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Aufsatze und Berichte

Verfassungsrechtliche Rahmenbedingungen und Grenzen fiir Reformen
der Sozialsysteme im Zeitalter der Globalisierung

Von Prof. Dr. Heinz-Dietrich Steinmeyer

1. Einleitung

Die sozialen Sicherungssysteme stehen weltweit vor er-
heblichen Herausforderungen und unter erheblichem Re-
torm- und Konsolidierungsdruck. In dieser Abhandlung
soll den verfassungsrechtlichen Rahmenbedingungen und
Grenzen fir die sich aus der Globalisierung ergebenden
Reformnotwendigkeiten insbesondere am Beispiel eines
sog. Schwellenlandes — Brasilien — und einer ctablierten
Industrienation — Deutschiand — nachgegangen werden!.

Die sozialen Sicherungssysteme in den Staaten dieser Welt
sind auBerordentlich unterschiedlich und — richtigerweise —
soll jedes soziale Sicherungssystem dic gelebte soziale Reeali-
tit im betreffenden Land widerspiegeln. Tut sie das nicht, so
ergeben sich unerwiinschte Wirkungen, die bis hin zum
Versagen der Systeme fiihren konnen. Dies kiingt wie eine
Setbstverstindlichkeit, bedart aber gleichwohl der Betenung,
da m den vergangenen Jahrzehnten in vielen Lindern — oft
durch falsche und anch ideologische — Beratung von auBen
Systeme eingeflihrt worden sind, die sich dann spiter als
nicht tanglich oder stark nachbesserungsbediirftig erweisen.
Gerade Stidamerika liefert dafur Beispiele, die sich insbeson-
dere auf das sog. chilenische Modell und seine Nachahmer in
anderen Staaten Lateinamerikas beziehen. Derartige Bei-
spiele sind auch in Osteuropa und Sitdosteuropa anzutreffen,
wie der Autor bei eigenen Beratungstitigkeiten in diesen
Lindern feststellen konnte,

II. Systemstrukturen sozialer Sicherungssysteme

Andererseits lasst sich feststellen, dass die sozialen Siche-
rungssysteme  der verschiedenen Staaten einer gewissen
Gruppierung nach Systemstrukturen durchaus zuginglich
sind. 8o sind Staaten anzutreffen, deren soziale Sicherheit
vom Versicherungsgedanken geprigt ist; diese werden ge-
memhbin mit dem Zltesten System — dem deutschen — in
Verbindung gebracht und deshalb als sog. Bismarck — Sys-
reme klassifiziert. Am britischen Vorbild und mehr am Fiir-
sorgedanken und der Steuetfinanzierung sowie der Erfas-

sung der gesamten Bevélkerung orientert sind Systemne, die
man wegen des intellekruellen Schépfers |, Beveridge-Syste-
me" nennt®. Dem Bismarck’schen Modell folgen in Europa
neben Deutschland insbesondere Frankreich, Osterreich
und Italien. In den Amerikas kann man das US-amerikani-
sche System und wohl auch das brasthanische daza zihlen.
Den Idecn Beveridges folgen neben GroBbritannien ins-
besondere viele seiner friheren Kolonien wie Australien
und Neuseeland und mit einer gewissen Berechtigung auch
Kanada. Die ehemals sozialistischen Staaten unter Einschluss
Chinas sind oder waren im Bereich der Alterssicherung
geprigt von einer Basissicherung fiir alle — sog. Social Ac-
count — und darauf aufbauend ecinem einkommensbezoge-
nen sog. Personal Account. Im Bereich der Gesundheits-
versorgung war ein staatliches und steuerfinanziertes System
vorherrschend. Bedeutung hat in den neunziger Jahren fir
die Alterssicherung schlieflich noch ein Bericht der Welt-
bank entwickelt, die ein dreistufiges System vorschlug?,
dessen ,,Spuren” sich heute noch in Osteuropa aber auch in
Stidamerika finden.

III. Anpassungsbedarf und Anpassungsmdoglich-
keiten sozialer Sicherungssysteme

Soziale Sicherungssysteme bediirfen immer wieder der
Anpassung, woriiber spiter noch eingehend zu berichten
sein wird. Gleichzeitig bedarf es aber der Feststellung, dass
sie typischerweise von hoher Kontinuitit sind und sich die
Anderungsmoglichkeiten in Grenzen halten. Dies sei an
einigen Beispielen erldutert. Chile hat seine radikale Neu-

1} Vortrag, gehalten am 3. 4. 2012 bei einem Symposium zu |, Sozial-
staat und Globalisierung® an der Juristischen Fakultit der Ponrificia Uni-
versidade do Rio Grande do Sul (PUCRS) in Porto Alegre/Brasilien.
Der Vortragsstil wurde weitgehend beibehalien.

2) Zur Geschichte des Sozialrechts siche Eichenhofer, Sozialrechr,
7. Aufl. Tiibingen 2010, Rn 32

3) Averting the Old Age Crisis — Policies to Protect the Old and Pro-
mote Growth — A World Bank Research Report, Oxford/NewYork
1994,
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ordnung der Alterssicherung, die als das chilenische Modell
in die Annalen der internationalen Sozialpolitik cinging,
eingefiihrt, als das bisherige System vollig versagt hatte und
eine grundsirzliche Neuordnung — gleich in welche Rich-
tung — unabweisbar war®. Der Erfolg der Weltbank und
ihrer Empfehlungen ist neben der mit den Empfehlungen
auch verbundenen Krediten auch dem Umstand zu verdan-
ken, dass bei diesen Lindern bei der Transformation von
der soziahstischen Wirtschaftsordnung zur markewirtschaft-
lichen Wirtschaftsordnung eine weitgehende Umgestaltung
unabweisbar war. Auf der anderen Seite hat sich die Euro-
piische Union — von den dafiir notwendigen Kompetenzen
einmal abgesehen — nie ernsthaft der Frage genihert, die
sozialen Sicherungssvsteme der Mitgliedstaaten in Aufbau
und Strukeur einander anzugleichen. Vielmehr vertraut
man einer.stetigen Konvergenz der Systeme und begleitet
dies durch die sog. Offene Methode der Koordinierung?,
die sich dadurch auszeichnet, dass die Systeme aneinander
gemessen und gemelnsame Ziele der jeweils nationalen
Sozalpolitiken formuliert werden.

Fragt man nach dem Grund fiir ein derartiges Behar-
rungsvermégen der Systeme, so sind mehrere Aspekte zu
riennen.

Soziale Sicherungssysteme zeichnen sich aus durch er-
hebfiche Komplexitit, einen detaillierten organisatorischen
Aufbau und hohen Kapitalaufwand. Bei Systemen der Al-
terssicherung geht es regelmaBig um ausgesprochen lang-
fristige Verbindlichkeiten, die nicht nur aber auch aus ver-
fassungsrechtlichen Griinden weitgchend erfiillt werden
miissen. Ein Gesundheitssystemn stellt klassischerweise einen
Markt — insbesondere fiir die Leistungserbringer aber ggf.
auch die Versicherer — in einer GréBenordnung dar, dic
andere sonst als zencral hervorgchobene Teillmirkee als
durchaus bescheiden erscheinen isst. Hier bildet sich ein
wirtschaftliches und organisatorisches Geflecht, das sich
kaum radikal auflosen oder verindern lasst. Dies gilt im
Grundsatz auch fiir steuerfinanzierte Sicherungssysteme
und Systerne zur Armutsbekampfung.

