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AUF DEM WEG ZU EINEM EUROPAISCHEN ARBEITSRECHT?

WOLFGANG DAUBLER
Inhalt
1. Einleitung 441
2. Arbeitsrechtliche Normierungen der Gemeinschaft 442
3. Strukturelle Besonderheiten 446
4. Implementationsprobleme 447
5. Zuden Ursachen 448
5.1 Okonomische Ursachen 448
5.2. Politische Griinde 449
6.  Notwendigkeiten kiinfliger Sozialpolitik 451
6.1 Schwindende Kompetenz des Nationalstaats 451
6.2 Sozialpolitik als Stabilisator 452
7. Der groBe Entwurf: Sozialstaat Europa 453
8.  Eine Politik der kleinen Schritte 456
8.1 EG-Interventionen 456
8.2 Sozialer Dialog oder Koordinierung der Tarifpolitik? 458

1.  Einleitung

In der Gegenwart gibt es ein deutsches, ein franzosisches, ein italienisches, aber kein
europdisches Arbeitsrecht. Die Gemeinschaft verfiigt zwar iiber ein ausdifferenziertes
System an Regeln, z.B. in der Landwirtschaft oder im Wettbewerbsrecht; die vorhande-
nen Bestimmungen mit Bezug zur abhingigen Arbeit als eigenstandiges Rechtsgebiet zu
titulieren, wiirde aber eher einem Wunsch als der Realitat entsprechen. Daran dndern
auch Lehrbiicher mit entsprechendem Titel nichts' .

Zu dieser ein wenig provokatorischen These tritt eine zweite: Schutz und Forderung
diffuser Interessen® besitzen in der Politik der Gemeinschaft einen sehr viel hoheren

I Siehe etwa Egger, Das Arbeits- und Sozialrecht der EG, Wien 1993; Krimphove, Europiisches
Arbeitsrecht, Miinchen 1996; Barnard, EC Employment Law, Revised Edition, Chichester u.a.
1996; Roccella-Treu, Diritto del Lavoro della Comunitd Europea, 2* edizione, Padova 1995; Co-
lina Robledo/Ramirez Martinez/Sala Franco, Derecho Social Comunitario, 2* Edicién, Valencia
1995,

2 Dazu grundlegend Reich, Forderung und Schutz diffuser Interessen durch die Europiischen Ge-
meinschaften, Baden-Baden 1987 (1. Aufl. zu "Europdisches Verbraucherrecht”, Baden-Baden
1996).
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Stellenwert als das "organisierte Interesse" der Arbeitnehmer. Der Skeptiker moge einen
Blick in die "Richtlinie des Rates zur Angleichung der Rechts- und Verwaltungsvor-
schriften der Mitgliedstaaten iiber mifbriuchliche Klauseln in Verbrauchervertrigen"
werfen und diese mit der "Richtlinie des Rates iiber die Pflicht des Arbeitgebers zur Un-
terrichtung des Arbeitnehmers iiber die fiir seinen Arbeitsvertrag oder sein Arbeitsver-
haltnis geltenden Bedingungen"* vergleichen: Wihrend im ersten Fall Vertrige einer
dezidierten Inhaltskontrolle unterworfen werden (miissen), geht es im zweiten Fall um
die schlichte Frage, dall das Vereinbarte innerhalb einer bestimmten Frist schriftlich nie-
derzulegen ist.

Bevor die Ursachen dieser "Disparitit" angegangen und Uberlegungen zu den Zu-
kunftsperspektiven angestellt werden, ist zunidchst der Status quo der EG-Aktivitaten im
Arbeitsrecht darzustellen.

2. Arbeitsrechtliche Normierungen der Gemeinschaft

In drei Teilgebieten hat sich aufgrund von Richtlinien und auch einzelner Verordnungen
sowie durch die Rechtsprechung des EuGH eine europiisch-nationalstaatliche Gemenge-
lage ergeben: Das europiische Recht durchdringt hier in weitem Umfang die nationalen
Regeln, ohne daB diese allerdings ihre Bedeutung vollig eingebiift hitten.

e Diein Art. 48 ff. EG-Vertrag garantierte Freiziigigkeit soll Auslinder aus einem ande-
ren EG-Mitgliedstaat auf dem Arbeitsmarkt gleichstellen. Dies bedeutet nicht nur freie
Einreise und Wegfall der sonst bei Auslindern vorausgesetzten Arbeitserlaubnis; es
verlangt auch volle Gleichbehandlung am Arbeitsplatz sowie bei betrieblichen und
sonstigen Sozialleistungen®. Bisherige Benachteiligungen, wie z B. fehlendes Wahl-
recht zu Interessenvertretungen, wurden damit beseitigt. Auf diese Weise ist ein Teil
der auslandischen den einheimischen Arbeitskréften gleichgestellt — allerdings nicht
in der politischen Sphére, wo man bislang tiber das Kommunalwahlrecht nicht hinaus-
gekommen ist. Quantitativ geht es um weniger als 5 % aller Erwerbstatigen in der
Gemeinschaft®. Diese sind typischerweise bereits vor lingerer Zeit in ihr aktuelles
"Gastland" eingewandert, da angesichts der Arbeitslosigkeit in der Gegenwart nur
relativ wenige Personen von ihrer Freiziigigkeit Gebrauch machen (kénnen)”. Weiter
sind die Arbeitsmirkte keineswegs integriert. Erworbene Anspriiche auf Arbeitslosen-

ABI. v. 21.4,1993, Nr. L 95/29.

ABL v. 18.10.1991, Nr. L 288/32, abgedruckt auch bei Ddubler-Kittner-Lorcher, Internationale
Arbeits- und Sozialordnung, 2. Aufl., Kéln 1994, Nr. 434

5 Darstellung der Rechislage einschl. der Rechtsprechung des EuGH bei Walker, in: Von der Groe-
ben-Thiesing-Ehlermann, Erliuterungen zu Art. 48-51, Zur sozialrechtlichen Scite siche Watson,
ZIAS 1991, S. 41 fT.

Schulte, KJ 1990, 96.

Roceella-Treu, 2.2.0., S. 30.
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unterstitzung konnen grundsitzlich nicht in einen anderen Mitgliedstaat "mitge-
nommen” werden®, eine Arbeit jenseits der eigenen Grenzen kann anders als eine
zumutbare Beschiftigung im Inland nicht mit Sanktionen (in Deutschland: Verhin-
gung einer Sperrfrist nach § 119 AFG) erzwungen werden.

Die in Art. 119 EG-Vertrag garantierte Lohngleichheit von Mann und Frau, die insbe-
sondere durch die Lohngleichheits- und die Gleichbehandlungsrichtlinie ergéinzt wird®,
hat Konsequenzen nicht nur fiir Eingruppierungskataloge, die nicht mehr allein auf das
Kriterium "Muskelkraft" abstellen diirfen'”. Viel weitreichender ist unter den gegebe-
nen Umstanden die gleichfalls vom EuGH getroffene Feststellung, daB jede Schlech-
terstellung von Teilzeitkraften in der Regel eine mittelbare Diskriminierung wegen des
Geschlechts sei''. Zwar besteht die Moglichkeit, den so geschaffenen Zustand mit
nicht geschlechtsbezogenen, wichtigen unternehmerischen oder sozialpolitischen In-
teressen zu rechtfertigen, doch gelingt dies nur selten: So war etwa der Ausschluf
von Teilzeitkraften mit weniger als 10 Wochenstunden von der Lohnfortzahlung nicht
begriindbar, die entsprechende Vorschrift des deutschen Rechts wurde nicht mehr an-
gewandt'? und ist inzwischen aufgehoben worden" . Eine Korrektur ist auch insofern
erfolgt, als der sog. Bewiihrungsaufstieg im &ffentlichen Dienst Teilzeitkriften nach
denselben Dienstzeiten offenstehen muB3 wie Vollzeitkriften, sofern das MalB an
gesammelter Erfahrung ohne groBere Bedeutung ist''. Erhebliche praktische
Konsequenzen hat es auch, daB Teilzeitkréfte grundsitzlich nicht aus der betrieblichen
Altersversorgung ausgenommen werden diirfen'® und daB insoweit sogar unter-
schiedliche Altersgrenzen fiir Frauen und Minner gegen Gemeinschaftsrecht versto-
Ben'®. SchlieBlich hat der EuGH iiberkommene Grundsitze in Frage gestellt, als er die
Nichteinstellung wegen Schwangerschaft als unmittelbare Diskriminierung qualifi-
zierte, die nicht einmal mit einer Zwangslage des Arbeitgebers gerechtfertigt werden
kann'’. Damit ist auch die Frage nach der Schwangerschaft im Einstellungsgesprich

Dazu etwa Bieback, Der Sozialstaat der Bundesrepublik in der Europdischen Gemeinschaft, in:
Sozialokonomische Beitrige 1991, 60: Wird der Staat des bisherigen Arbeitsorts verlassen, erlg-
schen die Anspriiche nach 3 Monaten.

