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Wolfgang Ddubler

Arbeitskampf und Sozialcharta

Die Streikgarantie des Artikel 6 Ziffer der Europdischen So-
zialcharta ist die wohl bekannteste Vorschrift der Europdischen
Sozialcharta, Sie ist Gegenstand zahlreicher Aufsitze' und
Monographien.” Verschiedentlich wurde ihr der Charakter ei-
ner unmittelbar anwendbaren Norm beigelegt, die entgegen-
stehende nationale Vorschriften verdringt.? Diese gesteigerte
Aufmerksamkeit ist nicht zuféllig: Sie hdngt nicht nur damit zu-
sammen, daB es sich bei Artikel 6 Ziffer 4 um die erste vilker-
rechtlich verbindliche Festschreibung des Streikrechts handelt,
sondern auch damit, dafl der normative Gehalt dieser Vor-
schrift erheblich iiber national iibliche Regelungen iiber Ar-
beitskampfgarantien hinausgeht. Dies zeigt schon der Wort-
laut. So heillit es beispielsweise in Artikel 6 Ziffer 4:
»[Um die wirksame Ausiibung des Rechts auf Kollektivver-
handlungen zu gewihrleisten,]...anerkennen die Vertrags-
parteien das Recht der Arbeitnehmer und der Arbeitgeber
auf kollektive MaBinahmen einschlieBlich des Streikrechts im
Falle von Interessenkonflikten, vorbehaltlich etwaiger Ver-
pflichtungen aus geltenden Gesamtarbeitsvertragen. «

Brugel, Europa-Archiv 17 (1962), Bd. I, 8. 399 ff.; Harris, Int. Comp.LQ 13
(1964) S. 1076 ff.; Karisch OJZ. 1963, 172 f1.; Papadatos, Journal der Interna

237 1f.; Wiebringhaus, Annu-

tionalen Juristen-Kommission Bd. V11, 1966, S. 2
aire francais de Droit international 1X (1963) S. 709 if
Siche etwa Conier, Die arbeitsrechthichen Bestimmungen der Europiischen
Sozialcharta, Diss. Fribourg 1967; Mirschertich, Das Arbeitskampfrecht des
Jundesrepublik Deutschland und die Européische Sozialcharta, Baden-Baden
1977

3 So insbesondere fir die Streikgarantie des Art, 6 Ziff, 4 — siche die Nachweise

bei Mitscherlich S. 35 ff




Die italienische Verfassung bestimmt hingegen apodiktisch in
Artikel 40:

»Das Streikrecht wird ausgeiibt im Rahmen der Gesetze, die

es regeln. «
Artikel 18 Absatz 3 der Verfasssung von West-Berlin formu-
liert noch kiirzer:

»Das Streikrecht ist gewihrleistet. «
Mit seinem hoheren Grad an Priizision kdnnte Artikel 6 Ziffer 4
daher die Voraussetzungen dafiir schaffen, dal das Arbeits-
kampfrecht in den Mitgliedsstaaten klarere Konturen erhiilt,
dal} die freie richterliche Rechtsschépfung beschriinkt und das
Verhalten aller Beteiligten an sicheren MaBstiben gemessen
wird.
Dabei darf jedoch nicht iibersehen werden, daB Artikel 6 Zif-
fer 4 Teil eines internationalen Abkommens ist und daf} er da-
mit das Schicksal aller vélkerrechtlichen Vertriige teilt, die das
Verhalten der Staaten gegeniiber ihren Biirgern regeln: Er
steht in der Gefahr, trotz aller Aufmerksamkeit in der wissen-
schaftlichen und der politischen Offentlichkeit von den realiter
entscheidenden Instanzen, das heilt vom Gesetzgeber und der
Rechtsprechung, an den Rand gedriingt und méglicherweise
vollig ignoriert zu werden. So hat etwa das deutsche Bundesar-
beitsgericht die Garantie des Artikels 6 Ziffer 4 nur beilaufig
erwahnt und unter diejenigen Vorschriften eingereiht, die das
Streikrecht voraussetzen, ohne es inhaltlich zu regeln.* Eine
derartige Zuriickdringung, eine Behandlung als Rechtsquelle
durchaus sekundirer Natur hat strukturelle Griinde, die an spé-
terer Stelle zu erdrtern sein werden.® Im Falle der Europiischen
Sozialcharta kommt erschwerend hinzu, daB sie anders als die
Europdische Menschenrechtskonvention keine Instanz kennt,
die bei VerstoBen verbindliche Sanktionen anordnen kénnte.

Selbst die Entscheidungen des Ministerkomitees nach Artikel

4 BAG AP Nr. 43 zu Art 9 GG Arbeitskampf
5 Unten S. 148 ff

104

29 haben nur empfehlenden Charakter, weshalb thnen vorwie

gend moralische Bedeutung zukommt. Die praktische Rele-
vanz des Artikels 6 Ziffer 4 wird auf diese Weise entscheidend
relativiert. Daraus sind auch fiir die vorliegende Arbeit Konse-
quenzen zu zichen: Zunichst ist nach Herausarbeitung der we-
sentlichen Interpretationsgrundsatze der Inhalt des Artikels 6
Ziffer 4 zu bestimmen, im AnschluB daran wird uns die prakti

sche Umsetzung der in einer Reihe von Fillen kaum kontrover

sen Auslegungsergebnisse beschiftigen.

Die Grundsiitze, nach denen die Bestimmungen der Charta zu
interpretieren sind, bediirfen einer kurzen Darstellung, da in-
soweit einige Unklarheiten und Meinungsverschiedenheiten

bestehen.

Die Charta als volkerrechtlicher Vertrag

Die Charta stellt zunichst und in erster Linie einen volkerrecht-
lichen Vertrag dar, dessen Auslegung sich alternativ zu ent-
scheiden hat.” Zum einen kann man die subjektiven Vorstel-
lungen, den » Willen« der am Vertragsabschlufl Beteiligten zum
in erster Linie maBgebenden Kriterium erkliren, das auch dann
Beachtung verlangt, wenn Wortlaut und Systematik unklar sind
oder sogar in eine andere Richtung weisen. Zum anderen kann
man die objektive Auslegung wihlen, die den Vertragstext und
die mit ihm bezweckten Erfolge in den Mittelpunkt stellt und
den Vorstellungen der am Vertragsabschlufl Beteiligten hoch-
stens die Bedeutung einer subsididren Erkenntnisquelle bei
mifit. Beide Vorgehensweisen fiithren in den meisten Fillen zu
identischen Ergebnissen — so insbesondere dann, wenn beim
VertragsabschluB klare Vorstellungen vorhanden waren, die im

Text selbst einen adéquaten, jeden Zweifel ausschlieBenden

6 Fiir die Auslegung nach den normalen Regeln internationaler Vertriage Comité

d'experts, Conclusions I11, p. XV




Niederschlag gefunden haben. Daneben gibt es aber auch Vor-

schriften, deren Abfassung auf unklaren, unter Umstéinden so-
gar gegensatziichen Vorstellungen der Beteiligten beruhte, die
sich zum Beispiel zu einem Kompromil genétigt sahen. Die
Auslegung wird hier zum Rechtsproblem, das groBe Aufmerk-
samkeit erfahren kann und fiir dessen Losung sehr unterschied-
liche Positionen denkbar sind. In diesem kontroversen Bereich
gewinnt die Unterscheidung zwischen »subjektiver« und »ob-
jektivere Methode erhebliche Relevanz.
Das Abstellen auf die subjektiven Vorstellungen hat den Vor-
zug, die Bindung des einzelnen Staates nicht weiter reichen zu
lassen, als dies dem Willen der handelnden Staatsorgane ent-
spricht. Nur was diese bewuf3t versprochen haben — und wofiir
sie sich innerstaatlich verantworten miissen — wird Gegenstand
einer wirksamen vélkerrechtlichen Verpflichtung, Anderer-
seits konnen sie sich auf die Zusagen ihrer Verhandlungspart-
ner in gleicher Weise verlassen und darauf bauen, da das
miindlich oder schriftlich Erklirte verbindliche Kraft erhilt.
Ausgeschlossen bleibt auf diese Weise jede Auferlegung nicht-
gewollter Pflichten und jede Nichteinrdumung versprochener
Rechte im Wege nachtriglicher Uminterpretation. Dies ist
nicht nur von der Sache her einleuchtend, sondern auch unter
demokratietheoretischen Gesichtspunkten bedenkenswert:
Die Schaffung von Vélkerrechtsnormen bleibt ausschlieBlich
Sache der politisch verantwortlichen Instanzen und wird auch
nicht teilweise auf politisch nicht verantwortliche, nationale
oder internationale Gerichte iibertragen oder gar der Entschei-
dung durch die keiner demokratischen Kontrolle unterworfene
juristische Fachoffentlichkeit tiberlassen. Wenn sich die Not-
wendigkeit einer Anpassung des Vertrags an verinderte Um-
stiinde ergibt, so muB er im Verhandlungswege ergéinzt oder umge-
staltet werden, wobei wiederum allein die politisch Verantwort-
lichen die notwendigen Entscheidungen zu treffen haben.

Als Modellvorstellung verstanden zeichnet sich die »subjektive

Auslegung« zweifellos durch eine bestechende Folgerichtigkeit
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dall der Vertrag insgesamt unpraktikabel oder unanwendbar
wird, obwohl die Beteiligten urspriinglich seine Fortdauer auch
unter solchen Bedingungen gewollt hitten, wenn eine entspre-
chende Entwicklung zur Sprache gekommen wiire. Stellt man in
solchen Fillen auf den »hypothetischen Parteiwillen« ab, so
entfernt man sich der Sache nach von der subjektiven Theorie
und erklart Umstdnde fiir entscheidend, die an sich nur nach der
objektiven Theorie Relevanz gewinnen konnen. Das methodi-
sche Vorgehen fiihrt so zu einem weitgehenden Pragmatismus:
Neben dem grundsitzlichen Abstellen auf die subjektiven Vor-
stellungen steht der Riickgriff auf objektive Umstinde, der
zwar nicht jederzeit, aber doch so oft moglich ist, dafl von einem
sicheren Vorrang der entstehungszeitlichen Auslegung nicht
mehr die Rede sein kann.

Die »objektive Theorie« hat demgegeniiber den Vorzug, den in
einem Vertragswerk niedergelegten Zielsetzungen auch dann
zur Realisierung zu verhelfen, wenn sich die Umstéiinde im Ver-
gleich zu dem Zeitpunkt des Vertragsabschlusses erheblich ge-
wandelt haben. Dies ist weniger wichtig fiir Vertriige, die ledig-
lich das Verhalten von Staaten untereinander regeln, obwohl
die Problematik — wie die Lehre von der clausula rebus sic stan-
tibus zeigt — auch hier auftreten kann. Dieser Umstand ist je-
doch von zentraler Bedeutung fiir Menschenrechtspakte und
andere Vertrige, die das Verhiltnis der Staatsgewalt zu ihren
Biirgern zum Gegenstand haben. Sie sind genauso wie Grund-
rechtskataloge nationaler Verfassungen auf eine sich notwen-
digerweise wandelnde soziale Realitit bezogen und bediirfen
daher einer Konkretisierung im Hinblick auf die jeweilige reale
Situation. Um es am Beispiel zu verdeutlichen: Das in Artikel 1
Ziffer 1 der Sozialcharta garantierte Recht auf Arbeit hat kei
nen bis ins letzte Detail normativ festgelegten Inhalt, sondern
verpllichtet die Staatsorgane lediglich zu einer Politik der Voll-
beschiftigung, deren Inhalt sich nach den jeweiligen nationalen
Verhaltnissen richtet, Der Wert »V l\i“N“\L'hd|l]f¢li”§h mub vor

rangig sichergestellt werden, die anzuwendenden Mittel sind
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abgesehen von den in Artikel 1 Ziffer 3 und 4 ausdriicklich ge-
nannten — von den nationalen Behorden zu bestimmen. Dieser
entscheidend fiir die objektive Auslegung sprechende Ge-
sichtspunkt wird auch nicht durch den Einwand der Richter-
und Juristenherrschaft relativiert. Es ist nicht ersichtlich, wes-
halb diese mit Sicherheit grol3er als bei der subjektiven Ausle
gung sein sollte. Die objektive Interpretation kann sich nédmlich
auf eine Reihe von weithin anerkannten Regeln stiitzen, die den
moglichen Spielraum des Rechtsanwenders jedenfalls nicht
uferlos werden lassen.

Zu betrachten ist zunichst der Wortlaut der jeweiligen Be-
stimmung. Der Normtext ist Ausgangspunkt, aber auch Grenze
der Auslegungsbemiihungen. Wenn er allein zu keinen sicheren
Ergebnissen fiihrt, so ist auf den systematischen Zusammen
hang abzustellen, in dem eine Vorschrift steht: In welchem Ab-
schnitt des jeweiligen Vertrags befindet sie sich? Wie verhilt sie
sich zu anderen Vorschriften? Weiter ist danach zu fragen, wel
chen Zweck eine Bestimmung verfolgt und wie die in ihr enthal-
tene Zielsetzung verwirklicht werden kann. Diese teleologische
Auslegung bringt meist dic weitestgehenden Ergebnisse, ob-
wohl in ihr immer auch die Gefahr eines MiBbrauchs angelegt
ist. Man kann oft nicht vollig sicher sein, ob das als Vertrags
zweck bezeichnete Ziel nicht nur eine Wunschvorstellung des
Interpreten ist, ob es auch wirklich zum Inhalt der Rechtsnorm
gehort. SchlieBlich kann bei der Bestimmung des Zwecks als
eine Erkenntnisquelle unter anderen auch die Entstehungsge-
schichte herangezogen werden, die fiir sich allein aber keine
ausreichenden Aufschliisse zu liefern vermag. Zwischen Wort-
laut, Systematik und Zweck besteht keine Rangfolge derart,
daB zuerst der eine, dann erst der jeweilige andere Gesicht-
punkt gepriift werden miifite. Auch hingt es von den Umstén-
den ab, welches Gewicht man den einzelnen Aspekten beimilt,
ob man zum Beispiel dem Zweck auch dann den Vorrang zu-
spricht, wenn das Resultat »gerade noch« oder »kaum mehr«

mit dem Vertragstext in Einklang zu bringen ist.




