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Eine rechtspolitische Skizze ;

Von Wolfgang Daubler

L. Die Ausgangssituation

Traditionellem BewuBtsein entspricht es, die , Arbeits- und Wirtschaftsbe-
dingungen’ als Problem des Verhéltnisses zum Arbeitgeber zu begreifen. Je
mehr diesem gewerkschaftliche Gegenmacht entgegengesetzt werden kann,
um so eher darf mit einer Verbesserung der Lage der abhéngig Beschiftigten
gerechnet werden'). Ubersehen werden dabei zumindest drei Dinge.

Zum einen werden zahlreiche lebensnotwendige Leistungen vom Wohngeld
bis zur Altersrente nicht vom Arbeitgeber, sondern von der éffentlichen Hand
erbracht. Auf eine Formel gebracht tritt eine partielle Entkoppelung” von
Tarifvertrag und Reproduktionsleistungen ein?). Je weiter sich derartige so-
zialpolitische Aktivitdten des Staates entwickeln, um so mehr stellt sich die
Frage, wie die von Art. 9 Abs. 3 GG gewollte Selbstbestimmungsordnung
-auch unter solchen Bedingungen realisiert werden kann. MiiBte nicht auch

der Staat zum Adressaten gewerkschaftlicher Forderungen und gewerk-
schaftlichen Kampfes werden?

Zum zweiten ist das Verhalten der Arbeitgeberseite, ihr Handlungs- und Kon-
zessionsspielraum in wachsendem Umfang nicht mehr allein vom Markt, son-
dern auch von den Entscheidungen politischer Instanzen abhdngig. Wah-
rungs- und AuBenwirtschaftspolitik, Subventionen und Steuervorteile sowie
Erklarungen {iber ,tragbare und ,nicht mehr tragbare” Lohnerhéhungen
beeinflussen das Arbeitgeberverhalten in betréchtlichem Umfang. Neben
diesen globalen Vorgaben stehen , Interventionen’ im Einzelfall, So tritt die
offentliche Hand etwa in vielen Bereichen als entscheidender Na chfrager auf,
wie das Beispiel der Flugzeug- und Riistungsindustrie3), aber auch der Bau-
sektor zeigen, wo ca. 60 % der Gesamtnachfrage aus dem staatlichen und
kommunalen Bereich stammen?). In zahlreichen Fillen sind Unternehmen
dariiber hinaus auf Subventionen angewiesen — der Staat fordert etwa neue
Technologien, aber auch die Industrieansiedlung in strukturschwachen Ge-

1) Eskann daher erstrecht nicht iiberraschen, daB die gdngigen Lehrbiicher des Arbeitsrechts das Verhéltnis
von Gewerkschaften und Staat nicht als selbstdndigen Teilbereich des Arbeitsrechts begreifen, sondern uner-
wihnt lassen oder mit einigen Sitzen abtun, Vgl. etwa neben den , klassischen'* Lehrbiichern von Hueck/Nip-
perdey und Nikisch die neueren Lehrbiicher von Hanau/Adomeit, Arbeitsrecht, Frankfurt/M.5 1981, C 15; Ssll-
ner, Arbeitsrecht, Stuttgart u. a.” 1981, S, 130 ff. (Behandelt sind lediglich Allgemeinverbindlicherklarung,
staatliche Festsetzung von Mindestarbeitsbedingungen, Férderung der Vermogensbildung); Zsllner, Arbeits-
recht, Miinchen? 1979, § 81.2, Anders etwa das spanische Arbeitsrecht wo die Staatsintervention iiblicherweise

als eigener Abschnitt auftaucht (vgl. etwa Bayon Chacon und Perez Botija, 2 Binde, 9. Auflage, Madrid
1973/74, 5. 849-954,)

2) Miickenberger, in: , Kritische Justiz" (KJ) 1980, S. 258 i,
3) Huffschmid (Hrsg.), Riistungs- oder Sozialstaat? Kéln 1981, S. 57 ff.
4) Angaben nach Menzel, in: DB 1081, S, 303.
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bieten oder das Uberleben der Werftindustrie. Weiter gibt es einzelne Bran-
chen, in denen das Unternehmerverhalten etwa aus Griinden der 6ffentlichen
Sicherheit total durchreglementiert ist —zu denken ist dabei irisbes. an Atom-
kraftwerke und sonstige kemtechnische Anlagen, wo Auflagen und Richtli-
nien nach dem Atomgesetz bis in die Details der Arbeitsvorgdnge hinein alles

rechtlich vorprogrammieren®). SchlieBlich iibernimmt der Staat zahlreiche

Aufgaben in eigene Regie, weil sie in der Regel nicht gewinnbringend sind
und deshalb nicht in privatwirtschaftlicher Form erbracht werden kénnen!
Auch in diesen Bereichen staatlicher Wirtschaftspolitik stellt sich mit gleicher
Scharfe das Problem, wie die Koalitionsfreiheit des Art. 9 Abs. 3 GG, wie die
Wahrung und Férderung der Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen wirksam
werden soll. ;

Zum dritten wird oft zu wenig bedacht, wieviele Fragen mittlerweile durch

den Gesetzgeber oder die Gerichte geregelt sind. Die Verrechtlichung der.
Arbeitsbeziehungen — sicherlich nicht nur eine deutsche Besonderheit®) —re®

duziert drastisch den Spielraum legaler gewerkschaftlicher Aktivitdten.