Text der Richtlinien bei Daubler-Kittner-Lorcher, a.a.Q., unter Nr. 421 fT.

EuGH DB 1986, 1877.

Vgl. etwa EuGH EuZW 1991, 217 — Nimz,

EuGH DB 1989, 574 — Rinner-Kahn, BAG DB 1992, 330.

Gesetz iiber dic Zahlung des Arbeitsentgelts an Feiertagen und im Krankheitsfall v. 26.5.1994
(BGBI 1, 1014).

EuGH EuZW 1991, 217 — Nimz.

EuGH DB 1996, 1525; BAG DB 1987, 994. Dies gilt jedoch nicht fir dic sog. geringfiigig Be-
schiftigten (BAG DB 1996, 1827).

EuGH EuZW 1990, 283 — Barber.

EuGH DB 1991, 286— Dckker.
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grundsitzlich unzulissig geworden' . Die Gleichbehandlung von Mann und Frau be-
schriinkt sich allerdings auf die Sphare der Arbeit als solche; Initiativen der Kommis-
sion, die die Vereinbarkeit von Familie und Beruf erleichtern sollen, hatten bislang
keinen Erfolg, Die Richtlinie iiber den Elternurlaub hat daran nichts geéndert'”.

Im Arbeitsschutz wird das Gemeinschaftsrecht eine erhebliche Umgestaltung der na-
tionalen Rechtsordnungen bewirken® . Die sog. Rahmenrichtlinie vom 12. Juni 1989
hat mittlerweile zum ErlaB des Arbeitsschutzgesetzes gefiihrt™. Nach dessen § 5 hat
der Arbeitgeber beispielsweise fiir jeden Arbeitsplatz eine "Risikoanalyse” zu erstellen
und diese sowie die getroffenen MaBnahmen zur Minderung der Gesundheitsgefahren
zu dokumentieren. Auch sind die Arbeitnehmer nach § 12 iiber Sicherheit und Ge-
sundheitsschutz bei der Arbeit wiihrend ihrer Arbeitszeit "ausreichend und angemes-
sen zu unterweisen", was mehr als bloBe Information bedeutet. § 11 sieht einen
(allerdings sehr allgemein formulierten) Anspruch auf arztliche Vorsorgeuntersuchun-
gen vor.

In den iibrigen Teilen des Arbeit- und Sozialrechts tauchen an einzelnen Stellen EG-
rechtliche Elemente auf Ihre Bedeutung ist sehr unterschiedlich. Immer wichtiger
geworden ist die Richtlinie iiber den Fortbestand von Arbeitnehmerrechten beim
Ubergang von Unternchmen, Betrieben oder Betriebsteilen™ . Insbesondere die Tat-
sache, daB kollektivvertragliche Rechte mindestens ein Jahr lang nach Betriebsiiber-
gang bzw. Fusion weitergelten miissen, hat zu einer Verbesserung fiir die Arbeitneh-
mer im deutschen Recht gefiihrt. Die Rechtsprechung des Bundesarbeitsgerichts hat
die Richtlinie allerdings erst relativ spat zur Kenntnis genommen. GroBe Aufmerk-
samkeit fand die Frage, ob das vom BAG dem einzelnen Arbeitnehmer eingeraumte
Widerspruchsrecht gegen den Ubergang seines Arbeitsverhiltnisses mit Gemein-
schaftsrecht vereinbar ist; der EuGH hat dies in positivem Sinne entschieden® . Kon-
trovers war und ist weiter, wann von einem Ubergang eines "Betriebsteils" die Rede
sein kann. DaB auch schon die Auslagerung der von einer Arbeitskraft erfiillten Rei-
nigungsaufgabe auf einen anderen Unternehmer geniigen soll**, hat erhebliche Unsi-

vl
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BAG DB 1993, 435. Nach BAG DB 1993, 1978 bestcht dann cine Ausnahme, wenn durch die in
Aussicht genommene Titigkeit die Gesundheit von Mutter und Kind gefihrdet wire.

Vgl. BT-Drucksache 13/4682.

Dazu grundlegend Buker-Feldhoff-Kohte, Vom Arbeitsschutz zur Arbeitsumwelt. Europiische
Herausforderungen fiir das deutsche Arbeitsrecht, Neuwied u.a. 1994,

ABI. Nr. L 183/1 vom 29.6.1989

Art. | des Gesetzes zur Umsetzung der EG-Rahmenrichtlinie Arbeitsschutz und weiterer Arbeits-
schutz-Richtlinien vom 7.8.1996, BGBI | 1246.

ABI. Nr. L 61/26 v. 4.3.1977.

EuGH DB 1993, 230.

EuGH DB 1994, 1370.
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cherheiten ausgeldst . Inzwischen haben sich die Gemiiter wieder etwas beruhigt, da
der EuGH klargestellt hat, es komme auf die gesamten Umstinde des Einzelfalls an,
die Ubernahme einer Funktion sei fiir sich allein nicht ausreichend” . Ungleich weniger
Aufmerksamkeit hat demgegeniiber die Richtlinie iiber den Schutz der Arbeitnehmer
bei Zahlungsunfahigkeit des Arbeitgebers erfahren™.

Schaut man sich diese Rechtsetzung im Zusammenhang an, so werden zwei Dinge deut-
lich:

Zum einen wire der Eindruck falsch, das EG-Recht durchdringe einen immer gréfBeren
Teil des nationalen Arbeits- und Sozialrechts. Zwar war in den letzten Jahren eine Zu-
nahme an EG-EinfluB unverkennbar, doch muB man sich vor einer Verkehrung des
Regel-Ausnahme-Verhaltnisses hiiten. Betrachtet man namlich die Gesamtheit aller Pro-
bleme, auf die sich das Arbeits- und Sozialrecht bezieht, ist nur ein ganz kleiner Teil vom
EG-Recht erfaft. Ob man an Kindigungsschutz, Lohnhohe, Weihnachtsgratifikation,
Arbeitskampf oder Tarifrecht denkt — aufs Ganze gesehen liBt sich von europiischen
"Farbtupfern" sprechen, einer da und dort auftauchenden Zugabe, die nichts daran
andert, daB das Arbeits- und Sozialrecht zu 98 % nationales Recht geblieben ist.

Zum zweiten haben sich die Rechtsordnungen der Mitgliedstaaten in den weiten
"gemeinschaftsfreien” Feldern keineswegs aufeinander zuentwickelt; vielmehr hat die
Differenzierung zugenommen®. Wihrend etwa das englische Arbeitsrecht in der Ara
Thatcher und Major eine grundlegende Transformation im Sinne des Abbaus von
Schutzstandards erfuhr, war Entsprechendes etwa in Deutschland bis zum Inkrafttreten
des arbeitsrechtlichen Beschiftigungsforderungsgesetzes™ nicht zu verzeichnen™ ; auch
der Einsatz des Tarifvertrags als Mittel zur Absenkung gesetzlicher Sicherungen war nur
in bestimmten Mitgliedstaaten besonders ausgepragt, spielte in anderen jedoch fast keine
Rolle*.

