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Alexander Graser

Sozialrecht ohne Staat?

Politik und Recht unter Bedingungen der Globalisierung und
Dezentralisierung
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,,Politik und Recht treffen sich®, ja sind ,,aneinandergekettet ... in der Institution des
Staates! — so in Kurzfassung die iiberkommene staatstheoretische Grundkonzeption,
wie man sie so oder so dhnlich schon unzahlige Male lesen konnte. Doch was geschieht,
wenn der Staat einmal nicht mehr ist? Wer kettet Politik und Recht dann aneinander,
wenn, wie es die Ausgangshypothese dieses Projekts ist, der Staat tatsachlich allmahlich
erodiert unter Bedingungen von Globalisierung und Dezentralisierung? Was wiirde das
bedeuten fiir die Ambitionen kollektiver Selbstbestimmung; und was fiir die Legitima-
tion offentlicher Gewalt, ja eigentlich aller — bislang: staatlich — sanktionierten Macht-
ausiibung?

Die Fragen scheinen dringend. Uberall hért man von nationalen Steuerungsverlusten
und supranationalen Legitimationsdefiziten. Anlafl genug, einmal mehr auch aus sozial-
rechtlicher Perspektive den Versuch zu unternehmen, der Sache auf den Grund zu ge-
hen, zu fragen also, ob der Nationalstaat wirklich erodiert, wie er eigentlich vorher
ausgesehen habe und was nach ihm kommen konnte.

Dabei 4Bt sich bereits absehen, daB sich das Gestern vom Heute nicht wird scharf
abgrenzen lassen, geschweige denn das Heute vom méglichen Morgen. Trotzdem wird
sich der vorliegende Beitrag zumindest grob an dieser Dreiteilung orientieren, indem er
zundchst den status quo ante beschreiben (dazu I1.), danach die méglichen Verdnderun-
gen im Zuge von Dezentralisierung und Globalisierung) untersuchen (dazu Il1.) und
abschlieBend die Ergebnisse mit Blick auf die kiinftige Entwicklung zusammentragen
wird (dazu IV.). Zunichst jedoch ein paar konkretisierende Worte zur Fragestellung.

I. Die Fragestellung

Im folgenden wird es um die Begriffe gehen, die das Feld des gemeinsamen Projekts
und auch dieses speziellen Beitrags abstecken. Das Ziel ist dabei nicht, allgemein ver-
wendbare Definitionen vorzuschlagen, ja nicht einmal, stipulatorische fiir diesen Beitrag
vorzunehmen. Dafiir ist der Gegenstand noch zuwenig erschlossen. Das Anliegen ist
vielmehr lediglich, mogliche Begriffsinhalte und Differenzierungen anzudeuten, wie sie
fiir diesen Beitrag sinnvoll sein konnten. Zugleich erscheinen diese — zugegebenerma-
Ben lastigen — Priliminarien besonders geboten, um die Chancen einer Kommunikation
tiber Fachergrenzen hinweg zu verbessern.

Die Globalisierung, der vielleicht zentrale Begriff dieses Projekts, ist in aller Munde.
Was damit gemeint ist, wechselt. Auch fiir den hier gegebenen Kontext ist der Begriff
vieldeutig.

Da gibt es zum einen die rechtliche Dimension, verstanden zunéchst als Bedeutungs-
zuwachs internationaler Normen. Doch schreit diese erste Umschreibung formlich nach
weiterer Differenzierung. So wire beispielsweise zu unterscheiden, ob es sich um Nor-

1 So wértlich Udo DiFabio, Das Recht offener Staaten, Tiibingen 1998, S. 151 ff.; eingehend dazu
schon Niklas Luhmann, Das Recht der Gesellschaft, Frankfurt/Main, 1993, 407 ff.
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men handelt, welche die Offnung der territorialen Barrieren betreiben fiir Handel,
Kommunikation, Migration etc., oder ob es um Normen geht, die den Versuch institu-
tionalisieren, politische Steuerungskapazititen zu reetablieren auf ,internationaler
Ebene.

Auch paft der Begriff ,international” immer weniger zu dem, was er bezeichnet.
Denn es handelt sich ja lingst nicht mehr nur um Recht zwischen Nationen, das, dem
klassischen Bild entsprechend, unmittelbar der Vereinbarung souveriner Staaten ent-
springt. Das Europarecht, fiir das man inzwischen den neuen Begriff der Supranationali-
tat gefunden hat, ist da nur ein Beispiel unter mehreren, obgleich sicher das prominente-
ste. Gleichzeitig verschwimmen die Grenzen des vormals klaren Begriffs ,Recht™
zusehends. Immer mehr richtet sich der Blick auf politische Steuerung in Form von
Vereinbarungen, Deklarationen und anderen Formen solchen oft despektierlich als
,.soft bezeichneten Rechts.

Zum anderen kommt aber auch ein juristischer Beitrag kaum mehr aus, ohne die an-
deren — im weiten Sinne: - sozialen Dimensionen der Globalisierung einzubeziehen.
Aus sozialrechtlicher Perspektive ist dies fiir zwei Aspekte besonders deutlich, nimlich
erstens fiir die mogliche Zunahme grenziiberschreitender Personenwanderungen, welche
die Frage nach Moglichkeiten und Grenzen des sozialstaatlichen Einbezugs der Wan-
dernden aufwirft, und zweitens fiir die fortschreitende wirtschaftliche Integration, deren
Folge nach verbreiteter Einschitzung ein wachsender Wettbewerbsdruck auf die bislang
nationalen sozialen Sicherungssysteme ist.

Aber nicht nur ,,Globalisierung, auch »Dezentralisierung® ist facettenreich. Zwar
liegt auf den ersten Blick ein Verstandnis nahe, das hierunter schlicht die Verlagerung
von Befugnissen auf niedrigere politische Ebenen fassen wiirde. Doch ist diese territo-
riale Sicht gerade im Kontext der Globalisierungsdiskussion nicht die einzige. Vielmehr
kdnnen, einer eher systemischen Sicht folgend, auch Privatisierung oder Liberalisierung
gemeint sein — als Tendenz weg von staatlich (im Sinne von &ffentlich-rechtlich) zen-
trierter Aufgabenerledigung und Verantwortung. Gemeinsam ist diesen verschiedenen
Facetten von Dezentralisierung, daB sie jene Prozesse zusammenfassen, die in den
Augen vieler den gingigen hierarchisch-etatistischen Paradigmen allmihlich den Boden
entziehen 3und statt dessen ein Denken in Heterarchien’, in polyzentrischen Netzwerken
erfordern.

2 Mit Heterarchie ist hier nicht, wie es auf den ersten Blick vielleicht nahe lige, ,,Fremdherrschaft*
gemeint (so insbesondere auch Duden, Das grofie Fremdwérterbuch, Mannheim 2000). Vielmehr
wird der Begriff als Gegenbegriff zu ,Hierarchie gebraucht, also im Sinne eines Zustandes einer
auf viele Stellen verteilten Macht, einer Neben- statt Uberordnung. Vgl. zu dieser unter anderem in
der Soziologie gebriuchlichen Verwendung statt vieler Helmut Willke, Supervision des Staates,
Frankfurt/Main 1997, S. 306 ff.

3 Vgl. dazu statt vieler Willke, Fn. 2, besonders explizit zur Abldsung hierarchischer Steuerungsre-

gi_me S. 281, 319; auch_ Gunther Teubner, Des Kénigs viele Leiber: Die Selbstdekonstruktion der
Hierarchie des Rechts, in: Soziale Systeme, 1996, S. 229 ff.
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Sind demnach bereits die beiden Begriffe, welche die duere Klammer des Projektes
abgeben sollen, hichst vielschichtig, so gilt dies mindestens genauso fiir den spezifi-
schen Gegenstand dieses Beitrags, das Sozialrecht.* Zwar gibt es insofern eine konven-
tionelle Bedeutung, die sich aus praktischen Griinden weitgehend am positiven Recht
und dessen Systematik orientiert. Doch gerade das macht sie fiir den gegebenen Zu-
sammenhang fragwiirdig. SchlieBlich ist sie iiber ihre Orientierung am positiven Recht
untrennbar verkniipft mit der nationalen Rechtsordnung, jenem Gegenstand also, dessen
Auflosung hier Thema ist.

Zudem hiitte selbst innerhalb des nationalen Kontexts ein rein sozialrechtliches Ver-
stindnis den Nachteil, daf} es vom politikwissenschaftlichen erheblich abweicht. Denn
was auch immer man unter Sozialpolitik versteht, klar ist, daB langst nicht jede rechtli-
che Umsetzung sozialpolitischer Zielsetzungen zugleich ,Sozialrecht* ist. Medien der
Sozialpolitik sind vielmehr fast ebenso sehr das Arbeits- und Steuerrecht, in geringerem
Umfang auch ,entlegenere® Bereiche wie zum Beispiel das Vollstreckungs- oder Unter-
haltsrecht oder der gerade auf europiischer Ebene bedeutsame Verbraucherschutz.
Wihlt man also statt des positivistischen Zugangs der Juristen einer eher funktionale
Orientierung, wie sie dem Begriff der Sozialpolitik entspriche, so drohen die Trennlini-
en zu verschwimmen.

