die selten Rechtsklarheit versprechen (bspw. bei SGBII- Leistungen),”%
durch tatsichlich schwer nachweisbare Sachverhalte (zum Beispiel bei me-
dizinischen Fragen) oder auch durch hochgradig technisch-mathematische
Inhalte (wie z.B. bei Leistungsberechnungen in der Rente). Widerspruchs-
fihrende befinden sich daher hiufig in einer besonders vulnerablen Situa-
tion, in der Gerechtigkeitserwigungen eine ganz besonders herausragende
Rolle spielen kénnten.

Studien zur Verfahrensgerechtigkeit in internen Rechtsschutzverfahren
liegen, soweit ersichtlich,”%¢ nicht vor. Anders als im gerichtlichen Verfah-
ren’? ist im Widerspruchsverfahren jedoch keine dritte, neutrale Person
als Konflikemittler titig. Anders als im Ausgangsverfahren’®® findet aber
auch nicht mehr der Aushandlungsprozess statt, das Verfahren befindet
sich bereits in der Konfliktphase. Der oder die Widerspruchsfiihrende
greift also eine Entscheidung an und sieht sich in der Konfliktlosung der
Behorde gegeniiber, die zugleich Gegner und Richter ist. Er ist also in
besonderer Weise der Behorde ausgeliefert.

705 Unklare Gesetze wurden bei einer Befragung von 83,3 % der befragten Rich-
ter*innen als Grund fiir die Zunahme von Klagen genannt. Besonders haufig
von Richter*innen aus dem Bereich des SGB III: Braun, Bernhard/Bubr/Holand/
Welti, Gebihrenrecht im sozialgerichtlichen Verfahren, 2009, S. 180.

706 Lediglich in der Studie von van den Bos/van der Velden/E. Allan Lind, Utrecht L.
Rev. 2014, S. 1, passim finden sich auch Ausfihrungen zur verwaltungsinternen
Konfliktlosung. Allerdings stehen hier formlose Uberpriifungsverfahren im Mit-
telpunkt.

707 Empirische Erkenntniss zum gerichtlichen Verfahren vor allem: Tyler/Huo, Buil-
ding trust in the law, 2002, passim; zusammenfassend: Tyler, Court Rev. 2008,
S. 26, passim.

708 Erkenntnise zu Verwaltunsgverfahren: van den Bos/van der Velden/E. Allan Lind,
Utrecht L. Rev. 2014, S.1, passim; Tyler, Why People Obey the Law, 1990,
passim (zum Kontakt mit der Polizei).
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Ein GrofSteil der vorhandenen Forschung zur Verfahrensgerechtigkeit
stammt aus den Vereinigten Staaten. Es gibt aber zumindest Hinweise da-
rauf, dass die kulturellen Unterschiede zwischen Deutschland und den
Vereinigten Staaten in diesen Fragen keine allzu groffe Rolle spielen.”®

II. Akzeptanzkriterien im Widerspruchsverfahren

Widerspruchsverfahren in den verschiedenen sozialrechtlichen Rechtsbe-
reichen unterscheiden sich erheblich.”® Bei der Deutschen Rentenversi-
cherung Bund lauft ein Widerspruchsverfahren in der Regel folgenderma-
Ben ab:"!! Der Widerspruchsfithrende legt gemafl § 83 SGG Widerspruch
ein. Der Widerspruch wird dann der Sozialgerichtsstelle bei den Dezer-
naten zugeleitet. Bei Unklarheiten erfolgt ein Schriftwechsel. Bestehen
medizinische Fragen, schaltet die Deutsche Rentenversicherung Bund den
sozialmedizinischen Dienst ein. Dieser empfiehlt, welche Ermittlungen
betrieben und welche Gutachten eingeholt werden sollten. Er wertet das
vorhandene Material aus und gibt eine Stellungnahme ab. Hilft die Sozial-
gerichtsstelle nicht ab, wird der Widerspruch der zentralen Widerspruch-
stelle zugeleitet.”!? Dort erhilt der zustindige Referent einen Vermerk
und einen Entwurf des Widerspruchsbescheides aus dem zustindigen
Dezernat. Ein Widerspruchsausschuss entscheidet dann in einer seiner
monatlichen Sitzungen’!? tber den Widerspruch. Sowohl medizinische
Sachverstandige,”!# als auch der Widerspruchsfihrende selbst,”’> konnen
in der Sitzung angehort werden. Beides ist aber auferst selten der Fall.7!¢

709 Brockner/Ackerman/]. Greenberg/Gelfand, Michele J: Franscesco, Anne Marie/Z. X.
Chen/Leung/Bierbrauer/Gomez/Kirkman/Shapiro, ]. Experimental Soc. Psychol.
2001, S. 300.

710 Zu den rechtlichen Unterschieden: sieche S. 44 ff.; zu den rechtstatsachlichen
Unterschieden: S. 61 ff.

711 Die Informationen stammen aus einem personlichen Gesprich am 15.06.2016
mit dem Leiter einer Widerspruchsstelle der Deutschen Rentenversicherung
Bund sowie der Geschaftsordnung fiir die Widerspruchsausschisse der Deut-
schen Rentenversicherung Bund (GO WSA DRV BUND).

712 §3 Abs.1 GO WSA DRV BUND.

713 §4 Abs.2 GO WSA DRV BUND.

714 §9 GO WSA DRV BUND.

715 §27 GO WSA DRV BUND.

716 In einer Untersuchung von Holand und Welti gaben fiir das gesamt Sozialversi-
cherungsrecht 2 % der ehrenamtlichen Mitglieder der Widerspruchsausschusse
an, dass ,ab und zu“, 12 % der Mitglieder, dass ,selten® Widerspruchsfiihrende
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2. Kapitel: Befriedung und Akzeptanz

Es handelt sich daher in der Regel um ein Verfahren, von dem der
Widerspruchsfithrende wenig mitbekommt. Er gibt seinen Widerspruch
gleichsam in eine ,black box“ ein, die dann eine, wie auch immer geartete,
Entscheidung auswirft. Personliche Anwesenheit oder miindliche Anho-
rung ist in der Regel nicht vorgesehen. Die einzige Moglichkeit fiir den
Widerspruchsfithrenden Einfluss auszutiben und sich zu artikulieren, wird
daher oft das Widerspruchsschreiben sein, der einzige Mafstab fiir das
Verhalten der Behorde dagegen der Widerspruchsbescheid.

Insoweit das Widerspruchsverfahren also tatsichlich Akzeptanz gene-
riert, durfte daftir weniger eine soziale Interaktion mit der Widerspruchs-
behorde, als vielmehr eine generelle Haltung ihr gegentber verantwortlich
sein.

Einen personlichen sozialen Kontakt erleben allerdings diejenigen Wi-
derspruchsfithrenden, die medizinisch begutachtet werden: das Zusam-
mentreffen mit dem Begutachtenden. Und, wahrend in der Literatur die
vor Gericht stattfindende Kommunikation zwischen Mediziner*innen und
Jurist*innen haufig in den Blick genommen wird,”'” finden sich kaum
Hinweise zur Kommunikation mit dem Begutachteten.”'® Aus Sicht der
Widerspruchsfithrenden diirfte die Begutachtung aber Teil des Verfahrens
sein. Deswegen werden auch hier die Kriterien der Verfahrensgerechtig-
keit, insbesondere diejenigen, die sich auf die Bewertung personlicher
Kontakte niederschlagen, eine Rolle spielen. In wie fern sich dieser Kon-
take auf die Akzeptanz auswirkt, bleibt zu untersuchen.

in Sitzungen anwesend seien: M. Fischer/Welti, in: Holand/Welti (Hrsg.), Recht
und Praxis der Widerspruchsausschiisse in der Sozialversicherung, 2019, S.72,
S. 86.

717 Kater, Das drztliche Gutachten im sozialgerichtlichen Verfahren, 2011, passim;
Brettel/Vogt, Arztliche Begutachtung im Sozialrecht, 2018, S.23 ff.; Thomann
(Hrsg.), Einfithrung in die medizinische Sachverstindigentitigkeit vor Sozialge-
richten, 2015, S. 43 ff.

718 So findet sich in den Hinweisen der Deutschen Rentenversicherung Bund an
die Begutachtenden lediglich die Aufforderung: ,Den Probanden sollen sie
[Anmerkung der Verfasserin: die Gutachter*innen] das Gefiihl vermitteln, dass
sie ihnen vorurteilsfrei gegeniiberstehen. Die Person herabwiirdigende Aufe-
rungen wecken Zweifel an der Objektivitit und dirfen im Gutachten nicht
enthalten sein. Deutsche Rentenversicherung Bund, Das arztliche Gutachten fiir
die gesetzliche Rentenversicherung, 2018, S. 20.
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3. Teil: Empirischer Teil

1. Kapitel: Konzeption und Anlage der Befragung
A. Leistungen und Grenzen der empirischen Untersuchung

Die im Rahmen dieser Arbeit vorgenommene empirische Untersuchung
soll Erkenntnise zu einem bisher unterbeleuchteten Aspekt des Wider-
spruchsverfahrens liefern: der Perspektive der Widerspruchsfihrenden.

Im ersten Teil wurden die Funktionen des sozialrechtlichen Vorverfah-
rens herausgearbeitet und untersucht, inwiefern sie fiir die Widerspruchs-
fihrenden relevant werden.”"” Die einschligigen Aspekte wurden im
2. Teil theoretisch konzeptionalisiert, um sie messbar zu machen. Aus den
im ersten Teil gewonnenen Funktionen des Widerspruchsverfahrens, teil-
weise aber auch aus den Uberlegungen zur Akzeptanz und zum Zugang
zum Recht im 2. Teil, wurden Hypothesen gebildet.”?° Diese werden in
diesem Kapitel mithilfe statistischer Methoden tberprift.

Im Kern sind die folgenden Fragen zu beantworten: Wie bewerten die
Widerspruchsfithrenden das Verfahren? Generiert es aus ihrer Perspektive
tatsichlich Akzeptanz? Und stellt es sich fiir sie als niedrigschwelliger dar?
Erfillt es also seine ihm theoretisch zugeschriebenen Funktionen, soweit
sie sich — zumindest auch — an die Widerspruchsfiihrenden richten?

Neben der Uberpriifung theoretisch angelegter Hypothesen hat die Un-
tersuchung in einigen Bereichen einen vorwiegend explorativen — also
einen hypothesengenerierenden — Charakter.

Ziel- und Studienpopulation sind Widerspruchsfiihrende bei der Deut-
schen Rentenversicherung Bund. Sie ist der grofte Triger der Deutschen
Rentenversicherung und tberregional titig. Rund 23 Millionen Personen
sind dort versichert.”?! Aussagen tiber Versicherte der Regionaltrager, an-
derer Sozialversicherungen oder gar tiber andere Bereiche des Sozialrechts

719 Siehe dazu S. 68 ff.

720 Siehe dazu S. 142 ff.

721 Deutsche Rentenversicherung Bund, Unternehmensprofil, im Internet: https:/
/www.deutsche-rentenversicherung.de/Bund/DE/Ueber-uns/Organisation/u
nternehmensprofil.html?nn=c34fa0c0-f788-4¢62-90c1-8478d975fc49 (Stand
30.04.2020).
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lassen sich nicht treffen. Schon aufgrund der duferlich sichtbaren Unter-
schiede in der Handhabung der Widerspruchsverfahren’?? werden sich
Erkenntnisse auch kaum ubertragen lassen. Dennoch vermogen die Er-
gebnisse Indizien zu produzieren, die zur Bewertung und weiteren Erfor-
schung der anderen Verfahren herangezogen werden konnen.

Um serids beantworten zu kénnen, ob das Widerspruchsverfahren kau-
sal Akzeptanz generiert und welche Verfahrensgestaltungen dazu fihren,
bediirfte es mindestens mehrerer Kontrollgruppen: Eine Gruppe, die ohne
Widerspruchsverfahren klagen kann, und Kontrollgruppen, bei denen die
Verfahrensgestaltungen und die Kommunikation variiert wurden. Da die
gesetzlichen Regelungen aber ein Widerspruchsverfahren in einer gesetz-
lich bestimmten Form vorschen, ist es praktisch nicht moglich, solche
Kontrollgruppen zu akquirieren. Ein solches Forschungsdesign wire ledig-
lich als Laborstudie denkbar, die allerdings auch wieder methodische Pro-
bleme mit sich brachte.

Des Weiteren sind nicht alle Widerspruchsfithrenden bei der Deutschen
Rentenversicherung Bund erfasst. Aussagen kann eine Stichprobe immer
hochstens tber ihre Grundgesamtheit treffen. Jedes Element aus der
Grundgesamtheit muss theoretisch Teil der Stichprobe sein kénnen.”??
Die Grundgesamtheit besteht bei dieser Untersuchung aus Personen, die
von der Deutschen Rentenversicherung Bund einen Widerspruchsbescheid
erhalten haben. Aufgrund der Befragung kénnen demnach keine Aussagen
uber Personen, die von der Deutschen Rentenversicherung Bund einen
Abhilfebescheid erhalten oder ihren Widerspruch zuriickgenommen ha-
ben, getroffen werden. Dabei handelt es sich um einen ganz erheblichen
Anteil an Widerspruchsfithrenden.”* Da sich die Befragung schwerpunkt-
mafig mit Akzeptanz und dem Klageverhalten befasst, ist dieser Personen-
kreis aber auch wenig relevant fir die Untersuchung. Ihm fehlt es regelma-
Big schon an einer Beschwer fiir eine Klage.

Ausgenommen sind des Weiteren Widerspruchsbescheide aus dem
Sachgebiet der Betriebsprifungen. Widerspriiche gegen das Ergebnis von
Betriebsprifungen werden bei der Deutschen Rentenversicherung in einer
anderen Abteilung bearbeitet. Neben einem enormen organisatorischen

722 Siehe dazu S. 61.

723 Schnell/P. B. Hill/Esser, Methoden der empirischen Sozialforschung, 2018, S. 241.

724 2018 wurden bei der Deutschen Rentenversicherung Bund etwa 49,2 % der Wi-
derspriiche abgeholfen, 12 % der Widerspruchsfihrenden nahmen Ihren Wider-
spruchsbescheid zuriick: Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales, Titigkeit der
Widerspruchsstellen der Sozialversicherung und der Kriegsopferversorgung, Be-
richtsjahr: 2018, 2019, S. 1.
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Mehraufwand, den eine Einbeziehung auch dieser Abteilung mit sich ge-
bracht hatte, wiaren Widerspruchsfithrende aus dem Bereich der Betriebs-
prifung fir die hiesige Fragestellung uninteressant. Der Bildung von Ge-
rechtigkeitsurteilen dirften bei juristischen Personen und Gesellschaften
andere Mechanismen zugrunde liegen als bei nattirlichen Personen. Auch
im Ausland lebende Widerspruchsfithrende sind ausgeschlossen.

B. Untersuchungsgegenstand
I. Forschungshypothesen
1. Dimensionen der Untersuchung

Erhoben wurde die Wahrnehmung des Widerspruchsverfahrens durch die
Widerspruchsfithrenden. Die Untersuchung beinhaltet eine mehrdimen-
sionale Analyse mit explorativem sowie hypothesenpriifendem Charakter.
Sie gliedert sich in drei empirische Hauptdimensionen: die Rezeption der
Widerspruchsentscheidung und des -verfahrens, die Klageentscheidung
und die Wahrnehmung der Rechtsschutzschwellen und -barrieren. Die
drei empirischen Dimensionen bilden zwei theoretische Aspekte ab: die
Akzeptanzfunktion sowie die Niederschwelligkeit des Widerspruchsverfah-
rens. Die Rezeption des Widerspruchs und die Klageentscheidung bezie-
hen sich auf die Akzeptanzfunktion.”?’ Erstere misst, ob Widerspruchsfiih-
rende ihre Entscheidung akzeptieren. Insofern setzt sie die Uberlegungen
zur Funktion des Verfahrens um. Dartber hinaus richtet sie ihr Augen-
merk aber auch darauf, was dem Akzeptanzurteil zu Grunde liegt. Hierfiir
dient die Konzeptionalisierung, die diese Aspekte offenlegt. Die zweite
Dimension fragt danach, wie sich die Akzeptanz auf die Klageentschei-
dung auswirkt und welche alternativen Motivatoren noch in Frage kom-
men. Hier wird die Akzeptanzfunktion aus der Perspektive der Gerichte
betrachtet und in den Blick genommen, ob tatsichlich die Akzeptanz der
Entscheidung zu ihrer Entlastung fiihrt. Die dritte Dimension beantwortet
Fragen im Zusammenhang mit der Rechtsschutzfunktion.”2¢

725 Zur Akzeptanz im Widerspruchsverfahren S. 92 ff.; zur Konzeptionalisierung S.
120 ff.

726 Zum Rechtsschutz im Widerspruchsverfahren S. 76 ff; zur Konzeptionalisierung
S. 113 ff.
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2. Die Wahrnehmung der Widerspruchsentscheidung

In dieser Dimension soll aufgeklirt werden, wie die Widerspruchsfihren-
den ihr Gerechtigkeitsurteil fillen und welche Auswirkungen die Beurtei-
lung verschiedener Gerechtigkeitsaspekte auf die Akzeptanzbewertung hat.

Deskriptiv wird untersucht, wie zufrieden die Widerspruchsfithrenden
mit Bescheid und Verfahren sind, wie viele den Bescheid akzeptieren und
wie sie ihn bewerten.

Was sich auf die Akzeptanz auswirkt und wie Sie sich erklaren lasst, ist
Gegenstand der weiteren Analyse. Dabei wurde der Einfluss unterschiedli-
cher Gerechtigkeitsvorstellungen getestet. Hierbei wurden die Uberlegun-
gen aus dem 2. Teil zugrunde gelegt, der den Akzeptanzbegriff konzeptua-
lisiert.”?” Befragt wurden die Widerspruchsfihrenden zur Einschatzung
der Verfahrensgerechtigkeit, der Ergebnisgerechtigkeit sowie der Interak-
tionsgerechtigkeit in Bezug auf die Kommunikation mit den Begutach-
tenden (sieche auch Abb. 10). Als vermutete gerechtigkeitsunabhangige
Einflussgroffe auf die Akzeptanz der Entscheidung wurde aufferdem de-
ren Bedeutung abgefragt. All diese Aspekte sind nach den theoretischen
Grundlegungen geeignet, auf die Akzeptanz einzuwirken.”8

Verfahrensgerechtigkeit
Ergebnisgerechtigkeit

Interaktionsgerechtigkeit
Bedeutung der
Entscheidung

Abb. 10: Modell zur Erklirung der Akzeptanz

Akzeptanz

727 Insbesondere zum Verhaltnis Akzeptanz und Gerechtigkeit, S. 127 ff.
728 Siehe S. 120 ff.
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Diesem Modell liegen also die folgenden Hypothesen zu Grunde:

H;:  Je gerechter die Widerspruchsfihrenden das Verfahren empfin-
den, desto eher akzeptieren sie die Entscheidung.

H,:  Je gerechter die Widerspruchsfithrenden das Ergebnis des Wider-
spruchsverfahrens empfinden, desto eher akzeptieren sie die Ent-
scheidung.

H;:  Je gerechter die Widerspruchsfihrenden die Kommunikation mit
den Begutachtenden empfinden, desto eher akzeptieren sie die
Entscheidung.

H,:  Die Verfahrensgerechtigkeit hat grofferen Einfluss auf die Akzep-
tanz als die Ergebnisgerechtigkeit.”?

Hs:  Je wichtiger die Widerspruchsentscheidung fiir das eigene Leben
ist, desto seltener konnen Widerspruchsfiihrende eine negative
Entscheidung akzeptieren.”3?

Im Verhiltnis von Ergebnis- und Verfahrensgerechtigkeit wird untersucht,
ob sich die personliche Gerechtigkeitspriferenz auswirke, ob also die Vor-
stellung, mit der Widerspruchsfiihrende in ein Verfahren starten, auch ihr
Akzeptanzurteil pragt.”3! Dieser Analyse liegt die Hypothese zu Grunde:

Hg: Je eher die Widerspruchsfiihrenden ein faires Verfahren einer fiir
sie guten Entscheidung vorziehen, desto mehr Einfluss hat die
Verfahrensgerechtigkeit auf die Akzeptanz.

Da aus verfahrensrechtlicher Sicht — auf die es hier ankommen soll —
weder auf das Ergebnis noch in entscheidendem Umfang auf die Kommu-
nikation mit den Begutachtenden oder die Bedeutung der Entscheidung
Einfluss genommen werden kann, wird der Schwerpunkt auf die Verfah-
rensgerechtigkeit gelegt.

Es wird also weiter iiberpriift, welche Faktoren die Verfahrensgerechtig-
keit zu beeinflussen vermégen (hierzu Abb. 11). Dazu hilt vor allem die

729 Dazu: S. 128 ff.

730 Da die Spannweite der Entscheidung im Widerspruchsverfahren sehr grof ist,
also beispielsweise von der Finanzierung einer Computerarbeitsbrille bis zur
Gewihrung voller Erwerbsminderungsrente reicht, war zu erwarten, dass sich
diese Bedeutung der Entscheidung fiir das eigene Leben auch auf die Akzeptanz
der Entscheidung auswirken konnte.

731 Auch hier liegen wieder die allgemeinen Ausfihrungen zu Recht und Gerech-
tigkeit zu Grunde: S. 127 ff.
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Sozialpsychologie unterschiedliche Theorien bereit. Ihr entstammen Uber-
legungen zu instrumentellen und nicht-instrumentellen Theorien.”3? Die
instrumentellen Theorien sehen den Einfluss auf Verfahren und Ergebnis
als entscheidend an.”33 Wer also mehr Einfluss tiben kann, wird das Ver-
fahren gerechter finden. Die nicht-instrumentellen Theorien orientieren
sich auch an anderen Gréfen. Hier wurden die Leventhal-Kriterien zu
Grunde gelegt.”?* Aber auch der Einfluss von im Verfahren wurzelnden
Kriterien soll berpriift werden. Die Entscheidung durch einen Wider-
spruchsausschuss’3* und die Qualitit der Begrindung der Entscheidung’3¢
werden im Kontext des Widerspruchsverfahrens immer wieder als akzep-
tanzférdernd bezeichnet. Dasselbe gilt grundsitzlich fiir Partizipation.”?”
Die personliche Teilnahme an der Sitzung eines Widerspruchsausschusses
konnte damit Einfluss auf die Gerechtigkeitsbewertung haben. Auch die
Kommunikation mit den Begutachtenden”?® soll als Einflussfaktor iiber-
prift werden.

Abb. 11: Modell zum Einfluss verschiedener Kriterien auf die Gerechtigkertsbe-

wertung des Verfabrens
instrumentelle Kriterien
nicht-instrumentelle Kriterien

im Verfahren wurzelnde
Kriterien
Interaktionsgerechtigkeit
Gutachter

Gerechtigkeitsbewertung

732 Zu den Unterschieden ausfiihrlich: S. 131 ff.
733 S.131ff.

734 Dazu: S. 131 ff.

735 Siehe S. 52 ff.

736 Siehe S. 136 ff.

737 Siehe S. 136 ff.

738 Siche S. 138 ff.
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Grundlage sind also die folgenden Hypothesen:

H.: Die nicht-in strumentellen Kriterien haben groeren Einfluss auf
die Gerechtigkeitsbewertung als die instrumentellen Kriterien.

Hg: Das Wissen um die Existenz von Widerspruchsausschiissen beein-
flusst die Gerechtigkeitsbewertung.

Ho: Je besser der Kontakt mit den Begutachtenden, desto gerechter

finden die Widerspruchsfihrenden die Entscheidung.

3. Die Klageentscheidung

Gegenstand dieser Dimension ist der Ubergang vom Widerspruchs- in
das Klageverfahren. Auch diese Uberlegungen beziehen sich auf die Akzep-
tanzfunktion.”?® Es wird ermittelt, ob tatsichlich ein beachtlicher Teil der
Widerspruchsfithrenden nicht klagt, weil er die Entscheidung akzeptiert
oder ob andere Motive leitend sind. Die Alternativmotive wurden aus
den Ausfihrungen zu personlichen Defiziten und Zugangshindernissen
abgeleitet.”4 In, vor der Erhebung geftihrten, explorativen Interviews”#!
deutete sich an, dass die Akzeptanz nicht die ihr zugeschriebene Rolle in
der Entlastung der Gerichte spielen diirfte.

Hy, Verfahrensbarrieren spielen bei der Entscheidung nicht zu kla-
gen eine groflere Rolle als die Akzeptanz.
His: In der Motivation nicht zu klagen spielen Verfahrensbarrieren

und -hindernisse bei Befragten mit niedrigem sozio6konomi-
schem Status eine grofere Rolle als bei Befragten mit hohem
soziookonomischem Status.

Daneben wurde tberpriift, welche Faktoren sich unabhiangig von der
Bewertung durch die Widerspruchsfithrenden auf die Klageentscheidung
auswirken. Auch hier wurden die aus der Literatur bekannten Defizite und
Schwellen zugrunde gelegt.”+

739 Siehe dazu: S. 138 ff.

740 Siehe S. 113 ff.

741 Dazu ausfihrlicher: S. 158 ff.
742 Siehe S. 113 ff.
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His Widerspruchsfihrende mit niedrigem sozialem Status klagen
seltener als solche mit hohem sozialem Status.

H,: Widerspruchsfithrende mit Migrationshintergrund klagen selte-
ner als solche ohne Migrationshintergrund.

Hig: Altere Widerspruchsfithrende klagen seltener als jiingere Wider-
spruchsfithrende.

4. Die Rechtsschutzfunktion

Das Widerspruchsverfahren soll auch im Hinblick auf seine Rechtschutz-
funktion tberprift werden. Konkret soll ermittelt werden, ob das Wider-
spruchsverfahren tatsichlich als niedrigschwelliger empfunden wird, wie
dies in der Literatur stets angenommen wird.”4

Ho: Das Widerspruchsverfahren wird niedrigschwelliger empfun-
den als das Klageverfahren.

II. Von der Hypothese zum Messinstrument
1. Gutekriterien fir Messinstrumente

Theoretische Konzepte konnen tber einzelne Items oder Indizes gemessen
werden. Werden mit einem Konzept mehrere Dimensionen angesprochen,
kann aus den einzelnen Indikatoren ein Index gebildet werden.”#4 Dieser
ermoglicht es, Fehlereinflsse zu reduzieren und herauszufiltern. Die Be-
wertung der Qualitit von Items und Indizes erfolgt anhand der Giitekrite-
rien’”# Objektivitit, Reliabilitat und Validitat.

Objektivitit beschreibt das Ausmafl der Unabhingigkeit des Resultats
von Einflissen auflerhalb der untersuchenden Person.’#¢ Um die Durch-
fihrungsobjektivitit zu gewahrleisten, wurde ein standardisierter Fragebo-
gen eingesetzt. Alle Personen, die mit der Eingabe der Daten befasst wa-

743 Was als Schwellen in Betracht zu kommen vermag, wird auf den S. 76 ff. darge-
legt.

744 Schnell/P. B. Hill/Esser, Methoden der empirischen Sozialforschung, 2018, S. 147.

745 Siehe z.B.: Schirmer, Empirische Methoden der Sozialforschung, 2009, S.70;
Rammstedt, Zur Bestimmung der Giite von Multi-Item-Skalen: Eine Einfih-
rung, 2004, S. 2.

746 Diekmann, Empirische Sozialforschung, 2014, S. 249 f.
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ren, wurden genau instruiert, wie sie beispielsweise mit fehlenden Daten
oder Mehrfachnennungen umzugehen hatten. Die Interpretationsobjekti-
vitat wird hingegen durch die Dokumentation der Auswertung in diesem
Text sowie in wahrend der Auswertung erstellten Do-Files’# sichergestellt.

Durch die Validitat wird der Grad der Genauigkeit ermittelt, mit dem
ein Messinstrument das Phanomen erfasst, das untersucht werden soll.748
Unterschieden werden in der Regel Inhalts-, Kriteriums- und Konstrukt-
validitat.”# Ein Messinstrument kann als inhaltlich valide gelten, wenn
alle Aspekte der zu messenden Dimension bertcksichtigt wurden.”>° Zur
Beurteilung der Inhaltsvaliditit kann es aber keine objektiven Kriterien ge-
ben. Die Kriteriumsvaliditit gibt an, in welchem Mafe die Messungen mit
anderen Merkmalen aufSerhalb der Testsituation korrelieren.”s! Fir die
vorliegende Untersuchung existiert jedoch kein geeignetes Kriterium fur
eine Korrelationsanalyse. Bei einer Konstruktvalidierung wird gepriift, in
wie fern die tatsichlich gemessenen Items das Konstrukt erfassen.”>? Dies
kann mittels einer Dimensionalititspriifung erfolgen.”>3 Anhand einer In-
teritemkorrelation oder einer Faktorenanalyse”>* kann tberprift werden,
ob die Struktur des Indexes den Erwartungen entspricht.

Die Reliabilitat beschreibt die Zuverlassigkeit, mit der eine Skala ein
Merkmal misst.”> Neben wiederholten Messungen oder Parallelmessun-
gen kann die Reliabilitit bei eindimensionalen und dquivalenten Items
mit der sog. ,split-half“-Methode festgestellt werden.”>¢ Cronbachs Alpha,

747 Zur Bedeutung von Do-Files und ihrer Erstellung bei Stata: Frauke Kreuter/Ul-
rich Kohbler, Datenanalyse mit Stata, 2016, S. 34.

748 Diekmann, Empirische Sozialforschung, 2014, S. 257; Schnell/P. B. Hill/Esser, Me-
thoden der empirischen Sozialforschung, 2018, S. 135; Rammstedt, Zur Bestim-
mung der Giite von Multi-Item-Skalen: Eine Einfithrung, 2004, S. 16.

749 Schnell/P. B. Hill/Esser, Methoden der empirischen Sozialforschung, 2018, S. 136.

750 Schnell/P. B. Hill/Esser, Methoden der empirischen Sozialforschung, 2018, S. 136.

751 Diekmann, Empirische Sozialforschung, 2014, S. 258; Doring/Bortz, Forschungs-
methoden und Evaluation in den Sozial- und Humanwissenschaften, 2016,
S. 447.

752 D. Krebs/Menold, in: N. Baur/Blasius (Hrsg.), Handbuch Methoden der empiri-
schen Sozialforschung, 2019, S. 489, S. 497.

753 Rammstedt, Zur Bestimmung der Giite von Multi-Item-Skalen: Eine Einfiih-
rung, 2004, S. 19.

754 Ausfihrlich zur konfirmatorischen Faktorenanalyse z.B.: Reinecke, Strukturglei-
chungsmodelle in den Sozialwissenschaften, 2014, S. 137 f.

755 D. Krebs/Menold, in: N. Baur/Blasius (Hrsg.), Handbuch Methoden der empiri-
schen Sozialforschung, 2019, S. 489, S. 491 f.

756 D. Krebs/Menold, in: N. Baur/Blasius (Hrsg.), Handbuch Methoden der empiri-
schen Sozialforschung, 2019, S. 489, S. 494.
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als Maf fir die interne Konsistenz, ist der Mittelwert aller moglichen
wsplit-half“-Korrelationen. Ein Cronbachs Alpha > 0,8 gilt als erwiinscht, >
0,7 als akzeptiert.”s”

Neben den genannten Gutekriterien wird bei Indizes tblicherweise
noch die Trennschirfe der Items tiberprift.”>® Diese soll eine Einschitzung
dariiber erlauben, wie gut ein Item zwischen Personen mit niedriger und
hoher Merkmalsauspragung trennt.”>* Der Wert sollte mindestens 0,3 be-
tragen, ab 0,5 gilt die Trennschirfe als hoch.”®® Die Beurteilung der Trenn-
schirfe kann anhand einer Item-Test-Korrelation erfolgen.”¢!

2. Operationalisierung
a. Die Wahrnehmung der Widerspruchsentscheidung
aa. Akzeptanz durch Gerechtigkeit

Durch Operationalisierung werden theoretische Merkmale beobachtba-
ren Sachverhalten zugeordnet.”6? Die Forschungshypothesen werden also
messbar gemacht.

Die erste zentrale empirische Dimension umfasst die Wahrnehmung
der Widerspruchsentscheidung.”®3 Hier stehen insbesondere die Aspekte
Akzeptanz und Gerechtigkeit im Fokus. Akzeptanz als Begriff lasst sich,
auf Grund stark divergierender Bedeutungszuschreibungen, kaum unmit-
telbar operationalisieren.”®* Sie muss also indirekt abgefragt werden. Der
Begriff wurde fiir diese Untersuchung konzeptualisiert und in diesem Sin-

757 D. Krebs/Menold, in: N. Baur/Blasius (Hrsg.), Handbuch Methoden der empiri-
schen Sozialforschung, 2019, S. 489, S. 495.

758 Diekmann, Empirische Sozialforschung, 2014, S. 244.

759 Doring/Bortz, Forschungsmethoden und Evaluation in den Sozial- und Human-
wissenschaften, 2016, S. 268.

760 Doring/Bortz, Forschungsmethoden und Evaluation in den Sozial- und Human-
wissenschaften, 2016, S. 478.

761 Doring/Bortz, Forschungsmethoden und Evaluation in den Sozial- und Human-
wissenschaften, 2016, S. 478.

762 So auch: Schnell/P. B. Hill/Esser, Methoden der empirischen Sozialforschung,
2018, S. 113.

763 Siehe S. 143 ff.

764 So auch: Weinberger, in: Pichler (Hrsg.), Rechtsakzeptanz und Handlungsorien-
tierung, 1998, S.73, S.74.
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ne abprifbar gemacht.’% Die Messung der Akzeptanz erfolgte in zwei
Items:

(1) Die Widerspruchsentscheidung kann ich hinnebmen.

(2) Haben Sie gegen den Widerspruchsbescheid geklagt?

Wobei einmal die Hinnehmbarkeit abgefragt wurde (1) und einmal die
tatsichliche Hinnahme (2). Es handelt sich bei der in den Berechnungen
verwendeten Akzeptanzvariablen um ein 7er-skaliertes Item, das um all
jene Falle bereinigt wurde, die geklagt haben.

Nach den theoretischen Uberlegungen war davon auszugehen, dass die
Akzeptanz einer Entscheidung ein weites Bewertungsspektrum abdecken
kann. Dieses Bewertungsspektrum wurde anhand zweier Items gemessen.
(1) Mit der Widerspruchsentscheidung bin ich zufrieden.

(2) Die Widerspruchsentscheidung ist richtig.
Das erste Item sollte eher die emotionale, das zweite die inhaltliche Bewer-
tung abdecken.

Weiterhin wurden die Befragten gebeten, die Gerechtigkeit des Verfah-
rens und des Ergebnisses einzuschatzen.

(1) Das Ergebnis des Widerspruchsverfabrens ist ungerecht.”s®

(2) Die Art und Weise, wie mein Widerspruchsverfahren durchgefiibrt wurde,
war gerecht.

Die Fragen wurden absichtlich sprachlich unterschiedlich gestaltet, um

zu vermeiden, dass Befragte den Unterschied zwischen den Fragen nicht

erfassen. Die Frage 2 ist der PASS-Studie entnommen.”¢”

Auch die Fragen zum Kontakt mit den Begutachtenden wurden an
diejenigen in dieser Studie angelehnt. Abgefragt wurde die Interaktionsge-
rechtigkeit in vier Items:

(1) Der/Die Gutachter/in hat mir den Ablauf der Untersuchung nachvollziehbar
erkldrt.

(2) Der/Die Gutachter/in hat unangemessene Kommentare oder Bemerkungen
gemacht.

(3) Der/Die Gutachter/in hat mich hiflich und mit Respekt behandelt.

(4) Der/Die Gutachter/in hat meine Fragen zufriedenstellend beantwortet.

Um die Interaktionsgerechtigkeit im Verhaltnis zu den Begutachtenden

abbilden, wurde ein Mittelwertindex gebildet (Tab. 1). Dieser ist reliabel.

All seine Items verfiigen tiber ausreichend Trennscharfe.

765 Siche S. 120 ff.

766 Die Ergebnisgerechtigkeit wurde invertiert, um die Aufmerksamkeit der Befrag-
ten zu erhohen.

767 May, ZSR 2018, S. 51, S. 63 f.
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Tab. 1: Indexanalyse Interaktionsgerechtigkeit

Item- Test- Korrelation Cronbachs Alpha
Erklarungen 0,80 0,84
Bemerkungen 0,76 0,87
Behandlung 0,84 0,81
Fragen 0,89 0,78
Testskala 0,86

Die Bedeutung fiir die eigene Lebenssituation’¢® wurde tber die folgende
Frage erhoben:

Die Widerspruchsentscheidung ist wichtig fiir mein Leben.

Auch die personliche Priferenz der Befragten im Hinblick auf die beiden
Gerechtigkeitsmodelle wurde gemessen. Umfasst war daher auch eine Fra-
ge zum Verhiltnis von Verfahrensgerechtigkeit und substantieller Quali-
tit. Dieses Item wurde aus dem GESIS-Panel iibernommen.”

bb. Die Bildung von Urteilen tber die Verfahrensgerechtigkeit

Weiterhin sollte geklart werden, welche Kriterien die Bildung eines Ver-
fahrensgerechtigkeitsurteils beeinflussen. Dabei wurden die theoretisch
entwickelten Konzepte zu Grunde gelegt.”’® Nichtinstrumentelle und in-
strumentelle sowie im Verfahren wurzelnde Kriterien sollten verglichen
werden.””!
Die instrumentellen Kriterien wurden in zwei Items abgefragt:
(1) Das Widerspruchsverfabren ist so gestaltet, dass ich meine Meinungen und
Sichtweisen einbringen kann.
(2) Das Widerspruchsverfabren war so gestaltet, dass ich ausreichend Einfluss
auf das Ergebnis nehmen konnte.
Auch diese Fragen sind im Wesentlichen der PASS-Studie entnommen.””?

768 Dazu S. 143 ff.

769 GESIS- Leibniz Institut fiir Sozialwissenschaften, GESIS-Panel 2015, Standard-Edi-
tion; Welle cd, 2015.

770 Siehe S. 131.

771 Siehe auch S. 143 ff.

772 May, ZSR 2018, S. 51, S. 63 f.
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Die nicht-instrumentellen Kriterien, die sich an den Leventhal-Kriterien
orientierten, wurden in fiinf Items gemessen:
(1) Das Widerspruchsverfabren ist so ausgestaltet, dass ich alle Informationen,
die ich fiir wichtig halte, angeben kann.
(2) Die Regeln und Vorschriften im Widerspruchsverfahren werden fiir alle
emnbertlich angewendet.
(3) Die Regeln und Vorschriften im Widerspruchsverfabren stellen sicher, dass
niemand bevorzugt oder benachteiligt wird.
(4) Bitte geben Sie an, wie grof§ das Vertrauen ist, das Sie der Deutschen
Rentenversicherung Bund entgegen bringen.
(5) Wussten Ste, dass Sie gegen den Widerspruchsbescheid klagen konnen?
Die Kriterien nach Leventhal beinhalten zusatzlich auch die bereits ge-
nannten instrumentellen Kriterien. Die Formulierung der Items wurde
teilweise aus der PASS-Studie Gbernommen.””? Wo dies notwendig war,
wurden sie angepasst. Das Item zum Vertrauen in die Deutsche Renten-
versicherung Bund wurde an ein Item des ALLBUS angelehnt.””# Das Ver-
trauen in die Sozialgerichte wurde zur Kontrolle der Klageentscheidung
abgefragt, das Vertrauen in das Bundesverfassungsgericht zur Herstellung
von Vergleichbarkeit.
Die im Verfahren wurzelnden Kriterien wurden in drei Items abgefragt:
(1) Die Begriindung des Widerspruchsbescheides ist leicht zu versteben.
(2) Waren Sie in einer Sitzung des Widerspruchsauschusses anwesend?
(3) Wer entscheidet Ihrer Ansicht nach bei der Rentenversicherung iiber Ihren
Widerspruch?
(a) die gleiche Person, die auch schon iiber den Bescheid entschieden bat,
gegen den Widerspruch eingelegt wurde
(b) ein Ausschuss aus Ebrenamtlichen und Behordenpersonal
(c) eine hobere Stelle derselben Behorde
(d) weifS nicht
Da in der Literatur zum Widerspruchsverfahren hiufig die akzeptanzgene-
rierende Funktion der Ausschiisse angesprochen wird, soll auch diese tiber-
prift werden. Mangels Kontrollgruppe ist es jedoch nicht moglich, den
Einfluss der Ausschisse auf die Akzeptanz direkt zu bestimmen. Aus den
explorativen Interviews ergab sich die Annahme, dass eine beachtliche An-
zahl an Widerspruchsfithrenden gar nicht um die Existenz der Ausschiisse

773 May, ZSR 2018, S. 51, S. 63 f.
774 GESIS- Letbniz Institut fiir Sozialwissenschafien, Allgemeine Bevolkerungsumfra-
ge der Sozialwissenschaften ALLBUS 2012, 2012.
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weils. Abgefragt wird deshalb die Kenntnis der tber den Widerspruch ent-
scheidenden Stelle.

b. Die Klageentscheidung

Inhaltlich soll die Frage beantwortet werden, warum so viele Wider-
spruchsfihrende einen ablehnenden Bescheid erhalten, Widerspruch ein-
legen, aber dann nicht gegen ihren abgelehnten Widerspruch klagen. Die
Widerspruchsfithrenden werden also gefragt ob sie gegen ihren Bescheid
geklagt haben.

