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I. Einleitung

»Armut und Verfassung” ist kein einfaches Thema. Zunichst bereitet schon der Be-
griff der Armut Schwierigkeiten — zumal in einem vergleichenden Kontext.! Die eng-
sten Definitionen beziehen sich auf die rein kocperliche Existenz: Arm ist nach ihnen,
wer nicht iiber das iiberlebensnotwenige Ausmall an Nahrung, Kleidung, Unterkunft
und - nach einigen Varianten — Gesundheitsversorgung oder die entsprechenden
Mittel zu ihrer Beschaffung verfiigt (,Armut als Existenznot“). Doch schon die Be-
riicksichtigung der Gesundheit und, soweit unter ,Mittel“ Geld verstanden wird, der
Kautkraft in diesem ,absoluten® Armutsbegriff zeigt, wie relativ er ist. Andererseits
entspricht die Gleichsetzung des Existenzminimums mit dem kérperlichen Uberleben
weder anthropologischen Gegebenheiten noch dem gesellschaftlichen Konsens in
Deutschland. Arm ist nach einer weiteren Definition daher auch, wer vom sozialen
und kulturellen Leben ausgeschlossen ist (,Armut als Sozialnot®). Ein solches ,sozio-
kulturelles” Existenzminimum ist freilich noch schwerer bestimmbar als die ,absolute®
Armut. Letztlich kommt es darauf an, was gerade noch als ertriglich empfunden wird
—und das hingt davon ab, was die anderen haben. Schlieflich gibt es Armutsdefinitio-
nen, die sich nicht an Bediirfnissen, sondern schlicht am Verhiiltnis zum Durchschnirts-
einkommen orientieren (,Armut als Ungleichheit*): Arm ist demnach, wer iiber weni-
ger als — meist — 50 % des Durchschnittseinkommens im jeweiligen Land oder Lan-
desteil verfiigt.

Zu den Problemen der Armurtsdefinition kommen jene der Auswahl geeigneter In-
dikatoren. So vernachlissigt etwa das — meist herangezogene und selbst definitionsbe-
diirftige — Geldcinkommeen andere Mittel der Bediirfnisbefriedigung (von inoffiziellem
Einkommen iiber das Vermégen und ,Beziehungen" bis zu unentgeltlich zur Vertfi-
gung stehenden staatlichen Einrichtungen und Dienstleistungen), und es gibt auch
keinen objektiv vorgegebenen Standard zur Beriicksichtigung von Ersparnissen als Fol-
ge gemeinsamer Haushaltsfithrung.?

Dementsprechend sind statistische Angaben mit Vorsicht zu betrachten. Da sich die
deutschen Sozialhilferegelungen an einem ,sozio-kulturellen* Existenzminimum ori-

* Fiir viele hilfreiche Hinweise danke ich Stefan Huster.

1 Vgl. zum folgenden die Ubersicht bei W Krimer, Statistische Probleme bei der Armutsmessung
(Schrifrentcihe des Bundesministeriums fisr Gesundheit, 1997) mit umfangreichen Nachweisen; weiters £.-
U. Huster, Armut in Europa (1996) 21 ff.

2 Zu diesen Schwierigkeiten z.B. f. Kairer, Wirtschaftliche und soziale Lage von Niedrigeinkommensbe-
ziehern, in: Statistisches Bundesamt, Wirtschaft und Statistik 1997 Nr. 9, 653; zu verschi¢denen Armurs-
formen neben der Einkommensarmut z.B. D. Diring/W. Hanesch/E.-U. Huster (Hrsg.), Armut im Woh!-
stand (1990).
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entieren,® kann die Hohe des durch dic Sozialhilfe sicherzustellenden Bedarfs als — po-
litisch definierte - ,,soziale Armutsgrenze” verstanden werden. Dann gibe die Zahl von
Sozialhilfeempfingern Auskuntt iiber das Ausmafl dieser Armut. Ende 1995 bezogen
rund 2.5 Millionen Personen (das sind 3,1 % der Bevélkerung) in 1,28 Millionen
Faushalten Hilfe zum Lebensunterhalt”, d.h. Sozialhilfe im engeren Sinn. Durch-
schnistlich betrug der errechnete monatliche Bedurf pro Haushale DM 1458, unter
Beriicksichtigung des anzurechnenden Einkomimens von DM 655,- wurden pro Haus-
halt durchschnittlich DM 803,- ausbezahlt. Dazu kamen noch rund 490.000 Emp-
finger von - knapper bemessenen — Regelleistungen nach dem Asylbewerberleistungs-
gesetz. Zu beachten ist dabei allerdings, dal manche Anspruchberechtigte Leistungen
der Sozialhille gar nicht in Anspruch nehmen,® die Statistik also nicht das volle Aus-
maf} wiedergibe.

Untersuchungen, die rein relative Armutskonzepte verwenden (,, Armut als Ungleich-
heit®), zeigen, daBl 1995 rund 13 % der Bewohner der alten Bundeslinder und 7,9 %
der Bewohner der neuen Bundesliinder in Haushalten lebten, dic iiber weniger als 50 %
des in den alten bzw. neuen Bundesliindern durchschnittlichen - auch Sozialleistungen
umfassenden und auf alle Haushaltsmitglieder umgerechneten — Monatsnettoeinkom-
mens von DM 1870,- bzw. DM 1458,- vertﬁgten.(’ Nach einer anderen Studie betru-
gen dic entsprechenden Zahlen fiir 1993 10,3 % in Westdeutschland und 3,1 % in
Ostdeutschland; die Durchschniuseinkommen werden dabei allerdings mit DM 2616,-
und DM 1726,- angegeben.”

Die andere Schwierigkeit des Themas besteht darin, daf die verfassungsrechtlichen
Vorgaben fiir die Bekimpfung von Armut eher vagen Charakter haben. Datfiir gibe es
einen theoretischen, einen praktischen und einen historischen Grund. Zuniichst ist zu
bedenken, dal§ entsprechende Regelungen zu einem guten Teil aus Zielbestimmungen
bestehen miissen, die — anders als die Unterlassungspflichten des liberalen Grundrechts-
staats — fast immer eine ganze Reihe von staatlichen Handlungsméglichkeiten offenlas-

3 Vgl. unten LLB.

\ H. Seavald, Sozalhilfecmptinger und Empfinger von Leistungen nach dem Asvibewerberleistungsge-
sctz 1995, in: Staristisches Bunidesamr, Wirtschafe und Statiscik 1997%& 10, 720. mit weiteren Aufgliederun-
gen. Ende 1996 gab es 2,73 Millionen Sozialhitfeempfinger (33 % Jer Bevslkerung; Kinder sind mehr als
doppelt so hiufig betmifen) und 493,000 Bezicher von Leistungen nach dem Asylbewerberleistungsgesets:
FAZ 25.11 1997, 1 28.11.1997, 19; 12, 5.1994, 1. Umfangreiche statistische Angaben zu vorangegangenen
Jahren tinden sich auch in der Astwort der Bundesregicrung vom 28.11.1995 auf cine Grofle Anfrage im
Bundestag: Bundestags-Orucksache 13/3339,

5 Vgl 2.B. H. Hartmann, Annut trotz Sozialhilfe. Zur Nichtinanspruchnashme von Sozialhilfe in der Bun-
desecpublik, in: S. Leibfried/E Tennstedr (Hrsg), Politik der Acmut und die Spaltung des Sozialstaats (1985)
153; sowie FAZ 15.5.1997. 4, 2u den Ergebnissen ciner entsprechenden Studie von Caritas und Diakonis-
cher Werk: FAZ 22.1.1998. 4, zu Angnicn des Caritasverbandes; FAZ 22.4.1998, 6, zu ciner Studic des
lnsticues fiir Sozialberichterscattung und Lebenslagenfarschung. Nach Schizungen der Bundesarbeitsgemein-
schaft Wolinungslosenhilfe waren 1997 860.000 Menschen wohnungslos: FAZ 24.11.1997, 6: zur Arbeits-
losigkeit Anm. 136.

6 Scatistisches Bundesame (Hrsg,), Datenreport 1997 (1997) 515 f; die geringere ,,Armutsrate” in Ost-
deutschland ist Folge der gleichmifligeren Einkommensverteilung und zeigt die Problematik rein relativer
Armursbegriffe.

7 Kater (Anm. 2) Tabellen 1, 2 und 4. [n der erscgenannten Uncersuchung werden file 1993 dagegen
111 % baw. 6,3 % und DM 1805,- bzw. DM 1250.- angegeben. Dic erheblichen Uneerschiede in den Er-
gebnissen beruhen u.a. auf ciner jeweils anderen Datenbasis und unterschicdlichen Einkommensbegriffen
(Beriicksichrigung von fiktiven Micteinnahmen bei der Benutzung der cigenen Wohnung im Rahmen der
pweiten Studic), Weitere Abweichungen kénnen sich aus der Behandlung von Kaufkrattparitaten ergeben.
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sen. Weiters hingt die Erfiillung solcher Pflichten immer auch vom verfiigbaren Geld
und damit von der — auch von der internationalen Konkurrenz bestimmten — wirt-
schaftlichen Sitation im Land ab. Auch das steht einer genauen Bestimmung des Um-
fangs und der Reichweite von Verfassungspflichten entgegen. Schlieflich bedeutet vag
zwar nicht inhaltslos — auch vage Pflichten sind Pflichten, die verletzt werden konnen.
Doch da die Geschichte der Bundesrepublik bis vor kurzem im groflen und ganzen ei-
ne Geschichte des Ausbaus sozialer Leistungen war, hatten Lehre und Rechtsprechung
noch wenig Anlaf, sich iiber die konkreten Grenzen Gedanken zu machen, jenseits
derer die Verfassungswidrigkeit beginnt. Die laufende Reform des Sozialstaates dndert
dies nicht zwangsliufig. Die meisten damit verbundenen Fragen sind allenfalls in den
Modaliriten, nicht aber im Kern verfassungsrechtlicher Natur — es geht ja nur um be-
schrinkre Leistungskiirzungen und Erhéhungen von Abgaben, Beitrigen und Eigen-
zuzahlungen, nicht etwa um die Abschaffung ganzer Zweige sozialer Sicherung. Aber
die Reform wird nicht nur als aktuelle Anpassung an budgetire Erfordernisse: sondern
vielfach als Einleitung einer allgemeinen Umkehr der sozialstaatlichen Entwicklung
verstanden. Dies gibt doch Anlaf, bis zum Horizont zu blicken ~ auch wenn vieles
dort nur verschwommen erscheint.

Eines ist trotz aller Unbestimmtheit jedoch sicher: Armut ist in Deutschland ein
verfassungsrechtliches Thema. Daff die Verfassung den Staat verpflichtet, etwas gegen
Armut zu unternehmen, kann nicht bezweifelt werden.

IL. Verfassungsrechtliche Rahmenbedingungen der Armutsbekimpfung

Ansatzpunkte dafiir bietet das Grundgeserz in erster Linie im Sozialstaatsprinzip
(unten A.) und in den Grundrechten (B.), vor allem den Garantien der Menschen-
wiirde und der freien Entfaltung der Persénlichkeit sowie im Recht auf Leben und
korperliche Unversehrtheit. Eine wichtige Rolle spielt auch der Gleichheitssarz. Dazu
kommen einzelne Anspriiche aus spezicllen Grundrechten. Nicht unmittelbar armuts-
relevant und daher hier nicht niher zu behandecln, aber als Hinweise auf die soziale
Ausrichtung des Grundgesetzes doch erwihnenswert sind weiters Regelungen wie jene
iiber Koalitionsfreiheit und Tarifautonomie (Art. 9 Abs. 3 GG), die Maglichkeit der
. Vergesellschaftung” des Eigentums (Art. 15 GG), iiber die ,hergebrachten Grundsit-
ze des Berufsbeamtentums®, die auch eine soziale Absicherung der Beamten verlangen
(Art. 33 Abs. 5 GG), Kompetenzbestimmungen, z.B. iiber die ,6ffentliche Fiirsorge",
den Arbeitsschutz und die Sozialversicherung sowie Ausbildungsbeihilfen (Art. 74 Abs. 1
Nr. 7, 12 und 13, Arr. 87 Abs. 2 GG; vgl. auch Art. 120 Abs. 1 GG zur Kostentragung
in der Sozialversicherung), Vorschriften, die die ,Herstellung gleichwertiger Lebensver-
hiltnisse im Bundesgebiet", die ,Verbesserung der Lebensverhiltnisse” oder die Wah-
rung der ,Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet” als Ziele und Vor-
aussetzung der Wahrnehmung bestimmter Bundeszustindigkeiten und fiir die Vertei-
lung von Steuerertrigen festsetzen (Art. 72 Abs. 2, 91a Abs. 1, 106 Abs. 3 N 2 GG),
und, weil es dabei auch um die Vermeidung von Arbeitslosigkeit geht, die Verpflich-
tung zur Beriicksichtigung der Erfordernisse des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts
bei der Erstellung 6ffentlicher Haushalte (Art. 109 Abs. 2 GG). Einer zumindest iiber-

Ta Vgl. z.B. G. Vobruba (Hrsg.), Strukturwandel der Sozialpolitik (1990); D. Diring/R. Hawser (Hrsg.),
Soziale Sicherheit in Gefahr (1995); W, Schinig/R. L Hoest (Hrsg.), Sozialstaat wohin? (1996).
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blicksartigen Darstellung bediirfen jedoch die Verfassungen der Bundeslinder, die im

hier relevanten Bereich 2.T. deutlich iiber die Gewshrleistungen des Grundgesetzes hin-
ausgehen (C.).

A. Das Sozia[:mat:prinzip

Nach Art. 20 Abs. 1 GG ist dic Bundestepublik Deutschland ein ,demokratischer
und sozizler Bundesstaat”, und gem. Art 28 Abs. | GG muf auch die verfassungsmi-
Bige Ordnung in den Lindern ,den Grundsitzen des republikanischen, demokrati-
schen und sozialen Rechtsstaates im Sinne dieses Grundgesetzes" entsprechen. Als spe-
aielle Ausprigung des Sozialstaatsprinzips soll der Gebrauch des Eigentums nach Acc. 14
Abs. 2 S, 2 GG ,zugleich dem Wohle der Allgemeinheit dienen®. Obwohl die Sozial-
staatlichkeit im Text also nur als Qualifiziecung anderer Grundsiitze verkommy, ist sic
als selbstindiges Prinzip anerkannt, das von der ,Ewigkeitsgarantie® des Art. 79 Abs. 3
GG umfafdt wird und damit zur héchstrangigen Schicht des deutschen Rechts gehért.

