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5. Aus der staatlichen Verpflichtung zur Sicherung des ipdividucllen Existenzmini-
mums folgt die staatliche Pflicht zur Bekimpfung derjenigen Umstinde, die erfah-
rungsgemiil besonders hiiufig zu einem Absinken des individuellen Lebenssmr}dard\
unter das Existenzminimum Fihren (mangelnde Ausbildung, fehlende Beschiftigung
nachteilige familiire Situationen, Krankheit, Alcer, Behinderung, usw.). Regelmiflig
sind Vorkehrungen gegen diese Risken verfassungsrechlich getroffen —q:{!lcrdlng.s oft
nur in schr allgemeiner Form. Wiederum aus verfassungsPolmschcn Griinden 1st.dr
constitutione ferenda die Aufnahme entsprechender staatlicher Aufgaben bzw. Ver-
pflichtungen auch in den Rechtsordnungen anzustrgben. wo solche Aufgabe_n bzw
Verpflichtungen bislang aus anderen Verfassungsbesimmungen bzw. -prinzipien ab-
geleitet werden. _ , o

6. Im Uncerschicd zur unbedingten staatlichen Pflicht zur Sicherung des individu-
ellen Existenzminimums bedarf die staatliche Ptlicht zur Bekdmpfung dieser Risiken
der einfach-gesezlichen Umserzung. Dem Gesetzgeber stehe dabei cin den Umfarg
der jeweils vorhandenen éffentlichen Ressourcen beriicksichtigender Ermessqnsspu:!-
raum zu. Plichten dieser Act entfalten rechrliche Wirkungen vor allem als Hinderais
fir die ersatzlose Streichung einfach-gesetzlicher Ausgestaltungen. )

7. Tretz vieler Unterschiede in Inhalt, Reichweite und rechtlicher Gewihrleistungs-
form gibt es so etwas wie ein gemeineuropiisches Minimalverstindnis von Sozialstaat-

lichkett.

Rechtliche Grenzen
fiir den Umbau und Abbau des Sozialstaates

von

Franz Merli, Heidelberg

In ganz Europa befinden sich die Systeme sozialer Sicherung im Umbruch. Wihrend
diec mittel- und osteuropiischen Reformlinder versuchen, sozialistische ,Errungen-
schaften” durch markewirtschaftskompatible [nstrumente der Armutsbekimpfung zu
ersczen, ist Westeuropa, reich wie noch nie, zum Schiuff gekommen, daf es sich den
hetkdmmlichen Umfang sozialer Sicherung nicht mehr leisten kann, ohne seinen Reich-
tun zu gefihrden. Ziel ist berall grofere Effizienz — des sozialen Netzes und, was
nicht immer dasselbe sein muf, des Wirtschaftssystems iberhaupt.

Auch unter . Effizienz” selbst lifit sich natiirlich Verschiedenes verstehen. Klar diir-
£ sber immerhin soviel sein, dafl Effizienz dabei nicht so sehr auf die Herstellung
suzialer Gerechrigkeit.! sondern in erster Linic auf die Finanzierbarkeit von Soziallei-
stzngen bezogen wird. Wenn Sozialleistungen zu viel kosten, kann der Scaat, will er sich
nicht weiter verschulden,” die Einnahmen aus Steuern und Beitrdgen erhéhen oder die
Ausgaben senken, indem er Leistungen kiirzt oder streiche. MafSnahmen dieser Art ma-
chen denn auch den Hauptinhalr alter aktuellen ,Retormpakete® aus.
~ Dem Abbau des Sozialstaates sind allerdings schon politische Grenzen gesetzt, deren
Uberschreitung durch die Abwahl der Regierenden bestraft wird. Einer Ausweitung der
Ahuabenlast stehen auch wirtschaftliche Grenzen entgegen: Die Sanktion bestehc hier
i Verlust der internationalen Konkurrenzfihigkeit, hoherer Arbeitslosigkeit und einer
noch groferen Belastung des sozialen Systems. Im Mittelpunke sollen hier jedoch die
rechtlichen Grenzen stehen: Grenzen. die das Vélkerrecht, das Europiische Gemein-
schaftsrecht und, vor allem, die Verfassungen der behandelten Staaten serzen. [m tol-
Ecndcn geht es nicht um eine blofie Aufzihlung, sondern um eine Tvpologic im Hin-

lick auf die Wirkungsweise der cinzelnen begrenzenden Rechtselemente (1.). Beson-
deie Aufmerksamkeit gilt ihrer gerichtlichen Durchserzbarkeit (I1). Im Ergebnis zeigt
sich ein ziemlich gut abgesicherter Kern gemeinsamer europiischer Sozialstaatlichkzit

(11).

L. Begrenzungsfunktionen des Rechts
A. Erbibung von Geldleistungspflichzen

1. Steuern
Als gemeinsame verfassungsrechtliche Vorgabe fiir die Abgabenbelastung ist (neben
formalen Erfordernissen wie dem Vorbehalt des Gesetzes) an erster Stelle der Gleich-

' Zu den Problemen mit diesem Begriff vgl. den Beitrag von Hollinder in diesem Band 25; eine klare
arstellung sciner verschiedenen Dimensionen findet sich bei 2 Koller, Soziale Giiter und soziale Gerechtig-

&CKV. n: H.-J. Koch/M. Kshlet/K. Seclmann (Hrsg.), Theorien der Gerechtigkeit (Archiv fiir Reches- und
.soz::lphilomghi:. Beihefc 56, 1994) 79.

! Dazu z.B. Bericht Deurschland 135.
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heitssatz 2u nennen. Im zentalen Bereich der Einkommensteuer® verlange er durch.
wegs eine Oricntierung an der Leistungsfihigkeit der Steuerpflichtigen.® Einige Verfas-
sungen oder Verfassungsrichte tordern dariiber hinaus eine progressive Besteuerung.
also auch eine anteilsmafig héhere Belastung der Besserverdienenden.® So oder so be-
deuret das jedentalls. dafs Reiche grundsitzlich mehr Steuern zahlen miissen als Arme*
Damit wird ein gewisses Maf} an Umverteilung auch ohne ausdriickliche sozialstaatli-
che Garantien vertassungsrechdlich verbindlich, weil schon der Gleichheitssarz selbs:
sozialstaatlich gedeutet wird. Derselbe Effekt [i8r sich auch etwa bet der Berticksich
tigung von Familienlasten beobuchten, dic in Osterrcich ebenso geboten ist wie in
Deutschland, obwohl die ésterreichische Verfassung weder eine Sozialstaatsklausel noch
Familienforderpflichten enthilt.” Allerdings handelt es sich hierbei jeweils nur um rela-
tive Maflstibe; iiber Grenzen, die unabhingig von der Besteuerung anderer Personen
gelten, sagen sie uns noch nichts.

Solche Grenzen finden sich in zwei Richtungen — nach unten und nach oben. Zum
einen ist in den Lindern, die ein verfassungsrechtliches Existenzminimum ancrken-
nen, in der Regel auch eine Besteuerung dieses Existenzminimums nicht zulissig.’
Zum anderen wird iiberall dort, wo das Problem bereits diskutiert wurde, ein Verbot
erdrosselnder oder konfiskatorischer Abgaben anerkannt.” Diese Begrenzungen betret-
fen offensichtlich nur Extremfille und lassen dem Gesetzgeber einen grofien Spielraum,
was als Sicherung fiir einen sinnvollen demokratischen Prozeff auch seinen guten Grund
hat. Um so aulfiilliger sind in diesem Kontext zwei jiingere Entscheidungen des deur
schen Bundesverfassungsgerichrs zur Erbschafts- und zur Vermogenssteuer, die dem
Staat viel strengere Besteuerungsgrenzen setzen.' Angemerke sei noch, dall auch schon
dic iblichen, weniger strengen Grenzen zwar nicht Steuererh6hungen zur Finanzie-
rung des sozialstaatlicher Leistungen, wohl aber, wie iibrigens auch die Verfassungsga-
rantien des Erbrechts, der effektiven Erfillung von Verfassungsauftrigen zur Herstel-
lung graferer tatsiichlicher Gleichheit'' Grenzen setzen.