Die Motive fiir die Entscheidung nicht zu klagen wurden in fiinfzehn
Items abgefragt:
(1) Ich habe nicht geklagt, weil mein Widerspruch zumindest teilweise Erfolg

hatte.

2) Ich habe nicht geklagt, weil ich die Entscheidung hinnehmbar fand.
3) Ich habe nicht geklagt, weil ich mir eine Klage nicht zutraue.
4) Ich habe nicht geklagt, weil ich Angst batte, was die Leute sagen wiirden.
S) Ich habe nicht geklagt, weil das Gericht mir nicht glauben wird.
6) Ich habe nicht geklagt, weil meine Erfolgschancen gering sind.
7) Ich habe nicht geklagt, weil der Gerichtsprozess lange dauern wird.
8) Ich habe nicht geklagt, weil eine Klage viel Arbett ist.
9) Ich habe nicht geklagt, weil der Gerichtsprozess teuer wird.
10)Ich habe nicht geklagt, weil der Sachverhalt jetzt vollstandig aufgeklirt ist.
11)Ich habe nicht geklagt, weil ich nicht nochmal von einem Gutachter begut-

achtet werden maichte.
(12)Ich habe nicht geklagt, weil ich keine Lust habe, mich auch noch mit dem

Gericht rumzudrgern.
(13)Ich habe nicht geklagt, weil sich meine Situation gedndert hat.
(14)Ich habe nicht geklagt, weil mir eine andere Person von einer Klage abgera-
ten hat.

(15)Ich habe nicht geklagt, weil ich zumindest fair behandelt wurde.
Dabei sollten die Befragten jeweils auf einer 7er-Skala angeben, inwiefern
dieser Grund fiir ihre Entscheidung eine Rolle spielte. Die Motive wurden
den in der Literatur gewonnenen Griinden, nicht zu klagen, entnommen.
Es wird aufgefithret, dass ein faires Verfahren die Akzeptanz férdern und
Widerspruchsfithrende deshalb von einer Klage absehen (2, 15). Alternativ
wurden aber auch Zugangsbarrieren und Defizite abgefragt (3-9, 12).77%
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775 Dazu: S. 113 ff.
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Auflerdem wurden Umstande bertcksichtigt, aus denen sich ein Klagever-
zicht ergeben konnte (1, 10, 11, 13, 14). Diese ergaben sich teilweise aus
eigenen Uberlegungen, aber auch aus den Experteninterviews.”’6 Die Frage
endete mit einer offenen Kategorie, in der die Befragten auch einen ande-
ren Grund nennen konnten.

Entsprechend wurden diejenigen Befragten, die geklagt hatten, nach
den Klagegriinden gefragt:
1) Ich habe geklagt, weil der Sachverbalt nicht vollstindig aufgekldrt war.
2) Ich habe geklagt, weil ich die Entscheidung nicht hinnehmbar finde.
3) Ich habe geklagt, weil das Gericht mir glauben wird.
4) Ich babe geklagt, weil meine Erfolgschancen gut sind.
5) Ich habe geklagt, weil ich unfair behandelt wurde.
6) Ich habe geklagt, weil ich nochmal von einem Gutachter begutachtet werden

méochte.

(7) Ich habe geklagt, weil mir eine andere Person zu einer Klage geraten hat.
(8) Ich habe geklagt, weil ich es einfach mal versuchen wollte.
Alle Items, die im Zusammenhang mit der Entscheidung zu klagen, nicht
sinnvollerweise eingesetzt werden konnten, wurden ausgelassen.

o~ o~~~ — —

c. Die Rechtsschutzfunktion

Um beurteilen zu kdnnen, ob die Widerspruchsfithrenden das Verfahren
tatsichlich als niedrigschwelliger empfinden als das Klageverfahren, wur-
den Items zu den Zugangshindernissen aufgenommen. Diese wurden in
Ubereinstimmung mit den theoretischen Erkenntnissen formuliert.””” Die
fir die vorliegende Konstellation relevantesten Hindernisse wurden ausge-
wihlt.

Es wurden vier Items zur Beurteilung gestellt:
(1) Das Gerichtsverfabren ist teuer.
(2) Ich traue mir das Gerichtsverfabren nicht zu.
(3) Das Gerichtsverfabren ist kompliziert.
(4) Das Gerichtsverfabren dauert lange.
Die gleichen Items wurden auch fiir das Widerspruchsverfahren verwen-
det. Allerdings wurden die Widerspruchsfithrenden gebeten dies retro-
spektiv zu beurteilen. Gefragt war gerade nicht nach der Erfahrung im
vorausgehenden Verfahren.

776 Siehe S. 158 ff.
777 Siehe hierzu: S. 113 ff.
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Abgefragt wurde auch, ob sich Widerspruchsfithrende in den Verfah-
ren vertreten oder beraten lieen. Auf dieser Grundlage sollten die ver-
tretungsbedingten Kosten beider Verfahren besser eingeschitzt werden
koénnen.”78

Zur ubersichtlichen Darstellung der Ergebnisse der Analyse der Rechts-
schutzfunktion wurden hier Indizes gebildet (vgl. Tab. 2 und Tab. 3), die
jeweils abbilden, als wie hoch- oder niedrigschwellig die jeweiligen Verfah-
ren empfunden werden. Alle Items verfiigen iiber die notwendige Trenn-
scharfe. Die Reliabilitit der Indizes ist akzeptabel. Da die Einbeziehung
aller in der Literatur diskutierter Dimensionen im Vordergrund stand, tritt
die Reliabilitat ohnehin in den Hintergrund.

Tab. 2: Analyse Index ,Rechtsschutz durch Widerspruchsverfabren*

Item- Test- Korrelation Cronbachs Alpha
Kosten 0,64 0,66
Zutrauen 0,73 0,61
Schwierigkeit 0,84 0,49
Dauer 0,65 0,68
0,69

Tab. 3: Analyse Index ,Rechtsschutz durch Gerichtsverfahren®

Item- Test- Korrelation Cronbachs Alpha
Kosten 0,81 0,63
Zutrauen 0,80 0,57
Schwierigkeit 0,85 0,72
Dauer 0,60 0,75
0,73

d. Weitere Aspekte

Auch Items, die fir alle Dimensionen bedeutsam werden konnen, wurden
aufgenommen. So ist anzunehmen, dass der Grund fiir die Einlegung des
Widerspruchs Einfluss auf die Wahrnehmung und Bedeutung des Verfah-
rens haben kann. So kdnnte ein als fair empfundenes Widerspruchsverfah-
ren vermutlich eher bei Widerspriichen zu Akzeptanz fithren, die eingelei-
tet wurden, weil sich der Widerspruchsfihrende unfair behandelt fihle,

778 Siehe S. 114 ff.
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als bei Widerspriichen, die sich in einer fir den Widerspruchsfithrende
unbefriedigenden Gesetzeslage begriinden.

Die Griinde fir den Widerspruch wurden daher in sechs Items abge-
fragt:

(1) Ich habe Widerspruch eingelegt, weil der Entscheidung nicht zutreffende
Tatsachen zugrunde gelegt wurden.

(2) Ich habe Widerspruch eingelegt, weil ich die Entscheidung der Rentenversi-
cherung falsch finde.

(3) Ich habe Widerspruch eingelegt, weil ich mich von der Rentenversicherung
unfair behandelt fiiblte.

(4) Ich habe Widerspruch eingelegt, weil ich es einfach mal versuchen wollte.

(5) Ich habe Widerspruch eingelegt, weil eine andere Person mir dazu geraten
hat.

(6) Ich habe Widerspruch eingelegt, weil die Entscheidung fiir mich wichtig ist.

Die Befragten wurden gebeten, ihre Zustimmung zu allen Grinden auf

einer 7er-Skala ausdriicken.

Auch zentrale Merkmale der Verfahren, wie der Ausgang der Entschei-
dung und das Sachgebiet aus dem das Widerspruchsverfahren stammt,
wurden abgefragt.

Das Gleiche gilt fir zentrale soziodemografische Merkmale. Diese dien-
ten einerseits der Uberprifung des Riicklaufs anhand der Stichprobe. An-
dererseits wurden sie als Kontroll- bzw. Moderatorvariablen eingesetzt. Thr
Einfluss auf Kausalititen wurde bei der Auswertung kontrolliert. Daneben
diente die Erhebung soziodemografischen Daten aber auch einem eigenen
Forschungsinteresse: Welchen Einfluss haben sozio6konomische Faktoren
auf das Klageverhalten und die Wahrnehmung des Verfahrens?

Um auszuschlieflen, dass einzelne Personen in einem Unternehmen
oder einer Gesellschaft falschlicherweise ihre eigenen Daten zugrunde
legen, wurde die Versicherteneigenschaft abgefragt. Legt ein Unterneh-
men Widerspruch ein, sind die demografischen Daten nicht auswertbar.
Dies konnte freilich nur in den wenigen Statusfeststellungsverfahren zum
Tragen kommen. Die Frage nach Geschlecht, Alter, Schulabschluss, Er-
werbstitigkeit und Hauptwohnsitz sind den demografischen Standards des
statistischen Bundesamtes entnommen.””? Der Fragebogen beinhaltet au-
Berdem Fragen zum Migrationshintergrund und dem sozio6konomischen
Status. Diese werden haufig sehr aufwendig mit einer Vielzahl von Items

779 Statistisches Bundesamt, Demografische Standards, Fragebogenversion, 2016, i
m Internet: www.destatis.de/DE/Methoden/Demografische-Regionale-Standards
/textbaustein-demografische-standards.html.
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abgefragt. Da es auf diese Konzepte hier jedoch nicht zentral ankam und
die Befirchtung bestand, dass ein umfangreicher Fragebogen und eine de-
taillierte Operationalisierung soziookonomischer Aspekte zu einer hohen
Ausfallrate fithren wiirde, wurden die Konzepte vereinfacht und verkiirzt
aufgenommen. Der hier abgefragte Migrationshintergrund beinhaltet die
Staatsangehorigkeit, Geburtsort der Befragten und der Eltern sowie die
Muttersprache der Befragten.”8? Vergleichbarkeit zur Definition des statis-
tischen Bundesamtes besteht mangels der Aufnahme aller dort verwende-
ten Items nicht.

Aus diesen Merkmalen wurde ein Index gebildet. Zielvariable ist eine
dichotome Variable, die mit ,ja“ beantwortet wird, falls eines der dichoto-
men Items: ,Muttersprache Deutsch® und ,Geburtsland Befragte*r und
Eltern: Deutschland®, mit ,nein“ beantwortet wird. Der oder die Befragte
verfiigt dann dber einen Migrationshintergrund im Sinne dieser Untersu-
chung.”8!

Um die Position des oder der Befragten in der sozialen Hierarchie
anschaulicher abbilden zu kénnen, wurde ein Index zur Erfassung des
soziobkonomischen Status gebildet. Die Bildung bestimmter Klassen und
Schichten zur Analyse gesellschaftlicher Phinomene hat eine lange und
wechselvolle Tradition.”? Auch wenn bis heute kein Konsens tber die
Operationalisierung des soziookonomischen Status besteht, herrscht Einig-
keit, dass er die Komponenten Bildung, Beruf und Einkommen einzube-
ziehen hat.”8 Da auch die Messung des soziookonomischen Status sehr
komplex erfolgt und diese nicht den Schwerpunkt dieser Arbeit bilden
soll, wurde hier ein abgespeckter Index gebildet, auch auf die Gefahr eines
zu hohen Vereinfachungsgerades hin. Bildung wurde lediglich als schuli-
sche, nicht als berufliche Bildung erhoben. Da die Abfrage des Berufes sehr

780 Die Formulierung wurde den Demografischen Standards entnommen.

781 Die demografischen Standards zur Abfrage des Migrationsstatus sind sehr kom-
plex angelegt (siche z. B. Statistisches Bundesamt, Demografische Standards
2016, im Internet: https://www.destatis.de/GPStatistik/servlets/MCRFileNodeS
ervlet/DEMonografie_derivate_00001549/Band17_DemographischeStandards
1030817169004.pdf, abgerufen am: 29.12.2019). Da der Migrationshintergrund
hier nur eine sehr geringe Rolle spielt, wurde bewusst darauf verzichtet, einen
umfangreichen Fragenkatalog zu dem Thema Migration in den Fragebogen
einzubringen. Fiir den Migrationsstatus konnen hier daher aber auch nur Ge-
burtsland und Staatsangehorigkeit eine Rolle spielen.

782 Dazu ausfihrlich z.B.: Weischer, Sozialstrukturanalyse, 2011.

783 Weischer, Sozialstrukturanalyse, 2011, S. 372.
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viele Befragungs- und Auswertungsressourcen bindet,”3 wurde lediglich
die berufliche Stellung abgefragt. Diese ist deutlich leichter zu erheben
und liefert dhnliche Ergebnisse.”® Da die Abfrage des Einkommens hau-
fig mit sehr hohen Ausfallraten behaftet und fehleranfillig ist,”¢ wurde
darauf verzichtet. Stattdessen wurde abgefragt, wie gut die Befragten von
ihrem Einkommen leben kénnen. Die berufliche Stellung wurde ange-
lehnt an die Vorgaben der Prestigeskala von Hoffmeyer-Zlotnik auf einer
funf-Punkte-Skala codiert.”” Anhand der Merkmale schulische Bildung,
berufliches Prestige und der Selbsteinschitzung des Einkommens wurde
dann ein Index gebildet.

C. Ablauf der Untersuchung
I. Explorative Vorgesprache

Im Vorfeld der Befragung wurden explorative Interviews mit Praktizie-
renden aus dem Bereich des sozialrechtlichen Widerspruchsverfahrens ge-
fihrt. Diese dienten dazu, die theoriegeleiteten Hypothesen um Erkennt-
nisse aus der Praxis zu erginzen sowie die Gestaltung des Fragebogens
den Anforderungen aus der Praxis anzupassen. Auch im Bereich des Wi-
derspruchsverfahrens weicht das gelebte nicht unerheblich vom geschrie-
benen Recht ab.”88

Die Interviews erfolgten als offene Leitfadeninterviews. Es wurde ein be-
sonderes Augenmerk auf eine narrative Erzihlweise gelegt. Die Gesprichs-
partner sollten ihre eigenen Erfahrungen mit dem Widerspruchsverfahren
schildern. Dabei sollte ein Verstindnis fiir verschiedene Abliufe und Per-
spektiven entwickelt werden.

784 Sie erfolgt tiber mehrere Fragen, die Zuordnung eines Wertes gestaltet sich
dank der Vielzahl an Berufen sehr aufwindig.

785 Hoffmeyer-Zlotnik, ZUMA Nachrichten 2003, S. 114, passim.

786 Z. B. Statistisches Bundesamt: Demografische Standards, 2016, S. 23, im Inter-
net: https://www.destatis.de/GPStatistik/servletsyMCRFileNodeServle DEMon
ografie_derivate_00001549/Band17_DemographischeStandards1030817169004.
pdf, abgerufen am 29.12.2019.

787 Hoffmeyer-Zlotnik, ZUMA Nachrichten 2003, S. 114, S. 122.

788 So konnen beispielsweise gem. §§8, 9 der Geschiftsordnung fir die Wider-
spruchsausschiisse der Deutschen Rentenversicherung Bund, Widerspruchsfiih-
rende und medizinische Sachverstindige in der Sitzung des Widerspruchsaus-
schusses gehort werden. In der Praxis ist diese Regelung aber beinahe irrelevant.
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Die Interviews wurden auf unterschiedlichen Ebenen gefithrt. Zum
einen erfolgten Gespriche mit Mitgliedern der Verwaltungstriager (einem
Leiter einer Widerspruchsstelle der Deutschen Rentenversicherung, einer
Leiterin einer Rechtsmittelstelle eines Jobcenters und einem ehrenamtli-
chen Mitglied eines Widerspruchsausschusses der Deutschen Rentenversi-
cherung). Weitere Gespriche erfolgten mit Vertretern der Widerspruchs-
fihrenden (einem mit dem Sozialrecht befassten Anwalt, einer Beraterin
eines deutschen Sozialverbandes und einer Beraterin einer gewerkschaftli-
chen Rechtsschutzorganisation). Auch ein Richter der Sozialgerichtsbar-
keit wurde befragt.

Die Ergebnisse der Befragung wurden dokumentiert und fanden Ein-
gang in die Entwicklung der Fragestellung und des Fragebogens.

II. Festlegung der Untersuchungsform

Die Wahl der Datenerhebungstechnik richtet sich nach der Angemessen-
heit des Instruments in Bezug auf das Erhebungsziel.”® Da fiir die vor-
liegenden Fragestellungen gerade die Meinung der Widerspruchsfiithren-
den von Bedeutung war, kam lediglich die Befragung’® als zielfihrende
Form der Datenerhebung in Betracht. Aus methodischen und praktischen
Griinden fiel vorliegend die Wahl auf eine standardisierte schriftliche Be-
fragung. Neben wirtschaftlichen Faktoren spielten bei der Entscheidung
zwischen schriftlicher Befragung und Interview vor allem methodische
Aspekte eine Rolle. Der Interviewende tritt nicht als ,,Storfaktor” in der
Befragungssituation auf. Entsprechend ist bei Interviews zu erwarten, dass
die Befragten ihre Antworten eher an den Maf$stiben sozialer Erwiinscht-
heit ausrichten.””! Auflerdem konnen sie intensiver Gber die Fragen nach-
denken.””? Der Druck, der durch die Anwesenheit der Interviewenden
entsteht, entfillt. Der Teilnahmezeitpunkt ist fiir die Befragten frei wihl-

789 Schnell/P. B. Hill/Esser, Methoden der empirischen Sozialforschung, 2018, S. 293.

790 Daneben werden meist die Beobachtung und die Inhaltsanalyse als Verfahren
der Sozialforschung zur Datenerhebung genannt: siche z.B. Schnell/P. B. Hill/
Esser, Methoden der empirischen Sozialforschung, 2018, S.291; Kromrey/Roo-
se/Striibing, Empirische Sozialforschung, 2016, S. 301 ff.

791 Atteslander, Methoden der empirischen Sozialforschung, 2010, S. 15; Schnell/P.
B. Hill/Esser, Methoden der empirischen Sozialforschung, 2018, S. 327.

792 Schnell/P. B. Hill/Esser, Methoden der empirischen Sozialforschung, 2018, S. 327;
Diekmann, Empirische Sozialforschung, 2014, S. 514.
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bar.”?3 Letztlich kann auch nur so glaubhaft vollstindige Anonymitit
zugesichert werden.”?* Als Nachteile der schriftlichen Befragung gelten
vor allem die hoheren Ausfallquoten, die systematisch bedingt sein kon-
nen, sowie die fehlende Kontrolle tber die Erhebungssituation.”®* So ist
beispielsweise nicht nachvollziehbar, wer letztendlich den Fragebogen aus-
gefiille hat. Die Befragten sind in der Befragungssituation auf sich alleine
gestellt und kdnnen keine Hilfestellungen erhalten.”

Urspriinglich wurde der Fragebogen zusitzlich zur schriftlichen Version
auch als Web-Version zur Verfiigung gestellt. Auf diese Weise sollten die
Befragten unkompliziert online an der Befragung teilnehmen kdnnen, oh-
ne den Papierfragebogen spiter zur Post bringen zu miissen. Den Befrag-
ten wurde in dem postalisch versandten Anschreiben ein Zugangscode zu-
gewiesen, der ihnen eine Teilnahme ermoglichte. Da der Pretest allerdings
nur eine extrem niedrige Rate an Online-Teilnehmenden auswies (etwa
49), wurde fir die Hauptbefragung auf die Onlineversion des Fragebo-
gens verzichtet. Schwierigkeiten bei der Vergleichbarkeit der Ergebnisse,
die sich bei sog. Mixed-method-Surveys ergeben kdnnen,””” wurden auf
diese Weise vermieden.

Auf Incentives, wie beispielweise Gutscheine, und Nachkontaktierun-
gen zur Erhohung der Ricklaufquote wurde verzichtet. Es ist davon auszu-
gehen, dass Incentives die Rucklaufquote in der Regel erhohen.””® Dies
gilt jedoch vor allem fiir die finanziell sehr aufwendigen unbedingten
Incentives. Diese erhalten die Befragten unabhingig davon, ob sie an der
Befragung teilnehmen. Die Wirkung bedingter Incentives ist jedoch zwei-
felhaft und birgt einen sehr hohen administrativen Aufwand.”

793 Schnell/P. B. Hill/Esser, Methoden der empirischen Sozialforschung, 2018, S. 327.

794 Schnell/P. B. Hill/Esser, Methoden der empirischen Sozialforschung, 2018, S. 327.

795 Atteslander, Methoden der empirischen Sozialforschung, 2010, S.157; Diek-
mann, Empirische Sozialforschung, 2014, S. 515; Schnell/P. B. Hill/Esser, Metho-
den der empirischen Sozialforschung, 2018, S. 327.

796 Atteslander, Methoden der empirischen Sozialforschung, 2010, S.157; Diek-
mann, Empirische Sozialforschung, 2014, S. 515.

797 So z.B. Schnell/P. B. Hill/Esser, Methoden der empirischen Sozialforschung,
2018, S. 351.

798 Dazu vor allem die Metastudien von Church, Pub. Opinion Q. 1993, S. 62 ff.
und Edwards/Roberts/Clarke, Mike, DiGuiseppi, Carolyn/Pratap/Wentz/Kwan, BM]
2002, S. 1ff.

799 Zur zumindest geminderten Wirksamkeit bedingter Incentives beispielswei-
se: Diekmann/Jann, ZUMA Nachrichten 2001, S. 18 ff.; aber auch Edwards/Ro-
berts/Clarke, Mike, DiGuiseppi, Carolyn/Pratap/Wentz/Kwan, BMJ 2002, S. 1, pas-
sim.
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Welchen Einfluss Incentives auf die Datenqualitat haben ist unklar. So
gibt es sowohl Hinweise auf eine Verbesserung als auch auf eine Ver-
schlechterung des systematischen Stichprobenausfalls.?®° Nachkontaktie-
rungen, die als sehr wirkungsvoll angesehen werden,’! wurden nicht
durchgefihrt. Dies erwies sich in dieser Untersuchung auf Grund des da-
tenschutzbedingten Versands der Fragebogen durch die Rentenversiche-
rung als nicht realisierbar.

III. Gestaltung des Fragebogens

Der Fragebogen®%? umfasst insgesamt 16 Seiten mit 33 Fragen. Sein Titel
lautete: ,Wie denken Sie tber das Widerspruchsverfahren?. Nach den
Hinweisen zum Umgang mit dem Fragebogen folgt ein Abschnitt mit
Fragen zum Widerspruchsbescheid. AnschlieSend werden Widerspruchs-
fihrende zum Verfahren befragt. Dieser Abschnitt beinhaltet auch Fra-
gen zum Kontakt mit den medizinischen Gutachter*innen. Es folgt ein
Komplex mit Fragen zu personlichen Einschitzungen und Einstellungen.
Im Anschluss nehmen die Widerspruchsfithrenden zu ihrer Klageentschei-
dung Stellung. Der Fragenbogen endet mit einem Abschnitt demografi-
scher Items. Die letzte Frage eroffnet den Teilnehmer*innen die Moglich-
keit, eigene Anmerkungen und Erginzungen vorzunehmen.

Teilweise stehen die Items fiir sich, mitunter fragen sie aber auch meh-
rere Aspekte ab, beinhalten also Unterkategorien. Einige Items sind als
Fragen formuliert, andere als Aussagen (,Stimmen sie dieser Aussage zu?“).

Die Merkmalsauspragungen sind unterschiedlich skaliert. Fir einige
Items wird eine Nominalskala verwendet. Sie verfiigen also tber binire
oder kategoriale Antwortmoglichkeiten. Viele Items sind dagegen ordi-
nalskaliert. Zwischen den Antwortmdglichkeiten besteht dabei eine Rang-
folge (bspw. Klein — mittel — grof).8%> Im Gegensatz zu intervallskalierten
Messinstrumenten sind die Abstinde zwischen den Kategorien hier jedoch
nicht notwendig gleich grof, also nicht interpretierbar.8%4 Im Fragebogen
kommt in der Regel eine Skala zur Messung der Zustimmung zu verschie-

800 Pforr, Incentives, 2015, S. 1.

801 Dillman, Mail and internet surveys, 2007, S.150f., Shih/Fan, Field Methods
2008, S. 249, S. 260.

802 Der Fragebogen findet sich in Anhang 1.

803 Diekmann, Empirische Sozialforschung, 2014, S. 286.

804 Schnell/P. B. Hill/Esser, Methoden der empirischen Sozialforschung, 2018, S. 125.
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denen Aussagen zum Einsatz. Hiufig wurde ein Konzept dabei durch
mehrere Items erfasst (sog. Likert-Skala).8%5 Die Ordinalskalen werden
in der Auswertung jedoch als intervallskaliert behandelt.3%¢ Es ist davon
auszugehen, dass die Abstinde zwischen den Werten als gleich grof einge-
schatzt werden.

Es werden in der Regel 7er-Skalen eingesetzt. Diese verfiigen tiber einen
mittleren Auspragungswert.80

Abb. 12: Verwendeter Skalentyp: endpunktbenannte 7er-Skala

stimme gar stimme
nicht zu voll zu keine  weill
Angabe  nicht
1 2 3 4 5 6 7
Mit der Widerspruchsentscheidung bin O 0O 0000 d O O

ich zufrieden.

Als Ausfallkategorien werden ,weify nicht“ und ,keine Angabe“ angebo-
ten. Item non-response bleibt dadurch interpretierbar. Fiir die Auswertung
kann es durchaus einen Unterschied machen, ob Befragte eine Frage nicht
beantworten konnen oder wollen.

Aus Griinden der Qualititssicherung werden, wo das moglich ist, bereits
getestete Fragen aus anderen Untersuchungen verwendet. Dies ermoglicht
zugleich, die Ergebnisse in ein Verhiltnis mit Resultaten aus anderen
Surveys zu setzen.

Die Fragebogen sollten anonym ausgefiillt werden. Sie sind mit einer
Nummer versehen, die lediglich der Zuordnung des Papierfragebogens zu
den elektronisch erfassten Antworten dient und nicht mit personenbezo-
genen Daten in Zusammenhang gebracht werden kann.

805 Kromrey/Roose/Striibing, Empirische Sozialforschung, 2016, S. 239 .

806 Auch wenn hier streng genommen die Abstinde nicht interpretierbar sind, wer-
den Likert-Skalen haufig als intervallskaliert betrachtet. Dies erweitert die Inter-
pretationsmoglichkeiten betrachtlich: Diekmann, Empirische Sozialforschung,
2014, S. 292; Kromrey/Roose/Striibing, Empirische Sozialforschung, 2016, S. 239 f.

807 Zu den Vor- und Nachteilen: Franzen, in: N. Baur/Blasius (Hrsg.), Handbuch
Methoden der empirischen Sozialforschung, 2019, S. 665, passim.
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IV. Pretest

Im Mai 2019 wurde ein Pretest unter Feldbedingungen durchgefiihrt. Der
Fragebogen wurde zu diesem Zweck an 100 Widerspruchsfiihrende ver-
sandt. Die Befragung und ihre Durchfithrung glichen der Hauptuntersu-
chung. Die Ricklaufquote im Pretest betrug 26 %. Mit dem Pretest sollte
vor allem das Erhebungsinstrument im Hinblick auf die Verstindlichkeit
der Fragen, die Varianz bei den Antworten und die Linge evaluiert wer-
den. In Folge des Pretests wurden einzelne Frageformulierungen geandert
oder durch andere Fragen ersetzt.

V. Stichprobenziehung

Die Grundgesamtheit in der vorliegenden Untersuchung besteht aus Wi-
derspruchsfithrenden bei der Deutschen Rentenversicherung Bund. Die
Grundgesamtheit wird jedoch dadurch begrenzt, dass nur Widerspruchs-
fihrende befragt werden, deren Widerspruch nicht vollstindig abgeholfen
wurde, die also in den ,zweiten Teil* des Verfahrens eingetreten sind
und entweder einen ablehnenden oder (zumindest teilweise) stattgeben-
den Widerspruchsbescheid erhalten haben.?% Dabei handelt es sich jedoch
um eine empirisch nicht darstellbare, theoretisch unendliche Anzahl an
Elementen der Grundgesamtheit. Um aber eine Teilerhebung durchzufiih-
ren, von der auf die Grundgesamtheit verallgemeinert werden kann, muss
die Zahl der Fille auf eine empirisch angebbare Grundgesamtheit redu-
ziert werden.8® In dieser Untersuchung bietet sich dabei vor allem eine
zeitliche Eingrenzung an. Teil der Auswahlgesamtheit — das sind alle Ele-
mente einer Grundgesamtheit, die eine Chance haben, in die Stichprobe
zu gelangen®!® — sind daher nur Widerspruchsfithrende, die ihren Wider-
spruchsbescheid 2019 erhalten haben.

Die Stichprobe wurde dann als ,einfache Klumpenstichprobe® gezo-
gen.8!! Die Grundgesamtheit wird dabei in einzelne Cluster zerlegt,

808 Der Fragebogen ging den Widerspruchsfithrenden zu einem Zeitpunkt zu, in
dem Sie bereits den Widerspruch erhalten hatten und ihre Klageentscheidung
treffen mussten.

809 Kromrey/Roose/Striibing, Empirische Sozialforschung, 2016, S. 258.

810 vgl. Schnell/P. B. Hill/Esser, Methoden der empirischen Sozialforschung, 2018,
S.245.

811 Kromrey, Massencommunicatie, S. 221, S. 289 f.
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die moglichst alle ihre Zusammensetzung aufweisen.®2 Fir diese Unter-
suchung wurde ein zeitliches Cluster ausgewahlt. Die ersten 3.000 Wi-
derspruchsfiihrenden, die in einem bestimmten Zeitraum einen Wider-
spruchsbescheid von der Deutschen Rentenversicherung Bund erhalten
haben, gelangten in die Stichprobe. Hinweise darauf, dass die Zusammen-
setzung der Widerspruchsfithrenden in verschiedenen Zeitraumen vonein-
ander abweicht, gibt es nicht.

VI. Ablauf der Untersuchung

Die Fragebogen wurden im Juni 2019 kuvertiert. Im Umschlag enthal-
ten waren jeweils ein Anschreiben, das auf die besondere Bedeutung
der Untersuchung hinwies und Kontaktdaten enthielt, sowie ein Rickum-
schlag zur portofreien Riicksendung. Nach der Kuvertierung wurden die
geschlossenen Umschliage gesammelt der Deutschen Rentenversicherung
Bund ausgeliefert. Diese brachte sodann die Adressen der Widerspruchs-
fuhrenden auf den Umschligen an. Versendet wurden die Fragebogen
jeweils vier Wochen nach dem Widerspruchsbescheid. Da Fragen zur Kla-
geentscheidung gestellt wurden, sollte diese bereits getroffen, die Rechts-
mittelfrist also abgelaufen sein. Die Fragebdgen wurden zwischen dem
28. Juni und dem 10. Juli 2019 von der Deutschen Rentenversicherung
Bund versandt. Die Teilnehmenden wurden gebeten, den ausgefiillten
Fragebogen innerhalb von drei Wochen an das Max-Planck-Institut fir
Sozialrecht und Sozialpolitik zu senden. Der letzte verwertete ausgefullte
Fragebogen ging am 30. August 2019 ein.

Nach Ablauf der Frist im August 2019 waren 648 Fragebogen eingegan-
gen. 638 konnten ausgewertet werden.313

812 Zur Klumpenauswahl z.B: Stezn, S. 135, S. 148.

813 Funf Fragebogen wurden vollstindig unausgefillt zurtick geschickt. Weitere
funf Fragebogen konnten nicht ausgewertet werden, da Sie den formalen Anfor-
derungen an die Stichprobe (= mit einem Widerspruchsbescheid abgeschlosse-
nes Verfahren) nicht entsprachen.
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VII. Datenmanagement

Nach Eingang der Fragebogen wurden diese informationstechnisch erfasst.
Die Dateneingabe erfolgte mithilfe mehrerer Hilfskrafte in eine Excel-Da-
tei, die dann zur Bearbeitung importiert wurde.

Die Auswertung der Daten erfolgte schlieflich mit der Statistiksoftware
Stata (Version 13.1).

Vor der statistischen Nutzung wurde der Rohdatensatz bereinigt.$'* So
sollten Beobachtungen von der Analyse ausgeschlossen werden, die sich als
evident unwabhr, falsch oder nicht den Voraussetzungen der Grundgesamt
entsprechend herausstellten. Dabei wurden fiinf Datensitze vor der Analy-
se entfernt, da die Befragten angaben, ihr Widerspruchsverfahren sei nicht
durch Bescheid beendet worden.815

Im Anschluss an die Datenbereinigung wurden die Daten zur weiteren
Verwendung codiert. Damit konnten sie sowohl deskriptiv analysiert, als
auch zur Berechnung von Indizes herangezogen und multivariaten Analy-
severfahren unterzogen werden.

Tab. 4: Kurzbeschreibung der Befragung

Kurzbeschreibung der Befragung

Art der Befragung: Paper & pencil
Erhebungsinstrument: Standardisierter Fragebogen
angestrebte Grundgesamtheit: Personen, die einen Widerspruchsbescheid von

der Deutschen Rentenversicherung Bund erhal-
ten haben. Nicht enthalten sind Widerspriiche
aus dem Ausland sowie aus dem Bereich der Be-
triebspriifung.

Feldzeit: 28.06.2019 bis 30.08.2019
Auswahlverfahren: Klumpenstichprobe
Stichprobenansatz: 3.000

Realisierte Samplegrofie: n=648
Ausschopfungsquote: 21,6 %

814 Zur hier angewendeten Vorhergehensweise: Mitchell, Data Management Using
Stata, 2011, S. 45 - 76.

815 Diese Widerspruchsfihrenden gaben an, ihr Verfahren sei noch gar nicht oder
durch Riicknahme beendet.
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D. Auswertungsmethoden
I. Beschreibung und Analyse der Daten
1. Lage-, Streuungs- und Zusammenhangsmafle

Um inhaltliche Aussagen Gber die erhobenen Daten treffen zu kdnnen,
wurden diese mit statistischen Methoden ausgewertet. Ziel der deskripti-
ven Statistik ist es, Daten ubersichtlich und anschaulich zu vermitteln.81¢
Ermittelt werden daher je nach Fragestellung und Skalenniveaud!”, Lage-
und Streuungsmafle, wie Median, arithmetisches Mittel, Standardabwei-
chung und Varianz.$!8

Uber die Betrachtung einzelner Variablen hinaus interessierten vor al-
lem die Zusammenhinge zwischen Variablen. Zur Messung des Zusam-
menhanges stehen verschiedene Messmethoden und Mafe zur Verfigung.
Welche Methoden zum Einsatz kommen, richtet sich in erster Linie nach
den Skalenniveaus der verwendeten Variablen. Der Zusammenhang zwi-
schen nominalskalierten Variablen wurde tGber den Kontingenzkoeffizien-
ten dargestellt.?” Anhand einer Indifferenztabelle’?® wird dabei der Un-
terschied zwischen den erhobenen Daten und einem fiktiven Datensatz,
der keinen Unterschied zwischen den uberpriften Merkmalen macht,
berechnet (sog. X2-Unabhingigkeitstest). Da y?> von der Anzahl der Ta-
bellenfelder abhingig ist, wurde nicht y2, sondern Cramers V zur Inter-
pretation berechnet.32! Der Zusammenhang ordinalskalierter Variablen
wurde durch Rangkorrelationen berechnet. Die Korrelation wird dabei
nicht auf Basis verschiedener Datenpunkte, sondern ihrer Ringe betrach-

816 Bortz/Schuster, Statistik fir Human- und Sozialwissenschaftler, 2010, S. 3.

817 Zu den Skalenniveaus beispielsweise: Fahrmeir/Heumann/Kiinstler/Pigeot/Tutz,
Statistik, 2016, S. 15 £.; Jann, Einfithrung in die Statistik, 2005, S. 13 .

818 Ein instruktiver Uberblick tber die Lage- und Streuungsmafle findet sich z.B.
bei: Bortz/Schuster, Statistik fiir Human- und Sozialwissenschaftler, 2010, S. 25 f.
oder bei Gehring/Weins, Grundkurs Statistik fiir Politologen und Soziologen,
2010, S. 120 f.

819 Bamberg/F. Baur/Krapp, Statistik, 2017, S. 36.

820 Bei der Indifferenztabelle werden die Haufigkeiten so angegeben, als wiirde
zwischen den Gruppen kein Unterschied bestehen. Von 100 Widerspruchs-
fuhrenden wiren also 50 Frauen und 50 Ménner. Zur Indifferenztabelle: Ben-
ninghaus, Deskriptive Statistik, 2007, S. 104 f.

821 N . 2.8 X2
Cramer's V basiert auf y* V= ”—n*(R )k
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tet. Als Vergleichsmal$ diente Spearmans p.8?2 Lineare Zusammenhinge
zwischen mindestens intervallskalierten Variablen lassen sich durch die
Produkt-Moment-Korrelation (auch Bravais-Pearson-Korrelation)$?3 darstel-
len. Es handelt sich dabei um das standardisierte mittlere Abweichungs-
produkt. Alle Zusammenhangsmafle bewegen sich zwischen 0 und 1.824
Uber die Interpretation, vor allem die Frage wann ein Zusammenhang als
stark und wann als schwach zu bezeichnen ist, herrscht Uneinigkeit.82* Fiir
die Verbalisierung der Zusammenhangsgréffen wurde dem Vorschlag von
Kiibnel/ Krebs$?¢ gefolgt (Tab. §). Zusammenhangsmafie lassen keine Aus-
sagen Uber Kausalititen zu.

Tab. S: Interpretation des Korrelationskoeffizienten nach Kiibnel/ Krebs

Betrag des Koeffizienten Interpretation
<0,05 unbedeutend
0,05 <r<0,25 gering

0,25 <r<0,50 mittel
r=0,50 stark

2. Die multivariate lineare Regression

Aussagen tber Abhingigkeiten lassen sich mit Regressionsmodellen ma-
chen. Bei der hier verwendeten linearen Regression soll die Beziehung
zwischen einer oder mehreren unabhingigen Variablen (auch: Pradikto-
ren)®?” und einer abhingigen Variable (auch: Kriterium) moglichst gut

822 Zur Rangkkorrelation: Kiihnel/D. Krebs, Statistik fiir die Sozialwissenschaften,
2014, S.445; Gebring/Weins, Grundkurs Statistik fiir Politologen und Sozio-
logen, 2010, S.156f.; Fahrmeir/Heumann/Kiinstler/Pigeot/Tutz, Statistik, 2016,
S.133f.

