Karl-Jirgen Bieback
Sicherheit im Sozialstaat

Verfassungsrechtlicher Schutz gegen Abbau und
Umstrukturierung von Sozialleistungen'

Der bisher im Zentrum der Diskussion stehende Schutz von Sozialleistungs-
ansprichen durch die Eigentumsgarantie lauft heute weitgehend leer. Der
Autor analysiert die Ursachen dieses Umstandes und die Inadiguatheit des
Eigentumsschutzes von Sozialleistungen. Er fragt, ob und wic ein angemes-
sener Schutz eher iiber allgemeine verfassungsrechtliche Anforderungen
begriindet werden kann. In Betracht kimen dic Effektivierung des rechtsstaat-
lichen Vertrauensschutzes, die modalen, relativen sozialstaatlichen Schutz-
pflichten und die Beachtung des Gleichbebandlungsgrundsatzes.

Die Red.

Seit fast fiinfundzwanzig Jahren gibt es intensive Umstrukrurierungen und Kiir-

zungen von Sozialleistungen,® aber nur unbedeutende Mafinahmen sind bisher an

verfassungsrechtlichen Bedenken gescheitert. Dies soll im folgenden vor allem an-

hand der Entscheidungspraxis des Bundesverfassungsgerichts analysiert und der

Ansatz der Rechtsprechung verfassungsrechtlich und sozialpolitisch kritisiert wer-

den.

Bei Umbau und Kiirzungen von Sozialleistungen geht es verfassungsrechtlich um drei

eng verbundene, aber doch scharf zu trennende verfassungs- und sozialrechtliche

Probleme:

- Einmal um das Vertrauen der Birger auf den Bestand gesetzlicher Regelungen
tberhaupt (I),

- sodann um den Bestand von Sozialversicherungsleistungen, die durch Beitrige
»mitfinanziert« worden sind (IT),

- und schlieflich neben dem Bestandsschutz um die allgemeinen Anforderungen der
Verfassung an die Ausgestaltung von Sozialleistungssystemen (111 und IV).

Zum Schluff (V) soll die sozialpolitische Frage behandelt werden, was denn »Sicher-

heite im Sozialstaat eigentlich bedeuten kann und sollte.

1 Gekurzte und stark uberarbeitere Fassung eines Vortrags vor der Jurisuschen Gesellschaft zu Berlin vom
12. 3. 1997, der in der ursprunglichen Langfassung in der Schriftenreihe der Junistischen Gesellschaft, Heft
152, Walter de Gruyter, Berhn/New York 1997 erschienen ist.

Zushnen inder K] zuletzt Frank Nullmeier, Uber eine neucrliche Rentenreform, KJ 1997, S. 261-276 sowie
zu Beginn Karl-Jurgen Bieback, Leistungsabbau und Strukturwandel im Sozialrecht, K] 1984, S. 257
278. Allg. vgl. die Ubersichten ber Dicther Doring/Richard Hauser (Hrsg.), Soziale Sicherheit in Gefahr,
1995; Karl-Jurgen Bieback, Das Sozialleistungssystem in der Krise, ZS 1985, 577 {1, 641 If., 705 f.; Michacl
Stollets, Moglichkeiten der Fortentwicklung des Rechts der sozialen Sicherheit zwischen Anpassungs-
zwang und Bestandsschutz, Verhandlungen des 55 Deutschen Junstentages 1984, S.N gif.
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1. Allgemeiner Vertrauensschutz

Vertrauensschurz gegeniiber Anderungen der Gesetzgebung wird in allgemeiner
Form aus dem Rechtsstaatsprinzip abpelcitet und nach traditioneller Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts’ umfassend nur gewihrt bei der sog. echren Riick-
wirkung, dem Eingriff in schon abgeschlossene Sachverhalte. Hier hat der Bestands-
schutz nur ausnahmsweise gegeniiber zwingenden Griinden des Gemeinwohls zu
weichen. Als Abwagung zwischen zwei Prinzipicn geht es dabei letzelich um eine
Prifung der Verhiltnismifigkeit.* Umbau und Kiirzung von Sozialleistungssyste-
men lassen schon ausgezahlte Leistungen meist unberihrt, andern nur zukunftige
Leistungen und Gestaltungsmoéglichkeiten. Sie sind damit unechte Riickwirkungen,
bei denen - umgekehrt zur echten Riickwirkung - dic Gestaltungsfreiheit des Ge-
setzgebers Vorrang hat und nur dann eingeschrankt ist, wenn der Vertrauensschaden
die gesetzgeberischen Belange crheblich tibersteigt.!

Der geringe Schutz bei uncchter Ruckwirkung ist als zu schematisch und inadiquat
kritisiert worden.” Nach der ersten Welle der Kiirzungen von 1975 ff. entschied das
Bundesverfassungsgericht am 28.2. 1980, dafl Sozialversicherungsleistungen unter
den Schutz des Art. 14 GG fielen. Nun kénnen Anderungen Eingriffe in ein Grund-
recht sein und sind dann voll am Verhiltnismifigkeitsprinzip zu tiberpriifen. Es ist
nur konsequent, dafl dieser besondere, grundrechtliche Schutz gegeniiber dem all-
gemeinen Vertrauensschutz lex specialis ist.’ Weil dadurch aber wichtige Aspekte des
Vertrauensschutzes verloren gehen und weil der Eigentumsschutz letztlich leerlauft,
behilt der allgemeine Vertrauensschutz gerade bei sozialrechtlichen Regelungen seine
Funktion (s. unten II, 4, c).

I1. Geringer Bestandsschutz durch Art. 14 GG

Die Innovation von 1980 stief auf grofc Zustimmung,” war sie doch schon lange
gefordert worden.'® Dieser heute dominierende Ansatz hat eine neue international-
rechtliche Dimension erhalten, als der Europiische Gerichtshof fiir Menschenrechte
1996 die der deutschen Arbeitslosenhilfe dhnliche 6sterreichische Notstandshilfe dem
Eigentumsschutz des Art. 1 des Zusatzprotokolls zur EMRK unterstellt hat."

3 Grundlegend BVerfGE 11, 139 {145ff) (1 Senar). Dazu Hartmur Maurer, Kontinutatsgewahr und

Vertranensschutz, m: Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechs, Bd. 111, 1988, § 60 S.211 {f; Bodo

Pieroth, Ruckwirkung und Ubergangsrecht, 19815 Hans-Jurgen Papier, Verfassungsrechtliche Probleme

von Ubergangsreche, SGb 1994, S. 105 ff.

Vgl. zur Abwagung von Prinzipien Robert Alexy, Theorie der Grundrechre, 1986, S. 71 ff.

Vel. z. B, BVerfGE 1, 156 (362 ff.).

Vgl. Hartmur Maurer und Hans-Jurgen Papier (Fn. 3) m. w Nachw. Der 2. Senar des Bundesverfassungs-

gerichts = BVerfGE 63, 343 (353) und 72, 200 (241 ff.) — hat diese ngide Rechtsprechung zugunsten einer

durchgehenden Prufung der Verhalinismafligkert aufgegeben.

BVerfGE 53, 257 (289 ff.) zum Versorgungsausgleich in der Rentenversicherung (2. Senat).

Dazu 1. Senat BVerfGE 76, 220 (244) unter Verwers auf BVerlGE 45, 142 (168); 53, 257 (309): 58, 81 (120);

76, 101 (114)

9 Zusammenlassend die neuere Darstellung der Rechisprechung ber Hoimar von Ditfurth, Die Einbezie-
hung subjektiv-offenthcher Berechtigungen, insbesondere somalversicherungsrechelicher Positionen, in
den Schutz der Eigentumsgarantie, 199.4; Otto Depenheuer, Wie sicher st verfassungsrechtlich die Rente?,
AoR 120 (1995), S 417 ff Vgl zulerzt Burkhard von Seggern, Verfassungsrechtliche Grenzen des Sozal-
abbaus, Soziale Sicherheit 1996, S 367- 175; Franz Ruland, Verfassungs- und europarechrliche Grenzen
der Umgestaltung der Alterssicherung, VSSR 1997, S.19ff.

10 Sondervorum Richterin Rupp-v Brunneck, in BVerfGE 32, 111 (142). Weitere Nachwerse bei Harry
Rohwer-Kahlmann, Rentenversicherung und Eigentumsschutz (Art 14 GG), SGb 1982, S. 325 {.; Ste-
phan Leibfried, Das neue Eigentum, Zetschnft fur Sozialreform 1975, S. 257 (1.

11 EuGMR JZ 1997, 405 ff. m. ket Anm. von Kai Hailbronner, JZ 1997, S. 397,

-
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Voraussetzung fir die Anwendung des Eigentumsschutzes ist,'” dafl der jeweilige
Anspruch

1. der »privaten Verfugung« der Berechtigten unterliegt, d. h. »privatnitzig« ist und
2. auf cigenen Leistungen beruht sowie

3. der Existenzsicherung dient.

Die letzten beiden Elemente verdeutlichen das funktionale Verstindnis des Eigen-
tumsschutzes, das dieser Rechtsprechung zugrunde liegt.”* Sozialleistungsanspriiche
erfullen heute fur die meisten Burger die gleiche Funktion wie das personliche Ver-
mégen fiir die »Besitzbiirger« des 1g. Jahrhunderts, als das Grundrecht auf Eigentum
herausgebildetwurde. Sozialleistungen sollen einen Eigenbereich materieller Existenz
und damit personlicher Freiheit absichern. Sozialversicherungsleistungen sind durch
vorherige Beitrage erworben. Wegen dieser beiden deckungsgleichen Funktionen des
Eigentumsschutzes und der Sozialleistungsanspriiche ist es gerechtfertigt, den Eigen-
tumsschutz nicht auf private Rechte zu beschrinken, sondern auch auf subjektive
oftentliche Rechte, insbesondere die Anspriche auf Sozialleistungen, auszudehnen,
wenn das weitere Kriterium erfullt ist, dafl der Anspruch gesetzlich gesichert und
individuell zugewiesen ist. Verfassungs- und sozialpolitisch wird also versucht, Form
und Substanz der Garantie materieller Fretheit und Eigenstindigkeit durch das Fi-
gentumsgrundrecht mit der Sicherheit im und durch den Sozialstaar zu verbinden.
Krittk kommt einmal von einem liberalen'* bzw. eher zivilrechtlich orientierten”
Eigentumsverstindnis. Beide wenden sich gegen die zusitzlichen Elemente »eigene
Leistung« und »Existenzsicherungs, da sie mit dem klassisch-liberalen Eigentums-
verstindnis des Grundgesetzes nicht veremnbar selen und den Schutz vermégens-
werter Rechte durch zusitzliche, restriktive Kriterien aushéhlen wiirden. Die ge-
ringen Anforderungen an die privatnutzige Zuordnung sowie die weitgehende Fin-
schrankbarkeit wiirden andererseits den »hiberalen« Kern des Eigentumsgrundrechts
aushéhlen und den Eigentumsbegriff spalten.