2. Sozialversicherungsbeitriige

Vieles von dem, was fiic Steuern und sonstige Abgaben gilt, etwa der Vorbehalt des
Gesetzes, die Ptlicht zur Schonung des Existenzminimums und das Verbot erdrossel-
nder Belastungen, gilt auch fir Svzialversicherungsbeitrige. Doch sind hier einige Be-
sonderheiten zu beachten. Sozialversicherungen sind soziale Versicherungen. Fiir ihre

3 Zu sozialen Anforderungen verfassungsrechclicher Art an die Zollbemessung Bericht Schweiz 270; zu
Gebtihren Berichte Deutschland 124 Aam. 40 und Schweiz 269; zur Unanwendbarkeit auf die Umsatzsteuer
Berichr Deurschland 126 Anm. 46. 1

! Z.B. Berichte Bulgarien 110: Deutschland 127, Frankreich 151, 158; Osterreich 179; Schweiz 269.

$ Vgl Berichce Deutschland 127: Frankreich 151; Portugal 216; ihnlich Spanien 281.

6 Praktisch ise dies allerdings tiberall dort, wo Feeiheit des Kapiralverkehrs herrsche, also besonderes in der
EU, schwer durchserzbar und zwinge zu manchen Kompromissen; zu neuen Versuchen der Harmonisierie-
rung der Zinsenbesteuerung in der EU 2.B. FAZ 7.8.1998, 24.

7 Vgl. Bericht: Deutschland 128; Osterreich 175.

¥ Vgl. Berichte Bulgarien 112; Deutschland 126; Tschechische Republik 322; in der Schweiz gilt in die-
sem Fall jedentalls cin Verbor der Eintrcibung der Steuer: Beriche 254 f.

? Berichte Deutschland 136: Osterrcich 179; Schweiz 269; Spanien 303; vgl. auch Bulgarien 111 £ eine
Ausnahme machc Schweden: Bericht 240.

10 Berichr Deutschland 136.
1 Vgl. zB. Berichte Deurschland 122 Anm. 27 und 127 Anm. 59; Spanien 281,289 ff.
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F.nanzierung folgt daraus zweicrlei: Zum einen mug sie schon aus Gleichheitsgriinden
en Kern auf Beitrdgen beruhen, die grundsirzlich nur von den Versicherten selbst
und. da es sich dabet ja letztlich um Lohnbestandteile handelt, von ihren Arbeitgebern
verlangt werden kénnen, und diesen Beitrigen miissen grundsitzlich Leistungsan-
spriiche gegeniiberstehen. Zum anderen dirfen die Beitrige nicht nur nach rein versi-
cherungsmathematischen Grundsitzen entsprechend den jeweiligen Risiken der ein-
relnen Versicherten oder Versichertengruppen bemessen und mit individuell dquiva-
fenten Leistungsanspriichen versehen werden. Abweichungen sind hier nicht nur er-
Liubt, sondern auch geboten: Wenn das jeweilige System niche ein MindestmaRl an
sozialen Elementen - 2.B. Staffelung der Beitrige nach Einkommen. unenrgeltiche
\Mitversicherung von Angehdrigen, Zuschiisse aus Steuermitteln 0.4. — enthiilt, kann es
Jds staatliche Plichwversicherung keinen Bestand haben, denn die mit ihm verbun-
denen Eingriffe in Grundrechte und den freien Wettbewerb lassen sich nur rechferti-
ien, wenn sie mit besonderen Leistungen verbunden sind, die zu rein marktwirtschaft-
lichen Bedingungen cben nicht erbracht werden kénnen. Die Verfassungsgerichte der
behandelren Linder haben sich bislang mit dem ersten Grundsatz, dem Versicherungs-
prinzip, und mit der Zulissigkeit seiner Moditikation durch Elemente des Solidaritits-
prinzips betassen miissen:' der zweite Grundsatz, die Ptlicht zum Solidarititsprinzip,
i»t dagegen vor allem tm gemeinschaftsrechtlichen Kontext zum Gegenstand gerichli-
<her Erérterungen geworden. '

Die beiden Grundsiitze sind allgemeiner Nutur, dLh. sie gelten immer dann, wenn
sich der Staac dafiir enescheidet, bestimmte Leistungen durch Soztalversicherungen zu
cibringen. Diese Entscheidung selbst kann dec politischen Weisheit des Gesetzgebers
uherlassen bleiben' oder aber schon verfussungsrechtlich vorgegeben sein. Einige Ver-
lussungen verlangea nimlich nicht nur ,soziale Sicherheir®, also die Abdeckung be-
stimmter Risiken in irgendeciner Form,'® sondern gerade die Einrichtung von Sozial-
versicherungen, und die enisprechenden Bestimmungen enthalten oft auch Finan-
zicrungsregeln, die sich als Ausdruck der genannten Grundsitze verstehen lassen.'

Wean und solunge es also Sozialversicherungssysteme gibt, ist eine beliebige Um-
gestaltung der Beitrdge rechilich unzulissig. Mit der verfassungsrechtlichen Pflicht zur
Gewihrleistung sozialer Sicherheit oder gar zur Einrichtung von Sozalversicherungs-
swstenen sind wir jedoch bereits beim nichsten Punke.

B. Leistungskiirzung und -streichung
Die Durchsicht der Einzelberichte zeigt zweierlei:
Sozialleistungen kodnnen gekiirzt oder gestrichen werden, encsprechende Maffnah-
men sind aber wegen des Vorbehalts des Gesetzes fiir Eingriffe in bestehende An-

2 Vgl. 2.B. Berichte Bulgarien 106; Deutschland 137: Osterreich 172: Spanien 292; Tschechische Re-

* publik 322; Ungam 340. 345, 346.

' Vgl EuGH. Rs. C 41/90, Hdfner. Slg. 1991, 1-1979; Rs. C 15991, C 160/91. Poucer, Slg. 1993, [-637.

" So in Osterreich, wo beitragstinanzicric Suzialversicherungen gewihlt wurden, und in Schweden, wo
5715 vor kurzem steuerfinanzierte Systeme dominierten: vgl. Berichte Ostereeich 171, 172, 176, 178; Schwe-

en 225 .

!5 So 2.B. in Frankreich: vgl. Beriche 144: dhnlich die vdlkerrechilichen Instrumence: Berichr 47, 55.

16 Vgl. 2.B. Berichte Bulgarien 100, 107; Deutschland 131; Portugal 196, 211; Schweiz 246, 247, 261,
263, 264; Ungarn 332 Anm. 39. 334. Dancben werden manchmal auch Fragen der Heranzichung spezifis-
cher Finanzierungsquellen - von den Arbeitgebern bis zum Spielbankenertrag — gercgele.
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spriiche politisch und rechtlich rechtfertigungsptlichtig, auch wenn die betroffenen
Leistungen verfassungsrechtlich nicht geboten sind.!” Die Anforderungen sind dabes
allerdings zuniichst sehr gering: Jede verniinfrige Uberlegung, vor allem der Wunsch
nach finanzieller Konsolidierung oder Einsparungen, reicht aus.'® Das ist auch nicht
weiter verwunderlich, denn Einsparungen erméglichen eine geringere Abgabenbe-
lastung und tragen damit zur Schonung der Grundrechte der Zahlungsverpflich-
teten bei.

— Dariber hinaus setzen Volker-, Europa- und Verfassungsrecht dem Abbau von So-
zialleistungen Grenzen. Mit der gebotenen Vereintachung lassen sich hier fiinf Arten
ausmachen: drei allgemeine und zwei spezifisch sozialstaatliche.