Im {ibrigen zerflieBen die Grenzen selbst innerhalb der Juristerei. So werden selbst
Normen, die eindeutig nicht sozialpolitische Zielsetzungen verfolgen, gelegentlich (und
mit gutem Grund) als ,,Sozialrecht bezeichnet. Illustrativ ist insofern das Beispiel des
sogenannten ,,Wettbewerbssozialrechts*”. Dabei handelt es sich um Normen, die dem
europdischen Wettbewerbsrecht — oder weiter gefa3t: dem Wirtschaftsrecht — entstam-
men und deren einziger Bezug zum Sozialrecht darin besteht, da} sie unter anderem
auch Anwendung finden kénnten auf die nationalen Systeme sozialer Sicherheit. Eine
solche Anwendung konnte weitreichende Umstrukturierungen des sozialen Sektors nach
sich ziehen. Sie ist deswegen umkimpft und wirft eine ganze Reihe kontroverser
Rechtsfragen auf. Insofern ist nachvollziehbar, daB dieser Fragenkreis zuweilen als
Teilbereich des Sozialrechts aufgefait und unter der gesonderten Uberschrift des Wett-
bewerbssozialrechts behandelt wird. Das hat zunachst die bereits genannte Konsequenz,
daB der Begriff des Sozialrechts seine Bedeutung wandelt und Konturen verliert. Dahin-
ter steckt jedoch mehr als ein bloB begriffliches Problem. Denn Ursache des Bedeu-
tungswandels ist ja die zunichst fehlende und allenfalls schrittweise wiederherzustel-
lende Kompatibilitit zwischen zwei unterschiedlichen Rechtsbereichen. Darauf wird
spater nochmals zurtickzukommen sein.

4 Zum Begriff des Sozialrechts Bertram Schulin / Gerhard Igl, Sozialrecht, 7. Auflage Diisseldorf
2002, S. 1 ff. m.w.N.

5 Zu diesem Begriff vgl. Gorg Haverkate / Stefan Huster, Europidisches Sozialrecht, Baden-Baden
1999, S. 285.
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II. Zur Ausgangslage: Der Nationalstaat im Zentrum des sozial-
politischen Mehrebenensystems?

Sozialpolitik, die Generierung sozialrechtlicher Normen, die Erfiillung sozial-
,staatlicher Aufgaben — all das findet seit jeher nicht allein auf nationaler Ebene statt,
sondern ist auf nahezu alle nur denkbaren politischen Ebenen verteilt, vom Dorf bis
hinauf zur buchstidblich globalen Organisation, vom Kindergarten bis hin zur ILO-
Konvention. Dennoch wurde der Nationalstaat lange Zeit als Gravitationszentrum die-
ses Mehrebenensystems begriffen — und wird es iberwiegend wohl noch immer.

Dafiir sprach auch vieles, im Hinblick sowohl auf die tiber- als auch die innerstaatli-
chen Ebenen. Denn was auch immer erstens auf iiberstaatlicher Ebene sich abspielte, es
konnte doch nur mit dem Willen des ,,souverinen“ Staates geschehen — so zumindest
die traditionelle Konzeption des Volkerrechts, und so tiber lange Zeit auch die des
Europarechts, jedenfalls im Bereich des Sozialen. Denn wenn die Rhetorik von den
weiterhin souverdnen Mitgliedstaaten irgendwo ihre Berechtigung hatte, dann in diesem
Rechtsbereich, wo bis vor kurzem fast durchweg das Einstimmigkeitserfordernis
herrschte fiir die ohnehin limitierten Kompetenzen der europaischen Ebene.

Zweitens stellte auch aus nach innen gewandter Perspektive kaum jemand die Domi-
nanz der nationalen Ebene in Frage. Auch das leuchtet zunichst ein. Denn sind nicht
alle mafgeblichen Gesetze, im Sozial- wie im Arbeits- oder Steuerrecht, Bundesgeset-
ze? Und ist es nicht die Finanzverfassung des Bundes, welche die Finanzierbarkeit aller
Sozialstaatlichkeit gewahrleistet — oder auch gefihrdet, jedenfalls aber bestimmt? Und
ist es nicht iiberhaupt die Bundesverfassung, die alle staatlichen Kompetenzen verteilt
und auf die sich mithin auch alle sozialstaatlichen Aktivititen, auch die auf dezentraler
Ebene griinden? Alles rhetorische Fragen, jedenfalls auf den ersten Blick.

Allerdings hatte man die ,,Geschichte” auch bisher schon anders ,.erzihlen konnen,
insbesondere fiir den innerstaatlichen Bereich. Gerade das deutsche Sozialversiche-
rungswesen ist nimlich gekennzeichnet durch einen kaum entwirrbaren , public-private
mix"“, einen hohen Grad an raumlicher wie funktionaler Dezentralisierung, ein groBes
Ausmal an Spielrdumen fiir die autonome Gestaltung durch die Betroffenen, sei es
durch kollektive Vereinbarungen, ,,basisdemokratische* Entscheidungen oder Koopera-
tionen mit dem ,,Staat“. Da organisieren knapp hundert sektorspezifische Berufsgenos-
senschaften nicht nur die Unfallversicherung, sondern setzen und kontrollieren in Ko-
operation mit der staatlichen Gewerbeaufsicht die Standards der Arbeitssicherheit und
unterhalten zudem ein paralleles Gesundheitssystem fiir Rehabilitation und Unfallver-
sorgung.’ Da wird die dezentral verwaltete gesetzliche (Pflicht-)Rentenversicherung
flankiert von unabhingigen 6ffentlich-rechtlichen Systemen fiir bestimmte — , kammer-

6 Fiir einen Uberblick vgl. Bundesministerium fiir Arbeit- und Sozialordnung (Hrsg.), Ubersicht

gber cla\rsr Sozialrecht, 6. Auflage Bonn 2000, S. 319 ff.; speziell zur Organisation und Trégerschaft
. 338 ff.
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fahige* — Berufsgruppen’. Da handelt auf regionaler Ebene ein offentlich-rechtlicher

ZusammenschluB von selbstindig wirtschaftenden Kassenirzten die Tarife fur das
‘ grundsatzlich privatrechtlich konstruierte Behandlungsverhdltnis aus mit einem Zu-

sammenschluB der verschiedenen gesetzlichen Krankenkassen.® Da erlift die Gesund-
‘ heitsministerin mit Zustimmung des Bundesrates per Rechtsverordnung eine Positivliste
1 verordnungsfahiger Arzneimittel, deren Inhalt ein gesetzlich eigens hierfiir eingerichte-
l tes Expertengremium ausarbeitet.”

‘ Das schier undurchdringliche Gestriipp von staatsfernen Normsetzungen im Sozial-
versicherungswesen ist im ibrigen jiingst in gleich zwei juristischen Habilitationen
| aufgearbeitet worden.'’ Ausgangspunkt beider war die zutreffende Einschitzung, daf es
hochste Zeit sei, dieses ,,Normendickicht zu lichten'' und das ,,Gewirr* 12 durchschau-

| bar zu machen.

Das untermauert eine These, die fiir die hier verfolgte Fragestellung durchaus von
Bedeutung sein kann. Nicht alles, was als postnationaler Steuerungstypus daherkommt,
ist wirklich neu.”> Kénnte es nicht zum Beispiel sein, daB die europiische Comitology"*
- jene weitverzweigte, expertokratische Form politischer Steuerung jenseits aller Offent-
lichkeit — ihren heimlichen Vorfahren im deutschen Sozial- und insbesondere Kranken-
[ versicherungswesen hat?

Und noch ein weiterer Aspekt 1at sich anhand dieser beiden Arbeiten verdeutlichen.

Gemeinsam ist ihnen das Anliegen, die demokratische Legitimation der geschilderten
Strukturen zu tberpriifen. Dann jedoch scheiden sich ihre Wege. Dabei interessiert hier

nicht so sehr das Ergebnis, also welche Form von Rechtsetzung im Einzelfall durch

‘ welche Legitimationskette gehalten oder auch nicht gehalten werden kann. Darin unter-

‘ 7 Firr Einzelheiten dazu vgl. Schulin / Igl, Fn. 4, S. 264 .

| 8 Niher zum ,,Vertragsarztrecht™ vgl. Schulin / Igl, Fn. 4, S. 155 ff.

9 Vgl. hierzu § 33a SGB V.

10 Peter Axer, Normsetzung der Exekutive in der Sozialversicherung, Tiibingen 2000; Andreas

Hinlein, Rechtsquellen im Sozialversicherungsrecht, Berlin 2001.

11 Axer, Fn. 10, S.17.

12 Hénlein, Fn. 10, (Addendum) S. 3.

13 Mit gleicher StoBrichtung Joseph H. H. Weiler (in Replik auf einen Text von Federico Mancini),
Europe — The Case Against the Case for Statchood, European Law Journal 4 (1998), 43 ff.; (auch
im Internet unter http://www jeanmonnetprogram.org/papers/98/98-6-.html); unter IV. heifit es
dort: ,Take the very serious problem which in Mancini's narrative is 'headlined' as decision-
making by ‘numberless, faceless and unaccountable committees of senior (or not so senior!) natio-
nal experts.' The essence of the problem here is not, the diplomatic or ‘international' nature of
Community meso-level policy making and norm setting. Without changing a single word, this ve-
ry sentence could serve as an apt description of one of the most serious problems of democracy
within the modern, advanced State: a large amount of public policy and norms being set by ‘num-
berless, faceless and unaccountable committees of senior national experts.' It is as true for a France
or a UK as it is true for the European Community.*

14 Eingehend zu dieser vielkommentierten neuen Steuerungsform in jiingster Zeit Christian Joerges /
Josef Falke (Hrsg.), Das Ausschusswesen der Europdischen Union, Baden-Baden 2000.
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scheiden sich beide Arbeiten auch nicht erheblich. Bedeutsam ist vielmehr die unter-
schiedliche Herangehensweise. "

Wihrend der eine (Axer) streng von oben herab, also staatlich-hierarchisch vorgeht,
konstruiert der andere (Hénlein) Legitimation zu wesentlichen Teilen von unten herauf,
,mitgliedschaftlich-autonom®, um es in seinen Worten zu sagen. Nicht die von oben
vermittelte Legitimation iber die hierarchische Kontrolle und Steuerung durch die
Staatsmacht steht im Zentrum der Hanlein’schen Deutung, sondern die originire Legi-
timation durch autonome Verwaltung eigener oder durch kollektivvertragliches Aus-
handeln gemeinsamer Angelegenheiten. Von hier ist es in der Sache nurmehr ein Kat-
zensprung zu einer ,heterarchischen® Interpretation seines Betrachtungsgegenstandes.
Selbst in der Diktion gibt es entsprechende Ankldnge: Das Sozialversicherungsrecht —
so heiBt es in Hinleins Einleitung — sei gepragt von ,,polyzentrischen Rechtsquellen und

Steuerungsinstrumenten®.'®

Es scheint also, als lieen sich die eher verstaubten Strukturen des deutschen Sozial-
versicherungswesens mit dem ,,in“-Paradigma des polyzentrischen Netzwerks zumin-
dest ebenso zwanglos begreifen wie mit den herkémmlichen Denkmustern etatistischer
Pragung. Das unterstreicht die Kontingenz der eingesetzten Deutungsmuster.

