272 EWS

Heft 9/1993

Transparenz von Prajudizien ist immer gegeniiber den Re-
sultaten des Gesetzgebers von minderem Rang?22.

Uberdies zielt der Schutz von Art. 7 der EG-Richtlinie fiir
Pauschalreisen auf den unmittelbaren Insolvenzschutz fiir
bereits geleistete Vorauszahlungen, der von der Rechtspre-
chung des BGH gerade nicht erreicht worden ist*. Auch
wenn dem Reisenden im Rahmen der Drittwirkung Rechte
gegeniiber den wesentlichen Leistungstrégern eingerdumt,
d.h. ,verbrieft* werden, so liegt darin kein Aquivalent zur
Absicherung geméf Art. 7: Die bedauerlichen Ereignisse
um den Konkurs der MP Travel Line International GmbH
beweisen dies: Urlauber, die keine Bleibe mehr haben, und
Urlauber, die den Riicktransport aus eigener Tasche be-
gleichen miissen, belegen die Misere®®. Das deutsche
Recht bleibt deutlich hinter Art. 7 der EG-Richtlinie fiir
Pauschalreisen zurtick.

4. Haftung fiir legislatives Unrecht

Auch wenn die Judikatur zu § 839 BGB bislang davon aus-
geht, daB eine Staatshaftung fiir legislatives Unrecht im
deutschen Recht nicht anzuerkennen ist?®, so kann dieser
Grundsatz nicht weiter aufrechterhalten bleiben3®. Doch
ist fiir den weiteren Gang der Uberlegungen vor allem der
VorlagebeschluB des BGH vom 28. 1. 1993%7 zu beachten.
Denn verschiedene Fragen, die sich aus der bisherigen
Struktur von § 839 BGB ergeben, sind noch nicht ab-
schlieBend im Sinn der Rechtsprechung des EuGH zur ge-
meinschaftsrechtlichen Staatshaftung neutralisiert und
harmonisiert. Die Entscheidung des EuGH steht noch
aus: Deshalb konnte es sich empfehlen, daf3 ‘die MP-Tra-
vel-Urlauber fristwahrend die Bundesrepublik Deutsch-
land nach § 839 BGB in Verbindung mit Art. 34 GG mit
dem Ziel verklagen, entweder die Erstattung im voraus be-
zahlter Gelder zu erhalten oder die Kosten der Riickreise
zuriickzuverlangen. Die mafigebende Begriindung ist in
beiden Fillen, da3 die Bundesrepublik die EG-Richtlinie
fiir Pauschalreisen nicht fristgerecht umgesetzt hat. Im
Sinn von § 839 BGB ist dies allemal auch schuldhaft, weil
diese Pflichtwidrigkeit der Bundesregierung anzulasten ist
und unmittelbar eine Beeintrdchtigung der durch Art. 7
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der EG-Richtlinie fiir Pauschalreisen geschiitzten Rechte
des Verbrauchers nach sich gezogen hat. Ob darin auch
eine Fahrlissigkeit liegt, braucht jetzt nicht abschlieend
beantwortet zu werden38, da sich der Vorlagebeschluf3 des
BGH vom 28. 1. 199339 auch auf diese Frage bezieht. Vor-
aussichtlich ist ein Verschulden nicht Gegenstand einer ge-
meinschaftsrechtlichen Staatshaftung. Es liegt daher
nahe, die Verfahren vor dem LG Bonn alsbald nach § 148
ZPO auszusetzen, bis der EuGH den Vorlagebeschluf} des
BGH vom 28. 1. 1993 beschieden hat.

Von einem Mitverschulden der Reisenden, die bei MP Tra-
vel Line International GmbH ihre Pauschalreise gebucht
haben, kann keine Rede sein. Denn der Schutzzweck von
Art. 7 der EG-Richtlinie fiir Pauschalreisen ist nicht da-
von abhéngig, daf ein Reiseveranstalter seriés oder weni-
ger serios ist; auch ist nicht entscheidend, ob sein Angebot
besonders attraktiv ist oder nur im Trend der allgemeinen
Preisgebung liegt. Wichtig ist allein, dafl MP Travel Line
International GmbH als Reiseveranstalter aufgetreten ist
und gewerberechtlich auftreten durfte. Dies aber ist un-
strittig. Es wire wiinschenswert, wiirde die Bundesregie-
rung von sich aus — etwa auch im Wege eines raschen Ver-
gleichs — sich darum miihen, die berechtigten Anspriiche
der MP-Travel-Urlauber auszugleichen. Doch das Justiz-
ministerium verschanzt sich hinter Formeleien*. Viel-
leicht entspricht dies der ,,Strategie“ von Beamten: Wenn
namlich ein Gericht iiber die von der Bundesregierung zu
iibernehmende Staatshaftung entscheidet, dann dispen-
siert dies von der eigenen Entscheidung. Dafi damit Un-
recht geschieht, wird offenbar hingenommen, ist aber
nicht hinzunehmen. Argerlich ist dabei, daB diese Misere
jetzt auch noch durch den Konkurs des Hamburger Reise-
veranstalters Marlo GmbH verschérft worden ist.

32a So auch EuGH, EWS 1993 S. 154, der eine mit den Geboten einer Richt-
linie iibereinstimmende Praxis fiir unzulédnglich crachtet.

33 BGH, ZIP 1987, 640, 644 f.

34 FAZ vom 4. August 1993, S. 13; Der Spiegel Nr. 32/93 S. 82ff.

35 BGH, NJW 1988, 478; BGH, NJW 1989, 101.

36 So im Ergebnis auch Fischer (Fn. 5), S. 44.

37 Fn. 12.

38 Fischer (Fn. 5), a.a.0.

39 Fn. 12.

40 FAZ (Fn. 34).
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Eine Zwischenbilanz

Von Professor Dr. Wolfgang Dédubler, Bremen

I. Einleitung

Von europdischer Sozialunion 1dfit sich mit weniger
Selbstverstindlichkeit als von ,,Sozialstaat“ oder ,Wohl-
fahrtsstaat“ reden. Schon die terminologische Vielfalt er-
schwert den Zugang — bedeutet ,,Sozialunion“ mehr als
die vielbeschworene ,,soziale Dimension“? Ist dasselbe ge-
meint wie mit dem gleichfalls verbreiteten Begriff ,,Sozia-
les Europa“? Die Situation kompliziert sich zusatzlich da-

durch, daB es — zumindest unter Juristen — eine zweige-
teilte Diskussion gibt: Die einen interessieren sich dafiir,
wie sich die abhéngige Arbeit in der Gegenwart und in ei-
nem Europa der Zukunft gestaltet!; den anderen geht es
primér oder ausschlieBlich um staatliche bzw. suprastaat-
liche Leistungen, die bei Nicht-Arbeit und bei ,,Bediir ftig-

1 Siehe etwa Birk, RdA 1992, 68 ff.; Windbichler, RAA 1992, 75ff.
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keit“ in einem weit verstandenen Sinne gewdhrt werden?.
Wihrend die einen in erster Linie nach der Abgrenzung
von Zustindigkeiten im Verhiltnis Nationalstaat-EG
fragen?, geht es den anderen um die sehr viel grundsatzli-
chere Frage, inwieweit die Gemeinschaft iberhaupt in der
Lage sein wird, die aufgrund der wirtschaftlichen Ent-
wicklung eintretenden sozialen Defizite — sei es auch nur
notdiirftig — auszugleichen®. Ein Briickenschlag findet
nur selten statt’. Dennoch soll im folgenden versucht wer-
den, eine totale Konzentration auf die abhdngige Arbeit zu
vermeiden und den weiteren sozialpolitischen Horizont
wohlfahrtsstaatlicher MaBnahmen einzubeziehen. Dies
kommt auch der auf EG-Ebene praktizierten Systematik
entgegen: ,Buropdisches Sozialrecht umfafit — ganz im
Gegensatz zu dem in Deutschland Ublichen — auch das
Arbeitsrecht®.