Wiihrend in Form der technischen Handelshemmnisse die letzten Hindernisse auf dem
Weg zu einheitlich verfaliten Mirkten fir Waren und Dienstleistungen beseitigt werden,
ist "das Soziale" weiter eine Domine der Nationalstaaten. Dies zeigt sich nicht nur im

26 Uberblick bei Wendeling-Schroder AuR 1995, 126 ff.; Daubler, Arbeitsrecht 2, 10. Aufl., Reinbek
1995, S. 678 fT.

27 EuGH DB 1997, 628; dazu [Heinze DB 1997, 677.

28 ABL v. 28.10.1980, Nr. L 283/23, zuletzt geiindert durch Richtlinie 87/164/EWG des Rats v. 2.
Miirz 1987, ABL. Nr. L 66/11.

29 Ebenso Roccella-Treu, a.a.0., S. 29, 344,

30 Vom 25. September 1996, BGBI 1, 1476.

31 Niher dazu Ddubler, in: Wedderburn u.a., Labour Law in the Post-Industrial Era. Essays in Ho-
nour of Hugo Sinzheimer, Aldershot u.a. 1994, p. 112-121.

32 Roccella-Treu, a.a.0., S. 29 ff.
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Recht, sondern insbesondere auch in den fiir soziale Zwecke zur Verfiigung stehenden
finanziellen Mitteln.

3. Strukturelle Besonderheiten

Die von der Gemeinschaft geschaffenen Arbeitsrechts-Normen unterscheiden sich vom
nationalen Arbeitsrecht nicht nur durch ihren "fragmentarischen" Charakter, sondern
auch durch ihre Struktur.

Auffallend ist zunichst, daB es bei den EG-Vorschriften primar um Gleichbehandlung
geht: Manner und Frauen, auslindische und einheimische Arbeitskrifte sollen dieselben
Rechte haben. Insoweit kann man von "Negativ-Integration" sprechen”. Auch die
Schutzvorschriften beim Ubergang von Betrieben und Unternehmen lassen sich als spe-
zifische Gleichheitssatze interpretieren: Beschéftigte mit wechselndem Arbeitgeber sollen
nicht anders als diejenigen behandelt werden, bei denen auf Arbeitgeberseite alles beim
Alten bleibt. Gleichstellung dieser Art sagt nichts aus iiber das Niveau, das Mafstab fiir
alle sein soll: Dem nationalen Gesetzgeber steht es frei, bestimmte Schutzstandards mit
Riicksicht auf einen verbreiterten Anwendungsbereich abzusenken. Werden etwa die
Teilzeitkrafte in die betriebliche Altersversorgung einbezogen, wird fiir die Zukunft
derselbe Kuchen eben unter mehr Kopfen aufgeteilt.

Zweiter Regelungsschwerpunkt sind Verfahrensnormen. Beispiel hierfiir ist die Richtlinie
iber europiische Betriebsrite™ oder das Gebot, vor Durchfilhrung einer Massenent-
lassung die Interessenvertretung der Arbeitnehmer zu konsultieren® . Auch hier finden
sich keine substantiellen Vorgaben. Der Gemeinschaftsgesetzgeber 1aBt es vollig offen,
zu welchen Resultaten die "Konsultation" der Arbeitnehmer fiihrt; das Verfahren ist alles,
das Ergebnis nichts.

Inhaltliche Schutzstandards finden sich am ehesten noch im Arbeitsschutz- und Arbeits-
zeitrecht, wobei der vierwochige Erholungsurlaub als Beispiel stehen mag® . Gleichwohl
ist auch hier eine gewisse Prozeduralisierung unverkennbar; die Pflicht des Arbeitgebers

33 Dazu Reich, Europiiisches Verbraucherrecht, S. 48 ff.

34 Richtlinie des Rates iiber dic Einsetzung eines Eugopdischen Betricbsrats oder die Schaffung cines
Verfahrens zur Unterrichtung und Anhérung der Arbeitnehmer in gemeinschafisweit operierenden
Unternchmen und Unternehmensgruppen vom 22. Seplember 1994 (ABI. v. 30.9.1994, Nr. L
254/64); dazu der Uberblick in: Ddubler-Kitiner-Klebe (Hrsg.), BetrVG, Kommentar fiir die Pra-
xis, 5. Aufl., Kéln 1996, 8. 2229 {f.

35 Richtlinie des Rates zur Angleichung der Rechtsvorschrifien der Mitgliedstaaten iiber Massenent-
lassungen idF der Richtlinie 92/56/EWG des Rates v. 24.6.1992, ABI. v. 22.2.1975, Nr. L 48/29,
Anderungen: ABL v. 26.8.1992, Nr. L 245/3, abgedruckt auch bei Ddubler-Kittner-Lorcher,
a.a.0., unter Nr. 431,

36  Art. 7 der Arbeitszeitrichtlinic (Richtlinic 93/104/EG des Rates v. 23.11.1993 iiber bestimmite
Aspekie der Arbeitszeitgestaltung, ABL. v. 13.12.1993, Nr. L 307/18, abgedruckt auch bei Daubler-
Kitter-Lorcher, unter Nr. 446).
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etwa, eine Risikoanalyse zu erstellen und die getroffenen MaBnahmen zu dokumentieren,
sagt nichts Konkretes tiber ein hinnehmbares "Restrisiko" aus.

Die Konzentration auf Gleichheit und Verfahren schafft "marktvertragliche" Normen.
Die "Schutzpolitik" verzichtet auf Eingriffe in das Marktgeschehen. Ahnlichkeiten beste-
hen insoweit mit dem Arbeitsrecht der USA; die Tatsache, daB sich der EuGH in seiner
Rechtsprechung zum Verbot der mittelbaren Diskriminierung unausgesprochen am
Vorbild des US-Supreme Court orientierte’ , ist mehr als eine historische Marginalie.

4. Implementationsprobleme

Das EG-Recht bedarf der Umsetzung in den Mitgliedstaaten. Dies ist bei Richtlinien von
vornherein evident, die ihrer Natur nach keine Rechte und Pflichten zwischen Privat-
personen begriinden, sondern lediglich die Mitgliedstaaten zur Anpassung ihrer Rechts-
ordnungen verpflichten. Aber auch bei Verordnungen und beim Recht der Griindungs-
vertrage selbst gilt nichts anderes: Nationale Instanzen miissen es zur Kenntnis nehmen
und in Einzelfillen umsetzen. Dies ist keineswegs generell gewihrleistet. Symptomatisch
ist insoweit schon die Reaktion der deutschen Arbeitsgerichtsbarkeit auf das Gemein-
schaftsrecht: Etwa bis Mitte der 80er Jahre wurde es allenfalls am Rande zur Kenntnis
genommen und als zusatzliche Begriindung fiir ein Ergebnis herangezogen, das sich eh
schon aus dem nationalen Recht ergab® . Auch in der Gegenwart fillt auf, daB Vorlagen
an den EuGH zur verbindlichen Interpretation von Gemeinschaftsrecht immer nur von
ganz bestimmten Arbeitsgerichten bzw. Richtern ausgehen; niemand wird jedoch ernst-
haft behaupten konnen, dafl in der Praxis auBerhalb der Arbeitsgerichte Hamm, Olden-
burg, Bremen, Hamburg, Kiel und Reutlingen keinerlei gemeinschaftsrechtliche Fragen
auftauchen™. Auch in anderen Landern mufl mit einem derartigen selektiven Umgang mit
dem Gemeinschaftsrecht gerechnet werden. Noch nicht einmal beriicksichtigt ist dabei,
dafB die Rolle des Rechts keineswegs tiberall dieselbe ist; in bestimmten Mitgliedstaaten
ist die rechtliche Austragung von Konflikten sehr viel verbreiteter als in anderen. Von
daher schafft eine von Finnland bis Gibraltar geltende Rechtsnorm auch in dem gere-
gelten Lebensbereich keineswegs Einheitlichkeit.