1. Gleichheit

Zunichst muly jede Neugestaltung von Sozialleistungen den Anforderungen des
Gleichheisgebots geniigen. Das bedeuter, dafl Einzelne oder Gruppen beim Bezug
von Sozialleistungen niche ohne ausreichenden Grund benachteiligt, vor allem niche
davon ausgeschlossen werden dirfen — oder umgekehre. daf§ Betrotfene cinen vesfas-
sungsrechtlich tundierten Anspruch auf Teilhabe auch an Leistungen haben kdnnen,
dic als solche von Verfassungs wegen gar nicht erbracht wurden miissen. Wegen der
Wertungsabhiingigkeit der Besimmung des ausrsichenden Grundes”, der Kompliziert-
hetr der Sotiulsvsterme und der indirekten Effekte von Anderungen ist ihre Glerchheit
skontormitit im einzelnen oft schwer zu beurteilen. Nichtsdestotrorz — oder gerade de-
swegen — bildec sic einen Schwerpunke in verfassungsgerichtlichen Verfahran ™

Festzuhalten ist dabei, daff der Gleichheitssatz, wie schon im Abgabenricht beo-
bachret * auch in Virfassungen ohne sozialstaatliche Gehalte eine gewisse seziale Auf-
ladung crfihrt: So har etwa der Ssterreichische Verfassungsgerichtshot entschieden, be
Kiirzungen sei eine breite Streuung geboten; sie diirften nicht rendenciell wirrschaft-
lich Schwiichere stirker treffen.® Das damit ausgedriickee grundsiczliche Verbot einer
Kiirzung .von unten nach oben® mufl uno mehr in sozialstaadichen Verfussungsord-
nungen gelten, die explizit oder implizit eine soziule Interpretation der Gleichheit ver-
langen,** und eine Verstirkung erfihrt es dort, wo ¢s um Gruppen wie Frauen, Fami-
lien oder behinderre Menschen gehe, die wegen bestimmter Benachteiligungen unter
dera besonderen Schutz der Vertassung stehen.™

Ein besonders schwieriges Gleichheitsproblem, das hier nur nur angedeutet werden
kann, besteht schlieflich in der Behandlung von Auskindern.® Grundsirzlich wird

V" Vil. 2.B. Berichte Bulgarien 112, Frankreich 145, 146, 156: Osterreich 164 Porrugal 194); Schweiz 251:

Spunicn 284, 303; Tschechische Republik 318; allgemein auch dic Landesberichee in R Hufrrann/f. Marko, -

F Merli/E. Wiederin (Hrsg.). Rechesstaazlichkeic in Europa (1996).

14 Vgl zB. Berichte Deutschland 137, 138 I} Frankeeich 146.

19 Val. Berichte Bulgarien 102, 106, 108; Deutschland 126 F. 137; Frankreich 158: Ostereeich 164 H,
170 f: Portugal 198 ff Schweiz 262, 267 f: Spanien 286, 291; Tschechische Republik 312 £, 320 f; Ungarn
334.34 F.

20 Oben LA 1.

2! Berichc 164 Anm. 35, 165.

22 Vgl. 2.B. Berichre Deutschland 137 Anm. 117; Frankreich 150 €, 157; Portugal 198 ff; Spanien 289 .

23 Vgl. z.B. Berichte Bulgarien 106 f, 109; Deutschland 127 f; Frankreich 144, 156 £ Portugal 190 f;
Schweiz 261 F; Spanicn 296,

24 Vgl. Berichte Deutschland 126 £ Frankreich 152, 156, 157; Schweiz 262; Spanien 293, 298, 300, 301,

302: Tschechische Republik 313. 314, 317, 319.
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man sagen kénnen, daf die Schlechterstellung von Auslindern zulissig ist, doch gelten
wesentliche Ausnahmen: Beitragsfundierte Leistungen diicfen unter Berufung auf die
mangelnde Stautsbiirgerschaft ebensowenig vorenthalten werden® wie solche, die —
wie in vielen Staaren das Existenzminimum - schon von Verfassungs wegen jedem
2ustehen, der sich im Hohcitsgebiet des jeweiligen Staates aufhilt,® und schlieBlich
crgeben sich Gleichbehandlungspflichten aus zwischenstaatlichen Abkommen, Fiir
LU-Mitgliedstaaten vor allem aber aus den einschligigen gemeinschaltsrechtlichen
Regeln: Diese verbieten nicht nur cine Diskriminierung von auslindischen EU-
Burgern, sondern verpflichten die Mitgliedstaaten auch zur Anerkennung von An-
spruchsvoraussetzungen, die in anderen EU-Lindern erworben wurden, und ermégli-
chen tber die Freiziigigkeit von Arbeitnehmern, Selbststindigen und ihrer Angehdri-
gen und dber dic Dienstleistungs- und Warenverkehrsfreiheit nicht zuletzt auch einen
Export von bestimmten Leistungen, sodaf} es auch aut den Wohnsitz oder Autenthalt
des Berechtigten nicht mehr ankomme.?’

Diese Grundsitze sind von grofer praktischer Bedeutung, doch darf ihr relativer
Charakeer nicht tberschen werden. Zunichst folge aus ihnen nicht, dul Arme von
Kiirzungen generell auszunehmen wiiren: Weil und soweit Sozialleistungen in erster
Linie fiir Arme bestimme sind, trifft ihre Kiirzung notwendigerweise in erster Linie
Armei das Prinzip der Kiirzung von oben nach unten kann dann nur zwischen Armen
und noch Armeren gelter. Und allgemein lassen sich aus den Gleichheitsverbiirgungen
keine originiiren Leistungscechte und damit auch keine sozialstaatlichen Mindestgaran-
ticn ableiten, sondern sie setzen voraus, dafl anderen oder anderswo Anspriiche gewiikrt
werden. Mic anderen Worten: Erhilt niemand erwas, ist ihnen auch Geniige getan.

+ 2. Vertrauensschutz

Werden Sozialleistungen gekiirzt oder gestrichen, kann dies die Lebensplanung der
: Bewroffenen erheblich besintrichtigen. Aus diesem Grund haben viele Gerichte aus ver-
! schiedenen verfassungsrechdichen Gewiihrleistungen, vor allem aus dem Gleichsatz und
, dem Rechtsstaatsprinzip, Vertrauensschutzgrenzen fiir solche Maflnahmen entwickelt.?”

5 Vgl. EGMR 19.6.1996, ZL 39/1995/545/63}. Cayguuz gegen Oszerresch, (Deursche) Juristenzeitung
1997, 405 mic Anm. Failbronner (2.2.0., 397); Beriche Osterrcich 166 £ zur Reaktion des ssrerceichischen
| Geserzgebers G. Muzik, Die Neurcgelung des Anspruchs auf Notstandshilfe fiir Auslinder - Verfassungs-
 rechdliche und europarechtliche Uberlegungen, (Osterrcichische) Zeitschrift fiir Arbeits- und Sozialreche
1998, 28.
6 ygl. 2.B. Bericht Deutschland 126.
|27 Vgl Bericht Gemeinschattsteche 87 £ femer EuGH Rs. C 160/96, Molenaar/dOK Buden-Wiirctemberg,
 NW 1998, 1767 mic Anm. Fiiffer, 3.2.0, 1762; Rs. C 120/95, Decker/Caisse des maladies des employés priver,
INJW 1998, 1769; Rs. ¢ 158/96, Kokl Union des caisses de maladie, NJW 1998, 1771: S. Huster, Grundfra-
| 8en der Exportpflichc im curopiischen Sozialrecht, Neue Zeitschrift fiir Sozialreche (im Druck); zur geplan-
; ten Anderung der gemeinschaftsiechdichen Koordinationsregelungen FAZ 22.5.1998, 20: zu cinem maglichen
| Vertragsverletzungsverfahren gegen Deutschland wegen der Verweigerung von Sozialhilfe gegeniiber nach
Deutschland nachgekommenen Angehérigen eines EU-Asbeitnchmers FAZ 30.6.1998, 12: zu Unionsbiirger-
schaft und Anspruch auf staatliche Sozialleiscungen aus soziologischer Sicht vgl. den Beitrag von La Torve, in
dicsem Band, 31.
3 Vgl. Berichte Deursechland 137 £ Osternich 164 £ Portugal 217; Schweiz 270 £ Tschechische Repub-