Dias Grundgesetz ist die erste deutsche Bundesverfassung, die die Sozialstaatlichkeit
ausdritcklich als einen ihrer Grundsitze enthilt. Trotzdem fand er in den Beratungen
keine Erérterung.® Griinde dafiiir mégen seine unscheinbare Stellung im Text der Ver-
fassung und der Gleichklang it sozialstaatlichen Inhalten des einfachgeserzlichen
Rechusbestandes und ciniger kurz davor crlassener Vecfassungen deutscher Bundeslin-
der” und anderer Staaten gewesen sein. Insgesamt hat es den Anschein, als sei Sozial-
staatlichkeit als selbstverstindlicher, wenn auch als vager und nicht besonders weittra-
gender Verfassungsinhalt verstanden worden. In der Folge gab es vor allem in den 70er
Jahren cine intensive, aus heutiger Siche reche ideologisch anmutende Diskussion iiber
den Inhalt des Sozialstaatsprinzips. in der sehr unterschiedliche Autfassungen vertreten
wurden, die von der rechtlichen Belanglosigkeit der Sozialstaatsklausel iiber ihre Un-
vertrdglichkeit mit dem Rechtsstaat bis zum Umgestaltungsgebot fiir die gesamte Wirt-
schafts- und Gesellschaftsordnung reichten.'® Derartige Extrempositionen finden sich
heute kaum mehr, doch cin umfassender Konsens hat sich ebensowenig eingestellt.
Einigkeit besteht allerdings in fast allen Darstellungen'! dariiber, daf sich das Sozial-
staatsgebor durch eine besondere Unbestimmtheit auszeichnet, was dann auch fiir man-
che Darstellung selbst gilt. Im folgenden soll daher die Rechtsprechung im Mittelpunke
stehen. Trotz aller Unbestimmtheit lassen sich so fiir unser Thema immerhin cinige
Fixpunkte ausmachen.

8 Vgl JoR [ (1950/51) 195 ff, 244 f.

9 Dazu unten C.

10 vyl etwa die Darstellung und Nachweise bei K Szerm, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutsch-
land T (2. Aufl.. 1984) 880 f; G. Haverkate, Rechtsfragen des Leistungsscaats (1983) 45 {F

11 Eine Auswahl: E. Porsthoffund O. Buchof, Begriff und Wesen des sozialen Rechisstaates, VVDS(RL 12
(1954) 8 und 37; E. Bo:da, Industriclle Herrschaft und sozialer Scac (1966) 49 i R. Herzog, in: T. Maunz/
C. Diirig, Kommentar 2um Grundgesea. Art. 20 Teil VII (1980); K Scern (Anm. 10) § 215 H. Zacher. Das
soziale Staarsziel, in: J. Isensee/2 Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsreches der Bundesrepublik Deutsch-
land 1 (1987)' § 25; M. Kittner, in: Kommentar zum Grundgeseez fic die Bundesrepublik Deutschland (Rei-
he Alternativkommentare)  (2.Aufl., 1989) 1390; E Baida, Der soziale Rechtsstaat, in: Ders./ W, Maiho-
fer/H.-]. Vogel (Hrsg.), Handbuch des Verfassungsreches der Bundesrepublik Deutschland [ (2.Aufl., 1994)

§ 17: weirers: K-/, Bichack, Inhale und Funktion des Sozialstaatsprinzips, Jura 1987, 229; P Badura, Der -

Sozialstaa, DOV 1989, 491; zu den spezifischen Fragen im Zusammenhang mit dec Wiedervercinigung O.

Depentrener. Das sozile Staatszicl die Angleichung der Lebensverhiltnisse in Ost und West, in: lsen-
sec/Wirchhof IX (1997) § 204.
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— Das Sozialstaatsprinzip ist keine bloe Programmnorm, sondern unmittelbar gelten-
des Recht.”? Gebunden werden alle drei Staatsgewalten, wenngleich in erster Linie
die Gesetzgebung, in ihrer gestalterischen Rolle betroffen ist, wihrend fiir Vollzichung
und Rechesprechung vor allem die Auslegung bestehenden Rechts und die Ermes-
senssteuerung im Vordergrund stehen.'? Besonders wichtig dabei ist die Wirkung,
die das Sozin%smatsprinzip auf die Auslegung der Grundrechte ausiibe."

— Nach allgemeiner Auffassung ermichtigt das Sozialstaatsprinzip die staatliche Ge-
walt zu Eingriffen in Grundrechte — freilich unter Beachtung der durch den Vorbe-
halt des Gesetzes, das VerhiltnismiRigkeitsprinzip, die Wesengehaltssperre und der
iibrigen rechtsstaatlichen Sicherungen gezogenen Grenzen.'> Zum Beisptel rechrfer-
tigen soziale Belange eine Ungleichbehandlung durch stirkere Belastung von Bes-
serverdienenden mit Abgaben und Beitridgen,'® die Bevorzugung sozial Schwacher"”
oder die gesetzliche Einbezichung verschiedener Gruppen in Sozialversicherungs-
und Lastenausgleichssysteme auch gegen den Willen der Betroffenen.' Bei genaue-
rem Hinsehen zeigt sich jedoch, dafl das Sozialstaatsprinzip nicht selbst die Ermiich-
tigung lieferr, songem nur rechsverbindlich klarstellt, daf§ soziale Erwigungen einen
legitimen und gewichtigen Grund zur Inanspruchnahme anderer, fiir viele Zwecke
offener Ecmichtigungen darstellen, nimlich jener, die sich aus den grundrechtlichen
Geserzesvorbehalten'” und der allgemeinen Befugnis der Gesetzgebung zur Lésung
von Rechtsgiiterkollisionen auf Verfassungsebene ergeben.?” Das wird besonders deut-
lich, wenn man an andere Verfassungsordnungen denkt, die trotz der Notwendig-
keit von verfassungsrechtlichen Ermichtigungen und des Fehlens eines Sozialstaats-
prinzips im wesentlichen dieselben Grundrechtseingriffe zulassen. Das Fehlen des
Sozialstaatsprinzips bewirkt dort also keinen Ermichrigungsmangel; nur griindet sich
die Legitimutit sozialer Erwigungen im Rahmen bestehender Ermichtigungen dann

12 Z.B. schon BVerfGE 1, 97 (105); 3, 377 (381); 6, 32 (41).

13 Z.B. BVerfGE 1, 97 (105); 59, 231 (262 f); 65, 182 (193) — allgemcin; 89, 214 (232) — Auslegung
von Generalklauseln des Privatreches; BVerwGE 42, 148 (157); 56, 254 (260) — Ermessen bei der Gestal-
tun‘g der Aufenthaltserlaubnis fiir Auslinder.

¥ Dazu unten B.

15 Z.B. BVertGE 59, 231 (263): Das Sozialstaacsprinzip ist .nicht geeignet, Grundrechez ohne nihere
Konkrerisicrung ducch den Geseczgeber. also unmittelbar, zu beschrinken™; 12, 354 (367): Das Sozialstaats-
gebot ermichrige niche zu belicbiger Sozialgestaltung, dic das Gebot der Gleichheir auflésen wiirde".

i6 ZB. BVerfGE 32, 333 (339); 82, 6D (90) ~ stirkere Bestcuerung hdherer Einkommen: umgekchet ise
nach BVerGE 13. 331 (347) cine verschirfte Bestcuerung von kleineren Unternehmen mit dem ,Gebot
sozialer Steucrpolitik (Art. 20 GG) ... schwerlich vereinbar”,

17 Z.B. BVerfGE 13, 248 (259) - Erhshung staatlicher Leistungen nach dem Grad der Schutzbediirkig-
keir; 29, 402 (412) - Freisccllung von Geringverdienenden vom Konjunktuszuschlag; 43, 108 (124 f) -
Differenzierung zugunsten sozial Schwicherer erlaubt und méglicherweise geboten (Kindergeld); 56, 139
(143) - Bewilligung von Armenreche in Rechesschutzverfahren,

18 7 B. BVer{GE 10, 354 (368 ff) — Arzteversorgung 11, 105 (117) - Kindergeld; 29, 221 (235 ff) -
Rentenversicherung; 44, 79 (90) — Pllegeversichenung; BVerwGE 87, 324 (330) - [%
vgl. auch BVerfGE 38, 281 (299 ff) - Asbeitnchmerkammern.

9 A Beispiel der wichtigsten Grundrechte im wirtschaftlichen Bereich: Eingriff in dic allgemeinen
Hmdlungsfrcirxcic sind zu jedem Ziel im Rahmen der ,verfassungsmifligen Ordnung” (Ast. 2 Abs. | GG)
zulissig. Beschrinkungzen der Berufsausiibungsfreiheit (Art. 12 Abs. | GG) durch ,jede verniinftige Erwi-
gung fcs Gemcinwohls” rechtfeetighar (2.8. ?VcrfGE 78, 155 [162}), und der Gebrauch des — durch den
Gesetzgeber auszugestalienden Eigentums — soll zugleich dem Wohle der Allgemcinheit dienen® (At 14
Abs. 2 GG). Auch fir Ungleichbehandlungen wich irgendcin vertrecbarer sachlich zurcichender Grund”
(z.B. BVerfGE 83, 1 {23]).

20 Z.B. M. Sachs, in: ders. (Hrsg.), Grundgesez. Kommentar (1996) Rn. 30 zu Art. 20.

cchesanwalisversorgung;
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(nur) auf den gesellschaftlichen Konsens (der ja auch wegfallen kénnte) und nicht
(auch) auf eine Verfassungsbestimmung (die noch dazu nicht beseitigt werden darf).?'

- Wichtiger ist, daf} das Sozialstaatsprinzip als Staatszielbestimmung dariiber hinaus
auch einen Auftrag enthilt: Der Staat hat nicht nur Méglichkeit, sondern er wird
dazu verpflichtet, soziale Belange zu beriicksichtigen.?? Tut er dies nicht im erfor-
derlichen Mindestmaf, handelt er verfassungswidrig. In dieser — rechtlich gesehen
sogar ,ewigen” — Absage an ein rein liberalistisches Modell liegt der Hauptunter-
schied zu Verfassungsordnungen ohne Sozialstaatsprinzip oder dqivalente Bestim-
mungen.? .

— Wias Sozialstaatlichkeit inhaltlich umfafl, ist nicht leicht zu beschreiben, denn zu
vielfiltig sind ihre Anwenclungsfelder.24 Allgemeine Formulierungen, nach denen
das Grundgesetz etwa eine ,gerechte Sozialordnung" verlangt.25 helfen allein auch
nicht weiter. Betrachtet man den Kontext, geht es dabei zum einen um soziale Si-
cherheit, also um Vorkehrungen gegen Not und typische Lebensrisiken wie Krank-
heit, Alter oder Arbeitslosigkeit auch jenseits des Existenzminimums,?® zum anderen
um soziale Gerechtigkeit in dem Sinn, dafl die Verteilung von materiellen Giitern
und Lcebenschancen, auch und gerade bei der Inanspruchnahme von grundrechtli-
chen Freiheiten, nicht allzu ungleich wird.?’ Beide (einander oft iiberlappenden)
Ziele gehen iiber Armutsbekimpfung hinaus, sind aber gerade fiir Arme besonders
wichtig.

— Das /\%smaﬁ von sozialstaatlicher ,Ermichtigung” und Verpflichtung decken sich
nicht: Erstere geht viel weiter als letztere. Jenseits des verpflichtenden Minimums ist
der Staat frei, sozialen Belangen soviel Gewicht beizumessen, wie er fiir richtig hilt,
solange er sich in den durch andere Verfassungsgrundsitze, vor allem durch die Frei-
heitsrechte, markierten Grenzen hilt. Es gibt kein verfassungsrechtlich vorgeschrie-
benes (und verfassungsgerichtlich iiberpriifbares) Optimum an Sozialstaatlichkeit ~

2 Vgl. z.B. zu Osterreich den Beitrag von £ Oppitz in diesem Band.

22 7 B. BVerfGE 1, 97 (105); 43, 213 (226); 53, 164 (184).

23 Siehe zum Vergleich wieder den Beitrag von Oppitz zu Osterreich.

24 Eine Versuch der Aufzihlung unternimme z.B. Stern (Anm. 10) 893 ff.

25 7.B. BVerfGE 22, 180 (204); 69, 272 (314).

26 Z.B. BVerfGE 40, 121 (133) - Fiirsorge fiir Hilfsbediirftige gehort ,zu den selbstverscindlichen Pflich-
ten eines Sozialstaates” (hier: behinderte Menschen); 44, 353 (375) — ebenso (Suchtkranke); 28, 324 (348)
— Sozialversicherung in heutiger Ausgestaleung, ,die sich lingst nicht mehr auf die Abwehr ausgesprochener
Notlagen und dic Vorsorge tiir die sozial schwichsten Bevolkerungskreise beschrinkt®, als ,besonders prig-
nanter Ausdruck des Sozialstaatsprinzips™; 21, 362 (375) — Arbciterrentenversicherung; 28, 324 (348) - Hin-
terblicbenversergung; 45, 376 (387) — Unfallversicherung; 51, 115 (125) — Arbeitslosenversicherung; 68,
193 (209) — Krankeaversicherung.