37  Zur heutigen Rechtslage in den USA siche Gould, A Primer on American Labor Law, 3 edition,
MIT 1993, 8. 193 fT.

38 Einzelheiten bei Daubler, Volkerrecht und Europarecht in der Rechisprechung der Arbeitsgerichte,
in: Die Arbeitsgerichtsbarkeit. Festschrift zum 100jihrigen Bestchen des Deutschen Arbeitsge-
richtsverbandes, Neuwied u.a. 1994, S. 619 fT.

39 Vgl auch Schwarze, Die Befolgung von Vorabentscheidungen des EuGH durch deutsche Gerichte
— Ergebnisse einer rechtstatsichlichen Bestandsaufnahme, Baden-Baden 1988, S. 12, wonach im
Zeitraum von 1965-1985 zwar 60 bundesdeutsche Gerichte eine Vorlage gemacht hatten, aber
mehr als dreiviertel aller Vorlagen (301 von 388) von nur 13 Gerichten stammten. Da die Arbeits-
gerichtsbarkeit in jener Zeit nur 6 Vorlagen aufzuweisen hatte, muf} sich die "Konzentration" auf
die anderen Gerichtsbarkeiten bezichen.

447



Wolfgang Ddubler

Auf dem Weg zu einem europdischen Arbeitsrecht

5. Zuden Ursachen

Wie ist es zu erkliren, daB die Bilanz gemeinschaftsrechtlicher Aktivititen im Arbeits-
recht vergleichsweise bescheiden ausfillt? Ist es nicht eine geradezu paradoxe Erschei-
nung, dall der Schutz diffuser Interessen etwa an Verbraucher- und Umweltschutz stir-
kere Beriicksichtigung findet als das hochorganisierte "special interest" der Arbeitneh-
mer? Eine Antwort soll hier in der Weise versucht werden, daB zunichst nach den 6ko-
nomischen, dann nach den politischen Ursachen gefragt wird. Keine entscheidende Rolle
spielt die Verankerung im Text des EG-Vertrages. Der Verbraucherschutz ist dort erst
durch Maastricht I in Form des Art. 129A EGV hineingekommen, wihrend der So-
zialpolitik seit Grindung der Gemeinschaft ein besonderes Kapitel gewidmet war (Art.
117 ff'). Das Maastrichter Abkommen iiber die Sozialpolitik zwischen den EIf hat die
Gemeinschaftskompetenzen speziell auch im Bereich der abhiingigen Arbeit klargestellt
und so den Ruckgriff auf Art. 100 oder Art. 235 EGV uberfliissig gemacht; gleichwohl
hat dies nicht dazu gefiihrt, daB ein "Normierungsschub" im Arbeitsrecht eingetreten
wire. Die Griinde miissen also woanders gesucht werden.

51  Okonomische Ursachen

Die Asymmetrie der Integration besteht nicht nur im Verhéltnis zu direkten, marktbezo-
genen Normen wie dem Wettbewerbsrecht, sondern auch in Relation zu anderen Schutz-
politiken. Diese zeichnen sich dadurch aus, daB sie sich unmittelbar auf das Funktionieren
der Markte beziehen, an den Beispielen der Produktsicherheit und der Umweltvertrig-
lichkeitsprifung wird dies am deutlichsten. Wollte man hier national verschiedene Wege
beschreiten, wire das Funktionieren des Gemeinsamen Marktes erheblich beeintrachtigt;
was im einen Land auf den Markt gebracht wiirde, konnte deshalb noch lange nicht in ein
anderes weiterverkauft werden. Auch soweit eine so unmittelbare Verkoppelung fehlt,
besteht immer die Gefahr, daB ein Mitgliedstaat im Interesse von Gesundheit, Umwelt
usw. Normen erldBt, die nach Art. 36 EGV der Warenverkehrsfreiheit vorgehen® . Dies
legt es nahe, nach gemeinsamen Regeln zu suchen, um so die an sich zulassigen
Alleingdnge zu vermeiden. Bisweilen mogen auch industriepolitische Erwigungen und
die Starkung der Wettbewerbsfihigkeit der EG eine Rolle spielen — so wenn etwa eine
verschuldensunabhiingige Produkthaftung eingefiihrt wird, die die Unternehmen zur
Wahrung hoher Qualititsstandards zwingt" .

Griinde dieser Art fehlen im Arbeits- und Sozialrecht wie auch in fast der gesamten So-
zialpolitik. Unterschiedliche Schutzstandards erhohen allenfalls Kosten, lassen im iibrigen
aber das Funktionieren der Mirkte fiir Giiter und Dienstleistungen unberithrt. Das

40  Grundlegend Reich, Férderung und Schutz diffuser Interessen, S. 35 ff.
41 Niher Ddubler, Das Zivilrecht 2, Reinbek 1997, Rn 1217,
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Beispiel des Bundesstaates Kanada belegt etwa, dal innerhalb eines einheitlichen Wirt-
schaftsraumes sehr unterschiedliche Arbeitsrechtsnormen bestehen kénnen. Auch im
eigenen Land findet sich die Einheitlichkeit nur bei Gesetzen und Richterrecht; Tarif-
vertrage konnen je nach Branche, Region und Unternehmen héchst unterschiedliche
Schutzstandards enthalten. Eine Wettbewerbsverzerrung entsteht dadurch nicht; in
Hochlohnlindern wie der Bundesrepublik ist die Arbeitsproduktivitit so hoch, daB die
Lohnstiickkosten durchaus nicht hiher (sondern eher niedriger) als in anderen EU-Mit-
gliedstaaten liegen". Soweit dies im Einzelfall nicht funktioniert, beispielsweise Ar-
beitskriafte aus einem Billig- in ein Hochlohnland entsandt werden, liBt das Gemein-
schaftsrecht Abwehrstrategien zu" .

Nationale Schutzpolitiken stellen kein dauerhaftes Hindernis fir die Entwicklung des
Gemeinsamen Marktes dar. Unternehmen kénnen im Extremfall an einem anderen Stand-
ort produzieren, schon die Moglichkeit als solche kann geniigen, um zu einer "Erosion"
der bestehenden Vorschriften beizutragen. Ein entsprechender Druck auf Verbrau-
cherschutzvorschriften ist schwer vorstellbar; eine Liefersperre wiirde bei den in dem
betreffenden Land ansissigen Konkurrenten vermutlich helle Freude auslosen.

5.2 Politische Griinde

Fehlt es an einer wirtschaftlichen Notwendigkeit, die nationalen Arbeitsrechtsordnungen
anzugleichen oder gar zu vereinheitlichen, so konnte es gleichwohl politische Griinde
geben, einen solchen Weg zu beschreiten. Bisher war insoweit kein Durchbruch zu ver-
zeichnen. Dies mag einmal mit sozialpsychologischen Faktoren zusammenhingen: Ar-
beitsrecht ist Alltagsrecht fur fast 90 % der erwerbstitigen Bevolkerung, das im Be-
wufitsein vieler Arbeitnehmer tief verankert ist und dessen Anderung erhebliche Akzep-
tanzprobleme herbeifiithren kénnte". Besonders deutlich wird dies im kollektiven Ar-
beitsrecht, wo es nachgerade absurd erschiene, wollte man deutsche Belegschaften mit
shop stewards begliicken und Betriebsriate nach England exportieren oder irgendeine
Mischform in die Welt setzen™.

42 S. Deakin, in: Davies u.a., European Community Labour Law: Principles and Perspectives, Liber
Amicorum Lord Wedderburn of Charlton, Oxford 1996, S. 66.

43  Zur Problematik der Entsenderichtlinie und des deutschen Arbeitnehmer-Entsendegesetzes vom
26.2.1996 (BGBI 11, 227) siche zusammenfassend Koberski-Sahl-Hold, Arbeitnehmer-Entsende-
gesetz, Kommentar, Miinchen 1997,

44 5. etwa Reiter, Vorwort zu Schulz, Maastricht und dic Grundlagen ciner Europédischen Sozialpoli-
tik, Koln v.a. 1996, S. IX, der von einem "Stiick vertrauter sozialer Heimat" spricht. Anders Si-
mitis, FS Kissel, Miinchen 1994, S. 1097 ff.