823 Bamberg/F. Baur/Krapp, Statistik, 2017, S. 33.

824 Zur Berechnung der Produkt-Moment-Korrelation zB.: Fabrmeir/Heu-
mann/Kiinstler/Pigeot/Tutz, Statistik, 2016, S.126f.; Gebring/Weins, Grundkurs
Statistik fiir Politologen und Soziologen, 2010, S. 165 f.

825 Die Diskrepanzen sind hier sehr groff. Vorschlige finden sich z.B. bei: Coben,
Statistical Power Analysis for the Behavioral Science, 1988, S. 83; Fahrmeir/Heu-
mann/Kiinstler/Pigeot/Tutz, Statistik, 2016, S. 130.

826 Kiihnel/D. Krebs, Statistik fur die Sozialwissenschaften, 2014, S. 442.

827 Die Begriffe werden meistens, wie auch in dieser Arbeit, synonym verwen-
det. Bortz/Schuster verweisen allerdings auf geringfigige Unterschiede in der
Bedeutung: Bortz/Schuster, Statistik fiir Human- und Sozialwissenschaftler, 2010,
S.184.
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vorhergesagt werden. Bei einer einfachen linearen Regression wird also
die Gerade gesucht, die den Zusammenhang am besten abbildet. Ermit-
telt wird die Regressionsgerade mit der Methode der kleinsten Quadrate
(Ordinary-Least-Squares-Methode). Dafiir wird fiir jeden tatsichlichen Wert
der Abstand zum vorhergesagten Wert berechnet. Diese Differenz wird
als Residuum bezeichnet. Damit sich negative und positive Werte nicht
gegenseitig autheben, werden sie quadriert.®?® Der berechnete Regressions-
koeffizient gibt die Steigung dieser Geraden an.??’ Die Modellgiite wird
mafgeblich in dem Determinationskoeffizienten R? wiedergespiegelt. Es
handelt sich um ein normiertes Maf fir die Abweichung der Beobachtun-
gen von der Regressionsgeraden.’3? Der Determinationskoeffizient gibt
den Anteil der Varianz an der Gesamtvarianz an, der durch die Pradikto-
ren erklart wird.33! Fir die Analyse wurde stets das angepasste R? verwen-
det, das sich nur verbessert, wenn die Aufnahme zusatzlicher Pradiktoren
auch einen Beitrag zur Erklarungskraft liefert.832 Bei jeder Regression muss
Gberprift werden, ob die Modellvoraussetzungen vorliegen.$33 Dass die
Residuen normalverteilt sind, ist fr inferenzsstatistische Tests relevant.834
Allerdings wirkt sich die Verletzung dieser Annahme nur bei Modellen
mit einer sehr geringen Anzahl an Beobachtungen (etwa N<40) proble-
matisch aus.835 Weiterhin soll die Residualvarianz, also die Varianz der
Fehlerterme, jeweils etwa gleich grof sein (sog. Homoskedastizitat).$3¢ Da
diese Annahme teilweise nicht vorlag, wurden zur Berechnung robuste
Standardfehler verwendet.?3” Des Weiteren muss im Rahmen der Modell-
diagnose die Linearitit der Zusammenhinge Gberprift werden. Stehen
Variablen nicht in einem linearen Zusammenhang, lassen sie sich teilwei-
se durch Quadrierung oder Logarithmierung fir Analysen durch lineare

828 Backbaus/Erichson/Plinke/Weiber, Multivariate Analysemethoden, 2018, S.62f;
Fabrmeir/Heumann/Kiinstler/Pigeot/Tutz, Statistik, 2016, S.146f; Bortz/Schuster,
Statistik flir Human- und Sozialwissenschaftler, 2010, S. 186 f.

829 Bortz/Schuster, Statistik fir Human- und Sozialwissenschaftler, 2010, S. 188.

830 Bortz/Schuster, Statistik fir Human- und Sozialwissenschaftler, 2010, S. 192.

831 Fahrmeir/Heumann/Kiinstler/Pigeot/Tutz, Statistik, 2016, S. 151.

832 RZerhoht sich automatisch mit jeder hinzugenommenen Variable.

833 Ausfihrlich zu den Modellvoraussetzungen: Backbaus/Erichson/Plinke/Weiber,
Multivariate Analysemethoden, 2018, S. 89 f; Fabrmeir/Kneib/Lang, Regression,
2009, S. 168f.

834 Backbaus/Erichson/Plinke/Weiber, Multivariate Analysemethoden, 2018, S. 102.

835 Lumley/Diebr/Emerson/L. Chen, Annu. Rev. Pub. Health 2002, S. 151, passim.

836 Fahrmeir/Kneib/Lang, Regression, 2009, S. 129 f.

837 Dazu: Frauke Kreuter/Ulrich Kobler, Datenanalyse mit Stata, 2016, S. 309.
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Modelle zuginglich machen.33% Auch eine etwaige Multikollinearitat, also
eine hohe Korrelation zwischen den Pradiktoren,®3? wurde untersucht.

3. Die logistische Regression

Eines anderen Regressionsmodelles bedarf es, wenn die abhingige Varia-
ble dichotom oder kategorial skaliert ist. Die lineare Regression beruht
auf der Homoskedastiztitsannahme. Die Varianz der Fehler (Residuen)
soll fir alle Werte konstant sein. Bei einer dichotomen Variablen wird
die Varianz jedoch grofer, wenn sich die vorhergesagten Werte 0,5 anni-
hern. Die Residuen sind bei solchen Modellen daher immer heteroskedas-
tisch.840 Weiterhin kdnnen die vorhergesagten Werte grofer als eins und
kleiner als Null werden. Da sich bei dichotomen Werten lediglich die
Wahrscheinlichkeiten voraussagen lassen, zur einen oder anderen Gruppe
zu gehoren, und Wahrscheinlichkeiten nur zwischen 0 und 1 liegen kon-
nen, sind einige Werte eines linearen Wahrscheinlichkeitsmodells schlicht
nicht interpretierbar.?4! Die Chance, dass bei einer Manipulation eines
Pradiktors der ein oder andere Wert der Kriteriumsvariable eintritt, lasst
sich mit Hilfe eines Logit-Modells darstellen.34> Solche Modelle bedienen
sich sog. Logits zur Wahrscheinlichkeitsberechnung. Bei Logits handelt
es sich um den natiirlichen Logarithmus der Odds, also der logarithmier-
ten Chancen fiir den Eintritt eines Wertes der Kriteriumsvariablen.843 Lo-
gits besitzen gegeniiber Odds den Vorteil, dass sie auch negative Werte
annehmen kdnnen und so anzuzeigen vermogen, ob eine Chance steigt
oder fillt.84 Zur Schitzung der Koeffizienten wird bei Logit-Modellen
nicht das OLS-Verfahren, sondern die Maximum-Likelihood-Methode an-
gewendet, die jeweils den fur eine Verteilung plausibelsten Parameter
sucht.3* Zur Interpretation der Logits, die als logarithmierte Chancen
kaum intuitive Aussagekraft besitzen, wurden die margins (Marginaleffek-

838 Zur Linearitat: z.B. Backhaus/Erichson/Plinke/Weiber, Multivariate Analysemetho-
den, 2018, S.91f.; Gehring/Weins, Grundkurs Statistik fiir Politologen und So-
ziologen, 2010, S. 188 .

839 Frauke Kreuter/Ulrich Kobler, Datenanalyse mit Stata, 2016, S. 309.

840 Frauke Kreuter/Ulrich Kobler, Datenanalyse mit Stata, 2016, S. 354.

841 Kiihnel/D. Krebs, Statistik fur die Sozialwissenschaften, 2014, S. 662.

842 Vgl. siche z.B. Fahrmeir/Kneib/Lang, Regression, 2009, S. 190.

843 Fabrmeir/Kneib/Lang, Regression, 2009, S. 190.

844 Frauke Kreuter/Ulrich Kobler, Datenanalyse mit Stata, 2016, S. 367.

845 Kiihnel/D. Krebs, Statistik fur die Sozialwissenschaften, 2014, S. 666 f.
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te) verwendet.34¢ Marginaleffekte beschreiben die Mittelwerte der vorher-
gesagten Werte an einer bestimmten Stelle. Da sich diese jedoch, anders als
bei der linearen Regression, fiir jeden Wert unterscheiden, wurden durch-
schnittliche Marginaleffekte betrachtet. Es handelt sich um die Steigungen
der Regressionslinien, wenn alle anderen unabhiangigen Variablen ihren
durchschnittlichen Wert annehmen. Deutlich schwieriger als bei der linea-
ren Regression ist die Modellgiite bei Logit-Modellen zu bewerten. Das
ausgegeben Pseudo-R? sagt nicht unmittelbar aus, wie viel Varianz ein Mo-
dell erklirt.#” Die Bewertung der Modellgtte erfolgt daher vielmehr aus
einer Gesamtschau der Kriterien Sensitivitdt, Spezifizitit, dem Count R?
und dem Pearsons-Chi-Quadrat.348 Im Anschluss an die Berechnung eines
Logit-Modells erfolgt wie bei der linearen Regression eine Modelldiagnos-
tik. Uberprift werden hier vor allem die Linearitat sowie die Existenz be-
sonders einflussreicher AusreifSer.349

II. Inferenzstatistische Methoden
Reprisentativitit und Inferenz

Ziel sozialwissenschaftlicher Untersuchungen ist in der Regel die Gewin-
nung eines moglichst ,reprisentativen” Datensatzes, der Schlussfolgerun-
gen (Inferenzen) zulasst.350

Nicht der Begriff der Reprasentativitit an sich, sondern seine Verwen-
dung, stofSt in der Wissenschaft haufig auf Kritik.®! Er sei schwammig,
statistisch nicht bestimmbar, zumindest aber Gberflassig. Da nur eine Zu-
fallsauswahl reprisentativ sei, erschopfe sich die Bedeutung der Reprisen-
tativitit in der Zufallsauswahl. Im Hinblick auf einzelne Merkmale lasst
sich der Reprasentanzschluss auch durch Gewichtung erreichen.852

846 Zur Berechnung und Interpretation der durchschnittlichen Marginaleffekte:
Frauke Kreuter/Ulrich Kobler, Datenanalyse mit Stata, 2016, S. 369.

847 Stata verwendet hier das R? nach McFadden.

848 Backbaus/Erichson/Plinke/Weiber, Multivariate Analysemethoden, 2018, S. 296 f.

849 Frauke Kreuter/Ulrich Kobler, Datenanalyse mit Stata, 2016, S. 379 f.

850 Schnell/P. B. Hill/Esser, Methoden der empirischen Sozialforschung, 2018, S. 1.

851 So z.B. Schnell/P. B. Hill/Esser, Methoden der empirischen Sozialforschung,
2018, S. 279; Diekmann, Empirische Sozialforschung, 2014, S. 430 f.

852 Doring/Bortz, Forschungsmethoden und Evaluation in den Sozial- und Human-
wissenschaften, 2016; sehr kritisch, jedenfalls zur Herstellung globaler Repra-
sentanz: Schnell, Z£S 1993, S. 16, passim.
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Eine Stichprobe ist also im engeren Sinne ,reprisentativ® fur Ihre
Grundgesamtheit, wenn Sie vollstindig zufillig gezogen wurde.?*3 Ein
»Reprasentanznachweis“ wiirde einen Abgleich aller (nicht nur der demo-
grafischen) Merkmale erfordern. Dies ist allerdings in aller Regel mangels
Kenntnisse aller Merkmale in der Grundgesamtheit schlicht nicht zu leis-
ten.

Betriige die Ausschopfungsquote®** nun 100 %, wire eine zufillige Ver-
teilung der Merkmale im Datensatz sehr wahrscheinlich. Probleme kon-
nen sich allerdings dort ergeben, wo — und das ist fast immer der Fall -
die Ausschopfungsquote geringer ist. Verzerren bestimmte Faktoren oder
Merkmale den Ricklauf,®%> konnen die Daten — jedenfalls ohne Gewich-
tung — nicht als reprasentativ bezeichnet werden.

2. Schatzverfahren

Die bereits erliuterten Methoden befihigen dazu, Aussagen tber die Stich-
probe zu treffen. Aussagen tber die Grundgesamtheit lassen sich nicht
ohne weiteres ableiten. Die Ubertragung der Ergebnisse erfolgt vielmehr
durch Schitzung,.

Bei der Punktschitzung dient ein bestimmter Parameter der Stichprobe
(z.B. das arithmetische Mittel) als Schatzer fur das arithmetische Mittel
der Grundgesamtheit. Je nach Giite der Stichprobe, Erwartungstreue und
Varianz der Schitzfunktion liefern Punktschatzungen mehr oder weniger
zuverléssige Ergebnisse.®5¢ Deshalb ist es in der Regel sinnvoll sog. Konfi-
denzintervalle zu berechnen. Dabei handelt es sich um Intervalle, die mit
einer bestimmten angegebenen Wahrscheinlichkeit (in der Regel 90, 95
oder 99 %) den Populationszielwert (z.B. den Mittelwert) enthalten.?” Die
Bestimmung von Konfidenzintervallen ist ein parametrisches Verfahren.

853 Kiihnel/D. Krebs, Statistik fur die Sozialwissenschaften, 2014, S. 222.

854 Also das Verhaltnis derjenigen Personen die an der Umfrage tatsichlich teilge-
nommen haben zu denjeningen, die zur Teilnahme ausgewihlt wurden.

855 So ist beispielweise bekannt, dass Frauen in der Umfrageforschung haufig tiber-
reprasentiert sind: bspw. Bourque/Clark, Processing data, 1992, S. 59.

856 Zur Punktschitzung genauer: Jann, Einfihrung in die Statistik, 2005, S. 127 £;
Fabrmeir/Heumann/Kiinstler/Pigeot/Tutz, Statistik, 2016, S. 338 f.

857 Zu Konfidenzintervallen: Kiihnel/D. Krebs, Statistik fir die Sozialwissenschaf-
ten, 2014; S. 234 f,; Jann, Einfihrung in die Statistik, 2005, S. 131; Fahrmeir/Heu-
mann/Kiinstler/Pigeot/Tutz, Statistik, 2016, S.356f.; Bortz/Schuster, Statistik fur
Human- und Sozialwissenschaftler, 2010, S. 92 f.
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Unabhingig von der Frage, ob die Grundgesamtheit normalverteilt ist,
sorgt jedenfalls der zentrale Grenzwertsatz dafiir, dass sich die Verteilung
bei Stichproben n>30 asymptotisch einer Normalverteilung annahert.358

Abb. 13: Standardnormalverterlung mit 95 %- Konfidenzintervall

J 95 %- Konfidenzintervall \

3. Testverfahren

Neben dem Schitzen gilt das Priiffen von Vermutungen als zweiter zentra-
ler Anwendungsfall der Inferenzstatistik. Eine solche Uberprifung erfolgt
anhand sog. Signifikanztests. Untersucht wird dabei die Frage, ob ein
beobachteter Effekt zufillig entstanden sein kann, wenn man annimmt,
dass in der Grundgesamtheit kein Effekt besteht.?*? In einem ersten Schritt
missen daher Forschungs- und Nullhypothese definiert werden. Uberprift
wird jeweils die Nullhypothese.?%° So zum Beispiel:

Hi1 (Forschungshypothese): Mdnner lassen sich im Widerspruchsverfabren
seltener anwaltlich vertreten als Frauen.
Ho (Nullhypothese): Mdanner lassen sich nicht seltener anwaltlich vertre-

ten als Frauen.

858 Kiihnel/D. Krebs, Statistik fiir die Sozialwissenschaften, 2014, S. 200.

859 Schnell/P. B. Hill/Esser, Methoden der empirischen Sozialforschung, 2018, S. 409.

860 Gehring/Weins, Grundkurs Statistik far Politologen und Soziologen, 2010,
S. 140.
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Trifft die Nullhypothese zu, lassen sich Manner also gleich hiufig oder
haufiger anwaltlich vertreten, kann die Forschungshypothese mit einer
bestimmten, vorher definierten Irrtumswahrscheinlichkeit abgelehnt wer-
den. Die Irrtumswahrscheinlichkeit bestimmt das Signifikanzniveau. In
den Sozialwissenschaften wird in der Regel mit Irrtumswahrscheinlichkei-
ten von 1, 5 oder 10 % gearbeitet. Soll also getestet werden, ob eine For-
schungshypothese zum Signifikanzniveau a=0,05 (d.h. die Irrtumswahr-
scheinlichkeit betragt 5 %) signifikant ist, darf die Nullhypothese in weni-
ger als § von 100 Stichproben zutreffen. Wird die Nullhypothese beibehal-
ten, ist ein Ergebnis dagegen nicht statistisch signifikant zum Signifikanz-
niveau .

Je nach Form der verwendeten Daten und Untersuchungsziel werden
zur Uberprifung der Signifikanz verschiedene Tests verwendet. Konfiden-
zintervalle konnen nicht nur zur Schitzung, sondern auch zur Uberprii-
fung von Hypothesen herangezogen werden. Liegt ein Wert, der fiir die
Nullhypothese spricht, in dem vorher bestimmten Konfidenzintervall,
kann nicht mit hinreichender Sicherheit ausgeschlossen werden, dass die
Forschungshypothese nicht bestétigt ist.8¢!

Der Chi-Quadrat-Test, der weder metrische, noch normalverteilte Da-
ten voraussetzt, iberpriift Zusammenhange anhand einer Indifferenztabel-
le. Der Chi-Quadrat-Unabhingigkeitstest Gberpriift, ob Merkmale einer
Kreuztabelle voneinander abhingen.®¢2 Der Chi-Quadrat-Anpassungstest
Uberpriift, ob eine bestimmte vorgegebene Verteilung vorliegt.$%3

Der t-Test®¢* ist auf parametrische bzw. wegen des zentralen Grenzwert-
satzes bei n>30 auf metrische Daten angewiesen. Er Giberprift beispielswei-
se, ob ein Mittelwert im Annahmebereich eines erwarteten Mittelwerts
liegt (sog. Einstichproben t-Test) oder ob sich die Mittelwerte zweier
Stichproben entsprechen (Zweistichproben t-Test fiir unabhingige Stich-
proben). Anhand des f-Tests®¢ lassen sich als Ein- oder Zweistichproben-
tests Varianzen tberpriifen.

861 Kiihnel/D. Krebs, Statistik fur die Sozialwissenschaften, 2014, S. 261.

862 Schnell/P. B. Hill/Esser, Methoden der empirischen Sozialforschung, 2018, S. 409.

863 Fabrmeir/Heumann/Kiinstler/Pigeot/Tutz, Statistik, 2016, S. 409 f.

864 Die t-Verteilung entspricht einer Normalverteilung mit unbekannter Varianz.
Da die Varianz der Grundgesamtheit in aller Regel nicht bekannt ist, muss also
anhand der T-Verteilung geprift werden.

865 Die f-Verteilung beschreibt den Quotienten zweier y>verteilter Zufallsvariablen,
dividert durch die Anzahl ihrer Freiheitsgrade.
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Im Rahmen der Regressionsanalyse wird das Bestimmtheitsmaf§ anhand
eines globalen f-Tests Gberpruft.’¢¢ Es wird getestet, ob das Modell geeig-
net ist, die Varianz der abhangigen Variablen zu erklaren. Die Regressions-
koeffizienten werden einem t-Tests unterzogen.’¢’ Dieser tberpriift den
Koeftizienten anhand der Nullhypothese: Ist er nicht gleich Null, gibt er
an mit welcher Wahrscheinlichkeit die Abweichung zufillig ist.

Fir alle Tests gilt: ein Effekt ist signifikant, wenn die Irrtumswahr-
scheinlichkeit 5% oder weniger betragt, d.h. p<0,05 ist. Uber die Stirke
oder die Bedeutung eines Effekts sagt die Signifikanz grundsatzlich nichts

aus.568

E. Stichprobenanalyse

I. Die Widerspruchsfithrenden

Mehrheitlich weiblich, deutsch und etwa $5 Jahre im Durchschnitt waren
die an der Befragung teilnehmenden. Frauen machten 65 % der Befragten
aus, Méanner 35 %. Fast 85 % wurden zwischen 1950 und 1979 geboren.
Nur 19 verfiigt nicht Gber die deutsche Staatsangehorigkeit.

Tab. 6: Geschlecht und Alter in gezogener und realisierter Stichprobe

Stichprobenauswahl

realisierte Stichprobe

Geschlecht mannlich = 36,3% mannlich = 35,0 %
weiblich = 63,7 % weiblich = 65,0 %
Jahrginge
-1939 2,5% 2,3%
1940-1949 4,5% 5,0%
1950-1959 28,8 % 27,7 %
1960-1969 38,1% 38,99
1970-1979 16,5 % 18,3 %
1980-1989 7,9 % 5,8%
1990-2000 1,7 % 1,9%

866 ausfithrlich dazu z.B. Backhaus/Erichson/Plinke/Weiber, Multivariate Analyseme-

thoden, 2018, S. 74f.

867 Zum t-Test im Rahmen der Regressionsanalyse: Bortz/Schuster, Statistik fir Hu-
man- und Sozialwissenschaftler, 2010, S. 194f.
868 Schnell/P. B. Hill/Esser, Methoden der empirischen Sozialforschung, 2018, S. 413.
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1. Kapatel: Konzeption und Anlage der Befragung

Das Profil der realisierten Stichprobe entspricht damit im Wesentlichen
dem der Stichprobenauswahl (Tab. 6).3Weder Geschlecht noch Alter
weichen signifikant ab.87 In dieser Hinsicht ist der Riicklauf daher nicht
verzerrt. Weitere demografische Daten zur Stichprobenauswahl und zur
Grundgesamtheit liegen nicht vor.

Woher das relativ unausgeglichene Geschlechterverhaltnis, sowohl in
der gezogenen als auch in der realisierten Stichprobenauswahl, rihre,
bleibt unklar. Besonders deutlich wird es jedenfalls bei der Erwerbsmin-
derungsrente (8:2) und bei den Rehabilitationsleistungen (7:3). Die all-
gemeine Statistik der gesamten Deutschen Rentenversicherung spiegelt
das jedoch nicht wieder. 2018 waren 51,49% der Rentenzuginge im Be-
reich der Erwerbsminderungsrente weiblich.3”! Dies galt auch fiir 49,8 %
derjenigen, die 2018 eine Rehabilitationsleistung bewilligt bekommen ha-
ben.?72 Ob das unausgeglichene Geschlechterverhiltnis also speziell bei der
Deutschen Rentenversicherung Bund vorkommit, in der Bewilligungsrate
von Leistungen und Rente begriindet liegt oder zufillig bei der Ziehung
der Stichprobe entstanden ist, kann nicht beantwortet werden. Da das
Geschlecht, wie im Laufe der Auswertung zu sehen sein wird, jedoch fiir
die Ergebnisse keine Rolle spielt, wirkt sich diese Unsicherheit nicht auf
die Qualitat der Untersuchung aus.

99,5 % der Befragten gaben an, in ihrer Eigenschaft als Versicherte Wi-
derspruch eingelegt zu haben. Nur 0,5 % legten als Unternechmen Wider-
spruch ein.?”3 Dieses Verhiltnis tberrascht nicht. Der Bereich der Betriebs-
prufungen wurde nicht erfasst¥”# und der Anteil der Statusfeststellungsver-
fahren ist gering.%”’

869 Geschlecht und Alter aller Widerspruchsfithrenden wird nicht erhoben. Die
Deutsche Rentenversicherung Bund hat aber fiir die ausgewahlten 3.000 Perso-
nen, die in die Stichprobe gelangt sind, Alter, Geschlecht und Vertretungs- bzw.
Beratungsstatus erhoben (siche Anhang 2).

870 Chi-quadrat Goodness-of-Fit-Test fiir das Geschlecht: chi?=0,46, p=0,499; fiir das
Alter: chi?=5,76, p=0,451.

871 Deutsche Rentenversicherung Bund: Ubersichtstabelle Rentenzuginge und-
wegfille 2018, im Internet: https:/statistik-rente.de/drv/ (Stand: 19.12.2019).

872 Deutsche Rentenversicherung Bund: Abgeschlossene Leistungen zur medizini-
schen Rehabilitation zur Teilhabe am Arbeitsleben in 2018, im Internet: https://
statistik-rente.de/drv/ (Stand: 19.12.2018).

873 Dies kann lediglich Widerspruchsfithrende aus dem Bereich der Statusfeststel-
lungsverfahren betreffen.

874 Siche hierzu: S. 141.

875 Nur etwa 3 % der Verfahren stammten aus Statusfeststellungsverfahren: S. 182.
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3. Teil: Empirischer Teil

Insgesamt verfiigen etwa 11 % der Teilnehmenden iber einen Migrati-
onshintergrund (Tab. 7). Dieser lasst sich unterschiedlich definieren.87¢
Hier wurde ein Migrationshintergrund angenommen, wenn Befragte die
deutsche Staatsangehdrigkeit nicht besaffen, sie selbst, Vater oder Mutter
der Befragten nicht in Deutschland geboren wurden oder Deutsch nicht
als ihre Muttersprache betrachten.

Von den Befragten verfiigt nur etwa 1% nicht dber die deutsche
Staatsangehorigkeit, knapp tber 5% sind nicht in Deutschland geboren
und 3,5 % bezeichnen Deutsch nicht als ihre Muttersprache. 9 % der Viter
und etwa 7 % der Mitter der Befragten sind in einem anderen Land zur
Welt gekommen. Vergleichszahlen sind nicht verfiigbar. Das statistische
Bundesamt, das eine andere Definition zugrunde legt, weist etwa 25,5 %
der Personen einen Migrationshintergrund zu.8”7 Es liegt also eine Verzer-
rung vor, die zumindest teilweise in der Operationalisierung begriindet
liegt. In der Statistik der Rentenversicherung gibt es Hinweise darauf,
dass bereits Leistungen (hier der Rehabilitation) von Migrant*innen deut-
lich seltener in Anspruch genommen werden, als von Personen ohne Mi-

grationshintergrund.?”® Fir Erwerbsminderungsrenten gilt dies allerdings
nicht.8”?

876 Zur Operationsalisierung des Migrationshintergrundes: S. 156.

877 Statistisches Bundesamt (Destatis), Bevolkerung 2018 in Privathaushalten nach
Migrationsstatus, im Internet: https://www.destatis.de/DE/Presse/Pressemittei-
lungen/2019/08/PD19_314_12511.html).

878 Brzoska/Voigtlinder/Reutin/Yilmaz-Aslan/Barz/Startkow/Reiss/Droge/Hinz/Exner/
Striedelmeyer/Krupa/Spallek/Berg-Beckhoff/Schott/Thomas und Razum/Oliver, Re-
habilitative Versorgung und gesundheitsbedingte Friihberentung von Per-
sonen mit Migrationshintergrund in Deutschland, Abschlussbericht, 2010,
im Internet: www.bmas.de/SharedDocs/Downloads/DE/PDF-Publi
kationen/forschungsbericht-f402-rehabilitation-migrationshinte
rgrund.pdf?__blob=publicationFile (Stand: 28.04.2020)., S. 100.

879 Brzoska/Voigtldnder/Reutin/Yilmaz-Aslan/Barz/Starikow/Reiss/Droge/Hinz/Exner/
Striedelmeyer/Krupa/Spallek/Berg-Beckhoff/Schott/Thomas und Razum/Oliver, Re-
habilitative Versorgung und gesundheitsbedingte Frithberentung von Per-
sonen mit Migrationshintergrund in Deutschland, Abschlussbericht, 2010,
im Internet: www.bmas.de/SharedDocs/Downloads/DE/PDF-Publi
kationen/forschungsbericht-f402-rehabilitation-migrationshinte
rgrund.pdf?__blob=publicationFile (Stand: 28.04.2020)., S. 68 ff.
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1. Kapatel: Konzeption und Anlage der Befragung

Tab. 7: Demografische Daten zur Migration

Item in % der Befragten
Staatsangehorigkeit Deutsch 99
Geburtsland Befragte*r Deutschland 94
Geburtsland Vater Deutschland 91
Geburtsland Mutter Deutschland 93
Muttersprache Deutsch 97

Der soziookonomische Status wurde anhand verschiedener Items erhoben.
Der schulische Bildungsabschluss, der Erwerbsstatus, die berufliche Stel-
lung und das selbstberichtete und selbstreferentielle Einkommen flossen
in die Bewertung ein.%80

Die Befragten wiesen insgesamt ein hohes schulisches Ausbildungsni-
veau auf (Abb. 14). 46,8 % verfiigen Giber Abitur oder Fachhochschulreife,
35,3 % uber einen Realschulabschluss und 12,9 % uber einen Hauptschul-
abschluss.

Abb. 14: Schulische Bildungsabschliisse (in %)
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Im Vergleich zur Gesamtbevolkerung sind damit die hoheren Schulab-
schliisse — (Fach-)Hochschulreife und Realschulabschluss — Giberreprasen-

880 Genauer zur Operationalisierung: S. 157.
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3. Teil: Empirischer Teil

tiert.88! Auch hier bleibt jedoch unklar, an welcher Stelle eine Verzer-
rung auftritt. Mangels Daten zur Grundgesamtheit und der gezogenen
Stichprobe ist dies nicht nachvollzichbar. Aus anderem Kontext gibt es
jedoch Hinweise darauf, dass Personen, die Rehabilitationsleistungen in
Anspruch nehmen, tendenziell Gber einen niedrigeren Schulabschluss als
die Gesamtbevolkerung verfugen.®¥? Eine systematische Verzerrung im
Rucklauf ist denkbar, aber letztendlich nicht nachzuweisen. Wo der Bil-
dungsabschluss relevant wird, ist dies zu bedenken.

Eine knappe Mehrheit der Befragten (58 %) war zum Zeitpunkt der Be-
fragung erwerbstatig, davon 41,0 % in Vollzeit, 17,4 % in Teilzeit, 0,8 % in
Altersteilzeit, 2,1 % geringfiigig und 0,2 % gelegentlich (Abb. 15). 17,4 %
gaben an berentet, etwa 8% erwerbsunfahig und knapp 10 % arbeitslos
zu sein. Die Anzahl an Erwerbstitigen entspricht exakt der im letzten Mi-
krozensus ermittelten Quote.?®3 Die Anzahl an Erwerbslosen liegt deutlich
hoher.384

881 Daten zur Gesamtbevolkerung: Statistisches Bundesamt, Bevolkerung nach Bil-
dungsabschluss in Deutschland, 2017, im Internet: https://www.destatis.de/DE/
Themen/Gesellschaft-Umwelt/Bildung-ForschungKultur/Bildungsstand/Tabelle
n/bildungsabschluss.html. (Stand 02.05.2020).

882 Jankowiak/Kaluscha/Krischak, Bestehen soziale Unterschiede bei der Beantra-
gung und Inanspruchnahme von medizinischen und beruflichen Rehabilita-
tionsleistungen?, 17. Deutschen Kongreff fir Versorgungsforschung. Berlin.
10.-12.10.2018, im Internet: www.egms.de/static/en/meetings/dkvf2018/18dk
vf074.shtml (Stand: 10.02.2020).

883 Statistisches Bundesamt: Bevolkerung nach Migrationsstatus, Staatsangehdrig-
keit und Erwerbsstatus, im Internet: https://www.destatis.de/DE/Themen/Gesell
schaft-Umwelt/Bildung-Forschung-Kultur/Bildungsstand/Tabellen/liste-bildung
sabschluss-privathaush-berufl-bildungsabschluss.html (Stand: 29.01.2020).

884 Zum Vergleich: im Dezember 2019 betrug die Arbeitslosenquote 4,9 %: Agen-
tur fiir Arbeit: Bundesrepublik Deutschland: https://statistik.arbeitsagentur.de/
Navigation/Statistik/Statistik-nach-Regionen/Politische-Gebietsstruktur-Nav.h
tml. (Stand: 29.01.2020).
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Abb. 15: Erwerbsstatus (in %)

459 a4

o 17,4 17,4

Auch die berufliche Stellung wurde erhoben (Abb. 16). 45 % der Teilneh-
menden waren oder sind als qualifizierte Angestellte beschiftigt, fast 20 %
in hochqualifizierter Titigkeit. Zusammen mit den Angestellten ohne
(4,0 %) und mit Abschluss (12,9 %) sowie denjenigen mit Fithrungsaufga-
ben (2,8 %) stellten die angestellten Erwerbstitigen damit fast 85 9% der
Teilnehmenden. Vor allem die niedrige Anzahl an verbeamteten Teilneh-
mer*innen erklart sich wohl aus der Struktur der Rentenversicherung.
Beamte und Beamtinnen treten bei der Deutschen Rentenversicherung in
der Regel lediglich im Kontext der Hinterbliebenenrente oder der Nach-
versicherung in Erscheinung. Auch die verhiltnismifig niedrige Zahl an
Selbststindigen lasst sich damit erklaren, dass Selbststandige keiner Versi-
cherungspflicht unterliegen.
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Abb. 16: Berufliche Stellung (in %)
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Etwa ein Drittel der Befragten gab an, ungefihr das zu verdienen, was
fir das eigene Leben benétigt wird (Abb. 17). 42 % fihrten an, weniger
oder sehr viel weniger zu haben, etwa 23 % mehr oder sehr viel mehr. Der
grofite Anteil verfiigt also Gber die zum Leben notwendigen finanziellen
Mittel. Von den tbrigen Befragten gibt die Mehrheit an, weniger Einkom-
men als bendtigt zur Verfigung zu haben.

Abb. 17: Einkommen — selbstreferentiell (in 96): Im Verbdltnis zu dem, was ich
brauche, ist das Gesamteinkommen meines Haushaltes...
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Entsprechend der Versichertenstruktur der Deutschen Rentenversicherung
Bund verteilen sich die Befragten auf verschiedene Bundeslinder (Tab.
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1. Kapatel: Konzeption und Anlage der Befragung

8). Im Vergleich zur Gesamtbevolkerung®® sind Niedersachsen, Sachsen,
Brandenburg und Thiringen stark tiberreprisentiert, Nordrhein-Westfalen
stark unterreprasentiert. Es lasst sich allerdings nicht beantworten, ob sich
das bereits in der Struktur der Widerspruchsfiihrenden wiederspiegelt,
oder ob es sich hier um einen verzerrten Ricklauf handelt.

Tab. 8: Riickliufe nach Bundeslindern

Bundesland Prozent
Nordrhein-Westfalen 17,3
Bayern 14,4
Niedersachsen 14,0
Baden-Wiirttemberg 12,0
Hessen 7.4
Sachsen 6,6
Rheinland-Pfalz 6,1
Brandenburg 4,9
Berlin 3,6
Mecklenburg-Vorpommern 32
Schleswig-Holstein 32
Sachsen-Anhalt 2,4
Thiringen 1,9
Hamburg 1,5
Bremen 0,8
Saarland 0,7
Total 100

Fir viele Befragte handelte es sich nicht um das erste Widerspruchs-
verfahren (Abb. 18). Etwa ein Drittel (34,8 %) hatte bereits zuvor schon
mindestens einmal Widerspruch eingelegt, etwa 3,5 % fiinf Mal und ofter.
11% der Befragten haben bereits vor dem Sozialgericht geklagt, davon
6,5 9% einmal.

885 Statistisches Bundesamt: Bevolkerung mit Hauptstidten nach Fliche, Bevolke-
rung und Bevolkerungsdichte am 31.12.2018. Im Internet: https://www.destatis.
de/DE/Themen/Laender-Regionen/Regionales/Gemeindeverzeichnis/Administr
ativ/02-bundeslaender.html (abgerufen am 02.01.2020).
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3. Teil: Empirischer Teil

Abb. 18: Widerspruchs- und Klageerfahrung (in 9): Wie oft haben Sie bereits
Widerspruch/ Klage eingelegt?
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II. Die Widerspruchsverfahren

Die Rentenversicherung entscheidet tber unterschiedliche Sachbereiche,
die Versicherungspflicht und -leistungen betreffen. Aus Praktikabilitats-
grinden wurden Widerspruchsfithrende aus dem Bereich der Betriebspri-
fungen nicht in die Stichprobe mit aufgenommen.38¢

Uber 50% der Teilnehmenden legten Widerspruch gegen einen Be-
scheid aus dem Bereich der Rehabilitationsleistungen ein (Tab. 9). Wider-
spriche aus der Alters- und der Erwerbsminderungsrente teilten sich etwa
gleich auf die restlichen 50 % auf. Ein sehr geringer Anteil (etwa 3%) der
Widerspriiche stammt aus Statusfeststellungsverfahren.

Tab. 9: Widerspriiche nach Sachgebieten

Haufigkeit Prozent
Altersrente 123 19,5
Erwerbsminderungsrente 129 20,5
Rehabilitation 358 56,8
Statusfeststellung 20 3,1
Gesamt 630 100

886 siehe hierzu: S. 141.
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Dieses Verhiltnis entspricht in etwa dem Eingang an Widerspriichen bei
der Deutschen Rentenversicherung Bund (Tab. 10).8%7

Tab. 10: Widerspriiche nach Sachgebieten bei der DRV Bund 2018538

Haufigkeit Prozent
Rente (Alter und Erwerbsminderung) 30.025 43,2
Rehabilitation 35.694 51,4
Zusatzversorgung (512)
Statusfeststellung 3768 5.4
Betriebspriifung (3882)
Gesamt 69.487 100

Da es sich hierbei um die Zahlen fiir 2018 handelt, lasst sich nicht
uberpriifen, ob signifikante Abweichungen vorliegen. Im Vergleich schei-
nen Statusfeststellungsverfahren jedenfalls leicht unter- und Rehabilitati-
onsleistungen leicht Gberreprasentiert.

Ob sich die Anzahl der Bescheide im Ausgangsverfahren und die Wider-
spriche tber die verschiedenen Sachgebiete im Verhaltnis entsprechen,
lasst sich ebenso nicht ermitteln. Zahlen zur Anzahl der Ausgangsbeschei-
de liegen nicht vor. Die Vermutung, dass die Bereiche Rehabilitationsleis-
tungen und insbesondere Erwerbsminderungsrente deutlich streitanfalli-
ger sind als die Altersrente, lasst sich mangels einschlagiger Daten nicht
belegen.

Die Erfolgsquote von Widerspriichen bei der Deutschen Rentenversi-
cherung Bund in der Statistik der Sozialgerichtsbarkeit ist vergleichswei-
se hoch.88 Bereits im Abhilfeverfahren sind viele Widerspriche erfolg-
reich.%® Gelangt ein Verfahren in den Widerspruchsausschuss, besteht
nur noch eine sehr geringe Chance das Verfahren zu einem fir den Wi-
derspruchsfiihrenden erfolgreichen Abschluss zu bringen (Tab. 11). Etwa
95 % der Widerspriiche wurden von den Ausschiissen zuriickgewiesen, nur
0,8 9% hatten vollen Erfolg.

887 B. Betz (DRV Bund) in personlicher E-Mail am 14.02.2020.

888 Bei der Berechnung der Prozente wurden die Betriebspriifungen, sowie die Zu-
satzversorgungsverfaren ausgenommen, da diese nicht in die Grundgesamtheit
einfliefen.

889 Siche S. 84.

890 Im Jahr 2018 wurden 49,2 % der Widerspriiche durch Abhilfe erledigt: Bundes-
ministertum fiir Arbeit und Soziales, Tatigkeit der Widerspruchsstellen der Sozial-
versicherung und der Kriegsopferversorgung, Berichtsjahr: 2018, 2019, S. 1.
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Tab. 11: Ausgang der Widerspruchsverfahren im Sample

Prozent
voller Erfolg 0,8
teilweiser Erfolg 2,6
ohne Erfolg 94,9

Im Vergleich zur Statistik des Bundesministeriums fiir Arbeit und Sozia-
les®?1, allerdings fir das Jahr 2018, wire dieses Ergebnis sogar noch zu
Gunsten einer hoheren Erfolgsquote verzerrt (Tab. 12). Allerdings liegen
die Daten noch innerhalb der aus den Vorjahren ersichtlichen Schwan-
kungsbreite,®? sodass ohne Kenntnisse der Zahlen aus 2019 nicht von
einer signifikanten Abweichung ausgegangen werden kann.

