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Wolfgang Déiubler

Soziale Mindeststandards in der EG - eine realisti-
sche Perspektive?

1. Die Entdeckung der »sozialen Dimension«

Die Stellung der abhingigen Arbeit war fiir die EG bis in die jingste Ver-
gangenheit im Grunde kein Thema. In den Vertriigen kommt der Sozialpoli-
tik eine relativ bescheidene Rolle zu. Die groBite praktische Bedeutung hatte
die Herstellung und Ausgestaltung der Arbeitnehmer-Freiziigigkeit - aus
nationaler Sicht nicht mehr als ein Teil der Ausldnderpolitik. Sonstige ar-
beits- und sozialrechtliche Impulse hatten punktuellen Charakter, was etwa
an der Richtlinie iiber »erworbene Rechte«' oder an der verdienstvollen
Rechtsprechung des EuGH zur Gleichbehandlung von Mann und Frau am
Arbeitsplatz? deutlich wird. Das Arbeitsrecht blieb ebenso wie das Sozial-
recht eine nationale Domiine.?

Konzeptionell orientierten sich die Gemeinschaftsorgane seit den 70er Jah-
ren an einer Art linearem Fortschritt. Das sozialpolitische Aktionspro-
gramm vom 21. Januar 1974* enthilt die bemerkenswerte Aussage, einem

I Richtlinic des Rates vom 14. Februar 1977 zur Angleichung der Rechtsvorschriften der
Mitgliedstaaten iiber die Wahrung von Anspriichen der Arbeitnehmer beim Ubergang von
Unternchmen, Betrieben oder Betriebsteilen, ABI vom 5. 3, 1977, Nr. L 61/26, abge-
druckt auch bei Daubler-Kittner-Larcher (Hrsg.), Internationale Arbeits- und Sozialord-
nung, Koln 1990, unter Nr. 432,

2 Uberblick bei Colneric, Gleichberechtigung von Mann und Frau im Européischen Gemein-
schaftsrecht, BB 1988, 968 fT.; Pfarr, Gleichbehandlung von Mannern und Frauen im Ar-
beitsleben als Beispiel fiir die Durchsetzung sozialpolitischer Normen des Gemeinschafts-
rechts, in: Lichtenberg (Hrsg.), Sozialpolitik in der EG, Baden-Baden 1986, S. 179 1T.;
SteindordT, Gleichbehandlung von Mann und Frau nach dem curopiischen Gemeinschafts-
recht, RAA 1988, 129 fT. Vgl. weiter Birk, Auswirkungen der Rechtsprechung des EuGH
zur Gleichbehandlung von Frauen und Ménnern beim Berufszugang, NZA 1984, 145,

3 Dazu Birk, Der EinfluB des Gemeinschaftsrechts auf das Arbeitsrecht der Bundesrepublik
Deutschland, RIW 1989, 6 ff; Déubler, Arbeitsrecht und Auslandsbeziechungen, AuR
1990, 1 fT.; vgl. auch Buchner, Das deutsche Arbeits- und Sozialrecht - ein Standortnach-
teil im Gemeinsamen Markt? Vortrag vom 20. 11. 1989, herausgegeben vom Verband der
Metallindustrie Baden-Wiirttemberg, S. 12 (»schmale Teilbereiche des Arbeitsrechts«).

4 ABlvom 12. 2. 1974, Nr. C 13/1 ff,
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energischen Vorgehen im sozialpolitischen Bereich komme die gleiche Be-
deutung zu wie der Verwirklichung der Wirtschafts- und Wihrungsunion.
Neben MaBnahmen gegen die Arbeitslosigkeit wurde u.a. die Humanisie-
rung der Arbeitsbedingungen zum Gemeinschaftsziel erklirt; ein besonde-
rer Programmpunkt betraf beispielsweise die »schrittweise Beseitigung phy-
sischer und psychischer Belastungen am Arbeitsplatz, vor allem durch die
Verbesserung der Umweltbedingungen und die Suche nach Méglichkeiten
zur vielfédltigeren Gestaltung der Arbeit«.® Auch die Demokratisierung des
Arbeitslebens wurde gefordert. Die Gemeinschaft bekannte sich zur
»schrittweisen Férderung der Mitwirkung der Arbeitnehmer oder ihrer Ver-
treter am Leben der Unternehmen und Betriebe«. Die Sozialpartner sollten
an den wirtschafts- und sozialpolitischen Entscheidungen der Gemein-
schaft stirker beteiligt, der AbschluB europiischer Tarifvertrige sollte auf
geeigneten Gebieten erleichtert werden.$

Man riskiert, Langeweile zu produzieren, wenn man betont, daB} dies alles
im wesentlichen toter Buchstabe geblieben ist. Die Resonanz war bei den
Entscheidungstrigern so gering, daBl in spiteren Jahren kaum mehr auf
diese an sich verbindliche Programmatik Bezug genommen wurde - selbst
in gewerkschaftlichen Publikationen finden sich nur selten Hinweise. Be-
dingt durch die gemeinschaftsweite Massenarbeitslosigkeit dachte man in
Briissel nicht mehr an eine Verbesserung des Status quo;’ man hatte iiber-
dies alle Hande voll zu tun, um die Stagnation des europdischen Einigungs-
prozesses seit Ende der 70er Jahre nicht in eine totale Paralyse umschlagen
zu lassen.?

Auch das »Weibuch Binnenmarkt«® und die Verabschiedung der Einheitli-
chen Europdischen Akte'" haben daran zunichst nichts geindert: Der
»neue Anlauf« wurde in den Kerngebieten der Gemeinschaft, d.h. bei der
Herstellung freier Mirkte fiir Giiter und Dienstleistungen unternommen.
Erst seit 1988 hat sich ein Wandel vollzogen. Die »soziale Dimension des
Binnenmarkts« fand mit einem Mal das Interesse der Medien, der Politiker,

ABlvom 12. 2. 1974, Nr. C 13/3 1i.Sp.

ABlvom 12. 2. 1974, Nr. C 13/3 re.Sp.

Dazu Weinstock, Europiische Sozialunion - historische Erfahrungen und Perspektiven, in:

Daubler, Sozialstaat EG? Die andere Dimension des Binnenmarkts, Giitersloh 1989,

S. 1611,

8 Vgl. Weidenfeld, Europa 2000, Zukunftsfragen der Europdischen Einigung, Miinchen-
Wien 1980, S. 9 ff.

9 Vollendung des Binnenmarktes. WeiBbuch der Kommission an den Europdischen Rat,
KOM (85) 310 endg., verdffentlicht in der Reihe »Dokumente« der Kommission der Euro-
pdischen Gemeinschaften. Kurze Darstellung im Bulletin der EG 6/1985, 8. 19 fT.

10 Vom 17. 2. 1986 (BGBI I1, 1104).
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der sozialen Gegenspieler wie der Wissenschaft.'' Die »Neuentdeckung«
dieses Politikbereichs war zugleich mit einem deutlichen Paradigmenwech-
sel verbunden: Es ging und geht nicht mehr primir darum, den sozialen
Fortschritt auszubauen sondern Einschnitte in das soziale Netz, Riick-
schritt und soziales Dumping zu verhindern. Die »Risikogesellschaft« wirft
ihre langen Schatten auch auf diesen Bereich. Wie grof} sind die Gefahren,
die uns der »GrofBle Markt« effektiv bringt?

Il.  Regelungsbedarf durch den Binnenmarkt?

I.  Die verdnderten Bedingungen

Auf einer ganz abstrakten Ebene gesehen, schafft die Beseitigung der Gren-
zen mehr Markt. Rechtliche Restriktionen, die dem freien FluB von Giitern,
Dienstleistungen, Informationen usw. entgegenstanden, fallen weg. Es geht
um ein groBes Stiick Deregulierung, das sich anders als der Abbau von 50-
zialen Schutznormen auf einen verbreiteten Konsens stiitzen kann. »Mehr
Markty bedeutet fiir die Unternehmen mehr Konkurrenzdruck, aber auch
erweiterte Handlungsméglichkeiten fiir diejenigen, die sich auf die veridn-
derten Bedingungen einstellen: Die Zahl der potentiellen Abnehmer, aber
auch der in Frage kommenden Produktionsstandorte verindert sich.

Sozialpolitische Normen - von der Rentenversicherung bis zum Kiindi-
gungsschutz - sind der Sache nach normative Korrekturen des freien Spiels
der Krifte: Die abhiingige GroBe »Arbeitsmarkt« wird in einer Weise regle-
mentiert, die dem einzelnen Beschiftigten ein Minimum an Schutz gewihrt
und die evtl. auftretende Konflikte von vornherein in Grenzen hilt.'? Die
Kombination aus verschirfter Konkurrenz und erweiterten Handlungsmag-
lichkeiten kann es nahelegen, Dispositionen zu treffen, um zumindest den
kostentréchtigsten Schutznormen »auszuweichen«. Dies kann durch die

11 Von Bedeutung etwa die die allgemeine Diskussion aufgreifenden Verdffentlichungen: For-
schungsgruppe Europa unter der Leitung von Werner Weidenfeld, Binnenmarkt '92: Per-
spektiven aus deutscher Sicht, Giitersloh 1988; EG-Binnenmarkt '92, Chancen und Risi-
ken fir Betriebe, Freiburg/Brsg. (Rudolf-Haufe-Verlag) 1988. Aus gewerkschaftlicher
Sicht: Breit (Hrsg.), Europiischer Binnenmarkt: Wirtschafts- oder Sozialraum? Bonn
1988; Steinkdhler (Hrsg.), Europa '92. Industriestandort oder sozialer Lebensraum, Ham-
burg 1989. Aus Arbeitgebersicht Fels, Die Sozialcharta - dkonomisch gesehen, in: Diiu-
bler, Sozialstaat EG? a.a.0., S. 161 ff.