Nach den Erfahrungen des Autors nicht zu unterschitzen
sind auch psychologische Aspekee. So waren in Osteuropa
vor 1990 Gesundheitssysteme vorherrschend, bei denen
staatliche Einrichtungen fiir aus der Sicht des Biirgers kos-
tenlosen Gesundheitsschutz sorgten. Eine Reihe von Staa-
ten hat dies dann durch Krankenversicherungssysteme er-
setzt, was zu erheblichen Schwierigkeiten bei der Umset-
zung fuhrte; cs war schwer, den Biirgern klarzumachen,
dass das, was bisher kostenlos zur Verfiigung gestellt wurde,
nunmehr nur noch gegen einen Versicherungsbeitrag zu
haben war®. Unter diesem Gesichtspunkt schwerer Ande-
rungen zuginglich sind soziale Sicherungssysteme auch des-
halb, weil sich die Biirger in ihrer Lebensplanung auf die
Systeme einstellen. In einem Land mit einer bescheidenen
Basissicherung im Alter stellen sich die Bilirger frihzeitig
darauf ein, fiir das Alter auch selbst noch — freiwillig —
vorsorgen zu milssen wihrend in emnem Land mit einer
groBiziigigen Alterssicherung e derardge Bedarf kaum be-
steht und die Burger sich auch dementsprechend verhalten.
Betspiele dafiir sind in Euvropa Grofbritannien einerseits
und Italicn andererseits.

Diese Uberlegungen soliten nun nicht dahin missverstan—
den werden, dass die Sicherungssysteme fiir Verinderungen
unzuginglich sind. Das wire angesichts der noch zu erdr-
ternden Herausforderungen geradezn fatal und widerspricht
auch der Lebenserfashrung vom Sozialrecht als einem
Reechtsgebiet mit sich stindig dndernden Regelungen. Es
bedeutet nur, dass die Anderungen typischerweise innerhalb
des geltenden Systems erfolgen und grundlegende Ande-
rungen nur sehr langfristig erfolgen kdnnen. So ist es flir
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Staaten, die ihre Alterssicherung nach dem Umlageverfah-
ren (Pay As You Go) finanzieren, praktisch unméglich, das
System kurz- oder mittelfristig auf Kapitaldeckung umzu-
steflen, da die Anspriiche nach dem Umlageverfahren wei-
terhin bedient — also finanziert — werden miissen und
gleichzeatg ein Kapitalstock aufgebaut werden muss. Die
wihrend der Umstellungsphase erwerbstitige Generation
mfisste also sowohl die Renten der jetzigen Rentner als
auch den Kapitalstock der eigenen Alterssicherung finanzie-
rer1, wire also — untragbar und damit unrealistisch — doppelt
belastet. Hier mogen dann verfassungsrechtliche Erwigun-
gen in die gleiche Richtung weisen, indem auch die im
Unilageverfahren finanzierten Renten Bestandsschutz ge-
nieBen; die Macht des Faktschen setzt aber mindestens
ebenso wirksam Grenzen. Sofern es um organisatorische
Neuvordnungen geht, kennt jeder politisch Verantwordiche
die Bebarrungskrifte bestehender Strukturen. SchlieBilich
erfreuen wir uns in unseren Lindern demokratischer Re-
gierungssysteme, was Anderungen ebenfalls Grenzen setzt.

Diese Uberlegungen wiederum sollen nicht bedeuten,
dass verfassungsrechtliche Fragen gegenstandslos sind. Es
ging vielmehr zunichst nur darum, aufzuzeigen, dass auch
andere Rahmenbedingungen greifen.

Verfassungsrechtliche und auch sonstige Grenzen von
Reformen sozialer Sicherungssysteme lassen sich abstrakt
und vor dem Hintergrund der jeweiligen nationalen Ver-
fassungen erortern und fibren dann jeweils — verdienstvoll
— tief hinein in die jeweilige verfassungsrechtliche Dogma-
ok, Hier soll dieser Weg nicht beschritten werden sondern
ausgehend von Anlissen eine verfassungsrechtliche bzw.
verfassungsrechtsvergleichende Betrachtung vorgenommen
werden. Angesichts des Themas |, Globalisierung und soziale
Sicherheit™ scllen deshalb die Herausforderungen durch die
Globalisierung und die zur Herstellung der Wettbewerbs-
fihigkeit in ciner globalisierten Welt erforderlichen Mal-
nahmen in den Vordergrund gestellt werden.

IV. Herausforderungen fiir soziale Sicherungs-
systeme durch die Globalisierung

Was also sind die Herausforderungen, um die es hier zu
gehen hat? Dazu bedarf es einer Besinnung auf das, was
Globalisierung bedeutet, obwohl dieses Stichwort derzeit
eigentlich in aller Munde ist. Man kann Globalisierung
vielleicht kennzeichnen als Verdichtung des Zusammen-
lebens und als Intensivierung der Interaktion der Mensch-
heit?, Damit ist aber lediglich das Phinomen beschrieben,
nicht aber die durch die Globalisierung verursachten He-
rausforderungen.

Wirtschaftlich betrachtet bedeutet dieses Zusammenrii-
cken einen dirckteren Wetthewerb der Volkswirtschaften
mit der Folge, dass sich etwa Unterschiede bei den Lohn-
kosten unmittelbarer auswirken. Es bedeutet aber auch, dass
nationiale Grenzen an Bedeutung verlieren und dass nicht
nur Kapital in Gestalt ven Investitionen sondern auch Ar-
beit in Gestalt von Arbeitskriften mobiler wird. Die inter—
nationale Wirtschaft wird auch arbeitsteiliger, indem ein-

4) Siehe zu Chile Guillermo Larrain Rels: Enhancing the Success of
the Chilean Pension System in: A Quarter Century of Pension Reform
i Latin America and the Caribbean. Inter American Development Bank,
Washingron, % C., 2003; kritisch zu dieser Reform etwa Peter R. Ors-
zag/Joseph E. Stiglitz. ,,Rethinking Pension Reform: Ten Myths About
Social Security Systems®. World Bank, Washington 1. C. 1999,

3) S. nzher Pelka, in: Schwarze (Hrsg), EU-Kommentar, 3. Aofl
2012, Ast. 6 AEUV Tn 1531, mwN.

6) Zu den sog. Transformationskindern vgl. Steinmeyer, Was bleibt
tibrig? Erfahrungen aus Beratungstitigkeiten in Mittel-, Ost- und Siiden-
rapa, FS Ademeit, Kéln 2008, S. 737 ff.

7y Zacher, Globale Sezialpolitik — Einige Zuginge, m: Festschrift Her-
zog, Miinchen 2009, S. 537.
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zelne Industrien sich vorzugsweise auf bestimmte Linder
konzentrieren. So findet in Europa eine arbeitsintensive
Produktion nicht verderblicher und leicht transportierbarer
Giiter wic Textilien so gut wie nicht mehr statt.

