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Die soziale Dimension des
Européischen Binnenmarktes

WOLFGANG DAUBLER

1. Die bisherige Bilanz

Wer die sozialpolitischen Aktivititen der Gemeinschaft in den Jahren 1958 bis
1970 beschreiben will, kommt schnell ans Ziel. Bis auf zwei Verordnungen, die die
Bena:.hteihgung von Wanderarbeitnehmern in der Sozialversicherung ausschliefien
sollten', herrschte fast durchweg Untitigkeit. Die Proklamation des Art. 117 Abs. 1
EWG-Vertrag (»Die Mitgliedstaaten sind sich iiber die Notwendigkeit einig, auf
eine Verbesserung der Lebens- und Arbeitsbedingungen der Arbeitskriifte hinzu-
wirken und dadurch auf dem Wege des Fortschritts ihre Angleichung zu ermégli-
chen.«) blieb unbeachtet. Der Europiische Sozialfonds verwaltete seine relativ
klein dimensionierten Mittel und sah sich 1965 mit der Situation konfrontiert,
angesichts verschwindender Arbeitslosigkeit nach neuen Betiitigungsfeldern su-
chen zu miissen.

Nach dem Pariser Gipfel der Staats- und Regierungschefs von 1972, auf dem
der Ausbau der EG zur Europiischen Union erstmals beschlossen wurde, éinderte
sich die Situation grundlegend: Der Rat der Arbeits- und Sozialminister beschloB
1974 ein sozialpolitisches Aktionsprogramm.” Dort war von umfassender Humani-
sierung der Arbembedmgungen und tiefgreifender Demokratisierung der Betriebe
die Rede. Auf seiner Grundlage wurden zahlreiche R:chtllmen erlassen, die bis
heute den Kern des europiiischen Arbeitsrechtes darstellen.’ Dazu gehéren:

- die Lohngleichheitsrichtlinie vom 10. Februar 1975;
- die Gleichbehandlungsrichtlinie vom 9. Februar 1976;
- die Richtlinie iiber die Gleichbehandlung von Minnern und Frauen im Bereich

der sozialen Sicherheit vom 19. Dezember 1978;

- die Richtlinie iiber Massenentlassungen vom 17. Februar 1975;
- die Richtlinie iiber die Wahrung der Arbeitnehmeranspriiche beim Ubergang

von Unternehmen, Betrieben oder Betriebsteilen vom 14. Februar 1977;

- die Insolvenzrichtlinie vom 20. Oktober 1980.
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Aus Arbeitnehmersicht it sich unschwer von den »goldenen Siebzigern« spre-
chen — auch wenn damals bei gewerkschaftlichen Akteuren eher die Enttiiuschung
dariiber vorherrschte, dall die sehr viel weitergehenden Vorstellungen des sozial-
politischen Aktionsprogrammes nicht verwirklicht wurden.

Mit dem Ende der siebziger Jahre begann die dritte Phase, in der weitere sozial-
politische Fortschritte vollig ausblieben. AuBerer AnlaB war der Regierungswech-
sel in GroBbritannien: Premierministerin Margaret Thatcher priisentierte das radi-
kalste Deregulierungsprogramm des Jahrhunderts. Sie hitte sich selbst vollig
unglaubwiirdig gemacht, wire auch nur der kleinste Briisseler Regulierungsver-
such von ihr mitgetragen worden. So scheiterten alle Initiativen der Kommission —
etwa iiber einen Mindestschutz bei Leiharbeit, befristeter Arbeit und Teilzeitarbeit’
— am britischen Veto. Mehrheitsentscheidungen liel der EWG-Vertrag in seiner
damaligen Fassung auf sozialpolitischem Gebiet nicht zu.

Das Weiftbuch Binnenmarkt, das der Gemeinschaft insgesamt einen neuen Inte-
grationsschub brachte, klammerte die Sozialpolitik aus. Gleichwohl war es mog-
lich, in die Einheitliche Europiische Akte (EEA) vom 17. Februar 1986 zwei sozi-
alpolitische Bestimmungen aufzunehmen. Der neue Art. 118a EWG-Vertrag
ermoglichte auf dem Gebiet der »Arbeitsumwelt«, insbesondere im Arbeitsschutz,
Mebhrheitsentscheidungen im Ministerrat. Der Art. 118b EWG-Vertrag ermiichtigte
die Kommission, den Sozialen Dialog zwischen Gewerkschaften und Arbeitgebern
auf der Ebene der Gemeinschaft zu fordern. Im tibrigen blieb es beim Einstimmig-
keitsprinzip, was Art. 100a Abs. 2 EWG-Vertrag ausdriicklich bestitigte.