Diese Kritik tiberzeugt nicht. Sie geht von einem engen, rein privatrechtlichen
Verstindnis des Eigentumsgrundrechts aus, das das Bundesverfassungsgericht mit
guten Griinden aus dem Normtext und der Entstehungsgeschichte zu einem perso-
nalen und sozialen, stark funktional orientierten Eigentumsbegriff weiter entwickelt
hat.'® Das Bundesverfassungsgericht hat mit den Elementen »eigene Leistung«'” und
»Existenzsicherung«’® nur traditionelle Linien seiner Rechtsprechung forgefiihrr,
die auch an die klassischen Gehalte des liberalen Eigentumsinstituts™ anzukniipfen
vermogen. Flr manche allerdings macht diese Eigentumskonzeption die soziale
Bindung »allen Eigentums« allzu schmerzhaft deutlich.

12 Zu diesen Voraussetzungen vgl. BVerfGE 69, 272 {300} 72, 9 (18); 76, 220 (235) sowie Rolf Stober,
Eigentumsschutz 1m Sozialrechr, SGb 1989, S. s3ff.; Hans-Jurgen Papier in: Maunz/Dung/Herzog/
Schoiz, Kommentar zum Grundgesetz, Art. 14 Rdnr 132 ff.

13 Krit. zu ihm Otto Depenheuer, AoR 126 (1995}, S. 4171, q201L

14 Walter Leisner, tn: J. Isensce/ P Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts V1, 1989, § 149 Rdnr. 123; Meinhard
Heinze, Moglichkeiten der Fortentwicklung des Rechts der sozmalen Sicherheit zwischen Anpassungs-
zwang und Bestandsschutz, Gutachten E zum ¢5. Deutschen Junistentag, S. E. 47 [f., 66; Rolf Stober, 5Gb
1989, §. 53 ff., 60; Onto Depenheuer, AoR 120 (1995), 5. 417ff.

15 Jurgen Eschenbach, Der verfassungsrechtliche Schutz des Eigentums, 1996; Heimar von Ditfurth (Fn. 9.

16 Alexander. v. Bruaneck, Eigentumsgarantie, 1984, insbes. S. 373 ff; Helmut Rittsuceg, in: AK-GG, 2. Aufl.
19849, Art. 14 Rz, 86 11, 74.

17 Zur Tradiion dieses Kriteriums BVerfGE 14, 288 (293), 30, 292 {314), 58, 81 {112}. Vgl. auch Jurgen
Ysehenbach (Fn.1g), S 27211,

18 Zur Tradition dieses Kriteriums BVerfGE 1. 264 {277 [.), 16, 94 (113 £}, sowie neuerdings 89, 1 (6). Vgl.
auch Jurgen Eschenbach (Fn. 15}, S. 293 £, 53011

19 Dazu Volker Neumann, Der Grundrechusschutz von Sozsalleistungen in Zeiten der Finanznot, dort
Tn. 26 ff. (noch nichr veroffentlicht) und auf der Basis der Rechtsphilosophic Kants ein noch weiter-
gehender personaler und fretheitsrechtlicher Ansatz ber Gerald Suchting, Ergentum end Sozialhilfe, 1995,
S. 79 ff.
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1. Evgebnisse der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts

Die verfassungs- und sozialrechtliche Literatur ist ganz davon beherrschr zu unter-
suchen, welche Konsequenzen diese Erweiterung des Eigentumsschutzes fir die
dogmatische Struktur des Art. 14 GG hat*® und wic die Vielfalt von Leistungsan-
sprichen und die Kurzungsgesetzgebung zu beurteilen sind.* Viel notwendiger ist
aber, einmal den konkreten Ertrag dieser Rechtsprechung zu analysieren. Und der ist
denkbar gering.**

Wenn sie uberhaupt vor das Bundesverfassungsgericht kam, ist keine der gravieren-
deren Kirzungen und Umstrukturierungen der letzten zo Jahre inhaltlich an Art. 14
GG gescheitert.: weder die starke Abwertung der beitragslosen Ausbildungs-Aus-
fallzciten in der Rentenversicherung ohne generelles ﬂbergangsrecht,” noch die
Verdoppelung der Anwartschaftszeiten fiir den Arbeitslosengeldanspruch® und
selbst nicht die Absenkung eines schon per Verwaltungsakes zuerkannten Unter-
haltsgeldes fur eine laufende Bildungsmafinahme nach dem AFG um bis zu 30%.
Von den mehr als 30 Verfahren, in denen das Bundesverfassungsgericht sozialrecht-
liche Neuerungen an Art. 14 GG maf, hat es nur in vier Fillen dic Anderungen fiir
verfassungswidrig erklart.

(1) Inzwei Fillen ging es letztlich um Gleichbehandlung im System (dazu untenlV, z).
In dem Urteil zum Versorgungsausgleich und Rentensplitting nach der Eheschei-
dung*® muflte der Verlust, der durch die Uberweisung von Rentenanwartschaften an
den ausgleichsberechtigten Ehegatten entsteht, in »Hirtetallen« abgemildert werden,
sonst wiare der Eingriff in das Eigentum unverhaltnismaflig. Harrefalle sind Sonder-
falle, deren Berucksichtigung schon Art. 3 Abs. 1 GG gebicter, der auch Typisierun-
gen beschranke. Im anderen Fall” wurde der Entzug von Leistungen bei Arbeits-
losigkeit allcin wegen der Versiumung von Meldefristen ohne Verschulden als un-
verhilnismiflig gewertet. Dies wurde durch einen Vergleich mit dem anderen
Entzugsgrund, den Sperrzeittatbestinden, begriindet, die Zumurbarkeit und Ver-
schulden verlangen.

In beiden Fillen hitte also schon allein Art. 3 Abs.t GG zum gleichen Ergebnis
gefiibrt. Denn die Prifung der Verhilenismafligkeit des Eingriffs in das Eigentum
wird inhaltlich iiber das Gebot der Gleichbehandlung gesteuert: Unverhiltnismafig
ist, was der Gesetzgeber anderen in gleicher Lage nicht zumutet.

(2) In den beiden anderen Fillen hatte die Argumentation uber Art. 14 GG nur die
Funktion, das Gebot des Vertrauensschuizes zu stirken und tiber das Erfordernis von
Ubergangsrecht zu differenzieren. Einmal hat es das Bundesverfassungsgericht fiir
geboten erachret, denjenigen Personen, die gerade in Hinblick auf giinstige Rege-
lungen eine Pflichtmirgliedschaft in der Rentenversicherung beantragt hartten, als
Ubergangsregelung cin Austrittsrecht zu geben, wenn ihre Anwarrschafeen, kurz
nachdem sie der Versicherung beigetreten swaren und Beitrige nachentrichtet hatten,

20 Vgl. zuletzt Otto Depenheuer (Fn. 9), Hoimar von Ditfurth (Fn. 9) und Jurgen Eschenbach (Fn. 15).

21 Vgl zuletze Rolf Stober, SGb 1989, S. 53 fF.

22 Vgl schon, aber ohne genauere Analyse: Michael Stolleis, Verhandlungen des 5 5. Deutschen Juristentages
1934, S. N 42; Alexander v. Brunneck, Eigentumsschutz von Renten ~ Eine Bilanz nach zehn Jahren, JZ
1990, S. 992 L, 996; Hans-Jurgen Papicr, Der Einflull des Verfassungsrechts auf das Sozialrecht, in: v,
Maydell/Ruland, Sozmalrechishandbuch, 2. Autl. 1996, S. 73 ff, 91.

BVerfGE 8, 81 ff. Die Mindermeinung brandmarkee dies als Versto gegen die Regeln eines <chrbaren
Kaufmanns« {ebda. 133). BVerfGE 71, 1 (161f.), bestatigte den Ansatz in BVerfGE 8, 81 {f,, gab den
betroffenen Pflichtversicherten jedoch das Reche, wieder aus der gesetzlichen Rentenversicherung aus-
zutreten.

24 BVerfGE 72, 9 (181f).

25 BVerfGE 76, 220 (234f.). Vgl. auch BSG SozR 1160 § 242 B N1 und 2.

26 BVerfGE g3, 257 (3ooff.).

27 BVerfGE 74, 203 (213 £, 217).

2
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schon wieder einschneidend verschlechtert wurden.”™ Zum anderen hielt es die
Verlingerung der Anwartschaftszeir fiir das Arbeitslosengeld von einem auf zwei
beitragspflichtige Jahre in jencn Fillen fiir iibermifig, in denen Anwartschaften, die
schon nach altem Recht entstanden waren, ohine Ubergangsvorschril‘tcn entfielen.”