II. Die Entwicklung der sozialpolitischen
Aktivititen der Gemeinschaft

Die bisherige Praxis europdischer Sozialpolitik be-
schrankt sich auf punktuelle Interventionen. Den Griin-
dungsvertrigen, aber auch der Einheitlichen Europii-
schen Akte liegt keine konsistente sozialpolitische Kon-
zeption zugrunde’. Dies schliefit nicht aus, daf} gleich-
wohl weitreichende Gemeinschaftskompetenzen bestehen;
ihr Gebrauch ist jedenfalls inhaltlich nur wenig vorpro-
grammiert, von einem verbindlichen Zeitplan wie in bezug
auf den Binnenmarkt ganz zu schweigen. Im wesentlichen
lassen sich vier Phasen unterscheiden®:

(1) In den Jahren von 1958 — 1972 passierte — pauschal ge-
sagt — herzlich wenig. Die Gemeinschaft beschrinkte sich
auf die sozialversicherungsrechtliche Flankierung der
Freiziigigkeit’ und auf die Gewidhrung von Zuschiissen
aus dem Europaiischen Sozialfonds, die lediglich nationale
MaBnahmen unterstiitzend nachvollzogen'?. Die Tétig-
keit in der Generaldirektion V stand im Ruf, ein beschauli-
ches Leben zu garantieren. Auch Schubladenentwiirfe
scheint es kaum gegeben zu haben; die Sozialpolitik lag
mehr oder weniger im Dornrdschenschlaf.

(2) Die Verhaltnisse dnderten sich grundlegend in den 70er
Jahren. Auf der Grundlage des sozialen Aktionspro-
gramms von 1974!! wurde eine Vielzahl von Aktivititen
entfaltet. In jenen Jahren ergingen alle wesentlichen Ver-
ordnungen und Richtlinien zum européischen Arbeits-
und Sozialrecht!2. Die Entscheidung des EuGH zur
Lohngleichheit von Mann und Frau nach Art. 119 EWG-
Vertrag!? war eine entscheidende Weichenstellung, deren
Auswirkungen in der Gegenwart immer deutlicher spiirbar
werden!4. Aus sozialpolitischer Sicht 148t sich von den
,Goldenen Siebzigern“ sprechen — die 1974 einsetzende
Krise der Weltwirtschaft schlug angesichts der Langfri-
stigkeit der geplanten Vorhaben nicht unmittelbar durch.

(3) Die Jahre 1980—1986 waren durch Stagnation be-
stimmt. Die Gemeinschaft machte insgesamt kaum mehr
weitere Integrationsschritte; Uberlegungen zu einem , Eu-
rope & deux vitesses“ waren die Folge, deren Realisierung
wenigstens gerettet hitte, was zu retten war!43, Im sozial-
politischen Bereich bewegte sich — man muf} sagen: erst
recht — nichts mehr. Vorschlidge der Kommission wie die
sog. Vredeling-Richtlinie!> oder die Regelung atypischer
Arbeitsverhiltnisse!¢ scheiterten spétestens am englischen
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Veto im Ministerrat. Die Gemeinschaft wurde in den
Dienst der Deregulierung genommen; sozialpolitische
MaBnahmen wiren dem zuwidergelaufen.

(4) Seit dem ,Weibuch Binnenmarkt“ und der ,,Einheitli-
chen Buropdischen Akte* kann man von einem ,verhalte-
nen Aufbruch® sprechen. Die Dynamik in Richtung Bin-
nenmarkt iibertrigt sich zwar nicht auf die Sozialpolitik,
aber diese gerit konzeptionell und zum Teil auch inhaltlich
durchaus in Bewegung. Die Rahmenrichtlinie Arbeits-
schutz vom 12. 6. 1989!7 und die Reform der Struktur-
fonds!® sind insoweit die Hohepunkte. Die ,Gemein-
schaftscharta der sozialen Grundrechte der Arbeitneh-
mer® vom Dezember 1989!° hat demgegeniiber eher kos-
metischen Charakter; ihre Umsetzung durch das Aktions-
programm der Kommission?® st6ft nicht nur auf be-
triachtliche Schwierigkeiten, sondern bringt auch konzep-
tionell kein wirklich neues Element in die Sozialpolitik der
Gemeinschaft.

IIL. Die bisherigen Resultate im Uberblick

1. Verinderungen des nationalen Rechts

In drei Teilgebieten des Arbeits- und Sozialrechts hat sich
aufgrund von EG-Richtlinien und durch die Rechtspre-

2 Siehe etwa Leibfried, NDV 1992, 107 ff.; Schulte, KJ 1990, 79 ff.

3 Siehe etwa Waas, Die Europdisierung des Arbeitsrechts, in: Jahrbuch
Junger Zivilrechtswissenschaftler, Miinchen 1992, S. 185 ff.

4 Siehe etwa Tietmeyer, Integration 1992, 17.

5 Siehe jedoch Bieback, Der Sozialstaat der Bundesrepublik in der Europé-
ischen Gemeinschaft, in: Sozialokonomische Beitriige 1991, 45 ff.; Daub-
ler, Sozialstaat EG? Die andere Dimension des Binnenmarktes, Giitersloh
1989.

6 Dies kommt in der spanischsprachigen Gesamtdarstellung des Europii-
schen Sozialrechts (Colina Robledo-Ramirez Martinez-Sala Franco, De-
recho Social Comunitario, Valencia 1991) besonders plastisch zum Aus-
druck, wo die arbeitsrechtlichen Normierungen der Gemeinschaft als ein
Stiick Beschéftigungspolitik beschrieben sind.

Birk, EuR-Beiheft 1/1990, S. 18.

Uberblick iiber die Entwicklung der Sozialpolitik auch bei Hepple, The

Modern Law Review 53 (1990), 645 ff.; Roccella-Treu, Diritto del Lavoro

della Comunitd Europea, Padova 1992, S. 13ff.; Currall-Pipkorn, in:

v. d. Groeben-Thiesing-Ehlermann (Hrsg.), Kommentar zum EWG-Ver-

trag, 4. Aufl., Baden-Baden 1991, Vorbemerkungen zu den Art. 117128

Rn. 27 ff.

9 VO Nr. 3 und 4, ABIL. 1958, S. 561.

10 Schulz, in: v. d. Groeben-Thiesing-Ehlermann (Fn. 8), Vorbemerkungen
zu den Art. 123—128 Rn. 6.

11 ABI Nr. C 13/1 vom 12. 2. 1974,

12 Der Stand des einschlégigen EG-Rechts ist im deutschen Sprachraum do-
kumentiert bei Birk (Hrsg.), Europdisches Arbeitsrecht, Miinchen 1990;
Schulte, Soziale Sicherheit in der EG, Miinchen 1990; Ddubler-Kitt-
ner-Lorcher (Hrsg.), Internationale Arbeits- und Sozialordnung,
2. Aufl., Koln 1993 (mit Einfithrungen zu den jeweiligen Rechtstexten —
erscheint in Kiirze). Im englischen Sprachraum vergleichbar Byre, EC So-
cial Policy and 1992: Laws Cases and Materials, Deventer 1992.

13 EuGH, NJW 1976, 2068 — Defrenne II.

14 Entscheidend ist, daf} dem Lohngleichheitsgrundsatz nicht nur Rechts-
verbindlichkeit in den Mitgliedstaaten, sondern auch ,Drittwirkung® in
dem Sinne beigemessen wurde, dal auch Arbeitgeber und Arbeitnehmer
im Einzelfall daran gebunden sind.

14a Zum Konzept der ,gestuften Integration” siche insbesondere Langeheine-
Weinstock, EA 1984, 262.

{5 Richtlinie iiber die Unterrichtung und Anhérung der Arbeitnehmer in
transnationalen Unternehmen, ABL. Nr. C 297/3 vom 15. 11, 1980, gedn-
derte Fassung ABIL Nr. C 217/3 vom 12. 8. 1983.

16 Dazu Michael Schmidt, Die Richtlinienvorschldge der Kommission der
Europiischen Gemeinschaften zu den atypischen Arbeitsverhéltnissen,
Baden-Baden 1992.

17 Richtlinie iiber die Durchfiithrung von Mafnahmen zur Verbesserung der
Sicherheit und des Gesundheitsschutzes der Arbeitnehmer bei der Arbeit,
ABI. Nr. L 183/1 vom 29. 6. 1989.

18 Einzelheiten bei Schulz, in: v.d. Groeben-Thiesing-Ehlermann (Fn. 8),
Vorbemerkungen zu den Art. 123—128 Rn. 23 ff.

19 Abgedr. in: Soziales Europa, Heft 1/1990, S. 52ff.

20 KOM (89) 568-endg. (vom 29. 11. 1989), Soziales Europa 1/1990, S. 57 ff.
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chung des EuGH eine européisch-nationalstaatliche Ge-
mengelage ergeben: Das européische Recht durchdringt
hier in weitem Umfang die nationalen Regeln, ohne daf}
diese allerdings ihre Bedeutung vollig eingebtifit hétten.