45  Roccella-Treu stellen S. 341 mit Recht fest, daB sich das kollektive Arbeitsrecht gegeniiber Anglei-
chungsbemithungen als besonders resistent erweist.
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Ein weiterer Grund lag darin, daB die Arbeitsrechtspolitik der einzelnen mitgliedstaat-
lichen Regierungen durchaus unterschiedlich war. In den 80er Jahren stand der geradezu
fanatischen Deregulierung in GroBbritannien ein sehr viel behutsameres Vorgehen auf
dem Kontinent gegeniiber. Hier gab es sogar Elemente von Re-Regulierung etwa im Be-
reich der Teilzeitarbeit oder der Gleichberechtigung von Mann und Frau®. Das Einstim-
migkeitsprinzip, das auch nach der Vertragsrevision 1986 mit der einzigen Ausnahme des
Art. 118a EG-Vertrag bestehen blieb, sorgt dafiir, daB schon die abweichende Auf-
fassung einer Regierung gemeinschafisrechtliche Regelungen blockiert. Weiter wiirde
eine Harmonisierung materiell relevanter Arbeitsbedingungen die komparativen Kosten-
vorteile beseitigen, die die weniger entwickelten Mitgliedstaaten aufgrund ihrer geringe-
ren Arbeitskosten besitzen" .

Vergleichbar wichtig, aber weniger wahrgenommen ist schlieBlich die Tatsache, daB die
industriellen Beziehungen einen zentralen Teil des Gesellschaftssystems betreffen — ein
Nationalstaat, der die Verfiigung hieriiber aus der Hand gibt, verzichtet auf einen grofBen
Teil seiner Souverinitit. Der Gegenstand "Organisation der abhingigen Arbeit" ist nicht
weniger sensibel als zB. die Wihrung. Fiir einen solchen Verzicht fehlen derzeit zum
einen die politisch-bewuBtseinsmaBigen Voraussetzungen. Zum anderen besitzt die Ge-
meinschaft noch gar nicht das Instrumentarium, das sie benotigen wiirde, um europdische
industrielle Beziehungen auch im Krisenfall steuern zu kénnen — insofern besteht ein
entscheidender Unterschied zur Wettbewerbs- und auch zur kinfligen Waihrungs-
politik®. Alle Beteiligten wiirden sich in ein Abenteuer mit unbestimmtem Ausgang
stiirzen, wollten sie an die Stelle der sehr detaillierten gesetzlichen, richterrechtlichen und
tariflichen Normen des nationalen Rechts mit ihren spezifischen staatlichen Inter-
ventionsmoglichkeiten eine notwendigerweise zunichst sehr viel pauschalere Ordnung
setzen, bei der schon die Instanzen fehlen, deren Verhalten im Konfliktsfalle Akzeptanz
finden wiirde.

SchlieBlich gibt es auf EG-Ebene keinen "Motor", der die Arbeitsrechtsentwicklung
vorantreiben konnte. Der Europiische Gewerkschaftsbund verfiigt weder tiber ein Ver-
handlungsmandat noch iiber ausreichende Ressourcen, um im freien Spiel der Krifte die
Interessen der angeschlossenen Organisationen L(nd ihrer Mitglieder wenigstens teilweise

46 Zum italienischen Gesetz iiber die sog. positiven Aktionen vom 10.4.1991 siche Graeta-Zoppoli (a
cura di), II Diritto Diequale, La Legge sulle Azione Positive. Commentario alle L.10 Aprile 1991
n. 125, Torino 1992.

47 Zur Frage, dab ein ausgebautes Arbeitsrechtssystem auch einen Standortvorteil darstellen kann,
siche Daubler, DB 1993, 781 T,

48  Auf das Defizit an addquaten EG-Institutionen verweist im Zusammenhang mit der Sozialstaat-
lichkeit im allgemeinen nachdriicklich Pitschas, D6V 1992, 277 I,
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durchsetzen zu konnen" . Die Parallele zur Ungeschiitztheit diffuser Interessen liegt in-
soweit auf der Hand — allerdings fehlen die Mechanismen, die letzteren allen Widrigkei-
ten zum Trotz ein Stiick Realisierung verschaffen,

6. Notwendigkeiten kiinftiger Sozialpolitik

6.1 Schwindende Kompetenz des Nationalstaats

Relative sozialpolitische Enthaltsamkeit der Gemeinschaft ist solange tolerabel, wie den
Mitgliedstaaten geniigend wirtschaftlicher und politischer Spielraum verbleibt, um Fehl-
entwicklungen der Markte zu verhindern oder zumindest aufiretende soziale MiBstande
zu beseitigen oder mildern zu kénnen® . Diese Bedingung ist immer weniger gegeben.

Zum einen ist die staatliche Intervention in das Wirtschaftsgeschehen insofern an die
marktwirtschaftliche Struktur gebunden, als Subventionen nur nach Maligabe der Art. 92
ff. EG-Vertrag zuldssig sind”. Dies bedeutet nicht nur, daB die Genehmigungs-
kompetenz zur EU-Kommission nach Briissel abgewandert ist; auch die recht engen
inhaltlichen Vorgaben des Gemeinschaftsrechts sind zu beachten. Die Handhabung der
Vorschriften ist iiberdies streng; schon die Befreiung von Abgaben ist eine unzuldssige
"Beihilfe". Den nationalen Regierungen sind so wichtige Instrumente zur Rettung von
Arbeitsplitzen oder zur Verfolgung anderer sozialpolitischer Ziele aus der Hand
genommen.

Zum zweiten setzt die Gemeinschaft Rahmenbedingungen, die die Erhebung von Steuern
und Abgaben durch den Nationalstaat zumindest erschweren. Zwar ist die "Vergemein-
schaftung" des Steuerrechts noch relativ wenig vorangeschritten (was sich uv.a. in
Steueroasen wie Luxemburg oder in den unterschiedlichen Mehrwertsteuersitzen zeigt),
doch fiihrt die Globalisierung der Wirtschaft, die Offnung hin zum Weltmarkt dazu, daf3
jedenfalls die Besteuerung von Unternehmen verstarkte Belastungen und die Vorziige
alternativer Standorte beriicksichtigen muB. Die Entscheidung iiber die Offnung der
wirtschaftlichen Grenzen liegt aber nach Art. 113 EG-Vertrag bei der Gemeinschaft; sie
reprasentiert bei den Verhandlungen innerhalb der WTO die Mitgliedstaaten.

49  Zur Bildung und Durchsetzung von Interessen bei der Rechtsentwicklung allgemein Grimm, in:
Déubler-Gmelin/Adlerstein (Hrsg.), Menschengerecht, 6. Rechtspolitischer Kongref der SPD,
Dokumentation, Heidelberg 1986, S. 392 T,

50 In diesem Sinne etwa die Uberlegungen in dem bei der Ausarbeitung des EWG-Vertrags herange-
zogenen Ohlin-Report der ILO sowie im Spaak-Bericht — wiedergegeben bei Deakin, a.a.0. (oben
Fn 42), p. 65 fT.

51 Uberblick bei v. Wallenberg, in: Grabitz-Hilf, Kommentar zur Europiischen Union, Miinchen (Lo-
seblatt, Stand Okt. 1996), Erl. zu Art. 92-94 EGV.
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Zum dritten fiihren die Konvergenzkriterien fiir die Herstellung der Wihrungsunion
dazu, daf} die Mitgliedstaaten einen rigiden Sparkurs fahren miissen, wollen sie die vom
Maastrichter Vertrag gesteckten Ziele erreichen. Beschriinkungen des Haushaltsdefizits
und der Gesamtverschuldung gehen in betrichtlichem Umfang zu Lasten kompensato-
rischer Politiken, insbesondere der Sozialpolitik. Zumindest kann auf neu auftauchende
Probleme nicht mehr durch stirkeren Mitteleinsatz reagiert werden.

Kommt es effektiv zur Wihrungsunion, setzt sich nicht nur die Politik absoluter Geld-
wertstabilitat fort. Vielmehr verlieren die Mitgliedstaaten auch die Moglichkeit, durch
Anpassung ihrer Wihrungen auf Unterschiede in der Produktivititsentwicklung zu rea-
gieren. Bleibt ein Land in seiner Entwicklung hinter den ibrigen zuriick, steht ihm als
"Variable" nur die Senkung der Sozialkosten zur Verfligung; in einer neueren englischen
Untersuchung ist von "social devaluation” die Rede* .