Der auch hier deutlich werdende Spielraum der rechtsanwen-
denden Instanzen ist im Falle der Sozialcharta unter demokra-
tietheoretischen Gesichtspunkten unbedenklich: Die Handha-
bung der Charta liegt ausschlieBlich bei politischen Instanzen
wie der Parlamentarischen Versammlung oder dem Minister-
komitee oder Gremien, die von diesen Instanzen ausgewiihlt
wurden und damit mittelbar demokratisch legitimiert sind wie
der SachverstindigenausschuBl. Das Fehlen einer Judikative im
traditionellen Sinn erweist sich auf diese Weise als segensreich,
da es eine »autonome« Fortentwicklung der Charta durch Ge-
richte und rechtswissenschaftliche Diskussion im Rahmen des
Méglichen ausschlieBt. Insofern bedarf es nicht einmal eines
Riickgriffs auf die Wiener Vertragsrechtskonvention, die sich
ausdriicklich zur objektiven Auslegung bekennt

Die Nowwendigkeii spezieller Auslegungsprinzipien fiir die
Charta

Bei allgemeinen vilkerrechtlichen Vertrigen wird haufig einer
»engen«, »restriktiven« Interpretation das Wort geredet; um
die Souverdnitit der beteiligten Staaten so wenig wie moglich
einzuschranken, wird einzelnen V ertragsbestimmungen ein
moglichst geringer normativer Gehalt zugesprochen. Mit Recht
wird dieser Grundsatz bei der Sozialcharta und anderen Men-
schenrechtspakten nicht angewandt:® Sie schriinken nicht die
Souverdnitidt nach auBen ein, sondern statuieren nur Normen
fiir das innerstaatliche Zusammenleben.® Daneben wird ent-
scheidend auf die Zielsetzung der Charta abgestellt. Diese wird
schon in der Praambel mit Nachdruck hervorgehoben, in der es
heiit, die Aufgabe der Charta bestehe in der Forderung des

»wirtschaftlichen und sozialen Fortschritts«. Die einzelnen

Text abgedruckt in: Jahrbuch fiir internationales Recht, 15 (1971), S. 724 ff
8 Vgl. Daubler, Der Streik im offentlichen Dienst. 2. Aufl l'ibingen 1971
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Vorschriften sind ohne Ausnahme darauf gerichtet, Arbeit-
nehmern und anderen schutzbediirftigen Teilen der Bevilke
rung eine gewisse Mindestabsicherung zu gewiihren. und inso-
weit mit arbeits- und sozialrechtlichen Vorschriften aus dem in-
nerstaatlichen Bereich vergleichbar. Der freiheitssichernde
Anspruch der Charta — wie im iibrigen auch de; Europiischen
Menschenrechtskonvention und der IN-Menschenrechtspakte
— wire verfehlt, wollte man gleichwohl die einzelnen Bestim
mungen auf diejenigen Inhalte beschriinken, die nach Wortlaut
und anerkannter Zwecksetzung unabdingbar sind. Im Zweifel
muf der Freiheit des einzelnen der Vorrang gebiihren.

Artikel 38 Absatz 3 der Sozialcharta bestimmt, daf der engli-
sche und der franzosische Wortlaut der Charta gleichermalien
verbindlich sind. Diese eindeutige Festlegung ist in der deut-
schen Literatur mit dem Argument angegriffen worden. jeden-
falls solche Charta-Vorschriften, die fiir sich innerstaatliche
Geltung beanspruchten, kénnten nur in der Jeweiligen Landes-
sprache gelten, da dem Biirger kein fiir ihn mabgebendes
fremdsprachiges Recht zugemutet werden kénne.'® Dieser
Einwand tberzeugt jedoch nur auf den ersten Blick. Bei ge
nauer Analyse werden die Nachteile uniibersehbar: Abgesehen
von der nicht zulidssigen Korrektur des eindeutigen Wortlauts
von Artikel 38 Absatz 3 wiirde auf diese Weise ein wesentliches
Ziel der Charta, nimlich die einheitliche Anwendung ihrer
Grundsiitze in allen Vertragsstaaten, unterlaufen. Da die Be-
deutung auch solcher Begriffe unterschiedlich sein kann, die
gemeinhin als Synonyma betrachtet werden, wie zum Beispiel
rtravailleur« und »Arbeitnehmer«, wire im Extremfall die
Auflosung der Charta in eine Vielzahl mehr oder weniger di-
vergierender nationaler »Einzelcharten« nicht auszuschlie-
Ben.'' AuBerdem sollte der »Entfremdungseffekt«, der mit ei-

nem in fremder Sprache geschriebenen Rechtssatz verbunden

10 Ramm, AuR 1971, 72 {j
11 Ahnlich Mitscherlich, S, 87 ff
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iibernehmen, wenn noch nicht alle Mitgliedstaaten einen derar-
tigen Grundsatz entwickelt haben. Ahnliches wird iiberdies zu
den allgemeinen Rechtsgrundsiitzen der EG-Mitgliedstaaten
vertreten, auf die dann zuriickgegriffen wird, wenn das ge-
schriebene Gemeinschaftsrecht keine eindeutige Losung zu
liBt, die Frage jedoch auf europiischer Ebene zu kldren ist. '
Zacher hat vor kurzem den Versuch unternommen, die Garan-
tien der Artikel 5 und 6 der Charta als Teil eines tibergeordne-
ten Gesamtsystems zu begreifen und ihren Inhalt von daher zu
bestimmen.'® Der Staat habe die Aufgabe, der Interessenver-
tretung der Arbeitnehmer eine innere Ordnung zu geben und
dabei eine gerechte Abgrenzung zu den Interessen anderer In-
dividuen, anderer Gruppen und der Gesamtgesellschaft herbei-
zufithren.'” Diese Interessen seien nicht nur durch die
Eingriffsermichtigung des Artikels 31 der Charta, sondern
auch dadurch ausdriicklich geschiitzt, daBl die Charta in vielen
Bestimmungen nicht nur organisierte Arbeitnehmer, sondern
auch andere Personengruppen schiitze.'” Die praktischen Kon-
sequenzen dieses Ansatzes sind betrichtlich: So kollidiert nach
Zacher die tarifvertragliche Vereinbarung eines closed shop mit
dem Recht auf Arbeit nach Artikel 1, eine besonders erfolgrei-
che Tarifrunde kann das Recht der Unorganisierten auf gerech
ten Lohn (Artikel 4) gefihrden, und eine spontane Arbeits-
niederlegung ist moglicherweise deshalb rechtswidrig, weil sie
andere Arbeitnehmer schédigt.""Ein methodisches Vorgehen
dieser Art ist aus der deutschen Verfassungsrechtsdiskussion
bekannt und wird dort insbesondere von jenen Autoren vertre-

ten, die eine halbparititische Zusammensetzung von Aufsichts-

14 Vgl Daubler, Streik, §. 190

15 Zacher, Le droit syndical et le droit aux actions collectives d’aprés 'article 5 et
I'article 6, paragraphe 4, de la Charte Sociale Européenne, dans: Conseil de
I'Europe, Colloque sur la Charte Sociale Européenne et les politiques sociales
aujourd’hui, Strasbourg 7-9 décembre 1977

16 Zacher anQ S, 6

17 Zacher aaQ S, 6

18 Zacher aaO S. 7.8




raten groBer Unternehmen, das sogenannte Montanmodell, fiir
verfassungswidrig halten.'” Ohne die dort vorgetragenen Ar-
gumente im einzelnen referieren zu koénnen, a8t sich als
Grundtendenz dieser Autoren das Bemiihen bezeichnen, den
bestehenden Verfassungsrechtsbestimmungen eine moglichst
weite Ausdehnung zu geben, so daB fast jedes Problem zum
Verfassungsproblem wird. Wenn etwa der Gesetzgeber vor der
Zulassung eines Arzneimittels den Nachweis seiner Wirksam-
keit verlangt, so wird die Nachweisverpflichtung als Eingriff in
die Wissenschaftsfreiheit bezeichnet, weil sie autoritir beste-
hende Kontroversen um die Wirksamkeit beende.*® Wenn der
Arbeitgeber zur Gewihrung eines Bildungsurlaubs oder zur
Einstellung Arbeitsloser verpflichtet wird, so soll dies gegen die
Gewerbefreiheit verstoBen.?! Mit der beinahe uferlosen Aus-
weltung einzelner verfassungsgeschiitzter Werte wird nahezu
jede gesetzgeberische Entscheidung davon abhiingig, wie die
Abwiigung zwischen den verschiedenen Interessen ausfillt. So
wird etwa die Einstellungsverpflichtung gegeniiber Schwerbe-
hinderten »gerade noch« hingenommen, wihrend weiterge-
hende Belastungen des Unternehmers nicht mehr als verfas-
sungskonform betrachtet wiirden. Der Tendenz nach wird die
Entscheidungskompetenz iiber politisch wichtige Fragen im-
mer mehr vom politisch verantwortlichen Parlament weg und
zur Rechtsprechung hin verlagert. -

Die Ubernahme dieses zum deutschen V erfassungsrecht ent-
wickelten methodischen Instrumentariums auf die Ebene des
europaischen Rechts erscheint aus vielerlei Griinden unange-
messen. Zum einen ist die Rezeption spezifischer, auf L'iI;L'II

Staat begrenzter methodischer Ansiitze zumindest dann iu-

19 Siehe den Literaturiiberblick bei Naendrup, in: Fabricius, Gemeinschafts-
kommentar zum Mitbestimmungsgesetz, Neuwied 1977, F inleitung 11. Unter
den Gegnern des Mitbestimmungs-Gesetzentwurfs der Bundesregierung be
fand sich im dibrigen auch Zacher ]

) Vgl. Kriele ZRP 1975, 260 fi

21 Vgl Schwerdmer ZfA 1977, 63 ff
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Berst fragwiirdig, wenn sich keine entsprechende Aussage im
Vertragstext selbst findet. Insoweit verhilt es sich nicht anders
als bei der Ubernahme materiellrechtlicher Institute, die grund-
sitzlich ebenfalls nicht nur einer Rechtsordnung zu entnehmen
sind. Zum anderen wiirde eine solche ganzheitliche Sicht aus
der Sozialcharta eine umfassende Grundordnung fiir das soziale
Zusammenleben machen, was sie ihrem Wortlaut und ihrer
Entstehungsgeschichte nach nicht ist. Sie enthélt vieclmehr eine
Reihe von Grundsitzen, die im Kompromillwege gefunden
wurden, die den sozialen Fortschritt auf vielen Gebieten for-
dern, die jedoch nicht eine gewissermaBen geschlossene Ord-
nung aufstellen wollen. Von daher ist es auch unberechtigt,
etwa die Frage nach dem »systemimmanenten« und dem »sy-
stemtranszendierenden« Charakter der Streikgarantie und an-
derer Vorschriften zu stellen:** Inwieweit der Streik als Mittel
zur grundsitzlichen Transformation der Gesellschaft eingesetzt
oder auf Auseinandersetzungen auf dem Arbeitsmarkt be-
schriinkt wird, ist keine in der Sozialcharta angesprochene Fra-
ge, sondern ein der weiteren sozialen Entwicklung tiberlassenes
Problem. Zum dritten miiite man das von Zacher vorgeschla-
gene Vorgehen auch auf andere volkerrechtliche Vertrige

zumindest auf alle Menschenrechtspakte — tbertragen, was
unendliche Abgrenzungsschwierigkeiten und schwer nachzu-
vollziehende Giiter- und Interessenabwigungen zur Folge hat-
te; dies wiederum wire der Rechtssicherheit abtriglich.
SchlieBlich darf nicht iibersehen werden, dab die bisherigen
Versuche, diese Methode zu praktizieren, zu einer quasi-stin-
dischen Einbindung der Gewerkschaften und zu Auslegungser
gebnissen gefiihrt haben, die nur wenig zum sozialen Fortschritt
beitragen. So will etwa nicht einleuchten, daff der closed shop
gegen das Recht auf Arbeit verstofit, solange ein solcher Ver-
stoB nur bei der durch die Gewerkschaftszugehdrigkeit, nicht

aber bei der durch personliche oder 6konomische Griinde be-




dingten AusschlieBung von einem Arbeitsplatz gilt. Warum das
Recht auf gerechtes Arbeitsentgelt nur dann verletzt sein soll,
wenn hohe Tarifléhne den Arbeitgeber zu untertariflichen Lei-
stungen an Auflenseiter veranlassen, nicht aber dann, wenn
freie unternehmerische Dispositionen denselben Effekt bewir-
ken, ist nicht ersichtlich. Dasselbe gilt fiir die Ablehnung nicht-
gewerkschaftlicher Arbeitsniederlegungen wegen Schidigung
anderer Arbeitnehmer, die ja auch nicht untersagt ist, wenn
derselbe Erfolg nicht durch Arbeitskampf, sondern zum Bei-
spiel durch fehlerhafte UnternehmermaBnahmen herbeige-
fiithrt wurde. Man mag zugestehen, dal diese Resultate nicht
der Methode selbst, sondern ihrer Anwendung im Einzelfall ge-
schuldet sind. Doch tragt die umfassende Giiterabwagung zu-
mindest die Tendenz in sich, bisher unbestrittene Rechte mit

Vorbehalten und Einschrankungen zu versehen.

Die Streikgarantie der Europiischen Sozialcharta { ESC)

Zuldassige und unzulissige Streikziele

Artikel 6 Ziffer 4 gewiihrleistet keine sachlich unbeschrinkten
Rechte; Streiks und sonstige kollektive MaBnahmen sind nur
dann von der Charta gedeckt, wenn sie als »wirksame Aus-
iibung des Rechts auf Kollektivverhandlungen« angesehen
werden kénnen, wenn im Einzelfall ein »Interessenkonflikt«
vorliegt und wenn etwaige Pflichten aus Gesamtarbeitsvertri-
gen respektiert werden. Von allen denkbaren Streikzielen wird
somit nur ein bestimmter Ausschnitt herausgenommen und le-
galisiert.