2. Die weite Gestaltungsbefugnis des sozialstaatlichen Gesetzgebers

Ursache dieses geringen Ertrags der Rechtsprechung ist micht die (notwendige)
Vagheit der drei Voraussetzungen des Eigentumsbegriffes,”® sondern einmal die Tat-
sache, daf der Gesetzgeber den Anforderungen des Art. 14 GG entsprochen hat und
meist ein ausreichendes Ubergangsrecht schuf. Am wichtigsten ist jedoch, daff das
Bundesverfassungsgericht dem Gesetzgeber eine weite Befugnis zugesteht, Inhalt
und Schranken des Eigentums (Art. 14 Abs. 1 S. 2 GG) auszugestalten. Das hat vor
allem zwei Griinde. Einmal ist der Eigentumsgegenstand dem Gesetzgeber niche
»vorgegeben«, sondern sein Produkt. Zum anderen hat das Bundesverfassungsgericht
sehr grofiziigig gesetzgeherische Ziele anerkannt, die sich z. T. auch noch wider-
sprechen, so dafl die Priifung der Verhiltnisméafigkeit keinen festen Bezugspunkt hat.
Anerkannte Ziele sind:

- Die Sicherung der finanziellen Leistungsfahigkeir der offentlichen Haushalte,*
speziell der Sozialversicherungstrager,’® wobei dem Gesetzgeber ber der Einschat-
zung der finanziellen Schwierigkeiten und des Spareffekts ein weiter Prognose-
spielraum zusteht,”” nach der Kiirzungsaktion also auch ein Uberschuf} eintreten
darf.** Daf die Beitrige als Lohnnebenkosten unter dem Motto der Standortkon-
kurrenz gering gehalten werden muissen, ist ein heute allgemein akzeptiertes so-
zialpolitisches Credo. Und da sich die Renten- und Arbeitslosenversicherung nicht
selbst finanzieren, sondern stark von 6ffentlichen Zuschiissen abhingen, ist ihre
Regulierung angesichrs extrem knapper 6ffentlicher Finanzmitrel so gut wie
»schrankenlos« .’

- Die Starkung des Aquivalenzprinzips*® und die Konzentration der Leistungen auf
langjahrige Beitragszahler’” haben als allgemeine Prinzipien des Versicherungs-
rechts starke interne Legitimationskraft und rechtfertigen die Ausgrenzung un-
typischer Mitglieder und die Abwertung von Leistungen, die nicht durch Beitrige
begriinder sind.

28 BVerfGE 71, ¢ (11 ff.) mit ablehnendem Sondervotum der Richter Niemeyer und Heufner; BVerfGE 8,
81 mit ablehnendem Sondervotum der Richter Benda und Katzenstemn (5. 129 ff.), die damals schon dicses
Austrittsreche fur geboten hielten (S. 135 ).

29 BVerfGE 72, 9 (18 {f.).

3¢ Vgl Karl-Jurgen Bieback (Fn.1), S.12-19

31 Zu diesem Kriterium vgl. Beruna Elles, Die Grundrechtsbindung des Haushalisgeserzgebers, 1996,
S. 56 1L,

32 Allgemein: BVerfGE 76, 22¢ (238 f£.}; 75, 78 (100}; 70, 101 (112); 64, 87 (97); 58, 81 (110). Speziell fur die
finanziellen Engpdsse der Vereinigung: BVerfGE 84, 90 (125); 84, 133 (152).

33 BVerfGE 76, 220 (238 ff.).

34 Im Falle BVerfGE 76, 220 (238 ff.} gab es nach den Kurzungen 1984 gar emen Uberschuf in den Finanzen
der BA, dazu Gerhard Bosch, Arbeitsmarkepohtk ohne Arbeitslose: Zur Entwicklung der Uberschusse
ber der Bundesanstalt fur Arbeit, WSI Muteilungen 1984, 5. §67 ff. Vgl. auch BSG SozR 4120 § 242b Nr. 2
S.8/9.

15 Vgl die Kritik bes Raner Eckertz, Der Grundrechtsschutz von Sozallesstungen bei Haushaltsdefizten,
nfo also 1996, S. 59 ff. und ber Rolf Stober, SGb 1989, 3L, 60/61. Zur grundsatzlichen Auseinander-
serzung mit diesem Topos und der Grundrechtsbindung ber Haushaltsbeglen- und Strukturgesetzen
Bettina Elles (Fa. y1), S. 56 {1

36 BVerfGE 69, 272; 70, 121 (113); 72, 845 vgl. neuerdings auch BSG v. 26.6. 1996 NZS 1996, 620ff.
{(Vorversicherungszeiten in der Krankenversicherung der Rentner).

37 BVerfGE 75, 78 (103); Vel neuerdings auch BSG v 18.4. 1996 NZS 1996, 570 ff. (Gesamtleisiungs-
bewertung in der geserzlichen Rentenversicherung).
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- Aber auch das entgegengesetzte Ziel, die Umuwerteilungs- und Ausgleichsfunktion
der Sozialversicherung, ist legitim, weshalb dann Beitragsmittel zugunsten schwa-
cher Gruppen, wie der Kindererzichenden,® umverteilt und erworbene Anspriiche
reduziert werden konnen.

— Die Umbruchssituation in den neuen Landern erforderte Einschnitte bis hin zum
Arbeitsplatzverlust und grofzigige Typisierungen und Pauschalierungen® - ein
Legitimationsgrund, der leicht auf das Sozialrecht und jede schwere Krise tiber-
tragen werden kann.

Damit liufr das Kernstiick des Grundrechtsschutzes, die Prifung der Verhiltnismi-

figkeit der geserzgeberischen Regelung, leer.® Die Eignung der Kirzung zur Errei-

chung finanzpolituscher Einsparungen liegt immer auf der Hand. Besonders folgen-
reichistes, dafl das Bundesverfassungsgericht*' bet der Erforderlichkeit nur »evident-
weniger eingreifende Mittel beriicksichtigen will und nicht prift, ob andere Mal$

nahmen in anderen Systemen das Sparziel auch und schonender erreichen kénnten **

Und bei der Priifung des Ubermafiverbots sind die einzelnen Anspriiche in der

Abwigung mit den weitreichenden und dringenden Allgemeininteressen fast auto-

matisch unterlegen.

Die dufBerste Grenze der Ausgestaltungsbefugnis, die »Enteignunge, bleibt irrelevant.

Hierzu gibt es nur vage Andeutungen des Bundesverfassungsgerichts, wie die Nicht-

anpassung der Renten dirfe thre Funktion, »Element der Sicherung der Freiheit des

Einzelnen« zu sein, nicht so »ernsthaft berithren«, daf} daraus verfassungsrechtliche

Bedenken entstiinden,** oder im Einzelfall sei der »ubermiflige« Eingriff mit dem

vollstindigen Entzug einer durch Beitragsleistungen erworbenen Invaliditatssiche-

rung erreicht.** Letzteres war der Fall bei der schon erwihnten Erhéhung der An-
wartschaften fiir das Arbeitslosengeld, die schon entstandenc Anwartschaften be-
seitigte.*s Wie schon in der traditionellen Lehre vom Vertrauensschutz reduziert sich
der Figentumsschurz hier auf ein ausreichendes Ubergangsrecht fiir jene, die schon
eine feste Rechtsposition erworben haben.*® Fur die anderen, noch nicht vollendeten
Anwartschafren kann das neue Rechr sofort gelten.

4. Verfassungs- und sozialvechtliche sowie sozialpolitische Bedenken gegen
die Anwendung des Art. 14 GG im Sozialvecht

Es dirfre deutlich geworden sein, dafl ohne den weiten Gestaltungsspielraum des
Gesetzgebers der Eigentumsschutz von Sozialleistungen in cinen unlosbaren Kon-
flikt mit dera Demokratieprinzip geraten wiirde.¥” So flexibel diese Rechtsprechung
auch ist, zu kritisieren bleibr, dafl sie in der verfassungsrechtlichen Diskussion tiber

38 BVerfGE 87, 1 (41).

39 BVerfGE 84, 133 (152); 85, 360 (375).

30 Zur Knuk vor allem: Tzong-h Hsu, Verfassungsrechthiche Schranken der Leistungsgesetzgebung im
Sozialstaar, Diss, Gottingen 1986, S. 136 {1, 162 ff.

41 BVertGE 75, 78 (100); 76, 220 (241).

42 BVerfGE 72, 9 (23); 75, 78 (100); 76, 220 (2401.).

33 BVerfGE 64, 87 (102). Die Anfuhrungsstriche har das Bundesverfassungsgerichr selbst gesetzr.

44 BVerfGE 75, 78 (103).

45 BVerfGE 72, 9 (18 ff.).

46 Zur Frage des Ubergangsrechts bei den jungsten, langfristig angelegten Anderungen im Rentenrecht vgl.
Franz Ruland, VSSR 1997, S. 19ff. (ausreichend) und ders., Handelsblatt v. 19. 11. 1997 S. 4 (nicht aus-
reichend bei der Abschaffung der Berufsunfahigkeitsrente).

47 So klarsichtig Michael Siolleis, Verhandlungen des 55. Deutschen Juristentages 1984, S. N 9 ff. Vgl. auch
Hans Schneider, Der verfassungsrechtliche Schutz von Renten der Sozialversicherung, 1980.
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den Umbau der Sozialleistungen falsche Akzente setzt, indem sie die Sachstrukturen
des Sozialrechts nicht hinreichend differenziert erfafit und gar zu zerstéren droht.

a) System sozialer Gestaltung und Kooperation

Ein wesentliches Elemente der Sozialversicherung gegentiber der Privatversicherung
bestehr darin, daf der Staat nicht nur ein Risiko finanziell abdeckr, was meist auch die
Privatversicherung kénnte, sondern die éffentliche Verantwortung frir einen Lebens-
bereich ibernimmtund die Sozialversicherung zu dessen Gestaltung einsetzt. Durch-
gangig kommt dies im Priventionsauftrag zum Ausdruck, dem Prinzip, daff Reha-
bilitation und Privention vor Rente® und Leistungen der aktiven Arbeitsmarkt-
politik vor Leistungen bei Arbeitslosigkeit® gehen. Um die notwendige Flexibilitit
zu gewahrleisten, sind alle Rehabilitations- und Priventionsleistungen Ermesscns-
leistungen. Obwohl sie doch Vorrang vor den Geldleistungen haben und fiir sie eine
komplementare Funktion erfillen sollen, fallen diese Ermessensleistungen nach An-
sicht des Bundesverfassungsgerichts® nicht unter Art. 14 GG, da sie keine hinrei-
chend feste individuelle Rechtsposition gewahren. Ermessensleistungen sind aber, das
zeigen die letzten Kurzungsrunden zur Renten- und Arbeitslosenversicherung, ge-
rade Gegenstand fiskalpolitisch begriindcter Kiirzungen.