Tab. 12: Ausgang der Widerspruchsverfabren bei der DRV Bund 2018

Prozent
voller Erfolg 0,1
teilweiser Erfolg 0,5
ohne Erfolg 99,3

Da die Zahlen jedes Jahr nicht unerheblichen Schwankungen unterliegen,
sind Abweichungen hier auch nicht zwangsliufig ein Anzeichen dafir,
dass Verzerrungen vorliegen. Die Erfolgsquote ist mit 1,7 % erfolgreichen
und 11% teilweise erfolgreichen Widerspriichen bei der Altersrente am
hochsten. Aufgrund der geringen Anzahl an stattgegebenen Widerspra-
chen, verbietet sich hier jedoch eine Aussage iiber die Grundgesamtheit.
Etwa 35 % der Befragten liefen sich im Widerspruchsverfahren beraten
oder vertreten (Tab. 13). In der Stichprobe wurde erfasst, wer sich recht-
lich vertreten lieS. Dies war bei 21,4 % der Widerspruchsfihrenden der
Fall. Da sich die Beratung aber in der Statistik der Rentenversicherung
nicht abbilden lasst, sind die Kennzahlen nicht vergleichbar. Subtrahiert
man aber diejenigen Widerspruchsfithrenden, die von ,jemand anderem®,
also nicht vertretungsberechtigten, beraten wurden, nihern sich die Quo-
ten an. Da nicht auszuschliefen ist, dass einzelne Widerspruchsfiihrende

891 Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales, Tatigkeit der Widerspruchsstellen der
Sozialversicherung und der Kriegsopferversorgung, Berichtsjahr: 2018, 2019,
S.1.

892 vgl. Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales, Tatigkeit der Widerspruchsstellen
der Sozialversicherung und der Kriegsopferversorgung, Berichtsjahr: 2017, 2018,
2016, 2015, 2014.
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auch von vertretungsberechtigten Personen nur beraten wurden, ist eine
Verzerrung hier zumindest nicht zwingend anzunehmen.

Tab. 13: Vertretung und Beratung in gezogener und realisierter Stichprobe

Stichprobenauswahl realisierte Stichprobe

Vertretung 21,4 %

Vertretung und Beratung 35,1 %, davon 9,3 % jedenfalls
nur beratend

Keiner der Befragten war in einer Sitzung eines Widerspruchsausschusses
anwesend.?”? Nach §27 der Geschiftsordnung der Widerspruchsausschiis-
se der Deutschen Rentenversicherung Bund ist die Ladung des Wider-
spruchsfiihrenden grundsatzlich moglich.

Viele Verfahren der Rentenversicherung weisen einen medizinischen
Bezug auf. In 282 Fillen wurde im Laufe des Widerspruchsverfahrens
ein medizinisches Gutachten eingeholt. 63 % der Gutachten stammen aus
Verfahren zu Rehabilitationsleistungen, die anderen 37 % betrafen Wider-
spriche aus der Erwerbsminderungsrente.

Zu der Frage, warum die Widerspruchsfiihrenden urspringlich Wider-
spruch eingelegt hatten, waren fast durchweg sehr hohe Zustimmungswer-
te zu verzeichnen (Abb. 19).3%4 Lediglich die Antwortoptionen ,ich wollte
es einfach mal versuchen® und ,weil eine andere Person mir dazu geraten
hat“ fanden weniger Anklang bei den Befragten.$’

893 Im Pretest gab ciner der Befragten an, anwesend gewesen zu sein.

894 Arithmetisches Mittel bei der auf endpunktbenannter 7-er Skala von 1 (stimme
gar nicht zu) bis 7 (stimme voll zu): Ich habe Widerspruch eingelegt, weil (a)
der Entscheidung nicht zutreffende Tatsachen zugrunde gelegt wurden (5,77)
(b) weil ich die Entscheidung der Rentenversicherung falsch finde (6,4) (c) weil
ich mich von der Rentenversicherung unfair behandelt fithlte (6,10) (d) weil die
Entscheidung fiir mich wichtig war (6,48).

895 Arithmetisches Mittel bei der auf endpunktbenannter 7-er Skala von 1 (stimme
gar nicht zu) bis 7 (stimme voll zu): Ich habe Widerspruch eingelegt, (a) weil
ich es einfach mal versuchen wollte (1,70) (b) weil eine andere Person mir dazu
geraten hat (2,78).

185



https://doi.org/10.5771/9783748933762
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

3. Teil: Empirischer Teil

Abb. 19: Widerspruchsmotive (arith. Mittel): , Warum haben Sie Widerspruch
eingelegt?“
Entscheidung wichtig
von anderer Person dazu geraten
einfach versucht
Behandlung unfair
Entscheidung falsch

Tatsachen falsch

Auch die Bedeutung der Entscheidung fiir das eigene Leben, wurde als
hoch eingestuft (Abb. 20). Fast 58 % der Befragten gaben an der Aussage,
»Die Widerspruchsentscheidung ist wichtig fiir mein Leben®, voll zuzu-
stimmen.3

Abb. 20: Histogramm Bedeutung der Entscheidung fiir das eigene Leben

©

Zwischen den verschiedenen Sachgebieten, zeigten sich deutliche Unter-
schiede. Wahrend Widerspruchsfithrende aus der Rentenversicherung der
Aussage zu 44,8 % voll zustimmten, galt dies fiir 58,4 % der Widerspruchs-
fihrenden aus den Rehabilitationsleistungen und fiir ganze 73,2 % derje-

896 7 auf endpunktbennanter 7er-Skala.
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nigen aus der Erwerbsminderungsrente.?”” Zwischen den Geschlechtern
bestehen zwar Unterschiede in der Bewertung der Bedeutung, diese wer-
den jedoch nicht signifikant.

III. Verzerrungen durch non-response?

Eine Kontrolle ausgewahlter Merkmale®*® fiir die vorliegende Untersu-
chung ergab keine nennenswerten Verzerrungen durch systematische Aus-
fille. Sowohl das Geschlecht®” als auch das Alter?® weichen im Ruacklauf
nicht signifikant von der Stichprobe ab. Die Angaben zur Vertretung lie-
gen nicht in vergleichbarer Form vor. Soweit nachvollziehbar entsprechen
sich aber im Wesentlichen.””' Auf eine Redressmentgewichtung wurde
daher verzichtet.

Letztlich lasst sich eine Verzerrung in die eine oder andere Richtung
aber nattirlich nicht ausschliefen. Dass beispielsweise besonders unzu-
friedene Widerspruchsfihrende haufiger an einer solchen Befragung teil-
nehmen und damit das Ergebnis verzerren, ist nicht unwahrscheinlich.
Uberpriift werden kann dies, mangels Angaben zur Zufriedenheit in der
Grundgesamtheit oder der Stichprobenauswahl jedoch nicht.

897 Nur 35% der Widerspruchsfithrenden aus den Statusfeststellungsverfahren
stimmten der Aussage voll zu. Allerdings ist diese Zahl aufgrund der geringen
Anzahl an Beobachtungen wenig aussagekriftig.

898 Leider sind fur die Grundgesamtheit weder soziodemografische Daten noch
Angaben zur Vertretung bekannt. Diese werden von der DRV Bund nicht erho-
ben. Eigens fiir die Untersuchung wurden einzelne Daten zum Sample erhoben
(siche Anhang 2). Hierzu wurden Alter und Geschlecht ausgewihlt, da diese
bekannte , Verzerrungsfaktoren® sind. Andere Merkmale wie Bundesland und
Migrationsgeschichte konnten aus praktischen Grinden leider nicht erhoben
werden. Das Merkmal ,Vertretung® wurde ausgewihlt um zu kontrollieren,
dass nicht weniger vertretene Widerspruchsfiihrende teilnehmen. Der Pretest
legte die Vermutung nahe, dass dies der Fall sein konnte.

899 T-test: p<0,05.

900 y’=5.76, p=0.451.

901 Rechnet man die anderen Vertretenden, also diejenigen die nach dem SGG
nicht vertretungsberechtigt sind, heraus, ergibt sich eine Vertretungsquote von
26,3 %. Ein y*Test ergibt hier noch keine Signifikanz (p=0,0024). Dennoch ist
davon auszugehen, dass von diesen 26,3 % nicht alle Widerspruchsfiihrenden
vertreten, sondern einige nur beraten wurden. Auf eine Gewichtung wurde
daher verzichtet.
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2. Kapitel: Auswertung der Befragung
A. Akzeptanz und Gerechtigkeit
I. Die Bewertung der Widerspruchsentscheidung

Unabhingig davon, welcher Ansatzpunkt gewahlt wird, welche konkreten
Fragen gestellt und welche Einflsse kontrolliert werden: Die Befragten
sind mit dem Widerspruchsverfahren und seiner Durchfithrung groften-
teils unzufrieden. 90 % stimmen der Widerspruchsentscheidung nicht zu,
etwa 95% geben an, mit der Entscheidung nicht zufrieden zu sein®0
und nur etwa 5% halten Thre Widerspruchsentscheidung fiir richtig?®.
Werden die erfolgreichen Widerspriiche herausgerechnet, verschlechtert
sich die Bewertung erwartungsgemafd noch.”* Das betroffene Rechtsgebiet
sowie soziodemografische Kennwerte haben allenfalls einen sehr geringen
Einfluss auf die Bewertung der Entscheidung.”%

Etwa 109% der Befragten geben schlielich an, die Entscheidung zu
akzeptieren.?%® Weitere 8 % zeigen sich unentschieden. Diejenigen Wider-
spruchsfithrenden, die den Bescheid iiberwiegend akzeptieren, bewerten
Zufriedenheit (x= 2,25 statt X= 1,13) und inhaltliche Richtigkeit (x =2,55
statt X =1,19) hoher als diejenigen, die ihn nicht akzeptieren. Dennoch

902 Umlfasst sind alle Antworten zwischen 5 und 7 der endpunktbenannten Skala
mit 7= stimme voll zu.

903 Umlfasst sind alle Antworten zwischen 5 und 7 der endpunktbenannten Skala
mit 7= stimme voll zu.

904 Allerdings auf Grund der geringen Anzahl an erfolgreichen Widerspriichen nur
marginal: 4,9 % (im Vergleich zu 5,3 %) halten Ihren Bescheid dann fiir richtig,
95,5 % (im Vergleich zu 95,1 %) sind mit der Entscheidung nicht zufrieden. Die
Unterschiede im Hinblick auf die Zufriedenheit und die inhaltliche Bewertung
sind jeweils signifikant (p<0,05).

905 Die Unterschiede zwischen den Rechtsgebieten, dem Alter und den subjekti-
vem Einkommen sind im Hinblick auf die Zufriedenheit, aber nicht auf die in-
haltliche Bewertung, signifikant, jedoch duferst gering (Rechtsgebiet: Cramers
V=0,14; Alter: r=0,09; subj. Einkommen: Spearmans rho=0,04). Im Hinblick auf
das Geschlecht, den Migrationshintergrund und die Bildung ergeben sich keine
signifikanten Unterschiede.

906 Umlfasst sind hier alle Personen, die auf einer endpunktbenannten Skala zwi-
schen 1 und 7= stimme voll zu, 5-7 im Hinblick auf die Aussage: ,Die Wider-
spruchsentscheidung kann ich hinnehmen® wihlten. Personen, die angaben,
die Entscheidung hinnehmen zu kdénnen, aber geklagt haben, wurden als ,,nicht
akzeptierend® kategorisiert. Zum theoretischen Hintergrund der Operationali-
sierung siche: S. 120.
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fallt auch hier die Bewertung eher schlecht aus. Auch in der Gruppe dieser
Befragten sind 81,6 % unzufrieden mit der Entscheidung, 74,8 % halten sie
nicht fiir richtig und 69,6 % wiirden ihr nicht zustimmen. Die Bewertung
der Entscheidung durch die Widerspruchsfithrenden, die den Bescheid
akzeptieren, erstreckt sich aber Gber ein wesentlich groferes Spektrum
(vgl. Abb. 21).

Abb. 21 a-b: Boxplot Zufriedenbeit mit der Widerspruchsentscheidung®®”

Zufriedenheit
4
Il
°

keine Akzeptanz unentschieden Akzeptanz

907 Die Boxplots stellen die Quartile (untere Begrenzung der Box 25 %- und obere
Begrenzung 75 %-Quartil), Minimum und Maximum (die Antennen (,Whis-
ker®)), den Median (Strich in der Box), den Quartilsabstand (Hohe der Box),
sowie die Ausreifler (Punkte) dar.
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Inbaltliche Bewertung der Widerspruchsentscheidung
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keine Akzeptanz unentschieden Akzeptanz

Je nach Rechtsgebiet fallt die Akzeptanzrate unterschiedlich aus. Im Mittel
betrigt sie bei Verfahren aus der Altersrente X =2,36 und bei Verfahren
aus der Erwerbsminderungsrente X =1,50. Verfahren aus den Rehabilitati-
onsleistungen und zur Statusfeststellung liegen dazwischen (X = 1,97 bzw.
X =1,89). Widerspruchsfiihrende, die gegen einen Bescheid im Bereich
der Altersrente Widerspruch eingelegt haben, akzeptieren ihren Wider-
spruchsbescheid zu 16,8 %, Widerspruchsfithrende im Bereich der Rehabi-
litationsleistungen zu 10,2 % und im Bereich der Erwerbsminderungsrente
lediglich zu 2,6 %.

II. Gerechtigkeitspraferenzen

Eine Erklirung fir die Frage, woraus sich die Akzeptanz einer Entschei-
dung speisen konnte, bietet die Gerechtigkeitsforschung an.?*8 Vereinfacht
gesagt heilSt es hiufig: Wer eine Entscheidung und das ihr zugrunde lie-
gende Verfahren fiir gerecht befindet, ist eher bereit, die Entscheidung zu
akzeptieren. Diese Behauptung konfligiert mit der haufig intuitiv gedufer-
ten These, die Akzeptanz sei vor allem eine Folge der Vorteilhaftigkeit
des Ergebnisses. Wo ordnen sich Befragte also ein, wenn sie sich abstrakt

908 Hierzu ausfihrlich: S. 120 ff.
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entscheiden sollen, ob sie eine faire und rechtsstaatliche oder eine aus
ihrer Sicht richtige Entscheidung bevorzugen? Erstmals wurde die Frage
in dieser Form im GESIS-Panel 2015 gestellt.”” Die Befragten ordneten
sich anndhernd gleichverteilt auf der 7-er Skala ein.?!® Anders jedoch in
dieser Untersuchung (Abb. 22): Viele Befragte entschieden sich fir die Ex-
treme, einige suchten den Ausgleich und nur wenige ordnen sich auf den
verbleibenden Skalenpunkten ein. Wihrend die Daten aus dem GESIS-Pa-
nel eine leichte Tendenz nach rechts, hin zur Privalenz substanzieller
Qualitat zeigten, weisen die vorliegenden Daten eine eindeutige Tendenz
nach links, hin zur prozeduralen Qualitidt, auf. Bei einem Vergleich beider
Datenbestande ist jedoch zu beachten, dass die Frage hier im Kontext
zum eigenen Widerspruchsverfahren gestellt wurde, weshalb die Befragten
diese Frage tendenziell auch im Hinblick auf ihr Widerspruchsverfahren
beantwortet haben diirften. Ein signifikanter Unterschied zwischen den
Grundgesamtheiten der Befragung lasst sich daraus nicht schlieen.

Abb. 22: Histogramm Gerechtigkeitspriferenz: Was ist Ihnen wichtiger? 1= ein
faires und rechtsstaatliches Verfahren; 7= ein aus meiner Sicht richtiges
Verfabren

Im Kontext dieser Untersuchung zum Widerspruchsverfahren wird hiufig
auf die Verfahrens- und die Ergebnisgerechtigkeit abgestellt. Die Praferen-
zenfrage bildet diese Kategorien nicht deckungsgleich ab. Insbesondere das
yvorteilhafte Ergebnis entspricht nicht unbedingt dem gerechten Ergeb-
nis.

909 GESIS- Leibniz Institut fiir Sozialwissenschaften, GESIS-Panel 2015, Standard-Edi-
tion; Welle cd, 2015.
910 Fir eine Auswertung siche: Landwebr/Faas/Harms, Leviathan 2017, S. 35 f.
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III. Vertrauen in Institutionen

Eine Rolle in der Akzeptanzbildung soll auch das Vertrauen in die Insti-
tutionen spielen. Es gilt in der Gerechtigkeitsforschung als forderlich fir
eine positive Gerechtigkeitsbewertung, die Akzeptanz generiert.”!! Gleich-
zeitig ist aber davon auszugehen, dass eine als ungerecht empfundene
Entscheidung das Vertrauen in die entscheidende Institution negativ be-
einflusst.

Abb. 23 a-c: Histogramme Vertrauen in Institutionen: a: Deutsche Rentenversi-
cherung Bund; b: Sozialgerichte; c: Bundesverfassungsgericht

a. b.
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Gefragt nach dem Vertrauen in die Deutsche Rentenversicherung Bund,
die Sozialgerichte und das Bundesverfassungsgericht, fielen die Vertrauen-
surteile hochst unterschiedlich aus (Abb. 23). Wihrend die Deutsche Ren-

911 Siehe auch S. 131 ff.
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tenversicherung im Mittel mit etwa 2,8 auf einer Skala von eins bis sieben
bewertet wurde, bewerteten die Befragten die Sozialgerichte mit 4,2 und
das Bundesverfassungsgericht mit 4,7.

Abb. 24: Vergleich Vertrauen in Institutionen (arith. Mittel)
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M Eigene Befragung ALLBUS 2012

Dabei ist nicht davon auszugehen, dass es sich bei der Stichprobe bzw. der
zugrundeliegenden Grundgesamtheit um eine besonders institutionenkri-
tische bzw. misstrauische Gruppe handelt. Jedenfalls wich die Beurteilung
des Bundesverfassungsgerichts im Rahmen den ALLBUS 2012°12 zwar si-
gnifikant®!3, aber nicht stark von der der Befragten ab (vgl. Abb. 24).914
Das Vertrauen in die Rentenversicherung Bund fiel demnach vergleichs-
weise gering aus. In wie weit dies mit dem soeben erlebten Misserfolg
in der Auseinandersetzung zusammenhingt, lasst sich mit den vorhande-
nen Daten nicht darstellen. Die nur sehr geringe Anzahl an erfolgreichen
Widerspruchsfithrenden bewertet ihr Vertrauen in die Institutionen insge-
samt etwas hoher,”'5 die Mittelwerte des Vertrauens in die Rentenversiche-
rung und in die Sozialgerichte entsprechen sich jedoch. Allerdings sind
diese Erkenntnisse auf Grund der geringen Anzahl an Befragten mit er-

912 GESIS- Leibniz Institut fiir Sozialwissenschaften, Allgemeine Bevolkerungsumfra-
ge der Sozialwissenschaften ALLBUS 2012, 2012.

913 T-Test: p<0,05.

914 Das arithmetrische Mittel der ALLBUS-Befragung lag bei derselben Frage fur
das Bundesverfassungsgericht bei 4,9.

915 Das arithmetrische Mittel betrug bei den Sozialgerichten 4,8 statt 4,4 und beim
BVerfG 5 statt 4,9.
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folgreichen Widerspriichen”!¢ kaum aussagekraftig. Die Widerspruchsfiih-
renden, die teilweise erfolgreich waren, bewerten das Vertrauen in die
Rentenversicherung dagegen nicht anders.”1”

IV. Die Bildung von Urteilen iber die Verfahrensgerechtigkeit
1. Gerechtigkeitsselbstwahrnehmungen

Zur Gerechtigkeitswahrnehmung befragt, zeigten sich die Befragten deut-
lich zufriedener mit dem Ergebnis als dem Verfahren (Abb. 25): Etwa
24 % der Befragten gaben an, das Ergebnis als (zumindest Gberwiegend)
gerecht?!® zu empfinden, nur etwa 8 % trafen diese Aussage fir das Verfah-
ren.

Abb. 25 a-b: Histogramme Gerechtigkeitsselbsteinschatzungen: a: Gerechtig-
keitseinschdtzung Ergebnis; b: Gerechtigkettseinschdtzung
Verfabren

a. b.

916 Nur S Befragte gaben an, mit Ihrem Widerspruch vollstindig erfolgreich gewe-
sen zu sein.

917 2,82 statt 2,76.

918 Umfasst sind dabei die Befragten die den Aussagen ,Das Ergebnis der Wider-
spruchsverfahrens ist ungerecht (invertiert) und ,,Die Art und Weise wie mein
Widerspruchsverfahren durchgefithrt wurde ist gerecht” auf einer Skala von 1-7
mit 5-7 antworteten.
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Wihrend eine beachtliche Anzahl an Befragten das Ergebnis fiir sehr ge-
recht hilt, gilt dies im Hinblick auf das Verfahren nur noch fir eine sehr
geringe Anzahl.

Uber 40 % der Befragten empfanden den Kontakt mit den Begutachten-
den als gerecht.

Abb. 26 a-d: Histogramme Kommunikation mit den Begutachtenden: a: nach-
vollziehbare Erkldrung; b: unangemessene Bemerkungen und
Kommentare; c: respektvolle Behandlung; d: Beantwortung von
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Die mittleren Zustimmungswerte zu den Items der Gerechtigkeit des Kon-
taktes mit den Begutachtenden liegen alle zwischen 3,36 und 4,49, also
auf der 7er-Skala im mittleren Bereich. Eine grafische Betrachtung zeigt
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jedoch, dass die hochste Dichte in den Extremen zu finden ist.”"? Die nied-
rigsten Zustimmungswerte verzeichnet das Item zu der Aussage: ,,Der/Die
Gutachter/in hat mir den Ablauf der Untersuchung nachvollziehbar er-
klart®.

Legt man die Gerechtigkeitsselbsteinschitzung der Befragten zu Grun-
de, lasst sich bereits ein moderater Zusammenhang zwischen der Akzep-
tanz der Entscheidung und der Gerechtigkeitseinschitzung des Verfahrens
erkennen®??, wahrend kein Zusammenhang zwischen der Akzeptanz und
der Gerechtigkeitseinschitzung des Ergebnisses zu bestehen scheint.”?! Ob
ein mit Stattgabe endendes, aber als ungerecht empfundenes Verfahren
zu Frustrationen fihrt, kann auf Grund der geringen Fallzahl vorliegend
leider nicht beantwortet werden.”??

Die Gerechtigkeitseinschatzung des Verfahrens unterscheidet sich zwi-
schen Widerspruchsfithrenden der verschiedenen Rechtsbereiche nur mar-
ginal. Das gilt jedoch nicht fir die Einschatzung des Ergebnisses. 28 bzw.
26 % der Befragten aus der Altersrente und den Rehabilitationsleistungen
geben an, das Ergebnis des Verfahrens gerecht zu finden. Nur 18 % der
Widerspruchsfithrenden aus der Erwerbsminderungsrente behaupten dies.
Auch bei der Bewertung des Kontaktes mit den Begutachtenden fiihlten
sich die Befragten aus der Erwerbsminderungsrente wesentlich ungerech-
ter behandelt. 39 % empfanden den Kontakt als eher ungerecht, bei den
Widerspruchsfithrenden aus dem Bereich der Rehabilitationsleistungen
waren es nur 12 %.

Welches Gerechtigkeitsmodell die Befragten praferieren, wirkt sich
ebenso wenig auf die Bewertung der Verfahrensgerechtigkeit aus. Es be-
stehen jedoch Unterschiede bei der Bewertung der Ergebnisgerechtigkeit.
30 % derjenigen, die sich abstrakt eher fiir die prozedurale Gerechtigkeit
entschieden, fanden das Ergebnis gerecht. In der Gruppe derjenigen, die
eine inhaltliche vorteilhafte Entscheidung bevorzugten, bewerteten nur
20 % das Ergebnis als gerecht.

919 So betrigt auch die Standardabweichung fir alle Items zwischen 2,3 und 2,6.
920 r=0,48 (p<0,05 bzw. 0,01).

921 r=0,29 (p>0,05 bzw. 0,01).

922 Befragte, derem Widerspruch vollstindig stattgeben wurde: N=5.
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2. Analyse der Gerechtigkeitsitems

TIhren Einfluss auf das Verfahren und das Ergebnis des Verfahrens empfin-
den die Befragten cher als gering. Der Aussage, das Widerspruchsverfahren
sei so gestaltet, dass ausreichend Einfluss auf die Entscheidung genommen
werden konnte, widersprechen®? fast 90 % der Befragten. Gefragt nach
dem Einfluss auf das Verfahren geben 70 % an, nicht zuzustimmen.?>* Im
Mittel wird der Einfluss auf das Ergebnis daher als geringer empfunden,
als der Einfluss auf das Verfahren.®?

Mit den Ausprigungen der Verfahrensgerechtigkeit zeigten sich die
Befragten eher unzufrieden. Ein Index zur Verfahrensgerechtigkeit®?¢ wur-
de aus den Items ,Einheitliche Anwendung der Verfahrensregeln® (,,Kon-
sistenz®), ,,Sicherstellung, dass niemand benachteiligt wird“ (,Unvorein-
genommenbheit®), ,Vorliegen einer umfassenden Informationsgrundlage®
(»Genauigkeit“), ,Kontrolle“ und ,Vertrauen in die Deutsche Rentenversi-
cherung Bund® gebildet.

Die Items ,Konsistenz“ und ,Unvoreingenommenheit® kranken an
einer extrem hohen Anzahl fehlender Werte. 42 bzw. 46 % der Befragten,
antworteten bei diesen Items mit ,weiff nicht®, jeweils etwa 10% mit
»keine Angabe“. Moglicherweise sahen sich die Befragten aufgrund einer
fehlenden Bewertungsgrundlage nicht in der Lage, diese Fragen adaquat
zu beantworten. Beide Urteile basieren auf einem Kontakt oder zumindest
einer Vorerfahrung mit der Rentenversicherung. Dies sprache fir die The-
se??, dass das Widerspruchsverfahren als Blackbox wahrgenommen wird,
die in der Blackbox stattfindenden Entscheidungsprozesse von aufsen weit-
gehend intransparent erscheinen.”?8

923 Werte 1-3 auf endpunktbenannter 7er Skala.

924 Werte 1-3 auf endpunktbenannter 7er Skala.

925 Xx=1,73 zu x=2,57.

926 Hierfir wurde ein Mittelwertsindex aus den einzelnen Items zur Interaktions-
gerechtigk gebildet. Eine Itemanalyse ergab Trennschirfewerte zwischen 0,31
und 0,74 sowie eine Reliabilitit des Gesamtindexes von.ex = 0,79.

927 Siche hierzu S. 120 ff.

928 Fur diese These spricht auch, dass Items, die im Rahmen des Pretests liefen und
einerseits Interaktionen mit der Rentenversicherung abfragten, andererseits zur
Bewertung der Stellung im Verfahren (,standing® im Sinne der Group Value
Theorie von Tyler/ Lind) dienten, alle aufgrund ihrer hohen Ausfallraten von
der Befragung ausgeschlossen wurden.
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Dennoch unterscheidet sich die Bewertung der Gerechtigkeit des Ver-
fahrens durch die Befragten, die zu diesen Items keine Angabe gemacht ha-
ben, nicht signifikant von denjenigen, die eine Angabe gemacht haben.??

Ob ein personlicher Kontakt tatsachlich zu einer Reduzierung der Aus-
fallrate gefithrt hatte, lasst sich nicht nachvollziehen. In der Sitzung eines
Widerspruchsausschusses anwesend war jedenfalls keiner der Teilnehmen-
den. Da ein systematisches non-response hier daher zumindest nicht nahe-
liegt und die Befragten die mit ,,weif§ nicht* geantwortet haben auch eine
inhaltliche Aussage getroffen haben, lassen sich die Angaben aber dennoch
verwerten.

Diejenigen, die eine Aussage zu diesen Items treffen, bewerten das Ver-
fahren im Hinblick auf Konsistenz und Unvoreingenommenheit dann
auch eher negativ mit mittleren Zustimmungswerten von X= 2,82 und X=
2,44. Die Items zur Genauigkeit®>® und dem Einfluss auf das Verfahren®3!
wurden mit Zustimmungswerten von X= 3,29 und X= 2,57 geringfligig
besser bewertet. Wie die Befragten das Vertrauen in die Rentenversiche-
rung bewerteten, wurde bereits erortert.”3?

Die Interaktionsgerechtigkeit wurde fiir die Kontakte mit den medizi-
nischen Gutachtern abgefragt. Insgesamt wurden 44 % der Befragten me-
dizinisch begutachtet. Damit wurde in knapp 80 % aller Erwerbsminde-
rungsfille und in 48 % aller Reha-Verfahren mindestens ein medizinisches
Gutachten eingeholt.

3. Modellvergleich

Etwa 8 % der Befragten hielten das Verfahren insgesamt fiir iberwiegend
gerecht (im Folgenden als globale Gerechtigkeitseinschitzung bezeichnet).
Doch welche Faktoren beeinflussen dieses Gerechtigkeitsurteil?

929 t-Test: p>0,05.

930 ,Das Widerspruchsverfahren ist so gestaltet, dass ich alle Informationen, dich
ich fir wichtig halte, angeben kann*.

931 ,Das Widerspruchsverfahren ist so gestaltet, dass ich meine Meinungen und
Sichtweisen einbringen kann®.

932 siehe S. 190 ff.

198



https://doi.org/10.5771/9783748933762
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

2. Kapitel: Auswertung der Befragung

Tab. 14: Regressionsmodell zur Vorbersage der Gerechtigkeitseinschitzung des

Verfabrens
Gerechtigkeitseinschitzung Modell 1 Modell 2 Modell 3 Modell 4
(global)
Einfluss: Verfahren 0.19%%# 0.02 0.02
(0.07) (0.07) (0.07)
Einfluss: Ergebnis 0.93%%* 0.657%* 0.63%**
(logarithmiert) (0.23) (0.21) (0.22)
Vertrauen: DRV 0.23"** 0.23%%*
(0.07) (0.07)
Verstandlichkeit Begriindung 0.06 0.06
(0.06) (0.06)
Genauigkeit 0.00 0.01
(0.05) (0.05)
Konsistenz 0.08 0.08
(0.07) (0.07)
Unvoreingenommenheit 0.17 0.17
(0.10) (0.11)
Korrigierbarkeit -0.25 -0.29
(0.32) (0.32)
Wissen tiber WSA 0.17 0.24
(0.31) (0.26)
Alter -0.14 -0.09 -0.19% -0.09
(0.10) (0.10) (0.11) (0.09)
Manner 0.26 0.13 0.30 0.12
(Ref. Frauen) (0.21) (0.19) (0.24) (0.19)
vertretene Widerspruchsfithrende -0.16 -0.10 -0.40% -0.10
(Ref. nicht vertretene Widerspruchsfiihrende) (0.20) (0.19) (0.23) (0.19)
neue Bundeslander -0.16 -0.10 0.01 -0.10
(Ref. alte Bundeslinder) (0.21) (0.19) (0.23) (0.19)
Konstante 4.38 2.50 1.59 2.61
(4.27) (3.94) (4.84) (3.97)
Beobachtungen 182 182 182 182
R? (angepasst) 0.25 0.39 0.01 0.39

Robuste Standardfehler in Klammern; Signifikanzniveaus: *p<0,10; **p<0,05;
::-:s:'rp<0’01.
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Durch die bereits theoretisch erliuterten Modelle der Verfahrensgerech-
tigkeit wird ein erheblicher Anteil an Varianz erklirt (Tab. 14). Alleine
die instrumentellen Kriterien (Modell 1) erklaren bereits 25 % der Varianz
der globalen Gerechtigkeitseinschatzung.?>* Sowohl der Einfluss auf das
Ergebnis als auch der Einfluss auf das Verfahren wirken sich signifikant
aus. Mit jedem Skalenpunkt, den die Befragten angeben, mehr Kontrolle
tiber das Verfahren zu haben, steigt die Gerechtigkeitseinschitzung unter
Kontrolle der anderen unabhingigen Variablen um 0,19. Der Einfluss
auf das Ergebnis steht in einem logarithmischen Zusammenhang zur Ge-
rechtigkeitseinschitzung. Bei niedrigen Werten auf der Skala ,Einfluss
auf das Ergebnis“ ist der Zusammenhang noch stirker um dann mit stei-
genden Werten immer weiter abzuflachen. So betrigt die Steigung bei
einer Ergebniskontrolle von 1 noch 0,93, ab einer Ergebniskontrolle von
5 entsprechen sich die Steigungen mit etwa 0,19. Fiir die Werte 6 und 7
ist der Einfluss der Ergebnisgerechtigkeit dann geringer als der Einfluss der
Verfahrensgerechtigkeit. Allerdings wurde der Einfluss auf das Ergebnis
von den meisten Befragten eher gering eingeschitzt, sodass die Interpreta-
tion fiir die hoheren Einflusswerte nur auf einer diinnen Datengrundlage
beruht.

Lasst man alle Variablen in das Regressionsmodell einfliefen, die laut
Tyler und Lind®** zur Verfahrensgerechtigkeit beitragen, lasst sich bereits
39 % der Varianz des Gerechtigkeitseinschatzung erklaren (Modell 2). Si-
gnifikanten Einfluss haben dann allerdings nur noch der logarithmierte
Einfluss auf das Ergebnis der Entscheidung sowie das Vertrauen in die
Rentenversicherung. Fur jeden Skalenpunkt ,Vertrauen in die Rentenver-
sicherung® mehr, stieg das Gerechtigkeitsempfinden um 0,23 Punkte an.
Fir die ersten 100 % Steigerung der Ergebniskontrolle betragt der Einfluss
unter der Kontrolle der Pradiktoren aus Modell 2 0,45, fiir eine Steigerung
von 600 auf 700 % nur noch 0,1. Je mehr die Befragten also das Gefiihl
hatten, Einfluss auf die Entscheidung der Rentenversicherung nehmen
zu konnen und je mehr sie der Rentenversicherung vertrauten, als desto
gerechter empfanden sie das Verfahren. Allerdings schwicht sich auch bei
diesem Modell der Einfluss der Ergebniskontrolle mit zunehmend positi-
ver Bewertung ab.

933 Alle Modelle wurden unter Kontrolle von Geschlecht, Vertretungsstatus und
Wohnort der Befragten berechnet. Alleine die Kontrollvariablen erkliren etwa
19 der Varianz der Gerechtigkeitseinschitzung (siehe Tabelle 2 in Anhang 3).
934 Siehe S. 120 ff.
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Das Wissen um die Existenz eines Widerspruchsausschusses wirkte sich
nicht signifikant auf das Gerechtigkeitsempfinden aus (Modell 3). Dass
Widerspruchsausschiisse also mittelbar Akzeptanz schaffen, kann damit
zumindest nicht belegt werden. Allerdings lief§ sich ihre Existenz im vor-
liegenden Setting auch nicht kontrollieren. Ein solches Befragungsdesign
wire schon aufgrund rechtlicher Vorgaben nicht moglich. Abgefragt wur-
de hier also lediglich, ob die Befragten wissen, dass ein Widerspruchsaus-
schuss dber ihren Widerspruch entscheidet. Wer dies nicht weifs, kann
den Widerspruchsausschuss auch nicht in sein Akzeptanzurteil einfliefen
lassen. Dass sich das Wissen nicht signifikant auswirke, spricht also eher
dafir, dass kein Effekt besteht.”?35

Bei einer Gesamtbetrachtung der drei Modelle?¢ (Modell 4) zeigt sich,
dass sich sowohl die instrumentellen Kriterien, als auch die nichtinstru-
mentellen Kriterien auf das Gerechtigkeitsempfinden auswirken, jedoch
lediglich der Einfluss auf das Ergebnis sowie das Vertrauen in die Ren-
tenversicherung signifikant werden. Keinen signifikanten Einfluss hat,
ob die Widerspruchsfihrenden davon ausgehen, alle Informationen ein-
bringen zu konnen (Genauigkeit), dass die Regeln fiir alle einheitlich
angewendet wirden (Konsistenz), dass niemand bevorzugt oder benach-
teiligt wird (Unvoreingenommenheit), dass die Begriindung verstandlich
ist (Verstindlichkeit Begrindung) und dass sie um die Klagemoglichkeit
gegen die Entscheidung wissen.

Der Einfluss des Verfahrensausgangs auf das Gerechtigkeitsurteil lasst
sich auf Grundlage der erhobenen Daten leider nicht kldren. Lediglich in
funf Fallen wurde dem Widerspruch vollstindig stattgegeben.

Die Modellrechnungen zum Gerechtigkeitsempfinden leiden allerdings
an einer fundamentalen Schwiche: Aufgrund der bereits erwihnten ho-
hen Ausfallraten der Items zur Konsistenz und Unvoreingenommenheit

935 Neben dem Problem, dass fiir diese Fragen mit sehr geringen Fallzahlen gerech-
net werden musste, stellt sich hier auch das Problem, dass Korrelation eben
nicht gleich Kausalitit bedeutet. Ein kausaler Effekt lasst sich hier gerade nicht
nachweisen.

936 Berechnet wurden in Modell 1 der Einfluss der Kontrolle im Sinne der instru-
mentellen Theorien, in Modell 2 der Einfluss der Verfahrensgerechtigkeit nach
den Kriterien von Lind und Tyler. Modell 3 berticksichtigt weitere Kriterien,
die theoretisch fiir die Bildung einer Gerechtigkeitsurteils von Bedeutung seien
konnten und Modell 4 berticksichtigt alle Kriterien.
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erfolgten die Berechnungen auf einer sehr diinnen Datenlage (N=185).937
Robuste Vorhersagen lassen sich aus diesen Modellen daher kaum ziehen.

Um aussagekriftigere Ergebnisse zu erhalten, wurde weiterhin ein Mo-
dell berechnet, in dem die Variablen Konsistenz und Unvoreingenommen-
heit nicht berticksichtigt wurden (Tab. 15). Beide Variablen basieren auf
der Bewertung einer (moglichen) Interaktion mit der Rentenversicherung.
Die Tatsache, dass etwa 45% der Befragten die beiden Items mit ,weifS
nicht® beantworteten, legt nahe, dass diese Aspekte fiir die Bewertung der
Verfahrensgerechtigkeit im Widerspruchsverfahren keine allzu grofSe Rolle
spielten.

Tab. 15: Regressionsmodell zur Vorhersage der Gerechtigkeitseinschatzung des
Verfahrens (ohne Interaktionsvariablen)

Gerechtigkeitseinschitzung

des Verfahrens
Genauigkeit 0.09%*
(0.04)
Vertrauen: DRV 0.20%*
(0.05)
Verstandlichkeit Begrindung 0.15%*
(0.04)
Einfluss: Verfahren 0.11%*
(0.05)
Einfluss: Ergebnis 0.22%%%
(0.07)
Korrigierbarkeit -0.05
(0.27)
Wissen tiber WSA 0.01
(0.17)
Alter 0.14*
(0.07)
Manner 0.01
(Ref. Frauen) (0.15)
vertretene Widerspruchsfithrende -0.09
(Ref- nicht vertretene Widerspruchsfiibrende) (0.14)

937 Auch das Modell 1, das die Kriterien mit den hohen Ausfallraten nicht bertickt-
sichtigt, wurde zur besseren Vergleichbarkeit angepasst.
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Gerechtigkeitseinschitzung
des Verfahrens

neue Bundeslinder -0.04
(Ref- alte Bundeslinder) (0.15)
Konstante 0.90
(3.03)
Beobachtungen 388
R’ (angepasst) 0.28

Robuste Standardfehler in Klammern; Signifikanzniveaus: *p<0,10; **p<0,05;
:&:F:Ep<0,01'

Ein solches Modell vermag immerhin 28 % der Varianz der globalen Ge-
rechtigkeitseinschitzung zu erklaren. AufSer der Korrigierbarkeit und dem
Wissen um den Widerspruchsausschuss wirkten sich hier dann auch alle
Pradiktoren signifikant aus. Am stirksten wirkten sich der Einfluss auf
das Ergebnis und das Vertrauen in die Rentenversicherung, gefolgt von
der Verstindlichkeit der Begrindung, dem Einfluss auf das Verfahren und
der Genauigkeit aus. Wird der Einfluss auf das Ergebnis um einen Skalen-
punkt stairker empfunden, steigt die Gerechtigkeitseinschatzung um 0,22
an (unter Kontrolle aller anderen in die Regression aufgenommenen Va-
riablen). Von den Kontrollvariablen erlangt lediglich das Alter (schwach)
signifikanten Einfluss. Je jinger eine Person ist, desto gerechter empfindet
sie das Verfahren. Allerdings ist der Einfluss dufSerst schwach ausgepragt.