Wenn das Bundesarbeitsgericht etwa einen Streik um die Wiedereinstellyng' - x

gekiindigter Kollegen mit der Begriindung fiir rechtswidrig erklart, diese
kénnten ja den Rechtsweg beschreiten, Rechtsfragen seien aber nicht, streik-
fahig'”), so wird deutlich, wie weit dieser Prozep schon gediehen ist. Auch
versteht man, weshalb der Sachverstandigenrat beim Europarat der Bundes-
republik eine Verletzung der Garantie des Art. 6 Ziff. 4 Sozialcharta unter an-
derem deshalb vorwirft, weil der Bereich tariflich regelbarer Ziele durch um-
fassende staatliche Reglementierung allzuweit eingeschrankt werde®).

II. Vorhandene Ansditze

Das geltende Arbeits-, Sozial- und Verwaltungsrecht sieht eine Reihe von Re-
gelungen vor, die den Gewerkschaften bestimmte EinfluBrechte sichern sol-
len. Sie werden mit den Handlungsmdglichkeiten zu vergleichen sein, die
Art, 9 Abs. 3 GG in seinem , eigentlichen” Anwendungsbereich, der Ausein-
andersetzung mit dem Arbeitgeber, gewahrt.

1. Sozialpolitik

a) Sozialversicherungsirdger ,

Die wenigsten theoretischen und praktischen Schwierigkeiten bereitet die
Beteiligung von Arbeitnehmervertretern dort, wo 6ffentliche Aufgaben nicht

5) Einzelheiten bei Daubler, Arbeitsrecht 1, Reinbek® 1981, S, 404 ff.

6) So aber in bewufiter Uberspitzung Unterseher, Arbeitsrecht — eine deutsche Spezialitét, in: Jacobi u. a., Ge-
werkschaften und Klassenkampf, Kritisches Jahrbuch, Frankfurt/M. 1972, 8. 180 ff. Zur Verrechtlichung in
GroBbritannien vgl. Wedderbum, Industrial Relations and the Courts, in: . Jndustrial Law Journal* 1980, S. 65
ff.; zu Frankreich: vgl. Collin/Dhoquois u. a., Le Droit capitaliste de travail, Grenoble 1980; zu ltalien Pedrazzo-
li, in: ,Demokratie und Recht” (DuR) 1978, S. 131 if; zu Spanien vgl. Daubler (Hrsg), Arbeitsbeziehungen in
Spanien. Geschichte — Ideologien — Rechtsnormen, Kéln 1982,

7) BAG DB 1978, 1403

8) Conseil de 1'Europe, Comité d'Experts, Conclusions, Bd.V.
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durch den Staat selbst, sondern durch autonome, mit eigenem Handlungs-
spielraum ausgestattete Gremien oder Kérperschaften erfiillt werden: Dem
Gesetzgeber steht es unbestrittenermabBen frei, die Zusammensetzung der de-
zentralen Entscheidungsgremien nach eigenen Vorstellungen zu ordnen.

Wichtiger, wenn auch in der 6ffentlichen Diskussion relativ wenig beachteter
Anwendungsfall sind die Sozialversicherungstrdager, deren Organe zur einen
Hélfte mit Vertretern der Versicherten und zur anderen Halfte mit Arbeitge-
bervertretern besetzt sind®). Den Gewerkschaften steht dabei das Recht zu,
Vorschlége fiir die Wahl der Versicherten-Vertreter zu machen, was ihnen in
der Regel einen betrdachtlichen EinfluB sichert'?). Von diesem halbparitéti-
schen Grundmodell gibt es verschiedene Abweichungen: So bestehen die
Organe der Bundesanstalt fiir Arbeitnach § 192 Abs. 1 AFG nur zu einem Drit-
tel aus Arbeitnehmervertretern (neben einem Drittel Arbeitgebern und einem
Drittel 6ffentliche Hand); sie werden nicht gewdhlt, sondern vom Bundesar-
beitsminister auf Vorschlag der Gewerkschaften ernannt'?). Auf der anderen
Seite stellen die Versicherten bei den Knappschaften zwei Drittel aller Vertre-
ter'?) — eine , Uberparitit”, die zu keinerlei Auffalligkeiten gefiihrt hat und
die wéhrend der Weimarer Zeit fiir alle Sozialversicherungstrager galt'®).
Ganz ohne Arbeitgebervertreter kommen die Ersatzkassen aus') — eine ,In-
sel” der Selbstverwaltung, deren Bedeutung nicht {iberschétzt werden darf,
da die Einbindung in gesetzliche Regelungen und erst recht in das beste-
hende Wirtschaftssystem der Entfaltung neuartiger Initiativen umfassende
Grenzen setzt.

b) Mitwirkung an der staatlichen Festlegung von Léhnen und Arbeitsbedin-
gungen

AuBerdehalb des Selbstverwaltungsbereichs liegt der Schwerpunkt gewerk-
schaftlicher Prasenz bei denjenigen staatlichen Instanzen, die fiir einzelne
Fragen auf dem Lohnsektor und fiir die unmittelbaren Arbeitsbedingungen
zustdndig sind. Im einzelnen sind etwa zu nennen:

—Dersog. Tarifausschu8, der je zur Hélfte aus Vertretern der Arbeitgeber und
der Gewerkschaften besteht, und dessen Einvernehmen fiir die Allgemein-
verbindlicherklarung von Tarifvertrdgen notwendig ist*).