1 lik 319 H: Ungarn 335, 341 fF fernce T Marauhn, Wiceschafcliche und soziale Rechte im Spiegel der Verfas-

“'mgsrech:spm&'}\ung mictel- und osteuropiischer Sraaten unter vergleichender Beriicksichtigung der deutschen
Ver asungsgerichrsbarkeit. in: ] A. Frowein/T. Marauha (Hrsg.), Grundfragen der Verfassungsgerichtsbar-
keit in Miteel- und Osteuropa (1998) 135 (192 #).
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Die dogmatischen Feinheiten dieser Figur, etwa die Abgrenzung von ,echter” und
wunechrer” Riickwirkungoder die genaue Bestimmung des (schutzwiirdigen und nicht
schutzwiirdigen) Vertrauenstatbestands und seine Beziehung zu vorher erbrachten Bei-
tragsleistungen, sind unterschiedlich entwickelt. Auch vermischen sich in manchen
Entscheidungen Gesichtspunkte des angemessenen Ubergangs von der alten zur neuen
Regelung mit solchen der Schutzwiirdigkeir des alten Anspruchs und der Zulissigkeit
der neuen Regelung selbst — also mit dem, was hier unter den folgenden Punkten be-
handelt wird. Zwar muf der Ubergang — z.B. durch Fristen ~ umso sanfter gestaltet

werden, je wichtiger der alte Anspruch ist, je stirker er vermindert wird und je weniger |

die Betroffenen die Nachteile der Anderung durch eigenes Verhalten noch vermeiden
konnen. Das kann in bestimmten Situationen, etwa bei der Kiirzung von bereits lau-
tenden Renten oder Schwangerschaftsleistungen, dazu fithren, daff Vertrauensschur
bis zu einem gewissen Grad in Substanzschutz umkippt. Derselbe Effekt liegt auch dort
nahe, wo nicht zwischen allgemeinem Vertrauensschutz und spezifischem Eigentum-
sschutz beitragsfundicrter Leistungen unterschieden wird.® Wo dies jedoch der Fall
ist, liegt der eigentdiche Anwendungsbereich des Vertrauensschutzes im Ubergang: Im
Regelfall verbietet er nicht Kiirzungen und Streichungen als solche, sondern nur einen
riickwirkenden oder allzu plétzlichen Entzug von Leistungen. Vertrauensschutzgren-
zen sind dann temporire. nicht inhaldiche Grenzen.

3. Eigentumsschutz

Beitragsfundierte Leistungen der Sozialversicherung geniefen in einigen Lindern
den besonderen Schutz des Eigentumsreches.* Hier ist die Lage aber niche einheitlich:
In anderen Lindern wurde dies von den Verfassungsgerichten bislang explizit abge-
lehnt.!! Zwar frage sich, ob diese Rechtsprechung autrechterhalten werden kann., weil
sich auch der Europiische Gerichshof ftir Menschenrechte fiir die eigentumsrechtli-
che Losung cntschieden hat.* Doch gerade aus europarechtlicher Perspektive kommt
es weniger auf die dogmatische Einordnung, sondern auf das Ergebnis an, und dabei
dirften die Unterschiede lerzidlich niche so grofl sein: Generell scheint sich die Er-
kenntnis vorzudringen, dafl Leistungsanspriiche und -anwartschaften in dem Umfang,
in dem fiir sie bereits Beitrige bezahlt wurden, stirkeren Schutz verdienen als beitrag-
sunabhingige Leistungen — sei es unter dem Titel des Vertrauensschutzes, sei es unter
Berufung auf Eigentumsgarantien.” Das zeigt, dafl die Art der Finanzierung von So-
zialleistungen auch verfassungsrechtlich einen Unterschied macht. Klar ist auf der an-
deren Seite aber ebenso, daff auch beitragsfundierte Leistungen nichc unancastbar sind:
Sie diirfen zwar nicht véllig entwertet werden, und deshalb kommt hier zum tem-
poriren Vertrauensschutz auch ein Substanzschutzelement hinzu. Da aber die Sozial-
versicherung, wie erwihnt, eben nicht nur aus Beitrigen finanziert wird und auch die

29 Dazu gleich unten 3. )
30 Vgl. Berichte Deurschland 138 £ Osterreich 166 f; Schweiz 270; Ungarn 338 fF.

31 Vgl. Berichte Frankreich 158; Tschechische Republik 320.

31 Vgl. oben Anm. 25 und Bericht Osterreich 166; die Anerkennung des Anspruchs als Fall des Eigen-
cums i.5.d. des Arc 1 1.ZPEMRK bildete in diesem Fall die Vorausserzung fiir die Anwendbarkeit der Gleich-

heitsvecbiirgung des Art. 14 EMRK. Zur Position der Kommission Bericht Vidlkerreche 51; und ausfihrlich
J. A. Frowein/W. Pewkert, EMRK-Kommentar (2. Aufl. 1996) 772 ff.
33 Vgl. 2.B. Bericht Portugal 220, 222.
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Funktion eines sozialen Ausgleichs hat,* kann der beitragsfundierte Teil des Leistungs-
anspruchs oft gar nicht genau ermirtelt, jedenfalls aber eine strenge Aquivalenz von

* Beitrag und Leistung nicht verlangt werden. Daher darf die Gesetzgebung den Aus-

letch zwischen Versicherungs- und Solidarititselementen in den Grenzen des iibrigen
Verfassungsrechts auch fiir bereits in die Versicherung einbezogene Personen neu ge-
stalten.® Einer Verschlechterung der Bedingungen fiir neu eintretende Personen oder
iiberhaupt dem Auslaufenlassen von Sozialversicherungssystemen steht eigentumsrecht-
tich von vornherein nichts entgegen. Deshalb sind auch Eigentumsgrenzen, wenn man
sie nicht auf einzelne Personen bezieht, sondern fiir das Gesamtsystem betrachtet, letzt-
lich nur temporirer Art.

4 Sozialstaatliche Verschlechterungsverbote

Die bisher genannten Grenzen sind allesamt allgemeiner Natur: Gleichheitsverbiir-
gungen und Vertrauenschutzgebote sind tiir alle Rechesgebiete relevant, und der An-
wendungsbereich der Eigentumsgarantie liegr primir sogar auflerhalb sozialrechtlicher
Fragestellungen. Als allgemeine Grenzen gelten sie auch in Verfassungen ohne sozial-
staatliche Gehalte, wie etwa das &sterreichische Beispiel deutlich macht. Allerdings
schiitzen diese allgemeinen Grenzen nicht gegen die diskriminierungsfrzie und lang-
fristige Abschaffung simtlicher Sozialleistungen. Fiir diesen Fall kénnen nur spezifisch
sozialstaatliche Grenzen einschligig sein.