37 Z.B. BVerfGE 5, 85 (198) — cine .annihemd gleichmiBige Férderung des Wohles aller Bérger und
[eine] annihernd gleichmiBige Verteilung der Lasten wind grundsiclich erserebt”; 22, 180 (204) — _Ausgleich
der sozialen Gegensirze™; dhnlich BVerfGE 69, 272 (314). Die - iiber die Risikoabsicherung nach dem Ver-
sicherungsprinzip hinausgehende — ausgleichende Funktion der Sozialversicherungssysteme durch Beriick-
sichtigung des Solidargedankens witd betont 2.B. in BVerfGE 14, 312 (317); 22. 241 (253); 48, 346 (358);
66, 66 (76): vgl. auch unten bei Anm. 115. Zur sozialstaatlichen Pfliche, ,daB die staatliche Gemcinschaft
Lasten mittrsge, dic aus einem von der Gesameheic zu tragenden Schicksal, namendich durch Eingriffe von
aullen, entstanden sind und mchr oder weniger zufillig nur cinige Biirger oder bestimmte Gruppen getrof-
fen haben”. BVerfGE 27, 253 (283) — Bcsauungsschiin; 41, 126 (153 f) — Reparationsschiden. Zu wei-
tergehenden Auffessungen, nach denen Sozialstaatlichkeir iiber sozinle Sicherheit und Verteilungseerechrig-
keic hinaus auch z.B. ,Mchrung gesellschaftlichen Wohlstandes" umfaBle, z.B. Zacker (Anm. 11) 1078.
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im Gegenteil: Das richtige Maf zu bestimmen, ist eine der Haupraufgaben des po-
litischen Prozesses.?®

— Die entscheidende — und wohl auch schwierigste — Frage gilt dem verfassungsrecht-

lich verpflichtenden Sozialstaatsminimum.? Sicher ist, dafl der Staat die ,Mindest-
voraussetzungen eines menschenwiirdigen Daseins gewihrleisten muf.2® Das be-
deutet in erster Linie die die Sicherung des materiellen® Existenzminimums, not-
falls durch staatliche Hilfeleistungen. (Auch)?? durch das Sozialstaatsprinzip geboten
ist weiters ein Minitnum an Regelungen, die Schwache im Privatrechtsverkehr
schiitzen®® und Chancengleichheit in der Ausbildung herstellen®: Ein Staat, der ct-
wa Kinderarbeit, offensichtliche Ausbeutung im Arbeitsleben oder generell die frist-
lose Kiindigung voen Wohnungsmietvertrdgen erlauben, auf Verkehrungen gegen
Vertragsabschliisse unter Ausniizung einer Notlage véllig verzichten oder alle Aus-
bildung privater Willkiir tiberlassen wiirde, kénnte kein Sozialstaat sein. Ob und
inwieweit das Sozialstaatsprinzip auch jenseits der Armutsgrenze cine Absicherung
des Lebensniveaus und eine Angleichung der tatsichlichen Lebensverhiltnisse durch
Umverteilungsmaflnahmen verlangt, ist nicht wirklich geklirt.* Jedenfalls eine voll-
stindige Abschaffung der bestehenden (lebensstandardsichernden) Sozialversiche-
rungssysteme wire ein VerstoR gegen das grundgesetzliche® Sozialstaatsgebot® —

28 Z.B. BVerfGE 59, 231 (263).

29 Vgl }.).B. die Meinungsiibersiche bei K.-/. Bieback, Sozialstaatsprinzip und Grundrechte, EuGRZ 1985,
657 (666 f).

30 BVerRGE 40, 121 (133); 82, 60 (80);

31 Z.B. BVerwGE 82, 364 (368); vgl. aber auch BVeGE 35, 202 (235 ) - Resozialisierung von Straf-
ditern: 45, 187 (228) —~ menschenwiirdiges Existenzminimum und lcbenslange Freiheitssteafe.

32 Die meisten dieser Pflichven — wie ibrigens auch jene zur Sicherung des Existenzminimums - laszen
sich auch aus grundrechtlichen Bestimmungen ableiten; dazu gleich unten B.

33 ZB. BVerfGE 18, 121 (131 £); 68, 361 (369 f) - Mieterschutz {(unter Berufiung auf Arc. 13 — Unver-
leczlichkeit der Wohnung — und 14 Abs. 2 GG ~ Sozialpflichtigkeit des Eigentums); 81, 252 (255) - Werr-
bewerbsverbote fir Handelsvestreter; 89, 214 (232) - B iirgschaftsiibernahimen von einkommens- und ver-
médgenslosen Angehérigen, Zur Bedeutung des Sozialstaatsgebores im Arbeitsrecht und Mietrecht 2.B. A.
Huceck, Der Sozialstaasgedanke in der Rechtsprechung des Bundesarbeitsgerichts, in: FS Apele (1958) 57;
Benda, Hertschaft (Anm. 11) 102, 413 f, 456; D. u Ssebut, Der soziale Schutz, als Regelungsproblem des
Vertragsteches. Die Schuczbediirftigkeit von Arbeitnehmern und Wohnungsmietern (1982) 286 f (Zusam-
menfassung); A. Sollner. Arbeitsteche (9 Aufl.. 1987) 34 ff; H. Buchner. in: Miinchener Handbuch zum Ar-
beitsreche I (1992) § 36 Rn. 16 f. Kritisch z.B. W Zélfner, Regelungsspicltiume im Schuldvertragsreche,
AcP 196 (1996) 1.

34 Z.B. BVerf(SE 33,303 (331 f) - Beschrinkungen des Hochschulzugangs.

35 Z.B. BVerfGE 39. 302 (314): 77, 340 (344): keinc Verfassungsgarantic ,.des bestehenden Systems der
Sozialversicherung oder doch seiner tragenden Organisationsprinzipien” (allerdings in bezug auf Selbstver-
waltungseechte der Sozialversichecungserager); 45, 376 (387): sozialstaatliche Pflicht zu umfassender Siche-
rung in der geserzlichen Unfallversicherung, denn es wire ,zu eng, die Einwickung des Sozialstaatsprinzips
auf das chjungssystcm der gesczlichen Unfallversicherung nur als Schuez sozial besonders Schwacher zu
begreifen™; 51, 115 (125): der Geserzgeber ist ,nichr verptlichter, cine Ausguu]uvxvr;idcs Systems der Arbeit-
slosenversicherung vorzusehen, bei der dem Versicherten cin Arbeitslosengeld gewihre wird, das bei Beriick-
sichtigung vorheriger von ihm geleisterer Ubecstunden ihm annihernd die Aufrechterhaltung seincs bisheri-
gen Lebenststandars erméglichr. Es geniige vielmehr den Anforderungen des Art. 20 Abs. 1 GG, wenn dem
Arbcitslosen angemessener Ersacz fiir den Ausfall geleistec wird, den er dadurch erleidet, dal er gegenwirig
keinen tariﬂichimhlt:n Arbeitsplacz findet”; 69, 272 (314): ob die sozialstaatliche Verpflichtung zur Her-
stellung ciner gerechten Sozialorj‘nung veleezt wire, wenn cinem Teil der Rentner die fir die bezahlbare
Méglichkeit genommen wire, sich gegen das fir sic nicht kalkulierbare Risiko einer Krankheit zu sichern,
kann offenbleiben”.

36 Zu landesverfassungsrechlichen Sicherungen unten C.
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woll auch bei Aufrechterhaltung einer Sicherung des Existenzminimums und unter
AuBerachtlassung der Ubergangsprobleme. Umverteilungspflichten ergeben sich
zumindest aus der Beriicksichtigung des Solidarititsgedankens in der Sozialversiche-
rung® und aus dem Gebort der Besteuerung nach dem — sozialstaatlich beeinflufiten
— Leistungsfihigkeitsprinzip.?

— Hinzuweisen ist schliefflich noch darauf, dal das Sozialstaatsgebot — anders als etwa
das rechtsstaatliche Prinzip — keinen flichendeckenden Charakter hat. Nicht jede
staatliche Handlung oder Regelung muR ,sozial“ sein,” sondern nur nur die Sum-
me aller Handlungen und Regelungen muR daf gebotene Minimum gewihrleisten,
und der Gesetzgebung steht bei der Auswahl der Mittel zur Erfilllung sozialstaacli-
cher Verfassungspflichten ein weiter Spielraum offen. Soweit solche Pflichten beste-
hen, verlangt die Verfassung daher in der Regel nur irgendeine geeignete, nicht je-
doch gerade dicse oder jene Mafnahme zu ihrer Erfiillung !

~ Das Sozialstaatsprinzip begriindet ,objektive” Pflichten des Staates, die 2.B. in ei-
nem abstrakten Normenkontroll-, Organ- oder Bund-Linder-Streitverfahren vor
dem BVerfG geltend gemacht werden kénnen, aber — fiir sich allein genommen —
Ieine subjektiven Rechte der Biirger.”? Allerdings ist das Sozialstaatsgebot auf zwei-
erlei Weise mit subjektiven Rechten der Biirger verbunden. Erstens muf jeder Ein-
grill in subjeltive Rechte von Biirgern auch den Anforderungen des ,objektiven®
Verfassungsrechts geniigen.” Daher kann jeder Biirger, der in irgendeinem (nicht
aus der Sozialstaatsklausel abgeleitetem) Recht betroffen und daher (nach Art. 19
Abs. 4 GG oder dem allgemeinen Justizgewihrleistungsanspruch) rechtsmittelbefugt
ist, im entsprechenden Verfahren auch geltend machen, da8 der Eingriff auf sozial-
staatswidrige Weise erfolgt oder sich auf sozialstaatswidrige Bestimmungen stiitzt —
z.B. bei der Kiirzung oder Vorenthaltung von gesetzlichen Sozialleistungsansprii-
chen, der Auferlegung von Abgaben- und Beitragslasten und aller anderen Arten

37 So auch z.B. Stern (Anm. 10) 895; /. [psen, Staatsteche I (7.Aufl., 1995) Rn. 976; H. Reiter, Das Sozial-
staatsgeboc in einem vereinten Deutschland, NZA-Beilage 1/1991, 3 (4).

38 Vgl. dazu oben Anm. 27.

39 Dazu unten B.2.

40 Z.B. kénnen die persénlichen und wirtschaftlichen Verhiltnisse des Schuldners im Gebiihrenrecht nur
ausnahmsweise Beriicksichtigung finden: z.B. BVerwG Buchholz 40 1 84 Nr.69; VGH Kassel NJW 1977,
452, mit Anm. von K. Vageb NVWZ 1995, 406; VGH Miinchen, BayVBI 1984, 340; VGH Mannheim,
NVwZ 1997, 620; zuletzc aber BVerfG NJW 1998, 2128; vgl. auch H.-H. Lobmann, in: Driehaus (Hrsg.);
Kommunalabgabenreche III (14. Erg.Lfg., 1996) Rn. 690 zu § 6; und unten Anm. 48. Bei der Auswahl von
Bewerbern um ein 6ffentliches Amt sind soziale Kriterien wegen des Prinzips der ,Bestenauslese™ (Art. 33
Abs. 2 GG) grundsitzlich unanwendbar: z.B. /. lsensee, Der Zugang zum 6ffentlichen Diense, in: ES BVerwG
(1978) 337; M. Sachs, in: Isensee/Kirchhof (Anm. 11) Bd. V'§ 126 Rn. 144; allerdings sind nach der Kam-
merentscheidung des BVerfG, NVwZ 1997, 54, Ausnahmen vom Leistungsprinzip im Hinblick auf soziale
Erwiigungen zulissig, wenn es dafiir eine gesezliche Grundlage gibe; vgl. dazu auch BVerfGE 85, 360 (380 f),
E. Schmidt-Affmann, Der Leistungsgrundsarz des Arc. 33 II GG und soziale Gesichtspunkte bei der Rege-
lung des Zugangs zum Beamtenverhilenis, NJW 1980, 16, und S. Hister, Frausnfsrderung zwischen indi-
vidueller Gerechtigkeit und Gruppenparitit, A6R 1993, 109 (121).

41 Z.B. BVerfGE 22, 180 (204); 40, 121 (133); 59, 231 (263); 69, 272 (314); 82, 6O (80).

42 7.B. BVerfGE 27, 253 (283); 41, 126 (153 f) - Lastenausgleichsanspriiche; 39, 302 (315) ~ Kranken-
versicherung. Vereinzelr als Ausnahmen gedeutete Fille lassen sich meist auch auf andere Weise erkliren:
z.B. die Ableitung eines gesetzlich oder vertraglich niche geregelten Anspruchs auf Echolungsurlaubs (BAGE
3, 23) aus eincr sozialstaaclichen Deutung von Gewohnheitsrecht — so Hueck (Anm. 33) 63 — stact unmic-
telbar aus dem Sozialstaatsprinzip — so Benda, Herrschaft (Anm. 11) 66.

43 Z.B. BVerfGE 6, 32; 45, 400 (413); 80, 137 (153).

Landesbericht Deutschtand 125

von Pflichten und auch im Rahmen zivilrechtlicher Auseinandersetzungen. Dieser
Mechanismus versagt nur dort, wo von vornherein keine subjektiven Rechte beste-
hen, in der Regel also nur in jenen Fillen, wo es um die Geltendmachung gesetzlich
nicht vorgesehener staatlicher Leistungen geht. Diese Liicke ist aber wegen des um-
fassenden gesetzlichen Leistungskatalogs nicht sehr grofl. Zweitens decken sich, wie
gleich gezeigt wird, die objektiven Pflichten aus dem Sozialstaatsprinzip auch weit-
gehend mit subjektiven Anspriichen aus den Grundrechten - sei es mir spezifischen
Gewihrleistungen oder mit sozialstaatlich interpretierten allgemeinen Garantien.
[nsgesamt ist also das verfassungsrechtlich verpflichtende Sozialstaatsminimum auch
von den betroffenen Biirgern grundsitzlich einklagbar. Freilich kénnen sich vor al-
lem bei der zweiten genannten Konstellation Durchseczungsschwierigkeiten daraus
ergeben. dafl auch der grundrechtliche Anspruch nur auf irgendeine taugliche, nicht
jedoch auf eine bestimmte Mafinahme gerichtet ist, und dafl die Fachgerichte die
Verwaltung nicht zu Leistungen zwingen kénnen, die bestehende haushaltsrechtli-
che Ermichtigungen iibersteigen. Das Bundesverfassungsgericht kann allerdings die
Unvereinbarkeit einer bestchenden Rechtslage mit der Verfassung feststellen. Die
Gesetzgebung ist dann verpflichtet, diesen Zustand durch legistische Mafnahmen
und die Anpassung des Haushaltes zu beseitigen. Fiir die Zwischenzeit kann das
BVerfG vorliufige Regelungen treffen.*

B. Die Grundrechte des Grundgesetzes

Das Grundgesetz enthilt — im Gegensatz zu manchen Landesverfassungen — keinen
Katalog sozialer Grundrechte. Bei seiner Erlassung hat man darauf vor allem wegen
des vorlidufigen Charakters des Grundgesetzes verzichtet,*” und entsprechende Forde-
rungen konnten sich auch in der Verfassungsdiskussion anlifllich der Wiedervereini-
gung nicht durchsetzen. Doch gibt es einzelne grundrechdiche Leistungsanspriiche,
armutsrelevante Abwehrrechte und Leistungsanspriiche aus der Pflicht zum Schutz
von Menschenwiirde und Freiheitsrechten. Bei letzteren fillt die Zuordnung zu be-
stimmten Grundgesetzartikeln nicht immer leicht, und in der Rechtsprechung wird
meist auch erginzend das Sozialstaatsprinzip als normative Basis herangezogen — was
deutlich macht, daf§ die Auslegung der Grundrechte sehr stark vom Sozialstaatsprinzip
geprigt wird.