Mehr als ein Drittel threr Mittel verwendet die Sozialversicherung auf soziale Dienst-
leistungen, wie in der Kranken- und Pflegeversicherung, in der Rehabilitation und
Privention der Unfall-, Renten- und Arbeitslosenversicherung und bei den person-
lichen Hilfen der Sozial- und Jugendhilfc. Hier sind die Leistungstypen zwar ge-
setzlich geregelt, Inhalt, Umfang und Qualitat werden aber nicht durch das Gesetz
bestimmt, sondern durch die Ausgestaltung der Einrichtungen und die Qualifikation
des Personals etc. Strukturanderungen und Einsparungen geschehen hier durch ein
Geflecht kaum iberschaubarer und einschitzbarer Regelungen, etwa indem Maft-
nahmen der beruflichen Rehabilitation start in Kleingruppen in groflen Klassen
durchgefiihrt, oder indem die Dienstleistungen rationalisiert und rationiert (Kran-
kenversicherung) oder indem freiwillige, ehrenamtliche Leistungen integricrt werden
(Pflegeversicherung, Betreuungsgesciz).

Eine weitere Besonderheit dieses Praventions- und Gestaltungsauftrags der Sozial-
versicherung ist es, dafl Leistungen oft von beiden Seiten in eine lang/ristige Koopera-
tionsheziehung eingebettet werden. Die Dogmatik des Eigentumsschurtzes erfaflt aber
nur die in Geld mefbare Kooperationsbeziehung.

So 15t es symptomatisch, dafl das Bundesverfassungsgerichr fiir verfassungsrechtlich
unbedenklich hielt, ein schon durch Verwaltungsakt zuerkanntes Unterhaltsgeld fiir
eine laufende Mafinahme der beruflichen Bildung ab Inkrafttreten des Geserzes um
30% zu kiirzen.*' Erkliren lifi sich dies auch damit, daR die Dogmatik des Sozial-
rechts, wie wohl des gesamten Verwaltungsrechts, noch immer von der hoheits-
rechtlichen passiven Stellung der Leistungsempfanger und Mitwirkungsverpflichte-

48 §7 RehaAnglG; § 9 Abs. 1 SGB VI; § 26 Abs. 3 SGB VII; §5 SGB X1

49 § 5 SGB I1I.

50 BVerfGE 631, 152 (174) (Rehabilitanonsleistungen i der Rentenversicherung). Ahnlich BSGE o, 149 ff.
Kritik bei Rolf Stober, Anmerkung 1n SGb 1986, S. 7o ff., 70/71 (Grundsatze der Ermessensbindung).

st BVerfGE 76, 220. Ob Besserung zu erhoffen ist, weil gerade dieser Punke durch eine Richterin am
Bundessozialgericht pragnant kritsiert wurde, die nunmehr Richterin am Bundesverfassungsgerichr ist
(Renate Jaeger, Sozialrecht im Spannungsfeld zwisehen Besitzstand und Kansolidierungszwang — Uber-
gangsreche im Arbeitslorderungsrecht, SGb 1994, S. 111 {f,, 116 f£.)? Vgl. auch BSG v. 28.6. 1995 NZS
1996, 182 ff., 189
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ten ausgeht und sich schwer tut, differenziertere Formen der Kooperation und
Kommunikauon rechtlich adiquat zu erfassen.’* Immerhin will das BSG** bei Teil-
nehmern, »die einen >festenc Arbeitsplatz aufgegeben oder sonstige Investitionen
getroffen haben, um sich weiter zu qualifizicrene, die Elemente des Vertrauens-
schurzes stirker beriicksichtigen. Dies soll auch fiir Kiirzungen des Erzichungsgelds
gelten, das bewufit veranlaflt und honoriert, dafl Eltern zum Zwecke der Kinder-
erziehung aus dem Beruf ausscheiden.’¥ Daraus folgt der allgemeine Grundsatz, dafl
dann, wenn Sozialleistungen gezielt kostspielige Dispositionen der Biirger veranlas-
sen wollen, der Lohn fur diese Disposition besonders zu schitzen ist.
FragendesSchlechtwetter- und Wintergeld werden traditionell in enger Abstimmung
mit den Tarifvertragsparteien geregelt. Das BSG*® hielt deshalb ihre Kiirzung fiir
einen Verstofl gegen den Vertrauensschutz, weil sie ohne Ubergangsrecht den Tarif-
vertragsparteien nicht die Méglichkeit gab, die Tarifvertrige zu dndern.

In allen diesen Fillen liegt also die sachlich und verfassungsrechtich richrige Losung
nicht in Art. t4 GG, sondern in ciner differenzierten Weiterentwicklung des Ver-
trauensschutzes.’”®

»Minderheitsvoten« zu Urteilen iiber den Schutz von Sozialleistungen durch Art. 14
GG sind selten. Gleich zwei befassen sich mit dem Problem des »Dispositions-
schutzesx, allerdings bei » Auflenseitern« des Sozialversicherungssystems, den Selb-
standigen. Sie konnten 1972 zu sehr glinstigen Bedingungen der Rentenversicherung
beitreten. Thre Renditeerwartung wurden aber in der ersten Rentenkrise durch die
Kiirzungsrunden ab 1976%7 herb enrtiuschr.’* Es ist nicht ohne Pikanterie, dafl in
diesem fir das Sozialrecht untypischen, fir das Recht der Vermogensanlage eher
typischen Fall ein Minderheitsvotum das Bild bemiihte, der Staat mége sich doch wie
ein »ehrbarer Kaufmanne« verhalten.*” Wenn dies uberhaupt ein angemessencr Stan-
dard ist, sollte er dann nicht eher gegenitiber den langjahrigen Mitgliedern der Renten-
versicherung angewandr werden, die ihre Lebensplanung und Vermogensanlagen
»zwangsliufig« auf die Rentenversicherung abgestellt haben?

b) Soziale Umuerteilung

Das Kriterium der »eigenen Leistung« grenzt alle Sozialleistungen aus, die aus-
schliefflich aus allgemeinen Steuermitteln finanziert werden, wie die soziale For-
derung nach dem Baf6G, das Kindergeld und das Wohngeld und vor allem die
Sozialhilfe; strittg ist dies fir Anspriche der sozialen Entschadigung (z. B. Kriegs-
opferversorgung).® Diese Ausgrenzung widerspricht dem Ausgangspunkt des Bun-

sz Vgl kriusche Ansatze bei Rainer Pitschas, Verrechtlichung von Sozialleistungen im wohlfahrisdistan-
zierten Sozialstaat, in: SDSRV Bd. 41, Leistungsrealisicrung und Lewstungsstorungen im Sozialrecht, 1996,
S. 7.

53 BSG v. 28.6. 1995 NZS 1996, 182 ff, 189,

54 BSG SozR 3-7833 §1 Nr.17, 5. 84.

5§ In BSG v. 6.3.1997 NZS 1997, 579 ff. allerdings wird dieser Aspeke als Teil der Prufung des Uber-
maflverbotes emngefuhre.

§6 Fur sic pladieren auch Rainer Eckeriz, info also 1596, S.59fL., 62 und neuerdings Volker Neumann
[Fn.19).

§7 Zu thnen Christopher Hermann, Entwicklungslinien der togjahrigen Geschichte der gesetzlichen Ren-
tenversicherung: Die Zeit von 1957-1991, in: VDR/Ruland (Frsg.j, Handbuch der geserzlichen Renten-
versicherung, 1990, S. 119 ff; ders, DRV 1988, S. 1 ff. Vgl. die unterschiedliche Bewertung bei Dicter
Schewe DRV 1972, S. 281 und Festschrift Schellenberg, 1977, S. 183 .

58 BVerfGE 8, 81 und 71, 1.

59 BVerfGE ¢8, 81 (133).

60 Dafur BSG SozR 3100 56 Nr. 3 = SGB 1987, 5. 76 {f. m. krit. Anm. von Rolf Stober; dagegen Stober, SGb
1989, S. 53 ¢f., 55/6; dafur Johannes Denck, Soziaistaatsprinzip und Grundrechte im Sozialrecht, MDR
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desverfassungsgerichts, Sozialleistungen gerade wegen ihrer freiheitssichernden, per-
sonalen Funkrion in den Eigentumsschutz einzubeziehen.®'

Zudem sind Leistungen der Sozialversicherung im Unterschied zur Privatversiche-
rung nur sehr locker iiber das Aquivalenzprinzip an Hohe und Dauer vorheriger
individueller Beitragsleistungen gebunden.® Denn der Beitrag wird nicht nach der
individuellen Wahrscheinlichkeir des Risikoeintritts und, bis auf die Rentenversiche-
rung, iberwiegend auch nicht nach der Hohe der zu erwartenden Leistung bemessen.
Offentliche Zuschiisse spielen in der Renten- und Arbeitslosenversicherung eine
wichtge Rolle. Das Beitragsaufkommen wird intern nach sozialen Gesichtspunkten
verteilt, d. h. es werden auch Personen beglinstigt, die aus bestimmten Grinden keine
oder keine ausreichenden individuellen Beitrige haben zahlen kdnnen. Diese Be-
sonderheit der Sozialversicherung, die Sicherheit vor Risiken mit dem sozialen Aus-
gleich eng zu verbinden, wird aber zerst6rt, wenn das Bundesverfassungsgericht in
Anwendung des »Leistungskriteriums« betont, ein Sozialleistungsanspruch, der auch
auf Elementen des sozialen Ausgleichs beruhe, gendsse zwar insgesamr Elgentums-
schurz,® der Schurz sei jedoch in dem Mafe abzustufen, in dem der Anspruch niche
durch eigene Beitrige erworben wire.™

¢) Soziale Sicherbeit als 6ffentliches, knappes Gut

Trotz aller sozialen Einbindung und gesetzgeberischen Gestaltungsmoglichkeit setzt
Eigentum einen »Eigentumsgegenstand« voraus, die Abgrenzung von Sphiren des
Habens in Konkurrenz zu den anderen. So verdeckt die Figur des Eigentumsschurzes,
dall es bei der Ausgestaltung der Sozialleistungssysteme (auch und vor allem) um
soziale Teilhabe und die Zuordnung und Verteilung gegenwirtiger wie zukinfriger
sozialer Handlungschancen geht.® Wird mit den eingeschrinkten Finanzen und
Handlungsméglichkeiten des Nationalstaates das Gut »Soziale Sicherheit« knapper,
istes viel zu eng, ja kontraproduktiv, Sozialpolitik verfassungsrechtlich iberwiegend
als Problem der Verteilung sozialer Besitzstinde abzubilden.