12 Zur Schutz- und Befriedungsfunktion des Arbeitsrechts s. Diubler, Das Arbeitsrecht |,
11. Aufl., Reinbek 1990, S, 51 fT.
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Unternehmen selbst, aber auch durch Schaffung entsprechender rechtlicher
Maglichkeiten erfolgen. An vier Bereichen lassen sich diese Gefahren deut-
lich machen.

2. Umstrukturierung als Risiko

Zum einen kann der Binnenmarkt zu einer Umstrukturierung der Produk-
tion im Sinne groBerer Spezialisierung fiihren; das vom einzelnen Unter-
nehmen beschickte Marktsegment wird im Modell einerseits geographisch
groBer andererseits vom Gegenstand her sehr viel enger. Arbeitsteilung
wird verstiirkt auch iber die nicht mehr kontrollierten Grenzen hinweg er-
folgen. Just-in-time-Produktion oder allgemeiner: neue logistische Systeme
lassen sich noch leichter als bisher iiber Lindergrenzen hinweg organisie-
ren."? Umstrukturierungen dieser Art werden zum Verlust von Arbeitsplit-
zen fiihren. Erst recht gilt dies fiir »geschiitzte Markte«, die durch eine be-
herrschende Rolle des staatlichen Nachfragers und durch 6ffentlich-rechtli-
che Sicherheitsnormen gegen auslindische Konkurrenten abgeschirmt sind.
Wird das offentliche Auftragswesen liberalisiert und werden die Vorschrif-
ten vereinheitlicht oder als gleichwertig anerkannt, so ist véllig offen, wer
sich auf dem neuen und groferen Markt durchsetzen wird."

Was den deutschen Arbeitsmarkt angeht, so ist die Annahme plausibel, daf8
deutsche Unternehmen in technisch fortgeschrittenen, kapitalintensiven
Sektoren ihre Position eher verbessern werden. Bei arbeitsintensiven Titig-
keiten, etwa bei verschiedenen Formen von Dienstleistungen, konnten dem-
gegeniiber die niedrigeren Lohnkosten anderer Linder zur Geltung kom-
men und zu einem Verlust von Marktanteilen fiihren. Einer positiven Ge-
samtbilanz fiir die Wirtschaft der Bundesrepublik kann so unschwer eine
negative Bilanz fiir den Arbeitsmarkt gegeniiberstehen. Auch das Wachs-
tum, von dem der Cecchini-Bericht spricht,'® bringt insoweit nicht not-
wendigerweise einen Ausgleich.'® Die »Eingliederung« der DDR kann
iiberdies zusitzliche Probleme schaffen.

13 Dazu etwa Klebe-Roth (Hrsg.), Informationen ohne Grenzen. Computernetze und inter-
nationale Arbeitsteilung, Hamburg 1987, 8. 7 fT.

14 Eingehender der Zwischenbericht der interdirektionalen Arbeitsgruppe: Die soziale Di-
mension des Binnenmarktes, Soziales Europa, Sondernummer (Luxemburg 1988).

15 Kurzfassung der Ergebnisse in Cecchini, Europa '92, Der Vorteil des Binnenmarktes, Ba-
den-Baden 1988,

16 Zur Kritik am Cecchini-Bericht s. die Nachweise bei Ddubler, Sozialstaat EG? S. 59 ff.

3. Die These vom sozialen Dumping

Zum zweiten wird im Zusammenhang damit auf das sog. soziale Dumping
hingewiesen. Die unterschiedlichen Lohnkosten in der Gemeinschaft konn-
ten dazu fithren, daB sich ein Unterbietungswettbewerb breitmacht, da nur
die Bereitschaft zu immer geringerer sozialer Sicherung die Konkurrenzfa-
higkeit erhalte.

Die These von der »Schraube nach untenc ist in dieser Allgemeinheit nicht
haltbar. Lohn- und Lohnnebenkosten sind fiir die Standortentscheidung ein
Faktor, dem zahlreiche andere gegeniiberstehen. Zu letzteren zihlt etwa die
Arbeitsproduktivitit, aber auch die Qualitit der Infrastruktur, die Verlds-
lichkeit der Behorden, die Verfiigbarkeit qualifizierter Arbeitskrifte, die
geographische Lage.'” Genau dies hat dazu gefiihrt, daB die viel grofieren
Lohnkostenunterschiede im Verhiltnis zu Dritte-Welt-Lindern'* nicht
etwa zu einer Massenauslagerung von Produktionsstitten gefiihrt haben.'?
Auch innerhalb des Binnenmarktes Bundesrepublik 1dfit sich die Feststel-
lung treffen, daB nicht etwa dort am meisten investiert wird, wo - wie in den
Kiistenregionen - die Lohne niedriger liegen als in den high-tech-Regionen
von Bayern und Baden-Wiirttemberg.?

Fehlt so jeder AnlaB zur Dramatisierung, so sollte man gleichwohl nicht aus
den Augen verlieren, daBl innerhalb bestimmter Bereiche sehr wohl Mecha-
nismen denkbar sind, die man gemeinhin als »soziales Dumping« bezeich-
net. Untersuchungen einer interdirektionalen Arbeitsgruppe der EG-Kom-
mission?' wie des Deutschen Industrie- und Handelstags?? haben iiberein-

17 Bechtold, Von der Wirklichkeit widerlegt. Wirtschaftsstandort BRD: Die vermeintliche
Schwiiche - kaum mehr als ein politisches Mandver/Argumente und Gegenargumente,
Mitb 1990, 75 {T.; ebenso in der Globaleinschitzung auch O. Vogel, Die Bundesrepublik
im internationalen Standortwettbewerb, in: EG-Binnenmarkt ‘92 (oben Fn. 11), S. 25 T,
der allerdings die Nachteile des deutschen Standorts stark akzentuiert,

18 S. etwa die Aufstellung der Arbeitskosten in Exportproduktionszonen und Weltmarktfabri-
ken ausgewdhlter Entwicklungslinder bei Frobel-Heinrichs-Kreye, Umbruch in der Welt-
wirtschaft, Reinbek 1986, S. 470, Danach betrug 1983 der durchschnittliche Stundenlohn
z.B. in Mexiko zwischen 0,65 und 0,90 US-Dollar, in Haiti 0,25 bis 0,60 und auf den Phi-
lippinen 0,25 bis 0,50 US-Dollar. Die Arbeitskosten insgesamt lagen geringfiigig hoher.

19 Allerdings ist die Zahl der in auslandischen Tochtergesellschaften und Zweigstellen deut-
scher Unternechmen Beschiftigten zwischen 1975 und 1983 von 1,55 auf 2,05 Mio gestie-
gen, wihrend die Inlandbeschéftigung von 10,94 Mio auf 9,92 Mio sank - Angaben nach
Frobel-Heinrichs-Kreye, a.a.0., S. 267 (bezogen auf das produzierende Gewerbe).

20 Zur Differenzierung des Arbeitsmarkts in der Bundesrepublik s. etwa Bosch, Der bundes-
deutsche Arbeitsmarkt im internationalen Vergleich: »Eurosklerose« oder »Modell
Deutschland«? WSI-Mitt. 1988, 176 ff.

21 Oben Fn. 14.

22 Zusammenfassung bei Korn, Chancen und Risiken bei der Vollendung des EG-Binnen-
markts, in: Forschungsgruppe Europa (oben Fn. 11), 8. 51 ff.
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stimmend ergeben, daB8 im Bausektor, im Verkehrswesen, aber auch im
Nahrungsmittelgewerbe eine Lohnkostenkonkurrenz denkbar ist. Erfolgt
etwa die Ausschreibung aller Bauvorhaben mit einem Volumen von melir als
| Mio. ECU gemeinschaftsweit, so kénnen portugiesische oder griechische
Firmen unschwer »Billigangebote« machen, da ihre Lohnkosten nur etwa
ein Drittel der deutschen betragen.® Schon aus haushaltsrechtlichen
Griinden ist der Fiskus als Hauptauftraggeber gezwungen, davon effektiv
Gebrauch zu machen, soweit das nétige Know how beim Anbieter vorhan-
den ist. In einem liberalisierten Verkehrsmarkt kénnen LKWs in einem an-
deren Gemeinschaftsstaat registriert und mit den »billigeren« Arbeitskraf-
ten dieses Landes besetzt werden. Selbstredend stehen alle diese Mdglich-
keiten auch deutschen Firmen offen, die in Portugal, Griechenland oder Ir-
land unschwer eine Tochtergesellschaft grinden und von dort aus den
deutschen Markt bedienen kénnen.