— Diein Art. 48 ff. EWG-Vertrag garantierte Freiziigigkeit
soll Ausldnder aus einem anderen EG-Mitgliedstaat auf
dem Arbeitsmarkt gleichstellen. Dies bedeutet nicht nur
freie Einreise und Wegfall der sonst bei Ausldndern vor-
ausgesetzten Arbeitserlaubnis; es verlangt auch volle
Gleichbehandlung am Arbeitsplatz sowie bei betriebli-
chen und sonstigen Sozialleistungen?!. Bisherige Benach-
teiligungen, wie z. B. fehlendes: Wahlrecht zu Interessen-
vertretungen, wurden damit beseitigt. Auf diese Weise ist
ein Teil der ausldndischen den einheimischen Arbeitskraf-
ten gleichgestellt. Quantitativ geht es allerdings um weni-
ger als 5% aller Erwerbstitigen in der Gemeinschaft?2,
Auch sind die Arbeitsmérkte keineswegs integriert: Erwor-
bene Anspriiche auf Arbeitslosenunterstiitzung kénnen
grundsétzlich nicht in einen anderen Mitgliedstaat ,,mitge-
nommen*“ werden??, eine Arbeit jenseits der eigenen
Grenzen kann anders als eine zumutbare Beschaftigung im
Inland nicht mit Hilfe der Verhdngung einer Sperrfrist
nach § 119 AFG erzwungen werden.

— Die in Art. 119 EWG-Vertrag garantierte Lohngleich-
heit von Mann und Frau wird insbesondere durch die
Lohngleichheitsrichtlinie vom 10. Februar 19752 und
durch die Gleichbehandlungsrichtlinie vom 9. Februar
197625 erginzt. Dies hat Konsequenzen nicht nur fiir Ein-
gruppierungskataloge, die nicht mehr allein auf das Krite-
rium ,Muskelkraft“ abstellen diirfen2. Viel weitreichen-
derist unter den gegebenen Umstédnden die gleichfalls vom
EuGH getroffene Feststellung, daf3 jede Schlechterstel-
lung von Teilzeitkriften in der Regel eine mittelbare Dis-
kriminierung wegen des Geschlechts sei?’. Zwar besteht
die Moglichkeit, den so geschaffenen Zustand mit nicht
geschlechtsbezogenen wichtigen unternehmerischen oder
sozialpolitischen Interessen zu rechtfertigen, doch gelingt
dies nur selten: So war etwa der Ausschluf3 von Teilzeit-
kréften mit weniger als 10 Wochenstunden von der Lohn-
fortzahlung nicht begriindbar, die entsprechende Vor-
schrift des deutschen Rechts wird nicht mehr ange-
wandt?8. Dasselbe gilt, wenn der Aufstieg von den zu-
riickgelegten Dienstzeiten abhingt und das geringere Ar-
beitszeitvolumen von Teilzeitkriften fiir das Maf3 an ge-
sammelter Erfahrung ohne gréfiere Bedeutung ist?®. Er-
hebliche praktische Konsequenzen hat es auch, daB Teil-
zeitkrifte grundsétzlich nicht aus der betrieblichen Alters-
versorgung ausgeschlossen werden diirfen3? und daB inso-
weit sogar unterschiedliche Altersgrenzen fiir Frauen und
Minner gegen Gemeinschaftsrecht verstoBen®!. Schlief3-
lich hat der EuGH iiberkommene Grundsétze in Frage ge-
stellt, als er die Nichteinstellung wegen Schwangerschaft
als unmittelbare Diskriminierung qualifizierte, die nicht
einmal mit einer Zwangslage des Arbeitgebers gerechtfer-
tigt werden kann32. Damit ist auch die Frage nach der
Schwangerschaft im Einstellungsgesprach unzuléssig
geworden3, Die Gleichbehandlung von Mann und Frau
beschriankt sich allerdings auf die Sphére der Arbeit als
solche; Initiativen der Kommission, die die Vereinbarkeit
von Familie und Beruf erleichtern sollten, hatten bislang
keinen Erfolg.

— Im Arbeitsschutz wird das Gemeinschaftsrecht eine er-
hebliche Umgestaltung der nationalen Rechtsordnungen
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bewirken. Die sog. Rahmenrichtlinie vom 12. Juni 19893
zwingt beispielsweise den deutschen Gesetzgeber, jedem
Arbeitnehmer einen Anspruch auf eine Vorsorgeuntersu-
chung pro Jahr zu gewihren. Auch wird der Arbeitgeber
verpflichtet sein, Risikoanalysen in bezug auf die einzel-
nen Arbeitsplitze zu erstellen und die Arbeitnehmer nicht
nur {iber Gefahren zu ,,informieren®, sondern sie auch zu
sunterweisen® d.h. ihnen zu vermitteln, wie sie sich um-
fassend schiitzen konnen?®. Eine besondere Richtlinie ist
den Problemen der Bildschirmarbeit3® und der ,,manuel-
len Handhabung von Lasten“3” gewidmet — beides Ge-
genstinde, die im deutschen Recht bislang keine selbstén-
dige Regelung erfahren haben?®.

Insbesondere im ersten und zweiten Bereich, d. h. bei Wan-
derarbeitnehmern und bei der Gleichberechtigung von
Mann und Frau, spielt die Rechtsprechung des EuGH eine
wachsende Rolle. Das sich iiber die nationalen Rechtsord-
nungen legende Gemeinschaftsrecht ist zu einem betrédcht-
lichen Teil ,Richterrecht®, Zwei neuere Entscheidungen
zur Bindung an ausldndische Arbeitsunfahigkeitsbeschei-
nigungen’® bzw. zur Vergiitung teilzeitbeschiftigter Be-
triebsratsmitglieder?’ haben erhebliche Kritik durch die
Bundesregierung und die Arbeitgeberseite erfahren*'. Die
Tatsache, daBl es nach einer neueren Entscheidung nicht
gegen Gemeinschaftsrecht verst6f3t, wenn den Reedern ge-
stattet wird, Seeleute zu Dritte-Welt-Bedingungen zu
beschéftigen*?, wird die Gemiiter wohl einigermafen be-
ruhigen®.

2. Vergabe von Mitteln

Dem Europdischen Sozialfonds stehen mittlerweile jahr-
lich ca. 3 Mrd. ECU zur Verfiigung®, die zur Unterstiit-
zung arbeitsmarktbezogener Mafinahmen der Mitglied-
staaten ausgegeben werden. Anders als in der Vergangen-
heit findet eine Koordination mit den anderen Struktur-
fonds statt; auch erfolgt eine gezielte Einfluinahme der
Gemeinschaft in der Weise, da3 bestimmte mit den regio-
nalen Instanzen vereinbarte Projekte finanziell unterstiitzt

21 Darstellung der Rechtslage einschlieBlich der Rechtsprechung des EuGH
bei Welker, in: v. d. Groeben-Thiesing-Ehlermann (Fn. 8), Erlduterungen
zu Art. 48—51. Zur sozialrechtlichen Seite sieche Watson, Social Security
Law in the European Communities, London 1980, und dies., ZIAS 1991,
S. 41 ff.

22 Schulte, KJ 1990, 96.

23 Dazu etwa Bieback (Fn. 5), S. 60: Wird der Staat des bisherigen Arbeits-
orts verlassen, erloschen die Anspriiche nach drei Monaten.

24 ABI Nr. L 45/19 vom 19. 2. 1975.

25 ABI Nr. L 39/40 vom 14. 2. 1976.

26 EuGH, DB 1986, 1877.

27 Vgl. etwa EuGH, EuZW 1991, 217 — Nimz.

28 EuGH, DB 1989, 574 — Rinner-Kiihn; BAG, DB 1992, 330.

29 EuGH, EuZW 1991, 217 — Nimz.

30 EuGH, DB 1986, 1525; BAG, DB 1987, 994.

31 EuGH, EuZW 1990, 283 — Barber.

32 EuGH, DB 1991, 286 — Dekker.

33 BAG, DB 1993, 435.

34 Oben Fn. 17.

35 Art. 14 Abs. 3, Art. 9 Abs. 1 und Art. 12 der Richtlinie.

36 ABIL Nr. L 156/14 vom 21. 6. 1990.

37 ABL Nr. L 156/9 vom 21. 6. 1990.

38 Uberblick iiber die EG-Regeln im Arbeitsschutz bei Wiotzke, NZA 1990,
419ff.; zuletzt Kohte, FS Gnade, Koln 1992, S. 675 ff.