— Die nach § 4 Heimarbeitsgesetz (HAG) zu errichtenden Heimarbeitsaus-
schiisse bestehen nach § 5 aus einem Vorsitzendem und je zwei Beisitzern aus
Kreisen der Auftraggeber und der Heimarbeiter. Fiir die zweite Gruppe kann

9) § 29SGRIV.

10) § 48 Abs, 1 Ziff. 1 SGB IV,

11) Die Gewerkschaftsvorschlége sind bindend, doch sind nach § 91 Abs. 3 AFC auch Minderheitengewerk-
schaften zu beriicksichtigen,

12) § 44 Abs. 1 Ziff. 3 SGB IV,

13) Féhr, Arbeitsrecht fiir Arbeitnehmer, Kéln 1980, S, 92,

14) § 44 Abs. 1 Ziff. 4 SGB IV, Dazu Krause/von Maydell u. a., Gemeinschaftskommentar zum Sozialgesetz-

buch, Neuwied und Darmstadt 1978, § 44 Rn 41 f.
15) Niher dazu Wiedemann/Stumpf, Tariivertragsgesetz, Miinchen®), § 5 Rn 38 ff.
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die zustindige Gewerkschaft, unter Umstinden auch die Spitzenorganisa-
tion, Vorschldge an die zustandige Arbeitsbehdrde machen. Nach § 19 HAG
ersetzen die Heimarbeitsausschiisse unter bestimmten Voraussetzungen die
sozialen Gegenspieler, da sie , Entgelte und sonstige Vertragsbedingungen”
mit bindender Wirkung festlegen kénnen'®).

— Der HauptausschuB, der nach dem (bisher allerdings noch nie angewende-
ten) Gesetz iiber die Festsetzung von Mindestarbeitsbedingungen'’) vom
Bundesminister fiir Arbeit errichtet wird, besteht aus diesem selbst sowie aus
je 5 Vertretern der Gewerkschaften und der Arbeitgebervereinigungen. Er
kann die Festsetzung von Mindestarbeitsbedingungen, ihre Anderung oder
ihre Aufhebung vorschlagen; dies zu vollziehen ist Sache der jeweiligen
Fachausschiisse, die ebenfalls aus einer gleichen Zahl von Arbeitgeber- und
Gewerkschaftsvertretern bestehen.

—Nach § 94 BBG, § 58 BRRG sind die Spitzenorganisationen der zustdndigen
Gewerkschaften bei der Vorbereitung beamtenrechtlicher Regelungen zu be-
teiligen.

¢) Einschdtzung

Versucht man diese Mitwirkungsrechte der Gewerkschaft im sozialpoliti-
schen Bereich einzuschétzen, so ergeben sich eine Reihe von Charakteristika:
zum einen geht es um eine sehr selektive Beteiligung, die im Bereich der So-
zialversicherung recht weit entwickelt ist, bei anderen Sozialleistungen wie
beispielsweise der Sozialhilfe jedoch véllig fehlt. Zum zweiten ist die Hand-
lungsautonomie der in staatliche Gremien aufgenommenen Arbeitnehmer-
vertreter nicht entfernt in dem MaBe wie bei Auseinandersetzungen mit dem
Arbeitgeber gegeben. In einigen Féllen — wie etwa bei der Bundesanstalt fiir
Arbeit oder im Beamtenrecht — wird dies bereits an der Minderheitenposition
bzw. der Reduzierung auf ein Mitwirkungsrecht deutlich. Dazu kommt aber
auch in Fallen paritdtisch besetzter Gremien die sehr viel gravierendere Be-
schrinkung, daB sich beispielsweise Sozialversicherungstrager genau wie
andere Behorden am Allgemeininteresse zu orientieren haben'®). Was bei der
Tarifautonomie nur letztes Ziel ist—das Bundesverfassungsgericht spricht von
,Ordnung und Befriedung des Arbeitslebens”'?) — ist hier unmittelbar ver-
bindliche Handlungsmaxime. SchlieBlich ist zu beachten, daB die Selbstver-
waltungstrager im allgemeinen nicht nur an das Gesetz als solches, sondern
auch an die dort festgelegte Beitragsh6he und die dort bestimmten Leistungs-
anspriiche der Versicherten gebunden sind und daB sie von daher nur wenig
Spielraum fiir neue Initiativen besitzen*®).

16) Die Vereinbarkeit dieser Regelung mit Art. 9 Abs. 3 GG wurde zu Rechtbejaht von BVerfGE 34, 307, 315 .
17) Vom 11. 1, 1852, BGBI [, 5. 17.

18) Vgl § 87 Abs. 1 SGBIV.

19) So zuletzt BVerfGE 50, 290, 372.

20) Richtig BVerfGE 39, 302, 313, wonach nur noch bedingt von Selbstverwaltung gesprochen werden kann.
Niher dazu Bley, Sozialrecht, Frankfurt/M.? 1980, C 11 2b aa (3).
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2. Informelle Beteiligung an einzelnen Entscheidungen
staatlicher Wirtschaftspolitik.