Die Verwendung des Begriffs »Interessenkonflikte« verweist
darauf, daB nur die Schaffung neuer Regeln im Verhandlungs-
wege, nicht aber die Durchsetzung von Rechtsanspriichen Ge-
genstand von Arbeitskampfmalinahmen sein soll. Dies wurde
vom Sachverstindigenausschufl ebenfalls hervorgehoben, der

schon in seinen ersten »SchluBfolgerungen« darauf hinwies,
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Streitigkeiten iiber die Existenz, die Giiltigkeit oder die Ausle-
gung eines Kollektivvertrags sowie eine Aktion, die sich wih-
rend eines laufenden Tarifvertrags gegen dessen Inhalt richte,
seien nicht durch Artikel 6 Ziffer 4 erfa3t.”

Die Eindeutigkeit der Rechtslage ist jedoch nur eine scheinba
re. An spiiterer Stelle hat der Sachy erstandigenausschul} einen
Streik ausdriicklich als legal bezeichnet, der den Arbeitgeber
dazu zwinge, gesetzliche Sicherheitsvorschriften zu beachten.**
Weiter hat der Ausschufl darauf hingewiesen, dall der Begrifi
»Kollektivverhandlungen« auch Verhandlungen einer Arbeit
nehmergruppe mit dem Arbeitgeber iiber die Riicknahme von
Kiindigungen erfasse.” In beiden | dllen liegen »Rechtskon-
flikte« zugrunde — fiir die Durchsetzung der Sicherheitsvor-
schriften ist dies unmittelbar evident, doch gilt dies auch fiir
Kiindigungen, deren Berechtigung vor dem Arbeitsgericht oder
ciner anderen vergleichbaren Instanz angefochten werden
kann. Wie ist dieser Widerspruch zu erklaren?

Man konnte zunichst daran denken, die vom Ausschuls gewihl
ten Beispiele jeweils fiir sich bestehen zu lassen und nur die aul
Kollektivvertrige bezogenen Rechtsstreitigkeiten auszuklam-
mern. Als konsequent lieBe sich eine solche Beschrinkung je-
doch nicht bezeichnen, da kein Grund ersichtlich ist, weshalb
der Rechtsweg zwar beim Streit um Kollektivvertrage, nicht
aber beim Streit um gesetzliche Bestimmungen den Vaorrang
haben soll. Eher lieBe sich noch das ( regenteil vertreten, wo-
nach Kollektivvertriage als Ergebnisse autonomer Interessen-
wahrung eine »autonome«, notfalls mit Mitteln des Arbeits-
kampfes erfolgende Konfliktsbereinigung vertragen, wihrend
die Durchsetzung von Gesetzen allein in staatlicher Hand ver-
bleiben soll. Da dies jedoch — soweit ersichtlich — in der Litera-
tur zu Artikel 6 Ziffer 4 nirgends vertreten wird, bleibt nur der
Riickgriff auf eine einheitliche Losung.

23 Conclusions, | P 39

24 Conclusions, I, p. 28

Conclusions, IV, p. 50




Zundachst laBt sich die Feststellung treffen, dafl jede Verwei-
sung auf den Rechtsweg eine Begiinstigung des Arbeitgebers
bedeutet. Da Streitigkeiten um die Auslegung von Gesetzen
oder Tarifvertragen selten zum Erlafl einstweiliger Verfiigun-
gen fithren, konnen bis zum Vorliegen einer rechtskriftigen ge-
richtlichen Entscheidung oft Jahre vergehen. Wihrend dieser
Zeit hat der Arbeitgeber die Moglichkeit, vollendete Tatsachen
zu schaffen, das heifit aufgrund seines Rechts zur Organisation
der Arbeitsablaufe das fragliche Gesetz und den fraglichen Ta-
rifvertrag so zu handhaben, wie er es fiir richtig hilt. Allein die
neuere schwedische Gesetzgebung hat sich dieses Problems an-
genommen und spricht der gewerkschaftlichen Auslegung
grundsitzlich den Vorrang vor der des Arbeitgebers zu.*" In al-
len anderen Mitgliedstaaten kommt der Rechtsschutz haufig zu
spit — Konfliktsbereinigung durch Verhandlungen und Ar-
beitskampf und Konfliktsbereinigung durch ein gerichtliches
Verfahren sind nicht gleichwertig.

Der Schutzzweck der Charta spricht unter diesen Umstanden
dafiir, den Begriff des »Interessenkonflikts« weit zu interpre-
tieren und darunter auch alle diejenigen Rechtsfragen zu sub-
sumieren, in denen gegensitzliche Interessen von Arbeitgebern
und Arbeitnehmern zum Ausdruck kommen. Eine solche Lo-
sung legt weiter der unterschiedliche Grad an Verrechtlichung
nahe, den die Arbeitsbeziehungen in den einzelnen Landern er-
fahren haben. So ist etwa das deutsche System durch ein auBer-
ordentlich hohes Mal} an Verrechtlichung charakterisiert, das
fast alle Fragen bis zur Art und Weise der Ausiibung des Streik-
rechts und bis zur Abfindung bei Rationalisierungen als Pro-
blem der Auslegung von Rechtsnormen begreift. Im Gegensatz
dazu weist etwa das englische System der Arbeitsbeziehungen
ein sehr viel geringeres MaB an Reglementierung auf, so dafi

der freien Verhandlung zwischen den sozialen Gegenspielern

26 Folke Schmidi, Law and Industrial Relations in Sweden, Stockholm 1977, §

151 fi
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ungleich mehr Raum bleibt. Wiirde man nun den Begriff des
Interessenkonflikts« in Abhédngigkeit von der nationalen Un-
terscheidung zwischen »Regelungs-« und »Rechtsstreit« be-
stimmen, so hitte es jeder Mitgliedsstaat in der Hand, die
Streikgarantie des Artikels 6 Ziffer 4 durch eine moglichst um-
fassende Arbeitsgesetzgebung auf einen kleinen Restbereich zu
beschrinken und so der Sache nach vollig auszuhohlen.
Damit wiire nicht nur der Zweck des Artikels 6 Ziffer 4 verei-
telt, sondern auch Artikel 31 der Charta umgangen, der Be-
schrinkungen des Streikrechts nur unter besonderen Voraus-
setzungen gestattet. Der Vorrang des Rechtsweges wird sich
daher auf Streitigkeiten iiber rechtstechnische Probleme wie
die Berechnung von Fristen, den Zugang von Willsenserkli-
rungen und die Berechnung der Schadenshohe bei Schadenser-
satzanspriichen beschrinken. Im iibrigen sollte dieses Problem
nicht iiberbewertet werden: Wenn eine Gewerkschaft oder eine
Gruppe von Arbeitnehmern dem Vorrang des Rechtswegs
ausweichen will, so kann sie in vielen Fallen Forderungen erhe-
ben, die iiber das gerichtlich Durchsetzbare hinausgehen. So
konnte etwa unstreitig ein Tarifvertrag gefordert werden, der
einen besseren Schutz als die gesetzlichen Arbeitssicherheits-
vorschriften gewihrt, und ebenso konnte die Wiedereinstellung
von gekiindigten Arbeitnehmern dadurch zum Gegenstand ei-
nes »Interessenkonflikts« gemacht werden, dall die gesamte
Personalpolitik des Arbeitgebers in die Verhandlungen einbe
zogen wird. Ein solcher » Ausweg nach oben« versagt nur dann,
wenn die betreffende Problematik eine abschlieBende tarifliche
Regelung erfahren hat und gleichzeitig nach nationalem Recht
die Friedenspflicht eingreift. In solchen Fillen wiire ein Streik
dann allerdings schon wegen Verletzung der Friedenspflicht
rechtswidrig, ohne daB es noch auf den Vorrang des Rechtswegs
ankdme. Im Ergebnis erweist sich daher die Differenzierung
des Sachverstindigenausschusses im groBen und ganzen als
richtig: Withrend die Streitigkeiten um Existenz und Auslegung

von Tarifvertrigen bei bestehender Friedenspflicht in der Re-
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gel nicht im Wege des Arbeitskampfes, sondern vor Gericht ge-
klirt werden, sind andere Auseinandersetzungen jedenfalls
dann von Artikel 6 Ziffer 4 erfait, wenn es um substantielle In-
teressen von Arbeitnehmern oder Arbeitgebern geht und nicht
nur rechtstechnische Einzelheiten zur Diskussion stehen.

Die Ausrichtung des in Artikel 6 Ziffer 4 garantierten Streiks
auf die Durchfithrung von » Kollektivverhandlungen« wirft die
Frage auf, inwieweit damit auch sogenannte politische Streiks
erfalt sein konnen. Ohne dall an dieser Stelle eine prizise Be-
griffsbestimmung notwendig wiére, lafit sich jedenfalls die eine
Aussage treffen, dal Arbeitsniederlegungen, die auf den Sturz
oder das Weiterbestehen einer Regierung oder einer bestimm-
ten Staatsform abzielen, nicht von Artikel 6 Ziffer 4 gedeckt
sind. Das schlieB3t nicht aus, daf} sie im iibrigen nach nationalem
Recht - etwa unter dem Gesichtspunkt des Widerstandsrechts
gerechtfertigt sein mogen. Unter die Sozialcharta fallen sie je-
denfalls nicht.”” Dariiber hinaus wird man auch solche Arbeits-
niederlegungen ausklammern miissen, die eine parlamentari-
sche Entscheidung zum Gegenstand haben, auch wenn sich
diese auf Sachbereiche bezieht, die in der Charta geregelt sind.
Wenn man anders entscheiden wollte, so wiirde sich das euro-
paische Recht in Widerspruch zu fast allen nationalen Rechts-
ordnungen stellen, die einen Streik gegen das Parlament im
Hinblick auf die dadurch gefihrdete Volkssouverinitit ableh-
nen.”® Dies schliefit nicht aus, dal in Zukunft neben Italien
auch andere Liander zur Einbeziechung derartiger Aktionen in
ihre Streikgarantien kommen.*” In diesem Fall kiime auch eine
Revision der hier vorgeschlagenen Auslegung in Betracht.

Diskussionsbediirftig ist dagegen heute schon die Frage, ob

7 So auch Comité d'experts, Conclusions 11, p. 27; aus der deutschen Literatur
cbenso Seirer, Streikrecht und Aussperrungsrecht, Tiibingen 1975, S. 498

Anders z. B. die italienische Rechtsordnung - s, itVerfGH EuGRZ 1975, 114
29 Vgl fiir Frankreich Cameriynck/Lyon-Caen, Droit du travail, Be édition, Pa
ris 1976 N° 707, fiir die BRD Daubler, Das Arbeitsrecht, Reinbek 1976, S
136 1
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Verhandlungen zwischen Regierungen, Unternehmerverban-
den und Gewerkschaften nicht dann »Kollektivverhandlun-
pen« im Sinne des Artikel 6 der Charta darstellen, wenn sie den
AbschluB eines »social contract«, das heiit die Koordinierung
und Lenkung der Lohn- und Preispolitik zum Gegenstand ha-
ben. Die Frage scheint wenig erdrtert zu sein, was seine L Irsache
insbesondere darin hat, daB Globalvertriage dieser Art mehr
den Charakter eines Politikums als den eines Vertrags mit en-
klagharen Rechten und Pflichten besitzen. Da in der Regel kein
Zwang zur Teilnahme an den Verhandlungen besteht, wird weil

ter die Streikfrage auch deshalb nicht aktuell, weil bereits das
smildere Mittele des Nicht-Weiter-Verhandelns einen unge

wollten Sozialkontrakt verhindert. Ist diese Voraussetzung im
Einzelfall aber nicht mehr gegeben, wird ein massiver politi-
scher Druck oder gar ein rechtlicher Zwang in Richtung aul
eine Teilnahme an den Verhandlungen ausgeiibt, so kann fur
die Gewerkschaft dieselbe Situation wie bei gewdhnlichen Ta-
rifverhandlungen auftreten: Ohne Mobilisierung ihrer Mitglie-
der kann sie keine effiziente Interessenwahrung betreiben. Die
Anwendung des Artikels 6 Ziffer 4 rechtfertigt sich in einem
solchen Fall mit der zusitzlichen Erwigung, daf der Ort, wo
iiber Lohne und zum Teil auch Arbeitsbedingungen entschie-
den wird, sich eben vom Unternehmen oder der Branche wegin
den staatlichen Bereich hinein verlagert hat, daB} es aber fiir die
Anerkennung des Streikrechts keinen Unterschied machen
darf, auf welcher Ebene iiber die den Arbeitnehmer betreffen

den Fragen entschieden wird,

Kein »politischer« Streik ist die Arbeitsniederlegung offentli
cher Bediensteter, soweit es um die Verbesserung oder Erhal
tung der Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen geht. Dies gilt
ohne Riicksicht darauf, ob das Rechtsverhiltnis der Beschaftig
ten dem offentlichen Recht unterstellt und durch Gesetz gere
gelt wird: Der Staat behiilt auch dann seine Eigenschaft als At
beitgeber, wenn er in den Formen der 6ffentlichen Gewalt han

delt.