39 EuGH, DB 1992, 1577 — Paletta.

40 EuGH, DB 1992, 1481 — Botel.

41 Zusmamenfassend Schiefer, DB 1993, 38.

42 EuGH, Urteil vom 17. 3. 1993, Rs. C-72/91 und C-73/91 — Sloman Nep-
tun. Dabei ging es um das Gesetz iiber das sog. Zweite Schiffsregister.

43 Siehe den Kommentar in Informationsdienst Européisches Arbeits- und
Sozialrecht (EuroAS), Heft 1/1993, S. 6.

44 Hilf-Willms, JuS 1992, 372.
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werden. Dennoch ist man weit davon entfernt, auf diesem
Wege eine Art sozialpolitischen Finanzausgleich zu bewir-
ken®; trotz der auf den ersten Blick beeindruckenden
Summe geht es eher um den beriihmten Tropfen auf den
heiflen Stein.

Ungleich bedeutsamer sind die sozialpolitischen EG-Akti-
vitdten im Bereich der Landwirtschaft — ohne daf} dies so
genannt wiirde, wird in diesem Sektor eine Politik des ga-
rantierten Mindesteinkommens verfolgt*’.

Erginzend mufB schlieflich noch auf diverse Forderungs-
programme verwiesen werden, die den Austausch von Stu-
denten und die wissenschaftliche Forschung betreffen.
Thre Rechtsgrundlage ist relativ unsicher®, freilich recht-
lich kaum anfechtbar, solange das Parlament die erforder-
lichen Mittel bewilligt.

3. Koordinierungsmafinahmen

Die Freiziigigkeit der Arbeitnehmer wie der grenziiber-
schreitende Wirtschaftsverkehr fiihren dazu, da3 man die
unterschiedlichen nationalen Rechtsordnungen ,koordi-
nieren* muf; es muf} klar sein, welche Rechtsordnung
wann eingreift. Das Romische Ubereinkommen iiber das
auf vertragliche Schuldvertrage anzuwendende Recht vom
19. Juni 1980% enthalt in Art. 6 deshalb eine arbeitsrecht-
liche Kollisionsnorm, die grundsitzlich am Recht des Ar-
beitsorts ankniipft. Das Ubereinkommen ist mittlerweile
von 9 Mitgliedstaaten ratifiziert. Umfassender ist der An-
wendungsbereich des europédischen Gerichtsstands- und
Vollstreckungsiibereinkommens, das u.a. die gerichtliche
Zustindigkeit bei Streitigkeiten aus Arbeitsverhdltnissen
mit Auslandsbezug regelt’®. Am bedeutsamsten ist die
Koordinierung im Rahmen der Sozialleistungssysteme,
insbesondere der Sozialversicherung; die VO 1408/71°1
will in Ausfithrung des Art. 51 EWG-Vertrag dafiir sor-
gen, daB die in verschiedenen Mitgliedstaaten verbrachten
Zeiten addiert werden. Nach der — durchaus nicht von al-
len gebilligten — Rechtsprechung des EuGH spielt es bei
Familienleistungen wie dem Kindergeld grundsitzlich kei-
ne Rolle, in welchem Mitgliedstaat sich die Familienange-
horigen befinden’?2.

4. Punktuelle Interventionen

In den tibrigen Teilen des Arbeits- und Sozialrechts tau-
chen an einzelnen Stellen EG-rechtliche Elemente auf.
Thre Bedeutung ist sehr unterschiedlich.

— Vor Massenentlassungen muf} die betriebliche Interes-
senvertretung angehort und konsultiert werden®. Im
deutschen Recht ergab sich insoweit eine Anderung, als die
Schwelle fiir das Vorliegen einer ,,Massenentlassung® er-
heblich gesenkt werden mufte.

— Keine Anpassung war im Hinblick auf die sog.
Insolvenzrichtlinie’ erforderlich, die den Arbeitnehmern
die Bezahlung riickstandiger Lohnanspriiche aus den letz-
ten drei Monaten vor Konkurseréffnung garantiert. An-
ders in Italien: Da der italienische Staat dic Richtlinie
nicht umgesetzt und auch ein entsprechendes Urteil des
EuGH miBachtet hatte, ist er nach einer neueren EuGH-
Entscheidung’® verpflichtet, den durch seine Sdumnis be-
nachteiligten Arbeitnehmern Schadensersatz zu leisten.
Dies ist im iibrigen eine neuartige Sanktion, die kein Ver-
schulden voraussetzt und die auch fiir die Bundesrepublik

Bedeutung gewinnen kann: So ist etwa die Frist fiir die
Umsetzung der erwdhnten Rahmenrichtlinie Arbeits-
schutz bereits am 31. 12. 1992 abgelaufen.

— Die sog. Schriftlichkeitsrichtlinie vom 18. Oktober
199136, die bis 30. 6. 1993 hitte umgesetzt sein miissen,
gibt dem Arbeitnehmer das Recht, vom Arbeitgeber die
schriftliche Fixierung aller wesentlichen Arbeitsbedingun-
gen zu verlangen. Fiir das deutsche Recht ist dies ein
Schritt nach vorn; auf der anderen Seite besteht aber kei-
nerlei Gewihr, daf} die Arbeitnehmer von ihren Rechten
auch effektiv Gebrauch machen?®’.

— Vergleichsweise detailliert ist die Richtlinie tiber den
Fortbestand von Arbeitnehmerrechten beim Ubergang
von Unternehmen, Betrieben oder Betriebsteilen®®. Insbe-
sondere die Tatsache, dafl kollektivvertragliche Rechte
mindestens ein Jahr lang nach Betriebsiibergang bzw. Fu-
sion weitergelten miissen, hat zu einer Verbesserung im
deutschen Recht gefiihrt. Die Rechtsprechung des BAG
hat die Richtlinie allerdings erst relativ spat zur Kenntnis
genommen. Grofie Aufmerksamkeit fand in jlingster Zeit
die Frage, ob das vom BAG dem einzelnen Arbeitnehmer
eingerdumte Widerspruchsrecht gegen den Ubergang sei-
nes Arbeitsverhdltnisses mit Gemeinschaftsrecht verein-
bar ist; der EuGH hat dies vor kurzem in positivem Sinne
entschieden®.

— Was grenziiberschreitende Transporte betrifft, so sind
die Hochstlenkzeiten insbesondere fiir Lkw- und Busfah-
rer nach EG-Verordnungen festgelegt®.

5. Wettbewerbsprinzip und Sozialstandards

Nationale arbeits- und sozialrechtliche Bestimmungen
koénnen im Einzelfall in Widerspruch zu den Funktions-
prinzipien des Gemeinsamen Marktes geraten. Eine Ver-
absolutierung des Wettbewerbsprinzips konnte theoretisch
dazu fiithren, sozialschiitzende Normen als unerlaubte
Eingriffe in den Markt zu werten, zumindest aber Ange-
bote aus Mitgliedstaaten mit niedrigen Sozialkosten als
unter allen Umstédnden legitim und marktkonform zu qua-
lifizieren. Die Rechtsprechung des EuGH hat sich bislang
erfolgreich bemiiht, einen solchen Markt-Maximalismus
zu verhindern.

— Das Verbot der Sonntagsarbeit ist keine unzuldssige Be-
schriankung der Freiheit des Warenverkehrs nach Art. 30

45 Schulte, KJ 1990, 85.

46 Vgl. Leibfried, NDV 1992, 118.

47 Bieback (Fn. 5), S. 57; Leibfried, NDV 1992, 113.

48 Von ,droit européen souterrain“ spricht G. Lyon-Caen, in: Quel Avenir
pour L’Europe Sociale: 1992 et aprés? Collogue Européen en hommage
a Léon Eli Troclet, Bruxelles 1992, S. 56. Der EuGH hat u.a. das Pro-
gramm COMETT II ausdriicklich fiir mit dem EWG-Vertrag vereinbar
erkldrt (EuGH, EuZW 1991, 505).

49 ABI Nr. L 266/1 vom 9. 10. 1980.

50 Zum Stand der Ratifizierung der 1989 vereinbarten Neufassung siche Jay-
me-Kohler, IPrax 1991, 364. Die Neufassung entspricht inhaltlich im we-
sentlichen dem mit den EFTA-Staaten geschlossenen Abkommen von Lu-
gano (ABI. 1988 Nr. L 319/3).