So kommt es nichr von ungefihr, daf} eine Meinung in der Literatur® den Eigenrums-
schutz von Sozialleistungen darauf reduziert, dall er zwar kein fixes Niveau der
Leistungen, wohl aber auf der Basis der Dauer und der Héhe vorheriger Beitrige die
relative Rangstelle des Beitragszahlers gegeniiber den anderen Beitragszahlern si-
chern soll. Damit aber hat sich die Funktion der Eigentumsgarantie darauf reduziert,
die in decr unterschicdlichen Hohe der Beitrage sich manifestierende primire Ein-
kommensverteilung auf dem Arbeitsimarkt zu gewiahrleisten. Der Eigentumsschutz

1990, S. 281 ff,, 283, Vgl auch schon BVerfGLE 32, 111 (r28) und die abweichende Meinung Richterin

Rupp-v. Brunnecks ebda. S.141-144.

Fur die Sozaliulfe herzu Gerald Suchung, Eigentum und Sezialhilfe, 1995, S. 19 ff. sn Kritik an der

Rechisprechung des BVerdG und S.79 1l auf des Basis einer rechtsphilosophischen Kritik und Neuw-

grundung des verfassungsrechtlichen Eigentumshegriffs.

Zur Arbenslosenversicherung vgl. BVerfGE 72, 9 (20) und 76, 220 (236); zur Krankenversicherung BSG v

10.12. 1991 SGb tyoz, jof If. m. insowert zusummender Anmerkung von Maximihian Wallerath.

63 BVerfGE g3, 257 (293); s¥, %1 (109, 11211.); BSG v 19.4. 1996 4 RA 36/94 NZS 1996, 5701l

BVerfGE 53, 257 (292); §8, 81 (109, 11210L.); 69, 272 (300); 76, 220 {235). Zust. Axel Kokemoor, Ver-

sicherungsubergreifende Aquivalenz in der Sozialversicherung, SGb 1996, S. 410, 413 ff. mw.N.

Vgl Friedhelm: Hase, Eigentum als Teilhaberecht — Uberlegungen zur Absicherung sozialrechtlicher

Anspruche durch Verfassungsrecht-, Festschrifv Ridder 1989, S, 259-268.

66 Franz Ruland, VSSR 1997, 5. 19 {1, 22; Michael Stollais, Verhandlungen des §5. Deutschen Junistentages
1984, S-N 41/32; Meinhard Heinze, Verhandlungen des y5. Deutschen Junstentages 1984, 5. E. 69;
Woltgang Rufner, JZ 1984, S. 801 1f,, 8053 ff.; Josef Isensee, Festschrift fur J. Broermann, $. 379 ff; Axel
Kokemoor, SGb 1996, S 4108, 414/5. Vel. auch BVeriGE 54, 11 {28},
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tritt in Gegensatz zur sekundiren Verteilung durch Staat und Sozialversicherung. Mit
dem Kriterium der »eigenen Leistung« verstarke sich die Gefahr,”” dafl Sozialver-
sicherung nicht intern ausgleicht und umverteilt, sondern als Sondersystem die Posi-
tion der »Leistungsfahigen« starkt und die »Nichtleistungsfahigen« (Behinderte,
Jugendliche, Hausfrauen, Dauerarbeitslose etc.) ausgrenze.*®

Das fihrt zu dem fast zwangsliufigen Ergebnis, dafl die Garantie der Sozialver-
sicherungsleistungen durch Art.14 GG selbst ein Schritt zur Veranderung des an-
geblich garantierten Gegenstandes ist, nimlich die Vernachlissigung des Sozialen und
die Reduzierung auf »reines, d. h. private Versicherung.

Das »Eigentum« an Sozialversicherungsansprichen ist zukunfrsoffen, es ist kein
»markrtgingiges« Eigentum, das »produktive eingesetzt werden kann, um Ertrige
zu bringen, die Geldentwertung auszugleichen und an der allgemeinen Wohistands-
mehrung teilzuhaben. Ob und wie es dynamusiert, d. h. an die allgemeine Reichrums-
entwicklung und Geldentwertung angepafit werden muf}, hatdas Bundesverfassungs-
gericht® offengelassen. Wie die sozialpolitische Diskussion vor allem zur Rentenre-
form 1992 und 1997 zeigre,” sind die moglichen Kriterien fur die Anpassung
langfristiger Leistungen sehr vielfaltig und vom Gesctzgeber immer wieder gedndert
worden.

I11. Aligemeine verfassungsrechtliche Vorgaben fiir die Ausgestaltung des
Sozialleistungssystems

Auch die allgemeinen verfassungsrechtlichen Vorgaben fiir den Umbau von Sozial-
leistungssystemen gewihren keinen Bestandsschutz, sondern eher cinen flexiblen und
prozeduralen »Mindestschutze, die Solidaritit innerhalb des Systems und gegeniiber
besonderen Personengruppen. Dabei ist mittlerweile unbestricten, dafl das Sozial-
staatsprinzip selbst weder allgemein noch konkret dem Umbau der Sozialleistungs-
systeme Direktiven gibt und Schranken setzt.”" In Verbindung mit dem Gleichheits-
satz spiclt es aber eine wesentliche Rolle bei der Begriindung sozialstaatlicher Schutz-

pflichten.

67 Vel emnerseits Gerhard Kleinhenz, Die Ausnchrung der Sozialpolitik auf das Arbeis- und Wirtschafts-
leben als Problem der Soualreform, ZfS 1971, S. 321 ff. m.w. N. und anderersents Stephan Leibiried/
Flonan Tennstedt, Die Spalmung des Sozialstaats und die Polink der Armut, in dies. (Hrsg.), Poliuk der
Armut und Die Spaltung des Sozialstaats, 1985, S. 13~40 und Richard Hauser, Reformperspekriven des
Systems der sozialen Sicherung bei veranderten Rahmenbedingungen, in: Diether Doring/Richard Hauser
(Hrsg.), Sozmale Sicherheir in Gefahr, 1995, S. 51 {f.

68 Soauchdic Kntik von Michael Stolleis, Verhandlungen des §5. Deutschen Juristentages 1984, S. N g ff, 19/

=3

§0.

BVerfGE 64, 87 (97/8). Eigentumsschutz bejahen: Rolf Stober, SGb 1989, S. 53 ff. 61; Rupert Scholz,
Identitatsprobleme der verfassungsrechtlichen Eigentumsgaranue, NVwZ 1982, S.337ff., 149; Peter
Badura, Die eigentumsrechthche Bindung des Gesetzgebers bei der Anpassung der Renien in der
Sozialversicherung, SGB 1984, S. 398, 402 Verneinend BSG SozR j10¢ § 114 AFG Nr. 29 {fur Arbeus-
losenhilfe).

70 Vgl. dazu BT-Drs. 1175214, S.130/40 und 11/5530, S.42[f sowie Winfried Schmahl, Elemente ciner
kunfugen Rentenreform: Veranderungen der Anpassung und der Besteuerung von Renten ~ Analyse und
Vorschiage -, n: Sozialbeirat, Langinisuge Probleme der Altersvessicherung in der Bundesrepublik
Deurschland, Band 3, 1981, S §3 ff. sowie Frank Nullmeier, KJ 1997, S. 261 f.

Dazu und zum Problem der sozialen Grundrechre vgl. Volker Neumann, Sozialstaatsprinzip und Grund-
rechisdogmank, DVBL. 1997, S.921f, 96 if; Karl-Jurgen Bieback, Svzialstaatsprinzip und Grundrechte,
EuGRZ 1985, S. 65711
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1. Grundrechtliche Schutz- und Forderpflichten

Heute ist die sozialstaatliche Grundrechtsinterpretation allgemein anerkannt, wo-
nach Grundrechte neben ihrer negativen Abwehrfunktion gegen staatliche Eingriffe
auch die positive Funktion haben, grundrechtliche Freiheiten zu realisieren, zu
effektivieren und zu schutzen.”* Dabei werden in der Regel drei Formen unter-
schieden”* allgemeine Schutzpflichten gegenliber Grundrechtsgefihrdungen durch
Private, Rechte auf Organisation und Verfahren und allgemeine sozialstaatliche
Schutz- und Leistungspflichten. Es sind die lerzteren, die bei Sozialleistungen rele-
vant sind.

Einedirekte Schutzpflicht statuieren Art. 6 Abs. 1 und Abs. ¢ GG. Die neueren Urreile
des Bundesverfassungsgericht zum Familienlastenausgleich im Steuer- und Kinder-
geldrecht sowie in der Rentenversicherung’ basieren ganz auf Art.6 Abs. 1 1. V. mit
dem Sozialstaatsprinzip.

Schon sett einigen Jahren hatte das Bundesverfassungsgericht” aus Art. 3 Abs. 2 GG
eine besondere Schutz- und Férderpflicht des Staates gegentiber Frauen abgeleiter,
die auch auf die Angleichung der Lebensverhaltnisse zielt und deshalb die ungleiche
gesellschaftliche Auswirkung von Rechtsnormen auf die Geschlechter beruicksich-
tigen mufl. Sie ist 1994 noch ausdricklich in Art.3 Abs.2 GG n. E sankuioniert
worden.

Der Bestandsschutz von Sozialversicherungsleistungen iber Art. 14 GG gewihr-
leister nur das durch eigene Leistung Erworbene, Art.12 aber den Erwerb, die
berufliche Taugkeit.”® Geht man von Art. 72 GG aus, so steht im Mittelpunkr die
allen abhingig Beschaftigten zustehende (»egalitare«) berufliche Entfaltungsfreiheit
und die existenticlle Angewiesenhelt auf Arbeit und Arbeitsentgelt. Im Anschluf an
die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zu den verfassungsrechtlich ge-
botenen Schutzpflichten im Vertragsrecht™ kann man dann auch aus Art. 12 GG eine
Schutzpflicht des Staates begriinden, durch sozialrechtliche Leistungen die berufliche
Fretheit und die Sicherung des Arbeitsvermogens zu gewihrleisten.”