1. Menschenwiirde, freie Entfaltung der Persénlichkeit, Recht auf Leben
und kérperliche Unversehrtheit

Aus der Menschenwiirdegarantie (Art. 1 Abs. 1 GG) und den Rechten auf freie
Entfaltung der Persénlichkeit (Art. 2 Abs. 1 GG), Leben und kérperliche Unversehrt-
heit (Art. 2 Abs. 2 GG) in Verbindung mit dem Sozialstaatsprinzip wird von der
Rechtsprechung zunichst ein Recht auf Sicherung des Existenzminimums abgleitetet,

44 Vgl. zu diesen durch richtetrliche Rechesfortbildung entwickelten Instrumenten z.B. K Schlaich, Das
Bundesvecfassungsgeriche (2.Aufl., 1997) Rn. 359 f, 373 ff, 386, 388 ff; Beispiele fiir Unvereinbarkeits-
feststellungen bieten BVerfGE 39, 316 (322 f); 82, 60 (97); zu den Rechesfolgen z.B. BVerfGE 55, 100
(110 £); etne Feststellung der Vereinbarkeit mit der Verfassung (hier: Art. 14 GG), verbunden mit der Fest-
stellung der Verpflichtung des Gesetzgebers zur Erginzung des Gesetzes, findet sich etwa in BVerfGE 53,
257 (300 ff).

45 Vgl. z.B. Stern (Anm. 10) 879 f.
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und zwar sowohl in abwehr- als auch in leistungsrechtlicher Ausprigung: Das Exi-
stenzminimum (auch von Familienangehérigen) darf nicht besteuert®®, gepfindet" oder
auf andere Weise vom Staat entzogen*® werden, und wo es fehlt, mufl der Staat es be-
reitstellen.®” Unter bestimmten Umstinden kann sich so auch etwa ¢in Anspruch eines
Obdachlosen auf voriibergehende Unterbringung durch die Polizei ergeben.*® Weiters
diirfen aus densclben Griinden, aber auch unter Beriicksichtigung des Rechtsstaatsprin-
zips, Sozialleistungen keine ,Gnadenakte” sein, sondern miissen als subjektivrechtliche
Anspriiche ausgeformt werden.*'

Auferdem hat der einzelne Anspriiche auf staatlichen Schutz (u.a.) seiner Men-
schenwiirde und Gesundheit gegen Beeintrichtigungen durch Dritte.>? Das bezieht
sich auf etwa auf die Arbeitsverhiltnisse.

Da es sich bei den genannten Gewihrleistungen jeweils um Menschenrechte han-
delt, gelten sie auch fiir Auslinder.”

2. /\llgemc‘ziner Gleichheitssatz

Der allgemeine Gleichheitssatz (Art. 3 Abs. 1 GG) verpflichtet zunichst zur rechtli-
chen Gleichbehandlung. Damit verschafft er zwar keine originiren Anspriiche auf
staatliche Leistungen, doch lassen sich aus dem Verbot, einzelne Personen oder Grup-
pen ohne zurcichenden Grund von bestehenden Leistungen auszuschlicBen, in Ver-
bindutig mit dem Sozialstaatsprinzip derivative Leistungsrechte ableiten.*® Das gilt auch
fiir Auslinder. Allerdings ist es zulissig, Auslinder, die erst seit kurzem in Deutschland

46 BVerfGE 82, 60 (85); 82, 198 (207) - abgcleite( aus Art. 1 Abs. 1 und Arc. 20 GG; BVerfGE 87, 153
(169) ~ Art. 2 Abs. 1 .V.m. Art. 1 Abs. 1 GG; zur Nichtanwendbarkeic dieses Grundsarzes auf die Umsacz-
besteuerung von Unternehmern (weil diese auf den Endverbraucher berwilze wird) BVerfG NJW 1997,
3368.

47 BVerfGE 82, 364 (368); abgeleitetaus Art. 1 Abs. 1 und Arc. 20 GG.

48 Z.B. BVerfGE 78, 104 (117) zum Umfang der zuliissigen Kostenbeteiligung an der ProzeBkostenhilfe;
87. 234 (259} 2ur Einkommensanrechnung bet der Arbeitslosenhilfe; zur Sereichung von Sozialhilfe unten
bei Anm. 97. Die Bemessung von Gebiihren darf den Zugang zu notwendigen Staatsleistungen nicht aus-
schlicffen: 2.B. BVerftG NJW 1998, 2128, zu Kindergartengebithren; allgemein £ Kirchhaf, Die Hohe der
Gebihr (1981) $3: Lobmann (Aum. $0) Ry, 691a zu § 6.

49 BVerfGE 40, 121 (133); 82, 60 (80); 82, 364 (368) — jeweils auf Menschenwiirdegarantie und Sozial-
staatsprinzip gestiitzt; 52, 339 (346) — auf Arc. 2 Abs. 2 GG gestiiczt. Zur Festlegung der Hohe des steuerli-
chen Existenzminimurms BVecfGE 91, 93 (111, 114 f): Orienticrung am Bedarf, der nach den Standards
dec Sozialhilfe ermiteelt wurde. Allgemein zum Zusammenhang von Besteuerung und Leistungsgewihrung
2.B. P Kircl:hof Steuergerechtigkeic und sozialstaatliche Geldleistungen, JZ 1982, 315; zum Zusanmenhang
vou Mindestlohnen, Plandungsfreigrenzen, Steuerfreibetrigen, bedarfsorientierten Sozialeinkommen und Un-
terhale S. Leibfried, Soziale Grundsicherung — Das Bedacfsprinzip in der Sozial- und Gesellschafespolitik der
Bundesrcpublik. in:Vobruba (Anm. 7a) 182.

50 Z.B. OVG Miinster DOV 1992, 675.

51 So BVerwGE 1, 159 (161 f) fiir die Fiirsorge (die Vorliuferin der heutigen Sozialhilfe).

52 Z.B. BVerfGE 1, 97 (104).

53 Z.B. BVerfGE 85, 191 (213); 87, 363 (385 ) — jeweils zu Regelungen der Nachcacbeit; BAGE 38, 69
(B0 f) — iibermiBige Arbeitsbelastung als Versto gegen die Menschenwiirdegarantie erwogen; vgl. auch
BVerfGE 45, 376 (387 ff); 49, 24 (53). allgemein z.B. R. Richard}, in: Miinchener Handbuch zum Arbeits-
reche 1 (1992) § 10.

54 Speziell Rir Asylwerber BVerfGE 49, 202 (206).

55 Z.B. BVedfGE 39, 316 (326 £F); 55, 100 (111 f) — Kinderzuschul in der Rentenversicherung; 45, 376
(385 fF) — Einbeziechung von noch nicht geburenen Kindern in die Unfallversicherung; BVerfG NJW 1998,
1215 - zusiczliche Alersversotgung fiir Nichtvollbeschiftigee; weitere: Beispicle unten beiAnm. 117 und bei
H. D, Jaras/B. Pierotk, Grundgesetz (4.Aufl., 1997) Rn. 40 zuArt. 3.
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\eben, schlechter zu behandeln als andere.’® Doch sind einer Ungleichbehandlung von
EU- und EWR-Auslindern gegeniiber Deutschen durch Diskrimierungsverbote des
europiischen Gemeinschaftsrechts Grenzen gesetzt, und jedenfalls darf das Existenz-
minimum nicht unterschritten werden.

Umgekehrt steht der Gleichheitssatz, wie ausgefiihrt,”” einer — begrenzten® — Be-
vorzugung Schwacher unter Berufung auf das Sozialstaatsprinzip nicht im Wege. Ob
und wieweit er eine solche zur Herstellung gréferer tatsichlicher Gleichheit auch ge-
bietet, ist nicht klar. Zumindest verlangt schon der allgemeine Gleichheitssatz, daf§
sich die Bemessung der Einkommensteuer an der wirtschaftlichen Leistungsfihigkeit
der betroffenen Gruppen orientiert; sie darf daher Arme nicht in gleicher Weise bela-
sten wie Reiche.®° Das BVerfG leitet daraus auch ein Gebot progressiver — d.h. fiir hé-
here Einkommen auch prozentuell hoherer — Besteuerung ab.®' Jedenfalls ergibt sich
daraus — unter der Vorausserzung annihernd gleicher Vorteile aus der Existenz und

Titigkeit des Staates fiir alle Gruppen der Bevélkerung — ein verfassungsrechtliches
Umverteilungsgebot.

3. Spezielle Grundrechtsgarantien

Besonders armutsrelevant sind zunichst die Schutzbestimmungen des Grundgeset-
zes zugunsten von Frauen, Behinderten, Ehe und Familie, Miittern und unehelichen
Kindern (Art. 3 Abs. 2 und Abs. 3 S. 2, Art. 6 Abs. 1, 4 und 5 GG). Sie enthalten spe-
zielle Diskriminierungsverbote, dariiber hinausgehend aber auch Auftrige zur Férde-
rung der Betroffenen und zur Angleichung ihrer tatsichlichen Lebensverhiltnisse an
jene der Vergleichsgruppen.®? Was ihren verpflichtenden Charakter und ihre subjek-

56 Vgl. 2.B. BVerwG NVwZ 1987, 51 — Gewihrung von Babygeld.

57 Vgl. vben bei Anm. 16 f.

58 Vgl. BVerfGE 12, 354 (367). B ) .

59 Z.B. farass/Pieroth (Anm. 55) Rn. | zu Arc. 3. AuBerungen der RSp in diese Richtung sind oft vag, weil
sie nichc zwischen rechelicher und tsichlicher Gleichheit und zwischen Ermichtigung und Pfliche unter-
scheiden; vgl. z.B. BVerfGE 5, (85 (206): ,Das Sozialstaatsprinzip ist vorziiglich deshalb zum Verfassungs-
grundsatz erhoben worden, um schidliche Auswirkungen schrankenloser Freiheit zu verhindern und die
Gleichheit fortschreitend bis zu dem verniinftigerweise zu fordernden MaBe zu verwirklichen.

60 BVerfGE 8, 51 (68 f); 66, 214 (223); 74. 172 (200); 81, 288 (236); 82, 60 (89).

6! BVerfGE 8, 51 (68 f); zur Frage, ab dies tatsichlich schon aus dem Leistungsihigkeimprinzip (in Ver-
bindung mit der Theoric des abnchmenden Grenznurzens) allein oder erst aus einer sozialstaatlichen Aus-
legung; des Leistungsfahigkeitsprinzips folgt oder aber 2uch im Sozialstaar nicht verfassungrechtlich geboten
ist, zB. U Mocbus, Dic verfassungsrechtliche Begriindung der progressiven Einkommensteuer und ihire sy-
stemgerechte Durchfiihrung (1974) 13 fF A Tipke, Die Steucrrechsordnung [ (1993) 411 ff §. Hister,
Rechte und Zicle. Zur Dogmatik des allgemeinen Gleichheitssatzes (1993) 411 fF; dort (408-429) auch all-
gemein zum Verhilknis von Gleichheitssatz und Sozialstaatsgebot und zur Méglichkeit von Konflikeen zwis-
chen beiden.

62 Zu Ast. 3 Abs. 2 und 3 GG z.B. BVerfGE 57, 335 (344 ff) — Benachceiligung von Frauen bei der
Rentenbemessung durch Ankniipfung an geschlechesspezifische Durchschnittsverdienste unzulissig; 74, 163
{179 f) - niedrigeres Rentenalter fir Frauen als sozialstaaclich morivierte Kompensation fakrischer Nacheeile
zulissig; 85, 191 (206 f) - Nachurbeitsverbot fir Frauen unzulassig: 89, 276 (285 f) — Gebot zur Aus-
legung arbeitsrechtlicher Diskriminicrungsverbore im Einklang mit der verfassungsrechdichen Schurpfliche
zugunsten von Frauen; BVerfG NJW 1997, 1052, 1062, 1087; 1998, 131 — Verbot der Benachteiligung von
b:iindcnen Kindern durch Abschicben in Sonderschulen, aber kein unbedingrer Anspruch auf Einbezic-
hung in integricrte Schulform: zu Art. 6 Abs. | GG 2.B. BVerfGE 62, 323 (333) — Verbor der Diskri-
minierung von Ehen, die im Ausland in ciner dem deutschen Reche niche entsprechenden Farm geschlossen
wurden, bei der Hinterblicbenenversorgung; zuArt. 6 Abs. 5 GG z.B. BVerfGE 22, 163 (173) — unzulissige
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tivrechtliche Durchsetzbarkeit jenseits eines Benachteiligungsverbotes und einer Be-
vorzugungsermichtigung anbelangt, sind sie noch wenig erschlossen. Grundsitzlich
wird man wie beim Sozialstaatsgebot von einer relativ weitreichenden Bevorzugungs-
ermichtigung und einer viel weniger weitreichenden Bevorzugungspflicht ausgehen kén-
nen. Im iibrigen ist es auch nicht immer leicht, Bevorzugungspflichten und Benach-
teiligungsverbote zu unterscheiden. Das zeigt sich zum Beispiel an den Entscheidun-
gen des BVerfG zum Kindergeld: Soweit Familienférderungen als reine Sozialleistun-
gen fungieren, miissen sie im Einklang mit der Menschenwiirdegarantie und dem So-
zialstaatsprinzip jedenfalls das Existenzminimum bediirftiger Kinder gewihrleisten; die
Forderpflicht des Staates aus Art. 6 Abs. 1 GG in Verbindung mit dem Sozialstaatsprin-
zip verlangt zwar einen dariiber hinausgehenden Familienlastenausgleich, doch steht
dem Gesetzgeber bei der Bestimmung von Arc und Umfang dieses Ausgleichs ein wei-
ter Gestaltungsspielraum zu; nicht jede Belastung mufl ausgeglichen werden; die Fa-
milientdrderung steht ,unter dem Vorbehale des Méglichen im Sinnc dessen, was der
Einzelne vernitnfrigerweise von der Gesellschaft beanspruchen kana®.® Andererseits
kénnen Familienforderungsleistungen auch als Ausgleich fir steuerrechdiche Benach-

teiligungen gegeniiber Kindetlosen durch unzureichende Beriicksichugung der Un-

techalespliichten fungieren; insoweit sind sie zur Vermeidung von Diskrimierungen ge-
baten.*' Nicht leicht zuzuordnen ist auch ecwa der Anspruch von Miittern auf einen
wirksamen arbeitsrechtlichen Kiindigungsschutz.%

Fiir arme Menschen besonders relevant ist schlieflich der aus dem Gleichheitssarz
in Verbindung mit dem Sozialstaatsprinzip und speziellen Grundrechtsverschriften
abgeleitete Grundsacz der Chancengleichhetr im Bereich der Ausbildung. Art. 7 Abs. 4
und 5 GG sind zwar als Garantien der Privatschulfreiheic gefalSt. Durch die Normie-
rung ciner Genehmigungspflicht und der Genehmigungsveraussetzungen wirken sie
aber gleichzeitig als Vergaben fiir die Organisation des Schulwesens tiberhaupt. Private
Schulen, die éffentliche ersezen, diirfen nach Abs. 4 u.a. dann nicht zugelassen wer-
den, wenn sie ,eine Sondcrung der Schiiler nach den Besitzverhiltnissen der Eltern®
fordern wiirden, private Volksschulen nach Abs. 5 iiberhaupt nur qusnahmsweise.
«Darin licgt eine sozialstaatlichem und egalitit-demokratiscliem Gedankengur verpflich-
tete Absage an Klassen, Stinde und sonstige Schichtungen“% die durch das Verbot
von snzial differenzierenden ,, Vorschulen® zu héheren Schulen in Abs. 6 noch verstirke

Benachteiligung und Verstof} gegen dic Focderptlicht unehelicher Kinder durch geserzliche Vorenthalung
von Familienhilfe fiir Suefkinder; 25, 267 (174) - Pllicht der Gesetzgebung, unchelichen Kindern einen
angemessenen Aneell am viterliche Erbe zu sichern; 85, 80 (87) — Verpflichcung zu positiven gesetzgebeiis-
chen Maflnahnien zur Gletchstellung unchelicher Kinder bei der Ausgestaltung des Instanzenzuges !giir Un-
terhaltssereitigheiten; cine Ubersiche Uber dic besonderen Gleichheitsgranticn bietet Sacks (Anm. 40) § 126.