Diese alternativen Perspektiven auf den status quo ante hervorzuheben, ist gerade fiir
den gegebenen Zusammenhang wichtig. Denn wiirde man sie ausblenden, erldge man
gar zu leicht der Versuchung, die Novitdt aktueller Entwicklungen zu tiberschitzen.
Freilich soll hier nur relativiert, nicht negiert werden. SchlieBlich ist das Sozialversiche-
rungsrecht nicht der einzige Bereich des Sozialrechts, und blof einer unter vielen im
breiteren Gebiet der Sozialpolitik. Soweit es tiberdies gelungen sein sollte, ein beson-
ders deutliches Beispiel fiir die Anwendbarkeit neuer Paradigmen auf uberkommene
Strukturen zu finden, so ist es doch gerade deswegen umso weniger reprasentativ. Weite
Teile der herkdmmlichen Sozialpolitik, wie sie ihren Ausdruck findet etwa im Ein-
kommenssteuerrecht oder im Recht der steuerfinanzierten Geldleistungen, fiigen sich
fraglos leichter unter das hierarchisch-etatistische Modell.

Doch damit genug zum — ohnehin fiktiven — status quo ante, nun zur eigentlichen
Frage, der nach den Veranderungen.

15 Eine Gegeniiberstellung findet sich bei Volker Neumann, Zur verfassungsrechtlichen Legitimation
des untergesetzlichen Sozialversicherungsrechts. Zwei Habilitationsschriften im Vergleich, Recht
der sozialen Dienste und Einrichtungen 2002, Heft 50, S. 60-77.

16  Hanlein, Fn. 10, (Addendum) S. 2 (mit Verweis auf Jirgen Winkler, Die verfassungsrechtliche

Legitimation der Bundesanstalt fiir Arbeit zum Erlass arbeitsforderungsrechtlicher Anordnungen,
Konstanz 1997).
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II1. Globalisierung im Sozialrecht

Im folgenden wird es darum gehen, ob sich tatsdchlich eine zentrifugale Tendenz im
bis dato weitgehend national konzentrierten Sozialrecht ausmachen ldBt. Dabei wird
zunichst die — soviel sei vorweggenommen: weniger ergiebige — Suche nach Dezentra-
lisierungstendenzen aufgenommen, um sonach der deutlich interessanteren Frage nach
Globalisierungstendenzen nachzugehen.

1. Dezentralisierung — Liberalisierung — Privatisierung

Bei einem engen, also lokalen Verstandnis von Dezentralisierung wire die Suche
schnell beendet. Zwar tauchen derartige Vorschlage fiir das deutsche Sozialrecht immer
wieder einmal auf. Ein Beispiel aus den letzten Jahren war der Vorschlag des damals
noch regionaler denkenden Edmund Stoiber, die tiberregionalen Finanzfliisse'” inner-
halb der gesetzlichen Krankenversicherung einzudimmen, oder konkreter: den befiirch-
teten Netto-AbfluB aus Bayern zu verhindern. Auch gibt es derzeit wieder Bestrebungen
dieser Art, nimlich in der Reformdiskussion um Arbeitsforderung und Sozialhilfe's, wo
man Dezentralisierung oft in einem Atemzug mit mehr Experimentierfreiheit nennt.
Nennenswerte Ergebnisse haben diese Vorstofe aber bislang nicht gebracht.

Schon mehr Erfolg verspricht da die Suche nach Dezentralisierungen im systemi-
schen Sinn, also nach Privatisierungen bzw. Liberalisierungen.'”” Auch insoweit gilt
zwar, daB die deutlich mehr iiber Privatisierung diskutiert als tatsichlich privatisiert
wird. Dennoch gibt es hier einige Beispiele aus den letzten zehn Jahren, die immerhin
erwahnenswert sind.

Zunichst fillt der Blick auf die jiingste Rentenreform, die freilich alles andere als
war die Jahrhundertreform, als die sie apostrophiert wurde. Die bisher fiir die gesetzli-
che Rente aufgebrachten Beitrige wurden geringfiigig gekiirzt. An Stelle dessen kann
kiinftig freiwillig, aber doch staatlich gefordert in iberdies staatlich zertifizierte Anla-
geformen investiert werden. Und am liebsten sihe es der Gesetzgeber offenbar, wenn

17 Im Rahmen des Risikostrukturausgleichs nach § 266 SGB V. Zu dem anhéingigen Verfahren vor
dem Bundesverfassungsgericht, in dem es um die finanzverfassungsrechtliche Vereinbarkeit dieser
Regelung geht, vgl. das ,,Rechtsgutachten zum Risikostrukturausgleich® von Ferdinand Kirchhof,
Tiibingen 2000 (bislang unveroffentlicht)

18 Insbesondere der von Hessen im Bundesrat eingebrachte Entwurf des so genannten ,Offensiv-
Gesetzes* hatte stark auf Dezentralisierung gesetzt. Verabschiedet wurde er freilich nicht.
Nither dazu Graser, From the Hammock onto the Trampoline. Workfare Policies in the U.S.
and their Reception in Germany, in: GLJ Vol. 4 No. 3, March 2003, im Internet unter
www.germanlawjournal.com*.

19 Ausfiihrlicher zu den privaten Elementen im deutschen Sozialversicherungswesen Graser, Private
Partners in Social Insurance — Report on Germany, in: Steven Vansteenkiste / Stamatia Devetzi /
Floris Goyens (eds.), Private Partners in Social Insurance, Leuven, 2001, S. 79 ff.

171



diese ,,individuelle Altersvorsorge in den geregelteren Bahnen von kollektiven Be-
triebsrenten-Systemen stattfande.”

Ein Schritt in Richtung Privatisierung also? Ohne Frage, aber gewif kein grofier. Im
Ergebnis bleibt die deutsche Rentenversicherung, zumal im internationalen Vergleich®',
ein klar offentlich-rechtlich dominiertes System. Das braucht kein Fehler zu sein. Nur
ist der Problemdruck aufgrund der absehbaren demographischen Verinderungen lingst
nicht abgebaut, sodal3 schon bald die Diskussion um die nichste , Jahrhundert“-Reform
beginnen diirfte.

Fiir die Krankenversicherung gilt dhnliches. Nach mehr als einem Jahrzehnt revolvie-
render Reformen® und einer buchstiblich ununterbrochenen Reformdiskussion hat sich
das System wohl verindert, aber keineswegs grundlegend. Es bleibt beim — systema-
tisch duBerst fragwiirdigen — Nebeneinander von gesetzlicher Pflichtversicherung fiir
Niedrig- bis Mittelverdienende einerseits und andererseits der freiwilligen privaten
Versicherung fiir Beamte, Selbstindige und ,,Besserverdienende®. Veriindert hat sich
vor allem das Gesicht des gesetzlichen Systems.” Angesichts des stindig wachsenden
Kostendrucks im Gesundheitswesen hat man sich entschieden, den Wettbewerb zwi-
schen den Krankenkassen in Gang zu bringen. Mehr Effizienz soll erreicht werden
durch eine weitgehend freie Kassenwahl fiir die Versicherten bei von den Kassen weit-
gehend frei zu bestimmenden Beitragssitzen. Gleichzeitig jedoch ist, der solidarischen
Tradition des Systems verpflichtet, die Leistungsseite weiterhin fast véllig reglementiert
geblieben. Zudem werden die Auswirkungen des gesetzlich forcierten Wettbewerbs
partiell wieder aufgehoben, und zwar mit dem Instrument des Risikostrukturaus-
gleichs™, das jene wirtschaftlichen Nachteile einer Kasse ausgleicht, die aus einer un-
giinstigen Beitrags- und teilweise auch Risikostruktur ihrer Versicherten resultieren. Im
Ergebnis hat man es demnach auch hier zwar mit einer Liberalisierung zu tun, aber doch
mit einer sehr behutsamen, fast tastenden.