Allgemeine sozialstaatliche Schutzpflichr zugunsten besonderer Personengruppen
hat das Bundesverfassungsgericht in zahlreichen Entscheidungen entwickelt Fir
Kriegsopfer und politisch Verfolgte der NS-Zeit,* Behinderte,*" allgemein erheblich
sozial Belastete,®* das werdende Leben® und das mittellose Mindel.*

~

Ernst-Wolfgang Bockenforde, Grundrechistheorte und Grundrechesinterpretanion, NJW 1974, S. 1529 fF.,

1535 ff; Robert Alexy, Theone der Grundrechie, 1986, S. 395 {f.

73 Robert Alexy ehda., S. 405 ff.

74 BVerfGE 82, 6o und 87, 5.

75 Vgl. BVedGL 89, 276 (285); 85, 191 (207).

76 BVerfGE 84, 133 (157} 85, 360 (383).

77 Dazu grundlich Ulrich Muckenberger, Produktionsverflechtung und Risskoverantwortung, Verfassungs-
fragen zur Neufassung von § 116 AFG, 1992 zum Schutz von Arbeitslosen- und Kurzarbeitergeld.

78 BVerlGE 81, 242 (254) vertraghches Wettbewerbsverbot fur Handelsvertreter; 89, 214 (232).

79 Ansatze dazu ber BSG SozR 3-4100 § 6 AFG Nr.1, S.6.

80 BVerfGE 27, 253 (270, 283 fL.); 41, 126 (150)% 53, 164; 84, 90.

81 BVerfGE 40, 121.

82 BVerfGE 27, 283; 33, 236.

83 BVertGE 75, 348; 45, 376 betraf den Murterschurz.

B4 BVertGE 6, 139.
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2. Relevanz sozialstaatlicher Schutzpflichten

Die direkten Konsequenzen dieser Schutzpflichten fur das Sozialleistungsrecht gehen
nicht iiber »Appellentscheidung« hinaus, wie die zur hinreichenden Berticksichti-
gung der Kindererziehung im Rentenrecht.®” Wiirde man jeden Eingriff in die be-
stehenden Schutzsysteme als Eingriff in die Schutzpflichten und damit auch in die
Grundrechte selbst ansehen, so entstinde ein Generalvorbehalt fiir das gegenwartige
Sozialrecht, der im Konflikt mit dem Demokratieprinzip und anderen Schutzauf-
trigen stinde. Dies miinder in jene zentralen Einwiande gegen die verfassungsrecht-
liche Garanne sozialer Rechte als konkreter, verbindlicher gesetzgeberischer Hand-
lungsauftrige:®
— Mangels praziser verfassungsrechtlicher Angabe von Prioritaten, Rangfolgen so-
wie Mitteln,
— angesichts des Rechts des Gesetzgebers, Sicherungssysteme durch funktionale
Aquivalente zu ersetzen und
— angesichts der weiterhin notwendigen komplexen und unvertretbaren Wertung
iber Schutzbedarfe und Schurznotwendigkeiten bei stindig verinderten sozialen
und Skonomischen Problemlagen,
mufl der Geseizgeber einen weiten Spielraum haben, Sozialleistungssysteme zu
schaffen, aus- und umzugestalten. Einen grundrechtlichen »Normbestandsschurz«*
oder Schutz »rechtlicher Arrangements«® kann es nur sehr beschrinkt geben.
Die sozialstaatlichen Schutzpflichten sind aber nicht ohne Konsequenzen, wie die
Entscheidungen zeigen, in denen das Bundesverfassungsgericht mit Art. 3 Abs. 2 GG
das fur Frauen giinstigere Rentenbezugsalter von frither 6o Jahren fiir legitim® und
mit Art.6 Abs.1 GG die »milde« Umverteillung von Ressourcen der Rentenver-
sicherung zugunsten von Familienarbeit” fur geboten hielt oder in Verbindung mit
dem Verhilinjsmafigkeitsprinzip auch bei den Warteschleifen und Kiindigungsimdg-
lichkeiten im 6ffentlichen Dienst der neuen Linder”’ den besonderen Schutz der
Alreren, Behinderten und Schwangeren einforderte:
(1) Es werden Differenzierungen innerhalb des sozialen Schutzes
{2) zu Gunsten sozial Schwdcherer und zu Lasten sozial Stirkerer verlangt und
gerechtfertigt, und es wird
{3) sichergestellt, dafl Benachteiligungen einer besonders schiitzenswerten Gruppe,
wie der Familie, in cinem sozialstaatliches Leistungssystem, wie der Rentenversiche-
rung, nicht mit Verweis auf (andere) Ursachen der Benachteiligungen in Staat und
Gesellschaft relativiert werden konnen, sondern im staatlichen System selbst zu
bescitigen sind.”* Der Staat tragt eine eigenstandige Verantwortung fir dic soziale
Gestaltung der Leistungssysteme.
Aus der Verbindung der Schurtzpflicht des Staates mit Art. 3 Abs.1 GG folgt ein
individuelles subjektives Recht auf Berticksichtigung der besonderen Schutzbediirf-

BVerfGE %7, 1 (35/6).

Vgl selbsz die an sich sehr wertgehenden Ansatze in BVerfGE 87, 1 (35/16), die dann aber auf S. 35736
wneder siark refativiert werden. Allg. Volker Neumann, Sozialstaatsprinzip und Grundrechisdogmarik,
DVBL 1997, S.92 if., 96 ff.; Karl-Jurgen Bieback, LuGRZ 1983, S. 657 ff.

Intensiv begrunder ist dieser Ansatz vor allem bei Gerrrude Lubbe-Wolff, Die Grundrechte als Ein-
griffsabwehrrechte. Strukrur und Reichwerte der Eingriffsdogmatk im Bereich staatlicher Leistungen,
1988, 8. 75-203.

Ulnech Muckenberger (Fn. 77). Dazu Karl-Jurgen Bicback, Die verfassungsrechtliche Kontroverse um
§ 116 AFG, Kritsche Justiz 1993, S. 489~500.

89 BVerfGE 74, 163 (180/81)

g0 BVerfGE 87, 1 (41).

91 BVerfGE 84, 133 (152); 85, 365 (37%)

9z BVer[GE 87, 1 (39).
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tigkeit. Dieser individuelle Schutzanspruch ist nur relatiz, fordert nur besondere
Beriicksichtigung im Verhaltnis zu den anderen, weniger Schutzbediirftigen. Und er
ist kein subjektives Leistungsrecht, sondern ein negatives, sozialstaatliches Abwehr-
recht.’: Schlieflich kann man aus den Schutzpflichten in Entsprechung zum grund-
rechtlichen Abwehrrecht noch

(4) eine Argumentations- und Rechtfertigungslast des Geserzgebers folgern,* will er
alres Schutzrecht andern.

Alle vier Konsequenzen sind modaler Natur, betreffen nur die Ausgestaltung vor
handener Systeme. Die Abschaffung besonderer Beglinstigungen, wie das fruhere
Rentenbezugsalter von Frauen durch die Rentenrefermen 1989, 1996 und 1997
vermégen sie nicht zu verhindern.

3. Schutz des Existenzminimums

Das Bundesverfassungsgericht?? hat sich in einigen Entscheidungen ausdriicklich
zurlckgehalten, eine Pflicht des Staates zum Schutze vor materieller Not aus
Ast.1 Abs. 1 GG abzuleiten. In anderen Entscheidungen hat es dies zwar bejaht,”
dann aber keinen konkreten Inhalt, geschweige denn einen konkreten individuellen
Anspruch entwickelt. Symptomatisch ist, dafl das Bundesverfassungsgeriche in seinen
Entscheidungen zum Schutz des Existenzminimums im Einkommensteuerrecht von
1990” und im Kindergeldrecht von 1994°" betonte, daR daraus kein Gebor folge,
»sozlale Leistungen un cinem bestimmten Umtfang zu gewihren. Zwingend ist ledig-
lich, daff der Staat dic Mindestvoraussetzungen fur ein menschenwirdiges Dasein
seiner Biirger schafft.« Und zur Konkretisierung verweist ¢s nicht ctwa auf cinen dem
Staat vorgegebenen, substanticllen Mindestgchalt, sondern auf die politische Ent-
scheidung tiber das sozialstaatliche Existenzminimum in den Regelsitzen des Bun-
dessozialhilfegeserzes.

Die Bestimmung dessen, was die notwendige allgemeine, materielle Basis fir die
Wiirde des Menschen ist und ob und in welchem MaRe der Staat zu ihrer Gewihr-
leistung verpflichtet ist, lafit sich nicht eindeutig treffen, mufl gerade um des Zicles
Willen variabel und situativ bleiben und ist von zah]reichen Wertungen abhangig.”
Bei der allgemeinen sozialpolitischen Definition der Armut konkurrieren cin abso-
luter Mafistab (»Warenkorb«) mit einem relativen Maflstab (»50% des Durch-
schnittseinkommens« etc.);'*" das Gesetz schreibt neben der eher »absolut« zu ver-
stehenden Bedarfsangemessenheit (§§ 1, 2, 12 BSHG) mit dem » Abstandsgebot« (§ 22
Abs. 4 BSHG) traditionell auch einen relativen Mafistab vor.'

93 ZuElementen der Dogmank negativer Abwehrrechtein Art. 3 GG vgl. neuerdings Stefan Huster, Rechre
und Zicle, Zur Dogmatik des allgemenen Gleichhessatzes, Duncker und Humblor, Berhn 1993; ders.,
tigkewt, JZ 1994, S. 541 ff.

Glewchherr und Verhaltnismafiig

94 Zuihr den vorsichtigen Ansatz bei Bernhard Schhink, Frether durch Eingniffsabwehr — Rekonstruknen
der klassischen Grundrechisfunknon, EuGRZ 1984, S. 497 f1 ; Rolf Stober, SGh 1989, 5 5311, 61; Gowz
Haverkate, Anmerkung in SGb 1986, S. 333.

