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Wirtschaftlicher Notstand:
Konstitutionalismus und
okonomischer Diskurs im

> gegenwirtige und historische Beispiele veranschaulj
en starke Staaten ihren Handlungsspielraum oft nur dazy
trolle iiber die Bevolkerung zu intensivieren, die Effizieny
zei- und Militdrapparate zu erhohen und schlechtere Mensch
tsbilanzen zu verursachen. Auch in Zentralasien gibt es
ze Anzeichen.

2s sollte aber auch nicht iibersehen werden, dass erfolgrejche
htsreformen angesichts starker patriarchalisch geprigter G
nschaftsstrukturen keineswegs einen europiischen Rechtsstaaf
rorbringen miissen, der eine universalistische Rechtsordnung Al
Grundlage individualisierter Gemeinschaftsbindungen darste]]
japanische Gesellschaft veranschaulicht sehr deutlich, dass dje
stehung eines funktionierenden einheitlichen staatlichen Rechy
ems nicht mit der Individualisierung der Gesellschaft einher
muss und dass Gemeinschaften, wie sie japanische Untern
1 darstellen, viele Konflikte auch im Industriezeitalter geme
aftlich I6sen kénnen, ohne dass staatliche Instanzen eingesch
verden.* Es ist daher anzunehmen, dass sich nach erfolgreicher
ormen die Gemeinschaftsbezogenheit der Zentralasiaten au
hrer Rechtskultur wiederfinden wird. P

postkommunistischen Ungarn

!

Im postkommunistischen Ungarn hat der Wandel in Politik und
‘Wirtschaft auf beiden Gebieten eine verfassungsrechtliche und ge-
setzliche Neudefinierung von Institutionen und Akteuren zur Folge
J_gehabt'. Daraus erwuchs auch die Notwendigkeit, bestimmte Be-
ziehungsmuster zwischen den Institutionen zu entwickeln. Diese
institutionelle Angleichung hat an Beriihrungspunkten nicht nur
Zusammenarbeit, sondern auch heftige Streitigkeiten nach sich ge-
zogen. Manche dieser Konflikte stellten sich als folgenreicher her-
aus als andere und trieben einen Keil zwischen die neuen Institutio-
nen. Ein solcher intensiver Konflikt brach im Jahre 1995 in Form
-~ eines Streits zwischen der ungarischen Regierung und dem Verfas-
sungsgericht aus. Der Anlass war die verfassungsrechtliche Uber-
priifung einiger Bestimmungen eines umfassenden Sparpakets, wel-
ches die Regierung als Mittel gegen eine Situation einsetzen wollte,
die damals sowohl in ungarischen als auch internationalen Finanz-
kreisen als ein wirtschaftlicher Notstand betrachtet wurde.

Die offentliche Debatte, die durch eine Reihe von Urteilen des
Verfassungsgerichts angefacht wurde, konzentrierte sich auf die
problematische Natur und die politischen und verfassungsrechtli-
chen Konsequenzen dessen, was viele als ein entscheidendes Merk-
mal der modernen Politik ansehen: das starke Engagement des Staates
in der Wirtschaft, die friiher zwar Gegenstand der Regulierung, nicht
aber der politischen Aktivitit an sich war. Dieser Wandel im staat-

& Zur politischen Entwicklung Ungarns siehe vor allem Andrds Ko-
rosényi, Government and Politics in Hungary. CEU Press, 1999. Eine

S. Hirowatari, Das japanische Rechtsverstindnis und die Gemein-
schaftsbezogenheit. In W. Schweidler (Hrsg.), Menschenrechte und
Gemeinsinn - westlicher und dstlicher Weg? Human Rights and Public
Spirit - Western and Eastern Way?. Ergebnisse und Beitriige der Inter-
nationalen Expertentagung der Hermann und Marianne Straniak-Stif-
tung, Weingarten 1996, Sankt-Augustin 1998, S. 385-400.

Auswahl an weiterer Literatur: Csaba Gombar u.a. (Hg.), Balance. The
Hungarian Government 1990-1994. Budapest: 1994. Csaba Gombér
u. a. (Hg.), Question marks: The Hungarian government 1994-1995.
Budapest: Korridor books, 1995.; Aurel Braun und Zoltan Barany (Hg.),
Dilemmas of Transition: The Hungarian Experience. Lanham: Rowman
& Littlefield, 1999.
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»ahmen der Mannheim’schen Wissenssoziologie betrachtet: wirt-
filiches Wissen, welches ,reform-6konomisch® anfing und sich
itischen Verinderungen folgend - in eine ,reform-transfor-
B tive” Wirtschaftsideologiq wandelte_, ist durch eine ,3Dua11tz}t
vischen der utopischen Kritik am Sozialismus und der ideologi-
die Sprache der Wirtschaft, welche erst kiirzlich in unseren pol Jen Bejahung des Kapitalismus*“4 charakterisiert. Diese Version
schen Diskurs gedrungen ist und die Uberhand genommen hgg ; “os utopischen Wissens ist im Unterschied zu dem Mustertypen,
dem sie unsere Gedanken auf die Kosten und den Nutzen der Polis C - er von Mannheim beschrieben wird, nicht , spekulativ** und nicht
konzentriert. 1 ne eine wirklich existierende, alternative soziale Realitiit als

Davon ausgehend kann man behaupten, dass Wohlfahrtskan gspunkt“. Sie bietet aber als ihr Objekt des Neides® ,.eine pas-
talismus und Wohlfahrtssozialismus nichts anderes sind als 7 <end idealisierte Reflexion einer ,wirklich existierenden, kapitali-
Stufen auf der gleichen Leiter, welche das Engagement des Stag “riechen’ Alternative. J6zsef Borocz hat mit Bezug auf Hirsch-
anzeigen, seinen Biirgern verschiedene materielle Leistungen n’ das ,reform-6konomische” Wissen als einen besonderen Typ
erbringen. Der Ubergang vom Sozialismus in Zentral- und Osteurg _Anti-Staats’-Rhetorik interpretiert, némlich Reaktion als Fort-
liefert theoretisch reizvolle Beispiele dafiir, was passiert, wenn dje tt. Diese wirke aus dem Inneren der modernistischen Weltan-
se Systeme dem Problem begegnen, staatliche Leistungen an di uung einer praskriptiv-teleologischen Geschichtsauffassung und
Biirger in groBem Umfang reduzieren zu miissen. 3 sire nur den Inhalt der staatssozialistischen Utopie fiir ungiiltig.

Als Teil der groBBen Fiktion von der ,,rechtsstaatlichen Revolugj Jedoch werde lediglich das eine Telos gegen ein anderes ausgewech-
on®, in deren Namen in den meisten Regionen der Wandel staf selt: statt der klassenlosen Gesellschaft wird einfach der perfekte
funden hatte, wurde 1989/90 fiir die osteuropdischen Staaten (n ‘Markt als Utopie iibernommen. Die analytischen Trugschliisse, die
ihren Biirokratien, Scheinparlamenten, Regierungen und sogar diesem okonomischen Wissen Auftrieb verleihen, lassen sich nach
fassungen) rechtliche Kontinuitit erklirt, und alle Veridnderun Borocz auf folgende Faktoren zuriickfiihren: eine ausschlieBliche
passierten im Einklang mit den alten (obwohl bisher groBtente Fokussierung auf die wirtschaftlichen Kernlinder, auf die Erfah-
nicht angewandten) Regeln. Als direkte Folge hiervon waren d rung sozialer Vorteile im Kapitalismus; eine idealisierte Vergleichs-
Staaten weiterhin dazu verpflichtet, Leistungen zu erbringen, strategie; unzulissige empirische Vergleiche, schlieBlich die Uber-
aus einer Zeit stammten, als der Staat vollig zentralisiert und d betonung von formalistischen Wirtschaftsmodellen und die mani-
Volkswirtschaft primar durch Staatseigentum charakterisiert wi pulative Auswahl abhiingiger Variabeln in diesen Modellen. Das
obwohl dies eigentlich durch den politischen Umbruch hitte vel {'Wtztere zeigt die Missachtung der tiefgreifenden Bedeutung infor-
dert werden sollen. Eine solche Situation bedeutete, dass der ge- meller Verhaltensmuster und -strukturen fiir die Ergebnisse wirt-
samte wirtschaftliche Wandel, einschlielich der Privatisierung un¢ - schaftlicher Entwicklung.8
der Neugestaltung des staatlichen Engagements in der Wirtscha
ein Vorgang sein sollte, dessen Parameter im Rahmen umfassender
Dl_skurse =l glenen eine mit Sicherheit 6konomischer NatufSey Jézsef Borocz, ,,Reaction as Progress: Economists as Intellectuals®, in
SEim hatt'e ~ bestimmt werden mussten. . ol . Andrds Bozoki (Hg.), Intellectuals and Politics in Central Europe.