Die Abwanderung von Arbeitsplitzen fithrt zu Arbeits-
losigkeit, sofern der Wegfall dieser Arbeitsplitze nicht durch
andere Industrien aufgefangen werden kann. Arbeitslosig-
keit ist dann nicht nur eine Herausforderung der Systeme
zum Schurz gegen das Risiko der Arbeitslosigkeit sondern
wirkt sich auch negativ auf die Finanzierung der anderen
sozialen Sicherungssysteme aus, die Leistungsversprechen
.aus besseren Zeiten® zu erfilllen aber wegen der Arbeits-
losigkeit mit niedrigeren Beitrigen zu rechnen haben.

Diese Entwicklung trifft Deurschiand ebenso wie Brasi-
lien, wenn auch jeweils in unterschiedlicher Ausprigung.
So 1st das deutsche Lohnniveau deuclich héher als das Brasi-
liens, aber auch Brasilien als dynamische und schnell wach-
sende Volkswirtschaft hat bereits ein Lohnniveau, das die
Lohn- und Produktionskosten in Vietnam zu einer Heraus-
torderung werden lidsst. Das kann dann dazu flihren, dass die
Prioritit bei den Lebensbedingungen der Unternehmen
und nicht mehr denen der Menschen liegt und die Staaten
an Gestaltungsoptionen einbiiflen. Dies wird auch als Glo-
balisierungsfalle bezeichnet.

Das fiihrt aber sogleich zu der Frage, ob die Antwort auf
die Globalisierung der Abbau der Sozialeinkommen und
die Senkung der Leistungen der sozialen Sicherungssysteme
sein muss; dies wird in Deutschland viel diskutiert, wiirde
aber in der Situation Brasiliens, das gerade erfolgreich ver-
sucht, auch die Armsten der Armen zu erreichen und das
Sicherungsniveau anzuheben, auf Unverstindnis stoBen.

Auch in Deutschland ist man sich bewusst, dass es aus-
geschlossen ist, aus Deutschland ein Billiglohnland zu ma-
chen, wenn der deutsche Durchschnittslohn bei 83 € pro
Tag liegt, der in Vietnam aber bei gerade einmal 5 bis 6 €.

Dies lisst sich ebenso auf Brasilien iibertragen, wo der

Durchschnittslohn pro Tag bei etwa 30 € licgt.

Was also ist zu tun? Wie bereits aus den bisherigen Uber-
legungen ersichtlich kann die Lisung nicht in einem ,,Race
to the bottom™. bestehen. Die Volkswirtschaften erweisen
sich — zumindest bisher — trotz héherer Lohnkosten als
konkurrenzfihig, wenn sie ihr Angebot diversifizieren und
sich auf Industrien konzentrieren, die eine besondere Infra-
struktur oder besonderes Know-How crfordern.

Steigt man in die Diskussion um die Globalisierung ticfer
ein, so ergibt sich bald, dass der reine Lohnkostenvergleich
nicht weiter fiihrt. So ist Deutschland als Exportnation mit
der Globalisierung bisher nicht schlecht gefahren, auch
wenn Arbeitsplitze abgewandert sind und Brasilien wird in
renommierten Untersuchungen sogar als Gewinner der
Globalisicrung bezeichnet®. Die brasilianischen Wachstums-
raten waren in vergangenen Jahren beeindruckend; jlingst
hat sich das Wachstum aber merklich verlangsamt.

Was alle diese Staaten stattdessen aber tun miissen, ist eine
Uberarbeitung ihrer Systeme, um sie zukunftstauglich zu
machen. Die Systeme miissen an Effizicnz gewinnen. Fiir
Erfolg in einer globalisierten Welt sind stabile gesellschaftli-
che Verhiltnisse und die Existenz oder der Aufbau funk-
tionierender und leistungsfihiger Institutionen im Bereich
der sozialen Sicherungssysteme mindestens ebenso bedeut-
sam wie der Blick auf das Niveau der Lohnkosten,

Das bedeutet etwa, dass die Staaten sich den Herausfor-
derungen stellen, die sich aus der demographischen Ent-
wicklung, der gestiegenen Lebenserwartung und einer ge-
wissen offenbar unvermeidbaren Arbeitslosigkeit ergeben.
Dabei sind die Bedingungen und Herausforderungen fiir
Brasilien und Deutschland durchaus unterschiedlich. Wih-
rend in Deutschland die Uberalterung der Bevélkerung zu
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erheblichen Einschnitten in die Sicherungssysteme zwingt,
in deren Folge die Leistungen etwa der Rentenversicherung
trotz Vetrlingerung der Lebensarbeitszeit sinken und die
Politiker noch die Augen verschliefien vor den Belastungen,
die auf Krankenversicherung und die Pflegeversicherung
zukommen, hat Brasilicn eine vergleichsweise junge Bevél-
kerung, so dass das Problem einer Alterung der Bevilke-
rung nicht so sehr driingt wie in Deutschland, auch wenn
sich auch Brasilien in absehbarer Zeit darmit wird auseinan-
dersetzen miissen”. Im Vordergrund steht in Brasilien der-
zeit die Beseitigung von Armut aber auch die Erhéhung des
»Gerechtigheitspotenzials™ des bestehenden Systems der so-
zialen Sicherheit. T Vordergrund steht — wie die jlingscen
und gerade von der Prisidentin verabschiedeten Reformen
zeigen — eine Verbesserung der Gesundheitsversorgung?!®.
Bedeutsam fiir viele sog. Schwellenlinder ist auch eine
Verbesserung des Einzugs von Sozialversicherungsbeitrigen
aber auch von Steuern, um so eine ausgewogene Finanzie-
rung der Sicherungssysteme sicherzustellen. Erfahrungen
des Autors beil Beratungstitgkeiten in Ost- und Siidost-
europa haben gezeige, dass oft bis zu 30% der Unternehmen
die Sozialversicherungsbeitrige nicht zahlen, was wegen der
gleichwohl bestehenden Leistungspflicht der Sicherungssys-
teme zu emner hohen Belastung derjemigen flihre, die ihre
Beitrdge tatsichlich entrichten oder aber zu Defiziten, die
den Staatshaushalt belasten'!. SchlieBlich ist ein Problem
Brasiliens wie vieler anderer Schwellen- und Entwicklungs-
linder der sog. informelle Sektor!?, der n Brasilien etwa
40% des Druttonationaleinkommens ausmacht, Er tiber-
steigt damit den Wert, der sich in Indien und China fest-
stellen lasst, deutlich und wird als ein Grund bezeichne,
der Brasihen geringere Wachstumsraten beschert als diese
etwz von China und Indien erzielt werden.

Fasst man all dies zusammen, so kommt man zu dem fast
banalen Ergebnis, dass in Folge der Globalisierung es drin-
gend geworden ist, dass die Staaten hinsichtlich ihrer sozia-
len Sicherungssysteme ,,ihre Hausaufgaben machen®.

V. Aufgaben aktueller brasilianischer und deut-
scher Sozialpolitik

Hier unterscheiden sich dann die Aufgaben, die Brasilien
zu bewiltigen hat, durchaus von denen der deutschen und
auch europiischen Sozialpolitik, wenn sich auch anderer-
seits deuiliche Beriihrungspunkte ergeben.