95 BVerfGE 1, 97 (194); ehenso noch 78, 150 (360)

o6 BVerfGE 48, 146 (361); 45, 187 (228); 40, 121 (133); 43, 19ff.; 82, 6o (80, 85) 2. T 1. V. m. Art. 2 und dem
Sozialstaatsprinzip; BVerwGE 1, 156 bis zu BVerwG 18.7. 1994 ZISH/SGB 1994, $28/9 mut daraus
abgelesteter restrikiiver Interpretation des Ausschlusses der Hochschulaushildung aus § 26 BSHG. Sehr
ausfuhrlich nunmehr Volker Neumann, Menschenwurde und Exastenzminimum, NVwZ 1995, S. 426 fF,

17 BVerIGE 82, 6o (8o, 85, 94): 87, 153 (1700); 91, 93 (108 ff, 111).

98 BVerlGE 94, 93 (108ff., 111)

99 Ausfuhrlicher und noch krinscher Volker Neumann (Fn. 1g).

roo Jo Roll, Understanding Poverry: A Ginde 1o Conceprs and Measures, London 1993 und die Bertrage in
Diether Doring/Walter Hanesch/Ernst-Ulnich Huscer (Hrsg.), Armus im Wohlswand, 1990,

101 Zu thm aktuell Gerd Wenzel, Zur Festserzung der Regelsarze nac

h der Reform des Sozallulterechs,

hitps://doi.org/10.5771/0023-4834-1998-2-162 - Generiert durch IP 216.73.216.78, am 12.08.2026, 17:26:23. © Urheberrechtlich geschiitzter Inhalt. Ohne gesonderte
Erlaubnis ist j i g untersagt, i i Inhalts im ‘mit, far oder in



https://doi.org/10.5771/0023-4834-1998-2-162

IV, Die ambivalente Funktion des Gleichbebandlungsgebots

Die meisten Urteile des Bundesverfassungsgerichts zur Uberpriifung von Sozialrecht
grinden sich essentiell auf Art.3 Abs.1 GG.'"* Und auch die Argumente in den
beiden vorigen Teilen rekurrierten auf Art. 3 Abs.1 GG. Sozialstaat und Gleichbe-
handlungsgebor bedingen einander.'™ Deshalb verwundert es nichr, wenn das Bun-
desverfassungsgericht betonte: »Der Gleichheitssatz mufl sich nicht nur bei der
Vergabe von Uberflu, sondern gerade bei der Verwaltung von Mangel bewih-
ren.«' ™ Dabel ist nach neueren Urteilen des Bundesverfassungsgerichts'™ ein »stren-
gerer Prifungsmafistab« dann anzulegen, wenn der Gesetzgeber in grundrechdich
geschiitzee Freiheiten eingreift, also nach Art. 14 oder 12 GG in geschirzte Sozial-
leistungen, oder wenn sich die Ungleichbehandlung dirckt auf Personen und ihre
grundrechtlich geschiitzte Freiheir nachteilig auswirken kann, also bei fast allen
anderen Ungleichbehandlungen in bedarfsbezogenen I cistungssystemen. Aber die-
ser Schutz hat im Sozialrecht duferst ambivalente Ziige.

1. Avt. 3 Abs. 1 GG und (gerechtfertigte) Diskriminierungen

In Verbindung mit den schon analysierten sozjalstaatlichen Schutzpflichten oder
allein auf der Basis von Art. 3 Abs. 1 GG'™ scheiterten Ausgrenzungen von Gruppen
aus Sozialleistungssystemen an Art. 3 GG.Zu Recht hat hier ein Minderheitsvotum
kritisiert,'” dafl die verfassungsrechtliche Kontrolle tiber Art. 3 GG schirfer ser als
der durch Art. 14 GG gebotene Mafstab,

Andererseits l3ft der Gleichbehandlungsgrundsatz im Rahmen des weiten Gestal-
tungsspielraums des Gesetzgebers Differenzierung nach Kriterien zu, die Ausgren-
zungen aus Leistungssystemen rechtfertigen. So wurde die Verschirfung der Bei-
tragszeiten fir die Erwerbs- und Berufsunfihigkeitsrenten, die vor allem I'rauen
traf,’™ vom Bundesverfassungsgericht'® mit Hinweis auf das Versicherungsprinzip
legitimiert. Mit dem gleichen Argument wurde die Seirkung der Position langjihriger
Mirtglicder der Sozialversicherung gerechtfertigt'® oder wurde es abgelehnt, die
Kirzung des Krankengeldes nach dem Familienstand zu differenzieren, da es wegen
des engen Zusammenhangs von Beitrag und Leistung (Aquivalenzprinzip) allein nach
dem vorigen beitragspflichtigen Entgelt bemessen werden konne.”' Fine Besser-
stellung abhingig beschaftigter Mutter gegentiber nichtbeschaftigten Murtern hat

NDV 1996, S. 501312 und grundsatzlich Wilhelm Breuer/Dietrich Engels, Bericht und Gutachten zum
Lohnabstandsgebor, Schrifrenrethe des Bundesministeriums fur Familie und Senioren, 1904. Wolfgang
Rufner, Verfassung- und europarechtliche Grenzen der Umgestaltung des Sozialhilferechts, VSSR 1997,
S. 59 ff. scheint das Abstandsgebor gar fur verfassungsrechthich geboten anzusehen, hat dann allerdings
Probleme nut Art. 6 GG

102 Vgl. Dieter C. Umbach/Thomas Clemens, Sozialrecht und Verfassungsrecht, VSSR 1992, 8. 265 [{., 277;
Michael Sachs, Die Auswirkungen des allgemeinen Gleichhewssatzes auf das Sozialrecht in der Rechr-
sprechung des Bundesverfassungsgerichrs, VSSR 1994, S. 33 1., Johannes Denck, MDR 1990, S. 281 ff;
Kazl-Jurgen Bieback, Gleichbehandlungsgrundsatz und Sozialrecht, SGb 1989, S. 46-53.

103 Dazu ausfuhrhich: Volker Neumann (Fn. 19).

104 BVerfGE 6o, 16 (43); ahnlich 61, 42 (63); 64, 158 (169); 82, 60 (89)

105 BVerfGE 88, 87 (961L.); 89, 15 (221.); 90, 46 (56); 91, 346 (3621f.).

106 Vgl BVerlGE 74, 9 (24 1) Ausschlufl von Studenten vom Arbeitslosengeld. Vgl schon BSGE 46, 89

107 Richter Katzenstein BVerfGE 74, g, 28 ff.

128 So selbst die Geserzesmatenalien BT-Drs. 107335 S. 59, bestangt durch die Zahlen im Rentenanpas-
sungsbenicht 1988 BT-Drs. 11/3735, S. §3 und Kaltenbach, DAngVers 1988, S.289.

109 BVerfGE 75, 78.

110 BVerfGE 75, 78 (102 {f,, 106) Pilichtmutgheder gegenuber freiwilligen, nicht langjahnigen Mitgliedern

111 BSG v 17.2. 1997 NZS 1997, 226.
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das Bundesverfassungsgericht ebenfalls aus der starkeren Position der auf dem
Arbeitsmarkt gegen Entgelt Arbeitenden gerechtfertigt,’'* obwohl die Schutzpflicht
in Art. 6 Abs. 4 GG unabhangig von der Stellung im Erwerbssystem besteht.

Hier werden die sozialstaathchen Schutzpflichten gegentber sozial Schwachen in
Verbindung mit Art.3 Abs.1 GG nicht bemuht. Art.3 Abs.1 GG (ohne seine
Verbindung mit dem Sozialstaatsprinzip) eignet sich wie Art. 14 GG dazu, die Posi-
tion relativer sozialer Starke zu bewahren oder auszubauen.

2. Gleichbebandlung im System

Argumente der Gleichbehandlung sind oft auf die Eigenlogik spezieller Sicherungs-
systeme oder gar nur einzelner Leistungstypen beschrinkt. Es gilt die »Gleichbe-
pandlung im System«. Sie kann nicht verhindern, daf} ganze Sozialleistungsarten wie
das Schuler-BAf6G oder die oniginire Arbenislosenhilfe abgeschafft werden.

Auch hat der Gesichtspunke der Systemgerechtigkert als Schutz bei Kiirzungen nur
begrenzte Wirkungen. Zwar wiirde erst eine Bindung des Gesetzgebers an die Ge-
staltungstradition und die eigene Gestaltungsentscheidung Rechtssicherheit und Ver-
trauensschutz im sozialen Rechtsstaat garantieren. Aber dagegen sprechen die schon
unter III, 2 behandelten Bedenken. Deshalb ist das Bundesverfassungsgericht hier
sehr zurlckhaltend und betont, »die Systemwidrigkeir fur sich allein (fihrt) noch
nicht zu einem Verstoff gegen Art. 3 Abs. 1 GG. Eine Verletzung der vom Geserz
selbst statuierten Sachgesetzlichkeit kann aber einen solchen Verstoff indizieren.«'"
Die »Indizfunktion« des Systems hat also wieder nur modale, verfahrensrechtliche
Konsequenzen.'! Gemessen an den Prinzipien des Leistungssystems cntscheidet
sich, ob gleiche Sachverhalte ungleich oder gleich behandelt werden. Diese Argu-
mentation lag den beiden letzten grofien und kostentrichtigsten Entscheidungen des
Bundesverfassungsgericht zugrunde. Wegen der Aquivalenz von Beitrag und Lei-
stung sei es ungerechtfertigt, dafl bestimmree Teile des Lohns zwar beitragspflichtig
seien, Lohnersatzanspriiche aber nicht zu begriinden vermégen.'"* Das System der
Kindererziehungszeiten in der Rentenversicherung diene nicht dazu, Beitragsliicken
zu schlieflen, sondern solle die Erziehungsleistung honorieren, weshalb es nicht
gerechtfertigt sei, Erziehungsleistung, die neben der Zahlung von Beitrdgen durch-
schnirtlicher Hohe geschieht, vollig unbeachtet zu lassen."*

112 Hinsichtlich der Begunstigung erwerbstatiger Mutter gegeniiber anderen Muttern durch das Mutter-
schaftsgeld etc.: BVerfGE 64, 229 (238(L.); 65, 104 (122 fL.); Drererausschufl vom14. 11. 1984 SozR 7830
§ 13 Nr.6; 2. Kammer des 1. Senats v. 3.4. 1987 SozR 7830 § 13 Nr. (1.