121



Magliche Gegenstinde von »Kollektivverhandlungen:

Artikel 6 Ziffer 4 hat nicht ausdriicklich zu der Frage Stellung
genommen, welche Sachkomplexe in Kollektivverhandlungen

angesprochen und deshalb méglicherweise auch zum Gegen-

stand eines Arbeitskampfes gemacht werden konnen. Sind nur

diejenigen Gegenstinde erfafit, die nach den jeweiligen natio-

nalen Traditionen in Tarifvertragen geregelt werden konnen,

oder liegt der Charta ein weitergehender Verhandlungsbegriff

zugrunde? Mul sich der »Interessenkonflikt« auf Lohn und
Arbeitsbedingungen bezichen oder kénnen auch Probleme der
Rationalisierung bis hin zur SchlieBung von Betrieben und Be-
triebsteilen einbezogen werden? Ist auch die Investitionspolitik
oder gar die Festlegung der Preise »verhandlungsfahig«?
Der Sachverstindigenausschuf hat bislang nur zur ersten Frage
Stellung genommen und in sdmtlichen bisher veroffentlichen
»SchluBfolgerungen« darauf hingewiesen, dall »Kollektivver-
handlungen« nicht mit »Tarifverhandlungen« identisch sind.™
Nach dem Wortlaut von Teil 1 Ziffer 6 der Charta haben »alle
Arbeitnehmer und Arbeitgeber« das Recht auf Kollektivver-
handlungen, so daB auch nicht in Gewerkschaften zusammen-
geschlossene und deshalb gegebenenfalls nicht »tariffahige«
Arbeitnehmergruppen die rechtlich geschiitzte Moglichkeit zu
Verhandlungen besitzen. Die Unterscheidung zwischen » Ar-
beitnehmern« und »Arbeitnehmerorganisationen« kommt
auch in den Ziffern 1 und 2 des Artikels 6 zum Ausdruck: In
Ziffer 1 findet sich die Verpflichtung der Vertragsstaaten, ge-
meinsame Beratungen zwischen Arbeitnehmern und Arbeitge-
bern zu fordern, worunter auch Verhandlungen zwischen einem
deutschen Betriebsrat und der Geschiftsleitung fallen, wih-
rend Ziffer 2 von »freiwilligen Verhandlungen zwischen Ar-
beitgebern oder Arbeitgeberorganisationen einerseits und Ar
beitnehmerorganisationen andererseits« spricht. Das bedeutet,
daB auch Fragen, die wie zum Beispiel Kiindigungen einzelner

Arbeitnehmer unter Umstinden nicht Gegenstand von Tarif-

verhandlungen sein konnen (oder es im konkreten Fall nicht
werden), in »Kollektivverhandlungen« im Sinne der Charta
clnguhcn.‘“ Mit Recht hat daher der Sachverstandigenausschul3
die Rechtslage in der BRD als Verstofi gegen die Charta quali-
fiziert.?! da in der BRD nach der Rechtsprechung’ und der
herrschenden Meinung®® nur Streiks um tariflich regelbare
Ziele zugelassen sind. Mit der Feststellung, dafi die nach natio-
nalem Recht der Tarifautonomie gezogenen Grenzen fiir die
Streikgarantie des Artikels 6 Ziffer 4 Sozialcharta nicht maige-
bend sind, ist positiv allerdings nur ausgesagt, daly alle Fragen
der Lohne und Arbeitsbedingungen von der Eingruppierung
iiber den Gesundheitsschutz bis hin zu neuen Formen der Ar-

beitsorganisation »streikfahig« sind, da sie zwar im Einzelfall

aus Tarifverhandlungen »herausfallen« mogen, aber gleich-
wohl zum elementarsten Bereich der Wahrung von Arbeitneh-
merinteressen gehoren. Offen bleibt die Frage, inwieweit auch
unternehmerische Entscheidungen einbezogen werden kon-
nen.

Der Wortlaut des Artikels 6 der Sozialcharta hilft im vorliegen-
den Zusammenhang nicht weiter. Dasselbe gilt fiir die systema-
tische Stellung des Artikels 6 Ziffer 4, der keine Anhaltspunkte
fiir eine nithere Eingrenzung des Bereichs der Kollektivver-
handlungen bietet. Der Zweck der Charta, wirtschaftlichen und
sozialen Fortschritt zu fordern, spricht eher fiir e¢ine Einbezie-
hung der unternehmerischen Sphare, zumal sich die Arbeitge-
ber ja mit »kollektiven MaBnahmen« zur Wehr setzen kénnen.
Auf der anderen Seite darf nicht tibersehen werden, dal} die
Einbezichung des gesamten unternehmerischen Bereichs eine
wirtschafts- und gesellschaftspolitische Entscheidung gréfiten

AusmabBes darstellen wiirde, da sie im Extremfall zur » Halbie-

) Comité d'experts, Conclusions 1, p. 180/181; i1, p. 27; 111, p. 41; 1V, p. 50
11 Comité d'experts, Conclusions IV, p. 50

32 BAG AP Nr. 1 zu Art, 9 GG Arbeitskampl

33 Hanau-Adomeit, Arbeitsrecht, 4. Aufl., Frankfurt/Main 1976, 8. 74; Zollner,

Arbeitsrecht, Miinchen 1977, 8. 273 u. a




runge der Macht im Unternchmen fiithrt. Wenn sie in der So-
zialcharta ausdriicklich gewollt und als verbindliche Zielset-
zung festgeschrieben wire, wire diese keine durch Kompro-
misse entstandene Zusammenfassung von Schutzprinzipien
mehr, sondern gewissermalen die Speerspitze einer groBen Re-
form. Sie wiirde eine Praxis, die in einigen Branchen der italie-
nischen und der britischen Wirtschaft existiert,™ zur verbindli-
chen Richtschnur fiir alle machen. Angesichts der sehr unter-
schiedlichen, in nationalen Traditionen verhafteten Unterneh-
mensstrukturen wire die Charta iiberfordert, wenn man ihr die
Bewiltigung eines solchen Jahrhundertproblems zumuten
wollte. Threm Gesamtcharakter nach ist sie eine verbindliche
Zusammenstellung von Schutzprinzipen, nicht aber ein neues
Grundgesetz der Wirtschaft. Das bedeutet. da die in Artikel 6
angesprochenen Kollektivverhandlungen nicht notwendiger-
weise die Entscheidungen iiber Investitionen und Preise zum
Gegenstand haben miissen. Artikel 6 Ziffer 4 greift vielmehr
erst dann ein, wenn es um die Folgen unternchmerischer Ent-
scheidungen geht — so bei Fragen der Léhne, der Arbeitsbedin-
gungen und des Arbeitsplatzschutzes. Dal die zu diesen Sach-
komplexen vereinbarten Vertriage unter Umsténden betréchtli-
che Riickwirkungen auf die Unternehmerentscheidungen ent-
falten, ist ohne rechtliche Bedeutung, da dies in praktisch allen
Mitgliedstaaten als selbstverstindlich akzeptiert wird. Erst
recht stellt Artikel 6 Ziffer 4 kein an die Vertragsstaaten gerich
tetes Verbot dar, den Bereich der Kollektivverhandlungen wei-
ter auszudehnen und wie im italienischen und englischen Recht
auch Unternehmerentscheidungen einzubeziehen: Artikel 32

lit gilinstigere Regelungen ausdriicklich unberiihrt

Siche das sog. Griinbuch der EG-Kommission, Beil: zum Bulletin der
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Srreik um die Anderung bestehender Tarifverirage

Fiir den von den Gewerkschaften getragenen Streik stellt sich
das Spezialproblem, inwieweit bestehende tarifliche Abma-
chungen der Ausiibung des Streikrechts entgegenstehen. Arti-
kel 6 Ziffer 4 spricht ausdriicklich einen Vorbehalt zugunsten
setwaiger Verpflichtungen aus geltenden Gesamtarbeitsver-
triagen« aus, womit die grundsitzliche Beschrankbarkeit des
Streikrechts durch kollektivvertragliche Vereinbarung aubler
Streit sein diirfte.>® Gleichzeitig erlaubt die Formulierung des
Vorbehalts aber auch den RiickschluB, dafs nicht jeder Taril

vertrag automatisch eine Friedenspflicht in dem Sinne enthal

ten muB. daB wiihrend seiner Laufzeit jede streikweise Ausein-
andersetzung um seinen Inhalt ausgeschlossen sein soll. Artikel
6 Ziffer 4 respektiert nur »etwaige« Pflichten aus Kollektivver-
triigen, liBt also »friedenspflichtlose« Tarifvertriage, wie sie
etwa das franzosische Recht kennt, grundsitzlich zu. Wie weit
die Friedenspflicht im Einzelfall reichen kann, ist aus Artikel 6
Ziffer 4 nicht zu ersehen, doch diirften »Friedensabkommens,
die jede Arbeitsniederlegung verbieten und die nur innerhalb
langer, zum Beispiel fiinfjahriger Fristen, kiindbar sind, un

wirksam sein. da sie die Streikgarantie im praktischen Ergebnis
gegenstandslos machen. Artikel 6 Ziffer 4 verlangt zwar nicht,
daB von Zeit zu Zeit oder gar regelmiiBig gestreikt wird, da die
friedliche Beilegung von Arbeitskonflikten eines der wichtig-
sten Ziele der Charta ist. Andererseits setzt er jedoch voraus,
dal bei Bedarf vom Streikrecht Gebrauch gemacht werden
kann. da die Arbeitnehmerseite nur dann ausreichende Durch-

setzungschancen besitzt.

35 Ebenso Comité d'experts, Conclusions 1, p 19
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Schlufifolgerungen

Das Streikrecht nach Artikel 6 Ziffer 4 ESC erstreckt sich auf
alle, auch die rechtlich verfa3ten Interessenkonflikte. Ausge-
nommen sind nur Interpretationsstreitigkeiten zu vorwiegend
rechtstechnischen Fragen.

Nicht erfaBt ist der gegen das Parlament gerichtete, politische
Streik. Wird zwischen der Regierung und den sozialen Gegen-
spielern iiber den Abschluf} eines »Sozialkontrakts« verhan-
delt, so konnen auch darin Kollektivverhandlungen gesehen
werden, die zur Anwendung des Artikel 6 Ziffer 4 berechti-
gen.

Maoglicher Gegenstand von Kollektivverhandlungen sind Loh-
ne, Arbeitsbedingungen sowie die Konsequenzen, die sich aus
Unternehmerentscheidungen fiir die Belegschaften ergeben.
Die unternehmerische Sphare als solche wird (noch) nicht er-
falt.

Eine Beschrinkung des Streikrechts durch laufende Taritver-
trige ist moglich, ein faktischer Ausschlufl durch ein langfristi-

ges Friedensabkommen jedoch verboten.

Die Trager des Streikrechts
Gewerkschaftliche und nicht-gewerkschafiliche Streiks

Artikel 6 Ziffer 4 gewihrt seinem Wortlaut nach das Streik-
recht »den Arbeitnehmern, spricht also anders als Artikel 6
Ziffer 2 nicht von » Arbeitnehmerorganisationen«. Gleichwohl
vertritt die weit liberwiegende Mehrzahl der deutschen Auto
ren den Standpunkt, der sogenannte wilde, d. h. der nicht von
den offiziellen Gewerkschaftsorganen gebilligte Streik sei nicht

von Artikel 6 Ziffer 4 gedeckt.’” Sie setzt sich damit in Gegen-

36 Siche die umfassenden Nachweise bei Zweifel, Der wilde Streik, Bern 1977, S

65 Fn 23
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satz zur Auffassung des Sachverstindigenausschusses und der
Parlamentarischen Versammlung, die auch den nicht-gewerk-
schaftlichen Streik beispielsweise um die Riicknahme einer
Kiindigung unter Artikel 6 Ziffer 4 subsumieren. *7 Wie schon
im Zusammenhang mit den moglichen Streikziclen ausge-
fithrt,*® steht das Recht auf Kollektivverhandlungen nicht nur
den Gewerkschaften, sondern jeder Arbeitnehmergruppe zu.
Da nach der Vorschrift des Artikels 6 der Charta Kollektivver
handlungen und Streik untrennbar zusammengehdoren, ist die
Anerkennung der nicht-gewerkschaftlichen Arbeitsniederle-
gung nur folgerichtig. Die Sozialcharta entfernt sich damit auch
nicht allzusehr von dem in den Mitgliedstaaten bestehenden
Rechtszustand, da es jedenfalls in Frankreich, Italien und dem
Vereinigten Konigreich kein gewerkschaftliches Streikmono-
pol gibt.**
Uber die Einzelfragen der nicht-gewerkschaftlichen Arbeits-
niederlegung ist bislang nur wenig diskutiert worden. Man wird
um MiBbriduche des Streikrechts fiir arbeitskampffremde
Zwecke zu vermeiden — voraussetzen miissen, daBl die zur Ar-
beitsniederlegung berechtigte » Arbeitnehmergruppe« Forde-
rungen prisentiert, die auf einer wie auch immer organisierten
Willensbildung der Beteiligten beruhen. Man kann also eine
selbstéandige oder gar auf Dauer angelegte Organisation nach
Art eines Vereins nicht verlangen, da diese Forderung die be-
triebliche Realitdt verfehlen und das Verhandlungsrecht von
Arbeitnehmergruppen nahezu gegenstandslos machen wiirde.
Eine zahlenmiBige Untergrenze zu bestimmen, hat sich bisher
nicht als notwendig erwiesen. Artikel 6 Ziffer 4 regelt nicht das
Problem, welcher Rechtscharakter den iiblicherweise bei Be-
endigung der Arbeitsniederlegungen getroffenen Abmachun-

gen zukommt. Da es sich schwerlich um »Gesamtarbeitsvertra

17 Comité d’experts, Conclusions 11, p. 28; 1V, p. 51

38 Oben S. 117

39 S. die Ubersicht bei Kahn-Freund, Le droit de gréve. Son étendue et ses limi
tes, Strashourg, p. 5/8




ge«im Sinne des Artikels 6 Ziffer 4 handeln kann, liegt insoweit
eine Liicke vor, die nur durch das nationale Recht ausgefiillt
werden kann.