20 Einen Uberblick iiber die Reforminhalte bietet Hans-Joachim Reinhard, Demographischer Wandel
und Alterssicherung in Deutschland, S. 15 ff. in: ders. (Hrsg.), Demographischer Wandel und Al-
terssicherung, Rentenpolitik in neun europiischen Lindern und den USA im Vergleich, Baden-
Baden 2001; ausfiihrlich dazu demnichst Otto Kaufmann / Peter A. K&hler, Die neue Alterssiche-
rung, Baden-Baden 2002, vgl. dort insbesondere zur Zertifizierung Rn 190 ff., zur staatlichen
g?;d;rmg Rn 243 ff., zum neuen Anspruch der Arbeitnehmer auf betriebliche Alterversorgung Rn

21 Fir eine aktuelle Zusammenschau der rentenpolitischen Entwicklungen in Europa und den USA
vgl. Reinhard, ebda.

22 Einen Uberblick iiber die Reformenabfolge seit Inkrafttreten des SGB V im Jahr 1989 bietet
Jiirgen Kruse, Einleitung Rn 3 ff. in Andreas Hinlein / Jiirgen Kruse (Hrsg.), Gesetzliche Kran-
kenversicherung, Lehr- und Praxiskommentar, Baden-Baden 1999,

23 Fiir eine rechtsvergleichende Perspektive vgl. Andreas Hinlein, Soziale und private Krankenversi-
cherung — Konkurrenz und Konvergenz, in: Schweizerische Zeitschrift fiir Sozialversicherung und
berufliche Vorsorge 44 (2000, ) S. 214 ff., der einen Trend in Richtung einer Konvergenz privater
und offentlicher Krankenversicherung konstatiert.

24 § 266 SGBV
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Noch vorsichtiger ist der Staat im {ibrigen bei der erst innerhalb des letzten Jahr-
zehnts eingefiihrten Pflegeversicherung vorgegangen. Obschon sie im wesentlichen der
Krankenversicherung nachgebildet ist und sich auch weitgehend an deren organisatori-
sche Struktur anlehnt, ist sie doch um einiges ,,staatlicher* ausgefallen. Die auch in
diesem Zweig existierenden ,,privaten® Versicherungsverhaltnisse sind hier als Pflicht-
versicherung ausgestaltet”, und die Konkurrenz sogar der privaten Anbieter ist noch
weiter beschnitten als die der Kassen im Bereich der gesetzlichen Krankenversicherung.
Alle Izjnterschiede aufler jenen bei den Verwaltungskosten werden finanziell ausgegli-
chen.”

Insgesamt laBt sich demnach vielleicht ein Trend in Richtung systemischer Dezentra-
lisierung ausmachen. Hier und da hat der Staat tatséchlich ein wenig zuriickgezogen.
Prisent ist er zwar weiterhin, aber vielleicht ein bi3chen 6fter in der Rolle des Regulie-
rers im Hintergrund. Ob es da freilich einen inhaltlichen Zusammenhang und nicht blof3
eine zeitliche Koinzidenz mit der Globalisierung oder den entsprechenden Diskursen
gibt, ist iiberaus fraglich. Wahrscheinlich genugen zur Erklarung dieser Reformschritte
auch schon die angesprochenen endogen Faktoren, also die Kostenexplosion im Ge-
sundheitswesen und die demographische ,Herausforderung® in der Alterssicherung.
AuBerdem wire es sicherlich unangemessen, Zukunftsprognosen auf dieses ,zarte
Trendchen® bauen zu wollen — umso mehr, als das deutsche Sozialrecht, wie gesehen,
ohnehin noch nie in das Klischee eines hierarchischen, staatsdominierten Monolithen
palte.

2. Globalisierung — Europdisierung — Zentralisierung

Nachdem das Sozialrecht in Punkto Dezentralisierung also wenig aufzubieten hatte,
soll der Blick nun in die umgekehrte Richtung gelenkt werden, {iber die womdglich
zerfliefenden Staatsgrenzen hinaus. Dabei wird sich die sozialrechtliche Bestandsauf-
nahme’’ orientieren an der zuvor eingefiihrten Unterscheidung zwischen einerseits
Normen, welche die Offnung oder grenziiberschreitende Integration fordern (dazu a),
und andererseits solchen, die auf eine Reetablierung der politischen Steuerungskapaziti-
ten auf transnationaler Ebene zielen (dazu b). Das Augenmerk wird primér der Europii-
sierung — als einer begrenzten, aber intensiveren Variante der Globalisierung — gelten.

25 § 23 SGB XI

26 § 111 SGB XI

27 Die folgende Bestandsaufnahme stiitzt sich in Teilen auf die ausfiihrlichere in Graser, Auf dem
Weg zur Sozialunion — Wie ,,sozial“ ist das europiische Sozialrecht? In: Zeitschrift fir auslin-
disches und internationales Arbeits- und Sozialrecht (ZIAS) 2000, S. 366 ff.
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a) Offnung — Integration

Wenn vom ,,Europdischen Sozialrecht” die Rede ist — und das in den letzten Jahren
immer haufiger der Fall”® —, dann sind damit meist zwei Rechtsbereiche gemeint: der
des Koordinationsrechts und der des Wettbewerbssozialrechts. Beide fallen, trotz der
géngigen Bezeichnung als ,,Sozial-“recht, in die Kategorie des grenzéffnenden Rechts.”

aa) Koordinationsrecht

Beim Koordinationsrecht handelt es sich um Normen des zwingenden europiischen
Sekundirrechts, deren Urspriinge iiber vierzig Jahre zuriickliegen.”’ Die Kompetenz-
grundlage dieser Normen ist die primarrechtliche Garantie der Arbeitnehmerfreiziigig-
keit.’' Deren Verwirklichung sollen sie dienen, indem sie die verschiedenen nationalen
Systeme sozialer Sicherheit ,koordinieren®, d.h. konkret: indem sie vermeiden, daB
Arbeitnehmer, die in einem anderen Mitgliedstaat arbeiten wollen, durch den Umzug
Nachteile in ihrer sozialen Absicherung erleiden.

Das zeigt, daB8 die primére Zielsetzung dieser Normen eine wirtschaftspolitische ist,
ndmlich die Mobilitit des Faktors Arbeit und damit die Marktintegration zu fordern.
Erst in zweiter Linie tritt die sozialpolitische Komponente hinzu. Das Mittel zur Errei-
chung des wirtschaftspolitischen Zwecks ist die soziale Absicherung der Wanderarbeit-
nehmer.

Freilich hat sich dieses Bild allmahlich gewandelt. Die aus kompetenzrechtlicher wie
auch aus historischer Perspektive ableitbare Gewichtung zugunsten der wirtschaftlichen
Zielsetzung hat sich zusehends verschoben. Sukzessive haben das Sekundirrecht und
eine insofern progressive Rechtsprechung des EuGH den Kreis der vom Koordinations-
recht begiinstigten Personen ausgedehnt.”” Infolgedessen wurde Bezug dieser Gewihr-
leistungen zur Faktormobilitit immer diinner. Die Arbeitnehmerfreiziigigkeit mutierte
allmahlich zu jener Biirgerfreiziigigkeit, wie sie inzwischen auch im Primérrecht zwar
noch nicht wirklich garantiert, immerhin aber verheiBen ist.*> Doch auch wenn die
sozialpolitische Komponente stiarker in den Vordergrund geriickt ist, so behilt das

28 Vgl. die allesamt erst innerhalb der letzten Jahre auf den Markt gekommenen Biicher von Frans
Pennings, Introduction to European Social Security Law, The Hague 2. Auflage 1998; Garg
Haverkate / Stefan Huster, Fn. 5; Jiirgen Stahlberg, Europiisches Sozialrecht, Bonn 1997; Eber-
hard Eichenhofer, Sozialrecht der Europidischen Union, Berlin 2001; vgl. auch den Kommentar
zum europdischen Sozialrecht, herausgegeben von Maximilian Fuchs, 3. Auflage Baden-Baden
2002.

29 In den soeben genannten Lehrbiichern nehmen diese Rechtsbereiche zusammen den weitaus
iberwiegenden Teil ein.

30 Vgl. die Verordnungen (EWG) 1612/68 und 1408/71; zu den Urspriingen Andreas Hinlein,
S. 242 ff. in Hans-Wemer Sinn et al. (Hrsg.), EU-Erweiterung und Arbeitskréftemigration, Miin-
chen 2001.

31 Art. 39 ff. EGV, insbesondere 42.

32 Ausfiihrlich dazu Guido Schulz, Freiziigigkeit fiir Unionsbiirger, Frankfurt/Main 1997.

33 Denn die primarrechtliche ,.Biirgerfreiziigigkeit” des Art. 18 EGV steht unter dem Vorbehalt der
bisherigen, auch sekundrrechtlichen Bedingungen und Beschrinkungen.
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Koordinationsrecht doch weiterhin die Wirkung, die staatlichen Grenzen durchlédssiger
zu machen, die Marktintegration zu fordern und damit letztlich auch den Wettbewerbs-
druck auf die Systeme sozialer Sicherheit zu steigern.

bb) Wettbewerbssozialrecht

Der zweite grofe Bereich des Europiischen Sozialrechts, das Wettbewerbsozialrecht,
diente bereits eingangs als Beispiel fiir den Bedeutungswandel des Begriffs Sozialrecht.
Sozialpolitische Ziele spielen hier eine noch deutlich geringere Rolle als beim Koordi-
nationsrecht — streng genommen namlich gar keine. Vielmehr handelt es sich, wie zuvor
bereits umrissen, um ein Riickzugsgefecht der nationalen Systeme sozialer Sicherheit
gegeniiber den platzgreifenden Prinzipien der européischen Marktordnung.

Fiir die vorliegende Betrachtung ist dieser Rechtsbereich deutlich interessanter als
das Koordinationsrecht. Denn nicht nur ist das Aufeinandertreffen von nationalem und
supranationalem Recht im Fall des Wettbewerbssozialrechts ein deutlich jiingeres Pha-
nomen als beim Koordinationsrecht. Auch verlduft es beim Wettbewerbssozialrecht
bislang in ungeregelteren Bahnen. Es gibt kein Sekundirrecht, das die kollidierenden
Interessen zum Ausgleich und die interagierenden Rechtsordnungen qua festgelegter
Normenhierarchie in Einklang brichte. Vielmehr koexistieren da zwei Rechtsbereiche,
deren Inkompatibilitit erst Schritt fiir Schritt ans Tageslicht kommt.