Die — wenn auch mangelhafte — Beteiligung der Gewerkschaften an vielen so-
zialpolitischen Entscheidungen des Staates findet keine unmittelbare Paral-
lele im Bereich der Wirtschaftspolitik. Gewisse Ansétze sind allerdings auch
dort vorhanden. Zu nennen ist einmal die sog. Konzertierte Aktion, in der iber
Orientierungsdaten fiir Léhne und Preise verhandelt wurde?'). Wichtiger und
erst kiirzlich von der Offentlichkeit beachtet ist gegenwiértig jedoch die Betei-
ligung der Betriebsréte an bestimmten Programmen des Bundesministeriums
fiir Forschung und Technologie??). Nach den maBgebenden Férderungs-
grundsatzen muB bei Projekten auf dem Gebiet ,,Humanisierung des Arbei-
tslebens'’ der Antrag auf staatliche Férderung vom ortlich zusténdigen Be-
triebsrat gegengezeichnet sein?). Etwas vorsichtiger heifit es im neuen For-
schungsprogramm |, Fertigungstechnik" des Bundesministeriums fiir For-
schung und Technologie, daB bei Vorhaben, die ,Bedeutung fiir die Arbeits-
plétze des zu fordernden Betriebs haben", den Antragen eine schriftliche Stel-
lungnahme des jeweiligen Betriebsrats beizufiigen ist. Stimmt sie nicht mit
dem Antrag des Arbeitgebers iiberein, so wird ein drittelparititisch besetzter
AusschuB (bestehend aus Vertretern der Arbeitgeber, der Gewerkschaften
und der Wissenschaft) titig, dessen Stellungnahme bei der Endentscheidung
des Ministeriums zu ,beriicksichtigen'" ist*%).

Die Zuléssigkeit dieser Regelung ist vor kurzem von Rupert Scholz bestritten
worden, der in der durch Richtlinien vorgeschriebenen Beteiligung des Be-
triebsrats einen auf keine gesetzliche Grundlage gestiitzten Eingriff in die un-
ternehmerische Autonomie erblickte?s). Dem ist aus zwei Griinden zu wider-
sprechen:

Zum einen kann die Verwaltung im Rahmen der hier nicht vorhandenen Ge-
setze selbst dariiber entscheiden, welche Art Forschung sie finanziell unter-
stiitzen will. Dies gilt nicht nur fiir den Gegenstandsbereich, sondern auch fiir
eine etwaige interessenmédfige Ausrichtung: Sie kann Vorhaben unterstiit-
zen, deren praktische Umsetzung ausschlieBlich die Ertragssituation der Un-
ternehmen verbessert, sie kann aber auch Vorhaben erleichtern, die bei-
spielsweise eine an Arbeitnehmerinteressen orientierte neue Unternehmens-
struktur zum Gegenstand haben. Im vorliegenden Fall hat sie einen Mittel-
weg gewdhlt und sich fiir Projekte entschieden, die beiden Seiten Nutzen
bringen sollen?¥). Um diesen Zweck zu erreichen, ist die Einschaltung des Be-
triebsrates ein sicherlich geeignetes Mittel. Arbeitgebergrundrechte sind in
Wahrheit nicht tangiert; wer eine bestimmte 6ffentliche Leistung in Anspruch

21) Dazu etwa Mertens/Kirchner/Schanze, Wirtschaftsrecht, Reinbek 1978, 8. 270 ff.; Rinck, Wirtschaftsrecht,
Kiln u a.* 1976, Rn 230.

22) Dazu insbes. Janzen in: ,,Gewerkschaftliche Monatshefte” (GMH) 1980, S. 256 ff.

23) Siehe die Férderungsgrundsdtze vom 2. 11, 1976, Bundesanzeiger v. 13. 11,1976,

24) Zitiert nach Scholz: in BB 1981, 441,

25) Vgl. ebd. S. 441 ff.

26) Zur Kritik der HdA-Programme siehe Péhler, in: GMH 1980, 5. 230 1L
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nimmt, die ebennicht, beliebig”, sondern zur Erreichung bestimmter Zwecke
angeboten wird, muB sich diejenigen Beschrankungen seiner Handlungsfrei-
heit gefallen lassen, die fiir die Erreichung dieser Zwecke notwendig sind.
Andernfalls wire es beispielsweise nicht einmal méglich, eine regelméBige
Berichtspflicht iiber den Fortgang des Vorhabens vorzusehen, ldge darin doch
ein Eingriff in die unternehmerische Betédtigungsfreiheit nach Art. 12 Abs. 1
GG?).

Der zweite Einwand betrifft die Koalitionsfreiheit nach Art. 9 Abs. 3 GG: Die
Beteiligung der Gewerkschaften an derartigen Entscheidungen der &ffentli-
chen Hand kompensiert nur den Funktionsverlust, den die Tarifautonomie
durch die Verlagerung der Entscheidungen auf den Staatsapparat erlitten hat.
Sie stellt den urspriinglichen Zustand anndherungsweise wieder her — ein

Gedanke, der sich iibrigens in der Habilitationsschrift desselben Rupert

Scholz aus dem Jahre 1971 findet?®).