Ein weiterer Aspekt, der bei der Gerechtigkeitswahrnehmung des Ver-
fahrens relevant werden konnte, ist die Interaktion mit den medizinischen
Begutachtenden (Tab. 16).
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Tab. 16: Regressionsmodell zur Vorbersage der globalen Gerechtigkeitseinschit-

zung (Interaktionsgerechtigkert Gutachter*innen)

Gerechtigkeitseinschatzung des Verfahrens

Genauigkeit -0.02
(0.07)
Vertrauen: DRV 0.07
(0.08)
Verstandlichkeit Begrindung 0.70%*
(0.32)
Verstandlichkeit Begrindung (quadriert) -0.08*
(0.04)
Einfluss: Verfahren 0.11
(0.10)
Einfluss: Ergebnis (logarithmiert) 0.60**
(0.28)
Korrigierbarkeit 0.32
(0.36)
Wissen tber WSA -0.18
(0.28)
Interaktionsgerechtigkeit 0.15**
(0.06)
Alter -0.10
(0.14)
Minner -0.43%
(Ref. Frauen) (0.26)
vertretene Widerspruchsfithrende -0.02
(Ref. Nicht vertretene Widerspruchsfiihrende) (0.25)
neue Bundeslander 0.36
(Ref- Alte Bundeslinder) (0.25)
Konstante -7.65
(5.19)
Beobachtungen 152
R’ (angepasst) 0.16
Robuste Standardfehler in Klammern, Signifikanzniveaus: *p<0,1; ** p<0,05;
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Wie bereits dargestellt,”® empfindet ein erheblicher Teil der Begutachte-
ten die Interaktion als ungerecht. Es liefSe sich also vermuten, dass sich die
Bewertung der Begutachtendeninteraktion auch auf die globale Gerechtig-
keitseinschatzung auswirkt. Der Einfluss ist jedoch eher gering. Alleine
die Tatsache, dass ein medizinisches Gutachten im Widerspruchsverfahren
eingeholt wurde, wirke sich nicht signifikant auf die Gerechtigkeitswahr-
nehmung aus.”?® Ein Modell, das neben den Kontrollvariablen nur die
Interaktionsgerechtigkeit berticksichtigt, ist insgesamt nur schwach signifi-
kant**” und vermag nur etwa 4 % der Varianz zu erklaren.”!

Modelliert man nun die bereits in Tab. 15 untersuchten Items zusam-
men mit der Interaktionsgerechtigkeit, erkliren diese etwa 16 % der Vari-
anz. Die Interaktionsgerechtigkeit bleibt signifikant, tritt in ihrer Bedeu-
tung aber hinter andere Merkmale zurtck.

Die Interpretation aller Modelle, die Items zur Interaktionsgerechtigkeit
beinhalten, gestaltet sich jedoch problematisch. Aufgrund der geringen
Anzahl an Befragten, die sowohl im Widerspruchsverfahren medizinisch
begutachtet wurden, als auch alle an der Regression beteiligten Items
beantwortet haben (bei dem Modell in Tab. 16), sind die Modelle nur
begrenzt aussagekriftig.

V. Akzeptanz durch Verfahren
1. Gerechtigkeitsmodelle und Akzeptanz

Akzeptanz durch Widerspruchsverfahren — Dieser Glaubenssatz gerit be-
reits aufgrund der deskriptiven Auswertung ins Wanken. Nur etwa 10 %
der Befragten geben an, die Entscheidung zu akzeptieren. Doch welche
Pradiktoren eignen sich dazu, die Akzeptanz bzw. die Hinnehmbarkeit der
Widerspruchsentscheidung vorherzusagen? Welche Gerechtigkeitsmodelle
wirken sich am stirksten auf die Akzeptanz aus?

938 Vgl. S. 197 ff.

939 Zweiseitiger T-Test mit gleichen Varianzen: p>0,05.
940 P=0,06.

941 Siehe Tabelle 3 in Anhang 3.
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Tab. 17: Regressionsmodell zur Vorbersage der Akzeptanz durch Gerechtigkeit

Akzeptanz Modell 1 Modell 2
Gerechtigkeitseinschitzung Verfahren (logarithmiert) 0.827%* 0.76**
(0.16) (0.25)
Gerechtigkeitseinschiatzung Ergebnis 1.14%% 1.76%%*
(0.29) (0.49)
Gerechtigkeitseinschidtzung Ergebnis (quadriert) -0.13%%* 0.20%#*
(0.04) (0.07)
Interaktionsgerechtigkeit Gutachter*innen (logarithmiert) 0.31°
(0.15)
Bedeutung 0.70™** 0.49
(0.23) (0.35)
Bedeutung (quadriert) -0.09%** -0.06
(0.03) (0.04)
Alter -0.03 -0.15
(0.08) (0.14)
Manner -0.00 0.13
(Ref. Frauen) (0.15) (0.22)
vertretene Widerspruchsfithrende -0.21 -0.32
(Ref. Nicht vertretene Widerspruchsfiihrende) (0.14) (0.23)
neue Bundeslander -0.23 -0.50*
(Ref. Alte Bundeslinder) (0.16) (0.26)
Konstante 4.61 8.90
(3.40) (5.63)
Beobachtungen 411 153
R’ (angepasst) 0.31 0.42

Robuste Standardfehler in Klammern; Signifikanzniveaus: *p<0,10; **p<0,05;
;e:s:'fp<0,01‘

Die Kontrollvariablen Geschlecht, Alter, Vertretung und Bundesland er-
klaren etwa 2% der Varianz der Akzeptanz.”#? Alleine die Tatsache, ob
ein Widerspruchsfiihrender vertreten und/oder beraten wurde oder nicht,
wirkt sich signifikant auf die Akzeptanz aus. Wer nicht vertreten wird,
akzeptiert die Entscheidung eher. Der Effekt ist jedoch marginal.

Modell 1 enthalt neben den Kontrollvariablen die Verfahrens- und Er-
gebnisgerechtigkeit sowie die Bedeutung der Entscheidung fiir das eigene
Leben als Pradiktoren. Gemeinsam mit den Kontrollvariablen erklaren
diese unabhingigen Variablen etwa 31 % der Varianz der Akzeptanz.

Die Bewertung der Verfahrensgerechtigkeit wirkt sich logarithmisch auf
die Akzeptanz aus. Der Einfluss ist zuerst stark, mit zunehmend positiver
Gerechtigkeitsbewertung jedoch nur noch schwach ausgeprigt. Der Effekt
yverlangsamt® sich. Die Ergebnisgerechtigkeit wirkt hingegen in Form ei-

942 Siehe Tabelle 4 in Anhang 3.
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nes quadratischen Terms auf die Akzeptanz. Der vormals positive Einfluss
verkehrt sich ab dem bei 4,25 liegenden Wendepunkt in einen negativen
Einfluss. Es handelt sich also um einen konvexen Zusammenhang. Signifi-
kant wirkt auch die Bedeutung der Entscheidung fiir das eigene Leben
auf die Akzeptanz. Auch dieser Zusammenhang ist quadratisch, die Kurve
konvex. Es gilt jedoch zu bedenken, dass die Kategorien mit hoher Gerech-
tigkeitsbewertung eher schwach besetzt sind. Die Art des Zusammenhan-
ges konnte sich einer hoheren Anzahl an Beobachtungen, insbesondere im
oberen Bereich der Gerechtigkeitsbewertung, andern.

Kombiniert mit der Interaktionsgerechtigkeit im Verhiltnis zu medizi-
nischen Begutachtenden, erkliren die Gerechtigkeitsmodelle ganze 42 %
der Varianz der Akzeptanz. Das Modell 2 verfiigt jedoch aufgrund der
geringen Anzahl an Widerspruchsverfahren mit medizinischen Gutachten
nur iber eine geringe Anzahl an Beobachtungen. Auch hier sind sowohl
das Modell an sich als auch alle drei Gerechtigkeitsaspekte signifikant.
Auch zwischen Akzeptanz und Interaktionsgerechtigkeit besteht ein loga-
rithmischer Zusammenhang. Der Einfluss der Interaktionsgerechtigkeit
schwicht sich mit zunehmendem Gerechtigkeitsempfinden ab. Der Ein-
fluss der Ergebnisgerechtigkeit lasst sich wiederum mit einem quadrati-
schen Term am besten beschreiben.

Die hier zu beobachtenden nicht-linearen Zusammenhange fithren da-
zu, dass die Koeffizienten nicht vergleichbar sind. Eine Rangfolge im Hin-
blick auf die Stirke des Einflusses der verschiedenen Gerechtigkeitsmodel-
le lasst sich daher nicht abbilden.

Verfahrens- und Ergebnisgerechtigkeit scheinen aber einen dhnlichen
Einfluss auf die Akzeptanz zu haben. Wihrend der Einfluss der Ergebnis-
gerechtigkeit zu Beginn der Skala stirker steigt, fillt er gegen Ende der
Skala auch wieder starker ab. Die Bedeutung der Entscheidung sowie die
Bewertung der Interaktion mit den Gutachtern scheint die Akzeptanz
dagegen schwicher zu beeinflussen.

Betrachtet man den Einfluss der einzelnen Items, nicht der globalen
Bewertung des Verfahrens durch die Teilnehmenden auf die Akzeptanz,
ergibt sich ein dhnliches Bild (Tab. 18).
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Tab. 18: Regressionsmodell zur Vorhersage der Akzeptanz durch Einzelkriterien

Akzeptanz Modell 1 Modell 2
Einfluss: Verfahren -0.13 0.01
(0.08) (0.05)
Einfluss: Ergebnis 0.33%%* 0.247%*
(0.08) (0.06)
Vertrauen DRV 0.68*** 0.23%%*
(0.23) (0.05)
Vertrauen DRV (quadriert) -0.07%*
(0.03)
Genauigkeit (logarithmiert) 0.777%** 0.21
(0.19) (0.13)
Konsistenz -0.217%%*
(0.08)
Unvoreingenommenheit 0.12
(0.09)
Verstindlichkeit Begriindung -0.67%** 0.14%%*
(0.25) (0.04)
Verstandlichkeit Begrindung (quadriert) 0.117%**
(0.04)
Bedeutung 1.23%%% 1.03%**
(0.37) (0.25)
Bedeutung (quadriert) -0.17%%* -0.14%%*
(0.04) (0.03)
Korrigierbarkeit 0.25 -0.06
(0.35) (0.25)
Wissen tber WSA 0.11 0.13
(0.21) (0.19)
Alter -0.34 -0.15
(0.14) (0.09)
Manner 0.08 0.10
(Ref. Frauen) (0.21) (0.16)
vertretene Widerspruchsfithrende -0.22 -0.07
(Ref- Nicht vertretene Widerspruchsfiihrende) (0.22) (0.15)
neue Bundeslinder -0.06 -0.20
(Ref- Alte Bundeslinder) (0.25) (0.17)
Konstante 0.73 3.44
(5.23) (3.69)
Beobachtungen 178 391
R? (angepasst) 0.46 0.33

Standardfehler in Klammern; Signifikanzniveaus: *p<0,10; **p<0,05; ***p<0,01.
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Modell 1, welches mit der Konsistenz und Unvoreingenommenbheit auch
die Interaktion mit der Rentenversicherung in den Blick nimmt, vermag
sogar 46 % der Varianz der Akzeptanz zu erklaren. Aufgrund der hohen
Ausfallraten der Items Konsistenz und Unvoreingenommenheit®® aller-
dings nur auf Grundlage einer geringen Anzahl an Beobachtungen.

Ein um diese Items kupiertes Modell 2 erklirt noch 33 % der Varianz
der Akzeptanz bei 391 Beobachtungen. Die vormals quadratischen Zusam-
menhinge der Verstandlichkeit der Begriindung und des Vertrauens in die
Deutsche Rentenversicherung Bund zur Akzeptanz lassen sich nun linear
am besten abbilden. Lediglich dem Zusammenhang mit der Bedeutung
der Entscheidung fiir das eigene Leben liegt noch ein quadratischer Term
zu Grunde.

Der Einfluss auf das Ergebnis sowie das Vertrauen in die Deutsche
Rentenversicherung Bund haben vergleichbar groen Einfluss auf die Ak-
zeptanz. Auch die Verstindlichkeit der Begrindung wirkt sich signifikant
aus, wenn auch deutlich schwicher. Der quadratische Zusammenhang
der Bedeutung der Entscheidung mit der Akzeptanz lasst sich in seiner
Starke wiederum nicht vergleichen. Der Einfluss auf das Verfahren, die
Genauigkeit, die Korrigierbarkeit, das Wissen um Widerspruchsausschusse
sowie die Kontrollvariablen wirken sich nicht signifikant aus.

Welchen Einfluss die Anwesenheit in der Sitzung eines Widerspruchs-
ausschusses auf die Akzeptanz hat, lasst sich leider auf Grundlage der erho-
benen Daten nicht feststellen. Keiner der Teilnehmenden beantwortete die
Frage nach der Anwesenheit positiv.?#4

2. Gerechtigkeitspriferenzen und Akzeptanz

Die Beurteilung von Ergebnis- und Verfahrensgerechtigkeit beeinflussen
die Akzeptanz der Entscheidung. Ob sich dieser Einfluss je nach Gerechtig-
keitspraferenz unterschiedlich auswirkt, wurde in dem folgenden Modell
untersucht (Tab. 19).

943 Siehe hierzu: S. 197.
944 Unter den Teilnehmer*innen des Pretests befand sich zumindest eine Person,
die an der Sitzung eines Widerspruchsausschusses teilgenommen hatte.
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Tab. 19: Regressionsmodell zur Vorhersage des Einflusses der Gerechtigkeitsmo-
delle bei unterschiedlicher Gerechtigkeitspriferenz

Akzeptanz prozedurale substantielle
Priferenz Priferenz
Gerechtigkeitseinschiatzung Verfahren (logarithmiert) 1.27%%* 1.06***
(0.23) (0.23)
Gerechtigkeitseinschitzung Ergebnis (logarithmiert) 0.28* 0.517%%
(0.13) (0.18)
Alter 0.05 0.01
(0.11) (0.15)
Manner (Ref. Frauen) 0.13 0.11
(0.23) (0.25)
vertretene Widerspruchsfiithrende -0.06 -0.18
(Ref- Nichtvertretene Widerspruchsfiibrende) (0.21) (0.23)
neue Bundeslander -0.19 -0.29
(Ref. Alter Bundeslinder) (0.24) (0.30)
Konstante 5.14 7.18
(4.97) (6.34)
Beobachtungen 196 147
R? (angepasst) 0.25 0.24

Robuste Standardfehler in Klammern; Signifikanzniveaus: *p<0,10; **p<0,05;
>'r=.‘3'fp<0501‘

Berechnet man den Einfluss beider Gerechtigkeitsmodelle, einmal fiir die-
jenigen Befragten die eher die prozedurale und einmal fir diejenigen, die
eher die substantielle Gerechtigkeit bevorzugen, zeigten sich auch fir das
Gesamtmodell Unterschiede.

Bei getrennten Berechnungen wirke sich die Ergebnisgerechtigkeit loga-
rithmisch, nicht quadratisch aus. Weiterhin wird geringfiigig mehr Vari-
anz durch die Ergebnis- und Verfahrensgerechtigkeit erklirt, wenn sich
Personen eher auf der prozeduralen Seite einordnen.”+

Unabhingig davon, auf welcher Seite sich die Befragten einordneten,
der Verfahrensgerechtigkeit kam stets mehr Einfluss zu als der Ergebnisge-
rechtigkeit. Der Unterschied ist jedoch bei den Befragten wesentlich gerin-
ger, die sich bei der substantiellen Priferenz einordnen. Wihrend der Ein-
fluss der Verfahrensgerechtigkeit leicht sinkt, steigt vor allem der Einfluss
der Ergebnisgerechtigkeit an. Auf die Akzeptanz der Entscheidung haben

945 R%=24,6 (prozedural) R?= 24,0 (substanziell).
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die Gerechtigkeitsmodelle daher, je nach abstrakter Gerechtigkeitsprfe-
renz, unterschiedlichen Einfluss.

B. Vom Widerspruchs- zum Gerichtsverfahren
I. Wer klagt gegen seinen Widerspruchsbescheid?

Der weit iberwiegende Teil, nimlich 99,2 % der Widerspruchsverfahren
waren — jedenfalls teilweise — erfolglos.”*¢ Geklagt haben aber nur 22,9 %
der Befragten.

Zu Grunde liegt den folgenden Uberlegungen die Vermutung, dass Wi-
derspruchsfiihrende mit ihrer ablehnenden Entscheidung inhaltlich nicht
einverstanden sind. Immerhin haben sie bereits gegen ihre Ausgangsent-
scheidung einen Rechtsbehelf eingelegt. Dennoch gehen nicht alle gegen
ithren Bescheid auch gerichtlich vor.

Auf die Klageneigung scheinen sich unterschiedliche Faktoren auszu-
wirken. Vor allem zwischen den Sachgebieten waren grofle Unterschiede
zu beobachten (Abb. 27). Wihrend 48,8 % der Widerspruchsfithrenden
im Bereich der Erwerbsminderungsrente klagten, galt dies fiir 25,2 % der
Widerspruchsfiihrenden im Bereich der Altersrente und fiir nur 10,7 % im
Bereich der Rehabilitationsleistungen.?#”

946 Nicht eingerechnet sind hier Verfahren, in denen eine Abhilfe erfolgte, die also
gar nicht vor den Widerspruchsausschuss gelangten (siche S. 140).

947 1In den Statusfestellungsverfahren klagten sogar 60 % der Widerspruchsfithren-
den. Diese Zahl ist aufgrund der geringen Anzahl an Fillen (n=20) nicht inter-
pretierbar.
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Abb. 27: Klagen nach Sachgebieten (in %)
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Worin diese deutlichen Diskrepanzen begrindet liegen, lasst sich nur
partiell erkliren. Die naheliegenste Erklirung bietet wohl die unterschied-
liche Bedeutung der Entscheidung fir das eigene Leben. So kdnnte bei-
spielsweise die Tatsache, dass es sich bei der Erwerbsminderungsrente
um wiederkehrende Leistungen handeln dirfte, wihrend Rehabilitations-
leistungen hiufig einmalige Leistungen betreffen, fiir diese Vermutung
sprechen.

Tatsichlich bestehen Diskrepanzen in der Bedeutung der Entscheidung
in den verschiedenen Rechtsbereichen (Abb. 28).

Abb. 28: Bedeutung der Entscheidung nach Sachgebieten (arith. Mittel)

7 A

14 T
Erwerbsminderungsrente Altersrente Rehabilitationsleistungen
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Wie bereits in der grafischen Darstellung zu sehen, unterscheidet sich
die Bedeutung aus Sicht der Befragten aber nur schwach. In Verfahren
wegen Erwerbsminderungsrente und Rehabilitationsleistungen wird sie
hoher eingeschitzt, als in Verfahren wegen Altersrente. Es besteht ein
signifikanter Zusammenhang, der allerdings eher gering ausgepragt ist.”*8
Zu beachten ist hier jedoch, dass die Frage nach der Bedeutung ohne Maf3-
stab gestellt wurde. So mag man die Geltendmachung eines Anspruchs
auf einen hohenverstellbaren Schreibtisch zwar abstrakt als dufferst bedeut-
sam empfinden, wirde ihn aber moglicherweise relativieren, wenn man
ihm einen Anspruch auf Erwerbsminderungsrente gegeniiberstellen wiir-
de. Setzte man diese Frage in ein Verhaltnis, konnten die Bewertungen
durchaus anders ausfallen.

Doch welche Faktoren fithren dazu, dass Widerspruchsfithrende ihr Be-
gehren auf dem Klagewege durchzusetzen versuchen?

Bei den nachstehenden Modellen wurde, aufgrund des biniren Charak-
ters des Kriteriums, eine logistische Regressionsanalyse durchgefiihrt (Tab.
20). Die Logit-Modelle erlauben die Berechnung von Wahrscheinlichkei-
ten, genauer die Berechnung um wie viel Prozentpunkte die Wahrschein-
lichkeit zu klagen ansteigt, wenn ein Pradiktor verindert wird.*# Zur
Interpretation der Logits wurden die sog. Marginalen Effekte berechnet.?s°

948 Rechnet man die Statusfeststellungsverfahren heraus, ergibt sich V=0,20.
949 Genauer zur logistischen Regression S. 169.
950 Fir das nachfolgende Modell zu finden in Tabelle 6 in Anhang 3.
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Tab. 20: Regressionsmodell zur Vorbersage der Klageentscheidung

Klageentscheidung Modell 1 Modell 2
Akzeptanz -0,41%*
(0,19)
Vertrauen Sozialgerichte 0,33%**
(0,09)
Gerechtigkeitspraferenz 0,14**
(0,06)
Widerspruchsgrund einfach versucht 0,227
(0,10)
Wiederholungsklager*in 2,58%%*
(Ref. Noch nicht geklagt) (0,44)
Altersrente 1,30%%*
(Ref. Anderes Rechisgebiet) (0,48)
Erwerbsminderungsrente 1,46
(Ref. Anderes Rechisgebiet) (0,43)
vertretene Widerspruchsfithrende 1,70%%*
(Ref. Nicht vertretene Widerspruchsfiibrende) (0,30)
Mainner 0,13
(Ref. Frauen) (0,22)
Alter -0,14
(0,12)
Soziookonomischer Status -0,09
(0,15)
ausreichend Einkommen (selbstref.) 0,49
(0,31)
Erwerbstatigkeit -1,03%** -0,30
(Ref. Nicht erwerbstitig) (0,23) (0,38)
Migrationshintergrund 0,06
(Ref. Kein Migrationshintergrund) (0,31)
neue Bundeslander 0,40* -0,04
(Ref. Alte Bundeslinder) (0,22) (0,32)
Konstante -8,67* -2,92
(4,67) (6,67)
Beobachtungen 567 411
Pseudo R? (angepasst) 0,03 0,31

Robuste Standardfehler in Klammern; Signifikanzniveaus: *p<0,10; **p<0,05;
’:":":'p<0,01.
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Modell 1 bertcksichtigt lediglich sozio-demografische Merkmale. Das Mo-
dell als solches ist zwar signifikant, seine Vorhersagekraft jedoch sehr ge-
ring.”3! Dies vermag angesichts der Tatsache, dass sich nur sehr wenige so-
zio-demografische Merkmale tiberhaupt signifikant auf die Klageentschei-
dung auswirken, kaum zu Gberraschen. Signifikant zeigt sich lediglich, ob
der Widerspruchsfithrende erwerbstitig ist oder nicht und ob er aus den
neuen oder alten Bundeslindern stammt.

Die Wahrscheinlichkeit zu klagen, sinkt bei erwerbstatigen im Vergleich
zu nicht-erwerbstatigen Widerspruchsfithrenden um 17,9 Prozentpunkte
ab. Auf den Grund fiir die Erwerbslosigkeit (beispielweise Berentung oder
Arbeitslosigkeit) kommt es dabei nicht an (siche Tabelle 9 in Anhang 3).

Unter der Kontrolle anderer Einflisse, vor allem des Rechtsgebietes,
bleibt die Erwerbstitigkeit dann nicht mehr signifikant (siche Modell
2). Schwach signifikant wird auch die Herkunft aus den neuen Bundes-
lindern. Hat der Widerspruchsfithrende seinen Hauptwohnsitz in einem
neuen Bundesland, steigt die Wahrscheinlichkeit, dass er gegen den Wider-
spruchsbescheid klagt, um 6 Prozentpunkte an. Auch diese Signifikanz
geht allerdings unter der Kontrolle anderer Faktoren verloren.

Nicht signifikant werden Alter, Geschlecht, soziookonomischer Status
sowie der Migrationshintergrund. Dies dndert sich auch bei differenzierter
Betrachtung der die Indizes definierenden Merkmale nicht. Weder der
Schulabschluss noch das subjektive Einkommen oder das berufliche Presti-
ge wirken sich, zumindest in einer multivariaten Konstellation, signifikant
aus. Bivariat ist der Zusammenhang zwischen Klageentscheidung und be-
ruflicher Stellung®s? signifikant, allerdings auf Grund der vielen Kategori-
en und der damit einhergehenden geringen Anzahl an Beobachtungen je
Kategorie kaum interpretierbar.

Transformiert man die berufliche Stellung in die Prestigeskala nach
Hoffmeyer-Zlotnik®>3, ist der Effekt nur noch auf dem 90 %-Level signifi-
kant und verfiigt nur noch wber eine schwache Ausprigung.®* Zwar

951 Die Modellgiite ldsst sich aus einer Gesamtschau verschiedener Kriterien wie
z.B. dem angepassten McFaddensR? (0,03), der Sensitivitat (0,7 %), der Spezifizi-
tat (100 %) und der Area und the curve (AUC=0,66) beurteilen. Alle Modellfit-
Mafle fallen vorliegend eher schlecht aus. Zur Problematik der Modellanalyse
bei einer stark divergierenen Anzahl an Beobachtungen in den verschiedenen
Antwortkategorien: B. Christensen/Papies/Proppe/Clement, WiSt 2014, S. 211, pas-
sim.

952 V=0,24.

953 Hoffmeyer-Zlotnik, ZUMA Nachrichten 2003, S. 114, S. 121.

954 V=0,16.
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unterscheiden sich die einzelnen Prestigestufen, eine Richtung ist jedoch
nicht ersichtlich. Ahnlich gestaltet sich der Zusammenhang zwischen dem
selbstreferentiell berichteten Einkommen und der Klageentscheidung. Er
ist zwar bivariat signifikant, aber nur von schwacher Stirke®>S und unge-
richtet.

Auch die einzelnen Merkmale des Migrationshintergrundes (Staatsange-
horigkeit, Geburtsland und Muttersprache) wirken sich nicht signifikant
aus.

Modell 293¢ integriert weitere Pradiktoren, die sich signifikant auf die
Klageentscheidung auswirken.?s”

Sehr grolen Einfluss hat die Frage, ob Widerspruchsfiihrende zuvor
schon einmal vor einem Sozialgericht geklagt haben (V31A). Die Wahr-
scheinlichkeit liegt fir diese Gruppe 31 Prozentpunkte hoher. Ahnlich
bedeutsam ist auch, ob Widerspruchsfithrende vertreten und/oder beraten
wurden oder nicht. Die Wahrscheinlichkeit, dass vertretene Widerspruchs-
fahrende klagen, ist 20 Prozentpunkte hoher, als bei unvertretenen. Be-
schrankt man diese auf anwaltlich vertretene Widerspruchsfithrende, er-
hoht sich die Wahrscheinlichkeit sogar um etwa 34,5 Prozentpunkte. Die-
se Effekte schwichen sich auch unter der Kontrolle der Bedeutung der
Entscheidung fiir das eigene Leben nicht wesentlich ab.

Auch den Rechtsgebieten kommt Erklirungskraft zu. Im Vergleich
zu den Widerspruchsfithrenden aus den Rehabilitationsleistungen ist die
Wabhrscheinlichkeit zu klagen im Bereich der Alterssicherung um etwa
15 Prozentpunkte, im Bereich der Erwerbsminderungsrente sogar um 17
Prozentpunkte hoher.

Binar nach dem Schema ,ausreichend oder mehr Einkommen® oder
sweniger als ausreichend Einkommen® codiert, wirkt sich auch das subjek-
tive Einkommen aus. Allerdings steigt die Wahrscheinlichkeit zu klagen
nur um etwa 5,8 Prozentpunkte an, wenn ausreichend Einkommen vor-
handen ist.

Die Klagewahrscheinlichkeit sinkt mit jedem Punkt Akzeptanz mehr
um 5 Prozentpunkte an. Weiterhin steigt die Klagewahrscheinlichkeit mit
jedem Punkt Vertrauen in die Sozialgerichte um 3,9 Prozentpunkte. Fiir

955 V=0,17.

956 Die Vohersagegiite dieses Modell ist wesentlich besser, als die des Modells 1.
Das angepasste McFaddens Pseudo-R? betragt 0,31, die Sensitivitit 60 %, die
Spezifizitit 90,88 %. Die AUC betragt 0,88.

957 Die durchschnittlichen marginalen Effekte fir Modell 2 finden sich in Tabelle 8
in Anhang 3.
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jeden Punkt, den sich die Widerspruchsfithrenden hin zur substantiellen,
weg von der prozeduralen Qualititsprivalenz einordnen, steigt die Klage-
wahrscheinlichkeit um 1,6 Prozentpunkte an. Je eher Widerspruchsfiihren-
de angeben, den Widerspruch einfach mal eingelegt zu haben, desto selte-
ner klagen sie. Die Klagewahrscheinlichkeit sinkt um 2,5 Prozentpunkte,
je hoher sich die Befragten auf der 7er-Skala eingestuft haben.

Die Frage ob Befragte im Widerspruchsverfahren medizinisch begutach-
tet wurden oder nicht, hat keinen Einfluss auf die Klageentscheidung.

II. Motive des Klageverhaltens
Warum Widerspruchsfithrende klagen

Nur 22,9% der Widerspruchsfithrenden klagten gegen ihren Bescheid.
Doch was waren die Motive der Klager*innen? Welche Griinde fiihrten sie
fir ihre Entscheidung an?

Die Motivation zu klagen wurde in acht Items abgefragt. Die Items
lauteten stets: ,Welche Griinde spielten fiir ihre Entscheidung eine Rol-
le? Ich habe geklagt, weil...“ Die Befragten hatten die Moglichkeit, die
von ihnen gewiinschte Antwort auf einer siebener Skala von ,stimme
gar nicht zu“ bis ,stimme voll zu“ anzukreuzen. Die Auswertung erlaubt
daher einen Einblick in die Bedeutung der jeweiligen Begriindung fiir die
Entscheidung. Die Bewertung des Grundes (z.B. der Akzeptanz oder der
Dauer) erlaubt sie aber nur implizit.

Aus den acht Items liefen sich drei Gruppen bilden®*8: Akzeptanz
und Gerechtigkeit (V18R, V18U); Erfolgsaussichten (V18S, V18T); situa-
tive Griinde (V18Q, V18V, V18W). Fast alle Items wurden als tberdurch-

958 Die Gruppen wurden mithilfe einer explorativen Faktorenanalyse gebildet und
dann ihrem theoretischen Gehalt nach korrigiert.
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schnittlich bedeutsam eingeordnet. Die Zustimmungsrate war demnach
insgesamt hoch (vgl. Abb. 29).

Abb. 29: Zustimmung zu Klagegriinden (arith. Mittel)

7 4

O 4
Akzeptanz und Erfolgsaussichten situative Griinde
Gerechtigkeit

Eine besondere Rolle bei der Entscheidung zu klagen spielte das Gefiihl,
die Entscheidung nicht hinnehmen zu kénnen und im Verfahren unfair
behandelt worden zu sein (Tab. 21). Beide Items verfligen tGber sehr hohe
Zustimmungsmittelwerte. 87 % der Befragten stimmten der Aussage ,Ich
habe geklagt, weil ich die Entscheidung nicht hinnehmbar fand® voll zu,
68 9% der Aussage ,,Ich habe geklagt, weil ich unfair behandelt wurde®.

Die fehlende Akzeptanz als Klagemotivation lasst sich empirisch kaum
erkliren.”® Die Items Migrationshintergrund sowie Herkunft aus den al-
ten Bundeslindern wirken sich signifikant aus, zeigen sich aber nur fir
49 der Varianz verantwortlich. Die Aussage ,ich habe geklagt, weil ich
unfair behandelt wurde® lasst sich, wenig tberraschend, vor allem auf die
Selbsteinschatzung der Verfahrensgerechtigkeit zurtickfihren. 23 % der
Varianz werden alleine durch dieses Item erklirt. Gemeinsam mit der
Akzeptanz der Entscheidung lassen sich sogar 29 % erklaren.

Tab. 21: Akzeptanz & Gerechtigkett

Variable N Mittelwert Standardabweichung
Akzeptanz V18R 119 6,65 1,21
Gerechtigkeit V180 107 6,1 1,73

959 Siche Tabelle 10 in Anhang 3.
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Auch die Hoffnung auf eine Anerkennung der eigenen Position vor Ge-
richt scheint viele Widerspruchsfithrende zu einer Klage zu motivieren
(Tab. 22). Beide Items wurden im Mittel mit tber funf bewertet. Aller-
dings fillt auf, dass eine deutlich geringe Anzahl an Befragten die Items
tberhaupt (gultig) beantwortet hat. Es liegt also eine erhebliche Anzahl an
Item non-response vor. Dies konnte darin begriindet liegen, dass die Be-
fragten bereits der Grundaussage ,Das Gericht wird mir glauben® und
»Meine Erfolgschancen sind gut® nicht zustimmen.

Die die Klageentscheidung leitende Hoffnung, das Gericht werde den
Ausfithrungen Glauben schenken, liegt in verschiedenen Faktoren begriin-
det.?%0 Wer Widerspruch eingelegt hat, weil er davon ausgeht, dass der
Erstentscheidung nicht zutreffende Tatsachen zugrunde gelegt wurden,
wird diese Klagebegrindung tendenziell hoher bewerten. Gleichzeitig
steigt die Hoffnung mit dem Vertrauen in die Sozialgerichte. Je jinger
der Widerspruchsfithrende, desto geringer bewertet er diese Begriindung.
19 % der Bewertungsvarianz lassen sich so erklaren.

Gute Erfolgschancen als Begriindung fiir eine Klage gab eher an, wer
das Ergebnis des Widerspruchsverfahrens ungerecht fand. Auch wer Wi-
derspruch eingelegt hatte, weil er fand, dass die Rentenversicherung im
Ausgangsverfahren falsch entschieden hatte, stimmte dieser Begriindung
eher zu. Auflerdem spielten die Erfolgschancen fiir Manner eine grofere
Rolle als fir Frauen. All diese Faktoren erkliren 13 % der Varianz des
Items.

Tab. 22: Erfolgsaussichten

Variable N Mittelwert Standardabweichung
Vertrauen in Gericht V18S 79 5,48 1,77
Erfolgschancen V18T 92 5,75 1,68

Die situativen Griinde wurden hingegen vollig unterschiedlich bewertet
(Tab. 23). Die Aufklirung des Sachverhaltes spielte eine grofle Rolle,
wihrend sich der Wunsch nach einem zusatzlichen Gutachten und die
Beratung durch Dritte eher im mittleren Bereich bewegten.

Vermutlich, weil Gber die Aussage, der Sachverhalt sei noch nicht auf-
klart, ein groer Konsens herrscht, lasst es sich nicht auf erhobene Daten
zuriickfithren. Aussagen hierzu lassen sich also nicht treffen.

960 Fir beide Klagegriinde: Tabelle 11 in Anhang 3.
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Wer klagt, weil er im Klagverfahren noch einmal begutachtet werden
mochte, hat mit héherer Wahrscheinlichkeit Widerspruch im Bereich der
Erwerbsminderungsrente eingelegt, als im Bereich der Altersrente oder
der Rehabilitationsleistungen.”®! Alleine der Rechtsbereich erklart 12 %
der Varianz der Bewertung dieser Begriindung. Erstaunlicherweise wirkt
sich nicht signifikant aus, ob ein Gutachten im Widerspruchsverfahren
eingeholt wurde und wie die Interaktion mit den Gutachter*innen im
Widerspruchsverfahren bewertet wurde.

Wer die Motivation zu klagen, weil ihm oder ihr dazu geraten wurde,
als hoch bewertete, wurde auch tendenziell schon beraten, Widerspruch
einzulegen. Vertretene Widerspruchsfiihrende stuften diese Begriindung
eher hoher ein. Wer tber einen Migrationshintergrund verfligt, stimmte
der Begrindung dagegen cher nicht zu. Diese Faktoren zeigen sich fiir
47 % der Varianz verantwortlich.

Es ,einfach mal versuchen® wollten wohl die wenigsten Klager*innen.
Die Aussage erreichte einen Zustimmungsmittelwert von nur X = 1,7.
Hoch bewertet wurde die Motivation es ,einfach mal zu versuchen® am
ehesten von Personen, die dies bereits als Grund fiir das Widerspruchsver-
fahren angeben hatten.?®> Auflerdem bewerten Personen diesen Grund
hoher, die das Ergebnis des Widerspruchsverfahrens eher als ungerecht
empfanden. Immerhin 16 % der Varianz erklaren diese Items.

Stellt man die Bewertung der Klagegriinde, den Griinden Widerspruch
einzulegen gegeniiber, wird deutlich, dass das Widerspruchsverfahren an
der Bewertung der Griinde sehr wenig andert. Die Zustimmung zu den
Grinden ,ich fuhlte mich unfair behandelt®, ,ich wollte es einfach mal
versuchen® sowie ,ein anderer hat mir dazu geraten“ weichen nicht signi-
fikant voneinander ab, betrachtet man die gesamte Stichprobe. Bezogen
auf die Personen, die geklagt und eine Angabe zu den jeweiligen Klage-
grinden gemacht haben, zeigt sich jedoch ein etwas anderes Bild. Die
Zustimmung zur unfairen Behandlung als Widerspruchsgrund tbersteigt
die Zustimmung zur unfairen Behandlung als Klagegrund.”®® Der Effekt
ist allerdings schwach ausgepragt und aufgrund der geringen Fallzahl
(N = 105) wenig aussagekriftig. Die Grinde ,ich wollte es einfach mal
versuchen® und ,ein Dritter hat mir dazu geraten® spielten hingegen im

961 Siehe Tabelle 12 in Anhang 3.
962 Siehe Tabelle 13 in Angang3.
963 Zustimmungsmittelwerte zu V3C=6,55 und zu V18U=6,10.
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Klageverfahren eine signifikant groere Rolle.?** Die zuvor erwahnten in-
terpretatorischen Einschrinkungen gelten jedoch auch hier.

Tab. 23: Situative Griinde

Variable N Mittelwert Standardabwei-
chung

Sachverhaltsaufklarung V18Q 114 6,16 1,83

Wiederholungsgutachten V18V 82 4,4 2,67

Beratung V1s§W 109 3,13 2,66

Warum Widerspruchsfithrende nicht klagen

77 % der Befragten, die einen negativen Widerspruchsbescheid erhielten,
klagten nicht. Obwohl sie beschwert sind und durch ihren Widerspruch
bereits ihr Rechtsschutzinteresse zum Ausdruck brachten, schlagen die
meisten Widerspruchsfithrenden den Weg zu Gericht nicht ein. Woran
liegt es also, dass so viele Widerspruchsfithrende nicht klagen?

Die Motivation, nicht gegen den Bescheid zu klagen, wurde in 15 Items
abgefragt, aus denen sich fiinf Gruppen bilden lassen: rechtliche und wirt-
schaftliche Zugangsbarrieren soziale Zugangsbarrieren und personliche

964 Zustimmungsmittelwerte zu V3D=1,24 und zu V18X=1,54, sowie zu V3E=2,38
und zu V18W=3,06.
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Defizite, situative Griinde, Akzeptanz und Gerechtigkeit sowie Erfolgsaus-
sichten.%

Abb. 30: Motivation, von einer Klage abzuseben (arith. Mittel)

wirtschaftliche Zugangsbarrieren

soziale Zugangsbarrieren

Akzeptanz

situative Griinde

Die weitaus grofSte Rolle fiir einen Klageverzicht spielen die wirtschaftli-
chen Zugangsbarrieren (Tab. 24). Die Akzeptanz der Entscheidung wird
nur in einem sehr geringen Umfang als Motivator angesehen.

Dauer, Aufwand und Kosten des Gerichtsverfahrens scheinen die Befrag-
ten hiufig von einer Klage abzuhalten. Die Zustimmung zu diesen Items
liegt durchgingig bei > 5.9 Die geringste Rolle spielen dabei die Kosten
des Gerichtsstreites, die groffte die Dauer, die von allen abgefragten Ant-
worten den hochsten Zustimmungswert erreichte.