4.  Arbeitsschutz und freier Warenverkehr

Eine dritte Gefihrdungszone betrifft den Arbeitsschutz. Zwar sieht
Art. 118a EWG-Vertrag ausdriicklich vor, daB8 im Bereich der sog. Arbeits-
umwelt nur Mindestnormen beschlossen werden kénnen. Gleichzeitig ha-
ben die Gemeinschaftsorgane jedoch auch die Maéglichkeit, technische
Handelshemmnisse zu beseitigen und einheitliche, keiner Modifikation zu-
gingliche Sicherheitsstandards fiir Maschinen und andere Produkte zu set-
zen. Entsprechendes ist im Juni 1989 bereits mit Hilfe der sog. Maschinen-
richtlinie geschehen.?* Denkbar ist, daB damit der produktbezogene Ar-
beitsschutz eine abschliefiende Regelung durch das Gemeinschafisrecht er-
fahrt; bessere deutsche Standards kénnten nur noch unter den
eingeschriankten Voraussetzungen des Art. 100a Abs. 3 EWG-Vertrag oder
auf freiwilliger Grundlage im einzelnen Unternehmen aufrechterhalten wer-
den.*

23 Uberblick iiber die Arbeitskosten je Stunde bei Hanau, EG-Binnenmarkt und deutsches
Arbeitsrecht, herausgegeben vom Arbeitgeberverband der Metallindustrie Kéln, 1989,
S. 10. Zu beachten ist, daB die »Lohnstiickkosten« mit Riicksicht auf die unterschiedliche
Produktivitéit ein anderes Bild ergeben - s. zusammenfassend Volkmann, EG-Binnenmarkt
1992 - Standortdiskussion, Europastrategien der Unternehmen und Arbeitnehmerinteres-
sen - WSI-Miut. 1989, 543 (T,

24 Richtlinie vom 14. 6. 1989 zur Angleichung der Rechtsvorschriften der Mitgliedstaaten
fiir Maschinen, ABI Nr. L 183/9 vom 29. 6. 1989.

25 Kritisch zur Maschinenrichtlinic Bérner, Der deutsche Unternehmer vor dem Europi-
ischen Binnenmarkt, DB 1989, 614; Koll, Arbeitsschutz im Europiischen Binnenmarkt,
DB 1989, 1234 fr.
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5. Die Mdglichkeit zur Rechtsflucht

Zum vierten besteht jedenfalls objektiv die Gefahr einer Rechtsflucht. So-
bald Unternehmen im Binnenmarkt ihren Sitz frei wihlen kdénnen, haben
sie es in der Hand, sich nicht nur einem unerwiinschten Gesellschafts- und
Steuerrecht zu entziehen, sondern auch einer Reihe arbeitsrechtlicher Nor-
men zu entgehen. Der nach Luxemburg auswandernde Arbeitgeber (der im
Inland wie bisher weiterproduziert) unterliegt nicht mehr der deutschen
Unternehmensmitbestimmung. Scheidet er - was die Regel sein wird - aus
dem deutschen Arbeitgeberverband aus, wirken auch die Tarifvertrige be-
stenfalls noch einige Zeit weiter. Die Gewerkschaft miifite grenziiberschrei-
tende Verhandlungen um einen Firmentarifvertrag fiihren - wiirde Derarti-
ges nicht nur in Sonderfillen notwendig, wire sie schon von ihren organisa-
torischen Kapazititen her iiberfordert; im ibrigen gibe es bereits Zweifel,
welcher Rechtsordnung ein solcher Tarifvertrag unterliegt.?® Da aus der
deutschen Niederlassung eine schlichte Zweigstelle wiirde, kénnte nach
Art. 17 des Europdischen Gerichtsstands- und Vollstreckungsiibereinkom-
mens®’ im Arbeitsvertrag auch die Zustindigkeit z.B. der luxemburgischen
Gerichte in Arbeitssachen vereinbart werden,?

Die Méglichkeit einer solchen »Deregulierung durch Internationalisierung«
wire zum einen dann erdffnet, wenn einem Vorschlag der EG-Kommission
entsprechend die grenziiberschreitende Fusion von Aktiengesellschaften
zugelassen wiirde.”” Aber auch der geplanten Europiischen Aktiengesell-
schaft kénnte niemand das Recht streitig machen, eine Art »Arbeitgeber-
freiziigigkeit« innerhalb der Gemeinschaft zu praktizieren.’ Die ab 1. 7.
1989 als neue Unternehmensform europiischen Rechts zur Verfiigung ste-
hende EWIV®' kann unter bestimmten, allerdings engen Voraussetzungen

26 Zu den dabei auftauchenden Rechtsproblemen s. schon Walz, Multinationale Unterneh-
men und internationaler Tarifvertrag, Baden-Baden 1981, S. 137 fT.

27 Ubereinkommen iiber die gerichtliche Zustindigkeit und die Vollstreckung gerichtlicher
Entscheidungen in Zivil- und Handelssachen vom 27. 9. 1968 i.d.F. vom 9. 10. 1978
(BGBI 1972, II, 774 und 1983, II, 803), abgedruckt auch bei Diubler-Kittner-Larcher
(Hrsg.), Internationale Arbeits- und Sozialordnung, unter Nr. 480.

28 Kritisch zu dieser Méglichkeit Birk, Die internationale Zustdndigkeit in arbeitsrechtlichen
Streitigkeiten nach dem Europiischen Gerichisstands- und Vollstreckungsiibereinkom-
men, RdA 1983, 149 T,

29 Dazu Diubler, Grenziiberschreitende Fusion und Arbeitsrecht, DB 1988, 1850; Kastler,
Europdisches Gesellschafisrecht, Mitb 1988, 632.

30 Dazu im einzelnen Diubler, Mitbestimmung - ein Thema fiir Europa? KJ 1990, 14 T,

31 = Europiische wirtschaftliche Interessenvereinigung. S. VO (EWG) Nr. 2137/85 des Ra-
tes vom 25. Juli 1985 iiber die Schaffung einer Europdischen wirtschafilichen Interessen-
vereinigung, ABI vom 31. 7. 1985, L 199/1 ff. Deutsches Ausfiihrungsgesetz vom 14. 4.
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dasselbe tun.” SchlieBlich gibt es in der juristischen Literatur Uberlegun-
gen, ob nicht schon nach geltendem Recht der Sitz eines Unternehmens

ohne steuerliche Nachteile von einem in ein anderes Land verlegt werden
kann

6. Risikoabschdtzungen

Uber den konkreten Umfang aller dieser Gefahren lassen sich keine ver-
laBlichen Angaben machen. Die Entwicklung des Arbeitsmarktes in einem
Europa der 320 Mio. ist zu komplex, als daB hier auch nur anndhernde Pro-
gnosesicherheit zu erreichen wire. Welchen Umfang soziales Dumping oder
Rechtsflucht realiter annehmen, hiingt nicht nur vom gewerkschaftlichen
Widerstand ab; denkbar sind auch gegenldufige Arbeitgeberinteressen, die
sich gegen eine ungeordnete Fragmentierung der nationalen Arbeitsbezie-
hungen wenden. Die gemeinsame Erklarung von DGB und BDA kénnte in
diese Richtung weisen.™ Sicher ist im Grund nur die eine Aussage: Die
skizzierten Risiken lassen sich nicht vollig von der Hand weisen, sie benen-
nen mogliche, evil. sogar wahrscheinliche Entwicklungen. Wirkliche Unsi-
cherheit besteht nur iiber das konkrete Ausmaf} sozialpolitischer Konse-
quenzen.

L. Juristische und politische Rahmenbedingungen einer europdischen So-
zialpolitik

Fiir die europiische Sozialpolitik, die durch die Diskussion um die »soziale
Dimension« wiederbelebt wurde, stellt dieser Risikobefund eine Herausfor-
derung dar. Sie muB sich auf den Paradigmenwechsel einstellen, ohne ihn
deshalb unbefragt zu iibernehmen oder gar zu verabsolutieren: Positive Al-

1988, BGBI 1, 514 (beide abgedruckt auch bei Diubler-Kittner-Lorcher, Hrsg., Interna-
tionale Arbeits- und Sozialordnung, Nr. 461 und 462).

32 Art. 13 1T. der VO 2137/85.

33 Vgl etwa Behrens, Identititswahrende Sitzverlegung einer Kapitalgesellschaft von Luxem-
burg in die Bundesrepublik Deutschland, RIW 1986, 590 fT. Von Interesse weiter Lehner,
Die steuerliche Ansdssigkeit von Kapitalgesellschaften, RIW 1988, 201. Auf das Gemein-
schaftsrecht kann man sich dabei allerdings derzeit (noch) nicht stiitzen wie der EuGH in
der Daily Mail-Entscheidung (RIW 1989, 304 T, = DB 1989, 269 fT.) klargestellt hat.

34 Zu ihr Buchner, a.a.0. (oben Fn. 3), S. 23.

56

ternativen und sozialer Fortschritt miissen auch dann nicht ad acta gelegt
werden, wenn viele Zeitgenossen nur noch in Risikokategorien denken.
Angesichts der neuartigen Situation liegt es nahe, sich auf Grundlagen und
Ziele der europiischen Sozialpolitik zu besinnen.