Die Stagnation wurde nicht allein mit Hilfe der neuen Bestimmungen iiberwun-
den. In den Gewerkschaften wuchs das BewuBtsein, Europa nicht mehr einfach
beiseite lassen und sich weiter den eigenen traditionellen Aufgaben widmen zu
kéinnen. Die bisweilen sehr hoch eingeschiitzten Risiken des Binnenmarktes fiihr-
ten dazu, dall immer stirker sozialpolitische Korrekturen verlangt wurden. Dies
blieb nicht ohne Wirkung auf den Gemeinschaftsgesetzgeber. Man kann insoweit
von einer vierten Etappe der kleinen Schritte sprechen, die bis zum Inkrafitreten
des Maastrichter Vertrages im Jahre 1993 dauerte. Im Mittelpunkt der Diskussion
stand die Forderung nach einem europaweit geltenden »sozialen Sockel« oder —
davon nicht immer deutlich geschieden — der Garantie sozialer Grundrechte in der
EG. Die Resultate blieben gleichwohl erheblich hinter den Erwartungen zuriick.

- Die Gemeinschaftscharta der sozialen Grundrechte der Arbeitnehmer vom De-
zember 1989° wurde nur von elf der (damals) zwolf Mitgliedstaaten getragen
und enthielt lediglich eine politische Deklaration, keine rechtlich verbindlichen
Regeln. Gleichwohl hat sie erhebliche Bedeutung im politischen Diskurs er-
langt; faktisch liefert sie eine wichtige Legitimationsbasis fiir weitere Initiati-
ven.

-~ Die Rahmenrichtlinie zum Arbeitsschutz vom 29. Juni 1989° sah neue Formen
des Gesundheitsschutzes vor, die iiber das nationale Recht verschiedener Mit-
gliedstaaten hinausgingen. Die Umsetzung durch das deutqche Arbeitsschutzge-
setz hat der nationalen Diskussion neue Impulse verlichen.”
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- Die Nachweisrichtlinie vom 14. Oktober 1991" verpflichtete den Arbeitgeber,
spiitestens zwei Monate nach Arbeitsantritt eines Arbeitnehmers dessen wesent-
liche Arbeitsbedingungen schriftlich zu bestiitigen. Ihre Umsetzung durch das
deutsche Nachweisgesetz liBt die Frage offen, ob sich die Rechtsstellung des
einzelnen Arbeitnehmers bei Auseinandersetzungen definitiv verbessert.

- Die Arbeitszeitrichtlinie vom 23. November 1993” enthiilt ihrer zahlreichen
Ausnahmebestimmungen wegen entgegen dem ersten Anschein nur sehr be-
scheidene Schutzstandards.

- Im Zusammenhang mit der Realisierung des Binnenmarktprogrammes wurde
der Sozialfonds reformiert, mit den anderen Fonds besser verzahnt und mit
deutlich mehr Mitteln ausgestattet.'’

Mit dem Inkrafttreten des Maastrichter Vertrages iiber die Europiische Union 1993

haben sich die Spielregeln im Bereich der Sozialpolitik veriindert. Auf der einen

Seite verlangt das in Art. 3b des (nunmehr so genannten) EG-Vertrages verankerte

Subsidiaritdtsprinzip, daB die Gemeinschaft nur dort eingreift, wo weder die Mit-

gliedstaaten noch die Sozialpartner eine adidquate Losung zustande bringen kin-

nen. Auf der anderen Seite sieht das Maastrichter Abkommen iiber die Sozialpoli-
tik'' vor, daB die Mitgliedstaaten unter Ausklammerung von GrofBbritannien auf
fast allen Gebieten des Arbeits- und Sozialrechtes einstimmig oder mit Mehrheit

Richtlinien erlassen konnen. AuBerdem wurde als neue Form der Rechtssetzung

die Sozialpartnereinigung geschaffen, die auf Antrag in einem verkiirzten Verfah-

ren ohne Einschaltung des Europiischen Parlamentes in Gemeinschaftsrecht trans-
formiert werden kann.'?