Der in der Anfangsphase der ungarischen Transition dominie= Central European University Press, 1998, S. 245-262.
rende 6konomische Diskurs stammt aus der Zeit des sogenannten Dieser Neid ist die kollektive Version des individuellen Neides wie er
liberalisierten Abschnitts des Staatssozialismus. Er entwickelte sich von Schoeck beschrieben wird. Er wird verursacht durch ,,den Trieb,
Mitte der 60er Jahre, nachdem die Vergeltungsphase nach der 1956et der im Kern des menschlichen Lebens als soziales Wesen ruht und tritt
Revolution vorbei war.? Die Hauptmerkmale dieser eigentiimlichen: auf, sobald zwei Individuen die Fihigkeit zum gegenseitigen Vergleich
okonomischen Wissensproduktion werden greifbar, wenn man sié erlangen,” ebd., S. 7, Zitat Helmut Schoeck, Envy. A Theory of Social

Behaviour. Indianapolis: Liberty Press, 1969. S.1. Vergleiche auch Max

Scheler, Das Ressentiment im Aufbau des Moralischen. Frankfurt /
5 Main: Klostermann, 1978.

Ebd,, S. 8.

Albert O. Hirschmann, The Rhetoric of Reaction.Cambridge, MA:
Belknap Press, 1991.
Boroez, a.a.O0.

lichen Engagement manifestiert sich in der Ubertragung vop
griffen zwischen dem politischen und dem wirtschaftlichep
ken? und zuriick: auf der einen Seite die Sprache der Politjk_
ihren Weg in die Wirtschaft schon in der Bliitezeit der klassjgel
politischen Okonomie gefunden hatte, und auf der anderep

2 Ellen Kennedy, ,,Ties that Bind: The Role of Non-Democratic Institut-

ions in Democracy,” S. 2-4. Manuskript, 1995.
Vgl. dazu auch Anna Seleny, ,,Constructing the Discourse of Transfor‘
mation: Hungary, 1979- 82, Eastern European politics and societiess
Bd. 8 [3], S. 439-462.

3
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Die Konsequenzen dieser reformwirtschaftlichen Geistesha]y,
sind vielschichtig: eine der sprichwortartigen Uberzeugungen, ye
che den wirtschaftlichen Wandel bedeutend beeinflusst haben_ .
sagte, dass simtliches Eigentum jedem, nur nicht dem Staat, g'
ren sollte, so dass Privatisierung so schnell wie moglich vonstaga
gehen sollte — denn Staatseigentum zu liquidieren sei wichtiger g
die Frage, wer der neue Eigentiimer sein wiirde. Doch folgenrejchey
als die wesentlichen Elemente der reformwirtschaftlichen Auffae
sung war der Einfluss, den allein das Ethos der (reform-)6kon
schen Denkweise ausmachte. So wurde es als selbstverstind]je
angesehen, dass alle ,.ernsthaften* Politiker, die keine Demagogig

betrieben und nicht das Blaue vom Himmel versprachen, politische

de dieses 0konomische ,,Wissen®, das im Wesentlichen eine restrik-
tive, gegen Inflation und zu schnelles Wachstum gerichtete mone-
tare Wirtschaftspolitik unterstiitzte, in einer ausgesprochen rigiden
Weise zur Geltung gebracht. i

Als Gegenstiick zur 6konomischen Rationalitit entwickelte sich
ein alternativer umfassender verfassungsrechtlicher Diskurs?, des-
sen Pramisse die Annahme einer vollstindigen Kontinuitét zwischen
den alten und neuen Regimes war, und der die Transformation der
Wirtschaft und des hierzu %ehérenden staatlichen Engagements
dementsprechend beurteilte.!” Das spezielle Ereignis, welches ich
9 Siehe die Entscheidungen des ungarischen Verfassungsgerichts und
zusitzliche Kommentare bei Laszl6 S6lyom, and Georg Brunner (Hg.),
Constitutional Judiciary in a New Democracy: The Hungarian Con-
stitutional Court, Ann Arbor: University of Michigan Press, 2000 (im
folgenden zitiert als S6lyom/Brunner). Eine deutsche Fallsammlung
ist Georg Brunner / Laszl6 S6lyom (Hg.), Verfassungsgerichtsbarkeit
in Ungarn. Analysen und Entscheidungssammlung 1990-1993. Baden-
Baden: Nomos, 1995 (im Folgenden zitiert als Brunner/Sélyom). Bei-
de Fallsammlungen enthalten nur eine Auswahl bzw. nur Ausziige der
Urteile. Die Urteile des Verfassungsgerichts werden auf seiner Webseite
veroffentlicht (http://www.mkab.hu), allerdings z.Z. nur auf Ungarisch.
10" Dies hatte das Gericht in der Entscheidung 11/1992 (II1.5.) AB deut-

lich gemacht, in der es schrieb: ,,Mit der am 23. Oktober 1989 verkiin-

deten Verfassungsianderung trat in der Tat eine neue Verfassung in Kraft,

die mit der Feststellung, dass die Republik Ungarn ein unabhéngiger,

demokratischer Rechtsstaat’ ist, bezogen auf den Staat, auf Recht und

politisches System eine sich von der friiheren grundlegend unterschei-

dende, neue Qualitit eingefiihrt hat. [...] Die Erkldrung Ungarns zum

Rechtsstaat ist zugleich Tatsachenfeststellung und Programm. Der
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dieser Arbeit analysieren werde, beleuchtet die Logik der Situa-
in der die 6konomischen Rationalitdt, welche sich in diesem
"in der Regierung positioniert hat, eine Reduktion von bereits
oxistierenden staatlichen Leistungen einleitet. Solche Situationen
omme" natiirlich auch im etablierten Wohlfahrtskapitalismus vor,
her in keinem so heftigen Ausmafe. Im Gegenzug hierzu finden
3ur0h das Verfassungsgericht die politische Sprache und das be-
iffliche Schema von Verpflichtung, Vertrag und Treuhandschaft
ihren Weg in den politischen Diskurs zuriick und versuchen, sich
gen Argumente durchzusetzen, die auf blofer Kosten-Nutzen-
izchnung basieren.

Der Sachverhalt lautet folgendermaBen: Im Mai 1995 wurde in
Ungarn ein umfassendes Sparprogramm (Gesetz Nr. XLVIII/ 1995
iiber die wirtschaftliche Stabilisierung, im folgenden als GWS ab-

ekiirzt) durch den Finanzminister Lajos Bokros vorgestellt, der
Mitglied der regierenden Sozialisten war. Es war hauptséchlich durch
die Instruktionen des IWF veranlasst und wurde innerhalb weniger
Tage von einigen Beamten des Finanzministeriums entworfen, die
praktisch Tag und Nacht arbeiteten und kaum das Ministeriums-
gebiude verlieBen. Der Gesetzesentwurf sollte einige hundert Ge-
setzesbestimmungen ergiinzen und betraf alle Lebensbereiche, die
in irgendeiner Art und Weise mit staatlichen Geldern finanziert
wurden. In dem Versuch, den Staatshaushalt auszugleichen, wurde
insbesondere die Reduzierung der Staatsausgaben durch Kiirzung
verschiedener staatlicher Sozialleistungen vorgeschlagen. Des wei-
teren sollten zusitzliche Einnahmen durch eine Erh6hung von Steu-
ern und Versicherungsgebiihren sowie durch andere MaBBnahmen
wie die Einfiihrung von zusitzlichen Zollgebiihren sowie Studien-
gebiihren an den Universititen gesichert werden. Das Parlament
stimmte iiber den Gesetzesentwurf ohne grofie Diskussion ab. Je-
doch traten mehrere Bestimmungen nicht in Kraft, weil das Verfas-
sungsgericht sie in einer Reihe von Entscheidungen fiir verfassungs-
widrig befand. Die Urteile betrafen hauptsichlich die Kiirzungen

Rechtsstaat wird verwirklicht, indem die Verfassung tatsdchlich und
bedingungslos gilt. Fiir das Recht bedeutet der Systemwechsel und ein
rechtlicher Systemwechsel ist nur in dem Sinne moglich, dass das ge-
samte Rechtssystem mit der rechtsstaatlichen Verfassung in Einklang
gebracht, bzw. beziiglich der neuen Gesetzgebung in Einklang gehal-
ten wird. Nicht nur Rechtsnormen und Funktionen der staatlichen Or-
gane miissen im Einklang mit der Verfassung stehen, auch die gesamte
Gesellschaft muss von der Begriffskultur und Werteordnung der Ver-
fassung durchdrungen sein. Dies ist die Herrschaft des Rechts, hier-
durch wird die Verfassung zur Wirklichkeit. Die Verwirklichung des
Rechtsstaates ist ein Prozess. Hieran zu arbeiten, ist verfassungsmiBi-
ge Pflicht der staatlichen Organe*. Siehe Brunner / Sélyom, a.a.O., S.
336.
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von Sozialleistungen und die Art und Weise, in der sie bgschlosscm
wurden. Das Gericht kritisierte vor allem die kurzen Ubergangs,,j
fristen und formulierte allgemeine Anforderungen beziiglich dey
verf?lssungsrechtlichen Kriterien fiir Verinderungen im Sozialwe.
sen.