Hier lassen sich nun in einigen Lindern zunichst Verschlechterungs- oder Riick-
schrittsverbote ausmachen. Sie funktionieren nach dem Prinzip, daf§ ein einmal erreich-
ter (einfachgesetzlicher) sozialer Standard nur ausnahmsweise wieder gesenkt werden
kann — und zwar offenbar auch dann, und das macht das Besondere aus, wenn dieser
Stand iiber das verfassungsrechtliche Minimum hinausgeht. Diese Argumentationsfi-
gur dringt sich in der Tat auf, wo Verfassungsvorschriften von der ,fortschreitenden”
Verwirklichung bestimmter sozialer Gewihrleistungen sprechen,’ sie findet aber auch
allgemeine Verwendung. Besonders ausgeprigt wurde der Gedanke in Frankreich und
Portugal,” doch l4fe sich wohl auch manche Entscheidung in anderen Lindern darauf
ruriickfithren, wenn man das Riickschrittsverbot als institutionelle Kehrseite eines sub-
stanzbezogenen, spezifisch sozialrechtlichen individuellen Vertrauensschutzes® begreift.

Allerdings bringen verfassungsrechtliche Verschlechterungsverbote die Gefahr einer
Versteinerung des einfachgesetzlichen Standards mit sich. Das Konzept einer verfas-
sungsrechtlichen ,Einbahnstrafle” zu immer mehr sozialer Sicherheit beruht auf einem
wirtschaftlichen Optimismus. der auch Liigen gestraft werden kann. Streng verstan-
den, wiirde ein solches Verbot die notwendige Anpassung der Sozialgesetzgebung an
volkswirtschaftliche Riickschlige verhindern und letztlich den demokratischen Prozef§
in etnem zentralen Bereich iiberhaupt lihmen. Entscheidungen, die Verschlechterungs-

34 Vgl oben LA.2.

35 Z.B. Berichte Deutschland 138 ; Ungarn 334, 338, 340 £ zur EMRK Frowein/Peukers (Anm. 32) 772 fF.

36 Vgl. 2.B. zur Verpflichtung, .fortschreitend dic Unencgeltlichkeir aller Bildungsstufen einzufihren”, Be-
richt Porrugal 202; auch vélkerrechiliche Bestimmungen sind gelegentlich so formulicre; vgl. zum Pake iber
wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechee Bericht Vslkerreche 48; zum Gemeinschaftsrecht Berichr 94
Anm. 182,

37 Vgl. Berichte Frankreich 146, 152 f, 155, 156; Portugal 188, 216 ff.

38 Dazu oben [.B.2.
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verbote starr auslegen,” sind daher auch vereinzelt geblieben. Wenn Verschlechterungs.
verbote aber flexibel verstanden werden, laufen sie letztlich nur auf eine verstirkee
Rechtfertigungspflicht hinaus. Kiirzungen und Streichungen sind dann méglich, wenn
sie einer Abwigung unter Beriicksichtigung der besonderen Bedeutung der jeweiligen
sozialen Gewihrleistung standhalten. Als abwigungsfeste Untergrenze fungiert dabei
das verfassungsrechtlich gebotene Sozialstaatsminimum.

5. Sozialstaatliche Mindestgewihrleistungsgebote

Wihrend der Inhalt von Verschlechterungsverboten vom jeweils erreichten Sozial-
standard ausgeht, also relariv und immer neu fixiert wird, bestimmen Mindestgewihr-
leistungsgebote, welches AusmaR an sozialer Sicherung der Staar jedenfalls, also unab-
hingig von vorgingigen Zustinden, bereitzustellen hat. Dafl auch dieses Minimum
letztlich von der wirtschaftlichen Leistungsfihigkeit der jeweiligen Gesellschaft und
von ihren spezifischen Anschauungen iiber unzumutbares Elend abhingt, verstehe sich
von selbst. Wirklich .absolute” Standards kann es im Leistungsbereich nicht geben,

doch entsprechen die hier zu behandelnden Mindestgewihrleistungen noch am ehe- |

sten absoluten Grenzen.

|
!
[

Solche Minima finden sich in allen beriicksichtigten Verfassungen — mit der be- |

merkenswerten Ausnahme jener von Osterreich und (mit Abstrichen) von Schweden,*

also von zwei Staaten, deren Sozialsystem auf cinfachgeserzlicher Ebene besonders stark
ausgeprigt und auch als idenitiitsstiftendes Element im politischen Bewufltsein der
Bevolkerung tief verankert ist. Die entsprechenden Gewihrleistungen unterscheiden
sich in ihrer Form - dic Palerte reicht von Verfassungsstruktur- und Staatszielbestim-
mungen iiber Gesetzgebungsauftrige und Eincichtungsgarantien bis zu Schutz- und
Férderptlichten aus Menschenwiirde, Freiheits- und Gleichheitsrechten und sozialen
Grundrechren*' — und natiirlich auch in ihrer Reichweite und threm [nhalt. Diesen
Unterschieden soll hier im einzelnen nicht nachgegangen werden;* konzentriert man
sich auf das Gemeinsame, wird deutlich, dafl inhaldich jedenfalls die Absicherung ge-
gen die klassischen Risiken von Krankheit, Arbeitslosigkeit, Mutterschaft und Aleer,
die subsidiire Bereitstellung des Existenzminimums, die allgemeine kostenlose Grund-
schulausbildung und — auch aus rechtsstaatlichen Grundsiitzen — die finanzielle Unter-
stitzung Bediirftiger bei der Inanspruchnahme von Rechtsschutz dazuzihlen. Soweit
damit, wie beim Existenzminimum, nicht ohenehin schon ,absolute® Grenzen mar-
kiert sind, gibt es einen auch der langfristigen Gestaltungsfreiheit der Geserzgebung
entzogenen, ,absolut* geschiitzten Kernbereich oder Wesensgehalt, der etwa fiir die
genannten Risken in einem effektiven System besteht, das zumindest im Regelfall mehr
als die bloRRe Existenz sichert.

Zu diesen verfassungsrechtlichen Gewihrleistungen kommen entsprechende vélker-
vertragsrechtliche Verpflichtungen.® Doch obwohl viele Staaten thnen Vorrang vor

39 Vgl. Berichte Portugal 218; auch Bulgarien 108.
40 Vgl. Berichte Osterreich 161, 163, 164, 167, 168, 170, 172, 173, 176, 179; Schweden 227 f, 229 F,

231, 232, 233, 234 £. 236, 237, 239. i )
41 Zur Vielfalt der dogmatischen Figuren vgl. nur die besonders imposante Aufzihlung im Bericht Spa-
nien 280.
42 Vgl. den zusammenfassenden Bericht von Hyfmann in diesem Band, 3; zur rechtlichen Form der Ge-
wihleistungen und ihrer Durchseczbarkeit unten [I.

43 Vgl. Bericht Vélkerreche 47 ff.
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dem eigenen Gesetzesrecht einrdumen, bleibt ihre praktische Bedeutung als Hindernis
fiir Sozialabbau u.a. wegen ihrer Unbestimmtheit, der weitgehend fehlenden unmittel-
baren Anwendbarkeit im nationalen Recht und ihrer schwachen internationalen Durch-
serzungsmechanismen gering.* Ganz anders wirkt dagegen das Europiische Gemein-
schaftsrecht fiir die Mitgliedstaaten der EU und solche, die es werden wollen: Vom
Arbeitsrecht und Mutterschutz abgesehen, verfugt die Gemeinschaft zwar (noch) iiber
keine eigentliche, iiber Koordinationszustindigkeiten hinausgehende sozialrechtliche
Kompetenzen und daher auch iiber keine entsprechenden Regelungen, und ihre ali-
gemeinen sozialen Programmnomen binden die Mitgliedstaaten nicht unmittelbar. Aber
die Freiziigigkeitsregelungen des gemecinsamen Marktes kénnen in der Praxis nur funk-
nonieren, weil — und wenn — in allen Mitgliedstaaten ein bestimmtes Minimum an
sozialen Gewihrleistungen besteht. Als Folge der Fremziigigkeit ergibe sich somit wenn
nicht eine Plicht, so doch ein faktischer Zwang zur Aufrechterhaltung und in gewis-
sem MaB auch zur Angleichung von Sozialleistungen. Daf das gesamte gemeinschafts-
rechdliche System auf der Existenz staatlicher Sozialsysteme beruht, zeigt nicht zuletze
die Tatsache, dafl die Gewihrleistung sozialer Sicherheit im Beitrittsprozef durchaus
cine Rolle spiele.*?