63 BVerfGE 82,60 (79 f; Zitat auf S, 82); zur Verneinung verfassungsrechdlicher Férder- und Ausgleichs-
ansprilche aus speziellen Gleichheltsgarantien vgl. auch z.B. BVerfGE 21, 1 (6) - steuerliche Berticksich-
tignung von Wohnungscinrichtungskosten bei Jungverheiraceten; 23, 258 (264) - Kindergeld; 55, 114 (127)
- Wiewenrenten bei Wiederverhetratung; 60, 68 (74) - Beriicksichrigung der Mucterschutzzeic fiir Anware-
schaften in der Arbeitslosenversicherung; 75, 348 (360) — Reichweite des geseczlichen Unfallversicherung-
schurzes bei Kinder versichercer Miitter: 87. 1 (35) — Beriicksichtigung von Kindererzichungszeiten in der
Rentenversicherung; BVerwGE 9 L, 130 (134 f) ~ Beriicksichtigung von Laufbahnverzogerungen von Miic-
tern bei der Einstellung in den sffentlichen Dienst.

64 BVerfGE 82, 60 (83 ff); vgl. auch BVerf GE 43, 108 (121): zivilrechdiche Unterhaltspflichten miissen
nicht in vollem Umfang steuermindernd geltend gemacht werden kénnen.

G5 BVerfGE 84, 133 (156); 85, 167 (175); 85, 360 (372).

66 BVerfGE 88, 40 (50).
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wird. Das Grundgesetz geht also im Bereich der Grundschule von einem Vorrang det
dffentlichen Schulen aus. Wenn es auch nicht unbedingt eine gemeinsame Grundschule
fiir alle verlangt®” und auch kein ausdriickliches soziales Differenzierungsverbot fiir das
offentliche Schulwesen enthilt, so verbietet es damit doch zumindest implizit eine
Verstirkung sozialer Unterschiede in der gesamten Schulorganisation. Der aus der Pri-
vatschulfreiheit abgeleitete Férderanspruch der Schultriger gegeniiber dem Staat hat
nichtéuletzt den Hintergrund, ihnen auch die Aufnahme armer Schiiler zu ermégli-
chen.

Das Recht auf Zulassung zu Bildungseinrichtungen wird durch die allgemeine Hand-
lungsfreiheit (Art. 2 Abs. 1 GG),” soweit es sich um berufsbezogene Ausbildung von
Deutschen handelt (die bereits nach der Grundschule beginnt), durch die Berufsfrei-
heit des Art. 12 GG gewihtleistet. Dort sind zwar Beschrinkungen aus Kapazitits-
griinden nicht ausgeschlossen, doch miissen die im Rahmen staatlicher Monopole
bestehenden Kapazititen auch ausgeschspft werden.”' Ob sich aus Art. 2 Abs. 1 und
Art. 12 GG in Verbindung mit dem Sozialstaatsprinzip ein Anspruch auf individuelle
Ausbildungsférderung ergibe, lief das BVerfG in eine kiirzlich ergangenen Entschei-
dung offen.” Allerdings werden die Kosten des Schulbesuchs, jedenfalls im Rahmen
der Schulpflicht, zum grundrechtlich garantierten Existenzminimum gehéren,”? und
dariiber hinaus stehen die erwihnten egalitiren Vorgaben fiir das Schulwesen und im
tibrigen der Gleichheitssatz in Verbindung mit dem Sozialstaatsprinzip™ einer Gebiih-
rengestaltung entgegen, die Arme ausschliefSt.

Faktische Chancengleichheit verlangt das Grundgesetz schlieflich auch beim Rechts-
schutz. Gleichheitsatz, Sozialstaatsprinzip und die rechtsstaatlichen Grundsitze eines
fairen Verfahrens, der Waffengleichheit der Parteien und des Anspruchs auf rechtliches
Gehor verpflichten den Staat dazu, auch durch finanzielle Unterstiitzung sicherzustel-
len, dafl armen Parteien cine effektive Vertretung threr [nteressen in gerichtlichen Ver-
fahren erméglichr wird.” Das gilt auch fiir zivilrechtliche und sozialverwaltungsrecht-
liche Verfahren.”® Ob Gleichheit und Sozialstaatsprinzip auch eine (vorprozessuale) Be-
ratungshilfe ecfordern, ist noch nicht geklirt; wurde eine solche Unterstiitzung jedoch
allgemein eingerichtet, diirfen arbeitsrechtliche Streitigkeiten davon nicht ausgeschlos-
sen werden.” Bei schwerwiegenden straltechtlichen Anklagen und in Verfahren iiber
die Unterbringung in einem psychiatrischen Krankenhaus besteht erforderlichenfalls
ein Anspruch auf Beistellung eines Pflichcverteidigers.”

67 Z.B. Jarass/Pieroth (Anm. 55) Ra. 1 zu Art. 7; vgl. auch die dort zitierte abweichende Meinung.

68 Z.B. BVerfGE 75, 40 (62 ff).

69 Vgl. BVerfGE 53, 185 (203); 58, 257 (272 f); 59, 172 (205 f).

70 Z.B. BVerfGE 33, 303 (329).

71 BVerfGE 33, 303 (338 ff); 54, 173 (191); GG, 155 (179); 85, 36 (54):

72 BVerfG NJW 1998, 973; vgl. auch BVerfGE 33, 44 (50 f); BVerwGE 81, 242 (251); und zu landes-
verfassungstechtlichen Regelungen unten I1.D. .

73 Vgl. BVerwG NJW 1996, 2023 - Pflicht zur Ubernahme des Einschulungsbedarfes im Rahmen der
Sozialhilfe.

74 Fiir den Hochschulzugang z.B. BVerfGE 33, 303 (331 f).

75 BVerfGE 9, 124 (131); 10, 264 (270); 22, 83 (86); 51, 295 (302); 56, 139 (143); 67, 245 (248); 78,
104 (117 £); 81, 347 (356).

76 BVerfGE 85, 337 (347); 54, 251 (273); ebenso fiir das Grundrechesklageverfahren HessStGH ESVGH
39, 77.

77 BVerfGE 88, 5 (16).

78 BVerfGE 39, 238 (243); 46, 202 (210); 65, 171 (174 fF); 68, 237 (255 f); 70, 297 (322 f).
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Der Schutz, den das Eigentumsgrundrecht und der rechtsstaatliche Vertrauensgrund-

satz gegen den Entzug sozialrechtlicher Anspriiche gewihren, soll unten (IV.) behan-
delt werden.

C. Die Lana’eme;ﬁzﬁungen

Die heute geltenden Verfassungen der deutschen Bundeslinder bestehen aus drei
,Generationen“.”” Die vor dem Grundgesetz erlassenen Verfassungen® enthalten z.T.
umfangreiche soziale Gewithrleistungen. Zuriickhaltender sind in dieser Hinsiche jence

* Verfassungen der ,alten Bundeslinder, die nach dem Grundgesetz entstanden oder
neu gefalr wurden.® In der Verfassungsgebung der ,neuen Bundeslinder nach der
Wiedervereinigung fanden soziale Postulate wieder vermehre Beriicksichtigung.™

Im Verhiltnis zum Grundgesetz lassen sich vier Arten von Regelungen unterschei-
den. (1) Viele Vorschriften wurden aus dem Grundgesew iibernommen, decken sich in
threm [nhalt weitgehend mit jenen des Grundgesetzes oder werden zumindest im
Gleichklang mit ihnen interpretiert. Das betrifft 2.B. Bekenntnisse zur sozialen Ge-
rechtigkeit und das Sozialstaatsgebot in unterschiedlichen Ausformungen, die Men-
schenwiirdegarantie und den Anspruch auf Lebensunterhalt oder Obdach in Notsi-
tutationen, den Gleichheitssatz und Férder- und Gleichstellungspflichten zugunsten
von Frauen, Familie, Miittern, unehelichen Kindern und behinderten Menschen; sie
bediirfen hier keiner niheren Erérterung. (2) Manche der Garantien, die iiber das
Grundgesetz hinausgehen, werden entweder duflerst restriktiv ausgelegt oder iiber-
haupt als grundgesetzwidrig und daher (wegen Art. 28 Abs. 1, 31 und 142 GG) un-
giiltig angesehen; grofle Bedeutung haben sie jedenfalls bislang nicht entfaltet.?® So
wird etwa das Recht auch Arbeit auch dort, wo es nicht von vornherein nur als Staats-

ziel oder Auftrag zu Vollbeschiftigungspolitik formuliert ist,* nicht als durchsetzbares
Grundrecht auf einen Arbeitsplatz verstanden® — was in einer von grundgesetzlicher

79 Vgl. ¢.B. C. Pestalozza, in: ders. (Hg.), Verfassungen der deutschen Bundeslinder (5.Aufl., 1995)E S ff.

80 Hessen (1946); Bayern (1946); Rheinland-Pfalz (1947); Bremen (1947); Saarland (1947).

81 Nordrhein-Westfalen (1950); Berlin (1950); Hamburg (1952); Baden-Wiirttemberg (1953); Schleswig-
Holstein (1990); Niedersachsen (1993).

82 Brandenburg (1992); Sachsen (1992); Sachsen-Anhalt (1992); Mecklenburg-Vorpommern (1994); Thii-
ringen (1994); vgl. z.B. /. Dietlein, Die Grundrechte in den Verfassungen der neuen Bundeslinder (1993);
H. Riepe, Soziale Grundrechte in den Verfassungen der Linder Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern,
Sachsen, Sachsen-Anhalt und Thiiringen (1996); C. Starck, Verfassungen der neuen Lander, in: Isensee/Kirch-
hof (Anm. 11) IX (1997) § 208 Ru. 58 .

83 Vgl. 2.B. Bendu, Herrschaft (Anm. 11) 50 £ ,Zahlreiche der seic 1945 erlassenen Verfassungen der
Linder haben sich ausfiihrlich zu allen méglichen Problemen der Wirtschafts- und Sozialordnung geiufere.
Die tasiichliche und rechtliche Encwicklung ist an diesen Normen, die oft nicht mehr als an reinen Wunsch-
vorstellungen orientierte Sozialproklamationen darstellten, ziemlich achdos voriibergegangen.” Allgemein
zum Verhiltnis zwischen Bundes- und Landesgrundrechten z.B. S. Storr, Verfassungsgebung in den Lindern
(1995) 220 ff; A. Stiens, Chancen und Grenzen der Landesverfassungen im deutschen Bundesstaat der Ge-
genwart (1996) 38 f.

84 So Art. 12 Abs. 1 Berlin, Art. 48 Abs. 1 Brandenburg, Art. 17 Abs. 1 Mecklenburg-Vorpommern, Art. 7
Abs. 1 Sachsen, Art. 39 Sachsen-Anhalt, Arc. 36 Thiiringen.

85 Z.B. T. Meder, Die Verfassung des Freistaats Bayern. Handkommentar (4.Aufl,, 1992) Rn. 1 zu Arc. 166;
G.A. Zinn/E. Stein (Hg.), Die Verfassung des Landes Hessen. Kommentar I (1954) 175 fzu Art. 28; A. Vo-
gels, Die Verfassung fiir das Land Nordrhein-Westfalen. Handkommentar (1951) Ra. 2 zu Art. 24; A. Siister-
benn/H. Schifer, Kommentar der Verfassung fiir Rheinland-Pfalz (1950) Rn. 4 zu Arc. 53; allgemein Isensee
(Anm. 40) 20; Starck (Anm. 82); Stiens (Anm. 83) 267 ff; zum Fehlen eines grundgesetzlichen Anspruchs
auf einen Arbeitsplacz BVerfGE 84, 133 (146 f); 85, 360 (373).
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Unternehmerfreiheit geprigten Markrwirtschaft nicht verwundern kann. Ahnliches
gilt etwa fir das Recht auf eine angemessene Wohnversorgung.® (3) Schliefilich bleibt
eine Reihe von armutsrelevanten Gewihrleistungen, die jene des Grundgesetzes fiir
den jeweiligen Landesbereich konkretisieren, verstirken und ergiinzen. Dazu geharen
vor allem Garantien der Souialversicherung und Arbeitslosenunterstiiczung” und ar-
beitsschutzrechdiche Vorgaben (z.B. iiber die Verhinderung von Ausbeurung und Kin-
derarbeit und die Gewihrleistung bezahlten Mindesturlaubs).*® Sie sind zwar derzeit
nicht relevant, weil der Bund die entsprechenden konkurrierenden Gesetzgebungs-
komptenzen wahrgenommen hat und den Lindern damit insoweit kein Handlungsbe-
reich bleibt, doch wirken sie als eine Art zweites Netz oder Ausfallsbiirgschaft fiir den
Fall, daf§ der Bund seine Regelungen zuriicknimmt. (4) Von unmittelbarer Bedeutung
sind dagegen die grundgesetziibersteigenden Garantien im Bildungsbereich, die die
Landesverfassungen in unterschiedlicher Intensitit enthalten: allgemein das Recht auf
Bildung und konkret die Schulpflicht und die Unentgeltlichkeit des Besuchs 6ffentli-
cher Schulen.”