Auch wenn man also die bisherige Praxis der Beteiligungsrechte von Be-
triebsrdten an einzelnen Vorhaben der Technologieforderung akzeptiert,
werden bestimmte Defizite deutlich. Zum einen muB man sich fragen, wie
groB wohl die Handlungsautonomie eines Betriebsrats ist, dessen Veto eine
fiir das Unternehmen lukrative, vielleicht sogar lebensnotwendige staatliche
Forderung verhindern wiirde. Zum zweiten ist bemerkenswert, daf das Betei-
ligungsrecht nicht den Gewerkschaften als iiberbetrieblichen Arbeitnehmer-
vertretungen, sondern dem Betriebsrat eingerdumt wird. Dies kann in vielen
Fillen namlich zur Folge haben, daB bei der Mitentscheidung ausschlieBlich
die Erhaltung oder Schaffung von Arbeitspldtzen im eigenen Unternehmen
oder Betrieb bedacht wird. Eine neue Technologie, die bei ihrem Produzenten
zwar Beschaftigungsmoglichkeiten sichert, in anderen Betrieben aber zur
massenhaften Wegrationalisierung von Arbeitsplédtzen fiihrt, kann so schwer-
lich verhindert oder an beschéftigungspolitische Auflagen gekniipft werden.
Die Frage dréngt sich auf, ob die ungewohnte ,,GroBziigigkeit" in der Zuer-
kennung von Mitbestimmungsrechten nicht primar den Zweck hat, genau
solche Vorhaben leichter durchsetzen zu konnen. Es ist daher durchaus frag-
lich, ob die bestehende Praxis mit Art. 9 Abs. 3 GG vereinbar ist??).

Verlassen wir diesen Bereich, so geraten wir vollends in eine gewerkschafts-
politische Wiiste. Weder die Geldpolitik der Bundesbank noch die Steuerer-
hebung, weder die staatliche Auftragsvergabe noch die Gewéhrung anderer
als technologiebezogener Subventionen kann seitens der Gewerkschaften ir-
gendwie beeinfluBt werden. Dies hat Riickwirkungen auch auf den Bereich
erhalten gebliebener Handlungsméglichkeiten: 5 % Lohnerhéhungen wer-
den relativ uninteressant, wenn die Inflationsrate bei 7,10 oder 15 % liegt.

27) Ahnlich Pietzcker, Der Staatsauftrag als Instrument des Verwaltungshandelns, Tiibingen 1978, 5. 401.
28) Scholz, Koalitionsfreiheit als Verfassungsproblem, Miinchen 1971, S, 257 ff

29) Das Problem ist der Sache nach auch bei Janzen, in: GMH 1980, 261f. benannt, freilich ohne jede Andeu-

tung konkreter Konsequenzen.
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3. Beteiligung der Arbeitnehmer an der Arbeits- und Sozialgerichitsbarkeit

Die rechtliche Reglementierung zahlreicher, mit der Lohnarbeit verbundener
Fragen scheint dadurch um einiges ertraglicher zu werden, als die Handha-
bung des geltenden Arbeits- und Sozialrechts bei Gerichten liegt, wo die Ar-
beitnehmerseite in jedem Spruchkérper vertreten ist??). Auch insoweit erge-
ben sich jedoch spezifische Grenzen. Die Arbeitnehmervertreter werden —
anders als bei den Gewerbegerichten der Zeit vor dem Ersten Weltkrieg') —
nicht gewdhlt, sondern auf Vorschlag der Gewerkschaften und anderer so-
zialpolitischer Vereinigungen durch den Arbeitsminister ernannt. Im Spruch-
korper selbst haben sie eine Minderheitenposition, was ihre Durchsetzungs-
moglichkeiten entscheidend beschrdankt. Schlieflich wird in diesem Bereich
die Verpflichtung auf das Allgemeininteresse besonders ernst genommen.
Selbst eine These wie die, die ehrenamtlichen Richter hétten ihr spezifisches
Vorversténdnis, ihre Sicht der Dinge einzubringen®?), stoBt auf Widerspruch:
Nach Auffassung von Gerhard Miiller haben sie sich voll in die Rolle des neu-
tralen Richters zu fiigen und — wie immer das méglich sein soll — ihre bisheri-
gen Erfahrungen und rechtspolitischen Prioritdten spétestens an der Tiir zum
Beratungszimmer zu vergessen®).

1Il. Arbeitnehmerpartizipation und Parlamentarismus

Die Bescheidenheit der beschriebenen Arbeitnehmerrechte kann schwerlich
mit dem verbreiteten Argument gerechtfertigt werden, der Staat diirfe nicht
einer Interessengruppe ausgeliefert werden. Dem Anspruch des Grundgeset-
zes nach sind zwar alle parlamentarischen Entscheidungen in vélliger Unab-
hangigkeit von machtigen sozialen Interessen zu treffen®?), doch geht es in der
Praxis meist gar nicht um die Beteiligung an der Willensbildung des Parla-
ments. Die staatliche Wirtschaftsférderung ist im Prinzip durch den Haushalt
nur summenmapig festgelegt, iiber die einzelnen Antrage entscheidet die Bii-
rokratie. Die Arbeitnehmerseite hieran voll zu beteiligen, wiirde daher dem
parlamentarischen Prinzip nicht widersprechen. So konnte etwa die Vergabe
von Subventionen einem paritdtischen, zur Hilfte mit Gewerkschaftsvertre-
tern besetzten AusschuB tiberlassen werden®®). Auch die vom Bundesverfas-
sungsgericht verschiedentlich betonte Eigenstdndigkeit der Exekutive?®)
wire nicht in Gefahr, solange eine Entscheidung von der Regierung an sich

30) §§ 14 if. ATbGG; §§ 7 if. SGG.