Die Urteilsbegriindung des Gerichts und die Debatte, die dar.
aufhin entfacht wurde, beriihrten eine breite Palette von Themen,
die von Grundsatzdiskussionen bis hin zu von Diskussionsteilneh-
mern angebotenen konkreten Handlungsanweisungen reichten. Ich
werde meine Diskussion in folgende Bereiche ordnen: (I) das grund-
sitzliche Problem der verstirkten Einmischung des Staates in dje
Wirtschaft, insbesondere beziiglich seiner materiellen Verpﬂichtungf
gegeniiber den Biirgern; (II) das Problem der Kiirzung staatlicher
Sozialleistungen, ihre Kriterien und das Problem des wirtschaftlj-
chen Notstands; und schlieBlich (III) die Frage der realen Gewal-
tenteilung im postkommunistischen Ungarn, veranschaulicht an
Hand des Konflikts zwischen der Regierung und dem Verfassungs-
gericht.

I. Das Problem der Einmischung des Staates in die
Wirtschaft

Ein grundsitzliches Problem der modernen Politik ist die Notwen-
digkeit, umfassende materielle Leistungen an die Biirger zu erbrin-
gen. Der Philosoph Jénos Kis, einer der Parteifiihrer der liberalen
Freien Demokraten, die zum Zeitpunkt der hier diskutierten Urteile
den Koalitionspartner der Sozialisten stellten, diskutierte diese Fra-

ge in der Zeitung Népszabadsdg als ein Grundrechtsproblem unter

dem Titel ,,Das Paradoxon der sozialen Rechte*:!2

,.Die verfassungsrechtliche Perspektive auf das Recht auf Sozi-
alversicherung und die sozialen Rechte im Allgemeinen beinhaltet
eine der kompliziertesten theoretischen und verfahrensrechtlichen
Schwierigkeiten, mit welcher alle konstitutionellen Demokratien bis
zum heutigen Tage kiampfen. Was ist die Quelle dieser Schwierig-
keit? Warum ist die verfassungsrechtliche Behandlung der sozialen
Rechte nicht so eindeutig wie die der Freiheitsgrundrechte? Die
Schulbuchantwort ist, dass Freiheiten negative Rechte sind, sie schiit-
zen uns vor Eingriffen des Staates (und anderer Menschen). Soziale
Rechte dagegen sind Rechte im positiven Sinne, sie fordern materi-

I Eines der Urteile, Entscheidung Nr. 43/1995 (VI. 30.) AB, findet sich

bei S6lyom / Brunner, a.a.O., S. 322- 332. .

12 Janos Kis, ,,Lasst uns die Debatte iiberdenken®, S. 11 in Népszabadsag
11. August 1995, und ,,Verfilzte Staatsgewalten‘ in Népszabadsag, 15.
Juli 1995, S. 11.
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elle Leistungen vom Staat (und somit von anderen Mpnschen als
swuerzahler). Freiheitsrechte zu respektieren ist gratis, wihrend
soziale Rechte Geld kosten. Das ist so nicht ganz richtig: unsere
Freiheiten verpflichten den Staat nicht nur dazu, sie nicht zu verlet-
zen, sondern fordern auch ihren Schutz. Zu diesem Zwecke bendti-

en wir die Polizei, die Staatsanwaltschaft und Gerichte, Institutio-
nen, deren Instandhaltung ein kostspieliges Unterfangen ist. Doch
die Kosten sind in den beiden Fillen sehr unterschiedlich. Im Jahre
1995 betrug in Ungarn das Budget der Polizei, der Staatsanwalt-
schaft, der Gefdngnisse und Gerichte nur 1,5% des Staatshaushal-
tes, wihrend Sozialausgaben bis zu 22% des Haushalts ausmach-
ten. [...] Typischerweise konnen Freiheitsrechte als unabhiingig von
der wirtschaftlichen Kapazitit des Staates angesehen werden, wih-
rend sozialen Rechten normalerweise mit etatabhéngigen Ma3nah-
men begegnet wird. [...] Wenn ein Interesse als Recht angesehen
und geschiitzt ist, dann ist klar, dass es nicht verletzt werden darf,
auch wenn dessen Schutz fiir die Gesellschaft kostspielig ist. Die
Kosten miissen ungewohnlich hoch sein, um eine Einschrinkung
des Rechtes aus diesem Grunde iiberhaupt zu erwégen. Der Kosten-
faktor bei den sozialen Rechten ist jedoch so nah an der kritischen
Grenze, dass das Abwiigen zwischen den durch die Rechte geschiitz-
ten Interessen und den fiir ihre Verwirklichung notwendigen finan-
ziellen Mitteln selten vermieden werden kann. Im Allgemeinen muss
man sagen, dass die Biirger das Recht auf bestimmte Sozialleistun-
gen haben, insofern dieses den Staat nicht iiberlastet. [...] Es kann
nicht aufrechterhalten werden, dass Biirger ein durch die Verfas-
sung garantiertes Recht auf Leistung haben, wenn dieses die Mog-

~ lichkeiten des Staates iibersteigt.“

Andere Diskutanten sprachen das oben formulierte Grundsatz-
problem nicht so direkt an wie Kis. Sie konzentrierten sich auf die
Art und Weise, wie man - angesichts der enormen Bedeutung des
Staates als Leistungstriiger - die massiven sozialen Leistungen des
Staates kiirzen darf. Wihrend sich das Verfassungsgericht, das sich
als Hiiter der giiltigen Verfassung versteht, in der zahlreiche Artikel
den Bereich der Sozialrechte betreffen, ? durch diese ,,positivistisch*
beschrinkt sicht, konnten andere in ihren Diskussionsbeitridgen die
gegenwartig geltenden Grundsitze des staatlichen Engagements

rausfordern. Interessant ist jedoch, dass, obwohl er das Grundsatz-
problem definiert, nicht einmal Kis den Riickzug des Staates aus
den teuersten Leistungsbereichen vorschligt. Er bezieht sich dabei

00 0

A Folgende Verfassungsartikel sind insbesondere relevant: Art. 15 (Ehe
und Familie), Art. 16 (Existenzsicherung, Ausbildung und Erziehung
derJugend) , Art. 17 (Schutz der Bediirftigen), Art. 66 I (Mutterschutz),
Art. 67 (Rechte des Kindes), Art. 70 D (Gesundheitsversorgung, Um-
weltschutz) , Art. 70 E (Soziale Sicherheit); Art. 70 F (Bildung).
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auf die Tatsache, dass die Bestimmung iiber die soziale Sicheppa
das Ergebnis des Abkommens am Runden Tisch von 1989 gt =
betont, dass es in jedem Fall ,,wiinschenswert ist, ein solches Rag
beizubehalten®. Diese Position konnte leicht als heuchlerisch erseh o
nen, denn seine anderen Bemerkungen vermitteln ein Bild vom ye
fassungsrechtlich geschiitzten Sozialstaat als Selbstmord auf pa;
den Seiten. Dies kann sich jedoch sehr leicht als eine unpopul
Position fiir eine Koalitionspartei herausstellen, so dass Kis daye,
absieht, sie offen zu vertreten.'4

I1. Das Problem der Kiirzung staatlicher
Sozialleistungen

Der Hauptteil der Debatte konzentrierte sich auf das Problem d
Kiirzung von staatlichen Leistungen. Als Teil des umfassenden wirt
schaftlichen Wandels war die Umgestaltung des Systems sozialer
Sicherheit eines der umstrittensten Themen, vergleichbar mit dem
ebenfalls kontrovers diskutierten Privatisierungsprozess oder dem
Problem der Riickzahlung von externen und internen Schulden. Vor
dem Sparprogramm von 1995 wurden keine systematischen Verin-
derungen des Sozialwesens eingefiihrt. Das Gesetzespaket selbst
hatte ebenfalls keinen systematischen Ansatz, sondern versuchte in
Eile eine Kiirzung von Sozialleistungen herbeizufiihren, so dass
moglichst schnell méglichst viel vom Staatshaushalt eingespart
werden sollte. Sogar der Finanzminister selbst gestand ein, dass das
Gesetz anstatt der versprochenen Umstrukturierung des Sozialwe-
sens dieses nur in dem MaBe verinderte, wie es notwendig war, um
die wirtschaftliche Stabilitit des Staates zu sichern.

Die umfassendste Kritik an dem Urteil des Verfassungsgerich-
tes kam von Andrds Saj6, einem Verfassungsrechtler und Rechts-
soziologen, in einem Aufsatz, der weithin Aufsehen erregte.!® Sajé

14" Dariiber hinaus muss an dieser Stelle angemerkt werden, dass zu dieser

Zeit die Regierungskoalition mehr als zwei Drittel der Stimmen im
Parlament hatte, was ihnen theoretisch erméglichte, jederzeit und zu
beliebig vielen Punkten eine Verfassungsinderung vorzunehmen, trotz
der Tatsache, dass es technisch gesehen ein Stillhalteabkommen be-
ziiglich der Anderungen der laufenden Verfassung gab. Grund dafiir
war die Tatsache, dass eine neue Verfassung gerade entworfen wurde.
Diese war jedoch vom Parlament weder jemals in Betracht gezogen
noch zu Ende geschrieben worden.