Diese Beobachtung scheint ins Bild zu passen. Offene Kollisionen von kontradiktori-
schen Normen unterschiedlicher Genese, der Verlust der Einheit im Recht — gehort das
nicht zum typischen Krankheitsbild des verfallenden Staates, der sich, anstatt die Gel-
tungsanspriiche seiner Normen hierarchisch durchzusetzen, mit denen anderer Rege-
lungsregime notgedrungen arrangieren muf3?

Andererseits ist auch bei dieser Deutung zunéchst wieder Skepsis angezeigt. Schlief3-
lich sind solche Inkonsistenzen im Recht keine vollig neuartigen Phéinomene. Auch
innerhalb der nationalen und vermeintlich ,,geschlosseneren” Rechtsordnung traf und
trifft man immer wieder auf solche Konflikte zwischen unterschiedlichen Regelungsbe-
reichen. Seit jeher ernihren sich zahllose Juristen davon, derartige Konflikte — je nach
beruflichem Einsatzgebiet — zu vermeiden, zu nutzen, auszurdumen oder auch einfach
nur zu beschreiben.

Es mag sogar sein, da8 solche Konstellationen bereits innerhalb des nationalen
Rechts hiufiger werden.** Jedenfalls hort man diese Klagen immer wieder, insbesonde-
re in wehmiitigen Riickblicken auf die Zeiten grofer einheitsbildender Kodifikationen.*
Messen kann man das jedoch kaum, und aus sozialrechtlicher Sicht sollte immerhin

34 Zur Fragmentierung des (Privat-)Rechts, den resultierenden Friktionen und Konflikten vgl.
Gunther Teubner, Nach der Privatisierung? Diskurskonflikte im Privatrecht, Zeitschrift fiir Rechts-
soziologie 19 (1998), S. 8 ff.

35 Fiir eine ausfiithrliche Auseinandersetzung mit der ,,These vom Niedergang der Kodifikationen“
vgl. Karsten Schmidt, Die Zukunft der Kodifikationsidee, Heidelberg 1985.
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angemerkt sein, daB sich der nationale Gesetzgeber in diesem Bereich mit dem langsa-
men, aber beharrlichen Ausbau des SGB* — vielleicht gegen den Trend — gerade um
eine solche Systembildung verdient macht.

Allerdings handelt es sich im Beispiel des ,,Wettbewerbssozialrechts um ein Zu-
sammentreffen nicht blof unterschiedlicher Rechtsgebiete, also Wettbewerbs- und
Sozialrecht, sondern auch unterschiedlicher Rechtsordnungen, namlich nationaler und
supranationaler. Und es spricht einiges dafiir, dafl dieses Zusammentreffen dazu angetan
ist, solche Inkompatibilititen vermehrt hervorzurufen. SchlieBlich ist die Erwartung
konsistenter Gesetzgebung bei unterschiedlichen Normgebern deutlich weniger berech-
tigt. Nicht umsonst wird bis heute bezweifelt, ob der allgemeine Gleichheitssatz, die
zentrale Verankerung des Konsistenzstrebens im nationalen Recht, iberhaupt anwend-
bar sei im Falle unterschiedlicher Normgeber.*’

Soweit es ferner speziell um das Zusammentreffen von européischen und nationalen
Normen geht, gibt es liberdies noch weitere Faktoren, welche die Entstehung von In-
kompatibilititen begiinstigen. Zum einen erfahrt das Europarecht — dem Auftrag fort-
schreitender Integration entsprechend — seit jeher und anerkanntermafen eine ,.dyna-
mische® Auslegung. Das fiihrt dazu, da8 so mancher Konflikt zwischen nationalen und
supranationalen Normen erst Jahre nach Erlal der betroffenen europarechtlichen Nor-
men entsteht und insofern fiir den Normgeber schwer zu antizipieren ist — so auch im
Beispiel des Wettbewerbsozialrechts. Noch vor zehn Jahren hat an einem Konflikt mit
dem hiesigen Sozialrecht niemand auch nur gedacht®, obschon die europarechtliche
Normenlage insoweit seit Jahrzehnten im wesentlichen unverindert geblieben ist.

Zum anderen fehlt es aber auch an einem letztverbindlichen Regelwerk, das — oder
realistischer: dessen autoritative Auslegung durch ein ,hochstes” Gericht — mogliche
Konflikte entscheiden konnte. Es ist kein Zufall, da immer lauter nach einer Kompe-
tenzordnung gerufen wird, welche nationale und supranationale Betitigungsfelder
systematisch voneinander abgrenzen soll — obwohl es eine Illusion wire zu glauben, daB
die Konflikte bereits damit auszurdumen wiren. Auch das macht das Beispiel des Wett-
bewerbssozialrechts deutlich. Denn es wiirde nicht geniigen, wenn selbst ein und diesel-
be Kompetenzordnung das Wettbewerbsrecht der einen und das Sozialrecht der anderen
politischen Ebene zuwiese. Es bediirfte vielmehr einer konkreteren inhaltlichen Grenz-
ziehung, wie sie zwar durchaus zu gewihrleisten wire durch ein ausdifferenziertes
Sekundarrecht, in Ermangelung dessen auch durch Verfassungstext und -recht-
sprechung, nicht aber durch einen schlichten Kompetenzkatalog.

36 Zwischen dem Erlass des ersten Buches des SGB und der jiingsten Erweiterung in Form des
neunten Buches SGB liegen immerhin 26 Jahre, in denen der Gesetzgeber das bestehende Sozial-
recht schrittweise zusammen gefasst hat.

37 Zum Streitstand Graser, Zum Stand der Diskussion zur Inléinderdiskriminierung, in: Die offent-
liche Verwaltung, 51 (1998), S. 1004 ff. (1005 ff).

38 Pioniere auf diesem Gebiet waren in der deutschen Literatur waren Richard Giesen, Sozialver-
sicherungsmonopol und EG-Vertrag, Baden-Baden 1995, und Knut Ipsen, Soziale Dienstleistun-
gen und EG-Recht, Berlin 1997.
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Solange es an alledem fehlt, wird man sich mit einem ungewohnt hohen Maf} an Of-
fenheit — oder deutlicher: an Rechtsunsicherheit — zurechtfinden miissen. Niemand weil}
derzeit, ob etwa die deutsche Unfallversicherung samt ihrer Monopolstrukturen iiberle-
ben wird”’ oder wie viel die gesetzliche Krankenversicherung von ihrem ehernen
Grundsatz des Sachleistungsvorrangs wird retten kénnen.** Die Entscheidungen hier-
iiber werden aller Voraussicht nach nicht auf dem klassischen Weg der demokratischen
Willensbildung erreicht werden, an dessen Ende eine allgemeine gesetzliche Regelung
steht. Vielmehr wird die Judikative scheibchenweise ein neues Regime entwickeln,
weitgehend ohne legislative Anleitung und allenfalls flankiert von den Spekulationen
der freilich ebenso orientierungslosen Wissenschaft.

Dabei gaukelt der Begriff ,,Judikative* mehr Einheit vor, als tatsdchlich gegeben ist.
Denn die inhaltlichen Konsistenzdefizite haben ihren prozeduralen Reflex in einer
bemerkenswerten Divergenz auch der Rechtsprechung. So hing in letzter Zeit haufig der
Ausgang von Rechtsschutzbegehren im Bereich des Wettbewerbssozialrechts zundchst
einmal davon ab, welcher Rechtsweg beschritten, also ob die Sozial- oder aber die (fiir
das Wettbewerbsrecht zustindigen) Zivilgerichte angerufen wurden."’ Zwar sollten
insoweit Instanzenziige und Vorlagemoglichkeiten®” letztlich prozedurale Geschlossen-
heit versprechen. Aber vollends mdchte man sich darauf nicht verlassen, solange im
Hintergrund der noch immer schwelende Konflikt zwischen Bundesverfassungsgericht
und Europiischem Gerichtshof um das ,,allerletzte Wort steht.**

Zuriick zur Ausgangsfrage. Das Wettbewerbssozialrecht scheint in der Tat ein
Rechtsbereich — oder klarer: eine Ansammlung offener Rechtsfragen — zu sein, die zwar
vielleicht nicht reprisentativ, aber doch typisch ist fiir die Konsistenzgefahrdungen,
welche die supranationalen Einwirkungen auf das nationale Recht bringen. Unklar
bleibt freilich, ob damit ein Ubergangsstadium oder ein Dauerzustand beschrieben ist.
Zwar steuern die einzelnen Rechtsfragen und mit der Zeit das gesamte Gebiet wahr-
scheinlich auf eine allmihliche Klirung zu. Aber wird sich dabei auch schrittweise die

39 Insbesondere mit diesem Beispiel setzt sich die Arbeit von Giesen, Fn.38, auseinander.

40 Vgl. dazu Andreas Hanlein / Jiirgen Kruse, Einfliisse des Europiischen Wettbewerbsrechts auf die
Leistungserbringung in der gesetzlichen Krankenversicherung, S. 215 ff. in: Winfried Boecken /
Andreas Hinlein / Jirgen Kruse / Heinz-Dietrich Steinmeyer (Hrsg,), Offentliche und private Si-
cherung gegen soziale Risiken, Baden-Baden 2000.

41 Vgl. dazu Hinlein / Kruse, Fn. 40, S. 217 f,; dort finden sich zahlreiche Entscheidungsnachweise
fur ein Beispiel vom Ende der 90er Jahre. Es handelt sich um den an vielen Fronten gefiihrten
Streit um die wettbewerbsrechtliche Bewertung des deutschen Systems der Festsetzung von Fest-
betrdgen fir Arznei- und Hilfsmittel.