Die Rechtsnatur dieser Gewihrleistungen ist im einzelnen oft strittig und natiirlich
auch nicht einheitlich; entsprechend schwer fallen Antworten auf die Frage nach der
subjektiven Durchsetzbarkeit. Manches ist von Betroffenen unmittelbar einklagbar (z.B.
das Recht auf unentgeltlichen Schulbesuch), manches diirfte von Biirgern in bestimm-
ten Konstellationen zumindest indirekt geltend gemacht werden kénnen (z.B. Ein-
richtungsgarantien der Sozialversicherung, wenn und weil deren Abschaffung mit Ein-
griffen in bestehende Anspriiche verbunden ist, oder arbeitsrechtliche Mindestinhalte
iiber die Nichtigkeit von entgegenstehenden Vertrigen),” und manches (z.B. der Auf-

trag zur Vollbeschiftigungspolitik) diicfte sich auch in ,,objektiven® Verfahren als nicht
justiziabel erweisen.

I1I. Uberblick iiber die wichtigsten Sicherungssysteme

In Deutschland besteht ein umfassendes System sozialer Gewihrleistungen und Si-
cherungen, die verfassungsrechtliche Vorgaben und gemeinschaftsrechtliche und inter-
nationale Vereinbarungen® umsetzen, z. T. aber weit dariiber hinausgehen. Die wich-
tigsten Standardrisiken werden durch die gesetzliche Sozialversicherung abgedeckr, die
regelmifig an das Arbeitsverhilinis ankniipft, iiber Beitrige finanziert und durch Kér-
perschaften éffentlichen Rechts mit Selbstverwaltungrecht getragen wird; eine — hier
ausgeklammerte — Sonderrolle spielt dabei die soziale Absicherung der Beamten, deren

86 Z.B. M. Pascke, Das Dauerschuldverhiltnis der Wohnraummiete (1991) 246 f m.w.N; Stens (Anm. 83)
271 ff.

87 Art. 168 Abs. 3, 171 Bayern, Art. 12 Abs. 1 Berlin, Art. 45 Abs. 1, 48 Abs. 2 Brandenburg, Art. 49
Abs. 3, 57 Bremen, Art. 28 Abs. 3, 35 Hessen, Art. 53 Abs. 3 und 4 Rheinland-Pfalz, Art. 46 Saarland.

88 Z.B. Art. 167, 174 Bayern, Arc. 48 Abs. 3 und 4 Brandenburg, Art. 37, 50, 52, 55, 56 Bremen, Arc. 28
Abs. 1, 29 ff Hessen, Art. 24 f Nordrhein-Westfalen, Art. 53 ff Rheinland-Pfalz, Art. 45 ff Saarland, Arc. 28
Abs. 2 Sachsen, Art. 39 Abs. 2 Sachsen-Anhalt.

89 Art. 11, 14 Baden-Wiirttemberg, Ast. 128 f Baycrn, Arc. 29 f Brandenburg, Arc. 27, 30 f Bremen, Art. 56
Abs. 1, 59 Hessen, Art. 8, 15 Mecklenburg-Vorpommern, Art. 4 Niedersachsen, Arr. 8 f Nordrhein-West-
falen, Art. 27 Abs. 2 Rheinland-Pfalz, Art. 27 Abs. 6 Saarland, Art. 29 Abs. 2, 101 Sachsen, Art. 25 f Sach-
sen-Anhalt, Art. 8 Schleswig-Holstein, Art. 20, 23 f Thiiringen; vgl. dazu z.B. Strens (Anm. 83) 252 ff.

90 Vgl. auch oben bei Anm. 42 ff zur Durchsetzbarkeit des Sozialstaatsprinzips.

91 Ubersicht 2.B. bei E. Eichenhafer, Sozialrecht (2.Aufl., 1997) § 4.
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Lasten der Dienstgeber trige (A.). Dazu kommte eine Vielzahl von steuerfinanzierten
allgemeinen oder bediirfrigkeitsabhingigen geserzlichen Leistungen, auf die nur hin-
gewiesen werden kann: Dic fiir einkommensschwache Personen wichtigsten unter ih-
nen sind das Wohngeld als Zuschuf} zur Miete oder zu den Aufwendungen fiir die ei-
gene Wohnung; das Kindergeld zur Unterstiitzung der Unterhaltsverpflichteten;” das
Erzichungsgeld, das wihrend des Elternurlaubes vom Arbeitsverhilenis gezahlt wird;
der — noch nicht durchgehend verwirklichce — Anspruch auf einen Kindergartenplatz
fiir alle Kinder ab dret Jahren; die Untentgeltlichkeit des Besuchs 6ffentlicher Schulen
und Universitiiten; die Unterstiitzung der beruflichen Ausbildung nach dem Bundes-
ausbildungsforderungsgesetz: der Anspruch auf Prozeflkostenhilfe und kostenlose Rechts-
beratung; und die Unencgeltlichkeit sozialgerichtlicher Verfahren. Fiir die Armutsbe-
kimpfung unmittelbar relevant ist schliefllich die Existenzsicherung durch die Sozial-
hilfe, die dann gewihrt wird, wenn alle anderen Sicherungen versagen (B.). Die Son-
derregelungen des Asylbewerberleistungsgesetzes werden niche beriicksichtige.

A. Sozialversicherung

Die Krankenversicherung ist im V. Teil des Sozialgesetzbuches geregelt. Pflichtversi-
chert sind Arbeitnchmer und eine Reihe weiterer Personenkreise wie Landwirte,
Kiinstler, Studenten, Rentner und Bezieher von Arbeitslosengeld oder Arbeitlosenhilfe
sowic die nicht erwerbstitigen Familienangehorigen der Versicherten. Nich: in die
Pflichtversicherung einbezogen werden Beamte (denen der Dienstgeber Beihilfen ge-
wiihrt). Arbeitehmern, deren Verdienst die Geringstiigigkeitsgrenze (1998: 620 DM
pro Monat} unterschreitet oder die Jahresentgeltgrenze iiberschreitet, und (sonstigen)
Selbstiindigen bleibt mangels Versicherungsptlicht die Vorsorge gegen Krankheitsrisiken
selbst tiberlassen.” Die Krankenversicherung wird durch die (Ort-, Betriebs, Innungs-
oder Ersatz-)Krankenkassen getragen, unter denen die Versicherten wihlen kénnen.
Die Finanzierung erfolgt im wesentlichen durch Beitrtige der Versicherten und ihrer
Arbeicgeber, die ohne Riicksichr auf das individuelle Risiko durch Satzung der Kran-
kenkassen als Prozentsatz des Arbeitsentgelts festgelegt werden. Im Krankheitsfall wird
die Behandlung durch Arzte und Krankenhiuser erbracht, dic vom Versicherten aus-
gewihlt und von den Kassen auf der Grundlage gesetzlicher Bestimmungen und Ge-
samtvereinbarungen auf Verbandsebene dafiir bezahlt werden. Ahnliches gile fiir Arz-
neimittel und andere Sachleistungen; allerdings miissen die versicherten Zuzahlungen
leisten. Fiir die Einkommenssicherung wihrend der Krankheit besteht zunichst ein
Lohnfortzahlungsanspruch gegeniiber dem Arbeitgeber nach dem Entgelcfortzahlungs-
gesetz (mindestens 80 % fiir sechs Wochen; oft mehr nach Tarifvertrag) und danach
cin Anspruch auf Krankengeld aus der Krankenversicherung (70 % fiir lingstens 78
Wochen).

Die Krankenversicherung wird durch die im XI. Teil des Sozialgesetzbuches gere-
gelte Ptlegeversicherung erginze, die dhnlich funktioniert. Eine Besonderheit besteht

darin, daf sich dic von der geseuzlichen Pflichtversicherung nicht erfaflte Personen
privat versichern miissen.

2 Vpl. zuseiner Funktion im Zusammenhang mit dem Steuerrecht oben bei Anm. 63.
93 Zum Ansteigen der geringfiigigen Beschiftigungsverhiiltnisse und der Diskussion ihrer sozialpoli-
tischen Folgen FAZ 27.10.1997. 17; 29.10.1997, 21; 11.12.1997, 21; 15.12.1997, 22 £.
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Die gesetzliche Unfallversicherung des VII. Teils des Sozialgesetzbuches gewihrlei-
stet Arbeitnehmern Schutz bei Arbeitsunfillen und Berufskrankheiten durch Leistun-
gen zur Wiederherstellung der Gesundheit, zum Ausgleich bleibender Schiden und
todesbedingter Unterhaltsausfille. Sie wird von den Berufsgenossenschaften getragen
und — da sie die privatrechtliche Haftung der cinzelnen Arbeitgeber erseczt — allein
durch deren Beitrige finanziert. Die Unfallversicherung wird erginzr durch steuesfi-
nanzierte soziale Entschidigungssysteme fiir Kriegs- und Verbrechensopfer, Impfschi-
den, Beschidigungen im Wehr- und Zivildienst, bei freiwilligen Tiatigkeiten fur of-
fentliche Zwecke und fiir Ghnliche Situationen.

Das Risiko Alter deckt die Rentenversicherung des V1. Teils des Sozialgesetzbuches
ab. Die Pflichtversicherung umfafit nicht nur geringfiigig beschiftigte Unselbstindige
ohne Einkommensgrenze nach oben, Studenten und verschiedene Gruppen von Selb-
stindigen wie Handwerker und Kiinstler. Angehérige freier und verkammerter Berufe
unterliegen ciner Pflichtversicherung nach Mafigabe spezifischer Vetsorgungssysteme
auflerhalb des Sozialgesetzbuches. Beamte werden von ihrem Dienstgeber versorgt. Son-
derregelungen gelten auch fiir Landwirte. Triger der Rentenversicherung nach dem
Sozialgesetzbuch sind fiir Arbeiter die Landesversicherungsanstalten, die Bahnversiche-
rungsanstalt und die Seekasse, fiir Angestellte die Bundesversicherungsanstalt fiir An-
gestellte und fiir Bergleute die Bundesknappschaft. Die Finanzierung erfolgt durch ein-
kommensabhingige Beitrige von Arbeitnehmern und Arbeitgebern bzw. der Selbstin-
digen; dazu kommt ein steuerfinanzierter Bundeszuschufi, der die soy. versicherungs-
fremden Leistungen und Leistungen ohne zugrundeliegende Beitrige (z.B. als Folge
von anrechenbare Ausbildungs- oder Kindererziehungszeiten) abdecken soll. Dic Bei-
wiige werden im Umlageverfahren nach dem aktuellen Bedarf bemessen und sofort zur
Leistungsgewiihrung an Anspruchsberechtigte verwendet. Leistungen werden bei Be-
rufs- und Erwerbsunfihigkeit, zur Hinterbliebenenversorgung und unabhingig von
der Bediirftigkeit vor allem fiir die Altersversorgung gewihrt. Die Hohe der Altersrente,
die im Regelfall mit 65 Jahren in Anspruch genommen werden kann, hingr grund-
sirzlich davon ab, wie lang der Versicherte Beitrige gezahlt hat und wie hoch sein Ein-
kommen war, seit der Einfiihrung eines demographischen Faktors auch von der durch-
schnittlichen Lebenserwartung. Damit wird die durchschnictliche Rentenhéhe mittel-
fristig von rund 70 % auf 64 % des Einkommens sinken.*

Die Arbeitslosenversicherung hatte als Teil der Arbeitsforderung frither im Arbeits-
forderungsgesetz ihre Grundlage; mit 1.1.1998 wurde sie reformiert und als [II. Teil in
das Sozialgesetzbuch integriert.”> Versichert sind Arbeitnehmer und bestimmte Gleich-
gestellte. Trigerin ist die Bundesanstalt fiir Arbeit. Die Finanzierung erfolgr iiber Bei-
trige von Arbeitnehmern und Arbeitgebern und aus Steuermitteln stammende Ko-
stenersiitze des Bundes fiir einzelne Leistungen wie die Arbeitslosenhilfe. Arbeitslose,
die die Anwartschaftzeit erfiillt haben und fiir die Arbeitsvermittlung zur Verfiigung

94 Zu den Vorschligen, das Umlageverfshren durch cin kapicalgedecktes Modell zu ersetzen oder zu er-
ginzen, aus letzter Zeit z.B. Die Zeit 19.12.1997, 19; FAZ 14.6.1997. 15; 20.6.1997, 17; 18.7.1997, 14
20.11.1997, 18; 24.1.1998, 17. Letzelich entschied sich der Gesetzgeber aber fiir eine systemimmanente
Reform durch Einfiihrung cines demographischen Faktors in die Rentenformel und cine Ethshung des Bun-
deszuschusses; sie soll cin weiteres Ansteigen dee Beitrige (iiber 20,3 96 hinaus) vechindern; zur Finanzie-
rung wird die Mchoweresteuer von 15 auf 16 9% hinaufgesetzt: dazu FAZ 28.1.1997. 1: 16.9.1997. L 30.9.
1997, 17; 10.10.1997, 2; 11.10.1997, 1; 5.12.1997, 17; 12.12.1997. 1.

95 Dazu B. Gaul, Reformgesetz zum Arbeitsforderungegesetz, NJW 1997, 1465.
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stehen, erhalten zunichst fiir eine bestimmte Zeit, die von der Dauer der vorangegan-
genen Beschiftigung und dem Alter des Arbeitslosen abhingt (lingstens 832 Tage),
bediirftigkeitsunabhingig Arbeitslosengeld in Héhe von 60 % ihres friitheren durch-
schnittlichen Nettoentgelts, danach oder bei Nichterfiillung der Anwartschaftszeit bei
Bediirftigkeit Arbeitslosenhilfe in Hohe von 53 %. Die Prozentsitze fiir Uncerhalts-
pflichtige sind héher. Daneben bestehen noch vielfiltige Formen der Arbeitsvermitt-
lung, -beratung und -forderung und eine Konkursausfallsicherung fiir Arbeirsentgeltan-
spriiche.