I1. Gerichtliche Durchsetzbarkeit

Die beschriebenen Grenzen fiir den Sozialabbau wirken als Pflichten fiir den Staar,
msbesondere fiir seine Geserzgebung. Zu kliren bleibt nun. inwieweit die Einhaltung
dieser Pilichten von den betrotfenen Personen auch gerichclich durchgesetzt werden
kann, Die Anwort hdngr nariirlich auch von der spezifischen Ausgestaltung vor allem
der Verfassungsgerichusbarkeit und den prozessualen Regeln im jeweiligen Land ab, die
hier niche im einzelnen behandelt werden kénnen. Erwihnt sei nur, dafl die Normen-
kontrolle in Schweden allgemein geringe Bedeutung hat, in Frankreich nur priventiv
und auf Initiative von anderen Verfassungsorganen méglich ist und in der Schweiz
Bundesgesetze nicht umfaflt, wihrend in den iibrigen Lindern derartige Beschrinkun-
gen nicht bestehen und in Ungarn sogar die Popularklage gegen Gesetze offensteht.*

¥ Vyl. Berichre Bulgaricn [0V: Frankreich 147 ff Osterreich 162 f; Portugal 182; Schweden 228 f;
Schweiz 249 fi Spanien 287 fF Tschechische Republik 310 ff: Ungara 332 £ eine Ausnabme gilt fiir die
EMRK. dic freilich keine grnuinen Sozialrechre enthilt, sondern nur unter bestimmten Vorausserzungen auf
widlrechtliche Sachverhalte Anwendung findet; vgl Bericht Vélkerreche 50 f.

¥5 Vgl. Bericht Gemeinschaftsrechr 73 ff, 80 ff, 95; weiters oben Anm. 27; zur hildungspolitischen Bedeu-
rung des Vertrags von Amsterdam C. Rubt, Der Europiische Bildungsraum - ein Fall fir den Europiischen
tiericheshof Osterrcichische Juristenzeitung 1998, 404: zur Sozialpolitik im ErweiterungsprozeB die Brurtei-
ving der Beitrittsstaaten, die die Kommission wa. im Hirblick auf die Verwirklichung wirtschaftlicher sozialer
und kuleureller Rechte vorgenommen hat: Agenda 2000, hetp://europa.eu.int/comm/dgla/agenda2000/en/
opimons/.... jeweils Teil B 1.2: Beriche Bulgarien 97 Anm. 5, 104, 113, 114, 115: Art. 38. 43, 87 bzw. 88
der Assoziationsabkommen mit Polen und Ungarn, abgedruckt z.B. in 7 Ld’zg?rlHrsg.). EG - Polen - Un-
garn (1993) 273, 339 (die anderen Europaabkommen enthalten ebensolche Regelungen); zum Zusammen-
hang zwischen der Verteilung von Asylbewerbern auf die Mitglicdstaaten und den dort gewihrren Sozial-
lcistungen FAZ 7.1.1998, 6; allgemein M. Heinze, Der Einflull der europiischen Integration auf die Sozial-
politik, in: D. Déring/R. Hauser (Hrsg.), Soziale Sicherhcit in Gefahr (1995) 183; B. Schulze, Von der
Wirtschafts- und Rechesgemeinschaft iiber die Europiische Union zur Sozialunion? a.a.0., 222; R. L Hoest,
Zur Bedeucung der ,Sozialen Dimension“ des europiischen Binnenmarkres, in: W. Schoning/R. L'Hoest
(Hrsg.), Sozialstaat wohin? (1996) 191; E.-U. Huster, Armut in Europa (1996) 114 ff.

46 Vgl. Berichte Schweden 230; Frankreich 145, 159: Schweiz 258 €, 270, 271; Ungarn 327 Anm. 4; zur
individuellen Durchsetzbarkeit gemeinschaftscechtlicher Mindeststandards Bericht Gemeinschaftsrecht 94 f;
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Dazu kommc als Besonderheit der durch Gesetz oder Verordnung verfiigte Ausschiuff
der (verwaltungs-)gerichtlichen Uberpriifbarkcit bestimmter sozialrechtlich relevanter
Gruppen von Verwaltungsentscheidungen in Bulgarien und der Tschechischen Repu-
blik — Beschrinkungen, deren Vereinbarkeit mit den Rechtsweggarantien der einschla-
gigen Verfassungen und, in bestimmten Konstellationen, auch mit Art. 6 EMRK aller-
dings umstritten ist.

So entscheidend auch diese Regelungen sind, so ist in unserem Kontext doch die
vorgelagerte Frage interessanter, wieweit sich die genannten, in ihrer rechtlichen Form
sehr heterogenen verfassungsrechtlichen Gewihrleistungen iiberhaupt als Grundlage
fiir individuelle Begehren eignen. Diese Frage wird nun in allen behandelten Lindern
grundsirtzlich verneint, meist auch Fiir Bestimmungen, die als soziale Grundrechte for-
muliert sind; Ausnahmen betreffien in der Regel das Recht auf Sicherung des Existenz-
minimums und auf kostenlosen Schulbesuch.’® Allerdings geht es dabei explizit oder
unausgesprochen immer um die leistungsrechdiche Dimension der entsprechenden Ge-
wihrleistungen, also darum, ob der einzelne konkrete Anspriiche direkt aus sozialstaat-
lichen Verfassungsinhalten ableiten oder die gesetzliche Umsetzung verfassungsrechtli-
cher Gewihrleistungen verlangen kann. Beim Umbau oder Abbau des Sozialstaates ha-
ben wir es jedoch mit einer abwehrrechtlichen Konstellation zu tun, und dies macht,
was auch mehrere Landesberichte ansprechen,* einen entscheidenden Unterschied. Aui
einen Sacz gebrache besteht dieser Unterschied darin, dafl niche erst zu spezifizierende
Leistungen vorenthalten, sondern konkrete, bereits gesetzlich festgelegie Anspriiche
enzogen oder neue (Zahlungs-)Pflichten geschaffen werden. Der Entzug von konkre-
ten Rechten und die Auferlegung neuer Pflichten sind in den.behandelten Rechtsord-
nungen (unter Beriicksichtigung threr prozessualen Besonderheiten) klassischer Gegen-
stand der gerichtlichen Anfechtung durch die betroffencn Personen. Steht nun ein Ver-
fahren offen, das letztlich zur Normenkontrolle fithrt, kénnen sie dann regelmifig auch
geltend machen, daf die zugrundeliegenden gesetzlichen Mafnahmen die angefiihrten
verfassungsrechtlichen Grenzen iiberschreiten, auch soweit diesen zunichst nur ein ,0b-
jektivrechdlicher” Charakter zukommt. Als Maflstab der Gesetzespriifung fungieren
dann nicht nur der Gleichheitssatz und die Grundsitze des Vertrauens- und Eigen-
tumsschuatzes, sondern eben auch die aus Gesetzgebungsaufitrigen, Einrichtungsgaran-
tien, sozialen Grundrechten und anderen Verfassungsclementen abgeleiteten Verschlech-
terungsverbote und Mindestgewihrleistungsgebote. In den Landesberichten finden sich
viele Beispielstille zur lllustration dieses Mechanismus.®

Daraus ergibt sich eine auf den ersten Blick meckwiirdige Asymmetrie sozialer Ge-
wihrleistungen: Die Betroffenen kénnen sich gegen die Abschaffung von etwas weh-
ren, dessen Einfiihrung sie nicht verlangen kénnen. Zur Erklirung dieses Effekes kann

2u den volkerrechdichen Verfahren. die (abgeschen von jenen nach der EMRK) keine individuelle Beteili-
gung zulassen, Beriche Vélkerreche 48 £ 50,57 ff. ' ) }

47" V. Berichce Bulgarien 106; Tschechische Republik 314 £ 323 £ zur EMRK Berichte Volkerreche 52 ff;
Osterrcich 176: Frowein/Peukert (Anm. 32) 168 £ .