Wichtigstes Resultat dieser neuen Sozialpolitik war die Richtlinie iiber Europiii-
sche Betriebsriite vom 22. September 1994"°, die mittlerweile u. a. auch in deut-
sches Recht umgesetzt wurde. Sie schafft einen Rahmen, wie Information und
Konsultation der Arbeitnehmer in gemeinschaftsweit titigen Konzernen und Un-
ternehmen realisiert werden sollen. Von der Konsultationsméglichkeit wurde durch
die EU-Teilzeitvereinbarung Gebrauch gemacht, deren allzu bescheidener Inhalt
jedoch zu Recht auf Kritik gestoBen ist.”* Im traditionellen Rahmen bewegte sich
die Entsenderichtlinie vom 16. Dezember 1996, die bestimmte sozialpolitische
Mindeststandards auch dann fiir zwingend erkliirt, wenn Arbeitnehmer aus einem
anderen Mitgliedstaat (oder aus einem Drittland) abgeordnet und nach den dort
tiblichen Bedingungen behandelt werden. Zu den Mindeststandards gehoren in der
Bauwirtschaft auch die fiir allgemeinverbindlich erklirten Tarifvertrige.'®

Das Europiische Arbeits- und Sozialrecht — und damit der zentrale Teil der So-
rialpolitik — wiire unvollstiindig erfaBt, wiirde man nur die erlassenen Normen
aufzihlen. Ahnlich wie im nationalen Bereich existiert auch in der EG ein be-
triichtliches Mall an Richterrecht. Die Entscheidungen des Europiischen Gerichts-
hofes (EuGH) sind zwar keine Rechtsquellen im eigentlichen Sinne, gehen von
threr Wirkung her jedoch bisweilen eher noch weiter, da sie direkt auf konkrete
Konflikte »durchschlagen«: Wenn etwa der EuGH entscheidet, ein Wanderarbeit-
nehmer kinne nicht nur seinen Ehegatten, sondern auch seinen Lebenspartner ins

Land seiner Titigkeit mitbringen'’, so bedarf es anders als bei Richtlinien keiner
nationalen Umsetzungsakte mehr; jede nationale Behorde und jedes nationale Ge-
richt werden vielmehr entsprechend verfahren und dem Partner Aufenthaltsrecht
gewiihren.

Die Rechtsprechung des EuGH liBit sich anders als die Aktivititen von Kom-
mission und Rat nicht in fiinf unterschiedliche Phasen einteilen. Von den Jahren
1958 bis 1970 abgesehen, als auch vom Luxemburger Gerichtshof wenig Neues zu
vermelden war, hat der EuGH kontinuierlich einen integrationsfreundlichen Stand-
punkt eingenommen, den er im wesentlichen auch auf anderen Gebieten des Ge-
meinschaftsrechtes verfolgt hat. Dies bedeutet insbesondere, daB er den Kompe-
tenzen der Gemeinschaftsorgane eine eher weite Auslegung gab, was das deutsche
Bundesvcrfassungsgerichl in seiner Maastricht-Entscheidung zu einer deutlichen
Kritik veranlaBte.'®

Wichtig fiir die weitere Entwicklung war insbesondere die sogenannte Defren-
ne [l-Entscheidung'’, wonach der Grundsatz der Lohngleichheit von Mann und
Frau nach Art. 119 EGV nicht nur den einzelnen Mitgliedstaat, sondern auch die
Arbeitsvertragsparteien bindet. Erheblichen Diskussionsbedarf schuf die Christel-
Schmidt-Entscheidung®, die einen »Betriebsteiliibergang« auch dann annahm,
wenn der Erwerber nur eine bestimmte Funktion, nicht aber irgendwelche Gegen-
stinde oder einen Kundenkreis iibernahm: Auch in einem solchen Fall sollten die
Arbeitsverhiiltnisse der bisher in diesem Bereich titigen Arbeitnehmer automatisch
auf den Erwerber iibergehen. Wesentliche Bedeutung besitzt weiter die Rechtspre-
chung zur mittelbaren Diskriminierung wegen des Geschlechtes. Da Teilzeitkriifte
in fast allen Mitgliedstaaten iiberwiegend Frauen sind, ist eine Schlechterstellung
gegeniiber Vollzeitkriiften nur dann zuliissig, wenn ein vom Geschlecht unabhiin-
giges einsichtiges sozialpolitisches oder unternehmerisches Bediirfnis dafiir vor-
handen ist, das nicht auf andere Weise befriedigt werden kann.”' Meist fehlt es an
einer dieser Voraussetzungen, so daf} beispielsweise die Ausklammerung von Teil-
zeitkriiften mit bis zu zehn Wochenstunden aus der Lohnfortzahlung im Krank-
heitsfall als europarechtswidrig zuniichst auBler Anwendung blieb und dann auch
formell aufgehoben wurde. Weniger konsequent war das Gericht im Bereich der
Arbeitslosen- und der Rentenversicherung, wo die Nichteinbezichung des ganz
idhnlichen Kreises der geringfiigig Beschiiftigten pauschal dem Ermessen des na-
tionalen Gesetzgebers iiberlassen wurde.