Beamitensireik

Die Frage, ob Artikel 6 Ziffer 4 auch den deutschen Beamten und
anderen offentlichen Bediensteten mit vergleichbarem Status ein
Streikrecht gewiihrt, ist in der Literatur héufig angesprochen
worden.*® Seinem deutschen Wortlaut nach garantiert Arti-
kel 6 Ziffer 4 das Streikrecht den » Arbeitnehmern«. Damit sind
scheinbar die Beamten von vorneherein ausgenommen, da sie
von der herrschenden Meinung in der BRD nicht zu den Ar-
beitnehmern gezihlt werden. Eine solche Auffassung wiire frei-
lich ein TrugschluB: Wie oben ausgefiihrt, erkliirt Artikel 38
Absatz 3 der Charta ausschlieBlich die englische und die franzi-
sische Fassung fiir verbindlich. »Worker« und »travailleur«
sind aber weitere Begriffe, die nicht nur alle 6ffentlichen Be-
diensteten, sondern sogar einen Teil der Selbsténdigen umfas-
sen. lhre Verwendung deutet daher darauf hin, daB die Beam-
ten einbezogen sind.

Der Arbeitnehmerbegriff taucht auch an anderer Stelle in der
Charta auf und wird dort immer in einem Sinn gebraucht, der
eine Ausklammerung der Beamten unméglich oder zumindest
sehr unwahrscheinlich macht. So kann schwerlich davon ausge-
gangen werden, daB das in Artikel 4 Ziffer | gewihrte Recht
auf den gerechten Lohn, das heiBit auf ein Arbeitsentgelt, das
ausreicht, um dem Arbeitnehmer und seiner Familie einen an
gemessenen Lebensstandard zu sichern, nicht auch dem Beam-
ten zugute kommen sollte, und ist nicht ersichtlich, weshalb der
in Artikel 4 Ziffer 3 festgelegte Grundsatz der Lohngleichheit

40 Diubler, Streik, S. 177 {L.; Mitscherlich, S. 95 £f.; Ramm, Das Koalitions- und
Streikrecht der Beamten, Koln 1970, S. 25 ff. jeweils mwN
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von Mann und Frau nicht auch in der Beamtenschaft gelten soll-
te. Erst recht dringt sich dieser Schlul bei der Koalitionsfrei-
heit des Artikels 5 auf, die allen » Arbeitnehmern« garantiert
ist, die jedoch den Mitgliedern der Polizei und der Streitkrifte
verweigert werden kann: Da es sich bei diesen Gruppen offen-
sichtlich um die einzigen Ausnahmen handelt, kommen alle an-

deren im offentlichen Dienst Beschiftigten — und das heifit
eben auch die Beamten — in den Genul3 des Artikels 5. Die sy-
stematische Auslegung bestiitigt also das aus dem Wortlaut des
Artikels 6 Ziffer 4 folgende Ergebnis, da die Vertragsparteien
einen deutlichen Hinweis in den Text hitten aufnehmen miis-
sen, wiren sie gerade in Artikel 6 Ziffer 4 von der sonst benutz-
ten Terminologie abgewichen

Auch der von der Charta verfolgte Zweck, den sozialen und
wirtschaftlichen Fortschritt zu fordern, spricht fiir die Einbe

ziechung der Beamten. Wiirde man anders entscheiden, so hét-
ten es die Mitgliedstaaten iiberdies in der Hand, auf vollig legale
Weise die einheitliche Anwendung der Charta zu unterlaufen.
Durch eine umfangreiche Verbeamtung kinnte die Streikga-
rantie nach Belieben eingeschriankt werden, wihrend in ande-
ren Staaten der ganze 6ffentliche Dienst erfalit wire. Dies Kann
ersichtlich so nicht gewollt sein.

Die Rechtslage in den Mitgliedstaaten ist uneinheitlich. Sofern
tiberhaupt eine Tendenz festzustellen ist, geht sie dahin, die Be-
amten mit Riicksicht auf die fortschreitende Anniherung der
tatsichlich ausgeiibten Funktionen wie die Arbeiter und Ange-
stellten des offentlichen Dienstes zu behandeln, das heit ihnen
das Streikrecht einzurdumen.

Die Entstehungsgeschichte des Artikels 6 Ziffer 4 spricht ein

deutig fiir eine Erstreckung auf die Beamten. Verschiedene im
Laufe der Beratungen unternommene Versuche, die Beamten
aus der Garantie des Artikels 6 Ziffer 4 herauszunehmen, blie-
ben erfolglos. Dies gilt auch fiir die Erklarung der Bundesregie-
rung vom 28. September 196 1, die vor der Unterzeichnung der
Charta dem Generalsekretir des Europarats und simtlichen
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Mitgliedsstaaten zugestellt wurde. In ihr wird zwar der Stand-
punkt vertreten, Beamte seien keine Arbeitnehmer im Sinne
des Artikels 6 Ziffer 4. Eine positive Reaktion ist jedoch seitens
der tibrigen Regierungen nicht erkennbar. Ein vélkerrechtlich
wirksamer Vorbehalt zugunsten der Bundesrepublik ist daher
schon mangels Einigung nicht zustandegekommen. Gegen
seine Existenz spricht auch die in der Charta ausdriicklich vor-
gesehene Mdoglichkeit, nicht alle im Text vorgesehenen Ver-
pflichtungen zu iibernehmen, sondern sich auf eine bestimmte
Anzahl von Artikeln und numerierten Absitzen zu beschran-
ken (Artikel 20 Absatz 1 ESC).

Daneben auch noch die Maoglichkeit zum stillschweigenden
Vorbehalt in bezug auf einzelne Teile eines numerierten Absat-
zes anzunehmen, erscheint in hohem Malle gekiinstelt. Mit
Recht hat deshalb auch der Sachverstandigenausschuf eine sol-
che Konstruktion abgelehnt.*' Das Verhalten der Bundesregie-
rung mul} im Ergebnis als eine Art protestatio facto contraria
gewertet werden, das heildt als ein Protest, dem durch das dann
folgende tatsdchliche Verhalten, namlich die Unterschrift unter
die unveranderte Charta, jede Wirkung genommen wurde.
Ein Streikverbot fiir Beamte laBt sich auch nicht mit der Vor-
schrift des Artikels 31 rechtfertigen. Sie erlaubt lediglich solche
Beschrinkungen des Streikrechts, die »in einer demokratischen
Gesellschaft zum Schutze der Rechte und Freiheiten anderer
oder zum Schutze der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung, der
Sicherheit des Staates, der Volksgesundheit und der Sittlichkeit
notwendig sind«. Mit Recht hat der Sachverstédndigenausschuf
festgestellt, dall ein generelles Streikverbot fiir Beamte schon
unter dem Gesichtspunkt der »Notwendigkeit« scheitert, da
einzelne Mitgliedstaaten ein volles Streikrecht im 6ffentlichen
Dienst kennen, als demokratische Staaten daher ohne eine sol-

che MaBnahme auskommen kénnen.** Die in Artikel 31 ge-

11 Vgl. die Ubersicht bei Mitscherlich §. 102 {f
42 Vgl. Conclusions, 1V, p. 49, 50
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nannten Grenzen sind iiberdies so formuliert, daB sich aus ih-
nen nur funktionsbezogene Streikverbote etwa fiir wesentliche
l'eile der Polizei ableiten lassen, nicht jedoch die Herausnahme
einer ganzen Beschiftigungsgruppe ohne Riicksicht auf ihre
Funktion. Artikel 6 Ziffer 4 garantiert daher auch das Beam-

tenstreikrecht.

Der Solidaritatsstreik

Nicht unmittelbar aus dem Wortlaut des Artikels 6 Ziffer 4 er-
sichtlich ist weiter, ob das Streikrecht nur den von den in Rede
stehenden Kollektivverhandlungen erfaiten Arbeitnehmern
zusteht oder ob es auch fiir Unterstiitzungsaktionen zum Bei-
spiel in Betrieben anderer Branchen in Anspruch genommen
werden kann. Greift Artikel 6 Ziffer 4 ein, wenn bei einem Me-
tallerstreik auch Teile der Chemie— oder der Bauarbeiter in den
Ausstand treten? Ist gar der Sympathiestreik »iiber die Gren
ze« rechtmédBig? Es ist deshalb sehr schwierig, hier eine Ant-
wort zu finden, weil sich der Sachverstindigenausschufl noch
nicht geduBert hat und weil die Literatur nur wenige einschli
gige Untersuchungen aufweist

Die besseren Griinde diirften gleichwohl fiir die grundsatzliche
Zuldssigkeit des nationalen wie des iiber die Grenzen reichen-
den Sympathiestreiks sprechen. Dafiir spricht zum einen die
l'atsache, dall die kapitalmifBige und organisatorische Ver-
flechtung auf Arbeitgeberseite immer gréBere Fortschritte ge-
macht hat, so daB einzelne Belegschaften oft zu schwach sind,
um einen GroBkonzern zu Konzessionen zu zwingen." Die
Praktizierung nationaler wie im Prinzip auch internationaler
Zusammenarbeit gehort auBBerdem zu den traditionellen Hand-
lungsformen der Gewerkschaftsbewegung. Dies zeigt sich in

der Zulissigkeit des Sympathiestreiks nach den Rechtsordnun-

13 Vel. Wedderburn, Industrial Law Journal 1972, 19



gen fast aller Mitgliedstaaten des Europarats.*® Es kann daher
nicht angenommen werden, dall die Charta hinter einem $0
weitgehend anerkannten »Schutzstandard« zuriickbleiben
wollte. SchlieBlich garantiert Artikel 5 ESC ausdriicklich auch
die internationale Koalitionsfreiheit. Wenn sie sich nicht in ei-
ner formalen Berechtigung und in der Moglichkeit zur Griin-
dung funktionsunfihiger Organisationen erschopfen soll, so
miissen auch international wirksame Handlungsformen zur
Verfligung stehen. Nach der bisherigen Entwicklung kommt
hierfiir in erster Linie der Sympathiestreik in Betracht, der des-
halb auch in Artikel 6 Ziffer 4 einbezogen werden sollte, denn
diese Bestimmung hat die Funktion, die Koalitionsfreiheit des
Artikels 5 ESC erst zu einem wirksamen Mittel der Interessen-
vertretung zu machen.*®

Fraglich kann unter diesen Umstinden nur sein, ob der Sympa-
thiestreik auch dannvon Artikel 6 Ziffer 4 gedeckt ist, wenn der
»Hauptkampf« gegen die Rechtsordnung verstoBt. Hierbei
wird man zwei Konstellationen unterscheiden miissen: Wenn
der Hauptkampf in einem Staat stattfindet, der den Artikel 6
Ziffer 4 ESC ratifiziert hat, so ist der Sympathiestreik nur dann
legal, wenn auch der Hauptstreik mit der Charta vereinbar ist.
Jede andere Losung wiirde die ESC mit sich selbst in Wider-
spruch setzen, da sie nicht auf der einen Seite eine Aktion ver-
bieten, auf der anderen Seite jedoch ihre Unterstiitzung und

damit ¢

benenfalls ihre Verstiarkung billigen kann. So ist si-
cherlich ein Solidaritidtsstreik nicht mit Artikel 6 Ziffer 4 zu

rechtfertigen, der den auf eine demokratisch gewihlte Regie-

14 Siehe Mischerlich S. 142 ff
15 Ebenso zum deutschen Recht auch Dawbler, in Daubler-Wohlmuth, Trans-
S. 231

nationale Konzerne und Weltwirtschaftordnung. Baden-Baden 1978

ff. mwN, auch zum Folgenden. Fir Zuléssigkeit des Sympathiestreik en
liber multinationalen Konzernen Gitter ZfA 1971, 150; Hanau-Adomeir S.
16, 177 Fn 31; Giugni, in: Kittner (Hrsg.), Streik und Aussperrung, Frank
rt/Main 1974, 8. 275; Kahn-Freund, in: Schweizerische Beitrige

parecht, Bd. 14, Colloque international sur le droit international privé des

um Eu

groupes de sociétés, Geneéve 1974, S, 203 u, a.
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rung ausgeiibten Druck noch weiter intensiviert. Andererseits
ist nichts dagegen einzuwenden, daB die Aktion der Belegschaft
X fiir bessere Arbeitsbedingungen durch einen Streik der Be
legschaft Y in einem anderen Betrieb unterstiitzt wird.

Wenn der Hauptkampf hingegen in einem Land stattfindet, in
dem Artikel 6 Ziffer 4 nicht gilt, so ist die Rechtmilligkeit nach
dem am Ort der Arbeitsniederlegung geltenden Recht zu beur-
teilen. Ist dieses Recht groBziigiger als die Charta, so ist der
Sympathiestreik gleichwohl rechtmiBig. Wenn diese Regelung
den in der Charta fiir Streiks vorgesehenen Rahmen einhilt, so
ist auch diese Regelung grundsitzlich hinzunehmen. Eine Aus-
nahme diirfte lediglich dann gelten, wenn Streiks nur in sehr ge-
ringem Umfang zuléssig oder gar ganz verboten sind. In einem
solchen Fall miite den entsprechenden Regeln der auslidndi
schen Rechtsordnung die Anerkennung versagt — und deshalb
die Sympathieaktion fiir rechtmiBig erklirt—werden, da sie ge-
gen den »ordre publice der Mitgliedsstaaten verstolt,
Artikel 6 Ziffer 4 garantiert daher grundsiitzlich auch den Sym
pathiestreik zugunsten anderer rechtméBig streikender Arbeit

nehmer

Die Ausiibung des Streikrechts

Die bisher gemachten Ausfithrungen haben sich ausschlieBlich
um die Zulissigkeit bestimmter Streikziele und um die Abgren-
zung des geschiitzten Personenkreises bemiiht, jedoch die
Frage vollig offengelassen, was » Ausiibung des Streikrechtss
fiir den einzelnen Arbeitnehmer konkret bedeutet,