31) Dazu Michel, in: Feser u. a., Arbeitgerichtsprotokolle, Neuwied und Darmstadt 1978, S. 31 ff.; Wenzel in:
«Juristen Zeitung" (JZ) 1965, S, 698,

32) Daubler, in, Arbeit und Recht” (AuR) 1976, S, 371.

33) Gerhard Miiller, in: [AuR) 1078, S. 18.

34) Bemerkenswert allerdings die Aussage des Bundesverfassungsgerichts im KPD-Urteil, an sich sei es ver-
fassungsrechtlich nicht zu beanstanden, daf Interessengruppen auf die Mitglieder des Parlaments einzuwirken
versuchten; auch Massenaktionen der Arbeiterschaft seien grundsdtzlich nicht unzuléssig (BVerfGE 5, 85, 232).
An der Grundhaltung zum Parlamentarismus hat sich dadurch aber nichts gedndert.

35) Vgl.auch den BeschluB des 13, ordentlichen Gewerkschaftstags der IG Metall 1980 zur Wirtschaftspolitik,
abgedruckt in: , Der Gewerkschafter 9a/1980, S. 40ff, wo eine ..Beteiligung" der Arbeitnehmer an der Sub-
ventionsvergabe auf betrieblicher und iiberbetrieblicher Ebene gefordert wird,

36) Grundlegend BVerfGE 9, 268, 282.
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gezogen und selbst getroffen werden kann. Dies gilt auch dann, wenn ein sol-
ches ,,Evokationsrecht” von bestimmten inhaltlichen Voraussetzungen ab-
héngig gemacht wird, etwa davon, daB eine ,sinnvolle Wirtschaftspolitik"*
andernfalls nicht mehr méglich oder im konkreten Fall die , Eigenstdndig-
keit'* der Regierungspolitik gefdhrdet wére®”). Selbst wenn man also die Ver-
fassungsgrundsitze des unabhéngigen Parlaments und der eigenstandigen
Exekutivspitze fiir eine logische Sekunde mit der Wirklichkeit gleichsetzt, so
wiéren sehr viel weitergehende gewerkschaftliche Beteiligungsrechte ohne
VerstoB gegen das Grundgesetz méglich.

Sehr viel brisanter wird das Problem, wenn man danach fragt, ob diese Verfas-
sungsprinzipien nicht in der Realitdt mit einer spezifischen Schlagseite ver-
sehen sind. Die den Staatsapparat steuernden Funktionstrager sehen sich ei-
ner Wirtschaftsstruktur gegentiber, die sie zwingt, wesentlichen
Unternehmerinteressen Rechnung zu tragen. Wiirden sie dies — etwa aus
Riicksicht auf die andersartige Programmatik der Regierungspartei — nicht
tun, so wire der Staat einem immensen Sanktionspotential ausgesetzt, das
von der Verweigerung von Lehrstellen®®) bis zur Produktionsverlagerung in
Billiglohnldnder®®) und zu gewaltsamen Aktionen reicht*’). Ihnen konnte nur
dann erfolgreich begegnet werden, wenn eine antikapitalistische Massenbe-
wegung sowie eine sichere Mehrheit im Parlament existieren und wenn eine
Minimum an Unterstiitzung von auBen her erfolgen. Fehlt es an einer dieser
Voraussetzungen, so grenzt jede reale (und nicht nur demagogisch behaupte-
te) antikapitalistische Politik an Tollkiihnheit*'); ein solches Experiment zu
unterlassen (und damit gegebenenfalls einen Riickfall in offenen Faschismus
zu verhindem), liegt dann durchaus im Interesse der abhéngig Beschditigten,
In aller Regel kommt es allerdings gar nicht zu einer solchen Konstellation;
sogar die entsprechenden Uberlegungen bleiben fast immer auf akademische
Zirkel beschrankt: sozialisationsbedingte Grundhaltungen von Funktions-
tragern, Personenaustausch zwischen , Wirtschaft" und Staat sowie und an-
dere Griinde sorgen dafiir, daB sich die Unternehmerinteressen in , friedliche-
ren’’ Formen durchsetzen.

Dies alles bedeutet nicht, den Begriff ,,Unternehmerinteressen' als statisches
Phianomen zu sehen*?), Es handelt sich vielmehr um eine sehr flexible Gréofe,

37) Naher dazu Daubler, in: AuR 1973, 233 if.

38) Zur Entwicklung der Lehrstellen siehe die Angaben in: , Statistisches Jahrbuch®' 1980, 8. 330. Eine Politik
systematischer Lehrstellenverknappung im Gefolge der Ausbilder-Eignungsverordnung vom 20. 4. 1972 und
der Bemiihungen um ein neues Berufsbildungsgesetz 1aft sich nicht konkret belegen, doch kann schon eine
entsprechende Moglichkeit den Spielraum des Gesetzgebers einengen,

39) Dazu weiterhin grundlegend Froebel/Heinrichs!Kreye, Die neue internationale Arbeitsteilung, Reinbek
1977,

40) Dazu etwa Eschenhagen (Hrsg.), Revolution und Konterrevolution in Chile. Analysen zu einem Lehrstiick,
Darmstadt und Neuwied 1974,

41) Anders moglicherweise dann, wenn die Massenbewegung solche Ausmafie und einen solchen BewubBt-
heitsgrad annimmt, daf auch langere Entbehrungen nach einem grundlegenden politischen ‘Wandel hinge-
nommen werden,