113 BVerfGE 66, 214 (223/4); ebenso BVerfGE 75, 382 (395/6); 76, 130 (140). Dazu: Paul Kirchhof, Der
allgemeine Glechheitssatz, in: Josef Isensee/Paul Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts Bd. V
1992, § 124, 5.837(f, S.941 fl. Rn.231[f; Franz Joseph Peine, Systemgerechtigkeir, 1985, passim,
inshesondere S. 56 f,, 282ff,; Christian Starck, in: v. Mangoldi-Klein-Stark, Das Bonner GG, Bd. 1,
3. Aufl. 1985, Art. 3, Rn. 33 1.

114 Vor allem ber der Bildung der Vergleichsgruppen in Ar. 3 Abs. 1 GG, vgl. Axel Kokemoor, SGb 1996,
S. g10ff., 412 ff. und Karl-Jurgen Bicback, SGb 1989, S. 46 ff.

115 BVerfGE 92, 53 (71 4f.).

116 BVerfG v. 12.3. 1996 NJW 1996, 2203 ff. = BVer[GE 94, 241. Vgl. Christine Holler, Verlezung des
Gleichheitsgebots bei Zusammentreffen von Kindererzichung mit Rentenbeitragen, DAngVers 1996,
S.425-426.
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3. Systemiibergreifende Differenzierung und Gleichbehandlung durch
Mindeststandards

Insowetit folgt aus Art. 3 Abs. 1 GG auch ein institutioneller Schutz von Leistungen
der Sozialversicherung.''” Denn es wire eine nicht zu rechtfertigende Ungleichbe-
handlung, erhielte eine Person, die gezwungen wurde, langjdhrig in ein Schutzsystem
einzuzahlen, nur eine Leistung, die sich nicht von der Leistung unterscheidet, die
auch ohne solche Beitragszahlung im allgemeinen Sozialhilfesystem gewihre wird."™®
Die Sozialversicherung muf fiir »Durchschnittsbeitragszahler« Leistungen garantie-
ren, die einmal das Niveau der Sozialhilfe erreichen und das Existenzminimum
sichern und zum anderen die Qualitat der Sozialhilfe Gberschreiten, sei es in der
Héhe, sei es in der Art der Leistung (keine Bedurftigkeitspriifung).

Eine weitere, uber die Systemgerechtigkeit hinausgehende Konsequenz ist bisher
vom Bundesverfassungsgericht nur teilweise gezogen worden. Die grundrechtlichen
und sozialstaatlichen Schutzpflichten liegen quer zu den einzelnen Leistungssyste-
men. So weit sie in einem Bereich typischerweise konkretisiert werden, ist der
immanente Zwang grof}, diese Standards ber die Garantie der Schutzpflicht in
Verbindung mit Art.3 Abs.1 GG und dem Sozialstaatsprinzip auch auf andere
Bereiche zu Ubertragen, in denen sie dann ein Mindestniveau sichern. So haben
Steuer- und Kindergeldrecht das Existenzminimum zu achten, wie es durch den
Sozialhilferegelsatz bestimmt wird."" Auch wenn diese Entwickiung hin zu einer
systemiibergreifenden Rationalitét des Sozialstaats von Art. 3 Abs. 1 GG her geboten
ist,’** werden Verhiltnismifigkeit und Gleichheitssatz weitgehend noch auf das
jeweilige System beschrankt und an scine sektorale Logik gebunden.

V. Sozial- und verteilungspolitische Aspekte

Als Ergebnis lifit sich festhalten, daf nur in bescheidenem Mafle ein Schutz gewihrt

wird, der allerdings den wesentlichen Prinzipicn des Sozialstaats, der Solidaritat mit

den Benachteiligten und der materiellen Gleichbehandlung entsprichr.

Ist damit der Versuch gescheitert, uber die Anwendung der Eigentumsgarantie des

Art. 14 GG auf Sozialleistungsanspriiche das verfassungsrechtliche Prinzip von »Si-

cherheit« aus dem 19. Jahrhundert, den liberalen Rechtsstaat und die Garantie des

Eigentums, mit dem verfassungsrechtlichen Prinzip von »Sicherheit« des zo. Jahr-

hunderts, dem Sozialstaat, in Einklang zu bringen? Die Frage muf8 in threm Ansatz

weitergehend gestellt werden. Was ist »Sicherheit« im demokratischen und sozialen

Rechtsstaat? Von Scheitern wird nur der sprechen konnen, der unter »Sicherheit« die

Sicherheit des festen »Besitzstandess versteht,

Bei dem Schutz gegen Abbau und Umbau von Sozialleistungen geht es um die

Sicherheit durch staatliche Umverteilung. Verteilungspolitische Gerechtigkeit wird

aber traditionell an drei Prinzipien gemessen: Beitrags- oder Leistungsprinzip,

ti7 Vgl den Ansaiz in BVerfGE 45, 376 (387): Die Uniallversicherung gewahre einen sozalstaathich
gebotenen Schuiz, der nicht durch das allgemeine System des Schutzes sozial Schwacher, die Sozialhilfe,
erserzt werden konne.

158 Franz Ruland, Die Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts vom 16. 7. 198 zum Eigentumsschurz
von Anrechten aus der geseizlichen Rentenversicherung, Deutsche Rentenversicherung 1986, 8. 20 m. w.
N.: Karl-Jurgen Bieback, ZfS 1985, S. 705 ff,, 716/17.

119 BVerfGE 82, 6o (80, 85, 94); 87, 153 (170£.3; 04 (108 ff, 1113

120 Ausfuhrlicher dazu Karl- Jurgen Bieback, SGh 1989, 5. 46— 1. Fur das Steuerrecht Axel Schmidr-Liebug,

Das verfassungsrechtlich geschutzte, das sozialrechdich gewahrte und das einkemmensteuerhich zu
beachtende Existenzmimmum, BB 1992, S. 107-116.
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Gleichheitsprinzip und Bedirfnisprinzip.’*' Dicse Prinzipien sind weder sclbst ein-
deutig, noch ist ihr Verhalinis zucinander klar, noch sind sic allgemein akzeptiert. In
unserer Gesellschaft streiten unterschiedliche, miteinander konfligierende und gut
begriindete Konzepte distributiver Gerechtigkeir miteinander.
Daraus folgt meines Erachtens einmal, dafl ein Konzept fiir den Schutz von Positio-
nen im sozialstaatlichen »Verteifungskampf« den pluralistischen Gerechugkeitsvor-
stellungen gentgen mufl und nicht nur auf ¢in Prinzip distributiver Gerechrigkeit
gestitzt werden kann. Deshalb ist die Dominanz in der offentlichen und verfas-
sungspolitischen Diskussion, die der Schutz von Sozialversicherungsleistungen durch
Art.14 GG und damit das Prinzip der Verteilung nach Beitrag und Leistung ein-
nimmt, nicht plausibel. Entweder muf dieses Schutzkonzept selbst erweitert oder
aber durch andere Konzepte erganzt werden. Dic zweite Alternative wurde hier
enrwickelr,
Zweitens folgt daraus, dafl der Konflikt zwischen Konzepten distributiver Gerech-
tigkeit nicht autoritativ, sondern nur iiber faire Verfahren der Konsensbildung gelést
werden kann. Hier liegt die Notwendigkeit fur Konzeptionen der prozeduralen
Gerechtigkeit.'** Soziale Sicherheit als Gewiftheit und Vertrauensschutz im Vertei-
lungskonflikt kann heute nicht mehrin den Kategoricn cines dem Staat vorgegebenen
oder ihm aufgegeben Eigentums gedacht werden. Sie wird nur allgemein verfahrens-
rechtlich zu begriinden sein durch einen Diskurs tiber die berechtigten Sicherheits-
und Verteilungsintcressen unterschiedlicher Generationen und Gruppen. Praktisch
realisieren liefle sic sich nur in dem, was »Moderne« auch verfassungsrechtlich aus-
macht, die Transparenz und Rarionalitit demokratischer Verfahren der Entscheidung
und die Anerkennung aller Biirger als gleicher Staatsbirger mit gleichem Anspruch
auf Achtung.’** Hier hat die Praxis eimige Formen entwickelt, die Xontinuitdtsinter-
essen mit notwendigen Verinderungen verbinden:

- Grundlegende Reformen nur uber eine »Grofle Koalition« des Parlaments, wie
beim AFG von 1969, beim GSG von 1992 und allen groflen Rentenreformen seit
1956,

- hinreichende Erarbeitung von Alternativen iiber plural zusammengesetzte Sach-
verstindigenkommissionen, wie dfter in der Rentenversicherung, aber viel zu
selten in der Kranken- und gar nicht in der Arbeitslosenversicherung,

~ Entwicklung moglichst inhirent flexibler, langfristig stabiler Anpassungsmodali-
taten, wic in den Formeln zur Anpassung der Altersrenten oder auch der Regel-
sitze der Sozialhilfe und

- die Festlegung auf einen festen, vorhersehbaren Typus von Ubergangsrecht.""

121 Vgl Michael Walzer, Spharen der Gerechrigket, 1992, S. 51 ff.; Ronald Dworkin, What1s Equahty? Part
1: Equality of Welfare, (1981) 10 Philosophy and Pubhic Affairs, S. 185-246.

122 Vgl Klaus F. Rohl, Vertahrensgerechugkeit (Procedural Justce). Einfuhrung in den Themenbereich und
Uberblick, Zeitschrift fur Rechissoziologie 1993, S. 1—34; Volker H. Schridt, Zum Verhaltns prozedu-
raler und distributiver Gerechuigkerr = Am Beispicl «lokaler« Verteilungsprobleme, Zewschrift fur
Rechissoziologie 1993, S. 85-96.

123 Allg. hierzu Jurgen Habermas, Fakuzitat und Geltung, 1992, passim, insb. S. 109 ff., sowie Gunter
Frankenberg, REPUBLIK und SOZIALSTAAT, KtV 1995, S.25—41, 3710

124 Vgl hierzu den positiven neuen Ansatz in § 422 SGB 111, wahrend eine vorhersehbare Anpassungsformel
fur einen »regelgebundenens BundeszuschuB zur Arbeitslosenversicherung, wic thn § 287 des Entwurdes
eines Arbeits- und Strukturforderungsgesctzes (ASFG) der SPD v 18.5. 1995 BT-Drs. 13/144¢ ver-
suchee, nicht Gesetz geworden 15t
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