B. Sozialbilfe

Die Sozialhilfe nach dem Bundessozialhilfegesetz ist das letzte Mittel der Existenzsi-
cherung. Anspruchsberechtigt ist daher nur, wer die Mittel zum Lebensunterhalt nicht
aus eigenem Einkommen oder Vermogen, von Unterhaltsverpflichteten oder anderen
Sozialleistungstrdgern erlangen kann. Die Sozialhilfe soll den der Wiirde des Menschen
enesprechenden notwendigen Lebensunterhalt decken. Dazu gehéren besonders Ernih-
rung, Unterkunft, Kleidung, Kérperpflege, Flausrat, Heizung, und persinliche Bediicf-
nissz des téglichen Lebens, darunter in vertretbarem Umfang auch Bezichungen zur
Umswelt und eine Teilnahme am kulturellen Leben. Laufende Leistungen werden nach
— durch Verordnung festzusetzenden — Regelsdizen gewihrt. Berechnungsgrundiage fiir
die Regelsitze waren frither dic Kosten fiir einen angenommenen Bedarf. der durch
Wirenkirbe dargestellt wurde, die 2.B. eine bestimmte Menge Brot pro Person und
Monat i, enthielten. Inzwischen wurde dieses Madell durch eine Berechnung er-
serzt, die vom statistisch ermitteleen Verbrauchs- und Ausgabenverhalten von Personen
mit (niher definicrtam) niedrigem Einkomimen ausgeht. Aus den dort [estgestellten
Ausgabenpositionen werden die notwendigen und niche anderweitiyg erstattbaren aus-
gewihlt; die entsprechenden Kosten bilden dann die Grundlage fiir die Festserzung
des Regelsatzbedarfs, wobei auch auf cinen Abstand zu den Niedrigléhnen zu achten
ist.™ ®ie Regelsitze betragen derzeit (Anfang 1998) je nach Bundesland zwischen 514
und $-40 DM pro Monat tiir Haushaltsvorstande, fiic weitere Erwachsene im Haushalt
80 % davon, fiir Kinder je nach Alter zwischen 50 und 90 %. Unter bestimmten Um-
stinden — z.B. bei Behinderten — wird ein Mehrbedarf anerkannt. Dazu kommen noch
die Unterkunfis- und Heizungskosten, einmalige Leistungen (2.B. fiir besondere Lern-
miteel fiir Schiller) und die Hilfe in besonderen Lebenslagen (z.B. Krankheit). Dafl die
Sozialhilfcleiscungen auch nach Aunffassung des Gesetzgebers selbst mehr als ein ,ab-
solutes Existenzminimum umfassen, zeigt sich daran, daf der Anspruch unter be-
stitnmeen Voraussetzungen ,auf das zum Lebensunterhalt UnerliBlliche™ beschrinke
werden Kann und bei der Verwcigerung der Annahme zumutbarer Arbeit zunichst
.um mindestens Z5 vom Hundert" gekiirzt wird und schlieflich ganz encfille (§ 25
BSHG). Wegen der verfassungsrechdichen Gewihileistung des Existenzminimums wird
diese Vorschrift aber eng ausgelegt: Der Entfall des Anspruchs wird als Mictel betrachtet,
um dem mangelnden Selbsthilfestreben des Leistungsempfingers zu begegnen. Erweist

9 Zu den Berechnungsmethoden und ihren Tiicken z.B. S. Leibfyied u.a., Vom Ende einer bedarfsfun-
dierren Armenpolitik? Amnerkungen zu einem Regime sozialer Grundsicherung und seinen Gefihrdungen,
in:Leibftied/Tennxtede (Aum. 5) 125; P Galperin, Sozialhilfe und Bedarfsprinzip. Zum Streir um die Konk-
retisicrung der Bedar(sdeckung, a.a.0., 153; Krdmer (Anm. 1) 15 § A. Briikl, Mein Recht auf Sozialhilfe
(14.Aufl, 1997) 32 (F
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sich dieses Mittel als untauglich, darf die Hilfe zum Lebensunterhalt nicht (weiter)
versagt werden”” Die wichtigsten Aufgaben der Sozialhilfeverwaltung werden von den
Kreisen und kreisfreien Stidten als Selbstverwaltungsangelegenheit besargt; die Mittel
dafiir stammen aus den Haushalten der zugehdrigen Gemeinden, letztlich also aus
Steuern.

IV. Verfassungsrechtliche Grenzen fiir die Umgestaltung
und den Abbau staatlicher Sozialleistungen

Sozialleistungen kosten Geld. Wo es — wie derzeit in Deutschland — knapp wird,
kann der Staat Schulden machen, Abgaben und Beitrige erhchen oder bestehende So-
zialleistungen kiirzen. Auch dabei ist er jedoch nicht véllig frei. Neben politischen und
wirtschaftlichen Grenzen, deren Uberschreiten durch MifSerfolge bei Wahlen und den
Verlust der internationalen Konkurrenzfihigkeit sanktioniert werden, bestehen auch
Hindernisse verfassungsrechtlicher Natur.”®

A. Einnabmenerhihung”

Die Staatsverschuldung sucht Art. 115 Abs. 1 GG zu begrenzen.'® Nach dieser
haushaltsrechtlichen Bestimmung diirfen die Einnahmen aus Krediten die Summe der
im Haushaltsplan veranschlagten Ausgaben fiir Investitionen nicht tiberschreiten; Aus-
nahmen sind allerdings zur Abwehr einer Stérung des gesamtwirtschaftlichen Gleich-
gewichtes zulissig. Da dem Gesetzgeber nach der Rechtsprechung ein weiter Beurtei-
lungsspielraum bei der Feststellung einer solchen Stérung zusteht'®' und die nachtrig-
liche Feststellung der Verfassungswidrigkeit eines Haushalts durch das BVerfG keine
direkten Folgen nach sich zieht, hat sich diese Art der Schuldenbegrenzung als wenig
effektiv erwiesen. Wirksamer sind die Vorgaben der Art. 104c und 109j Abs.1 EGV
und der zugehorigen Protokolle zur europiischen Wihrungseinheit. Als Gerechtig-
keitsproblem, Demokratie- und Gleichheitsfrage ist die durch Staatsschulden bewirkte
Belastung nachfolgender Generationen noch nicht zum verfassungsgerichtlichen
Thema geworden.'?

Offentliche Abgaben miissen vor allem die durch die Grundrechte gesetzten Schran-
ken respektieren. Thre Zulissigkeit wird zwar regelmiflig nicht am Mafistab des Ei-
gentumsgrundrechts gemessen, sondern unterliegt nur den weniger strengen Anforde-

97 BVerwGE 29, 99 (105 f); A. Knopp u.a. (Hg.), Bundessozialhilfegesetz. Kommentar (7.Aull, 1992)
Rn. 11 zu § 25; W Schellhorn, Das Bundessozialhilfegesetz (15. Aufl., 1997) Rn. 3 zu § 25; Brithl (Anm. 96)
167 ff; jeweils m.w.N. Zu den Bemiihungen, Stellen fiir Sozial- und Arbeitslosenhilfeempfinger za schaffen,
FAZ 16.10.1997, 20; 13.11.1997, 17; 29.1.1998, 1.

98 Allgemein: B. v. Seggern, Verfassungsrechtliche Grenzen des Sozialabbaus, Soziale Sicherheit 1996, 367
m.w.N.

99 Vgl. allgemein P Kirchhof, Staatliche Einnahmen, und £ Kirchhof; Finanzierung der Sozialversicherung,
in: Isensee/Kirchhof (Anm. 11) TV (1990) §§ 88, 93.

100 Dazuz.B. J. fsensee, Staatsverschuldung im Haushaltsvollzug, DVBI 1996, 173; U. Miiller, Die Geltung
der verfassungsrechtlichen Kredithdchstgrenze des Art. 115 Abs. 1 Satz 2 GG im Haushaltsvollzug, DOV
1996, 490.

101 BVerfGE 79, 311 (339 f).

102 Vgl aber 2.B. R. Muffgrug, Staatsiiberschuldung und Verfassungsreche, in: Veriff. Joachim Jungius-
Ges. Wiss. Hamburg 84 (1996) 59 m.w.N.



136 Franz Merli

rungen eines Eingriffes in die allgemeine Handlungsfreiheit.'® Abgaben kénnen daher
— jenseits des Existenzminimums'® — grundsiitzlich in beliebiger Héhe erhoben wer-
den, ,wenn dem Betroffcnen ein angemessener Spielraum verbleibr, sich frei zu ent-
faleen®,'” wenn sie also keine ,erdrosselnde Wirkung” haben'® und dariiber hinaus
dem Gleichheitssatz geniigen.'® Erdrosselnde und konfiskatorische Abgaben, die ,iber-
miflig belasten und das Vermsgen grundlegend beeintrichtigen® oder ,,jedes Maf iiber-
steigen”, werden aber auch als Verlezung des Eigentumsgrundrechts angesehen.'®*
Allgemeine Handlungsfreiheir, Eigentumsrecht und Berufstreiheit verlangen, daf ein
sIKetnbestand des Erfolges cigener Berdtigung im wirtschaftlichen Bereich in Gestalr der
grundsitzlichen Privatniitzigkeit des Erworbenen und der grundsitzlichen Verfiigungs-
balugnis iiber die geschaffenen vermdgenswerten Rechtspositionen® erhalten bleibe.'®
Resonders strenge Grenzen hat das BVerfG in zwei neuen Entscheidungen unter Be-
rufung auf Art. 14 GG der Vermégens- und Erbschaftssteuer gesetzt: Vermégen, das
der persénlichen Lebensfiihrung dient, darf iiberhaupt nicht besteuert werden; diese
Grofle hat sich am Wert eines durchschnittlichen Einfamilienhauses zu orientieren;
auch dariiber hinaus darf die Vermdgenssteuer auflerhalb von staatlichen Ausnahmela-
gen die Substanz des Vermégens nicht antasten, sondern nur seinen Ertrag belasten;
dabei mufl die Vorbelastung des Ercrags durch die Einkommensteuer beriicksichtigt
werdent, und insgesamt darf die Belastung nicht mehr als ungefihr 50 % betragen.''
Die Erbschaftssteuer ,darf Sinn und Funktion des Erbrechts als Rechtseincichtung
und Individualgrundreche nicht zunichte oder wertlos machen™; tberlebenden Ehe-
gatten und direkten Nachkommen mufl mindestens das personliche Gebrauchsver-
mdgen, das Ergebnis der ehelichen Erwerbsgemeinschaft und insgesamt der deutlich
tiberwiegende Teil erhalten bleiben; auch darf die Mitberechtigung der Kinder am Fa-
miliengut niche vecloren gehen, und die Existenzsicherung bestehender Betriebe ist
ebenfalls zu beriicksichrigen.'"! Gebiihren miissen dem Aquivalenzprinzip entsprechen,
d.h. in einem angemessenen Verhilnis zur entsprechenden staaclichen Leistung ste-
hen.'"?

103 BVerfGE 9, 3 (11); 14, 221 (241); 48, 102 (114 {f); 70, 219 (230); 75, 108 (154); 78, 232 (244 f); 87,
153 (169); wirwschaftslenkende Abgaben konnen allerdings einen Eingriff in die Berufsfreiheic mit sich brin-
gen: z.B. BVerfGE 16, 147 (162); 31, 8 (16); 38, 61 (85 fF).

104 Siehe oben bei Anm. 46.

105 BVerfGE 78, 232 (245); vgl. auch BVerf GE 4, 7 (16); 12, 341 (347 £); 75, 108 (155).

106 BVerfGE 87, 153 (169).

197 Vgl. die Rechtsprechungsiibersicht bei farass/Pieroth (Anm. 55) Rn. 31 ff, 39 f zu Art. 3; zur Besteu-
erung nach der wirtschafilichen Leistungsfihigkeit siche oben bei Anm. 60.

108 BVerfGE 14, 221 (241); 19, 119 (128 £); 23, 12 (30); 23, 288 (315); 30, 250 (272); 38, 61 (102); 63,
312(327); 68, 287 (310 f); 76, 130 (141); 78, 232 (243 £); 82, 159 (190); in allen diesen Fillen wurde der
konfiskatorische EQekt aber verneint.

109 BVerf GE 87, 153 (169).

110 BVerfGE 93, (21 (137 f); die Emscheidung enthile auch eine abweichende Meinung (149 &) und ist
2.T. auf massive Kritik gestoBen; dazu 2.8, H.£2 Bull Vom Eigearums- zum Vermdgensschutz — ein lreweg,
NjW 1996, 281; G. FeE‘x. Zur steuerlich gemiBigeen Belastungsobergrenze, NJV7 1996, 703; K. Vogel Vom
Eigentums- zum Vermégensschurz — eine Erwiderung, NJW 1996, 1257; G. Felix, Zur Diskussion um die
steuerlich gemiigten Belastungsobergrenze, NJW 1997, 304; zur Frage der Erstreckbarkeir des Halbrei-
lungsgrum%satzcs" auf das Zusammentreffen mehrerer Ertragsteuern vlg. die Stellungnahme der Oberfinanz-
dizekeion Chemnitz NJW 1997, 3294, anliflich eines beim BFH anhingigen Verfahrens.

B BVerfGE 93, 165 (173 ).

112 BVerfGE 83, 363 (392); vgl. auch Anm. 40.
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Sozialversicherungsbeitrige konnen — anders als Steuern — nicht von allen erhoben
werden: Die Heranziehung der Arbeitgeber ist wegen ihrer arbeitsrechtlichen Fiirsorge-
pilicht zwar zuldssig;'"® andere Nicheversicherte konnen aber nur dann zwur Finanzierung
herangezogen werden, wenn eine besondere Verantwortungsbeziehung zu den Versicher-
ten besteht." Wegen des Solidargedankens kann sich dic Bemessung der Beitrige — an-
ders als bei Gebiihren — auch nicht immer nach dem Gegenleistungsprinzip richten: Die
Aquivalenz von Beitrag und Leistung spielt zwar eine Rolle, ist aber nicht durchgingig

geboten''? — und etwa in einer umlagenfinanzierten Rentenversicherung auch gar niche
méglich. Im iibrigen unterliegen die Erhebung und Bemessung von Sozialversicherungs-
beirrigen aber grundsitzlich denselben allgemeinen Anforderungen in bezug auf die
Wahrung des Existenzminimums und der grundrechtlichen Freiheit und Gleichhei.

Insgesamt scheint damit der verfassungsrechtliche Rahmen recht weit gesteckt; doch
wenn sich die Aussagen der beiden jiingsten Entscheidungen zur Vermégensbesteue-
rung verallgemeinern lassen, dann sind der gesamten Abgabenbelastung in wirtschaft-
lichen Normallagen doch recht deutliche — und in vielen Bereichen bereits erreichte —
Grenzen gesetzt.

B. Leistungstkiirzungen

Auf verfassungsrechtliche Schwierigkeiten stofen auch Kiirzungen und Streichun-
gen von Sozialleistungen. Der Freiraum fiir den Gesetzgeber beginnt erst jenseits des
Existenzminimums. Er ist gréer, soweit es um beitragsunabhingige Leistungen geht:
Kiirzungen und Streichungen greifen zwar in durch Art. 2 Abs. 1 GG geschiitzte
Rechtspositionen ein, lassen sich aber mit jedem verfassungskonformen Ziel und da-
mit auch mit finanziellen Erwigungen rechtfertigen. Der VerhiltnismiRigkeitsgrund-
satz setzt hier keine engen Schranken, und ein allgemeines ,,Verschlechterungsverbor*
kann dem Sozialstaatsprinzip nicht entnommen werden.''® Gleichheitssatz und Sozial-
staatsgebot diirften allerdings eine nicht durch besondere Umstinde gerechtfertigte
Kiirzung ,von unten nach oben® verbieten.'"’