Entgegen der Hypothesen liefen sich die wirtschaftlichen und rechtli-
chen Zugangsbarrieren nur sehr rudimentar vorhersagen. Der soziookono-
mische Status spielte eine geringere Rolle als erwartet. Die Bewertung
des Arbeitsaufwandes lief§ sich nur unter Zugrundelegung der abstrakt
abgefragten Zugangsschwellen Gberhaupt erkliren. Einzig die Tatsache,
dass eine Person davon ausgeht, dass das Widerspruchsverfahren komplex
ist, lasst Schlusse auf die Bedeutung dieser Begriindung zu.

965 Auch hier wurden die Gruppen mittels explorativer Faktorenanalyse gebildet
und dann aufgrund theoretischer Uberlegungen modifiziert.
966 Auf einer endpunktbenannten Skala von 1 bis 7.
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Fir die Bewertung der Dauer des Gerichtsverfahrens als Grund, nicht zu
klagen, zeigen sich drei Faktoren signifikant. Die Dauer wird als wichtiger
bewertet, je weniger die Personen dem Sozialgericht vertrauen. Weiterhin
spielt die Begriindung fiir Frauen eine grofere Rolle, als fiir Minner. Per-
sonen mit niedrigerem sozialem Status bewerten die Dauer als ausschlag-
gebender.

Die Kosten spielen eine groflere Rolle, je weniger die Befragten dem
Sozialgericht vertrauen und je weniger Einkommen sie (selbstreferentiell)
zur Verfugung haben. Die Erklirungskraft beider Modelle ist mit 4 bzw.
5% jedoch nur sehr beschrankt.

Wie zu erwarten, wirkte sich die abstrakte Einschatzung des Gerichts-
verfahrens zu den Themen Dauer, Kosten und Schwierigkeit stark auf
die Bewertung der Motivation aus. Im Hinblick auf Dauer und den Ar-
beitsaufwand lief§ sich alleine durch diese Items etwa 15% der Varianz
erklaren, bei den Kosten sogar 38,8 %.

Tab. 24: Rechtliche und wirtschaftliche Zugangsbarrieren

Variable N Mittelwert Standardabweichung
Dauer V18G 361 5,54 2,12
Arbeitsaufwand VisH 362 5,12 2,23
Kosten V18l 323 5,10 2,39

Als bedeutender Grund, nicht zu klagen, wurde auch die Befiirchtung
angeschen, mit dem eigenen Anliegen rechtlich vor Gericht nicht durch-
zudringen (Tab. 25). Die Begriindung ,ich habe nicht geklagt, weil meine
Erfolgschancen gering sind“ wurde dann auch im Mittel mit 4,97 bewer-
tet. Diese Beftirchtung durfte sich hiufig auf die rechtliche Wiirdigung
des Sachverhaltes durch die Gerichte beziehen. Die Aussage ,ich habe
nicht geklagt, weil das Gericht mir nicht glauben wird“ wurde im Mittel
jedenfalls lediglich mit 2,67 bewertet.

Die Angst davor, dass das Gericht den Widerspruchsfithrenden nicht
glauben wird, lasst sich auf verschiedene Faktoren zurickfithren.”¢” Je
weniger Widerspruchsfithrende den Sozialgerichten vertrauen, als desto
wichtiger stuften sie diesen Grund ein. Auch Personen mit geringerem
Einkommen (selbstreferentiell) bewerteten diesen Grund hoher. Andere
Faktoren des sozialen Status wie Bildung oder berufliches Prestige spiel-
ten keine Rolle. Personen ohne Migrationshintergrund bewerteten die

967 Tabelle 16 in Anhang 3.

223



https://doi.org/10.5771/9783748933762
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

3. Teil: Empirischer Teil

Befiirchtung hoher als solche mit Migrationshintergrund. Die Wirkung
bleibt allerdings gering. Die Erklarungskraft des Modells betrigt 12 %.
Wesentlich weniger Varianz (nur 5 %) lasst sich bei den Erfolgschancen er-
klaren. Auch hier wirke sich das Vertrauen in die Sozialgerichte aus. Auch
das Alter spielt eine Rolle. Je alter die Befragten, desto mehr Bedeutung
mafSen sie der Begriindung zu.

Tab. 25: Erfolgsaussichten

Variable N Mittelwert Standardabweichung
Misstrauen 319 V18E 2,67 2,23
Erfolgschancen 345 V18F 4,97 2,30

Die sozialen Zugangsbarrieren und personlichen Defizite wurden hinge-
gen vollig unterschiedlich beurteilt (Tab. 26). Viele Befragte resignieren.
Jedenfalls verfiigt auch die Antwortoption ,ich habe keine Lust, mich auch
noch mit dem Gericht rumzuérgern iber einen sehr hohen mittleren
Zustimmungswert von 5,3. Die Aussage ,ich traue mir eine Klage nicht
zu“ bewerteten die Befragten hingegen im Mittel nur noch mit 3,8. Die
Begrindung, Angst vor der Verurteilung durch andere zu haben, wurde
im Mittel nur mit 1,5 bewertet.

Gemeinsam ist den sozialen Zugangsbarrieren, dass sie sich kaum durch
die erhobenen Daten erkldren lassen.”®® Es lassen sich jeweils nur 3 % der
Varianz nachweisen.

Wer der Rentenversicherung weniger vertraut und wer im Bereich der
Erwerbsminderungsrente Widerspruch eingelegt hat, mochte sich mit dem
gerichtlichen Verfahren eher nicht mehr auseinandersetzen.

Wer noch nie geklagt hat und wer mehr Einkommen zur Verfigung
hat, stuft die Schwellenangst tendenziell als wichtiger fiir die Klageent-
scheidung ein. Widerspruchsfithrende aus dem Bereich der Altersrente
bewerten die Schwellenangst als weniger bedeutsam, als Widerspruchsfiih-
rende aus dem Bereich der Rehabilitationsleistungen. Mit der abstrakten
Einschitzung der psychologischen Zugangsschwelle zum Gerichtsverfah-
ren (,Ich traue mir ein Gerichtsverfahren nicht zu“) lasst sich etwa die
Hilfte der Bewertung dieser Begriindung erklaren. Keine Rolle spielt der
soziookonomische Status, insbesondere Bildung und berufliches Prestige.
Auch der Migrationshintergrund, das Alter oder das Geschlecht wirken
sich nicht signifikant aus.

968 Siehe Tabelle 17 in Anhang 3.
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Die Verurteilung durch andere fithrten als Grund, nicht zu klagen, eher
Personen mit geringen Einkommen und Personen, bei denen im Wider-
spruchsverfahren ein Gutachten eingeholt wurde. Alle anderen Items be-
einflussten die Einschatzung nicht signifikant.

Tab. 26: Soziale Zugangsbarrieren und personliche Defizite

Variable N Mittelwert Standardabweichung
Resignation V18L 373 5,31 2,33
Schwellenangst V18C 364 3,77 2,67
Fremdverurteilung V18D 355 1,46 1,38

Die Begrindungen ,ich habe nicht geklagt, weil ich die Entscheidung
hinnehmbar fand“ bzw. ,weil ich zumindest fair behandelt wurde®“ wurde
durchweg ablehnend mit 1,8 bzw. 2,1 bewertet. 76,2 % bzw. 66,5 % derje-
nigen, die diese Frage beantwortet haben, gaben an, den Aussagen gar
nicht zuzustimmen (Tab. 27).9¢ 7,8 % bzw. 7,6 % stimmten der Aussage
zu bzw. voll zu.”’% Betrachtet man nur die Befragten, die angaben, die
Entscheidung Gberwiegend zu akzeptieren,””! bewerteten die Befragten die
Begrindung im Mittel mit 3,0.

Die Bewertung von Gerechtigkeit und Akzeptanz als Klagegriinde lasst
sich gut belegen. Ganze 37 % der Varianz der Akzeptanz lassen sich durch
die erhobenen Daten aufkliren.?”? Als Grund, nicht zu klagen, hdher ein-
gestuft wird die Akzeptanz, wenn Befragte das Verfahren als gerecht emp-
finden und mit der Entscheidung zufrieden sind. Es handelt sich jeweils
um logarithmische Effekte, die sich mit zunehmender Gerechtigkeits- bzw.
Zufriedenheitsbewertung abschwachen. Wer eine unfaire Behandlung be-
reits als Grund fiir den Widerspruch hoch einstufte, misst der Akzeptanz
im Klagekontext eher weniger Bedeutung zu. Das gilt auch, wenn im
Widerspruchsverfahren ein Gutachten eingeholt wurde. Manner messen
der Akzeptanz tendenziell eine etwas héhere Bedeutung zu. Die Einschit-
zung der Akzeptanz der Entscheidung zeigt sich fiir 31 % der Varianz der
Bewertung verantwortlich.

969 Entspricht der Antwortoption 1 auf einer endpunktbenannten Skala von 1
bis 7.

970 Entspricht der Antwortoption 6 und 7 auf einer endpunktbenannten Skala von
1 bis7.

971 Entspricht der Antwortoption 6 und 7 auf einer endpunktbenannten Skala von
1 bis 7 bei Frage V2G.

972 Siehe Tabelle 18 in Anhang 3.
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Personen, fiir die eine faire Behandlung eine grofle Rolle fiir den Kla-
geverzicht spielte, fanden die Begrindung tendenziell verstindlicher.””3
Wer zufriedener mit dem Verfahren war, gab die gerechte Behandlung
cher als Grund an, nicht zu klagen. Wer bereits als wichtigen Grund,
Widerspruch eingelegt zu haben, angab, unfair behandelt worden zu sein,
gab dies auch eher als Grund dafiir an, von einer Klage abzuschen. Beide
Zusammenhinge liefen sich jedoch am besten quadratisch abbilden. Auch
der Einfluss auf das Ergebnis und das Vertrauen in die Rentenversicherung
beeinflussten die Bewertung. Fur Personen aus den neuen Bundeslindern
spielte diese Begriindung eine geringfiigig geringere Rolle. 31 % der Vari-
anz dieser Begriindung lieSen sich durch die genannten Items erklaren.

Eine Regression mit den Gerechtigkeitseinschitzungen des Verfahrens
und des Ergebnisses durch die Befragten erreicht eine Erklarungskraft von
immerhin 27 %. Sowohl die Verfahrens- als auch die Ergebnisgerechtigkeit
sind signifikant. Die Verfahrensgerechtigkeit wirkt sich logarithmisch aus,
d.h. ihr Effekt schwicht sich ab. Die Ergebnisgerechtigkeit wirkt hingegen
quadratisch. Die Einstufung als wichtiger Grund steigt mit zunechmend
gerecht empfundenem Ergebnis an, um dann wieder abzufallen. Bezieht
man die Interaktionsgerechtigkeit in die Uberlegungen mit ein, sinkt die
Anzahl der Beobachtungen stark. Die Erklarungskraft sinkt leicht auf
26 %. Weder die Verfahrens-, noch die Interaktionsgerechtigkeit werden
hier signifikant. Lediglich die Ergebnisgerechtigkeit wirkt quadratisch auf
die Begriindung,.

Tab. 27: Akzeptanz und Gerechtigkeit

Variable N Mittelwert Standardabweichung
Akzeptanz V18B 365 1,80 1,65
Gerechtigkeit V180 316 2,05 1,74

In der Regel nur eine geringe Rolle in der Abwigung zur Klageentschei-
dung spielten die Umstinde (Tab. 28). Der Aussage ,ich habe nicht ge-
klagt, weil ich nicht noch einmal begutachtet werden mochte®, stimmten
die Befragten im Mittel noch mit 3,12 zu. Unter den Befragten, die im
Widerspruchsverfahren begutachtet wurden, lag die Zustimmung bei 3,9.
Immerhin 39,6 % dieser Personen stimmten der Aussage zu oder voll zu.”74

973 Siche Tabelle 19 in Anhang 3.
974 Entspricht der Antwortoption 6 und 7 auf einer endpunktbenannten Skala von
1bis7.
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Die Aussagen, von einer Klage abgesehen zu haben, weil der Widerspruch
schon teilweise erfolgreich gewesen sei, weil der Sachverhalt nun aufge-
klirt sei oder weil sich die Umstinde geindert hitten, fanden nur sehr
verhaltenen Anklang (X = 1,2; X = 1,8 und X = 1,5). Auch die Aussage, ein
Dritter habe von der Klage abgeraten, fand geringe Zustimmung (X = 1,8).

Die Bewertung eines Teilerfolges als Grund, nicht zu klagen, lasst sich
nur schwer erklaren. 12% der Bewertung hingen davon ab, ob der Wi-
derspruch tatsichlich teilweise erfolgreich war. Alleine ein Teilerfolg im
Widerspruchsverfahren sagt also noch nicht sehr viel dartiber aus, ob aus
diesem Grund von einer Klage abgesehen wird.?”>

Die Angst vor einer nochmaligen Begutachtung hilt vor allem in zwei
bekannten Konstellationen von einer Klage ab. Je alter die Widerspruchs-
fihrenden waren, desto eher bewerteten sie diesen Grund als mafSgeblich.
Und je ungerechter sie die Begutachtung im Widerspruchsverfahren fan-
den, desto hoher stuften sie die nochmalige Begutachtung als Grund nicht
zu klagen ein. Beide Pradiktoren zeigten sich allerdings nur fiir 7% der
Varianz verantwortlich.

Eine etwas groffere Erklarungskraft von 11 9% kommt den Pradiktoren
bei der Aufklirung zu. Wer angab mehr Einfluss auf das Verfahren zu
haben oder tber ein héheres Einkommen (selbstreferentiell) zu verfigen,
klagte eher deshalb nicht, weil er den Sachverhalt als aufgeklirt betrachte-
te. Wer schon angab Widerspruch eingelegt zu haben, weil die Rentenver-
sicherung von falschen Tatsachen ausgegangen sei, stufte dies auch eher
nicht als Grund ein, von einer Klage abzusehen.

Es lasst sich nicht ermitteln, welche Widerspruchsfithrenden angeben,
deswegen nicht geklagt zu haben, weil ihnen davon abgeraten worden sei.
Lediglich Personen, die angaben, man habe ihnen geraten Widerspruch
einzulegen, gaben eher an, hier anderweitig beraten zu sein. Der Effekt ist
mit 3 % Erklarungskraft jedoch nur marginal.

975 Die geringe Erklarungskraft lasst sich auch nicht etwa damit erklaren, dass auch
Personen, deren Widerspruch abgelehnt wurde, diese Begriindung nannten.
Dies geschah nur in duferst geringem Umfang. Der Mittelwert betrug fir diese
Personengruppe.x = 1,15.
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Tab. 28: Situative Griinde

Variable N Mittelwert Standardabweichung
Teilerfolg 340 V18A 1,19 0,90
Begutachtung 286 V18K 3,12 2,56
Aufklirung 346 V18] 1,78 1,70
Verinderung 363 VisM 1,52 1,51
Beratung 358 V18N 1,82 1,91

C. Rechtsschutz durch Widerspruchsverfabren

Das Widerspruchsverfahren soll nicht nur Akzeptanz generieren, sondern
auch niedrigschwelligen Rechtsschutz bieten. Abgefragt wurde daher die
vom individuellen Verfahren moglichst abgeloste Vorstellung dariiber, wie
hoch verschiedene Verfahrensschwellen ausfallen.

Ein Vergleich der Rechtsschutzindizes, die Vorstellungen tiber Kosten,
Schwierigkeit und Dauer des Gerichts- und Widerspruchsverfahrens ermit-
teln, sowie die Widerspruchsfithrenden jeweils einschitzen liefen, ob sie
sich das jeweilige Verfahren zutrauen, ergab ein klares Ergebnis. Der
Rechtsschutzindex des Widerspruchsverfahrens lag mit 3,17 im Mittel
deutlich unter demjenigen des Klageverfahrens mit 5,17.97¢

Die grofite Zugangsschwelle fiir das Widerspruchs- und das Klageverfah-
ren bildet jeweils seine Dauer (X ysy = 5,38 bzw. X gy = 6,29) (vgl. Abb. 31
und Abb. 32). Auch sehr hoch schitzen die Befragten die Schwierigkeit der
Verfahren ein ( X sy = 3,65 bzw. X gy = 5,36). Wihrend im Gerichtsver-
fahren die Kosten (X sy = 1,81 bzw. X cy = 4,92) an dritter Stelle stehen,
gilt dies fiir das Widerspruchsverfahren fiir das Zutrauen (X ysy = 2,3 bzw.
X gy = 3,9). Die Befragten trauen sich deutlich eher zu, ein Widerspruchs-

verfahren zu fihren und schitzen dessen Kosten als wesentlich geringer
ein.

976 Auf einer endpunktbennanten Skala von 1 bis 7.
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Abb. 31: Zugangsschwellen des Widerspruchsverfabrens (arith. Mittel)
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Abb. 32: Zugangsschwellen des Gerichtsverfabrens (arith. Muttel)

6 -

5

4

3

2

| l I

0 T T T

Kosten Zutrauen Schwierigkeit Dauer

Wie gut und wodurch sich die Einschiatzungen jeweils erkliren lassen,
unterscheidet sich stark. Generell lasst sich festhalten, dass sich auf Grund
der erhobenen Daten wesentlich mehr Varianz erklaren lasst, wenn nach
der Einschitzung des Klageverfahrens gefragt wird (0 - 15%).%77 Wie
die Einschitzung zu den verschiedenen Rechtsschutzaspekten des Wider-

977 Eine Ausnahme bildet nur die Einschitzung der Dauer des gerichtlichen Ver-
fahrens, von der nur 0,3% erklirt werden kénnen. Allerdings verfagt dieses
Item auch nur tber eine sehr geringe Varianz. Fast alle Befragten schitzen das
Gerichtsverfahren als sehr zeitintensiv ein.
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spruchsverfahrens zu Stande kommen, lisst sich dagegen kaum erkliren
(nur 3 bis 6 % der Varianz konnen erklart werden).

Was sich auf die Einschitzung der Kosten des Klageverfahrens auswirke,
lasst sich also noch recht gut erklaren. Anders verhilt es sich bei den
Kosten des Widerspruchsverfahrens.

Tab. 29: Regressionsmodell zur Vorbersage der Einschatzung der Kosten des
Widerspruchs- und Gerichtsverfahrens

Widerspruchsverfahren Klageverfahren
Vertrauen Sozialgerichte -0,29%%*
(0,07)
Wiederholungsklager*in -1,81%%%
(Ref. Noch nie geklagt) (0,37)
Manner (Ref. Frauen) -0,54**
(0,27)
Erwerbstitigkeit (Ref. Keine Erwerbstitigkeit) 0,777
(0,28)
Haushaltseinkommen -0,30%** -0,33%**
(selbstreferentiell) (0,07) (0,12)
Konstante 2,59%%* 6,94%**
(0,24) (0,36)
Beobachtungen 411 342
R’ (angepasst) 0,03 0,15

Robuste Standardfehler in Klammern; Signifikanzniveaus: *p<0,10; **p<0,05;
:e::-::-p<0’01‘

Wenig tberraschend wirke sich das (selbstreferentielle) Einkommen, so-
wohl auf die Einschitzung der Kosten des Widerspruchs- als auch des
Gerichtsverfahrens aus. Je eher die Befragten angeben, dass ihr Haushalts-
einkommen ubersteigt, was sie brauchen, desto weniger kostenaufwindig
schitzen sie die Verfahren ein. In beiden Fallen sinkt die Einschitzung
um etwa 0,3 Punkte je Punkt mehr auf der Einkommensskala®’8. AufSer
dem Einkommen wirkt sich dann auch kein anderes Item signifikant auf
die Einschiatzung der Kosten des Widerspruchsverfahrens aus. Nur 3,8 %
der Varianz lasst sich erklaren. Etwas Anderes gilt fir die Einschatzung
des Klageverfahrens. Hier wirken sich das Vertrauen in die Sozialgerichte,
ob der oder die Befragte schon einmal vor einem Sozialgericht geklagt

978 Es handelt sich hierbei um eine verbalisierte Ser-Skala.
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hat, das Geschlecht sowie der Erwerbstatus auf die Einschitzung aus. Je
eher Befragte den Sozialgerichten vertrauen, desto ginstiger schitzen sie
das Verfahren ein. Personen, die noch nie geklagt haben, Frauen und
Nichterwerbstitige schitzen das Verfahren teurer ein, als ihre jeweiligen
Referenzgruppen.

Ob Befragte sich zutrauen, Widerspruch oder Klage einzulegen, lasst
sich in dhnlich geringem Umfang erklaren.

Tab. 30: Regressionsmodell zur Vorbersage des Zutrauens des Klage-/Wider-

spruchsverfahrens
Widerspruchsverfahren Klageverfahren

bereits Widerspruch eingelegt -0,34*

(0,19)
Staatsangehorigkeit Deutsch -3,60%%*
(Ref. Andere Staatsangehorigkeit) (0,55)
Einkommen (selbstreferentiell) -0,32%%*

(0,07)
Wiederholungsklager*in -1,677%%*
(Ref- Noch nie geklagt) (0,31)
Mainner -0,63**
(Ref. Frauen) (0,25)
Konstante 6,817+ 4,347%%*

(0,55) (0,16)
Beobachtungen 517 464
R? (angepasst) 0,06 0,06

Robuste Standardfehler in Klammern; Signifikanzniveaus: *p<0,10; **p<0,05;
=“"":'p<0,01.

In beiden Fillen hangt die Einschitzung davon ab, ob sie dies bereits
vorher schon einmal getan haben, wobei der Einfluss im Klageverfahren
deutlich hoher ist. Signifikant wirken sich fir die Einschitzung des Wi-
derspruchsverfahrens auch das subjektive Haushaltseinkommen und die
Staatsangehorigkeit aus. Steigt das subjektive Einkommen, trauen sich
die Befragten einen Widerspruch eher zu. Die Staatsangehdrigkeit sollte
aufgrund ihrer geringen Varianz in der Interpretation vernachlissigt wer-
den. Einen, wenn auch eher geringen, Einfluss auf die Einschitzung des
Klageverhaltens hat auch das Geschlecht. Méanner trauen sich eine Klage
cher zu.
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Fur wie kompliziert die Befragten das Verfahren halten, hingt fir das
Widerspruchs- und Klageverfahren von unterschiedlichen Faktoren ab.

Tab. 31: Regressionsmodell zur Vorbersage der Einschdtzung der Schwierigkeit
des Widerspruchs/ -Klageverfahrens

Widerspruchsverfahren Klageverfahren

Alter -0,30%**

(0,11)
Staatsangehorigkeit Deutsch -3,48%%*
(Ref. Andere Staatsangehorigkeit) (0,17)
Vertrauen Sozialgerichte -0,26™**

(0,06)

Wiederholungsklager*in -1,62%%*
(Ref. Noch nie geklagt) (0,35)
Konstante 7,087 6,65

(0,13) (0,27)
Beobachtungen 533 396
R? (angepasst) 0,03 0,11

Robuste Standardfehler in Klammern; Signifikanzniveaus: *p<0,10; **p<0,05;
>'r=.‘3'fp<0501‘

Das Widerspruchsverfahren wird mit abnehmendem Alter komplizierter
eingestuft. Allerdings handelt es sich nicht um einen streng linearen Zu-
sammenhang. Vielmehr steigt die Einschitzung bei sehr alten Befragten
wieder an.””® Die Staatsangehorigkeit krankt wiederum an mangelnder
Varianz. Aus diesen Grinden dirfte auch die niedrige Modellgiite von
0,03 kaum tiberraschen. Fir das Klageverfahren lassen sich in Bezug auf
die Komplexitit immerhin 11 9% der Varianz erkliren. Wer schon einmal
geklagt hat und wer den Sozialgerichten vertraut, empfindet das Klagever-
fahren als weniger kompliziert.

Die Einschitzung der Dauer des Klageverfahrens lasst sich anhand der
erhobenen Daten nicht erklaren. Das tberrascht aber nicht, da die Dauer
durchweg sehr hoch eingeschitzt wird und daher kaum zu erklirende
Varianz besteht. Im Widerspruchsverfahren lassen sich 6 % der Varianz
erklaren. Wer der Rentenversicherung eher vertraut, sein Einkommen als
ausreichend bezeichnet und erwerbstitig ist, schétzt die Dauer des Wider-

979 Auch ein quadratischer Zusammenhang liegt hier jedoch nicht vor.
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spruchsverfahrens geringer ein. Wer bereits Widerspruch eingelegt hat,
schatzt sie hoher ein.

Tab. 32: Regressionsmodell zur Vorhersage der Einschitzung der Dauer des Wi-
derspruchs- und Klageverfahrens

Widerspruchsverfahren Klageverfahren

Vertrauen DRV -0,12%*

(0,06)
Wiederholungsklager*in 0,35
(Ref- noch nie geklagt) (0,19)
Erwerbstatigkeit -0,45%*
(Ref: nicht erwerbstitig) (0,20)
Einkommen -0,25%%*
(selbstreferentiell) (0,08)
(Fach-)Hochschulreife -0,74%%*
(Ref- anderer Schulabschluss) (0,10)
Hauptschulabschluss (inkl. Polytech- -0,68%**
nische Oberschule) (0,17)
(Ref. anderer Schulabschluss)
Mittlere Reife -0,69%**
(Ref. anderer Schulabschluss) (0,10)
Konstante 6,507 7,00

(0,26) ()
Beobachtungen 520 457
R? (angepasst) 0,06 0,00

Robuste Standardfehler in Klammern; Signifikanzniveaus: *p<0,10; **p<0,05;
;:-:s:'rp<0’01.

D. Vertretung und Beratung

Im Widerspruchsverfahren liefen sich knapp 35 % der Befragten vertreten
und/ oder beraten. Etwa 25 % gaben an, dass die Beratung durch eine/n
Anwalt/ Anwaltin, einen Sozialverband, eine Gewerkschaft oder eine/n
Rentenberater/in erfolgte. Es wurde nicht erhoben, wer im Widerspruchs-
verfahren tatsichlich rechtlich vertreten wurde. Im gerichtlichen Verfah-

233



https://doi.org/10.5771/9783748933762
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

3. Teil: Empirischer Teil

ren verzichteten nur noch etwa 20 % der Befragten auf eine Vertretung/
Beratung. 45 % lieen sich dann anwaltlich vertreten.

Abb. 33: Vertretung und Beratung im Widerspruchs- und Gerichtsverfabren (in

9)
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keine Beratung/ ein Anwalt/ eine ein/e Verband ein/e jemand anderes
Vertretung Anwaltin oder Rentenberater*in

Gewerkschaft

B Widerspruchsverfahren Gerichtsverfahren

Knapp 10 % der Befragten im Widerspruchsverfahren und etwa 5 % im ge-
richtlichen Verfahren gaben an, von einer anderen Person beraten worden
zu sein. Arztinnen und Arzte wurden besonders haufig als Berater*innen
genannt (in etwa 40 % der Fille). Auch die Schwerbehindertenvertretung
(~ 10 %), sowie Sozialarbeiter*innen (~ 6 %) leisteten Beratungsarbeit. Et-
wa 3,9 % der Widerspruchsfiihrenden wurden von zwei Personen vertreten
und/ oder beraten.

Zwischen den Rechtsgebieten unterscheidet sich die Vertretungsquote
stark. Widerspruchsfithrende aus der Altersrente wurden zu 36 % vertreten
oder beraten, Widerspruchsfithrende aus den Rehabilitationsleistungen zu
25 %. Widerspruchsfithrende aus dem Bereich der Erwerbsminderungsren-
te liefen sich zu 65 % vertreten, davon etwa 20 % anwaltlich, etwa 30 %
durch einen Sozialverband oder eine Gewerkschaft und 8 % durch eine/n
Rentenberater*in.
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E. Sonstige Erkenntnisse aus der Befragung

Zweimal wurden in der Befragung Wissensfragen gestellt, beide Male
tberrascht das Ergebnis. Nur ein Finftel der Befragten gab an, dass ein
Widerspruchsausschuss tiber den Widerspruch entschieden hatte, immer-
hin 10% der Befragten behaupteten, nicht gewusst zu haben, dass man
gegen den Widerspruchsbescheid hatte klagen konnen.

Abb. 34: Kenntnis der Entscheidungsinstanz (in 9%): Wer entscheudet iber Wi-
derspriiche bei der Deutschen Rentenversicherung Bund?
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die gleiche Person  ein Ausschuss  eine hohere Stelle weil} nicht

Auf die Frage, wer bei der Rentenversicherung tiber einen Widerspruch
entscheidet, antworteten jeweils knapp 20 % mit ,die gleiche Person, die
auch schon tber Bescheid entschieden hat“, ,eine hohere Stelle derselben
Behorde“ und ,ein Ausschuss an Ehrenamtlichen und Behordenpersonal®.
Etwas tber 40 % der Befragten gaben an, nicht zu wissen, wer iiber einen
Widerspruch entscheidet. Die Kenntnis tber den Widerspruchsauschuss
lasst sich anhand der erhobenen Daten nicht vorhersagen.

Auch die Unkenntnis des Rechtsweges scheint durch alle Gruppen von
Widerspruchsfithrenden aufzutreten. Sie ldsst sich mit den vorhandenen
Daten ebenfalls nicht abbilden.
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A. Ergebnisse der rechtsdogmatischen Untersuchung
I. Das sozialrechtliche Widerspruchsverfahren im Kontext

Die Kontrolle sozialrechtlicher Entscheidungen erfolgt auf mehreren Ebe-
nen. Den ersten Zugrift erhilt die Verwaltung. Gerichtliche Kontrolle
soll ultima ratio sein. Dem Widerspruchsverfahren kommt eine Doppel-
stellung zu: (sozial-) verwaltungsrechtlich tritt es als Verwaltungsverfahren
in Erscheinung und unterliegt damit dem Regime des Verwaltungsver-
fahrensrechts, prozessrechtlich wirkt es als Zuléssigkeitsvoraussetzung fiir
eine Klage. Verfassungsrechtlich ist das Vorverfahren weder geboten noch
unzuléssig.

Reichweite und Regelungstechnik der Widerspruchsverfahren unter-
schieden sich bei Einfithrung des Sozialgerichtsgesetzes 1953 und der
Verwaltungsgerichtsordnung 1960 erheblich. In Reaktion auf wiederkeh-
rende Vereinheitlichungstendenzen naherten sich die Verfahren immer
weiter an. Wihrend sie sich nun in Systematik und Wortlaut weitgehend
gleichen, orientieren sie sich in ihrer inhaltlichen Ausgestaltung stark an
den jeweiligen allgemeinen Verfahrensgrundsitzen. Deutlicher als das ver-
waltungsrechtliche, ist das sozialrechtliche Widerspruchsverfahren von der
Rucksichtnahme auf die Belange der Rechtsschutzsuchenden, beispielwei-
se in Form von Zugangserleichterungen, gepragt.

Eine wichtige Rolle in der Ausgestaltung der sozialrechtlichen Wider-
spruchsverfahren spielt die korporatistische Selbstverwaltung. Das Vorver-
fahren dient im Sozialversicherungsrecht daher auch der Beteiligung der
ehrenamtlichen Selbstverwaltung am Tagesgeschaft. Wihrend Ausschiis-
se im Verwaltungsrecht, wo sie existieren, hdufig eine gerichtsahnliche
Funktion ubernehmen, sind sie im Sozialrecht eher Ausdruck eines von
Betroffenenpartizipation geprigten Verwaltungsverfahrens. Ob den Wider-
spruchsausschiissen damit eine Befriedigungsfunktion zukommt, die Gber
eine reflexhaft wirkende Legitimation durch die Betroffenenpartizipation
hinausgeht, erscheint fragwiirdig.

Widerspruchsausschiisse in verschiedenen Besetzungen bei den Sozial-
versicherungstrigern, sozial erfahrene Dritte nach dem zwolften Sozialge-
setzbuch und andere organisatorische Ausgestaltungen pragen das Wider-
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spruchsverfahren im Sozialrecht. Auch jenseits institutioneller Unterschie-
de gibt es ,das“ sozialrechtliche Widerspruchsverfahren nicht. Je nach
Rechtsgebiet und Trager unterscheiden sich die Verfahren in ihrer tatsich-
lichen Handhabung erheblich. Die Gesamterfolgsquoten reichen von 8 %
in der Kriegsopferversorgung bis 46 % bei der Deutschen Rentenversiche-
rung Bund. Das Verhiltnis von Abhilfen zu Stattgaben unterscheidet sich
stark. Auch die Ricknahmequote schwankt zwischen 28 % im Bereich
der Unfallversicherung und 3 % bei Angelegenheiten der Bundesagentur
fir Arbeit. Selbst innerhalb eines Sachgebiets bestehen erhebliche Unter-
schiede, wie sich beispielsweise im Vergleich der Regionaltriger und der
Deutschen Rentenversicherung Bund zeigt.

Im Rahmen umfassender Modernisierungsmaffnahmen hin zu einem
schlankeren, betriebswirtschaftlich ausgerichteten Staat geriet auch das
Widerspruchsverfahren zunehmend in die Kritik. Nach einer Gesetzesin-
derung wurde in einigen Bundeslindern das Vorverfahren eingeschrinkt
oder abgeschafft. Jungst befindet es sich allerdings wieder in einem leich-
ten Aufwirtstrend. Obwohl auch das Sozialverwaltungsrecht umfassende
Reformen erfuhr, wurde das Widerspruchsverfahren hier nie ernsthaft in-
frage gestellt. Vielmehr wurde sein Anwendungsbereich seit Inkrafttreten
des Sozialgerichtsgesetzes sukzessive ausgeweitet.

II. Die Funktionen des Widerspruchsverfahrens

Dem Widerspruchsverfahren werden traditionell drei Funktionen zuge-
schrieben: Selbstkontrolle, Rechtsschutz und die Entlastung der Gerichte.
Zur Verwirklichung der Gesetzesbindung erhalt die Verwaltung die Ge-
legenheit, ihre Entscheidungen selbst zu tiberpriifen. Die interne Kontrol-
le soll dazu beitragen, eine groflere Anzahl objektiv richtiger Bescheide aus
dem System zu entlassen. Erginzend kann die eigene Priffungskompetenz
auch die Qualitit der Entscheidungen verbessern. Das Vier-Augen-Prinzip
sowie die prophylaktische Wirkung der Kontrolle dienen somit der Quali-
tatssicherung. Der Selbstkontrollfunktion obliegt aulerdem die Sicherung
der Strukturprinzipien der Gewaltenteilung und der Selbstverwaltung.
Auch Rechtsschutz soll das Widerspruchsverfahren verwirklichen. Ne-
ben einer zusatzlichen Uberprifungsinstanz soll es, durch den im Ver-
gleich zum gerichtlichen Verfahren erweiterten Kontrollmafstab, einen
umfangreicheren Zugang zum Recht gewihrleisten. Zugangsschwellen bei
der Inanspruchnahme von Rechtsschutz sollen durch das Widerspruchs-
verfahren abgesenkt werden. Als solche wirken Verfahrens- und Vertre-
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tungskosten, sowie komplexe Verfahrens- und Zugangsvorschriften. Auch
die Dauer des Verfahrens kann die Mobilisierung des Rechts beeinflussen.
Neben individuellen Defiziten konnen weiterhin soziale Angste, Schwel-
lenangste, Entfremdung sowie Scheu vor dem uberlegenen Gegner zu-
gangserschwerend wirken.

Wirtschaftliche und rechtliche Zugangsbarrieren wurden im Sozialver-
waltungsverfahren durch seine spezifische gesetzliche Ausgestaltung abge-
baut. Erleichterungen beim Zugang zum Widerspruchsverfahren erfolgen
beispielsweise durch die Regelungen der § 84 Abs. 1 und 2 SGG und des
§ 84a SGG. Die Kostenfreiheit des Widerspruchsverfahrens ergibt sich aus
§ 64 SGB X.

Eine Entlastung der Gerichte erfolgt zuvorderst durch Abhilfe und Statt-
gabe im Widerspruchsverfahren. Darin erschopft sie sich jedoch nicht. Sie
soll sich zugleich durch Befriedung der Beteiligten verwirklichen, die den
Widerspruchstithrenden die Entscheidung akzeptieren lisst. Akzeptanz in
diesem Sinne bezeichnet die freiwillige Hinnahme der Entscheidung, die
ein passives und ein aktives Moment enthilt. Als Ziel und Instrument
erscheint sie im ersten Anlauf systemfremd, gar systemkontrar. Bei genaue-
rer Betrachtung erweist sie sich aber als unverzichtbar fiir die Durchset-
zung des staatlichen Gewaltmonopols.

Doch Akzeptanz wird selten als blofer Reflex eines zusitzlichen Verfah-
rens auftreten. Vielmehr speist sie sich aus den Gerechtigkeitsbewertungen
der adressierten Personen. Vor allem die Bewertung der Gerechtigkeit
des Verfahrens durch die Beteiligten spielt eine erhebliche Rolle. Kontrol-
le, also der Einfluss auf Verfahren und Ergebnis, wurde in allen bisher
erfolgten Untersuchungen bedeutsam. Aber auch relationale Ansitze, die
davon ausgehen, dass in Verfahren immer soziale Rollenzuschreibungen
gespiegelt werden, wirken sich, wo beriicksichtigt, auf die Beurteilung der
Verfahrensgerechtigkeit aus.

Im Gegensatz zu den bisher untersuchten Verfahren ist das Wider-
spruchsverfahren fiir die Widerspruchsfithrenden hiufig wenig einsichtig.
Die Entscheidungsfindung erfolgt in einer ,black box“. Die einzige Kom-
munikation findet meist zwischen Widerspruchsfithrenden und medizini-
schen Gutachter*innen statt.

Alle Funktionen stehen gleichberechtigt nebeneinander. Sie sind ver-
schmolzen, bedingen und beeinflussen sich gegenseitig. Die Regelungen
zur Einfihrung des Widerspruchsverfahrens im Sozialrecht betonten des-
sen Rechtsschutzfunktion. Bei der Ausweitung des Anwendungsbereiches
stand dann aber, wie im Verwaltungsrecht von Beginn an, die Filterfunk-
tion im Fokus. Die Befriedungsfunktion wird regelmafig als Aspekt der
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Entlastungsfunktion gefihrt. Dies wird ihrer Bedeutung aber nicht ge-
recht. Thre Wirkung geht weit tiber die Entlastungsfunktion hinaus und
begriindet Programmierungspotenzial.

B. Ergebnisse der empirischen Untersuchung
I. Akzeptanz

Nur ein geringer Anteil der Befragten (etwa 109%) gab an, die im Wi-
derspruchsverfahren getroffene Entscheidung zu akzeptieren. Auch wenn
diejenigen, die ihren Widerspruchsbescheid fiir hinnehmbar hielten, ihn
tendenziell im Hinblick auf inhaltliche Richtigkeit und Zufriedenheit mit
der Entscheidung positiver bewerteten, waren sie mit der Entscheidung
mehrheitlich ebenso unzufrieden wie die Gbrigen Widerspruchsfithrenden
und hielten sie fir ebenso falsch.

Die Akzeptanz der Entscheidungen fiel in den verschiedenen Sachgebie-
ten unterschiedlich aus. Die Akzeptanzrate lag bei der Altersrente mit
16% am hochsten; bei der Erwerbsminderungsrente betrug sie lediglich
5%, im Bereich der Rehabilitationsleistungen 10 %. Die Diskrepanzen der
Bewertung in den Sachgebieten spiegelten sich auch in der Beurteilung
der Ergebnisgerechtigkeit und der Interaktionsgerechtigkeit im Hinblick
auf die Gutachter*innen wider.

Einfluss auf die Akzeptanz hatten sowohl die Einschitzung der Ergeb-
nis- und der Verfahrensgerechtigkeit als auch die Interaktionsgerechtigkeit
bei Begutachteten. Weiterhin wirkte sich die Bedeutung der Widerspruchs-
entscheidung fiir das eigene Leben aus. Bewerten die Befragten Ergebnis,
Verfahren oder Gutachterinteraktion als eher gerecht oder die Entschei-
dung als sehr wichtig, schwichen sich die Effekte jedoch ab (bei der Ver-
fahrens- und der Interaktionsgerechtigkeit) oder kehren sich sogar um (bei
der Ergebnisgerechtigkeit und der Bedeutung der Entscheidung).