Die reduzierten Handlungsmoglichkeiten der Mitgliedstaaten fithren nicht dazu, daB
sozialpolitische Probleme verschwinden; soweit sich die Betroffenen nicht wider-
spruchslos in ihr Schicksal fiigen, entsteht verstirkter Handlungsbedarf fiir die Gemein-
schaft.

6.2  Sozialpolitik als Stabilisator

Sozialpolitik zu betreiben und den einzelnen zu einem mitgestaltenden, bei Lebensrisiken
gesicherten Individuum zu machen, liegt auch im Interesse der Gemeinschaft selbst,
Wollte sie diese Fragen in ihrer Prioritétenskala auf den 5. oder 6. Rang verbannen, kime
sie in anderen als Schonwetterzeiten in schwere Legitimationsprobleme.

Die Situation der EU ist eine andere als die des Nationalstaats. Als "Staatsfragment" ist
sie bis auf weiteres im wesentlichen auf den Sektor "Wirtschaft" konzentriert. AuBen-
und Sicherheitspolitik beruhen auf freiwilliger und nicht immer gelingender Koordination.
Daf} kulturelle Fragen normalerweise auBerhalb der Gemeinschaftskompetenzen liegen,
hat der Gerichtshof im Zusammenhang mit dem Verbot der Sonntagsarbeit zumindest
angedeutet™ . Werden in der Wirtschaft nun in groBem Umfang Erwartungen enttéuscht,
wird z.B. die Gemeinschaft als (realer oder vermeintlicher) Verursacher von Arbeits-
losigkeit und sozialen Verwerfungen ausgemacht, hat sie im Grunde keine Moglichkeit
der Gegensteuerung: Thr fehlt die Kompetenz, iiber eine kulturelle Identitit oder tiber
offentliche Giiter wie innere und &uBere Sicherheit die prinzipielle Loyalitdt der groBen
Mehrheit ihrer Biirger sicherzustellen. Dazu kommen drei weitere Defizite:

* Das Europaische Parlament ist zwar demokratisch gewihlt, besitzt jedoch nur ein
eingeschranktes Vetorecht gegeniiber Normativakten der Gemeinschaft. Es hat kein

52  Deakin,aa. 0., S. 82.
53  EuGH EuZW 1996, 751, 754.
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Recht zur Gesetzesinitiative; in diesem Punkt hatte selbst der Reichstag unter der
Verfassung von 1871 eine stirkere Stellung.

e Die Entscheidungsprozesse der Gemeinschaft sind wenig transparent. Der Ministerrat
als der eigentliche Gesetzgeber tagt hinter verschlossenen Tiiren. Anders als in den
Parlamenten der Mitgliedstaaten ist auch fiir den interessierten Biirger nicht nach-
vollziehbar, wo das Pro und Kontra bestimmter Entscheidungen liegt.

e Das Demokratie- wie das Publizitdtsdefizit werden dadurch verstirkt, daB es keine
europdische Offentlichkeit gibt. Presse, Rundfunk und Fernsehen, aber auch Interes-
senverbinde sind noch immer nationalstaatlich organisiert. Dies bedeutet, daf sie auch
ihre Kontrollfunktion nur im nationalen Rahmen wirksam ausiiben kénnen. Briissel,
Luxemburg oder StraBburg erscheinen fiir den Biirger wie "Sphéren”, die auBerhalb
des eigenen Landes liegen; wechselt ein Mitglied der Kommission, ist dies kaum
wichtiger als ein MiBtrauensvotum im niederlindischen Parlament.

Wer auf so schwachen Beinen steht, muB sicherstellen, daB der einzelne Biirger seine
Interessen und Wiinsche (zwar nicht voll, aber doch) irgendwie in der Gemeinschaft wie-
derfindet. Wenn diese schon keine formale, verfahrensméBige Legitimation hat, mulf} sie
wenigstens eine inhaltliche besitzen. Dies gilt insbesondere fiir die kommenden Jahre:
Soweit die Wiahrungsunion etabliert wird, steigt die wirtschafispolitische Kompetenz,
gleichzeitig aber auch die Verantwortung der Gemeinschaft. Zu schnell hat man verges-
sen, daf} das Schicksal des Maastrichter Vertrages an einem seidenen Faden hing; die da-
nischen Volksabstimmungen, das dullerst knappe Ergebnis des franzésischen Referen-
dums sowie die gerade noch vermiedene Verwerfung als grundgesetzwidrig durch das
Bundesverfassungsgericht hitten Warnsignale sein miissen. Wer als Artist unter der Zir-
kuskuppel ohne Netz arbeitet, sollte auch dann ein wenig RisikobewuBtsein entwickeln,
wenn bislang alles gut gegangen ist. Um es zu wiederholen: Die Gemeinschaft benétigt
die Massenloyalitét ihrer Biirger wie die Luft zum Atmen®* .

7. Der grofie Entwurf: Sozialstaat Europa

Entfernt man sich fiir einen Augenblick aus den Zwiingen der europdischen Tagespolitik,
so wire die Konsequenz an sich eindeutig: Ohne eine soziale Korrektur kann die
europiische Marktwirtschaft nicht tiberleben. Diese sollte — nicht anders als dies in den
Verfassungen der meisten Mitgliedstaaten geschehen ist — in ihren Grundziigen auf
hochster normativer Ebene angesiedelt sein: Die Griindungsvertriige als Verfassung der
Europiischen Union miiiten um eine soziale Dimension erweitert werden. Der europii-

54 Vgl Reiter, a.a.0., S. IX: Die Sozialpolitik hat cine Schliisselrolle beim Ringen der EG um ihre
Akzeptanz. Ahnlich auch der Bericht des Komitees der Weisen (unter Vorsitz von Maria de
Lourdes Pintasilgo): Fiir cin Europa der politischen und sozialen Grundrechte, Luxemburg 1996,
S 13T
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schen Tradition wiirde am ehesten ein Katalog sozialer Grundrechte entsprechen, wie er
zuletzt in die belgische Verfassung aufgenommen wurde™ .

Was ist der Vorzug sozialer Grundrechte im Gegensatz zu punktuellen sozialpolitischen
Interventionen, die auf aktuelle Mangellagen und Unterprivilegierungen reagieren? Zwei
Gesichtspunkte sprechen fiir eine solche Losung™.

Ihrer heutigen wie ihrer mutmaBlichen kinftigen Entscheidungsstruktur nach ist die
Gemeinschaft wenig geeignet, "Feuerwehrfunktion" zu erfiillen, d.h. dort, wo es am
dringendsten ist, in angemessener Zeit die notwendige Abhilfe zu schaffen. Allzusehr
liegt die Gefahr auf der Hand, daB selbst auf Gebieten mit Mehrheitsprinzip langwierige
Entscheidungsprozesse dominieren werden. So erstaunlich es klingen mag — die Ver-
tragsrevisionen durch die Einheitliche Europdische Akte und den Maastrichter Vertrag
nahmen bei weitem nicht so viel Zeit in Anspruch wie ein durchschnittliches sozialpo-
litisches Vorhaben. Dieses steht immer im Verdacht, eine eigentlich illegitime Ausnahme
von der "offenen Marktwirtschaft" zu sein, zu der sich seit 1993 der EG-Vertrag in sei-
nem Art. 102a ausdriicklich bekennt. Wiren soziale Grundrechte als eine Basis der Ge-
meinschaft anerkannt, lieBe sich auch eine leichtere Durchsetzung von Einzelvorhaben
vorstellen,

Von dieser mehr politisch-pragmatischen Einschatzung abgesehen, hat die Verabschie-
dung eines Grundrechtskatalogs den entscheidenden Vorteil, der Gemeinschaft Akzep-
tanz zu verschaffen, einen Teil jener Defizite zu beseitigen, die ihre Legitimation bisher
aufweist. Grundrechte sind — wie uns nicht zuletzt Federico Mancini lehrt”” — Basis
des sozialen Lebens, ein wichtiges "Orientierungselement"® fiir den europiischen Eini-
gungsprozeB, ja im Ergebnis ein zentrales Element der europiischen Identitat. Mit einer
Gemeinschaft, die den sozialen Fortschritt nicht nur mit einer abstrakten Formel, sondern
mit konkreten Garantien zugunsten des einzelnen auf ihre Fahnen geschrieben hat, kann
sich der Birger identifizieren; ihm wird erkennbar, daB8 ggfs. auch Schwierigkeiten
hinzunehmen sind, geht es doch um einen Zukunftsentwurf, aus dem auch er materielle
und immaterielle Vorteile ziehen wird. Das Gemeinschafisrecht gewinnt durch einen
Grundrechtskatalog an Glaubwiirdigkeit™, die Gemeinschaft wird wieder zum Hoff-
nungstrager” . Ein Flickenteppich an EinzelmaBnahmen konnte diese Wirkung nicht her-
beifiihren; Reparaturbetriebe sind keine attraktiven Modelle.