42 Fiir das Vorlageverfahren zum EuGH vgl. Art. 234 EGV; innerhalb Deutschlands dient zur Wah-
rung der Einheitlichkeit der Rechtsprechung der obersten Bundesgerichte die Institution des Ge-
meinsamen Senats, wie sie in Art. 95 III GG vorgesehen ist.

43 Die Metaphern, die fiir diesen Konflikt gebraucht werden, sind mitunter drastisch. Beispielsweise
war die Rede von ,, Tankern auf Kollisionskurs®, vgl. relativierend dazu Gilinter Hirsch, Der EuGH
im Spannungsverhiltnis zwischen Gemeinschaftsrecht und nationalem Recht, Neue Juristische
Wochenschrift 2000, S. 1817 ff.; zur Entspannung, die der BVerfG-Beschluss zur Verfassungsma-
Bigkeit der Bananenmarktordnung (vom 7.6.2000 — 2 BvL 1/97) gebracht hat, vgl. die Anmerkung
von Franz Mayer, Europiische Zeitschrift fur Wirtschaftsrecht 2000, S. 685 ff.
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vermifite Geschlossenheit wieder einstellen, und zwar — wie zu vermuten wire — auf
iiberstaatlicher Ebene? Oder werden nicht in der Zwischenzeit die Strukturen, welche
das Wettbewerbssozialrecht hervorgebracht haben, immer neue und mehr Inkonsisten-
zen generieren?

In diesem Zwiespalt denkbarer Entwicklungen spiegelt sich im iibrigen der gegen-
wirtige Streitstand iiber Leitbilder fiir die Zukunft Europas. Soll die staatstypische
hierarchische Geschlossenheit bewahrt werden, wenn schon nicht auf nationaler, dann
eben auf supranationaler Ebene? Brauchen wir also Kompetenzkatalog, Grundrechte,
Verfassung?* Oder ist die vorzugswiirdige Vision die der kreativen Spannung®’, eines
Nebeneinanders von nationaler, supranationaler und woméglich gar noch weiteren
Ebenen?

b) Reetablierung sozialpolitischer Steuerungskapazititen

Ging es bislang um jenes Recht, das zwar als ,,sozial“ firmiert, aber gar nicht primér
sozialpolitischen Zwecken dient, so soll im folgenden nach solchen Normen gesucht
werden, die tatsichlich sozialpolitische Ziele verfolgen, und zwar weiterhin auf europai-
scher Ebene. Insofern konnen zwei Arten von Regelungen unterschieden werden, nim-
lich zum einen solche, die soziale Mindeststandards festschreiben fiir eine weiterhin
nationale Gesetzgebungstitigkeit, und zum anderen solche, die noch einen Schritt weiter
gehen und ein eigenstindiges sozialpolitisches Engagement der Zentralebene umsetzen.

Die zweite Kategorie ist schnell abgehandelt. Ein in diesem Sinne eigenstindiges
Engagement betreibt die EU namlich nur im Rahmen ihrer verschiedenen Strukturfonds,
insbesondere der Sozialfonds"’. Es geht dort um die Vergabe von dffentlichen Férder-
geldern an die Mitgliedstaaten fiir bestimmte arbeitsmarktpolitische Projekte. Die kon-
krete Ausgestaltung der Forderprogramme bleibt in der Hand der Mitgliedstaaten, ge-
geniiber den Empféngemn tritt die EU gar nicht auf, und ohnehin geht es nur um einen
sehr kleinen Ausschnitt des sozialpolitischen Spektrums. Hinzu kommt, daB auch der
Umfang der verteilten Mittel gering ist. Verglichen mit dem, was man auf nationaler

44 Vgl zu dieser Position die Rede von Joschka Fischer, Vom Staatenverbund zur Fdderation:
Gedanken iiber die Finalitit der europiischen Integration, gehalten in der Humboldt-Universitit
in Berlin am 12. Mai 2000; erhiltlich zusammen mit zahlreichen Stellungnahmen iiber
Www jeanmonnetprogram.org/papers/00/symp.html.

45 Vgl. dazu Joseph H. H. Weiler, The Transformation of Europe, 100 Yale Law Journal (1991),
S. 2403 (2480): ,(The idea of community) ... does not extinguish the separate actors who are fated
to live in an uneasy tension with two competing senses of the polity’s self, the autonomous self
and the self as part of a larger community, and committed to an elusive search for an optimal
balance of goals and behavior between community and its actors.”; aus jiingerer Zeit nochmals
ders., Federalism and Constitutionalism: Europe’s Sonderweg, erhiltlich im Internet unter
http://www.jeanmonnetprogram.org/papers/00/001001.html; dhnlich auch Jean-Marie Guéhenno,
Die neue Machtfrage, in DIE ZEIT Nr. 51 vom 16.12.1999, S. 11 f.: . Dank des europiischen Pro-
jekts besteht Europas Trumpf darin, daB es bereits seit flinfzig Jahren in einer stindigen Spannung
zwischen der funktionalen Logik einer supranationalen Integration und der historischen Bindung
an die Idee der Nation lebt.*

46  Art.146 ff. EGV.
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Ebene gewohnt ist, steckt das eigenstindige sozialpolitische Engagement der EU dem-
nach noch in den Kinderschuhen.

Komplexer ist die Situation bei der anderen Kategorie, den zentral gesetzten Min-
deststandards fiir die nationale Sozialpolitik. Hier bietet sich zundchst eine weitere
Differenzierung an, und zwar zwischen einerseits verbindlichen Normen und anderer-
seits jener Vielzahl neuartiger Steuerungsinstrumente, die von Deklarationen iiber
Selbstverpflichtungen bis hin zu Empfehlungen reichen.

Zu den verbindlichen, den ,harten® Regeln47 gehoren zum Beispiel die Antidis-
kriminierungsregeln, der Arbeitsschutz, und — wenn man Sozialpolitik weiter fafit —
auch der Verbraucherschutz. Fiir den hier gegebenen Zusammenhang ist daran zweierlei
bemerkenswert. Zum einen mag man diesen Regelungen zwar durchweg ein bemer-
kenswert hohes Schutzniveau attestieren. Vom entsprechenden Engagement auf natio-
naler Ebene unterscheiden sich diese europdischen Aktivititen aber insbesondere da-
durch, daB sie nur punktuell in eng umgrenzten, typischer Weise okonomisch
begriindeten Kompetenzfeldern anzutreffen sind und mithin nicht als Ausdruck eines
umfassenden sozialstaatlichen Anspruches gedeutet werden konnen. Zum anderen sei
zumindest erwihnt, dal auch in diesem Bereich zwingender sekundarrechtlicher Regu-
lierung oft Gebrauch gemacht wird vom ,,weicheren®, gegeniiber der mitgliedstaatlichen
Autonomie behutsameren Instrument der Richtlinie.

Damit ist die Briicke geschlagen zu den wirklich ,,weichen®, den unverbindlichen
Regelungen auf EU-Ebene. Hierzu zahlt allen voran die neue Grundrechtscharta, die
auch eine ganze Reihe sozialer Garantien enthalt. Aber es gehoren auch deren Vorldufer
dazu, insbesondere die 1989 entstandene ,,Gemeinschaftscharta der sozialen Grundrech-
te der Arbeitnehmer* und die Sozialcharta, die allerdings nur indirekt vom vélkerrecht-
lichen Europa heriiber ins supranationale wirkt.**

In vielen Punkten gehen diese Dokumente deutlich weiter, als man es von den natio-
nalen Verfassungen gewohnt ist. So findet man darin zahlreiche Diskriminierungs-
verbote, Vorgaben flir das kollektive Arbeitsrecht, des weiteren auch individuelle Rech-
te auf angemessene Entlohnung, Ausbildung, soziale Absicherung etc. Nun kénnte man,
gerade als im nationalen Recht sozialisierter Jurist, versucht sein, diese VerheiBungen
abzutun als zwar noble, aber eben nicht einklagbare Bekenntnisse. Doch sollte im gege-
benen Zusammenhang immerhin hingewiesen werden auf den oft beschriebenen Pro-
zeB" der allmahlichen ,,Verhirtung® dieser noch weichen Regelungen. Damit kann
einerseits gemeint sein, daB diese Deklarationen eines vielleicht fernen Tages von den
zustindigen Legislativinstanzen in ,richtiges®, hartes Recht umgewandelt werden konn-
ten. Insbesondere fiir die Grundrechtscharta ist diese Méglichkeit ja von Anfang an in

47  Hierzu, insbesondere zur Effektivitit einiger solcher Normen, der Beitrag von Gerda Falkner,
S:11S.

48 Zu dieser Verkniipfung jiingst Xenia Neubeck, Die europdische Sozialcharta und deren Protokolle,
Frankfurt/Main 2002, S. 287 ff.

49 Fiir einen Uberblick vgl. Graser, Fn. 27, S. 342 ff. m.w.N.
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Betracht gezogen worden. Andererseits kann ,,Verhdrtung™ aber auch eine mogliche
Entwicklung innerhalb der Rechtsprechung bezeichnen. So ist inzwischen weitgehend
anerkannt, daB der EuGH diese Chartas in seiner Rechtsprechung immerhin beriicksich-
tigen kann, sei es, daB er sie als Ausdruck gemeinsamer Verfassungsiiberzeugungen
umfafBt, sei es, daB er sich dabei auf jene expliziten Verweise innerhalb des Primar-
rechts™ stiitzt, die sich seit einigen Jahren dort finden. Vorsichtige Schritte in diese
Richtung hat die Rechtsprechung auch bereits unternommen.”’