Andrés Sajo, ,,How the Rule of Law Killed Hungarian Welfare Reform?*
in East European Constitutional Review, Bd. 5, Nr. 1 (Winter 1996), S.31-
41. Die erste und lingere Version dieses Artikels war ein auf ungarisch
verfasstes Manuskript mit dem Titel ,,Die Waisen des materiellen Natur-
rechts — oder wie unser Verfassungsgericht die Notleidenden beschiitzt*.

&l

yerse
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.0 zuvor davon abgesehen, kritische wiss.enschaftlicf}e Kommen-
< o iiber die Titigkeit des Verfassungsgerichts zu veréffentlichen,
den Ruf der Institution nicht zu gefidhrden. Ungeach_tet dieser
iheren Erwiigungen beschuldigte er nun das Gericht off,e’mllcl),
" die Reform des Wohlfahrtsstaates in Ungarn Zu qrstlcken sowie
v'cinen beklagenswerten Status quo zu verlidngern, in dem es an di-
n verwirrten und veralteten Ideen festhalte, die 3,schl|cht gn_d
einfach kommunistisch* genannt werdep miissten. Diese Prmmpl-
en stammten aus dem ,,Unterbewus§tseln de; Rechtsbewusstseins
und erinnern an ein sozialdemokratisches Diktum, nach welchem
die durch Kampf gewonnenen Rechte der Arbelter_klasselgls erwor-
pene Rechte nicht wieder weggenommen werden kénnen™™®. Es seien
Prinzipien der materiellen Gerechtigkeit, unter deren Deckmante]
_das ungarische Verfassungsgericht Anspriiche auf soziale Unter-
stiitzung und soziale Sicherheit innerhalb und auBerhalb des Ge-
richts zu befriedigen sucht*.!” Sajé bezweifelte die Stichhaltigkeit
praktisch aller Hauptargumente, die im Gerichtsurteil zur Begriin-
dung der verfassungsrechtlichen Anforderungen an den Wandel des
Sozialwesens dienten. b
Die Begriindung des Gerichts beinhaltete drei verfassun gsrecht-
liche Hauptargumente, die die VerfassungsmiBigkeit des sozialen
Wandels betrafen und auf die sich verschiedene Richter (sowie das
Gericht als Ganzes) schon jahrelang vor ihrer Anwendung im Falle
des Sparpakets von 1995 berufen hatten. Der erste Fall, in dem alle
drei Argumente an zentraler Stelle eingesetzt wurden, stammt aus
dem Jahre 1991.'® Das Urteil wurde damals einstimmig von den
Verfassungsrichtern beschlossen, obwohl andere sozialrechtliche
Fille normalerweise mehr als andere Fragen fiir Gespaltenheit sorg-
ten. Ich kann hier nicht auf die Differenzen zwischen den Richtern
und die sich daraus fiir das Stimmenverhiltnis ergebenden Veriin-
derungen eingehen. Es ist jedoch bemerkenswert, dass bei der hier
diskutierten Entscheidung zur VerfassungsmaBigkeit der Wirt-
schaftsstabilisierungsgesetze das Gericht wieder vereint war. Im
folgenden werde ich Sajés Kritik zusammen mit den drei Haupt-
strangen in der Argumentation des Gerichts darstellen.

Eigentum

In fritheren Fillen hatte das Gericht festgestellt, dass das zentrale
Merkmal des Systems sozialer Sicherheit darin bestand, dass dieses
ein sogenanntes Mischsystem sei, bestehend aus den zwei Elemep-
ten ,,Versicherung* und ,,Solidaritdt”. Das galt in den meisten Fil-

16 Andreas Sajo, Manuskript, a.a.0., S. 36
17 ebd.
18 Entscheidung 11/1991 (I11. 29.) AB.
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len sozialer Unterstiitzung, wie z.B. bei den Renten, in der Gesung-.
heitsfiirsorge und bei der Familienhilfe. Der erste Begriff beziehy
sich auf die Tatsache, dass die Biirger gesetzlich dazu verpflichgeg
sind, in das System einzuzahlen, wodurch sie automatisch im klag.
sischen Sinne versichert sind. Das Argument des Verfassungsge.
richts beziiglich der verfassungsmiBigen Anforderungen an die Ver.
dnderung des ganzen Systems betonte, dass - durch ihre Einzahlyp.
gen in das System - die Menschen in ihrem Anspruch auf bestimm
Sozialleistungen einen strengeren verfassungsrechtlichen Schutz
genieBen, als dies der Fall bei anderen staatlichen, ex gratia verlie-
henen Leistungen wire. Die sogenannten ,,gekauften Rechte® auf
bestimmte Leistungen werden somit in enge Verbindung mit dem
Eigentum und seinem verfassungsrechtlichen Schutz gebracht.!®
Das System sozialer Sicherheit sei andererseits, so das Gericht,
ein Mittel, um o6ffentliche Solidaritit zu zeigen, indem man dafi
sorgt, dass sogar diejenigen, die wenig oder keine Beitrige gezahl
haben, dennoch die Leistungen des staatlichen Wohlfahrtssystem;
empfangen. Dadurch ist der Schutz des Eigentums in dem Ma
begrenzt, wie das solidarische Element des Systems das Missvi
hiltnis der individuellen Einzahlungen im Vergleich zu den wi
lich empfangenen Leistungen rechtfertigen kann. Sajé hingegen sieht
diese Vorstellung von der Natur der Sozialversicherung als ei
unhaltbare Fiktion an: ,Das Sozialversicherungssystem hat keine
Versicherungsfonds geerbt und fiir den Staat entsteht keine rech
lich bindende (finanzielle) Verpflichtung im Austausch gegen mog
liche (schwer einschitzbare) Beitrage. Daher kann dieser nicht ein
mal die versprochenen Leistungen, die proportional zu den Beitrags-
zahlungen wiren, erbringen, selbst wenn man die sich verschleck ode :
ternde wirtschaftliche Lage des Staates auBer acht 1aBt. Folglich kant - cinem Umfang) Werde.n, verlangt der 'SChutz der individuel-
der Staat und das von ihm abhéngige Wohlfahrtssystem die vers diesi " i
chenen (dennoch aber nicht notwendigerweise erworbenen) Lei i nach den strengen Priifungen und Verfahren fiir den Schutz
gen nicht an diejenigen auszahlen, die sie verlangen: der Wert de é i
.gekauften Rechts” kann ndmlich nicht festgestellt werden, wel
dieses von Natur aus nie rein im Verhiltnis zwischen Beitrag un
Leistung berechnet wurde. Die Lésung dieses Dilemmas liegt 1
Konstitutionalisierung der staatlichen Verpflichtung, soziale Lei
gen zu erbringen, um die Existenz von Menschen in schwierig
sozialen Situationen zu garantieren. [...] [Dariiber hinaus] konne
die verfassungsrechtlichen Kriterien, die fiir das System der Re
tenzahlungen definiert wurden, nicht etwa auf Lohnfortzahlu g
im Krankheitsfalle angewandt werden, da diese von ganz andet
Natur sind. Die Tatsache, dass beide zum Gebiet der sqzmlen ;
cherheit gehoren, macht sie nicht gleich, und das, was sie gemes

sam haben (z. B. die Beitriige flieBen zy ej

: y einem mysteri

in dle)r! sta;]atllch_en Haushalt) macht Jjegliche Kontr):)lle unsnir'c]igirc[l?‘(‘i%
ie theoretische Grundlage dafii.r, dass bestimmte soziale An-

80 wie im heutigen Ungarn selbst, wie es d icht in ej
! : ; as Gericht
GWS-Urtel_le feststellt: ,Wenn die Habe [der Bﬁrgerlln:lingine]sgz

ic%fl?(’fftl:eals ,],(eine erhohte Stabilititserwartung™ bezeichnete. 23
cine Kompe r:z:{i ot:,ekann ,,}?oznlz(llversicherung als Eigentum ohﬁe
pe K Ingeschrankt werden, wodurch - wie i
- . . 5 - wie im Falle
ge%fonrt(;gnrtsd' danp eine Wegnahme vorliegt, die eine Enteig-
k" logiscl;erisevivs]:(xi]e'rmn eme;‘1 Kompensation bediirfen wiirde
> icht gewihrt werden kan ibt,
- | . n. [...] Was ble
e ﬁvbeé'fas%pgsrechthch kontrollierte Einschréinkun] , die geégfm’
P rmabigen Verlust von Anspriichen einsteht.“g4

7' Andreas Sajs, Manuskript, a.2.0., S. 11

Ntsch. 64/19 5
gg:jSCh. 43/193;(\”“2.) AB (Brunner/Sélyom, S. 539-576).