Das Streikrecht gehdrt nach allgemeiner Auffassung zu jenen
Befugnissen, deren Ausiibung mit Opfern verbunden ist: An
ders als bei sonstigen subjektiven Rechten tritt durch die Inan
spruchnahme ein Nachteil, nédmlich der Verlust des Lohnan-
spruchs fiir die Streikzeit ein. Fraglich ist allein, ob die Arbeits-

niederlegung noch weitere Wirkungen auf den Arbeitsvertrag



entfaltet. Liegt eine Vertre igsverletzung vor, wenn die Kiindi-
gungsfrist nicht einge halten wurde, kann die Arbeitsniederle-
gung wie im dinischen Recht sogar zu emnem automatischen Er-
l6schen des Arbeitsverhiltnisses fithren?
Die Rechtsfolgen des Streiks sind ohne grofie Bedeutung, wenn
nach AbschluB des Arbeitskampfes eine Abmachung getroffen
wird. die insoweit fiir Klarheit sorgt. Wenn die volle oder teil-
weise Lohnfortzahlung fiir die Streikzeit vereinbart oder der
Arbeitgeber zur Wie .dereinstellung aller Streikenden unter
Wahrung erworbener Rechte verpflichtet wird, so erweisen sich
die aufgeworienen Rechtsprobleme als relativ zweitr: angig.
Wenn es jedoch nicht zu einer solchen Einigung kommt, léft
sich die nihere Bestimmung des Begriffs »Streikrecht« nicht
umgehen.
Der Sachverstindigenausschufy hat zutreffend den Standpunkt
vertreten. daB der Streik nicht zur definitiven Beendigung des
Arbeitsverhiltnisses fiihren darf. Zwar sei es unschadlich, wenn
suniichst eine Auflosung eintrete, doch miisse jeder Streikende
den gerichtlich durchsetzbaren Anspruch haben, nach Beendi-
gung des . \!In!l\kamplnmlmluu ns zu den alten Bedingungen
weiterbeschiiftigt zu werden.’ 0 Mittelbar ist damit auch das
Vorliegen einer Vertragsver letzung verneint, miilite man doch
andernfalls die Moglichkeit emer Kiindigung und damit eine
endgiiltige Aufldsung des Arbeitsverhiltnisses akzeptieren.
Dies wird durch die Verwendung des Begriffs Streikrecht im
Text des Artikels 6 Ziffer 4 bestitigt, der nach allerdings nicht
panz unbestrittener Terminologie von der Streikfreiheit zu un-
terscheiden ist, die nicht von : arbeitsvertraglichen Pflichten dis-
pensieren kann. Es ist entscheidend, daB es mit dem sozialen
Anspruch der Charta schwerlich vereinbar wiire, dem einzelnen
Arbeitnehmer neben dem Lohnwegfall auch noch ein Arbeits-
platzrisiko zuzumuten. Die Rechte und Pflichten aus dem Ar-

beitsverhiltnis einschlieBlich der Lohnzahlungspflicht des Ar-

16 Conclusions, 1, p. 39; 11 p. 29; I p. 41: 1V p 17
I ! I

beitgebers ruhen wihrend des Arbeitskampfes. Weitergehende

Rechtsfolgen treten nicht ein.

Die Beschrinkung des Streikrechts durch die Geselzgebung

Gerade bei der Garantie des Artikels 6 Ziffer 4 hat die »Ein-

griffsermichtigunge des Artikels - 32 ESC relativ groie Bedeu-

tung erlangt. Relativ unproblematisch scheint zunichst eine

Regelung, die die Ausrufung eines Streiks von einer geheimen
Abstimmung der betroffenen Arbeitnehmer abhiingig macht:

es handelt sich dabei nur um eine V \ll.ulngnsmr\dmll die die
Substanz des Streikrechts unberiihrt Bt 47 Gleichwohl kdnnte

man Bedenken anmelden, da es in der betrieblichen Realitét
unter Umstinden aufierordentlich wichtig ist, ob eine be-
stimmte Streiktaktik wie die plotzliche Arbeitseinstellung zur

Verfiigung steht oder nicht. Im Extremfall kann das E rfordernis
einer obligatorischen Urabstimmung die Arbeitsniederlegung
unmoglich machen genauso wie andere Verfahrensvorschrif-

ten. die von einer disziplinierten, aus loyalen Mitgliedern be

stehenden Organisation unschwer eingehalten werden kdnnen,
die jedoch bei einer schwachen, nur wenige Belastungen ver-
tragenden Streikfront verheerende Folgen haben. Hinzu
kommt. daB Artikel 31 keinen allgemeinen Vorbehalt zugun-
sten einer gesetzlichen Regelung der Ausiibung der in Teil 11
gewiihrten Rechte enthilt. Der Wortlaut des Artikels 31 spricht
lediglich davon, die »in Teil 1 niedergelegten Rechte und
Grundsitze diirfen nach ihrer Ve srwirklichung ebenso wie ihre
in Teil 11 vorgesehene wirksame Ausiibung« nur bestimmiten
Beschrankungen unterworfen werden. Damit ist keine Er-
michtigung des Gesetzgebers zur Regelung der Ausiibung des
Streikrechts ausgesprochen, sondern lediglich Teil Il ein-
schlieBlich des Artikels 6 Ziffer 4 als Ausiibungs- und damit

17 So im Ergebnis auch der Sachverstindigenausschufl: Conclusions, 11, p. 187




Konkretisierungsform des allgemeiner formulierten Teils I be-
zeichnet, Dies trifft sicherlich zu, berechtigt aber eben nicht zu
cinem Eingriff.

Auch aus dem interpretatorischen Anhang zu Artikel 6 Ziffer 4
ergibt sich nichts anderes. Die dort an sich vorgesehene Aus-
iibungsregelung ist nur in dem Umfang zuldssig, in dem auch
Einschrinkungen nach Artikel 31 ESC moglich sind. Da die
Urabstimmung aber den Inhalt des Streikrechts zumindest po-
tentiell betrifft, kann sie nicht als RechtsmiBigkeitsvorausset-
zung fiir alle Streiks vorgesehen werden; denn Artikel 31 er-
moglicht nur eine auf bestimmte Funktionen beschrinkte Re-
duzierung des Streikrechts. SchlieBlich darf nicht iibersehen
werden, daBl Artikel 6 Ziffer 4 auch die nicht-gewerkschaftliche
Arbeitsniederlegung schiitzt, dal aber das Erfordernis einer
obligatorischen Urabstimmung nur bei gewerkschaftlichen
Streiks Sinn hat. Im Ergebnis wire damit der nicht-gewerk-
schaftliche Streik privilegiert, was kaum Sinn des Artikels 6 Zif-
fer 4 sein kann. Aus diesen Griinden wiire eine nationale Norm,
die die RechtmiBigkeit von Arbeitsniederlegungen von einer
vorherigen Urabstimmung abhingig macht, nicht mit Artikel 6
Ziffer 4 vereinbar,

Unter keinem Gesichtspunkt gerechtfertigt ist eine nationale
Regelung, die das Streikrecht auf Organisationen beschrinkt,
die eine vom Staat nach freiem Ermessen erteilte Verhand-
lungsvollmacht besitzen.*® Abgesehen davon, dal} dabei auch
das Recht von nichtorganisierten Arbeitnehmerkollektiven zur
Arbeitsniederlegung verletzt wird, ist ein solches in seiner Aus-
iibung vollig vom Staat abhéngiges Streikrecht mit Artikel 6
Ziffer 4 schlechthin nicht zu vereinbaren.

Die aus dem amerikanischen Recht bekannte Unterbrechung
eines Streiks sowie die von hoher Hand verfiigte Aussetzung
von Tarifverhandlungen stellen Verfahrensregeln dar, die dhn-

lich wie eine zwingend vorgeschriebene Urabstimmung erheb-
I8 SachverstandigenausschuB: Conclusions, 1, p. 180
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liche Riickwirkungen auf die Einsetzbarkeit und die Tragweite
des Mittels Streik haben konnen. Sie als »blofie Austibungsre-
gelunge zu betrachten, die keine wirkliche Einschrankung des
Streikrechts darstellt,” erscheint daher nicht unbedingt ge

rechtfertigt. Ebenso wic andere die Arbeitnehmerseite bela-
stende Normen sind sie daher nur unter den Voraussetzungen
des Artikels 31 zulassig.

Die entscheidende Ermichtigungsnorm zur gesetzlichen Re-
glementierung des Streikrechts findet sich in Artikel 31 der So-
zalcharta, der alle Einschrankungen und Begrenzungen er-
laubt, die »in einer demokratischen Gesellschaft zum Schutze
der Rechte und Freiheiten anderer oder zum Schutze der of-
fentlichen Sicherheit und Ordnung, der Sicherheit des Staates,
der Volksgesundheit und der Sittlichkeit notwendig sind.« Wie
im Zusammenhang mit dem Beamtenstreik bereits ausgefiihrt,
kann damit nur die Beschriinkung oder der Ausschlufi des
Streiks in bestimmten Funktionen, nicht aber ein Streikverbot
fiir bestimmte Beschiiftigtenkategorien gerechtfertigt werden
Wenn der nationale Gesetzgeber daher Streiks beschranken
will, so ist im Einzelfall zu priifen, ob eine der in Artikel 31 ge-
nannten Bedingungen erfiillt ist. Die »Rechte und Freiheiten
anderer« konnen zwar durch Streiks im offentlichen Dienst
oder in Versorgungsbetrieben betroffen sein. Doch werden sie
nur in Extremfillen ein Streikverbot auch »notwendig« ma

chen: meistens bewirkt der Streik nur eine Verzigerung von
Leistungen, die auch aus anderen Griinden wie zum Beispiel
der Krankheit der betroffenen Arbeitnehmer eintreten kann
So ist etwa die Verzogerung von Prozessen durch einen Rich

terstreik oder der voriibergehende Ausfall von Schulstunden
aufgrund eines Lehrerstreiks hinzunehmen, withrend ein Aus-
fall der Krankenhiuser oder ein mehrtigiger Streik im Wasser-
werk nicht mehr toleriert werden mubl. Der »Schutz der Gifent-
lichen Sicherheit und Ordnunge lift ein Streikverbot im Be

19 So aber der Sachverstindigenausschull, Conclusions, 1, p. 3911 p




reich der Polizei zu. Die »Sicherheit des Staates« gestattet diy
selbe fiir die bewaffneten Streitkrifte und die Sicherheitsdien
ste, und die » Volksgesundheit« verlangt die Aufrechterhaltung
der drztlichen Versorgung. Weniger Bedeutung wird dig
Streikgrenze der »Sittlichkeit« haben, doch ist es hinzunehmen,
wenn der Gesetzgeber die Bekdmpfung pornographischer Lites
ratur fiir so wichtig hélt, daB er auch einen zeitweisen Ausfall
der mit dieser Aufgabe betrauten Amter nicht in Kauf nehmen
will.

In allen diesen Fiillen ist die »Notwendigkeit« besonders zu be-
denken. Sie wird in vielen Fillen nur eine » Ankiindigungsfriste
zulassen, die es den Betroffenen erméglicht, sich auf die durch
den Streik geschaffene Situation rechtzeitig einzustellen. In an-
deren Fillen wird es nur darum gehen kinnen, die Aufrechters
haltung bestimmter Mindestfunktionen zu sichern. So kann
etwa der Streik von Polizeibediensteten nicht generell verboten
werden. Es ist ausreichend, wenn aufgrund eines unter Um-
stinden sehr umfangreichen Notdienstes die aktuelle Verbre-
chensverfolgung weitergeht, wihrend die Bearbeitung bereits
erfater Verkehrsdelikte oder die Anfertigung von Statistiken
einige Zeit verschoben werden kann. Dasselbe gilt fiir die Ar-
beitsniederlegung der Arzte, die die notwendige Krankenver-
sorgung sichern muB, die aber eine Verschiebung von Schén-
heitsoperationen und insbesondere die Nichterledigung von
Verwaltungsaufgaben sehr wohl erlaubt. Nicht durch Artikel
31 erfait wird daher der sogenannte Bleistiftstreik der Arzte.
die die Patienten wie vorher weiterbetreuen, jedoch schriftliche
Aufzeichnungen iiber erbrachte Leistungen unterlassen und so
die Ausstellung von Rechnyngen durch den Krankenhaustré-
ger verhindern. Erst recht ist es ohne Bedeutung, wenn der Ar-
beitgeber nichtkommerzielle Ziele verfolgt. Eine solche spe-

zielle » Tendenz« kann das Streikrecht nicht einschriinken.”

I, p: 180; 11, p. 29

50 So auch Sachverstiindigenausschull, Conclusions
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[ie Aussperrungsgarantie

Die Aussperrung als »kollektive Mafinahmex

Betriichtliche Meinungsverschiedenheiten bestehen zu der
Frage, ob Artikel 6 Ziffer 4 auch die Aussperrung garantiert
und damit auch den Arbeitgebern eine wirksame Interessen-
wahrung erméglicht. Die wohl herrschende Meinung in der Li-
la‘mlm'“.L und der Sachverstindigenausschufi** kommen zu ei-
nem positiven Ergebnis. Sie stiitzen sich vorwiegend auf die
Erwigung, die Aussperrung sei das wichtigste, wenn nicht sogar
das einzige Kampfmittel der Arbeitgeber. Auch die Entste-
hungsgeschichte der Charta lege ein solches Ergebnis nahe.
Diese auf den ersten Blick iiberzeugende These kann jedenfalls
nicht durch die im Anhang der Charta gegebene »authentische
Interpretation« zu Artikel 6 Ziffer 4 widerlegt werden. Dort
heifit es:
» Es besteht Einverstiandnis dariiber, daB jede Vertragspartei
fiir sich die Ausiibung des Streikrechts durch Gesetz regeln
kann, vorausgesetzt, daB jede weitere Einschrankung dieses
Rechts aufgrund des Artikels 31 gerechtfertigt werden
kann.«
Daraus konnte man an sich den SchluBl ziehen, daf allein der
Streik in Artikel 6 Ziffer 4 garantiert ist. Es wire peinlich wi-
dersinnig, wenn nur er, nicht aber die Aussperrung durch Ge-
setz _uun'-gcll und eingeschriinkt werden kdnnte. Damit wiire je-
doch der Stellenwert des interpretatorischen Anhangs verfehlt,
der keine abschlieBende Kommentierung bieten, sondern nui
aktuell oder potentiell besonders kontroverse Fragen kliren
will. Da der Streik als eigentliches Kampfmittel in Artikel 6 Zif-
fer 4 ausdriickliche Erwihnung fand, lag es nahe, die dem Ge-

setzgeber gewiihrten Vollmachten besonders hervorzuheben.