51 Konsolidierte Fassung in ABL Nr. C 325/1ff. vom 10. 12. 1992.

52 BuGH, EuZW 1990, 33 — Bronzino.

53 Sog. Massenentlassungsrichtlinie vom 17. 2. 1975, ABIL. Nr. L 48/29 vom
22. 2. 1975. Zur Neufassung siehe Weiss, RdA 1992, 367 ff.

54 ABI Nr. L 283/23 vom 28. 10. 1980.

55 EuGH, EuZW 1991, 758 — Francovich und Bonifaci.

56 ABIL Nr. L 288/32 vom 18. 10. 1991.

57 Naher zu dieser Richtlinie Déubler, NZA 1992, 577 ff.

58 ABI Nr. L 61/26 vom 5. 3. 1977.

59 EuGH, DB 1993, 230.

60 ABI Nr. L 370/1 vom 31. 12, 1985.
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EWG-Vertrag: Der Vertrieb importierter Ware werde nicht
starker beschrankt als der einheimischer Erzeugnisse, das
den nationalen Vorstellungen entsprechende Verbot der
Sonntagsarbeit sei nach Gemeinschaftsrecht legitim und
fithre nicht zu einer unverhiltnisméfBigen Einschrinkung
des Handels®'. Erst recht ist man sich einig dariiber, daf3
das Verbot wettbewerbsbeschriankender Abreden nach
Art. 85 Abs. 1 EWG-Vertrag trotz seines allgemeingefaf3-
ten Wortlauts nicht auf Tarifvertrige zu erstrecken ist62,

— Das Beihilfenverbot des Art. 92 EWG-Vertrag wurde
nicht auf nationale MafBnahmen erstreckt, durch die eine
Gruppe von Unternehmen durch einzelstaatliches Gesetz
von bestimmten Sozialstandards befreit wird; eine selekti-
ve Sozialpolitik ist daher weiter moglich®3.

— Die (Unternehmer-)Freiheit, in einem anderen Mit-
gliedstaat Dienstleistungen anzubieten, kénnte zu ,,so0zia-
lem Dumping fithren, da jedenfalls bei voriibergehender
Entsendung in ein anderes Land die anwendbare Rechts-
ordnung samt der daraus folgenden Arbeitsbedingungen
bestehen bleibt. Der EuGH hat es ausdriicklich fiir zulés-
sig erklirt, dafl der Mitgliedstaat, in dem die Dienstlei-
stungen erbracht werden, die auf seinem Territorium ver-
bindlichen Arbeitsbedingungen auch auf die ,entsandten
Arbeitskrifte* erstrecken darf®. Inwieweit die Mitglied-
staaten davon Gebrauch machen, ist bislang offen; eine In-
itiative der Kommission, wonach ein ,harter Kern“ an Ar-
beitsbedingungen im Staat des Arbeitsorts auf alle Fille
verbindlich sein muf%, ist auf erheblichen Widerstand
gestofen’®,

— Das Arbeitsvermittlungsmonopol, das die Bundesan-
stalt fiir Arbeit in der Bundesrepublik Deutschland be-
sitzt, verstoflit demgegeniiber gegen Gemeinschaftsrecht,
soweit es sich auf Fithrungskrifte erstreckt’. Der EuGH
nahm insoweit einen (vom Gesetz vorprogrammierten)
Mifbrauch einer marktbeherrschenden Stellung an, da die
Bundesanstalt nicht in der Lage sei, der Nachfrage in an-
gemessenem Umfang Rechnung zu tragen. Auflierdem be-
schriankt sich die Entscheidung auf Fille grenziiberschrei-
tender Vermittlung. Angesprochen ist damit allerdings ein
Grundsatzproblem, das alle sog. sozialen Dienstleistun-
gen erfafit: Soweit sie bei bestimmten staatlichen Tragern
monopolisiert sind, ist — wenn ein grenziiberschreitender
Bezug vorhanden ist — eine Liberalisierung unver-
meidbar®8,

— Noch nicht entschieden ist die Frage, ob die sog.
Maschinenrichtlinie® wirklich bestimmte Sicherheits-
standards abschlielend festschreiben kann, ohne daf3 aus

Griinden des Arbeitsschutzes eine Verbesserung moglich
bleibt,

6. Vorldufige Bilanz

Die Sichtung der sozialpolitischen Resultate von 35 Jahren
EWG macht zwei Dinge deutlich:

Zum einen wire der Eindruck falsch, das EG-Recht durch-
dringe einen immer gréferen Teil des nationalen Arbeits-
und Sozialrechts. Zwar war in den letzten Jahren eine Zu-
nahme an EG-Einfluff unverkennbar, doch muf} man sich
vor einer Verkehrung des Regel-Ausnahme-Verhéltnisses
hiiten. Betrachtet man néamlich die Gesamtheit aller Pro-
bleme, auf die sich das Arbeits- und Sozialrecht beziehen,
ist nur ein ganz kleiner Teil erfafit. Ob man an Kiindi-
gungsschutz, Lohnhohe, Arbeitskampf oder Tarifrecht
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denkt — man konnte von europiischen ,Farbtupfern®
sprechen, einer da und dort auftauchenden Zugabe, die
nichts daran dndert, daf3 das Arbeits- und Sozialrecht zu
98% nationales Recht geblieben ist.

Zum zweiten besteht eine Asymmetrie zwischen wirt-
schaftlicher und sozialer Integration’!. Wahrend in Form
der technischen Handelshemmnisse die letzten Hindernis-
se auf dem Weg zu einheitlich verfa3ten Markten fiir Wa-
ren und Dienstleistungen beseitigt werden, ist ,,das Sozia-
le* weiter eine Doméne der Nationalstaaten. Dies zeigt
sich nicht nur im Recht, sondern insbesondere auch in den
fiir soziale Zwecke zur Verfiigung stehenden finanziellen
Mitteln.

IV. Ursachen fiir die Zuriickhaltung

1. Fehlende Gemeinschaftskompetenz?

Die Bescheidenheit des EG-Arbeits- und Sozialrechts wird
hiufig mit einem Hinweis darauf erklart, der Gemein-
schaft fehle eine ausreichende Zustandigkeit. Sie sei nun
mal eine Wirtschafts- und keine Sozialgemeinschaft; die
untergeordnete Bedeutung der Sozialpolitik komme nicht
zuletzt in den Art. 117ff. EWG-Vertrag zum Ausdruck,
die lediglich programmatische Aussagen enthielten, je-
doch keine spezifischen Kompetenzen oder gar Hand-
lungsauftrige festlegten’2.

An dieser Auffassung ist richtig, dafl es im EWG-Vertrag
in der Tat keine spezifischen, ausdriicklich auf Sozialpoli-
tik bezogenen Kompetenzen gibt. Einzige Ausnahme ist
der 1987 eingefiigte Art. 118a, der im Bereich der ,Ar-
beitsumwelt®, insbesondere des Arbeitsschutzes, den Er-
la von Richtlinien mit Mindeststandards ermoglicht.
Auch insoweit fehlt freilich anders als beim Binnenmarkt-
programm ein zumindest politisch verbindlicher Zeitplan.

Auf der anderen Seite kann niemand die Gemeinschaft
hindern, durch Riickgriff auf die Generalklauseln der
Art. 100 und 235 EWG-Vertrag auch im Bereich des
Arbeits- und Sozialrechts aktiv zu werden. Die bisher vor-
liegenden Normierungen wurden exakt auf diese Rechts-
grundlagen gestiitzt, soweit nicht eine Art Annexkompe-
tenz wie im Bereich der Verkehrspolitik angenommen
wurde’?, Niemand kénnte der Kommission und dem Rat
verbieten, auch in anderen Fillen auf diese Vorschriften

61 EuGH, EuZW 1991, 318.

62 BAG, AP Nr. 25 zu § 5 TVG BL 7.

63 EuGH, Urteil vom 17. 3. 1993 (Fn. 42).

64 EuGH, EuZW 1990, 256 — Rush Portuguesa. Ebenso bereits EuGH Slg.
1982, 233 — Seco — fiir gesetzliche und tarifliche Mindestldhne, sofern
dadurch keine Doppelbelastung auslédndischer Unternehmer eintritt.

65 Richtlinie des Rates iiber die Entsendung von Arbeitnehmern im Rahmen
der Erbringung von Dienstleistungen vom 28. 6. 1991 (ABI. Nr. C 225/6
vom 30. 8. 1991).

66 Einzelheiten bei Ddubler, EuZW 1993, 370 ff. Zu Werkvertragsarbeitneh-
mern aus Osteuropa s. U. Mayer, BB 1993, 1428 ff.