1. Brasilien

So ist Brasilien nicht nur dabei, sein Systern der Gesund-
heitsversorgung zu verbessern und effizienter zu machen,
was dann als Endziel einen allgemeinen Zugang zu sachge-
rechten Gesundheiesdienstleistungen hat und damit auch
die gesellschaftlichen Verhiltnisse verbessert. Im Bereich der
Alterssicherung sind auch Privilegien abgebaut worden, die
sich 1n den Versorgungssystemen des Sffentlichen Dienstes
ergeben haben. Ganz besonders hervorzuheben ist aber das
von Prasident Lula mitiierte Programm Bolsa Familia, das
jetzt unter der Prisidentin Rousseff im Plano Brasil sem
Miséria seine Fortsetzung findet. Bolsa Familia [Esst sich

8) Siehe etwa ,Globalisicrung: Entwicklungen in Schwellenlindern
und ihre Auswirkungen®™, Monatsbericht des Bundesministeriums der Fi-
nanzen — April 2006, S. 73 ff.

9) 8. dazu Ferreira Savela, Pension Reform in Brazil: The Challenge
of Labor Inciusion, 3th International Research Conference on Social Se-
curity ,,Social security and the labour market: A mismatch?”, Genf 2007,

10) Zur Gesundheitsversorgung in Brasilien siehe auch Giovanella/
Souza Porto, Gesundheitswesen und Gesundheiwspolitik in Brasilien, Ar-
beitspapier 23/2004 des Instituts filr Medizinische Soziologie des Klini-
kums der Johann Goethe Universitdt Frankfurt am Main.

11) Steinmeyer, FS Adomeit, S. 737 ff.

12} 8 dazu auch 5. dazu Perreira Savola, aaG.
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dahin kennzeichnen, dass arme Familien mit Kindern di-
rekte Transferleistungen erhalten, sich aber im Gegenzug
verpflichten, ihre Kinder in die Schule zu schicken und sie
auch regelmifigen Gesundheisuntersuchungen unterzie-
hen zu lassen. Damit hilft Bolsa Farmiha bei der Bekimp-
fung der aktuellen Armut und veranlasst Familien, in ihre
Kinder zu investieren, um so den Teufelskreis der Armut zu
durchbrechen und Armut in der Zukunft zu reduzieren.
Das neue Programim ,,Plano Brasil sem Miséria® setzt da an
und will das Einkommen der armen Familien erhéhen und
ihnen vetbesserten Zugang zu 6ffentlichen Dienstleistungen
und Initiativen und privaten Hilfestelluingen geben. Ver-
mehrt angegangen wird auch die Bekimpfung oder Redu-
zierung des informelien Sektors, was durch Anreize aber
auch verbesserte Uberwachung und Kontrolle geschehen
kann.

2. Deutschland

Deutschland — oder etwas verallgemeinernd Europa —
sicht sich anderen Reformmotwendigkeiten gegeniiber.
Auch Deutschland hat zwar einen informellen Sektor — die
sog. Schwarzarbelt ist durchaus verbreitet — die Dimensio-
nen sind aber sehr viel bescheidener und sie spielt sich
insbes. im Bereich der Privathaushalte und der haushales-
nahen Dienstleistungen ab. Armutsbekimpfung hat in
Deutschland eine geringere Bedeutung als in DBrasilien,
auch wenn auch in Deutschland Ziel der Sozialpolitik in
diesem Bereich die Durchbrechung des Teufelskreises der
Armut ist. Hier ist mit der Grundsicherung fiir Arbeit-
suchende (Hartz IV) ein vergleichbarer Weg des Férderns
und Forderns eingeschlagen worden. Andere Lander der
Eurczone sehen sich aber angesichts der Furo-Krise einer
wachsenden Armut gegeniiber. Im Bereich der Alterssiche-
rung 1st das System an die erhdhte Lebenserwartung sowie
die gesunkene Geburtenrate angepasst worden. Dies ge-
schah durch Heraufsetzung des Renteneintrittsalters aber
auch durch Absenkung der Leistungen und die Einflihrung
eines sog. demographischen oder Nachhaltigkeits-Faktors
in der Rentenversicherung; dieser besteht darin, dass das
zahlenmiBige Verhiltnis von Beitragszahlern zu Rentnern
und seine Verinderungen bei der Entwicklung des Renten-
niveaus beriicksichtigt werden. Die Versicherten sind anch
in stitkcrem MazBe als bisher veranlasst, durch Eigenvor-
sorge zu ihrer Alterssicherung beizutragen. Fir den Bereich
der Krankenversicherung muss kritisch angemerkt werden,
dass im Vordergrund immer noch Reformen eher kure-
fristiger Wirkungen stehen und die langfristigen Fragen und
Probleme bisher eher vernachlissigt werden. Entsprechen-
des gilt leider auch fiir die soziale Pflegeversicherung, ein
System, das — basierend auf dem Prinzip der Sozialversiche-
rung -~ bei Pflegebedinftigkeit Pllegeleistungen zur Ver-
fugung stellt.

V1. Verfassungsrechtliche Rahmenbedingungen

Wendet man sich vor diesem Hintergrund nun den ver-
fassungsrechtlichen Rahmenbedingungen zu, so ist als
Selbstverstindlichkeit zunichst zu konstatieren, dass es fur
jedes Land auf die jeweilige nationale Verfassung ankommt,
wobei fiir Deutschland neben dem Grundgesetz auch die
Europiischen Vertrige zu nennen sind, die nicht nur aber
auch in der Sozialpolitik eine immer groBere Rolle entfal-
ten. Mercosur' ist im Vergleich dazu instutunonell weniger
ausgebaut und hat bisher keine eigene supranationale
Rechtsordnung geschaffen, wie das bel der Europiischen
Umion der Fall ist. Es ist aber auch festzustellen, dass aller-
orten — global — die Verfassungen vor den Herausforderun-
gen durch die Globalisierung stehen .
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1. Deutschland

Es sei deshalb zunichst auf die rechtlichen Rahmenbe-
dingungen eingegangen, die sich in Deutschland flir Refor-
men im Bereich der sozialen Sicherheit ergeben'®, um dann
aus vergleichender Perspektive auf die brasilianischen Rah-
menbedingungen einzugehen.

a. Gesetzgebungskompetenzen

Aus deutscher Sicht ist zunichst festzustellen, dass das
Sozialrecht bis auf unbedeutende Ausnahmen wie ein Blin-
dengeld Bundesrecht 1st. Der Bundesgesetzgeber hat nach
Art. 74 Abs. 1 Nr. 7 GG die konkurrierende Gesetz-
gebungskompetenz fiir die dffentliche Fiirsorge, unter der
heute die Sczialhilfe als das unterste soziale Sicherungsnetz
verstanden wird. Erfasst sind davon auch vorbeugende
MaBnahmen, die erforderlichen organisatorischen Rege-
lungen sowie auch ZwangsmafBnahmen gegentber Hilfebe-
diirftigen'®. Das brasilianische Programm , Bolsa Familia®
wirde also ibertragen auf Deurschland unter diese Kom-
petenznorm fallen. Art. 74 Abs. 1 Nr. 12 GG sieht eine
konkurrierende Gesetzgebungskompetenz fiir ,,das Arbeits-
recht einschlieBlich der Betriebsverfassung und der Arbeits-
vermittlung sowie die Sozialversicherung einschlieBlich der
Arbeitslosenversicherung® vor. Die hier besonders interes-
sierende Sozialversicherung ist dabet gekennzeichnet durch
das soziale Bedlirfnis nach Ausgleich besonderer Lasten, die
Aufbringung der erforderlichen Mittel durch Beitrige der
Beteiligten oder DBetroffenen und die organisatorische
Durchfithrung durch selbstindige Anstalten oder Korper-
schaften des dffentlichen Rechs!?. Wichtig ist dabei, dass
diese Kompetenznorm nur greift, wenn die Sicherungssys-
temne als Sozialversicherung ausgestaltet sind'®. Die beste-
hende Organisationsstrukour ist dabei aber nicht sakrosanksz.
Unter die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz fallen
auch Teile des Gesundheitswesens (Art. 74 Abs. 1 Nr. 19
GG), nicht aber das drziliche Berufsrecht und das Recht der
Krankenhiuser, wofiir die Linder zustindig sind,