19" Entscheidungen 43/1995 (V1.30) AB (Sélyom/Brunner, S. 322-3:

und 52/1995 (IX.15.) AB. | Andreas Sajs, Manuskrit, 0.0, 13
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Sajés diesbeziigliche Kritik beruht auf der Beobachtung, dag
die Versorgung der Biirger mit allerart staatlicher Leistungen tatqf
séchlich die Bedeutung der individuellen Bemiihungen vermindery
hatte (Lohne und Gehilter deckten nur einen kleinen Teil deg Le-
bensunterhalts ab). Materielle Leistungen waren zur Zeit des Sozia-
lismus ein wichtiges Werkzeug in den Hénden des Staates, um je-
dermann unter Kontrolle zu behalten. Damit wurden die Menschen
abhiingig von staatlicher Hilfe und sahen ihren Unterhalt zunehmenq
als eine staatliche Obligation und jeden (vorstellbaren) materiellen
Anspruch als legitim an. Sajé argumentiert daher, dass ,,das Verfag.
sungsgericht, indem es den Eigentumsschutz auf Sozialleistungen
tibertrigt, zu der Aufrechterhaltung des friiheren Abhingigkeits-
systems beitrégt, indem es Modernisierung sowie die Entfaltung der
Selbstbe2sstimmung verhindert — die das Gericht selbst zu fordern
suchte.* :

giitze der sozialen Marktwirtschaft proklamierte. Gemi8 Arti
Absatz 1 istdie Republik Ungarn ein unabhingiger demok‘?;tglsl(ci:e%
Rechtsstaat. Diese Erklarung bezieht sich nicht auf Sozialrechte
stja]e‘SlC'hel'hell.ISt keine formelle Voraussetzung fiir das Rechts-
,staatspnnZ{P-“zs Dl‘es bedeutet, dass die Verfassun gsbestimmung zur
sozialen Sicherheit (Art. 70/E) ausreichende Grundlage fiir das
Gericht darstellt, um ein verfassungsrechtliches System von Richt-
linien zu entwickeln, wie der Staat sich hinsichtlich der materiellen
Bediirfnisse und Wiinsche seiner Biirger zu verhalten hat.

Eme§_ der GV_VS-Urteile des Gerichts berief sich allein auf die
Klausel iiber soziale Sicherheit, um eine vorgeschlagene Anderung
des Systems staatlicher Unterstiitzung im Krankheitsfalle abzuleh-
nen: ,.Die partielle — verhiltnisméBige und verfassungsrechtlich
ggrec!ltfel'tlgte.— Verlagerung der Belastungen von den in ernsthaf-
ten wirtschaftlichen Schwierigkeiten stehenden Sozialversicherun-
gen auf dle.Verswherten und die Arbeitgeber ist nicht verfassungs-
ylldng an sich. Es ist jedoch verfassungsrechtlich erforderlich, dass
im Zusammenhang mit solchen Verinderungen die Betroffenen
rechtzeitig von den aus dieser Risikoverteilung hervorgehenden
Belastungen ur_lterri(_:htet werden, so dass sie die Gefahren berech-
nen undu%ch finanziell auf die sich ergebenden Kosten einstellen
konnen.“ So wurde die Hauptverinderung in der Bestimmung iiber
die Lohnfortzahlung im Krankheitsfalle fiir verfassungswidrig er-
klar't, weil laut (_iem Gericht befiirchtet werden kann, dass Arbeitge-
- berin der Tat nicht geniigend Geld aufbringen konnen, um eventu-
gle (vorger r}l:ch't %inkalkulierte) Lohnfortzahlungen zu gewihrlei-

n, wodurch wiederum die Re i i i
R wicdo chte der Biirger auf soziale Sicher-

Soziale Sicherheit — Existenzminimum
4
Das zweite Hauptargument des Gerichts war, die verfassungsrecht-
liche Grenze fiir die Sozialkiirzungen sei Artikel 79/E der Verfa
sung, der ein Existenzminimum garantiert und in seinem Absatz
die entsprechende staatliche Verpflichtung formuliert, die sozial
Hilfs- und Gesundheitsinstitutionen aufrechtzuerhalten. Auf
anderen Seite wurde vom Gericht 1991 festgestellt, ,,dass so
Sicherheit weder bedeutet, dass das Einkommensniveau garan
ist, noch dass der einmal erreichte Lebensstandard der Biirger ni
infolge einer Verschlechterung von wirtschaftlichen Bedingung
sinken konnte. Die Verpflichtung des Staates in Bezug auf die so-
ziale Sicherheit seiner Biirger ist allgemein formuliert®.2 .
Sajé merkt an, dass das Ungarische Verfassungsgericht — indem
es durch seine Auslegung der Klausel iiber soziale Sicherheit ein
teuren Wohlfahrtsstaat aufrechterhielt - sich dem deutschen Bu
desverfassungsgerichts annéherte. Diese Rechtsprechung des B
desverfassungsgerichts basiert allerdings auf dem in der deutschi
Verfassung verankerten Sozialstaatsprinzip, das in der ungarisch
Verfassung fehlt.”” Und wirklich haben sogar die Richter, de
Ausfiihrungen sonst sehr gut die Vorstellung von Ungarn als ,,Sozi=
alstaat” untermauern konnten, explizit in einer friihen, einstimmig
ergangenen Entscheidung von 1990 erklirt, dass ,,der in der Praam=
bel der Verfassung formulierte Vorsatz, die friedliche Wende'f |
einem Rechtsstaat zu unterstiitzen und somit eine soziale Marktwir
schaft zu realisieren, nicht bedeutet, dass die Verfassung die Grund=

Rechtsstaatlichkeit — Rechtssicherheit — Erworbene Rechte

Das Neue an den argumentativen Strategien, die in den GWS-Urtei-
l_en eingesetzt v\(urden, war, dass das Gericht nachdriicklicher als
.,&mals zuvor seine Theorie der erworbenen Rechte anwandte und
( tonte, dass ,,Rechtssicherheit als eines der wichtigsten Elemente
des Rechtsstaates und als theoretische Grundlage fiir den Schutz der
€tworbenen Rechte zentral fiir die Stabilitit groBer Wohlfahrts-
:\
2 .
% lEig:sclllleldung 72/B/1990/5 AB Hatérozatai, 1990.
sch. 44/1995 (V1. 30.) AB. Wihrend das Krankengeld vor den GWS-
keerandtj.rungen an die krankgeschriebenen Versicherten aus dem Kran-
. rIlverswherungsfondg bezahlt wurde (es sei denn, der Versicherte hatte
en Anspruch auf die Lohnfortzahlung durch den Arbeitgeber fiir
Maximal 10 Tage), befreite das Gesetz die Krankenkassen von der

Lohnfortzahlung wi i
! g wiihrend der ersten 25 Tage und verpflich i
rbeitgeber, die Zahlungen fiir 20 Tage zu lgsten. e

25 Ebd., S. 46.
26 Entsch. 32/1991 (VI. 6.) AB.
27 Andreas Saj6, Manuskript, a.a.0., S. 8.
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systeme* sei. Eine andere, allgemeine Formulierung dieses Gedap.
kens durch die Richter findet sich in den abschlieBenden Absiitzep
der Urteilsbegriindung, der auch das vorhergehende Zitat entstammg:
,.Das Rechtsstaatsprinzip [verlangt], dass das Verhalten des Staateg
kalkulierbar ist, so dass sowohl natiirliche als auch juristische Per.
sonen eine gute Grundlage haben, um ihre wirtschaftlichen, famj.
lidgren und lebensunterhaltsbezogenen Entscheidungen treffen zy
konnen*. 30 In einem friiheren Fall betonte das Gericht, dass diese
Anforderungen unabhingig davon gelten, wann die Rechte erwor-
ben wurden: ,,Das Verfassungsgericht ging beziiglich der verfas-
sungsrechtlichen Anforderungen niemals Kompromisse ein, weil die
durch den Regimewechsel bedingten auflergewohnlichen Umstiin-
de dies erfordern wiirden. [...] Die , Transformation’ geht innerhalb
von verfassungsrechtlichen Grenzen weiter. Die verfassungsrecht-
lichen Anforderungen, die in Verbindung mit bestimmten, den Trans-
formationsprozess antreibenden Regelungen festgelegt wurden, sind
fiir die Zukunft verbindlich. Konzeptionelle Fehler, die moglicher-
weise im Laufe des Prozesses entstanden sind, konnen nur ausge-
merzt werden, indem diese Einschrénkungen beriicksichtigt und die
erworbenen Rechte respektiert werden®.”!