51 Siehe die Nachweise bei Mitscherlich S. 60 {f
52 Conclusions, 1, p. 39; 111, p. 42; 1V, p. 51
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Doch daraus kann weder abgeleitet werden, daB es keine ande
ren Kampfmittel gibt, noch daB diese keiner gesetzlichen i

schrankung unterworfen werden konnen.

Die anderen Druckmittel des Arbeitgebers

Sehr viel groBere Bedenken weckt die Behauptung, die Aus
sperrung sei das »hauptsichliche«, wenn nicht gar das emzipe
Kampfmittel der Arbeitgeber. Wenn man nimlich versucht, dig
in der sozialen Realitit vorhandenen Handlungsspielriume det
Arbeitgeber zu bestimmen, so ergibt sich ein sehr viel differen

zierteres Bild.

Der Arbeitgeber hat zuniichst die selbstverstindliche, unbe

strittene Moglichkeit, withrend der Dauer des Streiks die Lohn

zahlung einzustellen und die weitere Entwicklung abzuwar

ten.* Bereits ein solches passives Verhalten« kann erhebli

chen Druck auf die Arbeitnehmerseite ausiiben: Ohne Lohn ist
der einzelne Arbeitnehmer seiner in der Regel einzigen Exi

stenzgrundlage beraubt und muB von méglicherweise vorhan

denen Ersparnissen, notfalls von der Sozialhilfe leben.®* Fiirihn
hat dies typischerweise eine drastische Reduzierung des Le-
bensstandards zur Folge, Langfristig eingegangene Verpflich

tungen wie Ratenzahlungen kénnen nicht mehr erfiillt, die
Miete kann nicht mehr bezahlt, die Ausbildungskosten der
Kinder konnen nicht mehr getragen werden. Eigene Bediirf-
nisse vom Kinobesuch bis zu Lebensmittelkiufen miissen zu-
riickstehen. Der einzelne wird daher sehr fiihlbar in der Gestal-
tung semnes tiglichen Lebens und seiner Personlichkeitsentfal-
tung getroffen. Vergleichbare Erscheinungen sind auf Arbeit-

geberseite nicht zu verzeichnen. Der Streik bringt einen Ge-

33 Der EuGH hat dies zu Recht als einen allgemeinen Rechtsgrundsatz der 9
EG-Mitgliedsstaaten angesehen — EuGH vom 18. 3. 1975, AuR 1976, 220 ff

34 Auch die in der BRD den Organisierten gewihrte gewerkschaftliche Stieik-
unterstitzung erreicht im Hacl i

stfall 709% des Nettoeinkommens
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winnausfall fiir den Betrieb mit sich, der grofler oder kleiner
ein kann: Wahrend zum Beispiel bei Dienstleistungen und
Presseerzeugnissen alle Einnahmen wegfallen, die wihrend der
Streikzeit moglich gewesen wiren, ergibt sich im Produktions-
bereich oft die Mdglichkeit, die verlorene Arbeitszeit nach dem
Streik wieder nachzuholen und so die Verluste gering zu halten
oder gar ganz zu vermeiden. In keinem Fall wird jedoch der A
beitgeber in seiner personlichen Lebensfithrung getroffen. Der
Streik wirkt sich in den Bilanzen, nicht aber in der personlichen
Lebensfithrung aus. Schon daran wird deutlich, dald das » Aus
harren« des Arbeitgebers mehr Nachteile fiir die Arbeitnehmer
s fiir ihn selbst mitbringt und deshalb als »kollektive Mal3-
nahme« im Sinne des Artikels 6 Ziffer 4 qualifiziert werden
kann.

Arbeitgeber haben nach einzelnen Rechtsordnungen weiter die
Maoglichkeit, die Lohnzahlung auch gegeniiber nichtstreiken
den Arbeitnehmern einzustellen, sofern ihre Weiterbeschafti-
gung wegen streikbedingter Ausfiille in anderen Betrieben oder
auch im selben Betrieb nicht méglich ist. Damit ist ihnen die
Maoglichkeit erdffnet, auch ohne Aussperrung einem Schwer
punktstreik zu begegnen und eine groBere Zahl von Arbeit-
nehmern in den Arbeitskampf hineinzuziehen. Auch dies stellt
der Sache nach eine »kollektive MaBinahme« der Arbeitgeber-
seite dar.

Der Arbeitgeber hat weiter die zwar nicht ausdriicklich garan-
tierte, aber in den Mitgliedstaaten gemeinhin auch nicht bestrit-
tene Mdoglichkeit, als Reaktion auf einen Arbeitskampf nicht
mehr in den bestreikten Betrieb zu investieren. In der Regel
bedeutet dies, daB} dieser Betrieb von der technischen Entwick-
lung iiberholt und damit auch unter kommerziellen Gesichts-
punkten uninteressant wird. Im Laufe einiger Jahre kann dies
zur BetriebsschlieBung und damit zum Wegfall aller Arbeits
plitze fithren. Insbesondere grofie nationale und transnationale
Konzerne, die ihrer wirtschaftlich starken Stellung wegen auch

finanzielle EinbuBen in Kauf nehmen, Investitionen und den
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Standort kiinftiger Niederlassungen frei bestimmen konnen,
konnten so reagieren. Die Drohung mit einem »Investitions-
streik« wird daher nicht immer in Betracht kommen, doch kann
siec im Einzelfall sehr wohl eingreifen und damit die Gewichte
entscheidend zugunsten der Arbeitgeberseite verschieben.
SchlieBlich ist auch die Produktionsverlagerung ein Mittel, Sie
bietet sich insbesondere in Bereichen an, in denen keine qualifi-
zierten Arbeitskrifte benotigt werden. So wire etwa an die
Verlagerung einzelner Produktionsabschnitte der Textil- und
der Elektroindustrie in Billiglohn-Lénder zu denken, die zwar
auch ohne Arbeitskampf erfolgt, die aber durch einen langan-
haltenden Streik erheblich beschleunigt werden kann.

Alle diese MaBBinahmen werden in der juristischen Literatur
héufig nicht im Zusammenhang mit Arbeitskdmpfen abgehan-
delt. Damit wird die Realitat in einem wesentlichen Punkt ver-
fehlt: Fiir streikende Arbeitnehmer ist es von entscheidender
Bedeutung, ob der Arbeitgeber von seiner unternechmerischen
Freiheit in der beschriebenen Weise Gebrauch machen und ihre
Arbeitspldtze iiber kurz oder lang vernichten kann. Schon die
vielleicht rein theoretische Gefahr, dall dieser Fall eintreten
konnte, schon ein diskreter Hinweis des Arbeitgebers kann die
Verhandlungsposition der Arbeitnehmer entscheidend ver
schlechtern. Dies ist zu beriicksichtigen, wenn der Begriff der
»kollektiven Malinahmen« in Artikel 6 Ziffer 4 ESC einer né-
heren Bestimmung zugefiihrt werden soll. Die herrschende

Meinung ist insoweit ergianzungsbediirftig.

Die Aussperrung bei Existenzgefahrdung des Unternehmens

Bedeutet die Betrachtung aller den Arbeitgebern zur Verfii-
gung stehenden Malnahmen, dall dic Aussperrung tiberfliissig
wird, ja dal} sie eine von der Charta nicht gewollte Verschie-
bung der Verhandlungschancen zugunsten des Arbeitgebers
bewirkt? Dies lieBe sich unschwer annehmen, wenn die be-
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schriebenen Mittel dem Arbeitgeber immer und unter allen
Umstianden zustehen wiirden. Wiirde jeder Unternehmer zum
Beispiel eine Produktionsverlagerung dekretieren, so wire die
Aussperrung schwerlich als notwendiger Bestandteil des Arti-
kels 6 Ziffer 4 zu begreifen. So verhilt es sich in der Praxis in-
dessen nicht. Neben GroBkonzernen, denen in der Tat das be
schriebene Instrumentarium zur Verfiigung steht, gibt es Ar
beitgeber, die lediglich die Méglichkeit zur Verweigerung der
Lohnzahlung besitzen. Sollte nicht wenigstens ihnen die Aus
sperrung zur Verfiigung stehen?

Wie oben ausgefiihrt, trifft schon der Wegfall des Lohnes den
Arbeitnehmer hérter als der Produktionsausfall den Arbeitge-
ber. Deshalb wire an sich die Aussperrung auch hier tiberfliis-
sig. Dennoch kann es Situationen geben, in denen ein Schwer-
punktstreik den bestreikten Arbeitgeber oder seine Lieferan-
ten und Zulieferer in Existenzschwierigkeiten bringen wiirde,
wenn man an der Lohnzahlungspflicht gegeniiber den Arbeits
willigen festhalten will. In diesem — aber auch nur in diesem
Fall ist eine Suspendierung der Arbeitsverhiltnisse im Wege
der Aussperrung gerechtfertigt. Dabei ist es Sache der nationa-
len Rechtsordnung, wie sie diese »MaBnahme« rechtstechnisch
ausgestaltet. Es kann sich um eine formliche Aussperrung wie
im franzosischen Recht,’® aber auch um die blofle Moglichkeit
zur Verweigerung der Lohnzahlung handeln, wie sie das deut-
sche Recht vorsieht.® Nicht zu den »kollektiven MaBinahmen«
zihlt eine Aussperrung im Sinne der Rechtsprechung des deut-
schen Bundesarbeitsgerichts, die keine Existenzgefihrdung des
Arbeitgebers voraussetzt, sondern bei jedem Streik verhingt
werden kann.*’

Dieses auf recht allgemeiner Ebene gewonnene Ergebnis be-

darf nunmehr der Uberpriifung anhand des Wortlauts und des

55 Vgl Camerlynck/Lyon-Caen (oben Fn 29) N* 748
56 BAG AP Nr. 4 und 5 zu § 615 BGB Betnebsrisiko; dazu Udo Maver AuR
1975, 15 ff

57 BAG AP Nr. 43 zu Art. 9 GG Arbeitskampf




Zwecks von Artikel 6 Ziffer 4. Beschrinkt man die Aussper-
rung auf Fille der Existenzgefahrdung des Arbeitgebers, so be-
deutet dies. daB der Arbeitgeberseite letztlich nur ein Verteidi-
gungmittel, nicht aber ein Instrument zur Interessenwahrung an
die Hand gegeben wird. Genau dies entspricht jedoch dem Sinn
und Zweck des Artikels 6 Ziffer 4 ESC wie der gesamten Char-
ta. die den sozialen Fortschritt unterstiitzen, nicht aber Unter-
nehmerrechte festschreiben will. Von diesem Zweck her 1st es
gerechtfertigt, dem Arbeitgeber solche Befugnisse einzuriu-
men. die eine »Selbstaufhebunge des Systems kollektiver In-
teressenwahrung verhindern. Eine Existenzvernichtung kann
schon wegen des damit verbundenen Wegfalls von A rbeitsplat-
zen abgewehrt, nicht aber weitergehender Druck auf die Ar-
beitnehmerseite ausgeiibt werden. Eine solche Selbstverteidi-
gung des Arbeitgebers dient letztlich nur einer sinnvollen Inter-
essenwahrung der Arbeitnehmer und wehrt MilBbriuche im
Einzelfall ab. Allein eine solche Auslegung liBt sich iiberdies
mit der Vorschrift des Artikels 32 ESC vereinbaren, die aus-
driicklich alle diejenigen Normen bestehen lalit, die den ge-
schiitzten Personen eine giinstigere Behandlung einraumt.
Wenn man diese Regelung auf eine Aussperrung iibertragen
wollte, die als Mittel zur umfassenden Wahrung von Arbeitge-
berinteressen verstanden wird, so wiirde man sich in unauflos-
bare Widerspriiche verstricken. Ein iiber die Charta hinausge-
hendes Aussperrungsrecht wiire gerechtfertigt, obwohl es der
Sache nach einen sozialen Riickschritt im Vergleich zu dem von
der Charta gewollten Niveau und eine nicht vorgesehene Be-
schrinkung des Streikrechts darstellen wiirde. Ein weiterge-
hendes, die Gegenmittel des Arbeitgebers und damit auch die
Aussperrung beschriinkendes Streikrecht miilite gleichfalls Be-
stand haben — ein nicht eben sinnvolles Ergebnis. Es ist kein Zu-
fall. daB ein solcher Widerspruch entsteht. An keiner anderen
Stelle enthiilt die Charta Schutzvorschriften zugunsten der Ar-
beitgeber, so daB eine allgemeine Aussperrungsgarantie in Ar

tikel 6 Ziffer 4 einen volligen Fremdkdorper innerhalb ihres Sy
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stems darstellen wiirde. Auch die Entstehungsgeschichte
zwingt nicht zu einem anderen Ergebnis, da die ausdriickliche
Aufnahme der Aussperrung in den Vertragstext scheiterte und
das Aussperrungsproblem zudem nicht mit der notigen Diffe-
renziertheit diskutiert wurde.*®

Soweit die Aussperrung zulissig ist, suspendiert sie nur die
Rechte und Pflichten aus dem Arbeitsverhiltnis, kann aber an
ders als unter bestimmten Voraussetzungen im deutschen
Recht nicht zu einer endgiiltigen Auflosung des Arbeitsver-
hiiltnisses fiihren. Insoweit gelten dieselben Grundsiitze wie
beim Streikrecht, so daB zur Vermeidung unnotiger Wiederho-
lungen auf die dort gemachten Ausfihrungen verwiesen wer-

den kann.”