42) Niher dazu Grauhan/Hickel (Hrsg.), Krise des Steuerstaats? Widerspriche, Perspektiven, Ausweichstrate-
gien, Sonderheft 1/1978 des ,Leviathan".
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die in zweierlei Richtung situationsgebunden ist: Zum einen besteht sie aus
einem KompromiB durchaus nicht immer einheitlicher und gleichgerichteter
Interessen von Einzelunternehmen und Unternehmensgruppen, der die
wwahren"”, auf méglichst langfristige Erhaltung des Kapitalverhdltnisses ge-
richteten Interessen des ideellen Gesamtkapitals keineswegs automatisch
zum Ausdruck bringt. Zum anderen geht in das ,,Unternehmerinteresse" auch
das Anspruchsniveau und die dahinter stehende Kampfkraft der Arbeiterbe-
wegung ein; geboten fiir das Kapital sind unter diesem Aspekt alle MaBnah-
men, die groBere, evtl. systemgefihrdende Konflikte vermeiden. Dieser
zweite Punkt fiihrt zu der relativ haufigen Erscheinung, daB Rechtsnormen er-
lassen werden, die nur legitimatorischen Charakter besitzen. Etwas salopp
formuliert: Man weiB, daB sich die praktische Wirksamkeit eines Rechtssatzes
in sehr engen Grenzen hélt oder gegen Null geht, aber man erléBt ihn trotz-
dem, um die Freiheitlichkeit und/oder den sozialen Charakter des Gemein-
wesens zu dokumentieren und dieses so auch fiir zweifelnde Biirger attrakti-
ver zu machen*’). Das soll nicht heiBen, daB es nur solche Normen gibt oder
dafi sie nichtauch einen gewissen Eigenwert besitzen, verbessern sie doch die
Moglichkeit zundchst nur scheinbar Begiinstigter, ihre ,, verbrieften”” Rechte
bei veranderten Krafteverhaltnissen auch tatséchlich durchzusetzen. Die ge-
troffene Feststellung ist nur insofern von Bedeutung, als nicht jedes gute Ge-
setz fiir bare Miinze oder gar als Beweis dafiir genommen werden darf, daf das
nUnternehmerinteresse”” eben doch nicht alles erklire.

Legt man diese ,Vorprogrammierung'’ des Staatshandelns zugrunde, so ent-
fallt die Rechtfertigung dafiir, daB die Arbeitnehmervertretungen von zentra-
len wirtschaftspolitischen Entscheidungen ausgeschlossen sind: Ihre Aktivie-
rung wiirde die beschriebene Schlagseite der Verfassungswirklichkeit nur
etwas verringern, also einen Zustand herbeifiihren, der naher am Anspruch
der Verfassung als der bestehende Zustand liegt*#). Dabei besteht die Beson-
derheit, daB sich in einer kapitalistischen Gesellschaft das Unternehmerinter-.
esse gewissermaBen lautlos, durch den Zwang der Verhiltnisse, auch im
Staatsapparat durchsetzt, wéhrend die Arbeitnehmerinteressen nur iiber be-
sondere Mechanismen wie institutionalisierte Beteiligungsrechte oder die
Anerkennung des politischen Streiks zur Geltung kommen kénnen, Selbst in
dem utopischen Fall, daB zentrale wirtschaftspolitische Entscheidungen nur
mit Zustimmung von konsequent an Arbeitnehmerinteressen orientierten
Gewerkschaften mdglich waren, wéare damit noch keine Ubermacht der Ar-
beitnehmerseite geschaffen: in nichtrevolutiondren Situationen kdme nichts
anderes als ein in besonders weitem Umfang Arbeitnehmerinteressen in sich
aufnehmendes Unternehmerinteresse heraus. Erst recht ist es schlichte (in der
Regel boswillige) Phantasie, schon den heutigen Zustand als ,Gewerk-
schaftsstaat” zu apostrophieren.

43) Zum Beispiel des Gesetzes iiber Allgemeine Geschéftsbedingungen siehe Reinhardt, in: DuR 1977, 5. 246
ff.

44) Vgl. dazu auch Abenroth, Die Berechtigung gewerkschaftlicher Demonstrationen fiir die Mitbestimmung
der Arbeitnehmer in der Wirtschaft,in; derselbe, Antagonistische Gesellschaft und politische Demokratie,
Neuwied und Berlin 1967, S. 203 ff.
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IV. Weitere Perspektiven

Die Skizzierung der vorhandenen Ansétze hat im Grunde schon angedeutet,
wo weitere Perspektiven liegen kénnten. Zum einen kommt der Ausbau der
vorhandenen Institutionen in Betracht. Dies betrifft einmal eine Effektivie-
rung der Selbstverwaltung in der Sozialversicherung, wo die Vertreterver-
sammlungen mit mehr Spielrdumen auch in Bezug auf Beitrags- und Lei-
stungshéhe ausgestattet werden kénnten*?). Keine rechtlichen Bedenken be-
stehen auch gegen eine Ausdehnung der Arbeitnehmerbeteiligung auf alle
Technologieprogramme, ja auf Subventionen schlechthin, sowie gegen eine
Einbeziehung der Gewerkschaften in all jenen Fallen, in denen Auswirkun-
gen nicht nur fiir den Empfangerbetrieb zu erwarten sind. Auch ware es si-
cherlich niitzlich, Arbeitnehmerrechte nicht nur in jederzeit aufhebbaren, oft
nicht einmal verdffentlichten Richtlinien, sondern in Gesetzen festzuschrei-
ben.