Daraus ergibt sich, dass in Deutschland das, was man
international unter dem Bismarck-System versteht, 1n der
Verfassung durchaus seinen Niederschlag gefunden hat, also
grundsitzlich die Ldsung {ber dic Sozialversicherung in
Betracht kommt. Im Bereich der Gesundheitsversorgung
hat ber Reformen in der gesetzlichen Krankenversicherung
immer wieder die Linderkompetenz flir das Krankenhaus-
wesen flir Probleme und Streiugkeiten gesorgt, da die ge-
setzliche Krankenversicherung an einer Begrenzung der
Kosten fir stationire Behandlung interessiert ist, die Linder
jedoch an einer flichendeckenden Versorgung und ins-
besondere an der Auslastung vorhandener Kliniken.

b, Grundrechie

aa. Art. 1 GG — Grundsatz der Menschenwrirde

Wendet man sich den Grundrechten der Verfassung zu,
so ist zunichst Art. 1 Abs. 1 GG zu nennen, wonach die

13) Siehe dazu Vertrag von Asuncion v. 26. 3. 1891,

14) Siehe etwa Boyers, Globalization and the United States Constitnn-
on: How Much Can it Accommodate. Indiana Journal of Global Legal
Studies Vol. 5 (1998), issuc 2, Article 11; Tushnet, the Inevitable Globa-
lization of Constitutional Law, Virginia Journal of International Law, Vol
49:4 (2009}, S. 985 ff.; Law, Globalization and the Future of Constitutio-
nal Rights, Northwestern University Law Review Vol 102 (2008), No.
35 12774

13) Siehe dazu auch Ebsen, Das Verfassungsrecht als Steucrungsinstru-
ment fir dic Balance von Bestandssicherung und Flexibilitit in der ge-
serzlichen Rentenversicherung, FS Ruland, Baden-Baden 2007, S. 81 ff.

16) Jarass/Pieroth, GG, 11. Aufl.2011, Art. 74 Rn 174

17) Pieroth, in: jarass/Pieroth, GG, 11. Aufl. 2011, Art. 74 R 35.

18) Zur Reichweite 1m Einzelnen siehe Schenkel, Das Grundgesetz
und das ,,B3ild" der Sozlalversicherung — Die Bedeumung des Arc. 74
Abs. 1 Nr. 12 GG fiir die Zukunft des Sozialstaats, VSSR 2010, 79 (f.
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Wiirde des Menschen unantastbar ist und es Verpflichtung
aller staatlichen Gewalt ist, sie zu achten und zu schiitzen.
Daraus hat das Bundesverwaltungsgericht!® und spiter auch
das Bundesverfassungsgericht unter Bezugnahme auch auf
das spiter noch zu erérternde Sozialstaatsprinzip des Art. 20
Abs. 1 GG eine Pfiicht des Staates hergeleitet, dem mittel-
losen Blrger die Mindestvoraussetzungen flir ein men-
schenwirdiges Dasein erforderlichenfalls durch Sozialleis-
tungen zu sichern®. Hieraus folgt, dass ein System der
Sozialhilfe in Deutschland von der Verfassung geboten 1st
und die Hohe bzw. der Umfang der zu gewihrenden Leis-
tung davon abhingig st, was zur Fithrung eines menschen-
wiirdigen Daseins erforderlich ist. Daran miissen sich des-
halb die Sitze der Sozialhilfe messen lassen. Dies hat das
Bundesverfassungsgericht zuletzt in einer Entscheidung
vorn 9. 2. 2010 betont, n der es heiBt, dass das Grundrecht
auf Gewihrleistung eines menschenwiirdigen Existenzimini-
mums aus Art. 1 Abs. 1 GG in Verbindung mit dem Sozial-
staatsprinzip des Art. 20 Abs. 1 GG jedem Hilfebediirfiigen
diejenigen materiellen Voraussetzungen zusichere, die flir
seine physische Existenz und fiir ein Mindestmal} an Teil-
habe am gesellschafilichen, kulturellen und politischen Le-
ben unerlisslich seien?!, Wichtig zu erwihnen ist nock, dass
es sich um ein sog. Jedermann-Grundrecht handelt, also ein
Anspruch unabhingig von der Staatsangehorigkeit besteht,
sofern sich der Betreffende in Deurschland aufhilz.

bb. Art. 3 GG~ Gleichheitssatz

Prakusch von erheblicher Bedeutung ist zuch der all-
gemeine Gleichheitssatz des Art. 3 Abs. 1 GG?2 Er wird
insbesondere im Rahmen der Einzelausgestaltung der sozia-
len Sicherungssysteme wichtig, da etwa gleiche Lebenssach-
verhalte, die von unterschiedlichen Sicherungssystemen er-
fasst werden, ungleich behandelt werden mégen. Im Mit-
telpunkt der rechtlichen Auseinandersetzung steht dann die
Frage, ob ein sachlich vertretbarer Differenzierungsgrund
besteht. Dies hat etwa die unterschiedliche Besteuerung
von Renten der gesetzlichen Rentenversicherung auf der
cinen Seite und Beamtenpensionen auf der anderen Seite
zu Fall gebracht und hat auch Versuche begrenzt, iiber
Reduzierung von Renten Angehorige des Staatssicherheits-
dienstes der fritheren DR zu sanktionieren. Der Grund-
satz der Gleichbehandlung der Geschlechter nach Art. 3
Abs. 2 GG schlieblich hat zu einer grundlegenden Reform
des Reechts der Hinterbliebenenrenten geflihrt und auch
zur Angleichung der Altersgrenzen von Minnern und
Frauen.