67 EuGH, NZA 1991, 447.

68 Bieback (Fn. 5), S. 54.

69 Richtlinic zur Angleichung der Rechtsvorschriften der Mitgliedstaaten
fiir Maschinen, ABI. Nr. L 183/9 vom 29. 6. 1989.

70 Kritisch unter diesem Aspekt Bieback (Fn. 5), S. 67; Borner, DB 1989,
614; Ddubler, Soziale Mindeststandards in der EG — eine realistische
Perspektive?, in: Birk (Hrsg.), Die Soziale Dimension des Europ#ischen
Binnenmarktes, Baden-Baden 1990, S. 54.

T Schulte, KJ 1990, 88.

72 Am klarsten ist diese Position schon 1972 von Schlotfeldt (Rechtsfragen
der Arbeits- und Sozialpolitik, in: Clauder u.a., Einfuhrung in die
Rechtsfragen der europédischen Integration, 2. Aufl.,, Bonn 1972,
S. 170ff.) formuliert worden.

73 Zu den arbeitsrechtlichen Annexkompetenzen Birk, RdA 1992, 72.
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zuriickzugreifen — in der Literatur wird lediglich darauf
verwiesen, es gebe keinen ,umfassenden“ Auftrag zur
Rechtsangleichung’™, das Arbeitsrecht falle nicht
,schlechthin® in die Gemeinschaftskompetenz’.

Der Hinweis auf das fehlende juristische Instrumentarium
wird vollends fragwiirdig, wenn man eine Parallele zu an-
deren Schutzpolitiken der Gemeinschaft zieht. Der Ver-
braucherschutz hat durchaus eine Reihe von positiven Im-
pulsen erfahren, obwohl er bis Maastricht keine Erwédh-
nung im Vertragstext gefunden hatte. Auch im Umwelt-
schutz war die Gemeinschaft sehr aktiv, wenngleich dieser
bis 1987 gleichfalls im juristischen Niemandsland angesie-
delt war. An fehlenden Kompetenzen kann es ersichtlich
nicht gelegen haben.

2. Die eigentlichen Hindernisse

Verbraucher- und Umweltschutz verdanken ihre Aufmerk-
samkeit im wesentlichen der Tatsache, daf sie sich unmit-
telbar auf die Méarkte fiir Giiter und Dienstleistungen aus-
wirken: Unterschiedliche nationale Regeln {iber die Be-
schaffenheit von Produkten oder die einzuhaltenden Si-
cherheitsstandards sind evidente technische Handels-
hemmnisse im Sinne des Art. 30 EWG-Vertrag, deren Be-
seitigung zentrales Interesse der Gemeinschaft ist’®. Inso-
fern ist die Situation im Arbeits- und Sozialrecht — wie
auch in fast der gesamten sonstigen Sozialpolitik — eine
andere: Unterschiedliche Schutzstandards erhohen allen-
falls Kosten, lassen aber im iibrigen das Funktionieren der
Markte fiir Giter und Dienstleistungen unberiihrt. Ledig-
lich beim Arbeitsschutz ergeben sich Uberschneidungen,
weshalb insoweit auch von einer relativ umfangreichen
Normierungstitigkeit der Gemeinschaft die Rede sein
kann?’. Sozialpolitik kann sich somit nicht auf die 6ko-
nomische Eigendynamik des Binnenmarktes verlassen.
Diese fiihrt auch nicht — wie von manchen befiirchtet —
zu einer Nivellierung der Arbeitsrechtsordnungen nach
unten, weil sich das ,billigste* Arbeitsrecht als Kostenent-
lastung darstellen wiirde: Zwar sind beispielsweise in der
Bundesrepublik die Lohnkosten pro Arbeitsstunde gut
dreimal so hoch wie in Portugal’®, doch ist gleichzeitig die
Arbeitsproduktivitit so hoch, daf die sog. Lohnstiickko-
sten am unteren Ende der Skala angesiedelt sind™. Dazu
kommen andere Standortvorteile wie eine gut ausgebaute
Infrastruktur, die dazu fiihren, daf die Bundesrepublik
weit mehr exportiert als importiert, daf} es sich also noch
immer lohnt, Giiter, die eigentlich fiir andere Mérkte be-
stimmt sind, in Deutschland zu produzieren.

Die fehlende wirtschaftliche Notwendigkeit zur Anglei-
chung oder gar Nivellierung der nationalen Arbeitsrechts-
ordnungen l4At Spielraum fiir politische Entscheidungen:
Man kann in der EG — wenn man will — dem Vorbild des
Bundesstaates Kanada folgen und eine grofie Vielfalt be-
stehenlassen, man kann aber auch langfristig das tun, was
der Bundesstaat Deutschland — von ganz verschwinden-
den Ausnahmen abgesehen — seit Jahrzehnten prakti-
ziert, namlich einheitliche gesetzliche Standards.

Bisher hat es in der Gemeinschaft nur wenig politischen
Willen in Richtung auf Harmonisierung und Angleichung
gegeben, Dies hidngt einmal damit zusammen, daB die Ar-
beitsrechtspolitik der einzelnen Regierungen durchaus un-
terschiedlich ist; der geradezu fanatischen Deregulierung
im GrofBbritannien der 80er Jahre steht behutsameres Vor-
gehen auf dem Kontinent gegeniiber. Auch gibt es Elemen-

te von Re-Regulierung etwa im Bereich der Teilzeitarbeit
oder der Gleichberechtigung von Mann und Frau®®. Das
Einstimmigkeitsprinzip, das auch nach der Vertragsrevi-
sion 1986 mit der einzigen Ausnahme des Art. 118a EWG-
Vertrag bestehenblieb, sorgt dafiir, daf} schon die abwei-
chende Auffassung einer Regierung gemeinschaftsrechtli-
che Regelungen blockiert. Weiter wiirde eine Harmonisie-
rung die komparativen Kostenvorteile beseitigen, die die
weniger entwickelten Mitgliedstaaten aufgrund ihrer ge-
ringeren Arbeitskosten besitzen®'.

Vergleichbar wichtig, aber weniger wahrgenommen ist
schlieBlich die Tatsache, daf3 die industriellen Beziehungen
einen zentralen Teil des Gesellschaftssystems betreffen —
ein Nationalstaat, der die Verfiigung hieriiber aus der
Hand gibt, verzichtet auf einen grofien Teil seiner Souverd-
nitit. Der Gegenstand ,,Organisation der abhingigen Ar-
beit* ist nicht weniger sensibel als z.B. die Wéhrung. Fiir
einen solchen Verzicht fehlen derzeit zum einen die poli-
tisch-bewuBtseinsméBigen Voraussetzungen. Zum ande-
ren besitzt die Gemeinschaft noch gar nicht das Instru-
mentarium, das sie benotigen wiirde, um europdische in-
dustrielle Beziehungen auch im Krisenfall steuern zu kén-
nen — insofern besteht auch nach einem eventuellen In-
krafttreten des Maastrichter Vertrages ein entscheidender
Unterschied zur Wahrungspolitik82. Alle Beteiligten wiir-
den sich in ein Abenteuer mit unbestimmtem Ausgang
stiirzen, wollten sie an die Stelle der sehr detaillierten ge-
setzlichen, richterrechtlichen und tariflichen Normen des
nationalen Rechts mit ihren spezifischen staatlichen Inter-
ventionsmoglichkeiten eine notwendigerweise zunédchst
sehr viel pauschalere Ordnung setzen, bei der schon die In-
stanzen fehlen, deren Verhalten im Konfliktfalle Akzep-
tanz finden wiirde.

V. Politische Notwendigkeiten in der Zukunft

1. Griinde fiir eine européische Sozialpolitik

Sozialpolitik rechtfertigt sich im nationalen wie im iiber-
nationalen Rahmen zum einen aus der Schutzbediirftig-
keit des einzelnen heraus. Wenn die Gemeinschaft durch
die Herstellung des Binnenmarktes und eventuell spéter
durch die einheitliche Wahrung Probleme schafft, mufj sie
sich um Bewiltigungsstrategien und Ausgleich bemiihen.
In diesen Rahmen gehort insbesondere ein unabdingbares
Minimum an Lebensgiitern fiir alle — ohne eine solche
Garantie wire die EG ein Gemeinwesen zweiter Klasse mit

74 Windbichler, RAA 1992, 84.

75 Zuleeg, RAA 1992, 134; dhnlich Birk, RAA 1992, 72.

76 Zum ,produktivistischen® Ansatz des EWG-Vertrags sowie zur daraus
abgeleiteten Notwendigkeit von vereinheitlichten Politiken siche Reich,
Forderung und Schutz diffuser Interessen durch die Europdischen Ge-
meinschaften, Baden-Baden 1987, S. 25 ff.