Zum zweiten ist an die Schaffung neuer Institutionen zu denken, Thres rein be-
ratenden Charakters wegen sind dabei die von den Gewerkschaften vorge-
schlagenen Wirtschafts- und Sozialrate'®) von geringerem Interesse als die
Schaffung halbparitdtisch zusammengesetzter Gremien, die iiber staatliche
FérderungsmaBnahmen entscheiden. Folgt man der traditionellen Auffas-
sung von parlamentarischer Demokratie und Eigenstandigkeit der Exekutive,
so bleibt allerdings eine staatliche Rechtsaufsicht unabdingbar.

Zum dritten muB die Handhabung und Auslegung des Ait. 9 Abs. 3 GG iiber-
dachtund auf die heutige Situation umfassender staatlicher Aktivitdten bezo-
gen werden*’). Das bedeutet, daB insbesondere der sog. politische Streik kein
Tabu mehr sein darf; Wo institutionalisierte oder vertragliche Formen der In-
teressenvertretung fehlen, muB notfalls die Arbeitniederlegung als elemen-
tarste Form der Mitentscheidung iiber die eigenen Lebens- und Arbeitsbe-
dingungen eingreifen. Nur auf diese Weise wiirde ein wirksames Gegenge-
wicht gegen jene Interessen geschaffen, die heute das Verhalten des Staat-
sapparats determinieren. Wie sehr die Diskussion hiertiber noch in den An-
féngen steckt, wird daran deutlich, daB eine Praktizierung des Streiks in be-
zug auf sozial- und wirtschaftspolitische Entscheidungen des Staatsapparats
auch Riickwirkungen auf die innergewerkschaftliche Organisation haben
miiBte: Wenn sich die die Arbeitnehmer betreffenden Entscheidungen auf
den Unternehmer der Branche X und das Ministerium Y verteilen, so wird die
méglichst enge Zusammenarbeit zwischen den Gewerkschaften der Branche
X und den Gewerkschaften des tffentlichen Dienstes zur absolut entschei-
denden Voraussetzung. Je mehr die Problembewdltigung von einzelnen

45) Zur gewerkschaftlichen Einschatzung der bisherigen Erfahrungen mit der Selbstverwaltusng siehe H. O.
Vetter, Entwicklung der Selbstverwaltung aus der Sicht der Gewerkschaften, in: Sozialrechtsprechung — Ver-
antwortung fiir den sozialen Rechtsstaat, Festschrift zum 25jahrigen Bestehen des BSG, S. 109 ff.

46) Siehe die vom Bundesausschul} des DGB am 3. 3. 1971 einstimmig verabschiedeten Grundsétze iiber die
Mitbestimmung im gesamtwirtschaftlichen Bereich, abgedruckt in: GMH 1971, 8. 569 und bei Leminsky/Otto,
Politik und Programmatik des DGB, Koln 1974, S. 147 ff.

47) Richtig in der Tendenz insoweit Miickenberger, in: KJ 1980, S. 258 ff.
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Branchen weg auf Teile des Staatsapparats verlagert wird, um so eher wird
das heutige dezentrale Modell der Einheitsgewerkschaft in Frage gestellt, um
so mehr muf} der institutionellen Vertretung des ,, Gesamtunternehmerinter-
‘esses” das Gesamtinteresse der Arbeitnehmer entgegengestellt werden. Dies
1aBt sich hier nicht weiter vertiefen. Ein erster groBer Schritt wére bereits ge-
tan, wiirde etwa in Anlehnung an die Rechtsprechung des italienischen Ver-
fassungsgerichtshofs*®) die innergewerkschaftliche Tabuisierung des politi-
schen Streiks beendet. Zunéchst geht es darum, Verstdndnis dafiir zu schaf-
fen, daB Interessenvertretung — und sei sie beschrankt auf die Erhaltung des
Status quo—notwendigerweise den Staatsapparat einbeziehen muB. , Interes-
senvertretung'’ hat dabei nichts gemein mit einer Bittstellerrolle, die manch-
mal zum , Lobbyismus" hochstilisiert oder gar mit Imponiergehabe als ,,Spie-
len-Lassen der Dréhte nach Bonn" bezeichnet wird: Wie im Verhéltnis zum
Arbeitgeber geht es darum, die eigene Position deutlich zu markieren, iiber
ihre Realisierung zu verhandeln und sich notfalls iiberkommener Druckmittel
zu erinnern. Es entspricht guter gewerkschaftlicher Tradition, dabei nicht auf
Worte, sondern allein auf Taten der Gegenseite zu achten. Sie werden auch
dannnicht akzeptabler, wenn sie von Personen ausgehen, die noch immer den
Anspruch erheben, Teil der Arbeiterbewegung in der Bundesrepublik zu sein.

48) Nach der Rechtsprechung des italienischen Verfassungsgerichtshofs sind alle Streiks rec‘htmﬂﬁig; sofern
sie die Arbeits- und Lebensbedingungen der abhéngig Beschiftigten zum Gegenstand haben (vgl. die deutsche
Ubersetzung der Entscheidungen in: DuR 1975, S. 77 ff. und in: EuGRZ 1975, S. 114)
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