Welche Rolle spielte Rechtssicherheit als Grundlage des Schut-
zes erworbener Rechte fiir das Sozialsystem und dessen Transfor-
mation in der verfassungsrechtlichen Uberpriifung des Wirtschafts-
stabilisierungsgesetzes? Das Gericht unterscheidet hier zwei Ebe-
nen. Zuerst wird, wie im Falle der oben diskutierten Verbindung
mit dem Eigentum, zwischen Sozialversicherung und Sozialhilfe
unterschieden. ,,In Abwesenheit eines Versicherungselements in
einer bestimmten Sozialleistung sollten die Rechtssicherheitsan-
forderungen angewendet werden, um zu bestimmen, inwiefern die
Veriinderung der Verfiigbarkeit der Leistung verfassungsmaBig ist.
[...] Das Wirtschaftsstabilisierungsgesetz verletzte jedoch die ver-
fassungsrechtlichen Anforderungen der Rechtssicherheit, indem es
die erworbenen Rechte in Bezug auf Familienunterstiitzung mit prak-
tisch sofortiger Wirkung entzog oder umwandelte.“*> Sowohl in
Versicherungs- als auch in Unterstiitzungsfillen steht der verfas-
sungsrechtliche Schutz, der im Zusammenhang mit dem Eigentum
begriindet wird, nicht alleine, sondern wird - wenn innerhalb eines
Systems von Sozialversicherungsgebiihren fiir die Leistung bezahlt
wird - durch das Argument der Rechtssicherheit verstirkt. Diesbe-
ziiglich stellte das Gericht fest, dass das Veridndern der Leistung -
ohne einen Ubergang oder eine ,,Abstufung® von der Versicherung
hin zu einer Form der sozialen Unterstiitzung - ebenfalls eine essen-

tielle Verdnderung in der Rechtsposition nach sich zieht, in dem
sinne, ,,dass die betroffene Person in eine niedrigere Schutzkategorie
peziiglich der rechtlichen Erwartungen fillt, [...] was in eine Ein-
schrinkung von Grundrechten gipfelt*.3

Die andere Ebene ergibt sich aus dem Prinzip des sogenannten
vertrauensschutzes. Hier wird zwischen kurz- und langfristigen So-
zialleistungen unterschieden. In Anwendung dieser Unterscheidung
urteilte das Gericht folgendermaBen: ,,die Rechtssicherheit verlangt
im Interesse des Schutzes erworbener Rechte, dass Leistungen, die
fiir eine relativ kurze und im Voraus festgelegte Zeit im Rahmen
der Mutterschaft und des Kindergeldes [...] unter Bedingungen ge-
wihrleistet werden, die nicht ungiinstiger sind als jene, die in be-
reits wirksamen gesetzlichen Regelungen spezifiziert werden und
sich auf Kinder, die schon geboren sind oder innerhalb von 300
Tagen ab dem 15. Juni 1995 an geboren werden, beziehen. In Fil-
len von Mutterschaftshilfe und Kindergeld, die sich iiber einen lin-
geren Zeitraum erstrecken, - und insbesondere wenn sie keine Ver-
sicherungselemente beinhalten - ist der Gesetzgeber berechtigt, die
gesamte gesetzliche Regelung der Unterstiitzung zusammen mit den
Anspruchsgrundlagen und ihren Voraussetzungen derart zu dndern
oder zu erginzen, dass die Anderung ebenfalls diejenigen betrifft,
die das Recht auf Unterstiitzung schon erworben haben. In diesen
Fillen jedoch ist die verfassungsrechtliche Anforderung, die sich
aus dem Grundsatz der Rechtssicherheit ergibt und mit dem Wan-
del zum neuen System zusammenhingt, eine Vorbereitungsphase
fiir die Betroffenen zu garantieren, da diese notwendig fiir die An-
passung an die geinderte Gesetzeslage sowie fiir die Gestaltung der
Familienfinanzen im Einklang mit den neuen Bedingungen ist.**

Sajo sieht genau hier das Problem. Seiner Meinung nach sei es
,kein Zufall, dass das Gericht die Sprache der wohlerworbenen Rech-
te gebraucht. Dieser Sprachgebrauch ist trotz — oder gerade wegen
- aller rechtlichen Unsicherheiten und, mehr noch, Irrefiihrungen,
die sie mit sich bringt, auBerordentlich beeindruckend. Er klingt wie
ein terminus technicus, was ihm eine irrefiihrend groe Macht ver-
leiht“. Die Stirke dieses Sprachgebrauchs, so Saj6, entstehe jedoch
nicht durch die rechtliche Botschaft, sondern indem er eine Art
Gesellschaftsvertrag voraussetze, dessen Verletzung ungerecht und
illegal sei. Jedoch mangele es ,,den despotischen Bestimmungen und
Privilegien des staatlichen Sozialismus ... natiirlich genau daran, dass
sie nicht durch Kédmpfe erworben und durch Vertrag geweiht wur-
den”. Insgesamt habe das Verfassungsgericht in seinen Urteilen eine
Doktrin der ,eingeschrinkten Unwiderrufbarkeit von sozialen Rech-

30 Entsch. 43/1995 AB. (S6lyom/Brunner, S. 327 und 331).
31 Entsch. 4/1993 (VII.12.) AB (Brunner/Sélyom, S. 421-468).
32 Entsch. 43/1995.

33
Ebd.
3 Ebd.
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ten* entwickelt, die ,,intellektuell gesehen revolutionir, vom Stans
punkt des wirtschaftlichen Wandels gesehen jedoch tende
konterrevolutiondr* sei. Somit wird das Verfassungsgericht p
nur beschuldigt, die Theorie der erworbenen Rechte unprofessig
angewandt zu haben, sondern die ganze Idee aus einfach idengj
zierbaren politischen Griinden in die Wirklichkeit , hereing
schmuggelt“ zu haben.? 2

Der urspriinglichen Kritik Sajés (die auf Giiltigkeit und Detaile
der Anwendung der Theorie von erworbenen Rechten zielte)
Pdl Sonnevend in einem detaillierten Bericht iiber die europiise]
Rechtspraxis auf einem funktionell gleichwertigen Gebiet, dep
Schutz von Rechtserwartungen, heftig widersprochf:n.36 Wie Sonne-
vend darlegt, wird in der Rechtsprechung vieler etablierter Verfag-
sungsgerichte des Kontinents (einschlieBlich des deutschen und deg:
italienischen Verfassungsgerichts) die Rechtsstaatsdoktrin mit der.
Rechtssicherheit in Verbindung gebracht. Erinnern wir uns, dass die
wahrscheinlich einflussreichste Entscheidung des Ungarischen Ver-
fassungsgerichts die Anforderung war, dass der Wandel als Ganzes
gemiB rechtsstaatlichen Prinzipien und wirksamen konstitutionel-
len Bestimmungen vonstatten gehen soll. Es wich von dieser Posi-
tion keinen Schritt zuriick, als es um Sozialrechte ging.?

er wirtschaftsstabilisierungsgesetzes im einzelnen noch die
fahrtsreformen im allgemeinen behinderten®. Das Gericht ver-
erte lediglich die Durchfiihrung einzelner Bestimmungen, wie
Einschrinkung der Langzeitfamilienunterstiitzung. Die Regie-
hiitte diese MaBnahmen ohne weiteres verwirklichen kénnen,
enn sie lingere Ubergangsfristen vorgesehen hitte.*0
"~ Tatsichlich erklirte das Gericht expressis verbis, dass die Trang—
mation des Systems sozialer Sicherheit eine verfassungsrechtli-
Anforderung sei, als es dagegen protestierte, dass das alte Ge-
zur Sozialen Sicherheit zerstiickelt und aus Nachtragsgesetzen
wieder zusammengesetzt wurde. Dabei argumentierte das Gericht,
dass solche Praktiken seitens des Gesetzgebers dann verfassungs-
rechtliche Fragen aufwerfen konnten, wenn der Staat infolge einer
Reihe uniiberlegter und uiberstiirzter Gesetzesanderungen nicht lin-
' ger fihig sein wiirde, seinen Verpflichtungen nachzukommen, ein
gmktionsfﬁhigcs System sozialer Institutionen aufrechtzuerhalten,
wie dies unter anderem im Artikel 70/E der Verfassung verlangt
wird.4! In Bezug auf die verfassungsrechtliche Forderung der Ver-
inderung des Systems sozialer Sicherheit und auf die hiermit in
Verbindung stehende Freiheit der Gesetzgebung erklirte das Ge-
richt: ,,.Das Verfassungsgericht hat bei der Auslegung des Art. 70/E
der Verfassung mehrere Male darauf hingewiesen, dass der Staat
seinen in diesem Artikel spezifizierten Verpflichtungen dann nach-
kommt, wenn er ein Sozialversicherungs- und Sozialhilfesystem
organisiert und betreibt. Im Rahmen dieses Systems kann die Ge-
setzgebung selbst die Mittel bestimmen, mit denen sie die Ziele der
Sozialpolitik zu erreichen wiinscht. [...] Der Staat hat einen breiten
Ermessenspielraum, wenn es darum geht, die von der wirtschaftli-
chen Situation abhiingigen wohlfahrtsstaatlichen Leistungen zu mo-
difizieren, neu zu gruppieren, oder umzuwandeln. Das Recht des
Staates, Verinderungen durchzufiihren, ist jedoch nicht unbegrenzt.
[...] Das Verfassungsgericht betont ebenfalls, dass der Staat, bevor
er solche, sich auf die Umstrukturierung des gesamten Wohlfahrts-
systems beziehenden Entscheidungen trifft und in Kraft setzt, zu-
sitzlich zu den Aspekten, die sich auf die finanziell-wirtschaftliche
Lage der Nation beziehen, seine ihm ausdriicklich durch die Ver-
fassung zugewiesene Verpflichtung zum Mutter-, Familien- und
Kinderschutz beriicksichtigen muss.*?
Dariiber hinaus legte das Gericht (in einer anderen Entscheidung)
die verfassungsrechtlichen Anforderungen fest, die auf allgemeine,
die Sozialversicherung bestimmende Grundsitze anzuwenden sind:

Die Verfassung und das System sozialer Sicherheit

Sajo fasst seine gesamte Kritik am Gericht folgendermafen zusam-
men: ,,Soziale Sicherheit stammt aus der Bliitezeit des staatlichen
Sozialismus, und ihr gegenwirtiges System als eine verfassungs-
rechtliche Anforderung zu schiitzen ist gleichzusetzen mit dem
Waunsch, die sozialistische Bedeutung dieses Begriffs aufrechtzuer-
halten.**® Wie oben zitiert wurde, betonte Jdnos Kis, dass ebendie-
se Bestimmun%eine Vereinbarung des Nationalen Runden Tisches
von 1989 war.”” In einer direkten Kritik an Sajés tiberméBigem Pro-
test gegen die Rolle des Gerichts in der Wendezeit argumentierte
Sonnevend, dass ,die Urteile von 1995 weder die Reformen des

35

= Andreas Saj6, Manuskript, a.a.0., S. 34.