Probleme der Realisierung des Artikels 6 Ziffer 4 in den Mit-

gliedstaaten

Die Schwiichen des Kontrollverfahrens

Die hier skizzierte Auslegung des Artikels 6 Ziffer 4, die im Er-
gebnis in fast allen Punkten mit der des Sachverstandigenaus-
schusses iibereinstimmt, ist weit davon entfernt, fiir das
Arbeitskampfrecht aller Mitgliedstaaten maBgebend zu sein.
So ist etwa im Recht der Bundesrepublik Deutschland weder
der nicht-gewerkschaftliche noch der Beamtenstreik aner-
kannt. Arbeitsniederlegungen setzen nach der Rechtsprechung
auch weiterhin ein tariflich regelbares Ziel voraus, und die Aus-
sperrung kann unter bestimmten Bedingungen zur endgiiltigen
Auflosung des Arbeitsverhiltnisses fithren. Abgesehen vom
nicht weiter problematisierten Aussperrungsrecht hat der
SachverstiandigenausschuB} in seinen SchluBfolgerungen regel-

miiBig auf die darin liegenden Verstobe gegen die Charta hin-

58 Eingehend zur Entstehungsgeschichte Mitscherlich S. 63 i
59 5. 8. 133 ff




gewiesen und hat dabei auch die Unterstiitzung der Parlamen-
tarischen Versammlung gefunden. Das Ministerkomitee hat
gleichwohl darauf verzichtet, Empfehlungen nach Artikel 29
ESC auszusprechen, und hat stattdessen lediglich die Aufmerk-
samkeit der Mitgliedsstaaten auf die in Frage stehenden Ver-
stoBe gelenkt. Es ist nicht ersichtlich, daf die auf diese Weise
angeregten Denkprozesse irgendein praktisches Resultat ge-
habt hitten. MuB sich da nicht der Schluf aufdringen, die Ar-

beit der Kontrollorgane sei viel L Arm um nichts, eine Art von
Beschiftigungstherapie fiir gut bez ihite Biirokraten? Ganz so
selten scheint diese Einschitzung nicht zu sein, wenn man be-
denkt, daB die nationalen Gewerkschaften und Arbeitgeber-
verbinde ihre Mitwirkungsrechte am Kontrollverfahren so gut
wie gar nicht wahrnehmen.

Ein solches Verdammungsurteil ist gleichwohl nach den bishe-

rigen Erfahrungen nicht gerechtfertigt. Es mag zwar zutreffen,

dal Artikel 6 Ziffer 4 ESC das n: itionale Arbeitskampfrecht
nicht in Bewegung gebracht hat, doch 14Bt sich fiir andere Be-
stimmungen der Charta eine ungleich positivere Bilz inz aufstel-
len. Wie der Sachverstindigenausschuld in seinen 1V. SchluB3-
folgerungen feststellte. ist die Zahl der VerstoBe gegen die
Charta langsam, aber kontinuierlich zuriickgegangen.”® Dabei
mag man zwar im Einzelf 1 Zweifel anmelden, ob ein positives
Priifungsergebnis berechtigt war — so etwa bei der Feststellung,
alle Mitgliedstaaten hitten sich in dem gebotenen Umfang um
die Realisierung des Rechts aul Arbeit nach Artikel 1 ESC be-
miiht.®! Entscheidend ist dieses Bedenken allerdings nicht, da
man davon ausgehen kann, daf} der Sachverstiindigenausschufd
immer dieselben MaBstébe anlegte. Wenn sie dazu fithren, dafl

die Zahl der VerstoBe riicklaufig ist, so hat sich offensichtlich

60 Conclusions, TV, p. X1 ss
61 Mit Ausnahme GroBbritanniens, wo die vorhandenen Informationen nicht
fiir cine endgiiltige Beurteilung chten. Vgl Conseil de 'Europe, As

semblée Parlementaire, Rapport sur le de cycle -.ix contréle de I'application de

la Charte Sociale Européenne (Rapporteur M. Biichner), S. 11

146

einiges zum Besseren ge wendet. Auch ware es ungerechtfertigt,
wenn man eine sofortige praktische Umsetzung aller Normen.
der Charta erwarten wollte. Zwar setzt der am nationalen Recht
peschulte Jurist leicht Rechtsnorm und Rechtswirklichkeit
gleich, doch wird dabei iibersehen, daB auch Vorschriften des
nationalen Rechts vielfach nicht durchgesetzt werden, wofiir
die deutsche Betriebsverfassung’ > und die l\clmhlu e Interes-
senvertretung nach franzosischem Recht” * als Beispiel stehen
kénnen. DaB es »Vollzugsdefizite« gibt, stellt daher keine Be

sonderheit dar. Bedenken kénnte nur der L mfang der Nichtbe

achtung - insbesondere im Bereich des Artikels 6 Ziffer 4

wecken.

Die supranationale Gerichisbarkeit als Ausweg

Es konnte naheliegen, eine effizientere Durchsetzung der So-
zialcharta von der Einrichtung einer supran: itionalen Gerichts-
barkeit wie im Falle der Europiischen Menschenrechtskonven-
tion zu erwarten. Hat ein europdisches Gericht gesprochen, so
muB sich auch ein widerstrebender Nationalstaat fiigen. Hier
gibt es — so kinnte man meinen keine politische Intervention,
die eine verbindliche WillensduBerung blockieren kann. Auch
dabei ist jedoch ein betrichtlic hes MaB an Skepsis angebracht
Ohne an dieser Stelle das Problem vertiefen zu konnen, spricht
viel dafiir, da Entscheidungen internationaler Gerichte ent

weder so vorsichtig formuliert werden, daB kein eindeutiger
VertragsverstoB festgestellt werden kann oder daB bei weiter-

gehenden Formulierungen ein Konflikt entsteht, der die Reali

sierung des Vertrages noch mehr behindert als eine flexible
Handhabung. Ein Beispiel fir die erste Fallgruppe stellen die

Entscheidungen des Europdischen Gerichtshofs fiir Menschen-

62 Siehe die Nachweise bei Daubler Das Arbeitsrecht, 8. 199 1

63 Camerlynck/Lyon-Caen, aa0O, N° 385 ss
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rechte zur Koalitionsfreiheit des Artikels 11 Menschenrechts
konvention dar:"* Die Aussage, das Streikrecht sei ein auBer
ordentlich wichtiges Mittel zur Wahrung von Interessen 6ffent-
licher Bediensteter, doch gebe es andere, lilit so viel offen, dali
sich unter Berufung darauf das Beamtenstreikrecht schwerlich
vor nationalen Gerichten einklagen l1aBt. Auf der anderen Seite
I3t sich nicht iibersehen, dal die in manchen Punkten konkre-
tere Rechtsprechung des Gerichtshofs der Europdischen Ge
meinschaft in Gefahr schwebt, vom nationalen Recht her unter
laufen zu werden: Die Solange-Entscheidung des deutschen
Bundesverfassungsgerichts, die eine Priffung des Gemein-
schaftsrechts an den Grundrechten des Grundgesetzes solange
vorschrieb, bis das europdische Recht einen vergleichbaren ge-

5

schriebenen Grundrechtskatalog entwickelt hat," enthélt eine
weitgehende Erméchtigung zur Abweichung vom européischen
Recht. Offensichtlich handelt es sich bei der Durchsetzung vil-
kerrechtlicher Vertrage weniger um ein Problem der adiquaten
Institutionen, als um einen Kampf um bestimmte Rechtsinhal-
te, die im einen Staat willkommen, im anderen unerwiinscht

sein mogen,

Die strukturellen Griinde fiir die Durchsetzungsprobleme bei

Menschenrechispakien

Die am Beispiel des Artikels 6 Ziffer 4 ESC deutlich werdenden
Umsetzungsschwierigkeiten tauchen in dhnlicher Weise bei an-
deren volkerrechtlichen Vertriagen auf, die das Verhalten der
Staatsgewalt gegeniiber den Staatsbiirgern regeln: Européische
Menschenrechtskonvention, Ubereinkommen der Internatio-
nalen Arbeitsorganisation und die beiden UNO-Pakte sehen

sich mit vergleichbaren Umsetzungsproblemen konfrontiert.

64 Insbesondere EGMR EuGRYZ 1976,
65 BVerfGE 37, 271 ff

W
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Sie beginnen mit der scheinbar so zweitrangigen Publizitiit, die
in keiner Weise gesichert ist. Die Abkommen erscheinen zwai
im Gesetzblatt, doch werden sie typischerweise nicht in die in
der Praxis iiblichen Gesetzessammlungen aufgenommen. In
den Lehrbiichern und Kommentaren sowie in der akademi-
schen Lehre besitzen sie eine Randexistenz. Wenn sich in einem
Arbeitsrechtsstreit eine Partei auf eine Vorschrift eines vilker-
rechtlichen Abkommens beruft, so ist dies jedenfalls in der
Bundesrepublik Deutschland ein auBlergewdhnliches Verhal-
ten. das ein gewisses Maf3 an Verwunderung auslost, Der tiefere
Grund fiir diese mangelhafte Rezeption liegt darin, dafs hinter
volkerrechtlichen Abkommen dieser Art haufig keine Kraft
steht, die an einer Durchsetzung im Einzelfall interessiert ware
Arbeitnehmer und Gewerkschaften sind kraft Tradition auf das
jeweilige nationale Recht fixiert und bemiihen sich um seine
Durchsetzung und soweit méglich um seine Verbesserung. Der
Weg iiber das Volkerrecht erscheint im Regelfall zumindest als
der kompliziertere, wenn nicht sogar als der risikoreichere
Weg. Eine wirksame, als selbstiandiger politischer Faktor aut-
tretende internationale Gewerkschaftsbewegung existiert
nicht,

Das Fehlen von sozialem Druck macht sich bei vilkerrechth-
chen Abkommen mit arbeitsrechtlichem Inhalt in zweierlei
Hinsicht negativ bemerkbar. Jeder volkerrechtliche Vertrag
bindet die nationale Staatsgewalt und stellt daher eine Ein-
schrinkung der Souverinitit dar. Das naheliegende Bedurfnis,
diese Reduzierung eigener Handlungsmaoglichkeiten gering zu
halten, ist bei Menschenrechtspakten besonders ausgepragt. Sie
bergen fiir die nationale Exekutive die Gefahr in sich, dafl die
Gerichte eine eigene » Aullenpolitik« betreiben, dabB sie letzt
lich anders iiber die verbleibenden Spielrdume befinden als es
die Exekutive fiir richtig hélt, Dieses » Hineinwirken« in den in
ternen Bereich erscheint noch unangenehmer als die schlichte
Souverinitatsbegrenzung. Arbeits- und sozialrechtliche Schutz

normen stellen ferner fiir die einzelnen Arbeitgeber Kosten
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faktoren im weitesten Sinne dar. Dies gilt fiir mehr Mutter-
schutz und eine bessere Sozialversicherung ebenso wie fiir ein
weitergefaBtes Streikrecht. Aus diesem Grunde wird immer ein
—letztlich auf dem Marktmechanismus beruhendes — Bediirfnis
nach einer Zuriickdrangung solcher Vorschriften bestehen.

Aus diesen Griinden erscheint es relativ unwahrscheinlich, dalb
in einem Land volkerrechtliche Abkommen auch faktisch
durchgesetzt werden, wenn nicht gleiche oder dhnliche Be-
stimmungen bereits im nationalen Recht existieren. Volker-
rechtliche Abkommen kénnen aber eine erhebliche praktische
Bedeutung gewinnen. Viélkerrechtliche Abkommen konnen als
Legitimationsgrundlage dienen, um auf nationaler Ebene
Rechtsfortschritte durchzusetzen. So wird etwa in der Bundes-
republik Deutschland unter Berufung auf Artikel 6 Ziffer 4
ESC der Versuch unternommen, die nicht-gewerkschaftliche
Arbeitsniederlegung wenigstens dann zu rechtfertigen, wenn
sie in Form von aufeinander abgestimmten Kiindigungen er-
folgt oder wenn ein Zuriickbehaltungsrecht wegen rechtswidri-
ger Arbeitsbedingungen ausgeiibt wird.”® Ahnliches gilt fiir das
Beamtenstreikrecht. Volkerrechtliche Abkommen bieten wei-
ter einen Schutz gegen massiven sozialen Riickschritt. Ein auto-
ritires Regime, das mit den Grundsiitzen der Sozalcharta und
der anderen Menschenrechtspakte brechen wiirde, ware von
Anfang an in der internationalen Offentlichkeit isoliert. Die
Europiiische Menschenrechtskonvention und die Europiische
Sozialcharta sind hierfiir Beispiele. Dieser Wert fiir die Gegen-
wart und die Zukunft ist nicht zu unterschitzen, insbesondere
nicht fiir die Zukunft der demokratischen Institutionen und des

sozialen Fortschritts in Westeuropa.

66 Seiter, Streikrecht und Aussperrungsrecht, S. 393 ff.,, 429 ff
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Orto Kahn-Freund

Das Streikrecht, sein Umfang und seine Gren-
zen

Vorbemerkung

Die 1961 im Rahmen des StraBiburger Europarats abgeschlos-
sene » Europiische Sozialcharta« ist in der Geschichte des Vol-
kerrechts und des internationalen Arbeitsrechts das erste zwi-
schenstaatliche Abkommen, in dem ausdriicklich das Streik-
recht anerkannt wird.
Dies geschieht in Artikel 6 Ziffer 4, der folgenden Wortlaut
hat:
»Um die wirksame Ausiibung des Rechtes auf Kollektivver
handlungen zu gewihrleisten, verpflichten sich die Vertrags
parteien«... »und anerkennen 4. das Recht der Arbeitneh
mer und der Arbeitgeber auf kollektive Mainahmen ein
schlieBlich des Streikrechts im Falle von Interessenkonflik
ten, vorbehaltlich etwaiger Verpflichtungen aus geltenden
Gesamtarbeitsvertrigen.«
Seit Inkrafttreten der Sozialcharta im Jahre 1965 ist innerhalb
des darin vorgesehenen internationalen Uberwachungsvertuh
rens. insbesondere vom »Unabhingigen Expertenausschuly
gerade zu Artikel 6 Ziffer 4 und dem dort anerkannten Rechi
auf Streik eine umfangreiche »Spruchpraxise erarbeitel woi
den.
Da jedoch bisher die Sozialcharta noch nicht von ullen Mil
gliedstaaten des Europarats ratifiziert wurde und selbst, wo dis
der Fallist. Artikel 6 Ziffer 4 von der Ratifizierung ausgeschio