Anderungen mit echter Riickwirkung, z.B. Leistungskiirzungen nach Erfiillung der
Anspruchsvoraussetzungen, sind zwar in der Regel unzulissig,''® wenn nicht zwingen-

113 Vgl BVerfGE 11, 105 (116); allerdings licflen sich Atbeitgeberanteile an den Sozialversicherungsbei-
trigen auch als ,umbenannte” Arbeitnehmeranteile versichen: 2.B. /. Haverkante, Verfassungsichre (1992) 300.

114 BVerfGE 75, 108 (158) zur Finanzierung der Kunstlersozialversicherung durch Vcrﬁxge. Konzerrveran-
stalter, Kunsthindler u.a.

115 Z.B. BVerfGE 11, 105 (117); 14, 312 (318); 36, 237 (243 f); 48, 227 (235 £); 53, 313 (328 f); 64, 87
(103); 76, 256 (301, 305 £); BSG SozR 2200 § 1385 Nr. 1, 16; B 12 KR 35/95 R vom 29.1.1998 (noch
niche verdffentliche); vgl. auch /. fensee, Umverteilung durch Sozialversicherungsbeitrige (1973); N. Kranz,
Die Bundeszuschiisse zur Sozialversicherung (1998).

116 Dazu z.B. BSGE 15, 71; 71, 202; 76, 162; und die in Anm. 35 und im folgenden angefiihrcen Ent-
scheidungen des BVerfG.

17 Vgl. BVerfGE 9, 20 {35) - Arbenslosenhilfe: Es widerspricht dem Sozialstantsgebot, wenn Mittel, die
den Bediirftigen zukommen sollen, den weniger oder niche Bediirftigen zufliefen: cbenso BVerfGE 69, 52
(62) zur Jugendhilfe; weiters zu Gleichheitsaspekten bei Leistungs(anspruchs)kiirrungen 2.B. BVerfGE 37,
363 (398 f) — Anderung des Rencenversicherungsrechus: 40, 65 (76) - Verschlechterung des Krankenversi-
cherungsschutzes von Rentnern; 63, 152 (175) — Ausschluf} von Beamten von Rehabilicationsleistiingen in
der gesetzlichen Rentenversicherung; 76, 256 (329 f) - Kiirzung der Beamtenversorgung bei Bezug von
Renten; BVecfG NJW 1998, 973 — Umstellung der Bundesausbildungsforderung auf Kredite.

118 Z.B. BVerfGE 30, 367 (386 f) - Entschidigung flir Opter der nationalsozialistischen Verfolgung.
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de Griinde des Gemeinwohls die nachtrigliche Anderung rechtfertigen oder die Be-
rechtigten zum Zeirpunkt, auf den das Gesetz zuriickwirke, mit der Anderung rechnen
mufiten."”” Das Vertrauen in den Fortbestand von begiinstigenden Regelungen in der
Zukunft wird aber grundsirzlich nicht geschiitzt.'® Wenn eine Anderung bereits be-
gonnene Sachverhalte oder eine Dauerregelung betrifft und damit Rechtspositionen
nacheriglich entwertet (,,unechte Riickwirkung®), muf} die Bedeutung des gesetzlichen
Anlicgens - etwa die Anpassung von Sozialleistungen an gesellschaftspolitische Verin-
derungen, wechselnde [nteressen und die Belastbarkeit der Solidargemeinschaft — den
Vertrauensschaden iiberwiegen:'?' gegebenenfalls ist dann eine angemessene Uber-
gangstrist einzuriumen.'? Bei der Inceressenabwigung ist auch und gerade der Ein-
tlufl des Sozialstaatsprinzips zu beachten.'”

Besonderes gilt freilich fiir vermégenswerte sozialversicherungsrechtliche Ansprii-
che: Sie werden vom Schutz des Eigentumsgrundrechts erfallt, weil und soweit sie auf
nicht unerheblichen Eigenleistungen des Versicherten beruhen und zudem der Exi-
stenzsicherung dienen.'™* Konkret wurde der Eigentumsschutz fiir Renten und Ren-
tenanwartschaften bejaht,™ ebenso fiir Anspriiche und Anwartschaften auf Arbeitslo-
sengeld'? und fiir durch Leistungsbescheid festgestellte Anspriiche auf Unterhalts- oder
Ubergangsgeld aus Anlaf berufsfordernder Mafnahmen.'™ Das bedeutet zwar nicht,
daf3 solche Positionen tiberhaupt nicht angetastet werden diirfen. Ihr ausgeprigter so-
zialer Bezug, die vom Gesetzgeber gestaltbare Ausgleichsfunktion der Sozialversicherung
und ihre Mitfinanzierung durch den Staat erlauben intensivere Inhalts- und Schranken-
regelungen als bei anderen Eigentumsrechten.'?® Vor allem sind Verschlechterungen im

119 Dazu BVerfGE 32, 111 (123 ) - Ausschluf} bestimmier Anspruchsberechtigeer von Ausgleichsleistun-
gen fiir Vertreibungsschiden (abweichende Meinung zur Schutzwiirdigkeit des Vertrauens und zur Verein-
barkeit mit dem Sozialstaaesprinzip: 129 f); 37, 363 (397 f) - Anderung des Rentenversicherungsrechts
(abweichende Meinung zus Schutzwiirdigkeit des Vertrauens und zur Vercinbarkeit mic dem Sozialstaats-
prinzip: 314 ff).

120 Vgl. z.B. BVerfGE 82, 60 (79 ff) - Kiizung des Kindergeldes in sciner Funktion als Soziallcistung; 68,
193 (221 fF) = Wirkung von Kostendimpfingsgeserzen in der Krankenversicherung auf Zshntechniker.

121 Dies wurde jewecils bejaht in: BVerfGE 31, 185 (192 £) — Ruhen des Altersrulicgeldes aus der Renten-
versicherung bei Zusammentreffenn mit Arbeitslosengeld; 36, 73 (82 ff) - Abschmelzen des Kanppschafisru-
hegeldes; 63, 152 (175) - Ausschlul von Beamten von Rehabilitationsleistungen in der gesetzlichen Ren-
tenveriicherung; 72, 141 (154) - Foruall der Geschiedenen-Witwenrente; BVerfG NJW 1998, 973 — Um-
stellung der Ausbildungsférderung auf Kredite.

122 Z.B. BVerfGE 51, 356 (363 ff) — Ausschluf von Auslindern von der Moglichkeit freiwilliger Weitet-
versicherung in der Rentenversicherung; 76, 256 (359 f) - Kiirzung der Beamtenversorgung bei Bezug von
Rencen.

123 Z.B. BVierfGE 40, 65 (76): Wenn Gesetzgeber und Rechtsprechung cine erhebliche Verschlechtenung
des Krankenversicherungsschutacs von Rentacen [hier: von mitvemicherten Ehegatten) vornehmen oder gut-
heitlen, miissen sic das hier in der Regel hohe Interessc am Fortbestand der geltenden Rechislage beachten
und besonders sorgfiltig priifen, ob Belange der Allgemeinheit von solchem Gewiche vorhanden sind, daf§
dic Enttzuschung gerade dlterer und kranker Bitiger zu rechifertigen ist.”

129 BVerfGE 69, 272 (300); 72, 9 (19); 76, 220 (235); das Kriterium der Existenzsicherung meint dic
Lohnersatzfunktion; auf anderwcitige Maglichkeiten der Bedarfsdeckung komme es fir die cigentumsreche-
lich= Qualifikation nicht an: BVerfGE 76, 220 (237 £); ctwas anders noch in BVerfGE 69, 272 (304).

125 BVerfGE 53, 257 (290); 58, 81 (109); 64, 87 (97); 66, 234 (247); 70, 101 (110); 75, 78 (96 f); 76,
220 (235); 95. 143 (160).

12¢ BVerfGE 72,9 (18); 74 (203 (213).

127 BVerfGE 76,220 (235); offengelassen fiirden Anspruch auf Krankengeld: BVerfG NJW 1977, 2444.

124 Vgl. BVerfGE 53, 257 (292 £); 58, 81 (109 ff); 95, 143 (160 fF); BVerfG NJW 1977, 2444; weiters
Anrv. 27 und 115; und das [ntecview mit dem chemaligen BVerfG-Richter Simon in Die Zeir 22.11.1996, 22.

]
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nichtbeitragsfinanzierten Bereich — etwa bei der Anrechnung von Ausbildungszeiten in
der Rentenversicherung oder der beitragsfreien Krankenversicherung, im Rahmen des
Rentenversicherung - zur Aufrechterhaltung der Funktions- und lLeistungsfahighkeit

des Systems zulissig.'® Auch eine maflvolle Umverteilung innerhalb der Rentenversi-
cherung zu Lasten kinderloser oder kinderarmer Personen ist méglich.'”® Soweit je-
doch (auch) der beitragsfinanzierte Teil betroffen ist, gelten besonders strenge Verhalt-
nismifigkeits- und Vertrauensschutzmalstibe. So hat das BVerfG die iibergangslose
Verdopplung der Anwartschaftszeiten in der Arbeitslosenversicherung'® und den au-
tomatische Verlust des Anspruches auf Arbeitslosengeld bei Meldeversaumnissen'®
ebenso fiir unzulissig erklirt wie die Unmoglichkeit des Austritts aus der Rentenversi-
cherung nach einer bestitnmten Verschlechterung der Bedingungen.'® Ein riickzah-
lungsfreier Entzug oder eine weitgehende Entwertung von sozialrechtlichen Positionen,
fir deren Erwerb bereits erhebliche Beitrige geleistet wurden, ist nach diesen Stan-
dards ausgeschlossen. (Auch) deshalb machtes einen wesentlichen Unterschied, ob So-
zialleistungen iiber allgemeine Steuern oder Beitrige von Versicherten finanziert wer-
den. Nicht ausgeschlossen ist dagegen eine Neugestaltung fiir kiinftige Beitragszahler.

Im Ergebnis steht das Grundgesetz damit auch einem weitreichenden Umbau Lfes
Sozialstaates nicht im Wege, solange er das Existenzminimum respektiert und langfri-
stig angelegt ist.

V. Abschlieflende Bewertung

Es gibt wohl nur wenige Staaten, die mehr rechdiche Vorkehrungen gegen Armut
kennen als Deutschland. Das gilt trotz des Fehlens eines Katalogs sozialer Grundrechte
im Grundgesetz fiir die Verfassungsebene ebenso wie fiir das einfachgesetzliche Recht.
Doch gerade der umfassende Charakrer des deutschen Sozialstaats schafft auch Pro-
bleme. Das Sozialrecht ist zu kompliziert, damit mifbrauchsanfillig und konFrollbe-
diirfrig, was weiteren Regelungsbedarf nach sich zieht.* Wegen der Komplexitdt des
Systems sind auch die Effekte von Anderungen oft nur von Spezialisten zu durch-
schauen, und ihre verfassungsrechtliche Beurteilung entzieht sich immer wieder einfa-

chen Gerechrigkeirsiiherlegungen. Das Sozialsystem ist auch sehr reuer.'®® Unter den

129 BVecfGE 58, 81 (109 f); 69, 272 (305 fF); vgl. auch BVerfGE 51, 257 (265 £); 70, 101 (110 ff).

130 BVerfGE 87, 1 (41).

131 BVedfGE72,9 (18 ff).

132 BVerfGE 74, 203 (215 fT).

133 BVerfGE 71, 1 (13). ) )

134 Vpgl. 2.B. die Neuregelungen gegen Sozialmifbrauch im Zusammenhang mic der Reform des Arbeits-
fotderungsteches: FAZ 17.11.1997, 17. ) )

135 Beispicle: Der Gesamtbeitragssarz zur Sozialversicherung hat Anfang 1998 mic 42,1 % (des Brutto-
cinkommens bis zur Beitragsbemessungsgicaze) cinen neuen Héchststand erreichr — FAZ 29.1.1998, 11;
das Sozialbudget des Bundes betsige 1998 150.4 Milliarden DM und mache ein Drittel des Gesamthaus-
haltes aus — FAZ 28.11.1997, 2; der Haushale der Bundesanstalt fiir Arbeit umfale 1998 108,5 Milliarden
DM —FAZ 29.1.1998, 2; die Gemeinden miissen 20-25 % ihres Haushaltes fiir Sozialleistungen verwenden
—FAZ 10.12.1997, 19; die vor allem von den Gemeinde zu betreitenden Sozialhilfeausgaben betrugen 1996
412 Milliarden DM — FAZ 14.10.1997, 17; zu den Defiziten der Krankenkassen, zu Kostendimpfungs-
maRnahmen und zum neuen ,Risikosccukturausgleich® zwischen den einzelnen Kassen FAZ 6.6.1997, 17;
24.10.1997, 19; 22.11.1997, 16; 26.11.1997, 19; 27.11.1997, 2; 28.11.1997, 17; O--£. Krasney, Das Erste
und Zweite Geserz zur Neuordnung von Selbstverwaltung und Eigenverancwortung in der gesetzlichen Kran-
kenversicherung, NJW 1998, 1737; zu den Kostenproblemen der Krankenhiuser FAZ 17.12.1197, 20.
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Bedingungen weltweiter wirtschaftlicher Konkurrenz kann die an Beschiftigungsver-
hiltnisse gebundene, starke Absicherung jenseits des Existenzminimums Arbeitstosig-
keit erzeugen,'® was wiederum dazu fihre, daf diese soziale Sicherungen ausfallen und
die Abhingigkeit von Sozialhilfe fir viele Menschen zum Dauerzustand wird. Damit
entstcht ein Gerechtighkeitsproblem neuer Art: die Spaltung der Gesellschaft in eine
wohlabgesicherte Mehrheit und eine zwar grundgesicherte, aber niche geachtete und
chancenlose Minderheit'”. Zu erinnern bleibe schlieflich an die Tatsache, daf viele
Anspruchberechtigee Leistungen der Sozialhilfe gar nicht in Anspruch nehmen: Gegen
Armut aus Scham hilft das Recht niche.

136 Tm Januar 1998 erreichte die Arbeitslosigkeit in der Bundesrepublik mic 4,82 Millionen Arbeilosen
cinen Hochststand; die Quote betrug 12,6 % — 10,5 % im Westen und 21,1 % im Osten; dic ducchschnite-
liche Dauer der Arbeitslosigkeit betrug 1997 32 Wochen: 1,5 Millionen Menschen wasen seic iiber cinem
Jahr ohne Arbeir: FAZ 6.2.1998, 1; 12.1.1998, 17: 21.1.1998, 15.

137 Vgl 3. Leihfried u.a., Zeit der Armur. Lebensliufe im Sozialstaat (1995); und W, Kersting, Der Glaube
an dic Allmacht Geld, FAZ 17.8.1998, 42.
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