77 Oben III 1.

78 Uberblick bei O. Vogel, Die Bundesrepublik Deutschland im internatio-
nalen Standortwettbewerb, in: Haufe-Verlag (Hrsg.), EG-Binnenmarkt
»92. Chancen und Risiken fiir Betriebe, 3. Aufl., Freiburg/Brsg. 1991,
S. 33.

79 Schuite, KI 1990, 90.

80 Zum italienischen Gesetz iiber die sog. positiven Aktionen vom 10. 4.
1991 siehe Gaeta-Zoppoli (a cura di), Il Diritto Diseguale, La Legge sulle
Azioni Positive. Commentario alla L. 10 Aprile 1991 n. 125, Torino 1992.

81 Zur Frage, daf ein ausgebautes Arbeitsrechtssystem auch einen Standort-
vorteil darstellen kann, siche Ddubler, DB 1983, 781 ff.

82 Auf das Defizit an adiquaten EG-Institutionen verweist im Zusammen-
hang mit der Sozialstaatlichkeit im allgemeinen nachdriicklich Pitschas,
DoV 1992, 277 ff.
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einer ,Verfassung®, die sich auf Marktfreiheiten und ein
Organisationsstatut beschrankt.

Den Schutz der einzelnen sicherzustellen liegt aber zum
zweiten auch im Interesse der Gemeinschaft selbst. Sozial-
politik auf den fiinften oder sechsten Rang zu verbannen
wiirde die Gemeinschaft in anderen als Schénwetterzeiten
in eine schwere Legitimationskrise bringen. Thre Situation
ist eine andere als die des Nationalstaats. Als ,Staatsfrag-
ment* ist sie bis auf weiteres im wesentlichen auf den Sek-
tor ,Wirtschaft* beschrinkt — auch wenn Maastricht in
Kraft treten sollte, wird sich daran zunéchst nichts d&ndern.
Werden in dem zentralen Bereich der Wirtschaft in grolem
Umfang Erwartungen enttduscht, tritt die Gemeinschaft
z.B. als (realer oder vermeintlicher) Verursacher von Ar-
beitslosigkeit und anderen sozialen Mifistinden in Er-
scheinung, hat sie im Grunde keine Moglichkeit der ,,Ge-
gensteuerung®. Thr fehlt die Kompetenz, tiber kulturelle
Werte oder iiber 6ffentliche Giiter wie innere und duflere
Sicherheit die prinzipielle Loyalitdt der groBen Mehrheit
der Biirger sicherzustellen. Dazu kommen drei weitere De-
fizite:

— Das Europiische Parlament ist zwar demokratisch ge-
wihlt, besitzt jedoch nur ein eingeschrianktes Vetorecht
gegeniiber Normativakten der Gemeinschaft. Es hat kein
Recht zur Gesetzesinitiative und kann sogar nach den
Maastrichter Vertrdgen nur ganz bestimmte Vorhaben de-
finitiv blockieren — insofern hatte selbst der Reichstag un-
ter der Verfassung von 1871 eine stérkere Stellung.

— Die Entscheidungen der Gemeinschaft sind wenig
transparent. Der Ministerrat als der eigentliche Gesetzge-
ber tagt hinter verschlossenen Tiiren; anders als in den Par-
lamenten der Mitgliedstaaten ist auch fiir den interessier-
ten Biirger nicht nachvollziebar, wo das Pro und Kontra
fiir bestimmte Entscheidungen liegt.

— Das Demokratie- wie das Publizitdtsdefizit werden da-
durch verstirkt, daB es keine europiische Offentlichkeit
gibt. Presse, Rundfunk und Fernsehen, aber auch die mei-
sten Interessenverbidnde sind noch immer nationalstaat-
lich organisiert. Dies bedeutet, daf} sie ihre Kontrollfunk-
tion praktisch nur im nationalen Rahmen wirksam aus-
liben. Briissel, Luxemburg oder Straflburg werden wie
»Sphiren“ behandelt, die au3erhalb des eigenen Landes
liegen — wechselt ein Mitglied der Kommission, ist dies
kaum wichtiger als ein Miftrauensvotum im belgischen
Parlament.

‘Wer auf so schwachen Beinen steht, muf} sicherstellen, daf3
der einzelne Biirger seine Interessen und Wiinsche (zwar
nicht voll, aber doch) irgendwie in der Gemeinschaft wie-
derfindet. Das erste Votum der Déanen iiber Maastricht hat
deutlich gemacht, daf sich die Gemeinschaft um den ein-
zelnen kiimmern muf, daf} sie ihre eigene Existenz aufs
Spiel setzt, wenn sie weiter auf die Eigengesetzlichkeit des
Marktes vertraut und sich im tibrigen auf eine Art Hinter-
grundfunktion beschriankt. Dies bedeutet nicht, daf} wirk-
same Sozialpolitik schon fiir sich allein die Legitimations-
defizite ausgleichen und Stabilitdt bewirken wiirde: Ohne
diese Mittel waren aber die Zukunftsaussichten der Ge-
meinschaft noch pessimistischer einzuschitzen®?,

2. Verstirkter Handlungsdruck durch Maastricht

Die Probleme fiir die Gemeinschaft werden sich verstir-
ken, wenn die Vertrage von Maastricht in der vorliegenden
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oder einer leicht modifizierten Form in Kraft treten. Die
beschriebenen Legitimationsdefizite werden immer fiihl-
barer, je stiarker die Kompetenzen der Gemeinschaft wer-
den®. Die Beschrinkung der Moglichkeit zur Staatsver-
schuldung durch den neuen Art. 104c EG-Vertrag wird
schon vor Beginn der eigentlichen Wéihrungsunion den
Spielraum vieler Mitgliedstaaten in der Sozialpolitik er-
heblich einschrinken. Dies gilt erst recht, wenn die Not-
wendigkeit besteht, zur Erfiillung der sog. Konvergenzkri-
terien fiir die Wihrungsunion die vorhandenen Verbind-
lichkeiten abzubauen®. Soweit fiir einige oder alle Mit-
gliedstaaten definitiv eine einheitliche Wéhrung entsteht,
fallt der Wechselkursmechanismus als Mittel zum Aus-
gleich einer unterschiedlichen Produktivitdtsentwicklung
weg: Eine relativ (d.h. im Verhiltnis zu anderen Mitglied-
staaten) oder absolut fallende Produktivitdt muf3 durch
WVerbilligung® insbesondere der Arbeitskraft ausgeglichen
werden. Zwar wirkt sich auch die Abwertung der Wihrung
des weniger produktiven Landes zu Lasten der Kaufkraft
seiner Biirger aus, doch gilt dies nur fiir diejenigen Mark-
te, die durch den AuBenhandel beeinfluBt werden®. Auch
wird eine antizyklische Wirtschaftspolitik fiir die einzel-
nen Mitgliedstaaten nicht mehr moglich sein®’. Ungleich-
gewichte, die innerhalb der EG entstehen oder die sich ver-
starken, miissen durch diese selbst ausgeglichen oder ge-
mildert werden®® — dies bedeutet u.a. Opfer fiir die rei-
cheren Gebiete, die nicht ohne einen festgefiigten politi-
schen Grundkonsens hingenommen werden®. Die
Schwierigkeiten bei der Finanzierung der deutschen Ein-
heit lassen die politischen Widerstinde erahnen, die ent-
stehen wiirden, wenn erhebliche Transferzahlungen in die
weniger entwickelten Teile der Gemeinschaft geleistet wer-
den miissen®.

Dem erhohten Handlungsdruck steht nur eine bescheide-
ne Verbesserung des Instrumentariums gegeniiber. Das
Abkommen {iiber die Sozialpolitik erméchtigt die EIf
(ohne Grofbritannien), Richtlinien zum Teil mit Mehr-
heit, zum Teil einstimmig zu erlassen; lediglich im Bereich
der Lohne und des Arbeitskampfrechts bleibt es bei den
bisherigen Moglichkeiten®!. Die Ausklammerung Grof3-
britanniens muf} sozialpolitische Aktivitdten nicht not-
wendigerweise erleichtern oder beschleunigen. Niemand
kann ausschlieflen, dafi einzelne kontinentale Regierungen
in der Vergangenheit bestimmte Projekte nur deshalb un-
terstiitzt haben, weil sie sich des englischen Vetos sicher
sein konnten — im eigenen Haus konnte man sich so rela-
tiv gefahrlos als sozial-fortschrittlich profilieren. Muf}
man nun definitiv Farbe bekennen, werden sich die Dinge
plotzlich ganz anders darstellen. Weiter konnten die EIf
(oder einige von ihnen) vor groferen Initiativen zuriick-

83 Zur Bedeutung der Sozialpolitik als Mittel zur Legitimitétsbeschaffung
dhnlich Pitschas, D6V 1992, 277; Zuleeg, NDV 1991, 29. Eingehend
Diubler, Sozialstaat EG? (Fn. 5), S. 70ff.