Pél Sonnevend, ,,Der Schutz der Rechte auf soziale Sicherheit in der
Rechtsprechung des ungarischen Verfassungsgerichts — Eine erneute
Betrachtung®, ungarisches Manuskript, S.16.

37 Vgl. Anm. 9.

3 Andreas Saj6, Manuskript, a.a.0., S. 9.

39 Zu den Gesprichen am Runden Tisch siehe Andris Bozéki (Hg.), The
Roundtable Talks of 1989: The Genesis of Hungarian Democracy. CEU
Press, 2002. und das Kapitel von Andras Sajo in Jon Elster (Hg.), The
Roundtable Talks and the Breakdown of Communism. Chicago and
London: University of Chicago Press, 1996.

40 Sonnevend, Manuskript, a.a.0., S. 18-19.
41 Entsch. 56/1995 (IX.15.) AB.
2 Entsch. 43/1995, a.a.0.
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,»Das Familienhilfesystem umzustrukturieren — indem map es
einem allgemeinen Grundlagensystem in ein mittelorienﬁenes‘
stem umwandelt — ist an sich nicht verfassungswidrig, Wenn gean
gend Zeit fiir die Implementierung der Veriinderungen zy Veri
gung steht und die Vorschriften nicht die in der Verfassung ga !
tierten Regeln oder Grundrechte verletzen.“43

baut oder aufrechterhalten wiirde. Es scheint, als ob das »rechtlj o
Unbewusstsein®, entgegen der oben zitierten Behauptung Sajgs jjp
dessen schleichende Sozialdemokratisierung, schon eine griind]
che ,,Gehirnwische* durch den jahrzehntelangen wirtschaftlic
Expertendiskurs erhalten hitte. Auf Jeden Fall sah die Offentlj
keit still dabei zu, wie das Gericht in der Tat dem wich, was man g

die umfassende Zerstorung eines bis dahin umfangreichen

fahrtssystems bezeichnen kénnte und sollte. Das erstaunt auchd

wenn man bedenkt, dass dieses Systems in vielerlei Hinsicht als ein

Uberwachungsinstrument in Hinden eines unterdriickerischen Re-
gimes gedient hatte.

IIL. Die Frage der realen Gewaltenteilung im
postkommunistischen Ungarn

Die Frage der Gewaltenteilung im postkommunistischen Ungarn,

auf die in diesem Beitrag nicht im Detail eingegangen werden kann®,

wurde von der 6ffentlichen Debatte — statt der iiblichen Trennung
zwischen Legislative, Exekutive und Judikative — als eine Dualitit
verstanden und auch so thematisiert: die wirkliche Gewaltenteilung
im heutigen Ungarn sei der Gegensatz zwischen dem Verfassungs-
gericht auf der einen, und der Regierung mit der parlamentarischen
Mehrheit auf der anderen Seite. Dazu kam, dass sich diese Dualitat
auch in einer klaren Trennung des rechtlichen und des Skonomi-
schen Diskurses zeigte. Das muss nicht notwendigerweise so sein —
es ist denkbar, dass die beiden Rationalititen Positionen innerhalb
der zwei getrennten Gewalten einnehmen und dabei moglicherwei-

43 Entsch. 455/b/995/3.

4 Siehe die Literatur in Anmerkung 1. Fiir Literatur zur Gewaltenteilung,
die iiber die iibliche Dichotomie zwischen parlamentarischen und pri-
sidentiellen Systemen (z.B. Juan J. Linz und Arturo Valenzuela (Hg.),
The Failure of Presidential Democracy. Baltimore: Johns Hopkins
University Press, 1994) hinausgeht, sieche Kurt von Mettenheim (Hg.),
Presidential Institutions and Democratic Politics. Baltimore: Johns
Hopkins University Press, 1997.
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_Macht untereinander aufteilen. In Ungarn war 199§ der empiri-
- all schlicht der, dass die institutionellen Schaupldtze der wirt-
ftlichen Rationalitit und konstitutionellen Logik die Regierung
hungsweise das Verfassungsgericht waren. %

Zahlreiche Kommentare vers'chledener Parteien, die wahre'nd der
Nebatte abgegeben wurden, zeigen den Zusqmmeﬁprall zwischen
en beiden Diskursen. Auf der einen Seite driickte sich Ver-
: ngsgerichtsprisident S6lyom sehr deutlilch aus, als er in einem
diointerview erklirte, der_ Recht.sstaa}tts sei ein ebqnso w1cht1_gcf,r
ert wie das finanzielle Gleichgewicht.™ Eme v_erm_lttelnde .Posm-
nahm z.B. der Jurist Andrds Bragyova ein, der in einem Zeitungs-
kommentar an den historischer) Strelt.zwnsqhen dem U.S. Supreme
Court und der Roosevelt-Administration erinnerte und mahnte, der

Staatshaushalt sei seit jeher ein sorgfiltig gehiitetes Recht der Par-

ewesen, und die regierende Mehrheit dafiir verantwort-
}?;]:rgzhger sollte das Verfassungsgericht "sich in Frf en, die den
Haushalt betreffen, so weit wie moglich zuriickhalten.* Hier scheint
schon die Vorstellung zu herrschen, dass sich .Reglerung“und.Vey-
fassungsgericht um verschledenql Dinge zu kiimmern hitten: Die
Regierung als verantwortlicher Hiiter des Haushalts, das Gericht als
alleiniger Hiiter der Verfassung. ‘ .

Am Ende der nicht besonders umfangreichen Debatte iiber das
Wirtschaftsstabilisierungsgesetz machte Finanzminister Lajos Bok-
ros den Standpunkt der Regierung in seiner Parlamentsrede in nicht
zu iibertreffender Deutlichkeit klar, als er sagte, dass er den Teil
seiner Rede, welcher die VerfassungsmaBigkeit des Gesetzesvor-
schlags betrifft, auslassen werde, da dies seiner Meinung nach Zeit-
verschwendung sei.’ Selbstsicher und zynisch demonstrierte er so
seine bzw. die Hoheit seiner Regierung iiber die Sache. An anderer
Stelle wurde seine Vision von der Anordnung der politischen Welt
prisentiert, als er den Verdacht duflerte, dggs ,hinter ('i'en Entschei-
dungen des Gerichts gewisse wirtschaftspolitische Erwigungen stek-
ken, fiir die es keine Kompetenz hat. Das Verfassungsgericht be-
treibt eher eine alternative Finanzpolitik als eine Menschenrechts-
politik. 48 . '

Auch Jdnos Kis hat seine gesamte Argumentation gegen die
Gerichtsurteile auf der Grundlage des Gewaltenteilungsprinzips
aufgebaut. Seine Theorie der Gewaltenteilung sieht nur zwei ein-
flussreiche Hauptgewalten vor, entsprechend der oben erwihnten

4516 Stunden*, Sender Kossuth, 3. Juli 1995. )

Lid »Auslegung ist nicht Gesetzgebung® in Magyar Hirlap, 25. September
1995. i
Zitiert in Imre Ko6nya, ,,Was eine Alternative hat und was nicht*, in
Magyar Nemzet, 29. Juli 1996, S.16. )
Lajgz Bokros in einem Fernsehinterview fiir Duna TV am 5. Juli 1995.

47

48
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Dualitéit (wobei er effektiv die ,,real existierende* Situation bestir
und versucht ein System gegenseitiger Kontrolle und des Glej -
wichts zwischen den Gewalten (checks and balances) zu konggne:
ren.*” Auch er reduziert den Verfassungskonflikt zu einem G
satz zwischen dem Haushalt und der Verfassung, der danp s
hoffentlich mit der Ausséhnung endet: ,,Da die Sozialausgabep
groBten Kosten im Staatshaushalt darstellen, hingt das erwartypg,
gemiie Niveau der Sozialrechte gleichzeitig von der Interpretagip,
der Grundrechte und von der Beurteilung der finanziellen Mag]
keiten des Haushaltes ab*“. Befolgte man die von Kis vorgeschla
nen Verfahrenstechniken, ,,wiirde die verfassungsrechtliche Fq
rung des Schutzes sozialer Sicherheit nicht ins Leere laufen, yp
gleichzeitig miissten die Verfassungsrichter nicht iiber den H
haltsplan verfiigen*. Sein Losungsvorschlag war, den beiden Sta
gewalten nicht isoliert und unabhingig voneinander verschiedene
Kompetenzen zuzuweisen (das Verfassungsgericht die Verfassyp
und die Regierung das Budget), sondern beide Gewalten dazu 7
zwingen, beim Schutz und der Realisierung der Sozialrechte zus
menzuarbeiten.5 .