. Art. 12 GG — Grandsatz der Benufsficiheit

Der Grundsacz der Berufsfreiheit aus Art. 12 GG entfaltet
Bedeutung insbesondere im Bereich der gesetzlichen Kran-
kenversicherung, wenn es um die Sitvation der Leistungser-
bringer, also Arzte, Heilmittelerbringer etc. geht. Da lber
85% der deutschen Bevidlkerung in der gesetzlichen Kran-
kenversicherung versichert ist, ist die Leistungserbringung
innerhalb dieses Systems die entscheidende wenn nicht aus-
schlieBliche Bxistenzgrundlage zahlreicher Berufe im Ge-
sundheitswesen. Art. 12 GG schiitzt sowohl die Berufswahl
als auch die Berufsausiibung®. Nach der Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts sind an Beschrinkungen der
Berufsausiibung geringere MabBstibe anzulegen als an Be-
schrinkungen der Berufswahl, wobei zwischen subjektiven
und objektiven Berufswahlbeschrinkungen unterschieden
wird, Wihrend Beschrinkungen der Berufsausiibung mit
verniinftigen Erwigungen des Gemeinwohls legitimiert
werden kénnen, sind subjekuve Berufswahlbeschrankungen
nur zum Schutz tiberragender Gemeinschaftsgiiter zulissig.
Objektive Berufswahlbeschrinkungen schlieBlich sind nur
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zuldssig, wenn sie zur Abwehr nachweisbarer oder héchst-
wahrschemlich schwerer Gefahren flir ein  iiberragend
wichtiges Gemeinschaftsgut zwingend geboten sind?*. So
sind ertwa Anforderungen an die Praxisausstattung Regelun-
gen, die die Berufsaustibung betreffen. Vorgeschriebene
Kenntisse und Fihigkeiten sind subjektive Berufswahl-
beschrinkungen und diirfen niche aufier Verhiltnis zur ge-
planten Titigkeit stehen. An die drztliche Titigkeit diirfen
aus guten Griinden hohe Anforderungen gestellt werden,
der Betreiber eines Sanititshauses hingegen muss nur die
Voraussetzungen flir ¢ine ausreichende, zweckmiBige und
funkrionsgerechte Herstellung, Abgabe und Anpassung der
Hilfsmitte]l — wie etwa Prothesen — erfillen. Die hohen
Anforderungen an die objektve Berufswahlbeschrinkung
haben dazu gefithrt, dass das Bundesverfassungsgericht eine
Bediirfnispriifung bei der Vergabe von Kassenarztsitzen als
verfassungswidrig angesehen hat®.

dd. Ast. 14— Eigentumsschutz

Fiir die Frage der Einschrinkung von Leistungsansprii-
chen hat die Eigentumsgarantie des Art. 14 GG Bedeutung,
da in einem Sczialversicherungssystem die vermdgenswer-
ten Positionen in nicht unerheblichem Mafie auf Eigenleis-
tung beruhen und sie der Existenzsicherung dienen®®. Des-
halb sind die Renten und dic Rentenanwartschaften aus der
gesetzlichen Rentenversicherung geschiitze, wihrend Maf3-
stab fiir die Beamtenversorgung dic hergebrachten Grund-
sitze des Berufsbeamtentums nach Art. 33 Abs. 5 GG
sind””. Die schwierigste und umstrittenste Frage ist dabei
der ,,Grad" des Eigentumsschutzes, weil zu bericksichtigen
ist, dass IRentenanspriiche und -anwartschaften nicht allein
auf eigener {Beitrags-)Leistung beruhen. Es ist deshalb da-
hingehend zu differenzieren, dass je hoher der einem An-
spruch zugrundehegende Anteil eigener Leistung ist, desto
stirker der verfassungsrechtlich wesentliche personale Bezug
und mit ithm ein tragender Grund des Eigentumsschutzes
hervortritt. Der Eigentumsschutz wird also differenziert
danach, ob die Rentenposinonen sich iiberwiegend aus
Eigenleistung oder iiberwiegend aus staadicher Fiirsorge
ergeben. Das fithre etwa dazu, dass Hinterbliebenenrenten
nicht {iber Art. 14 GG geschiitzt sind?®.

ee. Art. 20 Abs. 1 GG — Sozialstaatsprinzip

SchlieBlich sei noch das Sozialstaassprinzip genannt, das
im Grundgesetz in Art. 20 Abs. 1 GG dadurch zum Aus-
druck kommt, dass dort davon die Rede ist, dass dic Bun-
desrepublik Deutschland ein demokratischer und sozialer
Bundesstaar sei®®. Dieses Sozialstaatsprinzip ist zwar ein
Grundprinzip der deutschen Verfassung, ist aber in hohem
Malie unbestimmt und bedarf deshalb der Konkretisierung.

19) BVerwGE 1, 159tE, 1611

20) BVerfGE 82, 6011, 85.

21) BVerf( vom 9. 2. 2010 NZS 2019, 270.

22) S, dazu 1m Einzelnen Jarass/Pieroth, GG, 11: Aufl. 2011, Arc3
R 508

23) & hierzu naher Jarass/Pleroth, GG, 11, Aufl. 2011.

24) BVerfGE 11, 304

23) BVerfGE 11, 30

26) Siehe etwa Jarass, Sichcrung der Rentenfinanzierung und Verfas-
sungsrecht, NZS 1997, 545 ff.; Ruland, Die SparmalBnahmen im Ren-
tenrecht und der Eigentumsschutz von Renten, DRV 1997, 941 ; siche
dazu auch Ebsen, Das Verfassungsrecht als Stewerungsinstrument fiir die
Balance von Bestandssicherung und Flexabilitit in der gesetzlichen Ren-
tenversicherung, FS Ruland, Baden-Baden 2007, 8. 81T

27) S. dazu Batds, in Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, 5. Aufl, Miinchen
2009, Art. 33 Rn 65

28) BVerfGE 97, 271.

29) S. hierzu niher Papier, Sozalstaatlichkeit unter dem Grundgesetz,
in: Festschritt {ur Renate Jaeger, Kehl 2001, 50 28541, ders,, Zur Zu-
kunft des Sozialstaates, ZISH/SGDB 2006, 3 ff.; Valkuhle, Der Sozialstaat
in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts, SGb 2011, 181 fF.
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Entschetdend ist daher der Satz des Bundesverfassungs-
gerichts, dass sich aus dem Sozialstaatsprinzip regelmiliig
kein Gebot entnehmen lasse, soziale Leistungen in einem
bestimmten Umfang zu gewihren®. Aus dem Sozialstaats—
prinzip allein lassen sich weder subjektive Rechte ableiren
noch besteht ein Anspruch auf bestmmte soziale Regelun-
gen. Praktisch bedeutsam wird das Sozialstaatsprinzip nur
m Zusammenhang mit andercn Grundrechten, wis sich
etwa beim Anspruch auf Sozialhilfe gezeigt hat. Aus dem
Sozialstaatsprinzip kann auch der Auftrag an den Geserz-
geber entnommen werden, Vorsorge gegen die Wechselfille
des Lebens durch Schaffung sozialer Sicherungssvsterne zu
betreiben.

¢. Recht der Enropdischen Union

aa. Grundfreihelten

Aus dem Recht der Europiischen Union sind fiir Refor-
men der Systeme der sozialen Sicherheit insbesondere die
Grundfretheiten von Bedeutung. Vorrangig ist hier an die
Freiziigigkeit der Arbeitnéhmer bzw: die Personenverkehrs-
frerheit zu denken, die die sozialen Sicherungssysteme dazu
veranlasst, Geldleistungen 7u exportieren und Sachleistun-
gen im Wege der Sachleistungsaushilfe zu erbringen. Das
bedeutet, dass die Rentenleistungen und andere Geldleis-
tungen auch bei Avfenthalt im EU-Ausland gezahlt werden
miissen und Zeiten in anderen Mitgliedstaaten beim An-
spruchserwerb zu beriicksichtigen sind. Dies kann durchaus
finanzielle Bedeutung bei nationalen Sicherungssystemen
haben, weshalb die nationalen Gesetzgeber in der Europiai-
schen Union jeweils auf die europarechtlichen Implikatio-
nen achten.