. Schutz des einzelnen und Akzeptanz der Gemeinschaft

Im EWG-Vertrag selbst ausgewiesen ist das Ziel, den sozial Schwicheren
zu schiitzen und eine Verbesserung der Lebens- und Arbeitsbedingungen
fiir alle zu erreichen. Schon die dritte Begriindungserwigung der Priambel
spricht vom Vorsatz der Regierungen, »die stetige Besserung der Lebens-
und Beschiftigungsbedingungen ihrer Vélker als wesentliches Ziel anzu-
streben.« Art. 2 des Vertrages nennt als Gemeinschaftsaufgabe u.a. die »be-
schleunigte Hebung der Lebenshaltunge. Die sozialpolitischen Vorschriften
beginnen in Art. 117 Abs. I mit dem Bekenntnis, »auf eine Verbesserung
der Lebens- und Arbeitsbedingungen der Arbeitskrifte hinzuwirken und
dadurch auf dem Wege des Fortschritts ihre Angleichung zu erméglichen. «
In denselben Rahmen gehdrt der durch die Einheitliche Europiische Akte
eingefithrte Art. 130a, der die Gemeinschaft zu einer Politik der Stéirkung
ihres wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalts verpflichtet, also ins-
bes. einen Entwicklungsaufirag in bezug auf die weniger entwickelten Re-
gionen beinhaltet. Mit guten Griinden kann man aus diesen Vorschriften ein
europdisches Sozialstaatsgebot ableiten.?®

Die Gemeinschaft hat daneben aber auch das ungeschriebene Ziel, fiir ihren
politischen Zusammenhalt zu sorgen. Prinzipiell nicht anders als ein Natio-
nalstaat muf} auch sie die Akzeptanz der Biirger finden: Diese miissen den
Binnenmarkt und die Gemeinschaft insgesamt als ein Vorhaben begreifen,
das man bejaht oder das man zumindest nicht bekdmpft, weil es u.a. auch
den eigenen Interessen in gewissem Umfang Rechnung trigt. Eine EG, die
sich dem Manchestertum verschreiben wiirde, hitte geringe Uberlebens-
chancen. Sozialpolitik ist das wichtigste Mittel, um Akzeptanz zu schaffen,
um dieses stillschweigende »Integrationsziel« zu erreichen.

Weder der Schutz- noch der Akzeptanzgedanke sind fiir sich allein in der
Lage, politisches Handeln in Gang zu setzen. Vielmehr miissen weitere Be-
dingungen erfiillt sein.

35 Eingehender dazu Diubler, Sozialstaat EG? S. 76 {T. m.w.N.
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2. Eigendynamik des Binnenmarkts?

Naheliegend ist zunichst der Gedanke, eine Parallele zu anderen Schutzpo-
litiken der Gemeinschaft zu ziehen. Hat nicht der Verbraucherschutz eine
Reihe von positiven Impulsen erfahren, obwohl er bis heute keine Erwih-
nung im Vertragstext gefunden hat? Kénnte nicht auch der Umweltschutz
Vorbild sein, der bis 1987 gleichfalls im juristischen Niemandsland ange-
siedelt war und der immerhin so weit reicht, daB sich die Bundesrepublik
derzeit in einer Reihe von Fillen dem Vorwurf ausgesetzt sieht, den ge-
meinschaftsrechtlichen Vorgaben nicht entsprochen zu haben?*®* Miiite
das, was zugunsten diffuser Interessen von Verbrauchern und Biirgern mog-
lich ist, nicht auch zugunsten des vergleichsweise stirker organisierten Ar-
beitnehmerinteresses erreichbar sein?

Uberlegungen dieser Art besitzen nur eine vordergriindige Uberzeugungs-
kraft. Verbraucher- und Umweltschutz verdanken ihre Aufmerksamkeit im
wesentlichen der Tatsache, daf sie sich unmittelbar auf die Mirkte fiir Gii-
ter und Dienstleistungen auswirken: Unterschiedliche nationale Regeln
tiber die Beschaffenheit von Produkten oder die cinzuhaltenden Sicherheits-
standards sind evidente technische Handelshemmnisse im Sinne des
Art. 30 EWG-Vertrag, deren Beseitigung zentrales Interesse der Gemein-
schaft ist.”’ Insofern ist die Situation im Arbeits- und Sozialrecht wie auch
in fast der gesamten sonstigen Sozialpolitik eine andere: Unterschiedliche
Schutzstandards erhéhen allenfalls Kosten, lassen aber im iibrigen das
Funktionieren der Mirkte fiir Giiter und Dienstleistungen unberiihrt.* Le-
diglich beim Arbeitsschutz ergeben sich Uberschneidungen, weshalb inso-
weit auch von einer relativ umfangreichen Normierungstitigkeit der Ge-
meinschaft die Rede sein kann.* Sozialpolitik kann sich somit nicht auf
die Eigendynamik des Binnenmarkts verlassen.

36 Zu den Problemen der europdischen Umweltpolitik s. Holeschovsky-Janning-Stoll-Wei-
denfeld, in: Forschungsgruppe Europa unter der Leitung von Werner Weidenfeld, Europi-
ische Defizite, europdische Pespektiven - eine Bestandsaufnahme fiir morgen, Giitersloh
1988, S. 113 11,

37 Zum sproduktivistischen« Ansatz des EWG-Vertrags sowie zur daraus abgeleiteten Not-
wendigkeit von vereinheitlichten Politiken s. Reich, Férderung und Schutz diffuser Inter-
essen durch die Europdischen Gemeinschaften, Baden-Baden 1987, S. 25 1.

38 Realistisch deshalb die Einschétzung bei Birk ( Die Realisierung des europdischen Binnen-
marktes 1992 und ihre Auswirkungen auf das Arbeitsrecht, NZA 1989, 334 ), wonach das
nationale Arbeitsrecht auch bei Realisierung aller Briisseler Vorhaben keineswegs zu einer
RestgroBe schrumpfen wilrde.

39 Zu den zahlreichen laufenden Vorhaben der Kommission s. Koll DB 1989, 1239 f.
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3. Politische Einsicht als Triebkraft?

Was bleibt, ist unter diesen Umstiinden nur der politische Weg. Es ist Sache
der Regierungen wie der sozialen Gegenspieler, den »Sozialstaat Europa«
mit Leben zu erfiillen, aus den schén klingenden Normen ein Stiick Realitit
werden zu lassen. Die betroffenen Interessen machen deutlich, dafl es nicht
allein um ein gewerkschaftliches Petitum geht: Arbeitgeber und staatliche
Instanzen sind gleichermaBen daran interessiert, die Akzeptanz der Ge-
meinschaft bei der grofien Mehrheit ihrer Biirger zu sichern. Diskussionen
um mehr Absicherung miissen daher keineswegs so kontrovers verlaufen
wie Auseinandersetzungen um Lohnerhéhung und Arbeitszeitverkiirzung.

IV. »Sozialer Sockel« durch soziale Grundrechte - der Status quo

Der von vielen Stellen bejahte Handlungsbedarf zur Ausfiillung der »sozia-
len Dimension« des Binnenmarkts hat zur Vorstellung eines »sozialen Sok-
kels« gefiihrt, der in einer Charta sozialer Grundrechte niedergelegt und fiir
alle Mitgliedstaaten verbindlich sein soll.** Die Arbeitgeberseite hat die-
sem Vorschlag u.a. mit dem Argument widersprochen, der soziale Sockel
sei in Wirklichkeit schon vorhanden:*' Die Gemeinschaft sei an die Euro-
pdische Menschenrechtskonvention, die Europiische Sozialcharta und ein-
zelne ILO-Ubereinkommen gebunden; ohne daB man es so richtig zur
Kenntnis genommen habe, wiren sozialpolitische Riickschritte schon nach
geltendem Recht ausgeschlossen.

Richtig an dieser Auffassung ist, dafl die Gemeinschaftsorgane in der Tat
nicht in einem grundrechtsfreien Bereich agieren konnen. Nach der stindi-
gen Rechtsprechung des EuGH sind sie an die allgemeinen Rechtsgrund-
sdtze der Mitgliedstaaten gebunden, zu denen insbes. die »gemeinsamen
Verfassungsiiberlieferungen« gehéren; auch internationale Abkommen wie
die Europdische Menschenrechtskonvention und die Europiische Sozial-

40 Vgl. etwa: Gestaltung des europdischen Sozialraums im Binnenn_tarkt. Europiisches So-
zialprogramm des Europdischen Gewerkschaftsbundes, verabschiedet durch den E:Ecky-
tivausschuf am 1 1. und 12. 2. 1988, abgedruckt in: Mitb Heft 11/1988, 8. 37 ff. Im Prinzip
auch die Bundesregierung in ihrer Antwort auf eine Grofie Anfrage der SPD-Bundestags-
fraktion: BT-Drucksache 11/4699, S. 2. _
Kirchner, Die Bedeutung der Sozialpartner fiir die Weiterentwicklung der européischen In-
tegration, in: Biskup (Hrsg.), Europa - Einheit in der Vielfalt, Bern und Stuttgart 1988,
S. IS14%.
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charta enthalten jedoch Orientierungspunkte fiir den gemeinschaftsrechtli-
chen Grundrechtsschutz.*? In der Priambel der Einheitlichen Europa-
ischen Akte ist davon die Rede, daf} sich die beteiligten Regierungen der
Mitgliedstaaten »auf die in den Verfassungen und Gesetzen der Mitglied-
staaten, in der Europdischen Konvention zum Schutze der Menschenrechte
und Grundfreiheiten und der Europdischen Sozialcharta anerkannten
Grundrechte, insbes. Freiheit, Gleichheit und soziale Gerechtigkeit stiit-
zen.« Damit allein kann man den anstehenden Problemen jedoch nicht ge-
recht werden.