Dass ein etwas ungerechteres Verfahren stirkeren Einfluss auf die Ak-
zeptanz hat als ein etwas gerechteres Verfahren, erscheint intuitiv plausi-
bel. Dass sich die Einfliisse aber wieder umkehren, ein als sehr gerecht
empfundenes Ergebnis also seltener akzeptiert wird, erstaunt. Die Effekte
sind jedoch schwach, sodass bei einer hoheren Anzahl an Beobachtungen
von einer Relativierung ausgegangen werden kann. Insbesondere bei der
Ergebnisgerechtigkeit rufen die schwach besetzten Mittelkategorien eine
Krimmung hervor.
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Auf die Akzeptanz wirkten sich der Einfluss auf das Ergebnis, das Ver-
trauen in die Rentenversicherung, die Verstindlichkeit der Begriindung
und die Bedeutung der Entscheidung nicht nur vermittelt durch Gerech-
tigkeitsmodelle, sondern auch unmittelbar aus. Welchen Effekt die per-
sonliche Anhorung der Widerspruchsfithrenden in einer Sitzung des Aus-
schusses hat, lasst sich nicht bemessen. Keiner der Befragten war in einer
Sitzung anwesend.

Befragte, die abstrakt substanzielle Qualitit bevorzugten, bewerteten
den Einfluss der Verfahrensgerechtigkeit als etwas weniger stark und den
Einfluss der Ergebnisgerechtigkeit als etwas stirker, als die tibrigen Wider-
spruchsfithrenden.

II. Gerechtigkeit

Das Widerspruchsverfahren empfanden 8 % der Befragten als tiberwiegend
gerecht, die Entscheidung immerhin etwa 24 %, den Kontakt mit den
Begutachtenden sogar etwa 40 %.

Das Verfahren nahm insbesondere als gerecht wahr, wer meinte, Ein-
fluss auf das Ergebnis zu haben und wer der Rentenversicherung vertraute.
Fast 90 % der Befragten gaben allerdings an, die Entscheidung eher nicht
beeinflussen zu konnen. Weitere 70 % der Befragten gingen davon aus,
Einfluss auf das Verfahren zu haben. 15% der Widerspruchsfithrenden
gaben an, der Deutschen Rentenversicherung Bund tberwiegend zu ver-
trauen.

Je nach Modell wirkte sich aufferdem aus, ob die Befragten alle von
ihnen fiir das Verfahren bestimmten Informationen einbringen konnten
(dem stimmten 30 % tberwiegend zu), ob sie die Begrindung verstandlich
fanden (dies galt fir 20 %) und ob sie Einfluss auf das Verfahren hatten.

Abstrakt nach der Priorisierung von substantieller oder prozeduraler
Qualitat befragt, entschieden sich 48 % der Befragten fiir ein faires Verfah-
ren, 28 % bevorzugten eine fir sie vorteilhafte Entscheidung.?80

Wihrend sich das Rechtsgebiet und die Qualititspraferenz nicht auf
die Bewertung der Verfahrensgerechtigkeit auswirkten, zeigten sich in
der Bewertung der Ergebnisgerechtigkeit Unterschiede. Wer prozedurale
Gerechtigkeit praferierte, bewertete das Ergebnis gerechter. Personen, die
Widerspruch gegen eine Erwerbsminderungsrentenentscheidung eingelegt

980 24 9% ordneten sich in die Mittelkategorie ein.
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hatten, fanden die Entscheidung sowie den Kontakt mit den Gutachter*in-
nen im Mittel deutlich ungerechter.

Die Antwort auf die Frage nach der einheitlichen Anwendung der Re-
geln (Konsistenz) und der Bevorzugung oder Benachteiligung von Perso-
nen wies eine sehr hohe Ausfallrate von tber 40 % auf. Der GrofSteil der
Non-Responder antwortete mit ,weil$ nicht®.

III. Der Umgang mit dem ablehnenden Widerspruchsbescheid

Ob sich die Befragten nach erfolglosen Widerspruchsverfahren fir eine
Klage entscheiden, hingt stark damit zusammen, in welchem Bereich
sie Widerspruch eingelegt haben. Wahrend fast 50 % der Erwerbsminde-
rungsbescheide auf dem Klageweg angegriffen wurden, galt dies nur fir
knapp 11% der Rehabilitationsbescheide. Zum Teil lasst sich dies mit
der Bedeutung erklaren, die die Widerspruchsfihrenden den Verfahren
zumessen. Unabhingig davon wird jedoch der wiederkehrende Charakter
der Erwerbsminderungs- und Altersrentenleistungen Einfluss auf die Kla-
geneigung haben.?8!

Auf das Klageverhalten wirken sich zudem zahlreiche andere Faktoren
aus. So klagt eher, wer den Sozialgerichten vertraut, wer substanzielle
Qualitit praferiert und wer angibt, tiber ausreichend Einkommen zu ver-
figen. Besonders beeinflusst wird das Verhalten aber durch zwei andere
Faktoren: Wer bereits vor dem Sozialgericht geklagt hat und wer schon
im Widerspruchsverfahren vertreten wurde, klagt mit einer deutlich ho-
heren Wahrscheinlichkeit. In beiden Fallen lassen sich tber die Kausaliti-
ten jedoch keine Aussagen treffen. Dass Personen eher klagen, wenn sie
dies schon einmal getan haben, konnte daran liegen, dass sie durch den
Kontakt mit dem Gericht soziale und psychologische Hemmschwellen
abbauen konnten. Moglich erscheint ebenfalls, dass manche Menschen
schon mit niedrigeren Hemmschwellen und hoherer Klageneigung zum
ersten Mal klagen und sich daher unter den Klager*innen deutlich mehr
Wiederholungsklager*innen befinden, wobei Rechtssuchende mit ,,queru-
latorischen Ziigen® der hochstrichterlichen Rechtsprechung nicht fremd

981 Auch Buchwald, Krausbeck und Holand attestierten in ihrer Studie der Erwerbs-
minderungsrente eine besondere Streitanfalligkeit (Buchwald/Krausbeck/Holand,
in: Hoéland/Welti (Hrsg.), Recht und Praxis der Widerspruchsausschiisse in der
Sozialversicherung, 2019, S. 166, S. 175).
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sind.”8? Dass wiederum Personen, die klagen mochten, sich schon im Wi-
derspruchsverfahren anwaltlich beraten lassen, scheint dhnlich plausibel
wie die Annahme, dass Anwalt*innen ihren Mandant*innen zu einer Kla-
ge raten.

Ebenso spielte die Moglichkeit, im Klageverfahren medizinisch begut-
achtet zu werden, fir viele Widerspruchsfihrende eine Rolle. Insbeson-
dere Widerspruchsfiihrende aus dem Bereich der Erwerbsminderungsren-
te maflen dieser Hoffnung erhebliche Bedeutung zu. Nicht signifikant
wirkte sich dagegen aus, ob im Widerspruchsverfahren ein Gutachten
eingeholt und wie dieses bewertet wurde. Andererseits schreckte einige
Widerspruchsfithrende die Moglichkeit einer Begutachtung im Klagever-
fahren auch ab. Uber 39 % derjenigen, die im Vorverfahren begutachtet
wurden, mafen diesem Grund eine hohe oder sehr hohe Bedeutung zu.
Hier wirkte sich insbesondere auch die Bewertung der Interaktion mit den
Gutachter*innen im Widerspruchsverfahren aus.

Widerspruchsfithrende, die angaben, geklagt zu haben, bewerteten vor
allem die Klagegriinde ,fehlende Hinnehmbarkeit der Entscheidung® so-
wie ein ,ungerechtes Verfahren“ als besonders bedeutend. Umgekehrt
sahen nur sehr wenige Klager*innen von einer Klage ab, weil sie die
Entscheidung hinnehmbar oder das Verfahren gerecht fanden. Dies iiber-
rascht jedoch angesichts der geringen Anzahl an Befragten, die die Ent-
scheidung akzeptierten und das Verfahren gerecht fanden, nicht. Auch die
Hoffnung auf die Anerkennung der eigenen Position vor Gericht motivier-
te Widerspruchsfithrende, zu klagen. Allerdings verzeichnen diese Items
eine hohe Ausfallrate, was fir eine fehlende Zustimmung zur Grundaussa-
ge sprechen diirfte.

Nicht signifikant wirkte sich der soziookonomische Status auf das Klage-
verhalten aus. Personen mit niedrigem Bildungsabschluss, geringem Ein-
kommen oder beruflichen Prestige klagten weder hdufiger noch seltener
als die Gibrigen Befragten.

Fir die Entscheidung, nicht zu klagen, sahen die Widerspruchsfithren-
den vor allem rechtliche und wirtschaftliche Barrieren als maflgeblich an.
Dauer, Arbeitsaufwand und Kosten des Gerichtsverfahrens nahmen in der
Abwigung einen hohen Stellenwert ein. Der soziodkonomische Status
hatte lediglich einen geringen Einfluss auf diese Einschatzung. Auch wer
aus Kostengriinden von einer Klage absah, verfigte nicht unbedingt Gber
ein unterdurchschnittliches Einkommen.

982 vgl. zB. BSG, Urt. v. 12.02.2015, B 10 UG 8/14 B, SozR 4-1720 §198 Nr$8,
passim.
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Auch soziale und psychologische Zugangsbarrieren und Hemmnisse
wurden teilweise als bedeutsam fiir die Entscheidung eingestuft. Resignati-
on und in geringerem Umfang auch Schwelleningste hielten viele Wider-
spruchsfiihrende von einer Klage ab.

IV. Rechtsschutz durch Widerspruchsverfahren

Die Zugangsschwelle des Widerspruchsverfahrens wird deutlich geringer
eingestuft als die des Klageverfahrens. Sowohl im Widerspruchs- als auch
im Klageverfahren wird die Dauer des Verfahrens von allen Hemmnissen
am hochsten bewertet. Auch die Schwierigkeit des Verfahrens spielt je-
weils eine grole Rolle, gefolgt von den Kosten (fir das Klageverfahren)
und von dem Vertrauen in die eigenen Fihigkeiten (fiir das Widerspruchs-
verfahren).

Die Kosten der Verfahren bewerteten die Befragten jeweils unterschied-
lich, die Dauer dagegen ahnlich. Dies verwundert insoweit, als beide Ver-
fahren in der Regel verfahrenskostenfrei sind, sich hinsichtlich ihrer Dauer
aber erheblich unterscheiden. Verfahren vor den Sozialgerichten dauerten
2018 im Durchschnitt 15,1 Monate.”® Fir das Widerspruchsverfahren
werden Zahlen nicht erhoben. Allerdings ist davon auszugehen, dass die
Moglichkeit der Untatigkeitsklage nach §88 Abs.2 SGG das Verfahren
beschleunigt. Bei der von Holand und Welti durchgefiihrten Aktenanalyse
nahmen nur 8% der Verfahren mehr als 12 Monate in Anspruch, 67 %
wurden in 6 Monaten abgeschlossen.”®* Daten speziell fiir die Rentenversi-
cherung Bund liegen allerdings nicht vor.

Obgleich das Gerichtsverfahren kostenfrei ist und Klager*innen sind
auch ohne Rechtsvertretung postulationsfahig sind, lassen sich deutlich
mehr Personen im Gerichts- als im Widerspruchsverfahren vertreten. Ein
Teil der Klager*innen wird kostenfreie Vertretung durch Verbinde oder
Gewerkschaften in Anspruch nehmen oder die Aufwendungen durch eine
Rechtsschutzversicherung bzw. die Gewahrung von Prozesskostenhilfe de-
cken konnen. Wie viel hoher die Ausgaben der Klidger*innen fur das Ver-
fahren durchschnittlich ausfallen als die der Widerspruchsfithrenden, lasst
sich daher nicht zuverlassig abschatzen.

983 Statistisches Bundesamt: Rechtspflege. Sozialgerichte. 2018. Fachserie 10 Reihe
2.7.8S.24.

984 Holand/Welt: (Hrsg.), Recht und Praxis der Widerspruchsausschiisse in der Sozi-
alversicherung, 2019, S. 189.
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Auf die Einschitzung der Hohe der Kosten des Gerichtsverfahrens wirke
sich das Vertrauen in die Sozialgerichte, das Geschlecht, der Erwerbstatus
und das Haushaltseinkommen (selbstreferentiell) der Kliger*innen aus
sowie, ob Personen bereits zuvor geklagt haben. Wer bereits geklagt hat,
schatzt das Verfahren deutlich gunstiger ein als Befragte, die noch nie
geklagt haben. Entweder handelt es sich um eine Fehleinschitzung der
Befragten, die durch die Klageerfahrung korrigiert wird, oder die Befrag-
ten, die die Kosten niedrig einschatzen, haben auch in der Vergangenheit
bereits eher geklagt.

Auch die abstrakte Beurteilung der Schwierigkeit einer Klage hingt vom
Vertrauen in die Sozialgerichte sowie der bisherigen Klageerfahrung ab.
Hinsichtlich der Kausalitdten gilt das zuvor geschriebene gleichermafen.

Die Dauer des Gerichtsverfahrens wird dagegen so hoch eingeschatzt,
dass kaum mehr Varianz zur Erklirung verbleibt. Wihrend sich auf die
Einschitzung der Linge des Widerspruchsverfahrens noch (gering) aus-
wirkt, ob Personen bereits Widerspruch eingelegt haben, ist das fir das
Klageverfahren nicht der Fall. Im Hinblick auf die Dauer vermag Klageer-
fahrung die Hemmschwelle daher nicht abzubauen.

V. Die Widerspruchsfithrenden und ihre Verfahren

Die realisierte Stichprobe setzte sich im Vergleich zur Gesamtbevolkerung
aus Uberdurchschnittlich vielen weiblichen Personen zusammen. Die Teil-
nehmenden waren im Durchschnitt gebildeter und verfigten deutlich
seltener tber einen Migrationshintergrund. Hinsichtlich des Geschlechtes
steht fest, dass keine Verzerrung des Ricklaufs vorliegt. Der Proporz spie-
gelte die von der Rentenversicherung Bund gezogene Stichprobe wider.
Ob zufillig mehr weibliche Personen gezogen wurden, oder ob Wider-
spruchsfiihrende tiberwiegend weiblich sind, ist unklar. Zum sozialen Sta-
tus und zum Migrationshintergrund der Stichprobe liegen keine Erkennt-
nisse vor.

Wie bereits aus der Statistik der Sozialgerichtsbarkeit ersichtlich, ist die
Erfolgsquote im Widerspruchsverfahren im engeren Sinne, ganz im Ge-
gensatz zum Abbhilfeverfahren, sehr gering. Nur 0,8 % aller Widerspruchs-
fiuhrenden hatten vollen Erfolg vor dem Widerspruchsausschuss.

Befragt wurden Widerspruchsfithrende aus verschiedenen Sachgebieten.
Der weitaus grofite Anteil der Rucklaufe stammte aus dem Bereich der Re-
habilitationsleistungen, gefolgt von solchen aus der Erwerbsminderungs-
rente und der Altersrente. Nur ein geringer Anteil hatte Statusfeststel-
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lungsverfahren zum Gegenstand. Etwa 35 % der Teilnehmenden wurden
beraten und/oder vertreten, in 43 % der Verfahren wurde ein Gutachten
eingeholt.

Die Widerspruchsfithrenden fithrten falsche Tatsachen, eine falsche Ent-
scheidung, eine unfaire Behandlung und eine grofle Bedeutung der Ent-
scheidung fiir das eigene Leben als gewichtige Griinde an, Widerspruch
eingelegt zu haben.

VI. Sonstige Erkenntnisse

Im Widerspruchsverfahren liefen sich 35% der Widerspruchsfithrenden
vertreten und/oder beraten, im Gerichtsverfahren 80 %. Die Quote der an-
waltlich Vertretenen stieg besonders stark von 11 9% im Widerspruchsver-
fahren auf 45 9% im Gerichtsverfahren. Beraten wurden Widerspruchsfiih-
rende haufig aulerdem von Arzt*innen, Schwerbehindertenvertreter*in-
nen oder Sozialarbeiter*innen. Die Schwankung der Vertretungsquote
zwischen den Rechtsgebieten ist beachtlich. 20 % der Widerspruchsfihren-
den aus den Rehabilitationsleistungen, 36 % aus der Altersrente und 65 %
aus der Erwerbsminderungsrente liefen sich vertreten und/oder beraten.

Wer bei der Deutschen Rentenversicherung Bund tiber Widerspriiche
entscheidet, ist vielen Widerspruchsfihrenden unbekannt. Nur etwa 20 %
gaben an, zu wissen, dass dies Aufgabe eines Widerspruchsausschusses aus
Behordenmitgliedern und Ehrenamtlichen ist.

C. Diskrepanzen und Ubereinstimmungen der theoretischen und empirischen
Ergebnisse

I. Entlastet das Widerspruchsverfahren die Gerichte?

Dass das Widerspruchsverfahren bei der Deutschen Rentenversicherung
Bund die Gerichte entlastet, scheint angesichts der hohen Abhilfequote
wahrscheinlich. Nach der Entscheidung im Widerspruchsverfahren ist ein
wesentlich geringerer Anteil an Widerspruchsfithrenden beschwert, als
nach der Ausgangsentscheidung. Als Argument gegen die Abschaffung des
Widerspruchsverfahrens sind diese Feststellungen jedoch nur begrenzt aus-
sagekriftig. Vielmehr ist nicht abzusehen, welche Effekte eine Abschaffung
des Widerspruchsverfahrens entfalten wiirde. So ist es durchaus denkbar,
dass sich Teile des Abhilfeverfahrens aufgrund einer Disziplinierungswir-
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kung auf die Behordenmitarbeiter*innen sowie die Widerspruchsfithren-
den in das Ausgangsverfahren verlagern wiirden. Wire jede Entscheidung
sofort gerichtlich angreifbar, konnten Widerspruchsfithrende sorgfaltiger
darauf achten, alle erforderlichen Unterlagen einzureichen. Gleichzeitig
verbessert sich moglicherweise die Qualitat der Ausgangsentscheidungen
durch die unmittelbar drohende gerichtliche Uberpriifung. Auch ist davon
auszugehen, dass bei weitem nicht all diejenigen, die Widerspruch gegen
eine Entscheidung eingelegt haben, auch klagen wiirden. Eine derartige
Entlastung der Gerichte ginge freilich mit einem Verlust an Rechtsschutz
einher.

Eine wesentliche Entlastung der Gerichte durch Befriedung der Betei-
ligten und die Akzeptanz der Entscheidungen durch die Widerspruchsfiih-
renden vermag das Widerspruchsverfahren nicht zu leisten. Nur etwa 10 %
gaben an, ihren Bescheid zu akzeptieren. Tatsachlich handelte es sich dabei
nicht nur um Widerspruchsfithrende, die mit der Entscheidung zufrieden
sind oder sie fiir richtig halten. Vielmehr decken die Befragten, die die Wi-
derspruchsentscheidung akzeptierten, das gesamte Bewertungsspektrum
ab, wenn auch die Bewertung bei denjenigen, die ihren Bescheid hinnah-
men, etwas besser ausfiel.

Diejenigen, die angaben ihren Widerspruchsbescheid zu akzeptieren,
stuften dies dann gleichfalls als gewichtigen Grund ein, trotz abgelehntem
Widerspruch, nicht geklagt zu haben.”® In dem (geringen) Umfang, in
dem das Widerspruchsverfahren also Akzeptanz generiert, entlastet es auch
die Gerichte.

Eine bedeutende Rolle fir die Entscheidung, nicht zu klagen, spielen
zudem Zugangsschwellen wie Dauer, Kosten und Arbeitsaufwand. Auch
die Befiirchtung, das Gericht werde die eigene Rechtsposition nicht an-
erkennen sowie Resignation und Schwellenangste werden als weitaus be-
deutsamer fiir die Entscheidung eingeordnet.

Keinerlei Rolle fiir die Akzeptanz spielt schlieflich die Selbstverwaltung
und der Umstand, dass Widerspruchsausschusse uber die Widerspriiche
entscheiden. Einem Grofteil der Befragten ist nicht bekannt, wer iiber ihre
Widerspriiche entscheidet. Diejenigen, die um die Existenz der Ausschiisse
wissen, akzeptieren ihre Entscheidung nicht eher. Viel spricht dafiir, dass
die These, dass Ausschisse mogen unter (korporatistischer) Laienbeteili-
gung Akzeptanz generieren, unbesechen aus dem Verwaltungsrecht tber-
nommen wurde, wo Widerspruchsausschiisse in einem gerichtsihnlichen

985 11% der Befragten stimmten der Aussage ,Ich habe nicht geklagt, weil ich die
Entscheidung hinnehmbar finde“ zu bzw. voll zu (d.h. 5-7 auf einer 7er-Skala).
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Verfahren entscheiden und méglicherweise ganzlich andere Akzeptanzim-
pulse zu setzen vermogen.

II. Dient das Widerspruchsverfahren dem Rechtsschutz?

Zusitzlichen Rechtsschutz bietet das Widerspruchsverfahren bereits durch
die Zurverfugungstellung einer weiteren Instanz. Im Hinblick auf die
Erfolgsquoten der sozialrechtlichen Widerspruchsverfahren besteht aufSer-
dem die reale Chance in dieser zusitzlichen Instanz tatsichlich durchzu-
dringen. Auf Grund der betrichtlichen Spanne der Erfolgsquote in den
unterschiedlichen Sachgebieten gilt dies jedoch nicht fiir jedes Sachgebiet
gleichermaflen.

Auflerdem nehmen die Widerspruchsfithrenden den Rechtsschutz im
Widerspruchsverfahren als niedrigschwelliger wahr. Rechtlich bestehen
zwischen den Zugangsschwellen des Widerspruchs- und des Gerichtsver-
fahrens im Sozialrecht kaum Unterschiede. Beide Verfahren sind kosten-
frei und konnen ohne rechtliche Vertretung gefithrt werden. Dennoch
empfinden die Befragten das Widerspruchsverfahren als deutlich niedrig-
schwelliger als das Gerichtsverfahren.

Alle vier abgefragten Schwellen bewerteten die Widerspruchsfihrenden
in Bezug auf das gerichtliche Verfahren hoher. Beziiglich der Kosten wird
dies in der deutlich héheren Vertretungsquote vor Gericht begriindet lie-
gen. Hier lieBen sich 809% der Befragten vertreten oder beraten, was in
der Regel entsprechende Kosten nach sich ziehen durfte. Aber auch die
tbrigen abgefragten Zugangsschwellen nahmen die Befragten im Wider-
spruchsverfahren als niedrigschwelliger wahr. In der Perzeption der Ver-
fahrensgestaltung bestehen fiir die Widerspruchsfiihrenden also durchaus
Unterschiede. Im Rahmen dieser Untersuchung konnten allerdings nur
diejenigen Versicherten befragt werden, die bereits Widerspruch eingelegt
hatten. Fiir sie scheint die Zugangsschwelle jedenfalls nicht derart hoch
gewesen zu sein, um von einem Vorverfahren abzusehen. Insofern hatten
diejenigen Personen, die bereits die Zugangsschwelle zum Widerspruchs-
verfahren als uniberwindbar hoch empfunden haben, keine Méglichkeit,
Teil der Stichprobe zu werden. Verzerrungen koénnen aus diesem Grund
nicht ausgeschlossen werden.

Zu Bedenken bleiben auflerdem die Diskrepanzen zwischen der Ge-
samtbevolkerung und dem Riicklauf in Bezug auf den sozialen Status
und den Migrationshintergrund. Ergeben sie sich aus einem systematisch
verzerrten Ricklauf, wire dies im Hinblick auf die Einschitzung der Zu-
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gangsbarrieren zu beachten. Menschen mit Migrationshintergrund und
niedrigem sozialem Status konnten diese noch einmal héher einschitzen.
Tritt die Verzerrung aber bereits beim Einlegen der Widerspriiche auf,
kidme ihr selbst Bedeutung fiir die Rechtsschutzfunktion zu. Denkbar wire
also, dass Personen mit Migrationshintergrund und niedrigerem sozialen
Status die Schwellen als so hoch empfinden, dass sie keinen Widerspruch
einlegen.

Einen flexibleren Rechtsschutz vermag das Widerspruchsverfahren je-
doch nicht zu bieten. Die Quote der Erledigungen auf sonstige Art betragt
im Widerspruchsverfahren zwischen S und 329%. Der niedrigste Anteil
unstreitiger Erledigungen im gerichtlichen Verfahren liegt im Sachgebiet
Versorgung und Entschadigung bei 57 %. Dass das Widerspruchsverfahren
flexibler programmiert ist als das Gerichtsverfahren, ist daher wenig plausi-

bel.

III. Dient das Widerspruchsverfahren der Selbstkontrolle?

Da die vorliegende Untersuchung die Perspektive der Widerspruchsfiih-
renden in den Blick nehmen sollte, spielte die Selbstkontrollfunktion eine
eher untergeordnete Rolle, weshalb die erhobenen Daten daher diesbeztg-
lich auch kaum Riickschlisse zulassen. Lediglich die im Kern schon be-
kannten Erfolgsquoten im Abhilfe- und Widerspruchsverfahren legen eine
erfolgreiche Kontrolle nahe. Bei genauerer Betrachtung ist die Erfolgsrate
im Widerspruchsverfahren im engeren Sinne jedoch sehr gering. Ob sich
die Verwaltung bei einer Erfolgsquote von unter 1% tatsichlich in einem
nennenswerten Umfang selber kontrolliert, bleibt hochst fragwiirdig. Ins-
besondere die Uberprifung des Tagesgeschaftes durch die Selbstverwal-
tung in den Widerspruchsausschissen scheint, tiber die Disziplinierungs-
wirkung durch reine Anwesenheit hinaus, kaum gewihrleistet. Um hierzu
jedoch dezidierte Aussagen treffen zu kdnnen, missten noch weitere Da-
ten zu den Verfahren und Vorgingen erhoben werden. Insbesondere die
Untersuchung Holands und Weltis erhalt Hinweise darauf, dass zumindest
die Mitglieder der Widerspruchsausschisse eine tatsichliche Stirkung der
Selbstverwaltung zu verspiiren scheinen.?8¢

986 Holand, in: Holand/Welti (Hrsg.), Recht und Praxis der Widerspruchsausschiis-
se in der Sozialversicherung, 2019, S. 148, S. 163.
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IV. Sonderfall: Erwerbsminderungsrentenverfahren

Betrachtet man die Bewertung der Ergebnisgerechtigkeit, der Interaktions-
gerechtigkeit, der Akzeptanz oder die Klagequote: Erwerbsminderungsren-
tenverfahren heben sich ab.

Im Bereich der Erwerbsminderungsrente akzeptieren wesentlich weni-
ger Widerspruchsfithrende ihre Widerspruchsbescheide als in den anderen
Bereichen. Die Ergebnisgerechtigkeit wird deutlich geringer eingeschitzt.
Widerspruchsfithrende lassen sich haufiger vertreten und klagen ofter.

Auf die Bewertung des Verfahrens wirken sich diese Diskrepanzen je-
doch nicht aus. Die Einschitzung der Verfahrensgerechtigkeit unterschei-
det sich nicht signifikant von der Einschitzung der Widerspruchsfithren-
den im Bereich der Altersrente, der Rehabilitationsleistungen und der
Statusfeststellungsverfahren. Auch wenn dies plausibel erscheint, da sich
die Verfahrensgestaltung nicht unterscheidet, zeigt dieses Ergebnis, dass es
den Widerspruchsfithrenden gelingt, zwischen der Bewertung des Outco-
mes und des Verfahrens zu unterscheiden.

Im Bereich der Erwerbsminderungsrente wurden etwa 80 % der Wider-
spruchsfiihrenden begutachtet. Ob im Widerspruchsverfahren ein Gutach-
ten eingeholt wurde, wirkt sich auf die Bewertung des Ergebnisses des
Verfahrens durch die Widerspruchsfihrenden nicht aus. Diejenigen Wi-
derspruchsfithrenden, die im Widerspruchsverfahren begutachtet wurden,
empfanden die Begutachtung im Bereich der Erwerbsminderungsrente als
deutlich ungerechter, im Vergleich zu denjenigen im Bereich der Rehabili-
tationsleistungen.

Die unterschiedliche Bewertung und die erh6hte Klageneigung durfte
mehrere Griinde haben: Zum einen resultieren die Unterschiede aus der
niedrigeren Akzeptanzquote und dem als ungerechter empfundenen Er-
gebnis. Zum anderen speisen sie sich aus der Bedeutung der Entscheidung,
die hiufig einen existenzsichernden Charakter der Leistungen haben wird.
Je bedeutender die Entscheidung fiir das eigene Leben, desto emotionaler
dirften die Widerspruchsfithrenden auf sie reagieren. Wer emotional be-
sonders engagiert ist, wird aber auch besonders verletzlich und empfing-
lich fiir empfundene Ungerechtigkeiten sein. Letztlich durften die Diskre-
panzen aber in der Verkniipfung des existenzsichernden Charakters mit
den medizinischen Wertungen begrindet liegen. Sobald medizinische Be-
funde erhoben und bewertet werden, wird in den Kernbereich des Person-
lichkeitsrechts, in die Intimsphire, eingegriffen. Bewertungen korperlicher
und mitunter psychischer Befindlichkeiten durften fiir die allermeisten
Menschen dufert unangenehm sein. Wird das eigene korperliche oder
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seelische Gebrechen nicht in auf die vom Klager oder der Klagerin emp-
fundenen Weise gewtirdigt, dirften sich die meisten Menschen empfind-
lich herabgewiirdigt fithlen. Dies umso mehr, sobald Simulations- oder
Aggravationsvorwiirfe erhoben werden. Damit bietet die group-value-Theo-
rie von Tyler und Lind, die von der Annahme ausgeht, Personen fiihlten
sich im Wesentlichen gerecht behandelt, wenn mit ihnen entsprechend
ihrer gewiinschten Stellung in der Gesellschaft verfahren wird, einen viel-
versprechenden Erklarungsansatz fir die gefundenen Unterschiede.

D. Zusammenfassung und Ausblick

Dass ein uberwiegender Teil der Widerspruchsfithrenden angesichts der
niedrigen Erfolgsquote, mit der Entscheidung nicht zufrieden sein wiir-
de, Giberrascht kaum. Die doch deutliche Diskrepanz zwischen der Zufrie-
denheit mit dem Verfahren, der Akzeptanz der Entscheidung und der
inhaltlichen Bewertung der Entscheidung zeigt jedoch, dass Widerspruchs-
fuhrende durchaus in der Lage sind, ihren Interessen zuwiderlaufende
Entscheidungen als gerecht oder tiberwiegend gerecht bzw. inhaltlich rich-
tig zu bewerten. Gleichzeitig wird deutlich, dass das Widerspruchsverfah-
ren durchaus Raum fiir akzeptanzfordernde Verfahrensgestaltungen bietet.
Ein als gerecht empfundenes Verfahren trigt in hohem Mafe dazu bei,
Entscheidungen hinnehmbar zu machen. Ein groferes Mafl an Akzeptanz
hingegen diirfte die Gerichte nachhaltiger entlasten als die reine Abbhilfe.
Wer eine Entscheidung akzeptiert, wird auch die nichste gleich- oder ahn-
lich gelagerte nicht angreifen. Insofern sind akzeptierte Widerspruchsbe-
scheide fiir die Entlastungsfunktion unerlisslich. Akzeptanz wirkt jedoch
auch uber die Entlastung der Gerichte hinaus, indem auch fir Beh6rden
und Birger*innen keine weiteren Verfahren anfallen. Entlastung konnte
dabei zukiinftig im Hinblick auf die demografische Entwicklung nicht nur
in finanzieller, sondern auch in personeller Hinsicht vonnéten sein.
Zentrale Stellschrauben zur Forderung der Akzeptanz sind das Vertrau-
en in die Rentenversicherung sowie die Moglichkeit, auf das Ergebnis
des Verfahrens Einfluss nehmen zu konnen. Gelingt es der Rentenversi-
cherung, das in sie gesetzte Vertrauen zu stirken, kann sie die Akzeptanz
bereits im Ausgangsverfahren erhohen und sich im Idealfall selbst im
Bereich der Widerspruchsverfahren entlasten. Einen Einfluss auf das Er-
gebnis nehmen zu konnen, dirfte fiir die Widerspruchsfithrenden in erster
Linie bedeuten, sich mit ihrem Anliegen tatsichlich gehort zu fithlen. Ob
dieser Einfluss durch die Einfithrung partizipativer Elemente — gedacht sei
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an die Mdglichkeit, bei Ausschusssitzungen anwesend zu sein — oder bei-
spielsweise durch individuellere Begriindungen gefordert wird, sollte zum
Gegenstand weiterer Forschungsprojekte gemacht werden. Die fehlende
Moglichkeit, Einfluss nehmen zu kénnen, korrespondiert auch mit dem
Gefiihl der Widerspruchsfithrenden, sich einer Black Box gegeniber zu
sehen. Hierauf weisen insbesondere die Ausfallquoten bei den kommuni-
kativen Items hin.

In geringerem MafSe wirkt sich auch der Einfluss auf das Verfahren auf
die Akzeptanz aus. Insbesondere die Fragen, was zur Entscheidungsgrund-
lage gemacht wird, wer einer Entscheidung beiwohnt und wer zu ihr
konsultiert wird, dirften hier eine Rolle spielen. Einflussmoglichkeiten,
wie sie das sozialgerichtliche Verfahren beispielsweise mit dem Recht auf
Anhorung eines bestimmten Arztes in § 109 SGG bietet, sicht das Verwal-
tungsverfahren nicht vor. Die tber §17 Abs.1 SGB IX abgesicherte Mog-
lichkeit, im Bereich der Rehabilitationsleistungen Einfluss auf die Auswahl
der Sachverstindigen zu nehmen, konnte ein Grund fir die wesentlich
positivere Bewertung der Begutachtung durch die Widerspruchsfithrenden
aus dem Bereich der Rehabilitationsleistungen sein. Eine Ausweitung die-
ser Mitwirkungsmoglichkeit auf den Bereich der Erwerbsminderungsren-
ten wire aus diesem Grund zu begrifen.

Die Einholung medizinischer Sachverstindigengutachten vermag die
Akzeptanz jedoch nicht reflexhaft zu erhéhen. Wo Gutachten eingeholt
werden, sollten auch die Begutachtungsverfahren maoglichst gerecht ausfal-
len. Insbesondere bei der Erliuterung des Verfahrensablaufs durch die
Sachverstindigen dirfte noch Nachholbedarf bestehen.

Bereits vorhandene Instrumente, die die Akzeptanz der Entscheidungen
erhdhen sollen, wie beispielweise Widerspruchsausschiisse, verfehlen ihre
Wirkung hingegen. Obgleich diese Annahme aufgrund des Settings nicht
direkt tberprift werden konnte, weist die Tatsache darauf hin, dass Per-
sonen, die von der Existenz der Widerspruchsausschiisse wussten, das Ver-
fahren niche signifikant gerechter. Zudem ist einer grofSen Anzahl an Wi-
derspruchsfihrenden ginzlich unbekannt, dass ein Widerspruchsausschuss
tiber ihr Anliegen entscheidet.

Ein besonderes Augenmerk sollte auf die Verfahren im Bereich der
Erwerbsminderungsrenten gelegt werden. Dies wird ebenso fiir Verfahren
aus anderen Bereichen des Sozialrechts gelten, in denen existenzielle Fra-
gen auf medizinische Sachverhalte stoffen. Zu denken sei hier beispiels-
weise an Verfahren aus dem Bereich der gesetzlichen Unfallversicherung,
der Krankenversicherung, der Pflegeversicherung und der Opferentschidi-
gung. Auf Grund der diffizilen Gemengelage in diesen Verfahren durfte
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der aus Sicht der Widerspruchsfiihrenden wiirdigen Behandlung ihrer
Person hier eine besondere Bedeutung zukommen. Zudem beanspruchen
Verfahren mit medizinischen Sachverhalten in besonderem Mafle Ressour-
cen, da in der Regel auch im gerichtlichen Verfahren (zusatzliche) medizi-
nische Ermittlungen erfolgen. Eine Entlastung hitte daher in finanzieller
Hinsicht einen besonders grofSen Effekt.

Wenig tiberrascht hat, dass sich die im Verfahren erlebte und empfunde-
ne Gerechtigkeit auf die Entscheidung, zu klagen, auswirkt. Darin zeigt
sich, welche Entlastungsfunktion der Gerechtigkeit, vermittelt tber die
Akzeptanz der Entscheidung, zukommt. Die grofite Bedeutung bei der
Frage, warum die Widerspruchsfithrenden nicht gegen eine Entscheidung
klagen, kommt dagegen den wirtschaftlichen Griinden zu. Die Dauer des
Verfahrens, der erwartete Arbeitsaufwand und die Kosten halten Wider-
spruchsfithrende in einem &hnlichen Ausmaf von einer Klage ab. Ein
erheblicher Teil der Widerspruchsfithrenden scheint jedoch schlicht zu
resignieren.

Im Gegensatz zur Akzeptanzfunktion vermag das Widerspruchsverfah-
ren die ihm zugedachte Rechtsschutzfunktion weitgehend zu erfillen. Es
bietet niederschwelligeren Rechtsschutz in jeglicher Hinsicht. Zu denken
geben sollte allerdings die Einschatzung der Widerspruchsfithrenden zur
Dauer der Verfahren. Wahrend diese Problematik im Bereich der Sozial-
gerichtsbarkeit bekannt ist und durch die zentralen Statistiken leicht nach-
vollzogen werden kann, fehlen systematische Datenbestinde im Bereich
der Widerspruchsverfahren. Ebenfalls festzuhalten bleibt die subjektive
Fehleinschatzung der Widerspruchsfithrenden bezgl. der Zugangsschwel-
len im Klageverfahren, zumal das sozialgerichtliche Verfahren in der Re-
gel gerichtskostenfrei ist und vergleichsweise barrierefrei gehalten wurde.
Dabei ist zu beachten, dass je nach abgefragtem Item unterschiedliche
Aspekte die Schwelle erhohen: Bei geringerem Einkommen werden die
Kosten des Verfahrens hoher eingeschitzt; Besserverdienende und Méanner
trauen sich eine Klage eher zu; dltere Menschen halten das Verfahren fiir
schwieriger.

Ansatzpunkte fiir eine Stirkung des Widerspruchsverfahrens finden sich
damit genug. Letztlich ist hier sowohl die Legislative als auch die Exekuti-
ve in der Pflicht die Akzeptanzfunktion des Verfahrens, in Teilen auch
die Rechtsschutzfunktion, zu stirken. Dies ist unabdingbar, da Akzeptanz
nicht nur dem Schutz knapper Ressourcen dient, sondern auch der Ver-
wirklichung der dem Verfahren legislativ zugedachten Aufgaben. Gerade
im Hinblick auf die Rechtschutzfunktion, aber auch auf die Entlastungs-
funktion aufgrund der teilweise sehr hohen Abhilfequoten, wire ein sich
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auch auf das Sozialrecht erstreckender Verzicht auf das Widerspruchsver-
fahren wohl wenig zielfithrend. Vielmehr sollte das dem Widerspruchsver-
fahren durchaus inhidrente Potenzial durch eine entsprechende Verfahrens-
gestaltung ausgeschopft werden.
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Anhang 1: Fragebogen

MAX-PLANCK-INSTITUT FUR SOZIALRECHT UND SOZIALPOLITIK
MAX PLANCK INSTITUTE FOR SOCIAL LAW AND SOCIAL POLICY

WIE DENKEN SIE UBER DAS
WIDERSPRUCHSVERFAHREN?

Eine wissenschaftliche Untersuchung des Max-Planck-Instituts fir
Sozialrecht und Sozialpolitik, Miinchen

Ansprechpartnerin: Frau Schubert
schubert@mpisoc.mpg.de
089/38602-405

Max-Planck-Institut fir Sozialrecht und
Sozialpolitik

Amalienstr. 33

80799 Minchen
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Anbhang 1: Fragebogen

Bitte fiillen Sie den Fragebogen aus, indem Sie ...