55 Flimischer, fanzésischer und deutscher Tcx&‘. in: Belgisch Staatsblad — Monitcur belge vom
17.2.1994, S. 4054 ff.

56  Ausfithrlicher Ddubler, Sozialstaat EG? Die andere Dimension des Binnenmarkies, Giitersloh
1989, S. 56 ff. Vgl. auch Simitis, FS Kissel, S. 1097 ff.

57 Costituzione ¢ movimento operaio, Bologna 1976, insbes. S. 163 ff.

58 Weidenfeld, Europa 2000, Zukunfisfragen der europdischen Einigung, Miinchen-Wien 1980, S. 53.

59 Pescatore, EuR 1979, 2.

60 Vgl auch Genscher, EA 1988, S. D 154,
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Inhaltlich sollte man sich an jenen sozialen Grundrechten orientieren, die schon heute in
Verfassungen der Mitgliedstaaten garantiert sind® . Dies entspricht im Grundsatz der
Rechtsprechung des EuGH, die sich bislang allerdings fast ausschlieBlich auf Freiheits-
rechte beschrinkte (und mit Rucksicht auf den ProzeBstoff beschrinken muBte). Die
nationalen Erfahrungen vermogen auch dariiber Auskunft zu geben, welchen rechtlichen
Stellenwert ein einzelnes Grundrecht hat. Insoweit ist zu differenzieren.

Soweit es um Abwehrrechte geht — wozu u.a. die Koalitionsfreiheit insoweit gehért, als
sie vor staatlichen Eingriffen schiitzt — kann an sich die traditionelle Regelungstechnik
von Grundrechten beibehalten werden. Dem Anspruch einer europiischen
Grundrechtsgarantie wiirde man allerdings auch hier nicht damit gerecht, wollte man nur
ein Minimum wie z B. die Koalitionsfreiheit als individuelle Beitrittsfreiheit garantieren;
vielmehr muf} die Gemeinschaft vorwirtsweisende Orientierungen geben.

Soweit "Beteiligungsverfahren" im weitesten Sinne, soweit Partizipation der Arbeitneh-
mer in Rede steht, ist ein hohes Mal an Zuriickhaltung angebracht. Die Kollektivver-
tragsfreiheit als solche sowie der Gedanke der Mitbestimmung im Betrieb und Unter-
nehmen kann verankert werden; die konkrete Ausgestaltung muB schon aus Griinden der
fest in der Bevolkerung verwurzelten Traditionen den Mitgliedstaaten tiberlassen bleiben.

Das eigentliche Problem liegt in solchen Grundrechten, die dem Biirger Anspruch auf
bestimmte staatliche Leistungen einrdumen oder die den Staat verpflichten, einen be-
stimmten Zustand herbeizufiihren. Als Beispiel fir den ersten Typ kann das Recht auf
Sozialhilfe, als Beispiel fiir den zweiten das Recht auf Arbeit stehen, das nicht zu einem
einklagbaren Anspruch, sondern nur zu einer bestimmten Vorprogrammierung der Be-
schaftigungspolitik fithren kann™. Hier zuviel zu normieren, kénnte die Spielriume der
Mitgliedstaaten (iber Gebiihr einengen und ihre wirtschaftliche Belastbarkeit nicht ausrei-
chend berticksichtigen. So kann etwa nicht ein in ECU bzw. Euro ausgedriickter Sozi-
alhilfesatz gemeinschaftsweit garantiert werden, wohl aber das Auffangnetz "Sozialhilfe"
als solches sowie wesentliche Kriterien, die bei der Bestimmung der Hohe zu beachten
sind. Ahnliches gilt fiir das mit dem "Recht auf Arbeit" gemeinte Vollbeschiftigungsziel:
Seine relative Bedeutung im Verhiltnis zu anderen Zielen der Wirtschaftspolitik 14Bt sich
normieren, eine Festlegung auf konkrete Beschiftigungsprogramme nicht.

61 Siche den als Diskussionsbeitrag im Vorfeld des StraBburger Gipfels 1989 gedachten Formulie-
rungsvorschlag des Verfassers in: Ddubler, Sozialstaat EG? Die andere Dimension des Binnen-
markles, Giitersloh 1989, S. 109 fT. Mit &hnlicher Funktion in der Debatte um Maastricht 11 Blan-
pain-fepple-Sciarra-Weiss, Fundamental Social Rights: Proposals for the European Union, Leu-
ven 1995. Weniger konkret und viele Probleme aussparend Bercusson u.a., Soziales Europa — ein
Manifest, Reinbek 1996,

62 Dazu grundlegend Federico Mancini, Costituzione ¢ movimento operaio, a.4.0., S. 27 ff.
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Wichtig und fiir die bisherige Handhabung sozialer Grundrechte nicht selbstverstandlich
ist es, die Einhaltung der vorgeschriebenen Politik effektiv zu kontrollieren und sich
dabei nicht nur auf den gerichtlichen Rechtsschutz zu verlassen: Da dieser im hier rele-
vanten Bereich in der Regel nur auf eine Untatigkeits- und Willkiirkontrolle hinauslauft,
sind politische Mechanismen wie eine Uberwachung durch die Kommission und eine
Rechenschaftspflicht gegeniiber den Biirgern u.U. von sehr viel groferer praktischer Be-
deutung. Ohne ein solches dynamisches Element sind soziale Grundrechte immer in Ge-
fahr, zu einer schlichten Deklaration zu verkiimmern®. Gerade wenn die Gemeinschaft
auf eine allzu umfassende Reglementierung verzichtet, miiBte die Durchsetzungschance
fur den verbleibenden Bereich wesentlicher Fragen eher zunehmen.

8. Eine Politik der kleinen Schritte

Das Notwendige wird nicht immer in Angriff genommen. Entscheidungstriiger sind in
Interessenkonstellationen eingebunden, die es ihnen verwehren, das vielleicht durchaus
als richtig Erkannte zu tun. Dies gilt insbesondere dann, wenn hinter sozialpolitischen
Vorhaben keine unmittelbar sichtbaren 6konomischen Notwendigkeiten und auch kein
fiihlbarer sozialer Druck, sondern nur die bessere Erkenntnis steht: Gibe es einen euro-
paweiten Aktionstag mit Massenstreiks und Demonstrationen zugunsten klarer sozial-
politischer Ziele der Gemeinschaft, die Diskussion um soziale Grundrechte wiirde vollig
anders verlaufen. Unter den gegebenen Bedingungen sind die Perspektiven bescheidener.
Sie konzentrieren sich nicht anders als im nationalen Bereich einerseits auf "staatliche",
d.h. Gemeinschafts-Intervention. Zum anderen geht es um die Selbsthilfe der Betroffe-
nen,

8.1 EG-Interventionen

Die Widerstinde gegen sozialpolitische Innovationen dirften dann vergleichsweise ge-
ring sein, wenn ihre Umsetzung keine oder jedenfalls keine meBbaren Kostenbelastungen
mit sich bringt. Als Beispiel kénnen immaterielle Rechte wie die Meinungsfreiheit am
Arbeitsplatz oder auch die Beteiligung der Arbeitnehmer am betrieblichen Geschehen
stehen. Die EG-Richtlinie zum Datenschutz®, die auch Arbeitnehmerdaten erfafit, ist
hierfiir ebenso ein Beispiel wie die Richtlinie iiber Europiische Betriebsrite™ .

k‘.