Der Hinweis auf die Grundrechtsbindung der Gemeinschaft geht still-
schweigend davon aus, die Gemeinschaft nehme unmittelbare Eingriffe in so-
ziale Besitzstinde vor oder bewirke offenen sozialen Riickschritt. Dies ent-
spricht nicht der Realitit. Niemand denkt in Briissel ernsthaft daran, eine
Richtlinie zum Abbau des Kiindigungsschutzes fiir Schwerbehinderte oder
zur Begrenzung des Arbeitslosengelds zu erlassen. Vom Bereich des Ar-
beitsschutzes abgesehen,** wo die traditionelle Grundrechtsbindung
durchaus Bedeutung gewinnen konnte, beschriinkt sich die Gemeinschaft in
aller Regel darauf, die Mérkte zu 6ffnen, Hemmnisse zu beseitigen, die ei-
nem einheitlichen Wirtschaftsraum entgegenstehen. Nur als mittelbare
Folge davon treten die oben unter I skizzierten Probleme auf. Grundrechts-
einschriankungen und Sozialabbau stellen sich so als »Fernwirkungen« dar,
die man tiblicherweise nicht als grundrechtsrelevant betrachtet. So fillt es
etwa schwer, die Liberalisierung des Ausschreibungswesens als Verstof3 ge-
gen den europdischen Grundrechtsstandard zu qualifizieren, weil sie u.a.
die Moglichkeit schafft, Billigangebote zu machen und so ein Stiick Lohn-
dumping zu praktizieren. Vom Gemeinschaftsrecht her werden die Unter-
schiede im wirtschaftlichen Entwicklungsniveau und damit zusammenhin-
gende differierende Lohnkosten sogar durchaus zur Kenntnis genommen,
doch stellen sie ersichtlich kein Hindernis fiir eine Offnung der Mirkte dar.
Vielmehr ist es Sache der Regionalpolitik, insbes. der Strukturfonds, durch
Anwendung der Art. 130a ff. EWG-Vertrag fiir einen gewissen Ausgleich
zu sorgen.** Will man die tatsdchlichen Probleme angehen, reicht es des-
halb nicht aus, die Gemeinschaftsgewalt zu »bindigen«; vielmehr miissen

42 EuGH Slg. 1970, 1125, 1135; 1980, 1979, 1996, stindige Rechtsprechung. Zur Entwick-
lung s. auch Teske, Europa zwischen gestern und morgen, Koln 1988 (Verlag Bundesan-
zeiger), S. 213 fT. sowie Weber, Die Grundrechte im Integrationsproze8 der Gemeinschafl
in vergleichender Perspektive, JZ 1989, 968.

43 Dazu oben II.

44 Dazu Gabriel-Menzel, Neuordnung der EG-Strukturfonds - AnstoBe, Probleme und
Chancen fiir die Regionalpolitik, WSI-Mitt, 1989, 584 fT.
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zwingende Vorgaben fiir die Entwicklung in den einzelnen Mitgliedstaaten
geschaffen werden, die deren Reaktion auf den Binnenmarkt an best?mmte
sozialpolitische Minimalia binden. Es geht um einen gemeineuropdischen
Schutzstandard, nicht nur um eine Vervollkommnung des Gemeinschafts-
rechts.

Geht man von dieser Einsicht aus, wird die beschrinkte Bedeutung der ge-
nannten internationalen Ubereinkommen deutlich. Schon die Europidische
Menschenrechtskonvention wirkt in GroBbritannien, Irland und Danemark
anders als in den iibrigen Mitgliedstaaten nicht als unmittelbar verbindli-
ches innerstaatliches Recht.* Erst recht wird die Sozialcharta in aller Re-
gel als mehr oder weniger unverbindlicher Programmsatz gesehen, der - wie
eine neuere niederlindische Untersuchung zeigt - in der P:echtsprechung
mancher Linder nicht einmal Erwihnung gefunden hat.* Ahnlich verhilt
es sich mit ILO-Ubereinkommen - der stiefmiitterliche Umgang deutscher
Arbeitsgerichte mit derartigen vdlkerrechtlichen Normen*’ stellt in diesem
Zusammenhang nur ein (keineswegs besonders abschr_eckendes) Beispiel
dar. SchlieBlich ist zu bedenken, daB die genannten Ubereinkommen oft
nicht nur recht allgemein formuliert sind, sondern sich auch inhaltlich wi-
dersprechen* - angesichts so wenig handfester Vorschriften wiirde die
Ausgestaltung der sozialen Dimension ausschlieBlich dem EuGH iiberlas-
sen, der aus dem ihm anvertrauten »Normenmaterial« unterschiedlichste
Folgen ableiten kénnte. Auch ein Bekenntnis zu allen Errungenschaften des
internationalen Arbeitsrechts* dndert daher nichts am bestehenden Hand-
lungsbedarf.

45 Mitgeteilt bei Frowein-Schulhofer-Shapiro, Protection of fundamental Human Rights as a
Vehicle of Integration, in: Cappelletti-Seccombe-Weiler (ed.), Integration through Law,
vol. 1: Methods, Tools and Institutions, Book 3 Forces and Protential fiir a European Iden-
tity, Berlin/New York 1986, 235.

46 Jaspers-Betten (ed.), 25 Years European Social Charter, Deventer 1988.

47 Dazu Diubler, Internationales Arbeitsrecht - Hoffnungstriger fir die Gewerkschaften?
WSI-Mitt. 1987, 186 fT. . .

48 Dazu Diubler, Sozialstaat EG?, S. 98 fT. Ahnlich Adamy, Soziale Grundrechte in der
Europiischen Gemeinschaft, WSI-Mitt. 1989, 552.

49 Zum Gedanken eines sozialpolitischen »ordre public« der Gemeinschafl s, zuletzt \_fugel-
Polsky, Des Perspectives posées par I'adoption d'une Charte commynaulaire de§ droits so-
ciaux fondamentaux et par I'adoption d'un programme d'action sociale: Quelle instrumen-
talisation juridique pour I'Europe Sociale? Bruxelles 1989, p. 19.
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V. »Sozialer Sockel« durch soziale Grundrechte - rechtspolitische Perspek-
tiven :

1. Uberlegungen zu einem Modell

Der europdische Grundstandard an sozialer Absicherung sollte die Form
einer EG-Sozialcharta annehmen. Von ihrem Gegenstand her miiite sie
einmal all diejenigen Fragen aufgreifen, die sich aus der Spezifik abhingiger
Arbeit ergeben. Dazu zihlen neben klassischen arbeitsrechtlichen Materien
einschlieBlich des Rechts auf Arbeit etwa die arbeitsbezogene Aus- und
Weiterbildung sowie Sozialversicherung und Sozialhilfe. Angesichts wegfal-
lender Binnengrenzen bedarf auch die Politik gegeniiber Angehorigen von
Drittstaaten, insbes. die Frage der Gewihrung von politischem Asyl der ge-
meinschaftsrechtlichen Regelung. SchlieBlich solite der Umweltschutz aus-
driickliche Erwiihnung finden, da er immer mehr auch als Problem der Un-
ternehmensziele und der Arbeitsorganisation gesehen wird. Zum zweiten
miiiten auch soziale Biirgerrechte garantiert werden, die jedermann ohne
Riicksicht auf seine Stellung im ArbeitsprozeB zustehen: Das Recht auf ein
angemessenes Existenzminimum und auf freie Entfaltung der Persénlich-
keit darf nicht davon abhiingen, ob die jeweilige Person Erwerbsarbeit lei-
stet oder nicht.

a) Verfassungen als A usgangspunkt

Die inhaltliche Ausgestaltung einer EG-Sozialcharta sollte sich im wesent-
lichen an den Verfassungen der Mitgliedstaaten orientieren. Anders als das
Grundgesetz enthalten diese hiufig vergleichsweise priizise soziale Garan-
tien; neben der italienischen Verfassung von 1947 gilt dies insbes. fiir die in
den 70er und 80er Jahren verabschiedeten Verfassungen Spaniens, Portu-
gals, Griechenlands und der Niederlande.* Verschiedentlich werden dort
auch neuere Entwicklungen aufgegriffen und z.B. Regeln zum Schutz perso-
nenbezogener Daten oder zur Effektivierung des Umweltschutzes aufge-
nommen. In Einzelbereichen kénnte auch ein Blick in die Verfassungen
deutscher Bundeslidnder von Nutzen sein.