84 VerLoren van Themaat, RMC 1992, 205.

85 Vgl. K. Schmitz, Die Mitbestimmung, Heft 12/1992, S. 13.

86 Dies ist nicht bedacht bei Bechtold, Die Mitbestimmung Heft 12/1992,
S.7.

87 VerLoren van Themaat, RMC 1992, 207. Zu den Einzelheiten der neuen
Art. 104—104 e sieche Hide, EuZW 1992, 176.

88 Leibfried, NDV 1992, 108.

89 Tietmeyer, Integration 1992, 18.

90 Zur Notwendigkeit eines Mitteltransfers siehe schon Jansen, EuR-Beilage
1/1990, S. 13.

91 Einzelheiten des Abkommens bei Weiss, FS Gnade, Kéln 1992, S. 583 ff.
und bei Ddubler, NZA 1992, 577 ff.



schrecken, weil sie den Sozialkostenvorteil der Briten
fiirchten. Bis auf weiteres wird man damit rechnen miis-
sen, eine Art unsichtbaren 12. Partner am Verhandlungs-
tisch zu haben, den man nicht ohne eigene Nachteile tiber-
gehen kann.

Aufler der formalen Erleichterung des Entscheidungsver-
fahrens siecht Maastricht keine sozialpolitischen Verbesse-
rungen vor — insbesondere werden aufler einem Kohé-
sionsfonds keine neuen Institutionen geschaffen. Dies be-
deutet, daf3 die Gemeinschaft mit hoher Wahrscheinlich-
keit in ein Dilemma geraten wiirde — den enormen sozial-
politischen Risiken stehen nur bescheidene Reaktions-
moglichkeiten gegeniiber. Ein wenig mag der Weg in die
Wihrungsunion an einen Wanderer erinnern, der sich in
einen Urwald begibt und felsenfest darauf vertraut, seine
frohlichen Lieder wiirden Schlangen und dhnliches Getier
zu friedfertigen Wesen machen. Ernsthafter gesprochen:
Die Gemeinschaft setzt ihre Existenz aufs Spiel, wenn sie
eine Wihrungs- und Wirtschaftspolitik wie ein Bundes-
staat betreibt, aber nicht dessen sozialpolitische Korrek-
turmdoglichkeiten besitzt.

3. Sozialpolitik ohne Maastricht

Unterstellt man einmal, dall jedenfalls die Wéhrungs-
union nicht zustande kommt, so wird die Gemeinschaft
zunichst einen erheblichen psychologischen Riickschlag
erleiden. Ist dieser nach einiger Zeit iiberwunden, ist mit
einer Fortsetzung bisheriger Politiken zu rechnen. Denk-
bar ist, daf} die Gemeinschaft dort, wo integrationsspezifi-
sche Probleme auftreten, regelnd eingreift, sofern keine
der beteiligten Interessen dadurch ernsthaft beeintrichtigt
werden und die ,Schmerzgrenze* weder bei den sozialen
Akteuren noch bei den nationalen Regierungen iiber-
schritten wird.

»Regelungsverddchtig” ist einmal der Datenschutz. Der
Binnenmarkt fiihrt notwendigerweise zu einem immer
massenhafteren Datenverkehr zwischen den einzelnen
Mitgliedstaaten. Da die rechtlichen Regelungen von ,,sehr
streng® bis ,,nicht existent* reichen, besteht die Gefahr von
,Datenoasen®, wo der ,,Systemherr® alles das praktizieren
kann, was ihm die anderen nationalen Ordnungen verbie-
ten. Solche Praktiken kdénnen nicht nur die Interessen von
Arbeitnehmern und Verbrauchern, sondern auch die von
Banken, Versicherungen und all den Unternehmen beein-
trichtigen, die auf eine diskrete Behandlung ihrer Kun-
denlisten Wert legen. Das von der EG-Kommission vorge-
legte Paket zum Datenschutz®? versucht einen recht guten
gemeinschaftsrechtlichen Standard einzufiihren, der auch
die Stellung der Arbeitnehmer verbessern wiirde®.
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Ein zweites Projekt betrifft Erscheinungen, die man unter
dem Stichwort des sozialen Dumpings behandelt. Soweit
sich dieses insbesondere durch Import von ,,Billigarbeits-
kraften® aus Drittstaaten ausbreitet, konnten Initiativen
wie die Entsendungsrichtlinie durchaus eine Chance
haben?,

Auch der Entwurf einer Richtlinie {iber europiische
Betriebsrite® konnte Wirklichkeit werden. Er folgt inso-
weit dem Subsidiaritédtsprinzip, als er nichts an den Inter-
essenvertretungen nach nationalem Recht dndert, sondern
lediglich eine ergdnzende européische Ebene schafft. Thre
Ausgestaltung ist primér den Verhandlungen der Beteilig-
ten iiberlassen; erst wenn diese binnen eines Jahres nicht
zum Erfolg fiithren, tritt eine Art gesetzliches Normalsta-
tut ein, das Informations- und Konsultationsrechte vor-
sieht. Nationale Traditionen sind nicht unmittelbar be-
rithrt. Aus Sicht der Arbeitnehmer und ihrer Interessen-
vertretungen ist es niitzlich, ja zwingend geboten, mit dem
realen Entscheidungszentrum in Kontakt zu treten. Fiir
die Arbeitgeberseite kann es attraktiv sein, die ,,corporate
identity“ auf diesem Wege zu einer europdischen zu ma-
chen und so die Grundlage fiir eine konzernbezogene Part-
nerschaft zu legen. Die Ambivalenz des Projekts erhéht
seine Realisierungschancen.

Eine Europdisierung grofler Teile des Arbeits- und Sozial-
rechts wird noch lange auf sich warten lassen. Die EG-
rechtlichen Elemente werden zahlreicher, aber es wire
iibertrieben, schon heute von einer Erosion der nationalen
Strukturen zu sprechen. Andern wiirde sich allerdings mit
der Wihrungsunion das ,,Umfeld“ — die Handlungsbe-
dingungen fiir Arbeitgeber und Arbeitnehmer sind ande-
re, wenn sich die Regierungen am obersten Ziel der Geld-
wertstabilitét orientieren miissen®. Hier wird das zentrale
Problem Ende der 90er Jahre liegen, sofern sich Maa-
stricht nicht von vornherein als zu grofler Integrations-
schritt erweist.

92 Wiedergegeben in BR-Drucks. 690/90. Der geidnderte Vorschlag der EG-
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93 KEinzelheiten bei Wurst, JuS 1991, 449 sowie bei Ddubler, Glaserne Beleg-
schaften? Datenschutz fiir Arbeiter, Angestellte und Beamte, 3. Aufl.,
Koln 1993, Rn. 44a, 255a.

94 Dazu oben IIT 5.

95 Richtlinie ,Uber die Einsetzung Européischer Betriebsrite zur Informa-
tion und Konsultation der Arbeitnehmer in gemeinschaftsweit operieren-
den Unternehmen und Unternehmensgruppen® (ABL. Nr. C 39/10 vom
15. 2. 1991), im Herbst 1991 in einigen kleineren Punkten modifiziert
(ABL Nr. C 336/11 vom 31. 12. 1991).

96 Siehe neben den Fn. 84 ff. genannten Autoren insbesondere Hickel, Pro-
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Wihrungsunion (EWWU), Memo-Forum Nr. 19, Bremen 1992, S. 76 ff.

1. Vorbemerkung

1.1. Der ,Sutherland-Bericht® und die Mitteilung der Kommis-
sion'” bediirfen der griindlichen Beratung. Der Wirtschafts- und
Sozialausschuf3 wird diese beiden Dokumente eingehend erértern
und im Verlauf des Jahres eine ergéinzende Stellungnahme dazu ab-

(1) Dok. SEK (92) 2277 endg.