43 Vgl Berichee Bulgarien 100; Deutschland 124, 127 £, 130 f; Frankreich 144, 145_ Anm. 22, 156; Poc-
tugal 187 £ 189. 190, 194 £ 221; Schweden 227, 231; Schweiz 245, 250 f, 270; Spanien 284, 286; Tsche-
chische Republik 309. 314, 316, 317; Ungarn 332, 336.

49 Z.B. Berichte Deutschland 124 £ Porrugal 191; Ungarn 332. )

50 Vgl. nur Berichte Portugal 193; ?fanicn 304; Ungarn 334, 337; weitere Fundstellen in den Anmerkun-

gen zu Teil If; zwar wurden niche alle diese Verfahren von Privatpersonen ausgelost, doch hitre dies durchaus
der Fall sein kénnen.

Rechtliche Grenzen fiir den Umbau und Abbau des Sozialstaates 23

beitragen, sich die Begriindung in Erinnerung zu rufen, die fiir das Fehlen der gericht-
lichen Durchsetzbarkeit der meisten verfassungsrechtlichen Sozialgehalte vor ihrer ge-
seizlichen Umserzung gegeben wird: Die einschligigen Grundsitze, heifdt es regelmi-
Rig, sind fiir sich nicht bestimmt genug, um aus thnen konkrete Leistungsanspriiche
abzuleiten; sie bediirfen erst der Konkretisierung durch die Gesetzgebung, und diese
hat viele Méglichkeiten, sie zu verwirklichen; die Verfassungsgerichte diirfen der Ge-
setzgebung aus Gewaltenteilungsgriinden nicht eine bestimmte Form der Umsetzung
von Verfassungsauftrigen vorschreiben oder sie durch die Zuerkennung verfassungsun-
miccelbarer Anspriiche ersetzen, denn damit wiirden sie nicht mehr Recht sprechen,
sondern politische Gestaltungsaufgaben iibernehmen, die ihnen nicht zustehen. Das
ist ein gewichtiges Argument, wenngleich auch in solchen Situationen grundsitzlich die
Maoglichkeir nur feststellender gerichtlicher Entscheidungen bleibt® — was allerdings
den Betroffenen auch keine unmitrelbare Abhilfe bringt. In abwehrrechtlichen Konstel-
lationen sticht das Argument aber von vornherein nicht. Hier hat die Gesetzgebung
die unbestimmten Verfassungsgewihrleistungen ja bereits konkretisiert. Erklirt nun ein
Verfassungsgericht die Abschaffung oder Verkiirzung einer bestimmten Konkretisierung
fiir verfassungswidrig, muf es dafiir keine generelle Aussage iiber die richtige Form der
Umserzung sozialstaatlicher Verfassungsgehalte treffen; als Begriindung gentigt, daf dic
neue Rechtslage die Mindestanforderungen nichr erfiillt. Wenige Verfassungsbestim-
mungen sind so allgemeiner Natur, daB sie sich auch dieser schwachen, nur negativen
Art von richterlicher Mindestinhalts- oder Wesengehaltsbestimmung encziehen.* Ein
entsprechendes Urteil verpflichtet das Parlament auch nicht dazu, die gewihlte Kon-
kreusicrung in alle Ewigkeit aufrechtzuerhalten: Diese Pflicht endet, wenn die Gesetz-
gebung einen ausreichenden und grundrechtskonformen Ersatz fiir die urspriingliche
Sozialregelung geschaffen hat. Damit bleibt die Freiheit des demokratischen Prozesses
gewahrt. Die festgestellte Asymmetrie ist also bei niherem Hinsehen nicht verwunder-
lich, sondern nur konsequent, wenn der Gewaltenteilungsgrundsatz und die sozialen
Gehalte der Verfassung ernst genommen werden.

III. Ecgebnis

Zusammenfassend liRt sich festhalten, dafl der Abbau und Umbau des Sozialstaates
in keinem der beriicksichtigten Linder im Belieben der politischen Mehrheit steht.
Alle Verfassungen setzen ihm durch Gleichheitsgebote, Vertrauensschutz und Eigen-
tumsgarantie allgemeine Crenzen relativer und temporirer Natur; manchen Verfassun-
gen werden dariiber hinaus relative, spezifisch sozialrechtliche Riickschritts- oder Ver-
schlechterungsverbote entnommen; und fast alle Verfassungen enthalten ,absolute®,
nicht unterschreitbare soziale Mindestgewihrleistungsgebote und erweisen sich dadurch
als armutsfest.” Die Beachtung dieser Grenzen kann von kiirzungs- oder streichungs-

1 Vel Berichte Deutschland 125: Spanien 286: in Portugal wurde sogar eine cigene (objektive) Verfahrens-
art zur Festscellung geseezgeberischen Unterlassens eingericheet; vgl. Beriche 195 .

2 Die Justiziabilicit wied etwa der Verpflichrung zu staadicher Vollbeschiftigungspolicik abgesprochen: vgl.
Berichte Deutschland 131; Osterreich 170; Portugal 205.

93 Der Schurz durch dic Verfassung ist nacirlich nur so stark wie der Schutz der Verfassung: vgl. 2.B. die
.Ewigkeitsgarantic™ des deutschen Sozialstaatsprinzips (Bericht 120) einerseies und die mit Zweidritzelmehr-
heit beschlossenen Verfassungsbestimmungen ilber Pensionskiirzungen von Politikern, tiber unterschiedliche
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betroffenen Personen im Regelfall auch gerichtlich durchgesetzt werden; wo dies nicht
méglich ist, scheitert es regelmifig nicht an der speziellen Natur sozialer Gewihrlei-
stungen, sondern an allgemeinen Beschrinkungen der Verfassungsgerichtsbackeit. Nur
in Osterreich und Schweden bletbt die Aufrechterhaltung des Sozialstaats dem gesell-
schaftlichen Konsens iiberlassen, der allerdings gerade in diesen Lindern besonders stark
ausgeprigt ist. Einem radikalen Sozialabbau durch einzelne Staaten steht schliefllich
auch die Tatsache entgegen, daf dies der Freiziigigkeit im Europiischen Binnenmarket
die Grundlage entziehen wiirde. Andererseits bleibt der Sozialgesetzgebung trotz dieser
Grenzen immer noch ein betrichtlicher Spielraum. Die Parlamentsmehrheiten kénnen
den Sozialstaat also durchaus umbauen und dort, wo er gut entwickelt ist, auch in er-
heblichem Mafle abbauen; nur miissen sie auf die Verteilungswirkungen entsprechen-
der Maflnahmen achten und sich und ihren Biirgern dabei Zeit lassen.

Trotz aller Unterschiede im einzelnen zeigen sich somit wesentliche Gemeinsamkei-
ten: im dhnlichen Zugang zum Problem, und in einem im Kern deckungsgleichen Min-
destinhalt an Sozialstaatlichkeit. Dahinter stehen gemeinsame Grundvorstellungen von
Recht und Politik, von Demokratie, Gewaltenteilung und Gerechtigkeit. Sie sind, wie
ein Blick in andere Regionen lehrt, europiisch, nicht universell. Hinter diesen Gemein-
samkeiten verbergen sich aber auch, und das sollte nicht vergessen werden, existentiel-
le Unterschiede im Niveau der sozialen Sicherung: Der — als Richtgrée fiir eine Viel-
zahl sozialer Leistungen relevante — monatliche Mindestlohn in Bulgarien betrug 1997
umgerechnet 18 DM; das Landesarbeitsgericht Berlin hat dagegen einen Stundenlohn
von 9,98 DM fiir einen gelernten Heizungsmonteur als sittenwidrig einge:stuf:t.s‘1

Altersgrenzen von minnlichen und weiblichen Sozialversicherten und iiber z.T. riickwirkende Mafinahmen
des jlingsten ,Sparpakes” in Osterreich (BGBI 1987/281, 1992/832, 1996/201) andererseits.
54 Vgl. Bericht Bulgarien 105; LAG Berlin 20.2.1998, 6 Sa 145/97, FAZ 19.5.1998, 15.