Pies gilt auch flir die anderen Grundfretheiten, wobei die
Warenverkehrsfreiheit und die Dienstleisrungsfreiheit ins-
besondere bei der Leistungserbringung Bedeutung entfalten
kénnen.

bb. Verbot der Diskriminterung auf Grund der Staatsangehorighert

Vo betrdchtlicher Relevanz ist schlieBlich auch das Ver-
bot der Diskriminierung nach Staatsangehérigkeit. Es diir-
ten im jeweiligen nationalen Sozialrecht keine Unterschiede
zwischen Staatsangehérigen der Europiischen Union ge-
macht werden. Nun kommt es in den Rechtsordnungen
der EU-Mizgliedstaaten nur noch selten vor, dass ausdriick-
lich zwischen der eigenen und anderen Staatsangehdrigkei-
ten unterschicden wird; bedeutsam ist deshalb, dass nach
der Rechtsprechung des Europiischen Gerichtshof auch
sog. mittelbare Piskriminierungen in Betracht kommen,
wenn von einer Regelung die Staatsangehérigen anderer
Mirgliedstaaten ungleich stirker nachteilig betroffen sind als
die eigenen Staatsangehérigen.

2. Brasilien

a. Vorbemerkung

Wendet man sich nun — aus deutscher Sicht — der brasilia-
nischen Verfassung zu, so ergibt sich zunichst, was auch
allgemein bekannt ist, dass die brasiliznische Verfassung
ungleich detaillierter ist als die deutsche®’. Das bedeutet
anch, dass Vorgaben fiir die Schaffung und Ausgestaltung
sozialer Sicherungssystemne hier in sehr viel groferem Umn-
fang anzutreffen sind. Dies kann einerseits Srderiich sein,
indem MaBstibe verfassungsrechtlich festgeschrieben sind:
es kann aber auch hinderlich sein, wenn fiir notwendige
Verinderungen jeweils auch die Verfassung geindert werden
muss. Dies zeigt sich auch an den iiber 60 Verfassungsinde-
rungen seit der Schaffung der neuen Verfassung im Jahr
1588.

Steinmeyer, Verfassungsrechtiiche Rahmenbedingungen und Grenzan fiir Reformen der Sozialsysteme

b, Grundrechte

Die brasilianische Verfassung enthilt einen eingehenden
Katalog der Grundrechree, in dem sich - nattirlich — auch
die Grundrechte wicderfinden, die fiir Deutschland die
mafigebenden Rahmenbedingungen fiir die Gestaltung von
Sozialpolitik sind. Hier wiire es interessant zu erfzhren, ob
diese Grundrechte in Zhnlicher Weise instrumentalisiert
werden wie dies in Dreutschiand der Fall ist.

¢. Soziale Rechte

Die brasilianische Verfassung fillt im Vergleich zur deut-
schen weiter dadurch auf, dass sie einen umfasserden Kata—
log sozialer Recht enthilt, So sieht etwa Arr. 7 Ziffer If em
Recht aut Arbeitslosenversicherung fiir den Fall der unfrei-
willigen Arbeitslosigkeit vor, Ziffer XII Familienbeihilfen
tir Arbeitnehmer mit niedrigem Einkommen, Zif-
fer XXIV Altersrenten, Ziffer XXVIIT eine durch Beitrige
der Arbeitgeber zu finanzierende Unfallversicherung ver-
bunden mit der Maligabe, dass eine Haftungsfreistellung des
Arbeitgebers nicht in Betracht kommen soll {1).

d. Einzelbestimmungen

Fiir Angehdrige des 6ffentlichen Dienstes sind in Art. 40
der Verfassung Leistungsvoraussetzungen fiir Alters- und
Erwerbsunfihigkeitsrenten bis hin zu den Alcersgrenzen —
und zwar mit Unterschieden fir Mann oder Frau — detail-
liert geregelt. Verinderungen des Rentenalters — wie sie in
Deutschland gerade vorgenommen worden sind, wie An-
gleichungen des Renteneintrittsalters von Minnern und
Frauen® — bediifen dann zu ihter Umsetzung einer Ver-
fassungsinderung.  Fir Hinterbliebenenleistungen  findet
sich gar eine Regelung zur Obergrenze der Gesamtleistung
bei mehreren Leistungsberechtigten, die es in ihrer Detail-
liertheit mit der entsprechenden einfachgesetzlichen Rege-
lung des deutschen Sozialgesetzbuchs aufnimmt.

e. Die Sozialordnung

Ab Art. 193 der Verfassung finden sich eingehende Re-
gelungen zur Sozialordnung bzw. zum Sozialstaat. 1Jabei
werden Dinge festgelegt wie das Verbot der Kiirzung von
Sozialleistungen, der gleichen Leistungen flir die stadeische
und die landliche Bevélkerung aber auch der demokrati-
schen Scrukruren der ausfiihrenden Kérperschaften sowie
der Beteiligang an der Finanzierung,.

aa. Die Gesundhertsversorgung

Festgeschrieben sind auch die wesentlichen Elemente des
Systems der Gesundheitsversorgung, das nicht als Versiche-
rungssysten ausgestaltet ist und werden kann sondern aus
Steuern zu finanzicren ist. Die Beteiligung privater Binrich-
tungen an der Gesundheitsversorgung ist ebenfalls in der
Verfassung (Art. 199) niher geregel:.

bb. Die sozialen Sicheringssysieme

Die sozalen Sicherungssysteme werden in  den
Art. 201 . angesprochen. Auch hier finden sich wieder
zahlreiche Detailregelungen, die etwa einc Anpassung der
Sozialleistungen an die Geldentwertung ebenso vorschrei-
ben wie die Hohe des Weihnachtsgeldes fiir Pensionire
sowie die Zahl der erforderlichen Beitragsjahre fiir die Ren-
tenversicherung. Die Verfassung schreibt auch vor, dass

303 BVertGE 110, 4124, 445.

31) Siehe zur buasilianischen Verfassung auch R. Schrmidt, Verfassung
und Verfassungsgerichusbarkeit: Deuwschland und Brasilien i Vergleich,
m: R. Schmidt/da Silva, Verfassung und Verfassungsgericht: Deutschland
und Brasilien im Vergleich, Baden-Baden 2012, S, 137 .

32) 5. dazu kritisch S. dazu Ferreira Savoia, Pension Reform in Brazl:
The Challenge of Labor Inclusion, 5th International Research Confe-
rence on Social Securiry “Social security and the labour marker: A mis-
match?”, Genf 2007.




Jabben/Kreikebohm/Rodewald, Das gegliederte Sozialleistungssystem am Beispiel der Teilhabeleistungen

Arbeitnehimer mit geringem Einkommen ebensoe in das
System einzubeziehen sind wie Personen, die sich in Fami-
lien mit niedrigem Einkommen ausschlieBlich um den
Haushalt kiimmern. Es verwundert dann auch nicht, dass
selbst die arbeitsrechtliche Verkniipfung von Zusarzversor-
gungssystemen ihren Eingang in die Verfassung findet.

e, Bewertung

Diese Liste lielie sich fortsetzen. Sie ist gekennzeichnet
von dem Bemiihen, die sozialen Sicherungssysteme mog-
lichst weitgehend zu schiitzen. Auf der anderen Seite gibt es
aber Punkre in diesem Katalog, tiber die man trefflich
streiten kann und bei denen es notwendig werden kénnte
bzw. in der Vergangenheit schon geworden ist, sie zu in-
dern. Davor steht dann aber nach Art. 60 der Verfassung
eine 7/5-Mehrheit in beiden Hiusern des Parlaments.