Die EG-Sozialcharta unter Riickgriff auf einzelstaatliche Verfassungen zu
konzipieren, ist auch deshalb sinnvoll, weil sich Kritik schwerer tut, wenn

50 Wonl_aut in: Die Verfassungen der EG-Mitgliedstaaten, Textausgabe mit einer Einfiihrung
und einem Sachverzeichnis von Prof. Dr. Adolf Kimmel, Miinchen 1987,
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sie sich nicht an einer »Neu-Erfindung«, sondern an bewihrten, z.T. seit
Jahrzehnten bestehenden Garantien abarbeiten muB. Auch gilt es zu beden-
ken, daB der EuGH in seiner Rechtsprechung zu den Grundrechten aus-
driicklich auf die »gemeinsame Verfassungsiiberlieferung« der Mitgliedstaa-
ten zuriickgreift®' und daB Rat, Kommission und Europiisches Parlament
in ihrer gemeinsamen Erkldrung vom 5. April 1977°? ausdriicklich bekun-
det haben: '

»Das Europdische Parlament, der Rat und die Kommission unterstreichen die
vorrangige Bedeutung, die sie der Achtung der Grundrechte beimessen, wie sie
insbes. aus den Verfassungen der Mitgliedstaaten sowie aus der Europdischen
Konvention zum Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten hervorgehen.
Bei der Ausiibung ihrer Befugnisse und bei der Verfolgung der Ziele der Europi-
ischen Gemeinschaften beachten sie diese Rechte und werden dies auch in Zu-
kunft tun.«

Die Tatsache, daB die in Frage stehenden Rechte nicht in allen Mitglied-
staaten verfassungsrechtlich garantiert oder auf andere Weise anerkannt
sind, bleibt im Ergebnis ohne Bedeutung: Art. 117 Abs. | EWG-Vertrag le-
gitimiert eine Angleichung »nach oben«, Schutz- und Integrationsziel der
Gemeinschaft lassen sich nur erreichen, wenn einheitliche Grundsétze von
Sizilien bis Schottland und von Portugal bis Ddnemark gelten. Insbes. die
Integrationsfunktion hingt nicht unwesentlich davon ab, daf klare und ein-
deutige, fiir jedermann geltende Festlegungen vorhanden sind; eine Vielzahl
unterschiedlichster Regelungen, ein »Flickenteppich« aus internationalen,
europdischen und nationalen Normen kann hierfiir niemals ein Aquivalent
sein.*

b) Soziale Grundrechte zwischen Wirkungslosigkeit und Uberreglementie-
rung

Aus der nationalen Diskussion wissen wir allerdings, daf soziale Grund-
rechte Angriffen von zwei Seiten ausgesetzt sind.

Zum einen wird ihnen totale Wirkungslosigkeit attestiert. Sie seien Pro-
grammsitze, deren Verletzung keinerlei Konsequenzen habe. Als Beispiel
wird gerne auf die Erfahrungen mit der Weimarer Reichsverfassung verwie-

51 EuGH Slg. 1970, 1125, 1135.

52 ABlvom 27. 4. 1977, Nr. C 103/1.

33 Zur Integrationsfunktion von Grundrechten s. Frowein Fundamental Human Rights as a
Vehicle of Legal Integration in Europa, in: Cappelletti u.a., a.a.0., S. 300 ff,; Weber JZ
1989, 965 fT.
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sen. Auf der anderen Seite warnt man vor einem Ubermaf an rechtlicher
Reglementierung. Die Gestaltungsfreiheit des parlamentarischen Gesetzge-
bers werde iiber Gebiihr eingeengt, wenn durch zahlreiche Leistungsrechte
der Biirger die zu verteilenden Ressourcen bereits von Verfassungs wegen
wverteilt« wiiren. Priorititensetzungen wiren letztlich allein Sache des Ver-
fassungsgerichts, das bei knappen Mitteln und konkurrierenden Ansprii-
chen das letzte Wort hitte.

Beide gleichermaBen inakzeptablen Alternativen lassen sich nur durch eine
differenzierende Regelungstechnik verhindern. Soziale Grundrechte kén-
nen in Einzelfillen dem Modell der Freiheitsrechte entsprechend als An-
spriiche des Biirgers gegen den Staat oder andere potentielle Adressaten
wie den Arbeitgeber oder die Tarifparteien formuliert sein. So ist etwa ein
subjektives Recht auf Sozialhilfe gegen die offentliche Hand ebenso denk-
bar wie die Absicherung von Freiheitssphiren (Meinungsfreiheit, Gewis-
sensfreiheit, Forschungsfreiheit) im Verhiltnis zum Arbeitgeber. In der Re-
gel wird es allerdings (nur) um Staatsziele und andere Programmsitze oder
um Einrichtungsgarantien gehen: Sie lassen dem Gesetzgeber einen ausrei-
chenden Spielraum, zwischen verschiedenen Formen der Konkretisierung
zu wihlen. Fiir das Recht auf Arbeit bedeutet dies beispielsweise, dal der
Staat zu einer wirksamen Beschiftigungspolitik verpflichtet ist. Welche
konkreten Mafinahmen hierfiir notwendig sind, entscheiden die politischen
Instanzen nach ihrem Ermessen: die gerichtliche Kontrolle wiirde nur dann
eingreifen, wenn nichts unternommen wiirde, wenn die getroffenen Maf3-
nahmen offensichtlich sachwidrig wiren oder wenn einzelnen Gruppen auf
dem Arbeitsmarkt ungerechtfertigte Opfer auferlegt wiirden. Die Festle-
gung solcher Staatsziele hitte iiberdies den Vorteil, gesetzgeberische Ein-
griffe in soziale Machtpositionen zu erleichtern, gewissermaBen die Kom-
promiBlinie zwischen Eigentiimerschutz und Interessen Dritter zu verschie-
ben: Ein umfassender Mieterschutz wird leichter Bestand haben, wenn der
Gesetzgeber nicht nur seine eigenen sozialpolitischen Zielsetzungen als
Rechtfertigung benennen kann sondern eine verfassungsrechtliche Gewihr-
leistung eines »Rechts auf Wohnung« im Riicken hat, Im europdischen Rah-
men ist die Festlegung von Zielsetzungen, Auftrigen usw. noch dringender

54 Zur Diskussion um soziale Grundrechte s. zusammenfassend Bieback, Sozialstaatsprinzip
und Grundrechte, EuGRZ 1985, 663 fT.; Cerny, Sozialpolitik durch Grundrechtsreform?
In: Dimensionen und Perspektiven des Rechts, Festschrift fir Wilhelm Rosenzweig, Wien
1988, S. 60 ff.; Machacek, Die Justitiabilitit sozialer Grundrechte, in: Arbeitsleben und
Rechtsordnung, Festschrift fir Gerhard Schnorr, Wien 1988, S. 521 fT.; Pieters, Sociale
Grondrechten op prestaties in de grondwetten van de landen van de Europese Gemeen-
schap, Antwerpen 1986, S. 506 ff.
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geboten als im nationalen Bereich: Die unterschiedliche Belastbarkeit der
einzelnen Volkswirtschaften zwingt dazu, keine starren sondern dynami-
sche ZielgroBen festzulegen, an denen sich jeder Mitgliedstaat im Rahmen
seiner Moglichkeiten orientieren muB. Nur auf diese Weise wird iiberdies
sichergestellt, dafl auch den Tarifparteien ein ausreichender Gestaltungs-
spielraum bleibt.**

2. Die tatsdchliche Entwicklung
a) WSA und Europdisches Parlament

Uberlegungen zum Stellenwert und zur Ausformulierung sozialer Grund-
rechte haben in der EG ein wenig an Aktualitit eingebiiBt.* Zunichst
schien die Entwicklung verheilungsvoll: Der Wirtschafts- und Sozialaus-
schuB hatte in seiner Stellungnahme vom 22. Februar 1989 fiir eine umfas-
sende Garantie sozialer Grundrechte plidiert, dabei Jjedoch nicht auf die na-
tionalen Verfassungen sondern primir auf internationale Abkommen zu-
riickgegriffen.®” Dahinter stand vermutlich die Erwigung, die Arbeitgeber-
seite leichter zu einer Zustimmung bewegen zu konnen, schien es doch so,
als wiirde nur das in einem Text zusammengestellt, was in den meisten Mit-
gliedstaaten eh schon geltendes Recht war. In der Tat stimmte die Mehrheit
der Arbeitgeberseite fiir die Stellungnahme, obwohl sie beispielsweise eine
Streikgarantie, ein Recht auf Schutz der Arbeitsumwelt und ein Recht auf
berufliche Aus- und Weiterbildung enthielt.

Recht positiv fiir die Arbeitnehmerseite stellte sich auch die BeschluBlage
des Europdischen Parlaments dar. In der EntschlieBung zur sozialen Di-
mension des Binnenmarkts vom 15. Mirz 1989 wird v.a. der ErlaBl einer
Richtlinie gefordert, die weitreichende soziale Grundrechte gewihrleisten

_ soll. Neben dem Recht auf Sicherheit und Gesundheit am Arbeitsplatz zih-

len dazu etwa Floalitionsfreiheit und Streikrecht, Recht auf Unterrichtung,
Anhorung und Beteiligung der Arbeitnehmer, Recht auf sozialen Schutz
und auf eine Altersrente sowie das Recht auf einen garantierten Mindest-

55 Dazu auch Adamy WSI-Mitt. 1989, 552. Lorcher, Soziale Grundrechte in der EG - Allge-
meinplitze oder Rechtsfortschritt? AiB 1989, 234 ff. Zur Formulierung einer EG-Sozial-
charta unter Beachtung dieser Rahmenbedingungen s. Diubler, Sozialstaat EG?S. 109 fT,

56 Anders in der DDR, wo der Verfassungsentwurf des sog. Runden Tisches (abgedruckt in:
Neues Deutschland vom 18. April 1990) zahireiche soziale Grundrechte enthilt.