Zum Problem der Gerechtigkeit: strukturelle Erwigungen

von

Pavel Holldnder, Brno

L. Fragestellung

Im Anhang der zweiten Auflage seiner Reinen Rechtslehre' hat Hans Kelsen niche
weniger als 16 Gerechrigkeitsformeln untersucht (Jedem das Seine; Jedem das Gleiche;
Jedem nach seiner Natur; Jedem gemifl seinem Rang; Jedem gemif seiner Leistung;
Jedem nach seinem Bediirfnis: Jedem ein Héchstmaf an Freiheit usw.), wobei er zu
dem Schluf kam, daR diese Formeln entweder inhaltsleer sind oder zu verschiedenen
Ergebnissen fiihren und daf rational und wissenschaftlich nicht zu entscheiden sei,
welcher von ihnen der Vorzug gebiihre.

Klaus Adomeit hat zu diesem Schluf folgendes bemerkt: ,,Wer heute iiber die Ge-
rechtigkeit nachdenken will, steht vor der Triimmerwiiste, die Kelsen mit seinem Auf-
satz ,Das Problem der Gerechtigkeit' (Rechtslehre, S. 357-444) hinterlassen hat. Un-
barmbherzig wird jede in der Denkgeschichte vorgelegte Konzeption als inhaltslos ent-
larvt und verworcfen: der wohl destruktivste Aufsatz in aller Rechtstheorie!“?

Neben Kelsen kommt auch H. L. A. Hart zu einem dhnlichen Schluff: ,Solange nicht
Kriterien dafiir aufgestellt werden, welche Ahnlichkeit und welche Unterschiede als
relevant gelten sollten, bleibt der Sarz Gleiches gleich behandeln’ eine Leerformel*.?

Anders aber meint Pecer Koller, dafl die formale Gerechtigkeit ,nicht ganz leer ist”.
Denn ,indem sie von uns verlangt, nach allgemeinen Regeln zu handeln, insoweit un-
ser Handeln dem Gebot der Gerechrigkeit unterliegt, zwingt sie uns, die Gesichts-
punkte, die wir fiir das Verhalten anderen Menschen gegeniiber als relevant betrachten,
offenzulegen und damit der kritischen Diskussion auszusetzen. Und wo immer be-
stimmte Regeln des zwischenmenschlichen Verhaltens Geltung besitzen, fordert sie ei-
ne gleichférmige und willkiirfreie Anwendung dieser Regeln. Im Hinblick auf die Re-
geln des Rechts impliziert das Postulat formaler Gerechtigkeit das Gebot der Recht-
mifigkeit staatlichen Handelns. Dieses Gebot verlangt die unparteiische Anwendung
der rechtlichen Vorschriften, die Gleichbehandlung aller Biirger entsprechend den Re-
geln des Rechts unter Auflerachtlassung aller rechtlich irrelevanten Umstinde. Es ist
darum ein wichtiges Teilelement der Gleichheir aller Biirger vor dem Gesetz.**

Der ,Streit” iiber die Leere der Gerechtigkeitsformeln hingt mit der Polemik iiber
das Verhiltnis zwischen dem Begriff der Gerechtigkeit und dem Begriff der Gleichheit
zusammen.’ Dazu stellt /. Tammelo folgendes fest: ,Bedenkt man, daff die Anwendung

V' H. Kelsen, Reine Rechtslehre, Wien 1960, 2. Aufl., Anhang: Das Problem der Gerechrigkeir, S. 355-
444.

2 K. Adomeit, Rechtstheorie fir Studenten, Heidelberg-Hamburg 1981, 2. Aufl., S. 180.

3 H. L. A Hare Concept of Law, Dt. Ubersetzung: Der Begriff des Rechw. Frankfurt a.M. 1973, S. 220.

4 P Koller, Theorie des Rechts. Einc Einfiihrung, Wien-Koin-Weimar 1992, S. 281.

5 Im Anschlu an eine hundertjihrige Tradition, die vor allem von Aristoteles und Thomas von Aquin
begriinder wurde, verbindet eine Reihe von Gerechrigkeitskonzeptionen den Begriff der Gerechrigkeit mit
dem Begriff der Gleichheit. Aus dem Beteich der Rec%\rsphilosop ie mochte ich als Beispiel fir diese Rich-



JURISTISCHE SCHRIFTENREIHE BAND 127

ARMUT UND
VERFASSUNG

SOZIALSTAATLICHKEIT IM
EUROPAISCHEN VERGLEICH

herausgegeben von

Dr. Dr. Rainer Hofmann
Dr. Pavel Holléinder
Dr. Franz Merli
Dr. Ewald Wiederin

NO

Verlag Osterreich

Wien 1998

Osterreichische Staatsdruckerei AG



v

[n Zielsetzung und Methodik schliet dieser Band an unsere Projekee ,Rechesstaat-
lichkeit in Europa” (C.F. Miiller-Verlag, Hleidelberg, 1996) und ,Information, Medien
und Demoksatie. Ein europiischer Rechtsvergleich” (Verlag Ostecreich, Wien, 1997)
an. Die Beitrige wurden im September 1997 im Rahmen einer Tagung in Briinn/Beno
erdreert, zu der wir neben Universititskollegen wiederum cine Rethe von Verfassungs-
richrern und anderen ,Prakrikern” gewinnen konnten (siche dazu das Autoren- und
Teilnehmerverzeichnis im Anhang). Nach einer Uberarbeitung im Lichte der in
Briinn/Brno gefiihrren Diskussion und aktueller Encwicklungen geben die Berichte im
wesentlichen den Stand des Reches Anfang 1998 wider.

In gewisser Hinsicht stellt der vorliegende Band den AbschluR eines lingerfristigen,
mehrere Teile umfassenden Forschungsprojekes dar: Sein Ziel war es zum einen zu
untersuchen, ob und in welchem Umfang sich hinsichtlich der zentralen verfassungs-
und staatsstrukturellen Elemente Rechtsstaat, Demokratie und Sozialstaat gemeineuro-
piische Standards feststellen lassen. Die Ergebnisse aller drei Teilprojekte lassen die Fra-
ge eindeutig bejahen. Zum anderen sollte es zum Dialog zwischen Rechtswissenschaft-
lern und -praktikern aus ,Ost und West" und damit zur Uberwindung der auch geisti-
gen Teilung Europas beitragen. Nachdem die Teilnehmer an den fritheren Vorhaben
1995 und 1996 in Graz zusammengekommen waren, mag der Ort der letzten Tagung,
Briinn/Brno als Sitz des tschechischen Verfassungsgerichts, Symbol dafiir sein, dafl wir
diesem Ziel ein wenig nihergekommen sind.

Fiir die Finanzierung der Tagung diicfen wir uns erneuc bei der Robert-Bosch-Stif-
tung, Stuttgart, ganz herzlich bedanken, die auch wieder einen erheblichen Zuschufl
zu den Druckkosten gewihre hat. Dank schulden wir auch Susanne Karner fiic die Be-
treuung der Drucldegung.

Kiel, im August 1998 Fiir die Herausgeber: Rainer Hofmann
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