Fiir den Streit der zwei Rationalititen war bezeichnend, dass jede
Seite auf die Argumente der anderen einging. So bezog sich z
das Gericht ausdriicklich auf die Anwendung einer Kosten-Nutze
Analyse, als es folgendes ausfiihrte: ,,Kinder und Miitter wer
insbesondere durch die Verfassung geschiitzt (Artikel 15, 16, 66 A
2 und 67 Abs. 1). Daher vertritt das Gericht in seinem Urteil dar-
tiber, ob der Eingriff in die bereits erworbenen Rechte verfassungs-
gemdB oder willkiirlich ist, die Meinung, dass es nicht geniigt, sich
hierbei auf wirtschaftliche Griinde zu beziehen. Es ist des weiteren.
notwendig zu untersuchen, ob die genannten verfassungsrechtlichen
Bestimmungen befolgt wurden. Die Gesellschaft hat ein grundle-
gendes Interesse daran, in Zukunft eine aktive Bevélkerung zu ha-
ben, welche die Verpflichtungen des Staates erfiillen kann.*!

Aber wie man in diesem Zitat sehen kann, wurde dieser Diskurs
nur dazu benutzt, um die eigene Rationalitit gegeniiber der anderen
abzugrenzen.

49" Aufgrund der Natur der Sozialrechte, die er meiner Ansicht nach rich-

tig erkennt, muss er, wie oben demonstriert, schlussfolgern, dass man

sich entweder von ihnen befreien oder es zulassen muss, dass die zwei
Staatsgewalten sich ineinander verstricken. In seiner Darstellung ge-

nieBt aber das Gewaltenteilungsprinzip ganz deutlich Vorrang vor dem
Abkommen des Runden Tisches, das den Hintergrund der sozialen
Rechte bildet. So miisste er konsequenterweise die Streichung der So-
zialrechte aus der Verfassung offen befiirworten.

50" Kis, Manuskript, a.a.0., S. 11. Al
51 Entsch. 43/1995, a.a.O. '
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A Die entscheidende Frage in der Al_lseinandersetqug zwischpn
__Verfassungsgericht und de( Regierung war _naturllch, ob Je-
]s im politischen, wirtschaftlichen oder rechtlichen Diskurs in
so etwas wie ein wirtschaftlicher Notstand existiert, und wenn

ob die Regierung in Bezug auf einen solchen verfassungsmiBige
aben auBer Kraft setzen konnte. Dies war der Standpunkt der
sierung. So schrieb z.B. Tamds Bauer, parlamentarischer Spre-
er fiir den kleineren Koalitionspartner, die Freldemokraten, in Ver-
jgung der Sparmassnahmen und gegen dle.Verfa}ssungsgerlchts-
cheidungen: ,Indem das Verfassungsgericht einen iibergangs-

Josen Wandel [des Wohlfahrtssystems] fiir verfassungswidrig er-

Klart hatte, gab es nichts anderes eine wirtschaftspolitische Erklé-
rung ab: es beurteilte die finanzielle Situation des Landes nicht als

hart und die Verschlechterung des Zustandes des Staatshaushaltes
nicht als bedrohlich genug, um unmittelbare MaBnahmen zu recht-

fertigen. Es sah sich selbst fiir diese wirtschaftspolitische Entschei-
dung als kompetent an, eine Entscheidung, fiir die im ungarischen
politischen System die Regierung und das Parlament den angemes-

senen professionellen Hintergrund und die notwendige gesellschaft-
liche Unterstiitzung besitzen.*? . . :
Verfassungsgerichtsprisident S6lyom verneinte die Frage, ob ein
wirtschaftlicher Notstand vorlag, emphatisch,>® wihrend das Gericht
als Ganzes, wie oben beschrieben, angesichts der okonomischen
Logik der Regierung nachgab, und so zulieB, dass diese sich des
Wohlfahrtsstaates praktisch entledigte. Es wire einfach zuviel ver-
langt gewesen, das Notstandsargument stehen zu lassen, denn l_;tzt-
endlich ist es so, wie eine der Gerichtsentscheidungen es ausdriickt:
Das Verfassungsgericht muss die letzte Entschejdungsinstanz sein,
wenn es darum geht, ob die Voraussetzungen eines ausnahmswei-
sen Eingriffs [in erworbene Rechte] erfiillt wurden.“>* Neben der
Gestaltung eines wichtigen rhetorischen Raumes im Hmblxclf auf
das Notstandsthema schaffte das Gericht es auch, einen unabhéngi-
gen verfassungsrechtlichen Diskurs aufrechtzuerhalten und eine
bedeutsame Zustindigkeit fiir verschiedene Aspekte der Verfas-
sungsmiBigkeitspriifung von Einschréinkungen des Wohlfahrtssys-
tems aufzubauen. Das letztere wurde heftig durch Saj6 kritisiert:
dass das Gericht auch zukiinftig fiir sich in Anspruch nahm, Kiir-

2 Die VerfassungsmiBigkeit der Stabilisierung,”, Népszabadsdg, 13.

Juli, 1995. )

3 Laszl6 Sélyom, ,,Alle Ziele konnen verfassungsgemil erreicht wer-
den®, in Magyar Nemzet, 30. September 1995, S. 7.

* Entsch. 43/1995, a.2.0.
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zungen von Sozialleistungen zu iiberpriifen, sei einfach ein Zeichep
dafiir, dass das Verfassungsgericht extrem machtgierig sei.>?

Im Rahmen der Begriffstrias Wirtschaftliche Stabilisierung (s
wie in dem Namen des Gesetzes), Rechtsstaat (aufgeteilt in Rechts-
sicherheit und erworbene Rechte) und Wirtschaftlicher Notstand
konnte das Gericht den Triumph der Wirtschaft erfolgreich abwen-
den, indem es eine ,,Allianz* zwischen dem Argument des wirtschaft-
lichen Notstands und der Rhetorik der wirtschaftlichen Stabilitii
verhinderte. Jedoch, wiithrend es die Schlacht um das Wirtschafts-
stabilisierungsgesetz gewann, verlor das Gericht den Krieg gegen
die 6konomische Rationalitit. Da der Krieg nicht mit der Vernich-
tung der Verlierers endete, sind weitere Auseinandersetzungen zu
erwarten. Es wird interessant sein zu sehen, wie dieser Kampf auf
dem semantischen Schlachtfeld weitergeht.

Aus dem Englischen von Jasna Mileti¢.

55 Saj6, Manuskript, S. 13.

Karel Vodicka

Das slowakische
Verfassungsgericht im
Transformationsprozess

1. Interdependenzen von politischen Prozessen und
Institutionen im Transformationsprozess

Die Eigenart des Systemwechsels in Mittel- und Osteuropa besteht
in der Notwendigkeit, das gesellschaftliche, politische und wirt-
schaftliche System — wie auch das Verfassungs- und Rechtssystem
— parallel zu transformieren. Die Wechselwirkungen zwischen den
erwihnten Teilsystemen im Wandel nehmen wesentlichen Einfluss
auf den Verlauf der demokratischen und marktwirtschaftlichen Re-
formen. Die Wechselwirkungen zwischen politischen Prozessen und
dem Institutionenkomplex sind beim Systemwechsel durch ein Pa-
radox gekennzeichnet: Fiir die mehrdimensionale Umgestaltung
gesellschaftlicher, politischer, wirtschaftlicher und rechtlicher Struk-
turen brauchen die Akteure eine institutionelle Grundlage. Diese
institutionelle Basis kann aber erst durch politische Konsensbildung
geschaffen werden. Die politischen Konflikt- und Konsensprozesse
werden durch ein fehlendes oder nicht geeignetes Institutionensystem
beeintrichtigt, die Herausbildung eines demokratischen institutio-
nellen Arrangements wird wiederum durch die stockenden und turbu-
lenten politischen Vorginge gebremst oder gar verhindert.

Die Interdependenzen zwischen politischen Prozessen und dem
Institutionensystem konnen an der Verfassungskrise, die zur Auflo-
sung der Tschechoslowakei gefiihrt hatte, demonstriert werden. Die
reformkommunistische Verfassung aus dem Jahre 1968, eine insti-
tutionelle Erblast des Ancien Régime, wurde nach der Wende zur
Basis genuiner parlamentarischer Entscheidungsprozesse — eine
Funktion, fiir die sie nicht konstruiert war. Wegen des ungeeigneten
konstitutionellen Abstimmungsmechanismus’ und der zunehmen-
den tschechisch-slowakischen Polarisierung gelang es im Zeitraum
1990 bis 1992 nicht, eine neue — legitime und zugleich effiziente -
Verfassung zu verabschieden. Die politische Konstellation in der
friihen Transitionsphase verhinderte die Verabschiedung einer funk-
tionsfihigen foderalen Verfassung und das vom Kommunismus
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