Sind diese Chartas also bereits dabei, sich wenigstens Milchzihne zuzulegen, so gibt
es noch eine Reihe anderer Steuerungsinstrumente, die aus juristischer Sicht zundchst
vollig zahnlos erscheinen. So setzt sich die EU seit nunmehr gut zehn Jahren unter
wechselnder Uberschrift und Federfiihrung dafiir ein, die Anndherung der verschiede-
nen mitgliedstaatlichen Systeme durch multilaterale Konsultation von Experten und
Interessenvertretungen voranzubringen.”” Zunichst war von ,,Konvergenzstrategie® die
Rede, dann von einer ,,Konzertierten Strategie zur Verbesserung des Sozialschutzes®,
wobei in beiden Fillen die Kommission organisatorische Leitung inne hatte bzw. noch
hat. Die neueste Errungenschaft auf diesem Gebiet ist die nunmehr vom Rat gesteuerte
Methode der ,,offenen Koordinierung, ein Verfahren, das vor der Sozialpolitik bereits
in der Wirtschaftspolitik eingesetzt worden war. Inhaltlich geht es dabei — kaum anders
als bei den Projekten der Kommission — darum, im Wege des Erfahrungsaustausches die
nationalen Politiken im Bereich der sozialen Sicherheit zu verbessern und zugleich
gemeinsame Ziele und Standards fiir die Zukunft zu entwickeln. Statt einer von oben
verordneten Harmonisierung wird also auf freiwillige Anndherung gesetzt, und anstatt
die existenten Systeme umzukrempeln setzt man- der Idee der Richtlinie folgend — auf
ein ,,management by objectives*.

Mehr noch als bei den zuvor erdrterten Erscheinungsformen ,,weichen Rechts* sind
viele Beobachter geneigt, dieses Steuerungsinstrument zwar als neuartig zu vermerken,
es dann aber schnell abzutun als ineffektive Quasselei.” Ob sich diese gar zu skeptische
Einschitzung als berechtigt erweisen wird, ist derzeit allerdings noch reine Spekulation.

50  Vgl. Art 136 EGV: ,Die Gemeinschaft und die Mitgliedstaaten verfolgen eingedenk der sozialen
Grundrechte, wie sie in der am 18. Oktober 1961 in Turin unterzeichneten Europaischen Sozial-
charta und in der Gemeinschaftscharta der sozialen Grundrechte der Arbeitnehmer von 1989 fest-
gelegt sind, folgende Ziele ...*; vgl. auch die Praambel zum EUV, vierter Erwigungsgrund: ,,In
Bestitigung der Bedeutung, die sie den sozialen Grundrechten beimessen, wie sie in der am 18.
Oktober 1961 in Turin unterzeichneten Europiischen Sozialcharta und in der Gemeinschaftscharta
der sozialen Grundrechte der Arbeitnehmer von 1989 festgelegt sind™.

§1 Zu den vereinzelten Bezugnahmen des EuGH auf die Sozialcharta Neubeck, Fn. 48, S. 305 ff.

32 Dazu jiingst Marcus Gabel, Von der Konvergenzstrategie zur offenen Methode der Koordinierung,
Baden-Baden 2002.

53 Mit einer negativen Bilanz der bisherigen Ergebnisse und sichtlich gebremstem Optimismus fiir
die Zukunft Gobel, Fn. 52; mit einer differenzierten, insgesamt optimistischeren Einschitzung
solcher neuartigen Steuerungsformen in Europa Adrienne Héritier, New Modes of Governance in
Europe: Policy-Making without Legislating? S. 185 ff., in: A. Héritier (ed.). Common Goods: Re-
inventing European and International Governance. Rowman & Littlefield Publishers: Lanham,
Md., 2002.
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Immerhin wird es einmal eine breite Beurteilungsgrundlage hierfiir geben. Denn diese
Methode findet inzwischen quer durch die ganze Sozialpolitik Anwendung, von der
Beschiftigungsforderung iiber die Bekdmpfung sozialer Ausgrenzung bis hin zur Al-
terssicherung — und demnichst wird auch die Gesundheitspolitik dabei sein.™

Uberdies stellt sich auch hier wieder die weitere Frage, ob diese Methode, so sie
denn erfolgreich sein sollte, den sozialpolitischen Alltag in einer dann wohl heterarchi-
schen Welt auf Dauer bereichern wird, oder ob es sich nicht vielleicht um eine Uber-
gangserscheinung handelt auf dem Weg zum Erlaf eines letztlich doch wieder binden-
den Sozialrechts auf hoherer Ebene. Fiir letztere Sicht spricht, daf mittlerweile
immerhin die kompetenzrechtlichen Voraussetzungen dafiir geschaffen worden sind,
vor allem in Amsterdam, teilweise aber auch erst in Nizza.*® Es kénnte also sein, daB
die ,,offene Koordinierung* nur das legitimationsheischende Vorspiel einer zwar jetzt
schon zuldssigen, aber noch lange nicht konsensfihigen sozialpolitischen Gesetzge-
bungstatigkeit auf europdischer Ebene ist. Denkbar wire aber auch, dal im Schatten der
neuen Kompetenzlage die ,,Quasselei” rasch verbindlicher werden und auf diesem
Wege selbst , handfeste Ergebnisse zeitigen konnte.*

IV. Ergebnisse und offene Fragen

Gibt es ein Gesamtbild? Bis hierhin sprach vieles dafiir, daB sich aus sozialrechtli-
cher Perspektive der Wandel von Politik und Recht unter Bedingungen von Globalisie-
rung und Dezentralisierung nicht gar zu dramatisch darstellt. So hat sich zundchst ge-
zeigt, da gerade das Sozialversicherungswesen in Deutschland ein Beispiel dafiir ist,
wie gut sich die ,,neuen” Paradigmen der postnationalen Zeit mitunter auch auf die
iiberkommenen Strukturen anwenden lassen. Das relativiert zum einen das hier verfolg-
te Ziel, Verdnderungen aufzuspiiren, weil es den status quo ante von vornherein ein
bichen nidher heranriickt an den vermuteten status quo. Zum anderen wurde dabei
deutlich, daB die Frage, ob polyzentrisches Netzwerk oder hierarchisch-etatistisches
Modell, oft lediglich von der Konstruktion einer insofern offenbar duldsamen Realitit
abhingt.

Auch die Suche nach Verinderungen war nur streckenweise ergiebig. Dezentralisie-
rungen im eigentlichen, im lokalen Sinne gab es gar nicht, Privatisierungen oder Libera-
lisierungen nur relative wenige. Angesichts dessen scheint das hervorstechende Kenn-
zeichen des nationalen Systems der sozialen Sicherheit seine Veridnderungsresistenz zu

54 Siehe dazu Gébel, Fn. 52; speziell zu den neuen Tendenzen im Bereich der Gesundheitspolitik
Yves Jorens (Hrsg.), Open Method of Coordination: Objectives of European Health Care Policy,
Baden-Baden 2003.

55 Vgl. Art. 137 ff. EGV. Fiir eine kommentierte Gegeniiberstellung der pra- und der post-Nizza
Fassung vgl. Klemens Fischer, Der Vertrag von Nizza, Baden-Baden 2001, S. 118 ff.

56  Auch Héritier, Fn. 53, weist in ihrer breiter angelegten Betrachtung neuer Steuerungsformen in
Europa darauf hin, daf ,the instrumental capacity of the new modes (of governance — A.G.) is
often backed up by ‘hierarchy’, that is, the threat is voiced that traditional legislation will ensue if
implementation should be unsatisfactory*.
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sein’’, jedenfalls wenn man den hohen Problemdruck, der in fast allen Bereichen
herrscht, mit in Betracht zieht.

Dagegen brachte die Untersuchung auf iiberstaatlicher, d.h. konkret auf europiischer
Ebene, deutlich mehr Ertrag. Da waren zum einen jene sozialrechtlichen Normen, die
dazu beitragen, die nationalen Grenzen zu schleifen, nimlich Koordinations- und Wett-
bewerbssozialrecht. Insbesondere letzteres eignete sich als Beleg dafiir, daB das Zu-
sammentreffen von nationalem und supranationalem Recht zu Widerspriichen fiihrt,
deren Aufldsung langwierig ist und auBerhalb der eingefahrenen Bahnen des demokrati-
schen Interessenausgleiches verlduft. Offen blieb dabei freilich, ob dieser Zustand ein
bloB voriibergehender auf dem Weg zu neuer staatsihnlicher Einheit ist, oder aber eine
Vorausdeutung auf weiter zunehmende Divergenzen innerhalb eines immer ,,polyzentri-
scheren® Netzwerkes.

Ahnlich war der Befund bei jenen Normen, die auf eine Reetablierung der sozialpoli-
tischen Steuerungskapazititen auf europdischer Ebene zielen. Auffillig war hier, daB
sich der inzwischen betrichtliche ,,acquis* solch’ genuinen Sozialrechts doch erheblich
von seinem nationalen Pendant unterscheidet. Nicht Umverteilung steht hier im Vorder-
grund, sondern Regulierung, die ihrerseits in betrichtlichem Umfang in den Bereich des
»soft law* fallt. Auch insofern konnte jedoch nur spekuliert werden, ob die damit be-
zeichneten neuartigen Steuerungsinstrumente lediglich Katalysatoren auf dem Weg zum
eines Tages wieder zwingenden Recht auf héherer Ebene sind, oder ob sie dieses ,klas-
sische® Instrument dauerhaft ablosen werden. Absehbar scheint dagegen, daB auch ein
zwingendes Sozialrecht auf européischer Ebene seine strukturellen Eigenarten behalten
wiirde. Daf8 Europa eines Tages das getreue Abbild des umverteilenden, korporatisti-
schen Sozialstaats werden kénnte, wie wir ihn auf nationaler Ebene haben, ist schwer
vorstellbar.