57 Niher zu diesem BeschluB Daubler, Soziale Grundrechte fir die EG? Mitb 1989, 302;
Larcher AiB 1989, 234 1.

58 ABlvom 17. 4. 1989 Nr. C 96/61. .
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lohn und ein garantiertes Mindesteinkommen fiir Arbeitnehmer, die vom
Arbeitsmarkt ausgeschlossen sind. Unabhingig davon hat das Europiische
Parlament am 12. April 1989 eine »Erkldrung der Grundrechte und Grund-
freiheiten« beschlossen, die nicht nur traditionelle »klassische«, sondern
auch soziale Grundrechte umfaBt.” Sie geht insofern iiber die WSA-Stel-
lungnahme hinaus, als eine Ausformulierung in konkreten Artikeln vorge-
legt wurde; auf der anderen Seite wird der Gegenstand des »Sozialen« enger
bestimmt und mit weniger weitreichenden Vorstellungen versehen. Hervor-
zuheben ist das an der Spitze stehende Bekenntnis zur Unantastbarkeit der
Menschenwiirde (Art. 1), die Ausdifferenzierung des Gleichheitsgrundsat-
zes, der insbes. Diskriminierungen aus Griinden der Staatsangehdrigkeit
und des Geschlechts verbietet (Art. 3), sowie die allen Biirgern der Ge-
meinschaft nach Art. 8 Abs. | eingeriumte Freiziigigkeit. Den engeren Be-
reich sozialer Grundrechte betrifft Art. 12, der zwar kein Recht auf Arbeit
garantiert, wohl aber einen Anspruch auf eine angemessene und den Fihig-
keiten des Einzelnen entsprechende Berufsausbildung sowie das Recht, Be-
ruf und Arbeitsplatz frei zu wiihlen und dabei nicht aus unsachlichen Griin-
den benachteiligt zu werden. Wihrend Art. 13 Mindestanforderungen an
»gerechte Arbeitsbedingungen« formuliert, garantiert Art. 14 ein System
von Kollektivverhandlungen sowie ein »Recht auf kollektive Mafinahmen
einschliellich des Streikrechtes«. Weiter sollen den Beschiftigten Informa-
tions- und Konsultationsrechte in bezug auf die Wirtschafts- und Finanzsi-
tuation ihres Unternehmens eingeréiumt werden (Art. 14 Abs. 3). Wiihrend
das Recht auf Gesundheitsschutz und soziale Sicherheit (Art. 15) und das
Recht auf Bildung (Art. 16) zum traditionellen Bestand sozialer Grund-
rechte gehoren, gehen Art. 18 und Art. 24 dariiber hinaus: Ersterer garan-
tiert ein Informationszugangsrecht des Einzelnen, letzterer betrifft den Um-
welt- und den Verbraucherschutz.

b) Kommissionsvorschldge

Die Kommission machte sich die Vorschlige des WSA und des Europi-
ischen Parlaments nur scheinbar zu eigen. Zwar entwickelte sie einen »Vor-
entwurf«®' und einen »Entwurf«®? fiir eine »Gemeinschaftscharta der so-

59 Abgedruckt in: EuGRZ 1989, 204 fT.

60 Einschiitzung des Entwurfs bei Beutler, Die Erkldrung des Europilischen Parlaments tber
Grundrechte und Grundfreiheiten vom 12, April 1989, EuGRZ 1989, 185 ff.

61 ;’o;n‘)d}?r Mai 1989, KOM (89) 248 endg., abgedruckt in: Soziales Europa Heft 1/1990

62 Vom 2. Oktober 1989, KOM. (89) 471 endg., abgedruckt in: Soziales Europa Heft 1/
1990, S. 105 fr.
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zialen Grundrechte«, doch hatte dieser wenig mit dem urspriinglich Gewoll-
ten gemein: Vorgeschlagen wurde nur eine »Feierliche Erklidrung« des Euro-
piischen Rates, die keinerlei Rechtsverbindlichkeit haben sollte.
Aufierdem wurden eine Reihe inhaltlicher Abstriche vorgenommen, die
hier nicht im einzelnen wiedergegeben werden kénnen.®’ Neben der Un-
verbindlichkeit fillt insbes. ins Gewicht, daB die Realisierung des »Feierli-
chen Programms« iiberwiegend Sache der Mitgliedstaaten sein sollte.

¢) Die Grundrechtscharta des Rats und das Aktionsprogramm der Kom-
mission

Diese »verbesserten« Vorstellungen wurden dann im Ministerrat noch wei-
ter verdiinnt. Auf der Tagung der Arbeits- und Sozialminister vom 30. 10.
1989 wurden zahlreiche »heikle« Fragen aus der Charta herausgenommen.
Der verbleibende Katalog wurde dann auf dem StraBiburger Gipfel vom
8./9. 12. 1989 effektiv verabschiedet,* doch konnte sich die britische Re-
gierung selbst unter diesen Bedingungen nicht zu einer Zustimmung durch-
ringen: Alles Entgegenkommen der Partner war umsonst.

Die »sozialen Grundrechte der Arbeitnehmer« sind von ihrem Wortlaut her
ein Musterbeispiel diplomatisch-vieldeutiger Formulierungskunst: biswei-
len haben sich die Verfasser wohl auch von der Maxime »viel Ldrm um
nichts« leiten lassen. So enthalten etwa die drei der Freiziigigkeit gewidme-
ten Ziffern nichts, was iiber das geltende Recht oder ldngst konsentierte
Programmatik hinausginge, und Ziffer 16, wonach die Chancengleichheit
fir Ménner und Frauen weiter auszubauen sei, diirfte ebenfalls kaum das
Pridikat »innovativ« erhalten. Welcher Gesetzgeber wird aktiv werden, nur
weil es dort im einzelnen heift, die »MaBnahmen« seien rauszubauen«, »die
es Minnern und Frauen ermdglichen, ihre beruflichen und familidren
Pflichten besser miteinander in Einklang zu bringen«? Schwer vorstellbar,
daB der Bundestag ein Gesetz iiber den Hausarbeitstag beschliefit oder der
Ministerrat eine entsprechende Richtlinie erlift. Ziffer 11 benennt die
Koalitionsfreiheit, Ziffer 12 das Recht, »unter den Bedingungen der einzel-
staatlichen Rechtsvorschriften und Gepflogenheiten Tarifvertrige auszu-
handeln und abzuschliefen.« Nach Ziffer 13 schlief3t die Befugnis, bei In-
teressenkonflikten KollektivmaBnahmen zu ergreifen, das Streikrecht ein,
Jjedoch nur svorbehaltlich der Verpflichtungen aufgrund der einzelstaatli-

63 Darstellung und Kritik am Vorentwurf bei Lércher AiB 1989, 237.
64 Wortlaut in: Soziales Europa Heft 1/1990, S. 51 ff. Vgl. auch die Mitteilung in Europa-Ar-
chiv 1990, 5. D | ff.
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chen Regelungen und der Tarifvertrige.« Eine dhnliche Relativierung ent-
hilt Ziffer 21, wonach jugendliche Arbeitnehmer Anspruch auf ein ange-
messenes Arbeitsentgelt »gemidB den einzelstaatlichen Gepflogenheiten«
erhalten. Auch der Zugang zu den Sozialversicherungssystemen ist nach
Ziffer 10 nur »entsprechend den Gegebenheiten der einzelnen Linder« vor-
gesehen. Die Unverbindlichkeit der Charta wird so gewissermaBen verdop-
pelt: Auch auf der politisch-moralischen Ebene soll niemand zu konkretem
Tun verpflichtet sein, lassen sich doch Recht und Praxis der Mitgliedstaa-
ten allemal mit den »Vorgaben« des Rats vereinbaren.

In der Offentlichkeit ist die Charta bislang kaum wahrgenommen worden.
Denkbar ist immerhin, daB sie der EuGH als eine Art Richtschnur fiir die
Weiterentwicklung der europdischen Grundrechte aufgreift.®* Viel
»Rechtsfortschritt« diirfte dadurch nicht zu erwarten sein, da die eigentli-
chen Probleme des Binnenmarkts® schwerlich in einem Verfahren vor dem
EuGH thematisiert werden kdnnen: Auch das beste Gericht kann aber nur
iiber den Streitstoff entscheiden, der ihm unterbreitet wurde.

Etwas positiver stellt sich das Aktionsprogramm der Kommission »zur An-
wendung der Gemeinschaftscharta der sozialen Grundrechte« dar,’” das
vom Rat zur Kenntnis genommen wurde. Es enthilt den Katalog der auf
Gemeinschaftsebene vorzunehmenden Mafinahmen, die bis 1993 verwirk-
licht werden sollen. Dazu zihlen etwa Richtlinien iiber einen Mindest-
schutz bei atypischen Arbeitsverhiltnissen,®® bei der Arbeitszeit,* bei
Massenentlassungen’ sowie Schaffung einer »Sozialklausel« bei der Ver-
gabe offentlicher Auftrige.”! Wie grof8 die Divergenz zwischen allgemei-
nem sozialpolitischem Anspruch und konkreter Einldsung bleibt, wird
nicht zuletzt beim Mutter- und beim Schwerbehindertenschutz deutlich: Bei
Schwangeren soll lediglich der Gesundheitsschutz am Arbeitsplatz durch
eine Richtlinie geregelt werden,”” und bei Schwerbehinderten soll es allein
darum gehen, die Teilnahme von Arbeitnehmern mit eingeschriinkter Mobi-

65 Entsprechende Uberlegungen finden sich bereits bei Zuleeg, Die Charta der Rechte des
Biirgers der Europdischen Gemeinschaften, in: Festschrift Schlochauer, Berlin-New-York
1981, 8. 983 ff. Kritisch nicht zuletzt im Hinblick auf diese »Gefahr« Buchner (oben
Fn. 3), 8. 19 .
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67 Vom 29. November 1989, KOM (89) 568 endg., Soziales Europa Heft 1/1990 8. 57 fT.
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71 Aa.O., 8. 25,

72 A.a.0., 8. 36: Also nichts iiber Entgelt- und Kiindigungsschutz.
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litit am Verkehr zu verbessern.” Auch bei diesen Punkten ist noch unklar,
ob sich die erforderliche Mehrheit im Rat finden wird.