63 Vgl. Pieters, Sociale Grondrechten op prestatics in de Grondwetten van den Landen van de
Europese Gemeenschap, Antwerpen 1986,

64 Richtlinie vom 24. Oktober 1995 zum Schutz natiirlicher Personen bei der Verarbeitung personen-
bezogener Daten und zum freien Datenverkehr, abgedruckt bei Daubler-Klebe-Wedde, Bundesda-
tenschutzgesetz, Basiskommentar, Koln 1996, Anhang 1.

65  Zu ihr siche oben bei Fn 34.

456

Die Beteiligung der Arbeitnehmer im Rahmen nationaler Systeme &t sich nicht erzwin-
gen, wohl aber fordern. Ein wichtiges Mittel, das in der Bundesrepublik bislang kaum in
diesem Zusammenhang angesprochen wurde, konnte die offentliche Auftragsvergabe
sein: Es mifBte zu den Vergabebedingungen gehoren, dalBl eine betriebliche Interessen-
vertretung existiert und den Antrag des Unternehmens befiirwortet® .

Eine Anniherung an einzelne soziale Grundrechte konnte auf die Weise erfolgen, daf3 im
EG-Vertrag vorgesehene Politiken starker auf den einzelnen bezogen werden. Ein Bei-
spiel hierfiir wire die in Art. 130a EG-Vertrag vorgesehene Stirkung des "wirtschaftli-
chen und sozialen Zusammenhalts" der Gemeinschaft; er soll — wie es dort weiter heil3t
— insbesondere den Abstand zwischen den verschiedenen Regionen und den Riickstand
der am wenigsten begiinstigten Gebiete verringern. Nach heutigem Verstidndnis hat diese
Bestimmung nur einen minimalen rechtlichen Gehalt”” . Entscheidend bleibt der politische
Wille der Gemeinschaft wie der Mitgliedstaaten.

Dies muf nicht immer und unter allen Umstanden so bleiben. So kénnte man sehr wohl
daran denken, ein "Recht auf vergleichbare Lebensbedingungen" zu schaffen, das die
Betroffenen ins Spiel brachte. Inhaltlich miiite sich dadurch an der Regionalpolitik der
Gemeinschaft nicht notwendig etwas 4ndern, aber es gibe in Extremfillen eine gerichtli-
che Korrektur: Wiirde etwa der Riickstand der am wenigsten begiinstigten Gebiete nicht
verringert, sondern grofBer, konnte die Gemeinschaft durch den EuGH zu kom-
pensatorischen Malinahmen verpflichtet werden®™. Vergleichbares wire bei der Umwelt-
politik nach Art. 130r EG-Vertrag denkbar. Die dort genannten Ziele, die Umwelt zu
erhalten und ihre Qualitat zu verbessern, zum Schutz der menschlichen Gesundheit bei-
zutragen und eine umsichtige und rationelle Verwendung der natiirlichen Ressourcen zu
gewihrleisten, muf nicht auf alle Zeiten bloBes Politikziel bleiben. Ein subjektives Recht
auf Gesundheit konnte dort eingreifen, wo die Gemeinschaft vollig untitig bleibt oder gar
Umweltschaden verursacht: Beides sind Fille, die in der Praxis wohl nur ausnahmsweise
eine Rolle spielen, deren ausdriicklicher Ausschlul aber fiir alle Beteiligten von Nutzen
wire. DaB3 damit freilich erst der Anfang eines wirksamen Umweltrechts auf Ge-
meinschaftsebene gemacht wiire, steht auf einem anderen Blatt.

66  Zur spirlichen Diskussion und Praxis in der Bundesrepublik siche Daubler, Das Arbeitsrecht 1, 13,
Aufl., Reinbek 1995, Rn 1387 fT.

67 A. Glaesner, Der Grundsatz des wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalts im Recht der Euro-
pdischen Wirtschafisgemeinschaft, Baden-Baden 1990, S. 177 T,

68 Eine dhnliche Uberlegung entwickelte das BVerfG bei der Bewiltigung von Kriegsschiiden: Der
Staat sei von Verfassungs wegen zu cinem sozialen Ausgleich der Lasten verpflichtet, siche
BVerfG 27, 253, 283; 41, 126.
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8.2  Sozialer Dialog oder Koordinierung der Tarifpolitik?

Der in Art. 118b EG-Vertrag und in Art. 4 des Maastrichter Abkommens zur Sozial-
politik geregelte Soziale Dialog hat bislang nur bescheidene Ergebnisse aufzuweisen. Die
produzierten Erkliarungen zeichnen sich durch einen auBerordentlich hohen Abstrak-
tionsgrad sowie durch die Verwendung von Begriffen aus, deren konkreter Gehalt gegen
Null geht. Dazu kommt ein demokratisches Defizit: Nirgendwo gibt es ein Verfahren,
das sicherstellt, daB einzelne Gewerkschaften oder Arbeitgeberverbdnde im Sozialen
Dialog prisent sind. Selbst die stirkste Einzelgewerkschaft eines Mitgliedstaates kann —
wenn nicht Mitglied im EGB — ausgeklammert bleiben. Auch wird die Frage der
Interessen Nichtorganisierter dann aktuell, wenn man im Rahmen des Art. 4 des Ab-
kommens zur Sozialpolitik Ergebnisse des Sozialen Dialogs in das Gemeinschaftsrecht
iibernimmt: Da in einem solchen Fall weder der Wirtschafts- und Sozialausschuf8 noch
das Europdische Parlament eingeschaltet sind, wird die demokratische Legitimation
reichlich briichig. Dies gilt erst recht fiir Vorhaben, die Auswirkungen auf Nicht-Arbeit-
nehmer und Nicht-Arbeitgeber haben, Zu denken wire etwa an den Fall des Art. 2 Abs. 3
1. Spiegelstrich des Abkommens, wonach sich die europiischen Sozialpartner auch tiber
die "soziale Sicherheit der Arbeitnehmer" verstdndigen und deshalb beispielsweise auch
die Position der Rentner regeln kénnen. SchlieBlich sind die Sozialpartner auf nationaler
Ebene nicht bereit, verbindliche Handlungskompetenzen an die Briisseler Spitzen
abzugeben. Insofern muf} es dort bei letztlich unverbindlichen Empfehlungen verbleiben.

Demokratischer, aber zugleich auch aussichtsreicher ist es, nicht auf die Gespriche auf
héchster Ebene zu setzen, sondern statt dessen den Versuch zu unternehmen, die in den
Mitgliedstaaten stattfindenden Tarifverhandlungen zu koordinieren: Soweit diese zu-
mindest wesentliche Teile einer Branche erfassen, miiite es moglich sein, innerhalb eini-
ger Jahre die Laufzeiten der Vertridge aneinander anzunahern und so die Verhandlungen
in etwa zeitgleich zu fiihren® . Dies hitte die ganz unmittelbar-praktische Folge, dafl die
kurzfristige Verlagerung von Produktion in einen anderen Mitgliedstaat ausgeschlossen
wiire. AuBlerdem konnte man die Forderungen der jeweiligen Partnerorganisation
unterstiitzen; befindet sich diese in einer besonders schwierigen Situation, kann ggfs. erst
auf diese Weise ein vernunftiger Kompromil méglich werden. Grenziiberschreitende
Solidaritat wiirde zum Erfahrungsschatz der Betroffenen gehoren — wire es nicht
sinnvoll, auch im Zeitalter des Individualismus ein wenig iiber eine solche Moglichkeit
nachzudenken?

69  Zu entsprechenden Uberlegungen im Baugewerbe s. Baumann-Laux-Schnepf, WSI-Mitt 1997, 138,
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