Damit wiren die Ergebnisse zusammengetragen. Zeit fiir eine Bewertung, oder viel-
leicht sogar eine Prognose? Kaum — dafiir sind die Beobachtungen zu vorliufig, die
Erwdgungen zu spekulativ, und vor allem das Bild zu fragmentiert. Denn hier wurde ja
allein nach Steuerungstechniken, nach Normen- und Legitimationsstrukturen gefragt.
Aber ist diese juristisch-politologische Perspektive nicht unvollstindig, ja vielleicht
sogar zweitrangig? Ist es nicht womdglich die Okonomie, die Richtung und Tempo der
kiinftigen Entwicklungen vorgeben wird? Oft genug ist ja die Prophezeiung zu héren,
daB die entfesselten Krifte einer globalen Wirtschaft alle dezentralen (und das heifit in
diesem Kontext: alle nicht globalen) Steuerungsambitionen hinwegfegen wiirden. Am
Ende stiinde die wohl heterarchischste aller Heterarchien, der radikal-individualistische
Atomismus eines vollends ,.freien* Marktes. Um es zuzuspitzen, in guter determinis-

57 Reinhard, Fn. 20, S. 309, 325, kommt speziell fiir die Alterssicherung zum gleichen Ergebnis — fiir
Deutschland ebenso wie fiir die anderen dort behandelten Linder.
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tischer Tradition und frei nach Erich Honnecker’™: Den Systemwettbewerb in seinem
Lauf hilt weder Ochs’ noch Esel auf.”

Andererseits bediirfte wohl auch diese These noch der Uberpriifung. Denn allein
durch ihre stindige Wiederholung wird sie nicht wahr — oder etwa doch? Das Problem
ist, daB sich der Konkurrenzdruck, wie ihn der vielbeschworene Wettbewerb der Syste-
me auf nahezu allen Politikfeldern und besonders in der Sozialpolitik verursachen soll,
empirisch nur schwer verifizieren 148t.°" Meist kann man nur spekulieren, welches die
Ursache fiir eine bestimmte sozialpolitische Entwicklung ist. Und oft fehlt es bereits am
Mafstab dafiir, ob und was fiir Veranderungen es tiberhaupt gegeben hat.

Mit eigenstindigen empirischen Erkenntnissen kann an dieser Stelle offensichtlich
nicht aufgewartet werden. Aber vielleicht kann anhand eines Beispiels immerhin ange-
deutet werden, warum sie so notig wiren. Zum Abschlufl deswegen noch ein kurzer
Abstecher in die USA, wo man sich schon seit langem mit dieser empirischen Fragestel-
lung auseinandergesetzt hat.

Eine Reihe besonders aussagekriftiger Studien®' befaBt sich dort mit einer Art steu-
erfinanzierter Sozialhilfe fiir bediirftige Familien. Diese Leistung gibt es aufgrund
bundesgesetzlicher Regelungen in allen Gliedstaaten. Finanziert wird sie von Bund und
Gliedstaaten gemeinsam, aber fiir die Leistungshohe entscheiden allein die Gliedstaaten.
Aus Sicht der Bediirftigen fiihrt das dazu, daB sie durch einen Umzug in ein anderes
Bundesland in den GenuB hoherer Leistungen kommen konnen. Und bei den Gliedstaa-
ten grassiert deswegen die Angst, dal} gar zu groBziigige Leistungen die Bediirftigen der
ganzen Nation anziehen kénnten. Fiir eine empirische Studie sind das natiirlich traum-
hafte Bedingungen. Bundesweit die gleiche Leistung bei dennoch flexibler Leistungs-
héhe, und das ganze kann man tiber Jahrzehnte in nahezu 50 Gliedstaaten beobachten.

Die Ergebnisse der Studien sind zundchst alles andere als iiberraschend. Ein ,race to
the bottom*, wie es die géingige Vorhersage in den Modellszenarien der Systemwettbe-

58 Mit dieser traditionsreichen Kurz-Form des sozialistischen Credo wurde Erich Honnecker noch
kurz vor der ,,Wende* in der DDR-Presse zitiert, vgl. Neues Deutschland, 15.08.1989 (Titelseite),
zitiert nach http://www.ddr-bilder.de.de/Fotos/Sektoren/2_Sek.htm.

59  Dieses Verschmelzen neo-liberaler und alt-deterministischer Gedankenpartikel scheint derzeit en
vogue zu sein. Kritisch zu parallelen Tendenzen in der Geschichtswissenschaft der Beitrag von
Thomas Simon, S. 65.

60 Vgl fiir einen erheblichen Schritt in diese Richtung Fritz W. Scharpf, The Viability of Advanced
Welfare States in the International Economy — Vulnerabilities and Options, MPIfG Working Pa-
pers 99/9, erhiltlich im Internet unter http://www.mpi-fg-koeln.mpg.de/pu/workpap/wp99-
9/wp99-9.html, auch verdffentlicht in: Journal of European Public Policy 7 (2), 2000, 190 ff. Ba-
sierend auf einer breit angelegten vergleichenden Studie (ders. / Vivien A. Schmidt (Hrsg.), Welfa-
re and Work in the Open Economy, Oxford 2000) konstatiert Scharpf im Ergebnis spiirbare Aus-
wirkungen des Systemwettbewerbs in den untersuchten Lindern, weist aber zugleich die hochst
unterschiedliche ,,Verwundbarkeit* verschiedener wohlfahrtsstaatlicher Modelle nach.

61 Vgl. insbesondere Paul Peterson, The Price of Federalism, Washington D.C., 1995 und zusammen
mit Mark Rom, Welfare Magnets, Washington D.C., 1990; fiir eine ausfithrliche Auseinanderset-
zung mit dem empirischen Material siche Graser, Dezentrale Wohlfahrtsstaatlichkeit im foderalen
Binnenmarkt? Berlin 2001.
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werbstheoretiker ist, hat man nicht feststellen kdénnen. Immerhin jedoch verzeichnet |
man eine schleichende Abwirtstendenz. Und bezeichnender Weise setzte sie genau
Ende der sechziger Jahre ein, dem Zeitpunkt, seit dem das Bundesrecht in jedem Glied-
staat der USA einem Zuwanderer aus einem anderen Gliedstaat einen Anspruch auf
Unterstiitzungsleistungen im neuen Gliedstaat gewihrt™, DaB dies eine den Wettbe-
werbsdruck steigernde Rechtsiinderung sein wiirde, hatte man damals bereits beflirchtet
— zu recht, wie es heute aussicht.

Ferner konnte in den Studien gezeigt werden, daB eine Verdnderung des Leistungs-
niveaus in einem Gliedstaat in der Regel auch Veridnderungen in den Nachbarstaaten
nach sich zieht. Im Schnitt betriigt dieser »Verdnderungsimpuls* fiir die Nachbarn 30%
der Verdnderung im Ausgangsstaat. Das paBt bestens zu den vorangegangenen Ergeb-
nissen. Eine unwiderstehliche Urgewalt scheint der Wettbewerbsdruck zwar nicht zu
sein. Aber spiirbar und auch effektvoll ist er allemal, besonders auf lange Sicht.

Doch bei niherem Hinsehen ist das Bild nicht ganz so glatt. Die bisher referierten
Studien legten die Vermutung nahe, daB der Wettbewerbsdruck durch die Mobilitat der
Leistungsempfanger iibertragen wurde. Aber das stimmt nicht, die Praxis widerlegt das
eindeutig. Denn bei allen Problemen, die man auch in den USA mit der genauen Quan-
tifizierung sozialleistungsinduzierter Wanderungsbewegungen hat — feststeht, daB es so
wenige sind, da der resultierende finanzielle Druck auf den Zuwanderungsgliedstaat
minimal ist. Das illustriert ein Zahlenbt:ispiel63 aus Kalifornien, einem der am stirksten
von solcher Zuwanderung betroffenen Gliedstaaten. Hitte man dort die zuwanderungs-
bedingten Mehrkosten fiir die besagte Familienleistung durch eine allgemeine Lei-
stungskiirzung ausgleichen wollen, so wire diese verschwindend gering gewesen.
Schon eine Kiirzung im Promille-Bereich hitte Kostenneutralitit hergestellt.

Diese Beobachtung verwirrt zuniichst. Die tatsichliche Mobilitit der Leistungs-
empfinger kommt als Ubertriger des Wettbewerbsdrucks in diesem Fall nicht in Be-
tracht. Trotzdem ist der Druck da. Der naheliegende SchluB ist, daB es gar keiner tat-
sachlichen Wanderungen bedarf, sondern bereits ausreicht, wenn die Maoglichkeit
solcher Wanderungen prisent ist — sei es als Argument in der politischen Debatte, sei es
als Befiirchtung in den Képfen der politischen Entscheidungstriger.

Viel voice also, wenig exit. Ist der Systemwettbewerb demnach nicht mehr als eine
self-fulfilling prophecy, die eben doch erst durch ihre stindige Wiederholung wahr
wird? In diesem speziellen Fall scheint es so gewesen zu sein. Anlall genug, auch in
anderen Fillen kritisch zu tiberpriifen, wie viel Realitiit hinter der Skonomischen Vari-
ante des Globalisierungsdiskurses steckt.

62 Vgl. die Entscheidung des US Supreme Court in Shapiro v. Thompson, 394 U.S. 618 (1969).
63 Es stammt aus der Entscheidung des US Supreme Court in Saenz v. Doe and Roe, 119 Ct. 1518
(1999).
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