... in die weiBen Kastchen Kreuze machen. Bitte kreuzen Sie immer nur ein Kastchen an, auBer es wird
gesondert darauf hingewiesen, dass Sie mehrere Kreuze setzen diirfen.

Beispiel:
Welches Geschlecht haben Sie?
[ ménnlich
O weiblich

... in die etwas groBeren weien Felder Zahlen eintragen.

Beispiel:

Wann sind Sie geboren?

Ve |0|7|/|/|7|6|/| Monat/ Jahr

... in die unterstrichenen freien Felder Text schreiben.

Beispiel:
Haben Sie sich im Widerspruchsverfahren beraten und/oder vertreten lassen?
= # von jemandem anderen, und zwar
meiner Bty ;
280



https://doi.org/10.5771/9783748933762
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Anbang 1: Fragebogen

lhr Widerspruchsbescheid ‘

Sie haben bei der Deutschen Rentenversicherung Bund gegen eine Entscheidung Widerspruch
eingelegt. Vor etwa einem Monat haben Sie den Widerspruchsbescheid erhalten. Zu der
Entscheidung, die Ihnen in diesem Bescheid mitgeteilt wurde, méchten wir Ihnen einige Fragen

stellen:
Stimmen Sie der Widerspruchsentscheidung zu?
O ja
O nein
O weiR nicht
O keine Angabe
Wie stehen Sie zu den folgenden Aussagen?
stimme gar stimme
nicht zu voll zu keine weil
Angabe  nicht
1 2 3 4 5 6 7
Mit der Widerspruchsentscheidung bin O 0O0ooaoaQd O m}
ich zufrieden.
Die Widerspruchsentscheidung ist OO0 o0OoOooo o m} O
richtig.
Die Widerspruchsentscheidung ist O OO 00O O Od O O
wichtig fiir meine Lebenssituation.
Die Begriindung des OO0 o0Oo0oo0oo o O O
Widerspruchsbescheides ist leicht zu
verstehen.
Das Ergebnis des O OO 00O 0O Od O m}
Widerspruchsverfahrens ist ungerecht.
Das Widerspruchsverfahren war so O 0O o0ooooao O O
gestaltet, dass ich ausreichend Einfluss
auf die Entscheidung nehmen konnte.
Die Widerspruchsentscheidung kann O OO0 o0oo0o o O O

ich hinnehmen.
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Anbhang 1: Fragebogen

Bitte denken Sie an den Moment zurtick, als Sie Widerspruch eingelegt haben. Wir werden lhnen

einige Fragen zu dem Verfahren stellen:

| Warum haben Sie Widerspruch eingelegt?
stimme gar stimme
nicht zu voll zu keine  weil
Angabe  nicht
1 2 3 4 5 6 7

Ich habe Widerspruch eingelegt, weil ...
... der Entscheidung nicht zutreffende
Tatsachen zugrunde gelegt wurden. OO 000000 O O O
... ich die Entscheidung der
Rentenversicherung falsch finde. OO 0O0o0oao0oaod O O
... ich mich von der Rentenversicherung
unfair behandelt fiihlte. OO 0Oo0ooo-g O O
... ich es einfach mal versuchen wollte. O O0O0Oo0oaoao-g O O
.. eine andere Person mirdazugeratenhat. 0O O O O O O O O O
... die Entscheidung fir mich wichtig ist. O 00 oo oo O O
Ein anderer Grund und zwar #*
| In welchem Rechtsgebiet haben Sie Widerspruch eingelegt?

Altersrente

Erwerbsminderungsrente
Rehabilitationsleistungen
Statusfeststellungsverfahren

in einem anderen Rechtsgebiet, und zwar #

ooooo
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Anbang 1: Fragebogen

| Haben Sie sich im Widerspruchsverfahren beraten und/oder vertreten lassen?

Mehrfachnennung méglich, wenn Sie sich von mehreren Personen beraten lassen haben.

O nein
O ja, von...
O ... einem/-r Anwalt/Anwiltin
O ... der Rechtsberatung eines Sozialverbandes oder einer
Gewerkschaft
O ... einem/-r Rentenberater/-in
O .. jemandem anderen, und zwar +*

I:l Wourde/n im Rahmen des Widerspruchsverfahrens ein oder mehrere
medizinische/s Gutachten eingeholt?
O ja
O nein - dann weiter mit Frage 8
| Wie bewerten Sie den Kontakt mit ihrem/ihrer Gutachter/in?
stimme gar stimme
nicht zu voll zu keine  wei

Angabe  nicht
1 2 3 4 5 6 7
Der/Die Gutachter/in hat...

... mir den Ablauf der Untersuchung
nachvollziehbar erklart. O 0O 00O 00 d O O

... unangemessene Kommentare oder

Bemerkungen gemacht. O 0O0O0Oo0oao0oad O O
... mich hoéflich und mit Respekt
behandelt. O O0O000ao0o 0 O O
...meine Fragen zufriedenstellend OO0Oo0Oo0oaogaoao O O
beantwortet.
| Waren Sie in einer Sitzung des Widerspruchsausschusses anwesend?
O ja
O nein
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Anbhang 1: Fragebogen

| Wie wurde Uber Ihren Widerspruch entschieden?
O vollstandige Stattgabe
O teilweise Stattgabe/ teilweise Abhilfe
] Ablehnung
O anders, und zwar &

|_| Wie beurteilen Sie die folgenden Aussagen?
stimme gar stimme
nicht zu voll zu keine  wei
Angabe  nicht
1 2 3 4 5 6 7

Die Art und Weise wie mein
Widerspruchsverfahren durchgefihrt
wurde, war gerecht. O O O O O O O O O
Das Widerspruchsverfahren ist so
ausgestaltet, dass ich alle
Informationen, die ich fir wichtig halte,
angeben kann. O 0Ooo0oooao O O
Die Regeln und Vorschriften im
Widerspruchsverfahren werden fir alle
einheitlich angewendet. OO0 00 OO0 O m}
Die Regeln und Vorschriften im
Widerspruchsverfahren stellen sicher,
dass niemand bevorzugt oder
benachteiligt wird. O OO 00 oOoa0o O O
Das Widerspruchsverfahren ist so
gestaltet, dass ich meine Meinungen
und Sichtweisen einbringen kann. OO oOooOooood O O
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Anbang 1: Fragebogen

Nun stellen wir Ihnen noch einige Fragen, bei denen es um lhre persénlichen Einschétzungen und
Einstellungen zu bestimmten Aspekten des Widerspruchs- und Gerichtsverfahrens gehen wird:

:l Wer entscheidet Ihrer Ansicht nach bei der Rentenversicherung tiber einen
Widerspruch?

O

die gleiche Person, die auch schon tber den Bescheid entschieden hat,
gegen den Widerspruch eingelegt wurde

O ein Ausschuss aus Ehrenamtlichen und Behordenpersonal
O eine hohere Stelle derselben Behorde
O weil nicht

:I Bevor Sie Widerspruch eingelegt haben: Wie schatzten Sie damals das

Widerspruchsverfahren bei der Deutschen Rentenversicherung Bund ein?

Ich dachte, ...

stimme gar stimme
nicht zu voll zu keine weill
Angabe  nicht

1 2 3 4 5 6 7

... dass das Widerspruchsverfahren O 00000 O O O

teuer ist.

... dass ich mir das

Widerspruchsverfahren nicht zutraue. O 0O0OoOoo0ooOooaao O [}

... dass das Widerspruchsverfahren

kompliziert ist.

... dass das Widerspruchsverfahren

lange dauert.
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Anbhang 1: Fragebogen

| | Und wie schatzen Sie das Gerichtsverfahren vor einem Sozialgericht ein?
stimme gar stimme
nicht zu voll zu keine  weill
Angabe  nicht
1 2 3 4 5 6 7
Das Gerichtsverfahren ist teuer. O 0O oooo o O O
Das Gerichtsverfahren ist kompliziert. OO0Oo0oOoooaag O O
Ich traue mir das Gerichtsverfahren O 0O0O0Oo0oood O O
nicht zu.
Das Gerichtsverfahren dauert lange. O O0OoOooooad O O
|:| Bitte geben Sie an wie groB das Vertrauen ist, das Sie der jeweiligen Institution
entgegenbringen?
Uberhaupt kein sehr groBes
Vertrauen Vertrauen
1 2 3 4 5 6 7
Deutsche Rentenversicherung Bund O O0Oooogoaag
Sozialgerichte O 000000 oOo
Bundesverfassungsgericht O 000000 oOo
:I Nun ganz allgemein: Was ist fir Sie im Zweifelsfall wichtiger: Dass eine

Entscheidung in einem fairen und rechtsstaatlichen Verfahren getroffen wurde
oder dass die aus lhrer Sicht richtigen Entscheidungen getroffen werden?

faires und aus meiner Sicht
rechtsstaatliches richtige
Verfahren Entscheidungen

1 2 6 7
O0Oo0Oo0oo0oaod

w
IS
w
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lhre Klageentscheidung

Innerhalb einer Frist von einem Monat, nachdem Sie Ihren Widerspruchsbescheid erhalten haben,
hatten Sie die Mdglichkeit gegen den Widerspruchsbescheid zu klagen. Wir stellen Ihnen nun einige
Fragen dazu, ob Sie sich fiir oder gegen eine Klage entschieden haben und zu Ihren Motiven.

Woussten Sie, dass Sie gegen den Widerspruchsbescheid klagen kénnen?
O ja
O nein
Haben Sie gegen den Widerspruchsbescheid geklagt?
O nein, obwohl mein Widerspruch (teilweise) abgelehnt wurde.
O ja
O nein, weil meinem Widerspruch vollstandig stattgegeben wurde

|-) dann weiter mit Frage 20 |
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Anbhang 1: Fragebogen

Welche Griinde spielten fiir Ihre Entscheidung eine Rolle?
stimme gar stimme
nicht zu voll zu keine weil
Angabe  nicht
1 7
O  Ich habe nicht geklagt, weil...

... mein Widerspruch zumindest
teilweise Erfolg hatte. O O O O
... ich die Entscheidung hinnehmbar fand. O O O O
... ich mir eine Klage nicht zutraue. O O O O
... ich Angst hatte, was die Leute sagen
wiirden. O [} O O
... das Gericht mir nicht glauben wird. O O O O
... meine Erfolgschancen gering sind. O O O O
... der Gerichtsprozess lange dauern
wird. O O O O
... eine Klage viel Arbeit ist. O O | [}
... ein Gerichtsprozess teuer wird. O O O O
... der Sachverhalt jetzt vollstandig
aufgeklart ist. O O O O
... ich nicht nochmal von einem Gutachter
begutachtet werden méchte. O O O O
... ich keine Lust habe, mich auch noch mit
dem Gericht rumzuargern. O O O O
... sich meine Situation gedndert hat. O O O O
... mir eine andere Person von einer Klage
abgeraten hat. O O ] O
... ich zumindest fair behandelt wurde. O O O O

Ein anderer Grund, niamlich
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stimme gar stimme

nicht zu voll zu keine weill
Angabe  nicht

1 2 3 4 5 6 7
O  Ich habe geklagt, weil...

... der Sachverhalt nicht vollstéandig

aufgeklart ist. O 0O0O0O0aog o O O
... ich die Entscheidung nicht

hinnehmbar finde. O 0o o0ooo0oaoao O O
... das Gericht mir glauben wird. O Oo0o0ooo g O O
... meine Erfolgschancen gut sind. O O0Oo0oOo0oOooao O O
... ich unfair behandelt wurde. O 0000 o0oao O O
... ich nochmal von einem Gutachter

begutachtet werden méchte. O O0Oo0oOo0OoOooaao O [}
... mir eine andere Person zu einer

Klage geraten hat. O 0O0O0oOoo0ood o O O
... ich es einfach mal versuchen wollte. O 0 o0oo0oo0o0oao0 O O
Ein anderer Grund, niamlich

I_l Haben Sie sich im Klageverfahren beraten und/oder vertreten lassen?

Mehrfachnennung méglich, wenn Sie sich von mehreren Personen beraten lassen haben.

O ich habe nicht geklagt
O nein
O ja, von...

O ... einem/-r Anwalt/Anwaltin

[0 ... der Rechtsberatung eines Sozialverbandes oder einer
Gewerkschaft

O ... einem/-r Rentenberater/-in

O .. jemand anderem, und zwar
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Die folgenden Fragen helfen, die Ergebnisse dieser Umfrage zu untersuchen bzw. auszuwerten.
Dabei ist es wichtig, dass die Forscher/-innen die Antworten auf die bisher gestellten Fragen nach
Merkmalen auswerten kénnen, die gesellschaftliche Gruppen beschreiben. Hierfir bendtigen wir

detaillierte Angaben zu lhrer Person, damit wir Sie einer entsprechenden Gruppe zuordnen
kénnen. Die Forscher/-innen werten die Daten keinesfalls fiir lhre Person aus, sondern nur fir
Gruppen, zu denen man Sie zum Beispiel entsprechend lhrer Altersgruppe, lhrem Geschlecht oder
Ihrem Schulabschluss zuordnen kann.

| In welcher Eigenschaft haben Sie Widerspruch eingelegt?
O als Versicherter/ Versicherte
O als Unternehmen
| Welches Geschlecht haben Sie?
] mannlich
O weiblich

| Wann sind Sie geboren?

| [ | /7 | [ [ T ] Monat / Jahr
| Haben Sie die deutsche Staatsangehorigkeit ?
O ja
O nein
| Sind Sie und lhre Eltern in Deutschland geboren?
ja nein
Sie selbst O O
Ihr Vater O [}
Ihre Mutter O ]
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Anbang 1: Fragebogen

Ist Deutsch Ihre Muttersprache?

O
O

ja
nein

Welchen héchsten allgemeinbildenden Schulabschluss haben Sie?

O Ooooood

Schiler/-in einer allgemeinbildenden Vollzeitschule

ohne Schulabschluss von der Schule abgegangen
Hauptschulabschluss (Volksschulabschluss)

Polytechnische Oberschule (DDR) mit Abschluss der 8. oder 9. Klasse
Realschulabschluss (Mittlere Reife)

Fachhochschulreife

Abitur/ Allgemeine oder fachgebundene Hochschulreife (Gymnasium
bzw. EQS, auch EOS mit Lehre)

Einen anderen Schulabschluss, und zwar #

Sind Sie zur Zeit erwerbstatig?

Ooooooag

oooooog

Vollzeiterwerbstatig

Teilzeiterwerbstatig, Midijob

Altersteilzeit

Geringfligig erwerbstatig, 450€-Job, Minijob
Gelegentlich oder unregelmaRig beschaftigt
Mutterschafts-, Erziehungsurlaub, Elternzeit oder sonstige
Beurlaubung (ausgenommen Altersteilzeit)
Schiler/in, Student/in

Rentner/in, Pensionar/in, im Vorruhestand
Arbeitslos

Dauerhaft erwerbsunfahig

Hausfrau/ Hausmann

Sonstiges, und zwar #
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Anbhang 1: Fragebogen

[ 28 |

In welcher beruflichen Stellung sind oder waren Sie beschéftigt?

[ 29 |

Beantworten Sie die Frage bitte nur fiir Ihre derzeitige oder letzte Haupttdtigkeit

O ich war nie beruflich tatig

Arbeiter (auch in der Landwirtschaft)
Angelernte Arbeiter O
Gelernte und Facharbeiter

Vorarbeiter, Kolonnenfuihrer

Meister, Polier O

oooo

Auszubildende und Praktikanten
O Auszubildende/gewerblich-technisch [
O Auszubildende/kaufmannisch
O Volontare Praktikanten u.a.
O
Beamte (einschlieBlich Richter und

Angestellte

Angestellte mit einfacher
Tatigkeit (ohne
Ausbildungsabschluss)
Angestellte mit einfacher
Tatigkeit (mit
Ausbildungsabschluss)
Angestellte mit qualifizierter
Tatigkeit (z.B. Sachbearbeiter,
Buchhalter, technischer Zeichner)
Angestellte mit hochqualifizierter
Tatigkeit (z.B. wissenschaftlicher

Berufssoldaten) Mitarbeiter, Ingenieur,

Einfacher Dienst Abteilungsleiter)

Mittlerer Dienst O Angestellte mit umfassenden

Gehobener Dienst Fiihrungsaufgaben (z.B. Direktor,

Hoéherer Dienst Geschéftsfiihrer, Vorstand
groRerer Betriebe und Verbande)

oooo

Selbststdndige (einschlieBlich

mithelfende
Familienangehérige)
Anzahl der Mitarbeiter keine 1bis4 5 und
mehr
O Selbststandige Landwirte O O O
[0 Freie Berufe, selbststandige Akademiker [ Od O
O Sonstige Selbststiandige O O O
O mithelfende Familienangehdorige

Das Gesamteinkommen meines Haushaltes ist gegenwartig...
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... sehr viel weniger als das, was ich brauche.
... etwas weniger als das, was ich brauche.

... ungefahr das, was ich brauche.

... etwas mehr als das, was ich brauche.

... sehr viel mehr als das, was ich brauche.

ooood



https://doi.org/10.5771/9783748933762
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Anbang 1: Fragebogen

Haben Sie bereits 6fter Widerspruch eingelegt?

Wenn Sie sich iber die genaue Anzahl unsicher sind, schdtzen Sie bitte.

O ja, und zwar #* I:l Mal
nein, das war mein erster Widerspruch

Haben Sie bereits 6fter vor dem Sozialgericht geklagt?

Wenn Sie sich iiber die genaue Anzahl unsicher sind, schdtzen Sie bitte.

O ja, und zwar # I:l Mal

nein

In welchem Bundesland haben Sie lhren Hauptwohnsitz?

[0 Baden-Wiirttemberg [0 Niedersachsen

O Bayern O Nordrhein-Westfalen
O Berlin O Rheinland-Pfalz

O Brandenburg O Saarland

O Bremen [0 Sachsen

O Hamburg O Sachsen-Anhalt

O Hessen O Schleswig-Holstein
O Mecklenburg-Vorpommern O Thiringen

Moglicherweise haben wir den einen oder anderen fur Sie wichtigen Punkt nicht
angesprochen. Gibt es von lhrer Seite noch Ergdnzungen oder Anmerkungen?

Bitte notieren Sie diese stichwortartig.

e

Vielen herzlichen Dank fiir das Ausfillen des Fragebogens!

Bitte senden Sie den ausgefiillten Fragebogen in dem beiliegenden Um-

schlag

kostenfrei an uns zuriick.
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Anhang 2: Daten zur Stichprobe

Deutsche
Rentenversicherung

Bund

Statistik der Fragebtgen
fertretunc Jahrgéinge
weiblich | miinnlich BV 2000 -1990] 1989 - 1980 1979 - 1970] 1969 - 1960 | 1959 - 1950] 1949 - 1940 1939 -
102 [ 108 42 so | 28 | a6 | 1144 | s | 138 | @
3.000
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Anhang 3: Tabellenanhang

Tabelle 1: sozialgerichtliche Verfahren nach Erledigungsarten®s”

Urteil ~ Gerichtsbescheid ~ Vergleich  Erledigung ~ Anerkenntnis
Gesamt 11,02 7,28 7,91 8,51 14,87
Krankenversicherung 11,05 5,09 7,13 9,06 20,5
Pflegeversicherung 8,65 12,02 7,39 9,48 14,08
Unfallversicherung 19,35 12,43 5,22 4,83 4,43
Rentenversicherung 14,03 9,89 7,51 8,71 10,74
Bundesagentur fir 11,77 6,54 6,86 4,82 16,9
Arbeit
SGBI1I 9,44 6,55 8,73 7,42 14,12
SGB XII 14,01 8,3 11,14 8,5 10,94
Versorgung und 21,4 22,19 4,88 5,47 7,05
Entschadigung
SGB IX 6,5 6,46 8,42 14,08 22,05

Ricknahme Sonstiges Gesamt

Gesamt 40,86 9,55 90,45
Krankenversicherung 30,82 16,35 83,65
Pflegeversicherung 41,36 7,02 92,98
Unfallversicherung 46,27 7,47 92,53
Rentenversicherung 42,72 6,4 93,6
Bundesagentur fir Arbeit 46,28 6,83 93,17
SGBII 44,33 9,41 90,59
SGB XII 35,64 11,47 88,53
Versorgung und Entschidigung 36,05 2,96 97,04
SGB IX 40,51 1,98 98,02

987 Daten: Statistisches Bundesamt, Rechtspflege. Sozialgerichte, 2018, 2019, S. 20 f.
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Anbang 3: Tabellenanhang

Tabelle 2: Regressionsanalyse zur Vorhersage der Gerechtigkeitseinschitzung
durch Kontrollvariablen

Gerechtigkeitseinschitzung des Verfahrens

Alter -0.18
(0.11)
Manner 0.31
(Ref. Frauen) (0.24)
vertretene Widerspruchsfithrende -0.40%
(Ref- Nichtvertretene Widerspruchsfiibrende) (0.23)
neue Bundeslander 0.02
(Ref. Alter Bundeslinder) (0.23)
Konstante 1.54
(4.82)
Beobachtungen 182
R? (angepasst) 0.01

Robuste Standardfehler in Klammern; Signifikanzniveaus: *p<0,10; **p<0,05;
s
p<0,01.

Tabelle 3: Regressionsanalyse zur Vorbersage der Gerechtigkeitseinschatzung
durch Interaktionsgerechtigkert

Gerechtigkeitseinschitzung

Interaktionsgerechtigkeit 0.197***
(0.06)
Alter -0.08
(0.12)
Minner -0.17
(Ref- Frauen) (0.26)
vertretene Widerspruchsfithrende -0.08
(Ref. Nichtvertretene Widerspruchsfiibrende) (0.24)
neue Bundeslander 0.24
(Ref. Alter Bundeslinder) (0.24)
Konstante -3.76
(5.15)
Beobachtungen 173
R’ (angepasst) 0.04

Robuste Standardfehler in Klammern; Signifikanzniveaus: *p<0,10; **p<0,05;
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Tabelle 4: Regresstonsanalyse zur Vorbersage der Akzeptanz durch
Kontrollvariablen

Akzeptanz
Alter -0.12
(0.09)
Manner 0.19
(Ref: Frauen) (0.17)
vertretene Widerspruchsfiihrende -0.31%*
(Ref- Nichtvertretene Widerspruchsfiibrende) (0.15)
neue Bundeslinder -0.24
(Ref- Alter Bundeslinder) (0.17)
Konstante 6.93%%
(3.44)
Beobachtungen 538
R’ (angepasst) 0.01

Robuste Standardfehler in Klammern; Signifikanzniveaus: *p<0,10; **p<0,05;
’:‘m:‘p<0,01.

Tabelle S: Regressionsanalyse zur Vorbersage der Akzeptanz nur durch
Gerechtigkeitsmodelle

Akzeptanz
Gerechtigkeitseinschitzung: Verfahren 1.10%%%
(logarithmiert) (0.14)
Gerechtigkeitseinschitzung: Ergebnis 0.45%%*
(logarithmiert) (0.10)
Alter -0.02
(0.08)
Manner 0.05
(Ref. Frauen) (0.16)
vertretene Widerspruchsfiihrende -0.26*
(Ref. Nichtvertretene Widerspruchsfiihrende) (0.14)
neue Bundeslander -0.24
(Ref. Alter Bundeslinder) (0.16)
Konstante 5.90*
(3.35)
Beobachtungen 438
R? (angepasst) 0.24

Robuste Standardfehler in Klammern; Signifikanzniveaus: *p<0,10; **p<0,05;
s
p<0,01.
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Tabelle 6: Durchschnittliche marginale Effekte des Klageverbaltens

durchschnittliche marginale Effekte

Manner 0,01
(Ref. Frauen) (0,04)
Alter -0,01
(0,02)
Alter (quadriert) 0,02
(0,01)
soziobkonomischer Status 0,24
(0,16)
soziobkonomischer Status (quadriert) 0,04*
(0,02)
Migrationshintergrund 0,02
(Ref. Kein Migrationshintergrund) (0,05)
(Fach-)Hochschulreife -0,05
(Ref- Anderer Abschluss) (0,06)
Erwerbstatigkeit -0,15%%
(Ref- Keine Erwerbstitigkett) (0,04)
ausreichend Einkommen -0,03
(Ref- Nicht ausreichend Einkommen) (0,05)
neue Bundeslander 0,07*
(Ref- Alte Bundeslinder) (0,04)
Beobachtungen 567

Robuste Standardfehler in Klammern; Signifikanzniveaus: *p<0,10; **p<0,05;
#¥p<0,01.
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Tabelle 7: Regressionsanalyse zur Vorhersage der Klageentscheidung durch
soziodemografische Faktoren

Klage gegen Widerspruchsbescheid

(Ref. Keine Klage)
Manner 0.43
(Ref. Frauen) (0.26)
Alter -0.00
(0.01)
Soziookonomischer Status -0.18
(0.17)
vertretene Widerspruchsfithrende 1.447%
(Ref. Nicht vertretene) (0.24)
Widerspriiche Altersrente 0.91**
(Ref. Anderer Rechtsbereich) (0.35)
Widerspriiche 1.397%%*
Erwerbsminderungsrente (0.30)
(Ref. Anderer Rechtsbereich)
Bedeutung fiir das eigene Leben 0.04
(0.06)
Konstante -2.23%*
(0.97)
Beobachtungen 493
R’ (angepasst) 0,17

Robuste Standardfehler in Klammern; Signifikanzniveaus: *p<0,10; **p<0,05;
"”""’p<0,01‘
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Anbang 3: Tabellenanhang

Tabelle 8: Durchschnittliche marginale Effekte des Klageverbaltens

durchschnittliche marginale Effekte

Akzeptanz 0,05
(0,02)
Vertrauen Sozialgerichte 0,047%*
(0,01)
Gerechtigkeitspraferenz 0,02**
(0,01)
Widerspruch einfach versucht -0,037**
(0,01)
Wiederholungsklager*innen 0,31
(Ref. Kliger*innen, die noch nie geklagt haben) (0,05)
Altersrente 0,15*
(Ref- Anderes Rechtsgebiet) (0,05)
Erwerbsminderungsrente 0,177
(Ref- Anderes Rechtsgebiet) (0,05)
vertretene Widerspruchsfiihrende 0,20%%*
(Ref. Nicht vertretene Widerspruchsfiihrende) (0,03)
ausreichendes Einkommen 0,06
(Ref- Nicht ausreichend einkommen) (0,04)
Erwerbstatigkeit 0,04
(Ref- Keine Erwerbstitigkett) (0,05)
neue Bundeslinder -0,01
(Ref- Alte Bundeslinder) (0,04)
Beobachtungen 448

Robuste Standardfehler in Klammern; Signifikanzniveaus: *p<0,10; **p<0,05;
#¥p<0,01.

Tabelle 9: Regressionsanalyse zur Vorbersage der Klageentscheidung durch
einzelne soziodemografische Merkmale

Klage gegen Widerspruchsbescheid

(Ref. Keine Klage)

Alter 0,04
(0,14)

Manner 0,15

(Ref. Frauen) (0,23)

(Fach-)Hochschulreife 0,61

(Ref- Anderer Schulabschluss) (1,04)
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Anbang 3: Tabellenanhang

Klage gegen Widerspruchsbescheid
(Ref. Keine Klage)

Mittlere Reife

(Ref- Anderer Schulabschluss)

Hauptschulabschluss (inkl. Polytechnische Oberschule)
(Ref- Anderer Schulabschluss)

Erwerbstatige (mind. Teilzeit)

(Ref. Nicht oder weniger als Teilzeit erwerbstatig)
Rentner*innen

(Ref- Erwerbstdtig oder aus anderen Griinden nicht erwerbsstitig)
Arbeitslos

(Ref- Erwerbstdtig oder aus anderen Griinden nicht erwerbsstitig)
dauerhaft Erwerbsunfihige

(Ref- Erwerbstdtig oder aus anderen Griinden nicht erwerbsstitig)
subjektives Haushaltseinkommen: etwas weniger

(Ref Anderes als etwas weniger)

subjektives Haushaltseinkommen : ungefihr das

(Ref- Anderes als ungefabr das)

subjektives Haushaltseinkommen : etwas mehr

(Ref. Anderes als etwas mehr)

subjektives Haushaltseinkommen : sehr viel mehr

(Ref. Anderes als sehr viel mebr)

Staatsangehorigkeit Deutsch

(Ref. Nicht Deutsch)

Geburtsland Befragter Deutschland

(Ref- Nicht Deutschland)

Geburtsland Vater Deutschland

(Ref- Nicht Deutschland)

Geburtsland Mutter Deutschland

(Ref- Nicht Deutschland)

Muttersprache Deutsch

(Ref- Nicht Deutsch)

neue Bundeslander

(Ref. Alte Bundeslinder)

Konstante

Beobachtungen
Pseudo-R? (angepasst)

0,86
(1,03)
0,72
(1,05)
-1,127%%
(0,42)
0,42
(0,51)
0,35
(0,49)
0,06
(0,49)
0,43
(0,31)
0,15
(0,31)
0,47
(0,37)
0,53
(0,53)
0,49
(1,25)
0,10
(0,62)
0,31
(0,58)
-1,00
(0,77)
0,35
(0,77)
0,38
(0,23)
9,17*
(5,19)

564
0,06

Robuste Standardfehler in Klammern; Signifikanzniveaus: *p<0,10; **p<0,05;

#¥p<0,01.
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Anbang 3: Tabellenanhang

Tabelle 10: Regressionsanalyse zur Vorbersage der Klagemotivatoren Akzeptanz

und Gerechtigkeit
Akzeptanz Gerechtigkeit

Verfahrensgerechtigkeit 1,26%%
(logarithmiert) (0,18)
Migrationshintergrund 0,49
(Ref. Kein Migrationshintergrund) (0,20)
neue Bundeslander -0,49%*
(Ref. Alte Bundeslinder) (0,19)
Konstante 16,69 1,437%%%

(3,83) (0,10)
Beobachtungen 114 268
R? (angepasst) 0,04 0,23

Robuste Standardfehler in Klammern; Signifikanzniveaus: *p<0,10; **p<0,05;

:s::-:sp<0’01'

Tabelle 11: Regressionsanalyse zur Vorbersage der Klagemotivatoren Vertrauen

und Erfolgschancen
Vertrauen in Gericht Erfolgschancen
Vertrauen Sozialgerichte 0,27%*
(0,11)
Gerechtigkeitseinschiatzung: Ergebnis -0,19%*
(0,09)
Widerspruchsgrund: falsche Tatsachen 0,46***
(0,14)
Widerspruchsgrund: falsche Entscheidung 0,58%**
(0,15)
Alter -0,43**
(0,20)
Mainner 0,95%**
(Ref. Frauen) (0,34)
Konstante 1,22 1,79*
(1,13) (1,03)
Beobachtungen 68 85
R’ (angepasst) 0,19 0,13

Robuste Standardfehler in Klammern; Signifikanzniveaus:

:e::-:ep<0501‘
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Anbang 3: Tabellenanhang

Tabelle 12: Regressionsanalyse zur Vorhersage des Klagemotivators
situative Griinde

Begutachtung Beratung
Erwerbsminderungsrente 1,95%%*
(Ref. Andere Rechtsgebiete) (0,55)
Widerspruchsgrund: Beratung (logarithmiert) 1,89%%
(0,24)

vertretene Widerspruchsfiihrende 1,44%%*
(Ref. Nicht vertretene Widerspruchsfiihrende) (0,40)
Migrationshintergrund -1,42%%*
(Ref. Kein Migrationshintergrund) (0,47)
Konstante 3,46%* 1,377%%*

(0,41) (0,21)
Beobachtungen 82 97
R? (angepasst) 0,12 0,47

Robuste Standardfehler in Klammern; Signifikanzniveaus: *p<0,10; **p<0,05;
s
p<0,01.

Tabelle 13: Regressionsanalyse zur Vorhersage des Klagemotivators Klage
einfach versucht

versucht
Widerspruchsgrund: Versuch 0,57%*
(0,26)
Gerechtigkeitseinschitzung: Ergebnis -0,10**
(0,04)
Konstante 1,11
(0,35)
Beobachtungen 93
R? (angepasst) 0,18

Robuste Standardfehler in Klammern; Signifikanzniveaus: *p<0,10; **p<0,05;
’“"’:‘p<0,01.
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Anbang 3: Tabellenanhang

Tabelle 14: Regressionsanalyse zur Vorhersage der Zugangsbarrieren als

Grund nicht zu klagen

Dauer Kosten
Vertrauen Sozialgerichte -0,16** -0,20**
(0,08) (0,09)
Mainner -0,55%*
(Ref. Frauen) (0,26)
soziodkonomischer Status -0,29**
(0,15)
Einkommen (selbstreferentiell) -0,27%*
(0,12)
Konstante 6,56%*
(0,42)
Beobachtungen 296
R? (angepasst) 0,05 0,04

Robuste Standardfehler in Klammern; Signifikanzniveaus: *p<0,10; **p<0,05;

:s::-:Ep<O’Ol'

Tabelle 15: Regressionsanalyse zur Vorhersage der konkreten durch abstrakte

Zugangsbarrieren
Dauer Arbeitsaufwand Kosten
Dauer 0,577%**
(0,11)
Schwierigkeit 1,59%**
(logarithmiert) (0,26)
Kosten 0,64***
(0,06)
Konstante 2,11%%% 2,65%%* 1,86
(0,70) (0,45) (0,39)
Beobachtungen 294 262 222
R’ (angepasst) 0,15 0,15 0,39
Robuste Standardfehler in Klammern; Signifikanzniveaus: *p<0,10; **p<0,05;

:e::-:ep<0501‘
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Anbang 3: Tabellenanhang

Tabelle 16: Regressionsanalyse zur Vorhersage der Erfolgsaussichten als

Moty nicht zu klagen

Misstrauen Erfolgschancen
Vertrauen Sozialgerichte -0,347%%* -0,25%%*
(0,07) (0,08)
Migrationshintergrund -0,99%%*
(Ref. Kein Migrationshintergrund) (0,28)
Einkommen (selbstreferentiell) -0,347%%*
(0,11)
Alter 0,377%%*
(0,13)
Konstante 5,097%%* 5,947%%*
(0,43) (0,32)
Beobachtungen 296 329
R? (angepasst) 0,12 0,05

Robuste Standardfehler in
*¥¥p<0,01.

Klammern; Signifikanzniveaus:

*p<0,10; **p<0,05;
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Anbang 3: Tabellenanhang

Tabelle 17: Regressionsanalyse zur Vorhersage der sozialen Zugangsbarrieren als
Moty nicht zu klagen

Resignation Schwellenangst ~ Schwellenangst Fremdverurteilung

Altersrente -0,98***
(Ref. Andere Rechtsgebiete) (0,37)
Einkommen (selbstreferentiell) -0,30%* -0,15**
(0,13) (0,06)
Wiederholungsklager*innen -1,18%*
(Ref. Noch nie geklagt) (0,57)
Vertrauen: Rentenversi- 0,18
cherung (0,07)
Erwerbsminderungsrente -1,05*
(0,38)
Zutrauen (Gerichtsverfahren) 0,727%%*
(0,04)
Gutachten erstellt 0,35**
(Ref. Kein Gutachten) (0,14)
Konstante 5,98%% 4,77 0,777 1,68"**
(0,24) (0,39) (0,17) (0,19)
Beobachtungen 363 349 299 338
R? (angepasst) 0,03 0,03 0,49 0,03

Robuste Standardfehler in Klammern; Signifikanzniveaus: *p<0,10; **p<0,05;
SEek
p<0,01.
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Anbang 3: Tabellenanhang

Tabelle 18: Regressionsanalyse zur Vorhersage der Akzeptanz als Motiv nicht
zu klagen

Modell 1 Modell 2

Verfahrensgerechtigkeit 0,747%%%
(logarithmiert) (0,18)
Zufriedenheit (logarithmiert) 0,88***

(0,27)
Widerspruchsgrund: 0,23
unfair behandelt (0,07)
Gutachten im Widerspruchsverfahren -0,28*
(Ref. Kein Gutachten) (0,16)
Minner 0,46**
(Ref. Frauen) (0,19)
Akzeptanz 0,487%**

(0,06)

Konstante 2,627%%* 0,70%%*

(0,48) (0,11)
Beobachtungen 278 330
R? (angepasst) 0,37 0,31

Robuste Standardfehler in Klammern; Signifikanzniveaus: *p<0,10; **p<0,05;
s
p<0,01.
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Anbang 3: Tabellenanhang

Tabelle 19: Regressionsanalyse zur Vorhersage der Gerechtigkeit als Motiv

nicht zu klagen

Gerechtigkeit Gerechtigkeit Gerechtigkeit

(inkl. Gutachter)

Verstindlichkeit Begriindung
Zufriedenheit (quadriert)
Zufriedenheit

Widerspruchsgrund: unfair behandelt

unfair behandelt (quadriert)

Einfluss: Verfahren

Vertrauen: Rentenversicherung

neue Bundeslander

(Ref. Alte Bundeslinder)
Verfahrensgerechtigkeit (logarithmiert)
Ergebnisgerechtigkeit (quadriert)
Ergebnisgerechtigkeit
Verfahrensgerechtigkeit
Interaktionsgerechtigkeit Gutachter

Konstante

Beobachtungen

R? (angepasst)

0,08*
(0,05)
-0,12%%
(0,05)
1,13%
(0,35)
0,80%*
(0,33)
-0,117%*
(0,04)
0,14**
(0,06)
0,14**
(0,06)
-0,34*
(0,19)
0,917
(0,21)
0,157
(0,05)
1,15
(0,39)
6,37 9,797+
(4,12) (2,69)
259 259
0,31 0,27

-0,26%%*
(0,05)
2,07+
(0,44)
0,11
(0,15)
0,07
(0,07)
15,76
(3,15)
94
0,26

Robuste Standardfehler in Klammern; Signifikanzniveaus:

;e:s::-p<0,01‘
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Anbang 3: Tabellenanhang

Tabelle 20: Regressionsanalyse zur Vorhersage der situativen Umstinde als
Moty nicht zu klagen

Teilerfolg Begutachtung Aufklirung Beratung

Interaktionsgerechtigkeit -0,27**
(0,11)
Alter 0,72**
(0,31)
teilweise Erfolgreich 2,64%%*
(0,44)

Einfluss: Verfahren

Widerspruchsgrund: falsche

Tatsachen
(0,06)
Einkommen (selbstreferentiell) 0,20**
(0,09)
zum Widerspruch geraten 0,127
(0,05)
Konstante 1,16™** 5,310 1,84%** 1,36%**
(0,05) (0,49) (0,50) (0,13)
Beobachtungen 340 123 260 315
R? (angepasst) 0,12 0,07 0,11 0,03

Robuste Standardfehler in Klammern; Signifikanzniveaus: *p<0,10; **p<0,05;
’“"’:‘p<0,01.
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Anbang 3: Tabellenanhang

Tabelle 21: Regressionsanalyse zur Erkldrung der Varianz: vertretene vs. Nicht
vertretene Widerspruchsfiihrende

vertretene Widerspruchsfithrende (Ref. Nicht vertretene)

Manner (Ref. Frauen) -0,04
(0,21)
Alter -0,02
(0,11)
Migrationshintergrund -0,04
(Ref. kein Migrationshintergrund) (0,32)
(Fach-)Hochschulreife -0,04
(Ref. anderer Schulabschluss) (0,99)
Hauptschulabschluss (inkl. Polytechnische Oberschule) -0,15
(Ref. anderer Schulabschluss) (1,00)
Mittlere Reife 0,12
(Ref. anderer Schulabschluss) (0,98)
Erwerbstatigkeit 0,16
(Ref. keine Erwerbstdtigkeit) (0,26)
Einkommen (selbstreferentiell) -0,15
(0,10)
Altersrente 0,60™*
(Ref. anderes Rechtsgebiet) (0,30)
Erwerbsminderungsrente 1,58%%*
(Ref. anderes Rechtsgebiet) (0,28)
neue Bundeslander 0,04
(Ref. alte Bundeslinder) (0,21)
Konstante -1,30
(4,37)
Beobachtungen 558
Pseudo-R? (angepasst) 0,05

Robuste Standardfehler in Klammern; Signifikanzniveaus: *p<0,10; **p<0,05;
s
p<0,01.
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