Die Vorstellungen iiber die »soziale Dimension« sind mit der harten europi-
ischen Realitit konfrontiert worden. Auch hier bewahrheitet sich die Erfah-
rung, daB Erkldrungen mit weitreichendem emanzipatorischem Anspruch
bei Instanzen ohne eigene Entscheidungsbefugnis relativ leicht zu erlangen
sind, wihrend im Rat selbst unverbindliche Erklirungen mit Argwohn be-
trachtet und von der englischen Regierung insgesamt abgelehnt werden.”
Die Gefahr, daB sich aufgrund sozialer Probleme Schwierigkeiten nicht nur
fiir die Betroffenen sondern auch fiir die Gemeinschaft ergeben kénnten,
wurden von den Regierungschefs ersichtlich gering eingeschétzt. Sollte sich
die Situation dndern, wire man méglicherweise zum Umdenken bereit: Nie-
mand kdnnte ja die Kommission daran hindern, ihr Aktionsprogramm
durch weitere soziale Mainahmen zu erginzen. Vertan wurde allerdings die
Chance, die EG zu einem Identifikationsobjekt auch fiir abhingig Beschif-
tigte zu machen: Fiir sie bleibt sie bis auf weiteres eine wenig durchschau-
bare Biirokratie, die hoffentlich alles beim alten 1d8t. Als Dauerzustand ist
dies schwerlich akzeptabel.

VI. Schaffung europdischer Verhandlungssysteme?

Neben der Installierung substantieller Vorgaben durch einen »sozialen Sok-
kel« kdnnte man die Beziehungen zwischen Arbeitnehmer- und Arbeitgeber-
organisationen aus der bisherigen Begrenzung auf den nationalen Rahmen
herausnehmen: Zur »sozialen Dimension« gehdren auch Verfahren zur
Selbsthilfe.” Durch den Binnenmarkt geschaffene Probleme konnen er-
sichtlich nicht nur mit hoheitlich gesetzten Normen sondern in mindestens
gleichem Umfang auch durch den AbschluB8 von Kollektivvertrigen und an-

73 A.a.0., S.55. Nichts iiber Quoten (bei uns: 6 %), nichts iiber behinderungsgerechte Be-
schiftigung, nichts iber Kiindigungsschutz.

74 Zur Korrelation zwischen Entscheidungsohnmacht und sozialpolitischer Offenheit s. auch
Déubler WSI-Mitt. 1987, 190 fT. und in: Betten-Harris-Jaspers (ed.), The Future of Euro-
pean Social Policy, Deventer 1989, S. 168 f.

75 Die Unterscheidung findet sich der Sache nach schon bei Sinzheimer (Arbeitsrecht und
Rechtssoziologie), Frankfurt/M.-Koln 1975, Nachdruck, S. 102 f.), der von sArbeiter-
schutzgesetzgebunge« und »Arbeitsfreiheitsgesetzgebung« spricht. Vgl. auch Miickenber-
ger-Deakin, From deregulation to a European floor of rights: Labour law, flexibilisation
and the European single market, ZIAS 1989, 158.
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dere Formen der Vertretung von Arbeitnehmerinteressen bewailtigt werden.
Kann es/wird es ein europiisches kollektives Arbeitsrecht geben?

1. Angleichung des kollektiven Arbeitsrechts?

Die bisher gemachten Versuche sind wenig ermutigend. Der Entwurf der
Fiinften Gesellschaftsrechtlichen Richtlinie, die die Vertretung der Arbeit-
nehmer in den Organen der Aktiengesellschaft harmonisieren wollte,’® hat
wenig Aussichten, jemals im Teil L des Amtsblatts verdffentlicht zu wer-
den. Die Art und Weise, wie die Beschiftigten ihre Interessen in die Ent-
scheidungsfindung des Unternehmens einbringen konnen, ist durch so un-
terschiedliche nationale Traditionen geprigt, daBl sich Gemeinsamkeiten
kaum herstellen lassen. Aller Voraussicht nach wird es leichter sein, simtli-
chen deutschen und simtlichen englischen Arbeitnehmern fiinf Wochen be-
zahlten Erholungsurlaub pro Jahr zu garantieren als die Rechtsstellung der
shop stewards und der Betriebsriite aneinander anzundhern. Noch grofier
sind die Schwierigkeiten bei der Schaffung einer Europdischen Aktienge-
sellschaft. Nicht nur, da} auch dabei in nationale Traditionen der Gewerk-
schaftsbewegungen eingegriffen wiirde: Die Méglichkeit, ein supranationa-
les Statut zu wiihlen, wiirde zahlreiche GroBunternehmen dem Zugriff des
Nationalstaats mehr oder weniger weit entziehen. Die Herrschaft iiber die
industriellen Beziehungen wiirde so auf die Gemeinschaft iibertragen - ein

gewaltiger Integrationsschritt, fiir den in absehbarer Zeit die Voraussetzun-
gen fehlen.”

2. Erginzung nationaler Regelungen

Weniger Schwierigkeiten scheint unter diesen Umstidnden die sog. Vrede-
ling-Richtlinie™ zu bereiten: Bei ihr geht es nicht um die Umgestaltung
sondern gewissermafien um eine europdische Ergdnzung der Arbeitsbezie-
hungen: Auch wenn die nationale Rechtsordnung beispielsweise einer be-
trieblichen Interessenvertretung keinen Informationsanspruch in bezug auf
die Beziehungen des Arbeitgeberunternehmens zur ausldndischen Kon-
zernspitze einrdumt,” soll dies kraft europdischen Gemeinschaftsrechts

76 ABlvom9.9. 1983, Nr.C 240/2.

77 Niher Diubler, KJ 1990, 14 fT.

78 ABlvom 15, 11. 1980, Nr. C 297/3, letzte Fassung ABl vom 12. 8. 1983, Nr. C 217/3.

79 Zum deutschen Recht s. Diiubler-Schulze, Information im multinationalen Konzern, in:
Brehm-Pohl (Hrsg.), Interessenvertretung durch Information, Kéln 1978, S. 46 fT.
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anders werden. Der engagierte Widerstand insbes. von US-Unternehmen®®
machte allerdings auch hier (vorldufig) uniibersteigbare Grenzen deutlich.
Schon die bloBe Information und Konsultation z.B. einer belgischen Firma
gegeniiber der Belegschaft in ihrer italienischen Niederlassung wurde als
nicht mehr akzeptabel empfunden.

3. Ausbau des sozialen Dialogs

Was bleibt, ist der Riickgriff auf den sozialen Dialog nach Art. 118b EWG-
Vertrag. Er kann nicht nur auf gesamteuropdischer Ebene (etwa in Form
von Gesprichen zwischen EGB und UNICE) sondern auch auf der Ebene
der einzelnen Branche stattfinden. In ihrem Memorandum zur Europi-
ischen Aktiengesellschaft geht die EG-Kommission iiberdies zu Recht da-
von aus, dafl das einzelne, in mindestens zwei Mitgliedstaaten titige Unter-
nehmen gleichfalls Partner fiir Gespriche und die in Art. 118b ja auch vor-
gesehenen verbindlichen Abmachungen sein kann.!’ An grundsitzlichen
Kompetenzen besteht daher kein Mangel.

Bis heute fehlen auf europdischer Ebene handlungsfihige Instanzen, die die
nationalen Gewerkschaften bzw. Arbeitgeberverbinde und Unternehmen
verpflichten kénnten. Man begniigt sich im schén gelegenen Val Duchesse
mit dem Austausch unverbindlicher Bekundungen, die allenfalls morali-
schen Wert besitzen. Von Gewerkschaftsseite werden Rahmenvertréiige be-
fiirwortet,”” wihrend die UNICE sich gegen jegliche bindende Abmachung
ausspricht.

Ist also alles festgefahren? Im Prinzip wird man die Frage bejahen miissen.
Gewisse Ansitze haben sich lediglich auf der Ebene einzelner Konzerne er-
geben: Aufgrund von Abmachungen mit Gewerkschaften und betrieblichen
Interessenvertretungen wurden europiische Wirtschaftsausschiisse einge-
setzt, die bestimmte Informations- und Konsultationsrechte haben.®’ Vor-
boten von Verhandlungen auf europdischer Ebene? Es wiire zu hoffen.

80 Vgl. Kolvenbach, Die Europidische Gemeinschaft und die deutsche Mitbestimmung, DB
1986, 1973, 1977; Lehmann, Kritische Anmerkungen zum gednderten Vorschlag fiir eine
Richtlinie tber die Unterrichtung und Anhérung der Arbeitnehmer (Vredeling-Richt-
linie), RAA 1984, 160.
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schaft, Memorandum der Kommission an das Parlament, den Rat und die Sozialpartner
vom 15. Juli 1988, KOM (88) 320 endg.

82 Kopke, Kein Binnenmarkt ohne soziale Dimension, GMH 1989, 643.

83 Dazu Blank-Klebe (Red.), Européische Wirtschaftsausschiisse und gewerkschaftliche In-
teressenvertretung im Binnenmarkt '92, Schriftenreihe der 1G Metall, Heft 120,
Frankfurt/M. o.J. (1990).

71