VII. Abschlussbetrachtung

Sowohl Brasilien als auch Deutschland stehen unter dem
Eindruck der Giobalisierung. Sie profitieren in unterschied-
licher Weise von ihr, miissen sich aber auch mit den durch
sie ausgeldsten Herausforderungen auseinandersetzen. In
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beiden Lindern scheint man sich nicht auf ein ,,Race to the
Bottom® einlassen zu wollen bzw. zu kénoen, sondern ist
bemiiht, die sozialen Sicherungssysteme widerstandsfihig
zu machen und soziale Verwerfungen abzubauen oder zu
vermeiden,

Bei diesen Vorhaben sind der deutsche und der brasilia-
nische Gesetzgeber i unterschiedlicher Weise frei. In
Deutschland finden sich nur wenige halbwegs konkrete
Vorgaben fiir die Ausgestaltung der sozialen Sicherungssys-
teme, Die Konkreusierung der Grundrechze der Verfassung
insbesondere durch das Bundesverfassungsgeriche hat aber
relativ klare Leidinien gegeben. Auch das europiische
Reecht Liefert Vorgaben. In Brasilien hingegen sind zahlrei-
che Elemente des Systems recht genau und konkret in der
Verfassung vorgezeichnet, was den Spielraum des . ein-
fachen™ Gesetzgebers deutlich einschrinkt, was Reform-
prozesse schwerfilliger macht. Andererseits zwingt dies da-
zu, Konsensldsungen zu suchen, was angesichts der Sensibi-
litit von Reformen der sozialen Sicherungssysteme nicht
mmmer von Nachtell sein muss, aber auch die Gefahr von
umfangreichen polizischen Kungelrunden mit sich bringt,
die nicht unbedingt der Sache dienlich sein miissen.

Das gegliederte Sozialleistungssystem am Beispiel der Teilhabe-
leistungen aus der Sicht eines Rentenversicherungstriagers (Teil 2)

- Rechtliche Grundlagen, Mingel und Optionen -

Von Jirgen Jabben, Prof. Dr. Ralf Kreikebohm, Jiirgen Rodewald

V. Rechtliche Briicken zwischen den Systemen

1. Die ,,Verfahrens“-Britcke in § 14 SGB IX

Das 1n Deutschland hoch differenzierte System von Sozi-
alleistungstrigern mit jewells spezifisch zugeordneten Sozi-
alleistungen hatte in der Vergangenheit in Einzelfillen im-
mer wieder zu Problemen bei der Ermittlung des zustindi-
gen Sozialleistungstrigers gefiihrt und damic auch zu einer
Verzdgerung der Erbringung notwendiger Leistungen zur
Teilhabe. Der Gesetzgeber hat deshalb im SGB IX Rege-
lungen getroffen, die die Nachreile dieses gegliederten Sys-
tems tiberwinden, die Feststellung des zustindigen Leis-
tungstrigers beschleunigen und allgemein die Verwaltungs-
verfahrensdauern abkiirzen sollen. Kern dieser Regelungen
ist § 14 SGB IX. Ziel dieser Vorschrift ist es, ,,durch ein auf
Beschleunigung  gerichtetes Zustindigkeitsklirungsverfah-
ren” die moglichst schnelle Leiscungserbringung zu sichern,
e zeitgerechte ziigige Erbringung von Leistungen zur
. Rehabilitation liegt im Interesse der Leistungsberechtigten,
aber auch der zustindigen Rehabilitationstriger®’ .

Nach § 14 Abs, 1 SGB IX soll grundsitzlich der zuerst
angcgangene Rchabilitationstriger die Leistungen erbrin-
gen. Deshalb wird er verpflichtet, kurzfristig, das heifit
innerhalb von zwei Wochen nach Eingang des Antrages bei
ihm, festzustellen, ob er nach dem fiir thn geltenden Leis—
tungsgesetz flir die Leistung zustindig ist. Dabei geht der
Gesetzgeber von ciner sehr einfachen Sicht der Zustindig-
keitspriifung aus und erkEirt, dass der Rehabilitationstriger
nach Fristablauf , endgitltig® zustindig wird, wobei in vie-
len Fillen zur Priifung der Zustindigkeit aber auch weitere
Feststellungen  zu  Leistungsvoraussetzungen  erforderlich
sind®2. Dariiber hinaus enthile § 14 Abs. 1 in Satz 3 eine
Regelung, dass fiir die Fille, in denen fiir dic Zustindigkeit
die Ursache der Behinderung geklirt werden muss und

diese Klirung innerhalb der Frist nach Satz 1 nicht méglich
1st, der Antrag unverziiglich dem Reehabilitationstriger zu-
geleiter wird, der die Leistung ohne Riicksicht auf die
Ursache erbringe. Erfasst werden von dieser Regelung ins-
besondere die maglichen Leistungsanspriiche gegen die
Ariger der Unfallversicherung. Wird nach Bewilligung der
Leistung festgestellt. dass ein anderer Rehabilitationstriger
hierfiir zustindig ist, so erstattet nach § 14 Abs. 4 dieser
demn Rehabilitationstriiger, der die Leistung etbracht hat,
dessen  Aufwendungen nach den fiir diesen geltenden
Reechtsvorschriften (§ 14 Abs. 4 Sacz 1).

Diese im Detail sehr komplexen Regelungen haben in
der Verwaltungspraxis zahlreiche Fragen aufgeworfen. Der
Gesetzgeber hat dies bereits vorausgesehen und hat daher
den Rehabilitationstrigern in § 13 Abs. 2 Nr. 3 aufgege-
ben, Gemeinsamne Empfehlungen unter anderem iiber die
Ausgestaltung des in § 14 bestinumten Verfahrens zu schlie-
Ben. Diese so gemannte ,Gemeinsame Empfehlung zur
Zustindigkeitsklirung” liegr aktuell in der Fassung vom
28. 9. 2010 vor™. Dic Rehabilitationstriger haben darin
Detailregelungen {iber den Fristbeginn flir die Zustindig-
keitsklirung konkretisiert. Danach liegt ein die Frist des
§ 14 Abs. 1 S. 1 auslosender Antrag auf Leistungen zur
Teilhabe vor, wenn die Unterlagen, die eine Beurteilung
der Zustindigkeit ermdiglichen, vollstindig vorliegen.
Hierzu gehort insbesondere, dass die Identitat und das kon-
krete Leistungsbegehren der Antragstellerin/des Antragstel-
lers erkennbar ist. Auch das Verfahren iiber die Weiterlei-
tung wird in § 2 der ,,Gemeinsamen Empfchlung” konkret

61) BR-Dirs. 49701, S. 303,

62) Vel dazu Mrozynski/Jabben, SGB IX Teil 1, § 14 Rn. 2.
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