Der autonome Teil des Arbeitsrechtes ist auf der EG-Ebene ersichtlich unter-
entwickelt”: Anders als im nationalen Recht spielen Kollektivvertriige zwischen
den Tarifpartnern auf europiiischer Ebene eine hchst marginale Rolle. Als »Tarif-
vertriige« mit normativer Wirkung fiir einzelne Arbeitsverhiiltnisse sind sie nicht
existent.” Die Vereinbarungen nach dem Maastrichter Abkommen haben ebenso
wie frilhere Einigungen im sogenannten Sozialen Dialog als solche nur die Be-
deutung unverbindlicher Deklarationen. Lediglich im Rahmen der Schaffung Eu-
ropiiischer Betriebsrite sind in gewissem Umfang verbindliche Abmachungen
mdglich. Inwieweit die Sozialpartner im Wege des Lobbyismus den Erlal von
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Richtlinien und anderen Rechtsquellen beeinflussen, entzieht sich exakter Erfas-
sung.

Ein weiterer wichtiger Anwendungsbereich des Sozialrechtes liegt in der Koor-
dinierung der nationalen Politiken: Die Freiziigigkeit der Arbeitnehmer wie der
grenziiberschreitende Wirtschaftsverkehr fithren dazu, daB man méglichst einheit-
lich festlegen muB, welche Rechtsordnung wann eingreift. Das Romische Uberein-
kommen iiber das auf vertragliche Schuldverhiltnisse anzuwendende Recht vom
19. Juni 1980* enthiilt in Art. 6 deshalb eine arbeitsrechtliche Kollisionsnorm,
wonach grundsitzlich das Recht des Arbeitsortes gilt. Ahnlich ist der Grundgedan-
ke des Europiischen Gerichtsstands- und Vollstreckungsiibereinkommens, das u. a.
die gerichtliche Zuetandlgkelt bei Streitigkeiten aus Arbeitsverhiltnissen mit Aus-
landsbezug regelt.”> Am bedeutsamsten ist die Koordinierung im Rahmen der So-
zialleistungssysteme, insbesondere der Sozialversicherung: die Ausfilhrungsver-
ordnung zu Art. 51 EGV-M soll dafiir sorgen, dal die in verschiedenen
Mitgliedstaaten verbrachten Zeiten addiert werden. Nach der — durchaus nicht von
allen gebilligten — Rechtsprechung des EuGH spielt es bei Familienleistungen wie
dem Kindergeld grundsitzlich keine Rolle, in welchem Mitgliedstaat sich die Fa-
milienangehorigen befinden. Inhaltliche Anglelchungen der Sozialversicherungs-
systeme sind bislang nicht in Angriff genommen worden.”

2. Die Bedeutung der »sozialen Dimension«
2.1 Ein europiiischer Sozialstaat?

In der Wahrnehmung wie erst recht in den Erwartungen vieler Beteiligter stellt sich
die Europiische Sozialpolitik als ein Baustein bei der Errichtung des neuen staats-
dhnlichen Gebildes »Europiische Union« dar. So wie die Mirkte fiir Waren und
Dienstleistungen europiisiert und gegen wettbewerbsbeschriinkende Abreden ab-
gesichert werden, so soll auch die sozialstaatliche Komponente auf die supranatio-
nale Ebene gehoben werden. Hiufig wird insoweit ein »Integrationsriickstande«
beklagt, den es durch politische Anstrengung zu iiberwinden gelte. Eine solche
»integrationsfreundliche« Sicht der Sozialpolitik hat den Gedanken der »Symme-
trie« fiir sich; auf die bisherigen Erfahrungen kann sie sich nicht stiitzen.
Richtlinien, EuGH-Entscheidungen und Aktionsprogramme konnen leicht den
Eindruck erwecken, die Aktivititen der Gemeinschaft hiitten sich auf den Gesamt-
bereich der abhiingigen Arbeit und sozialer Mangellagen erstreckt. Die Linge der
Liste suggeriert Flichendeckung. In Wirklichkeit werden mindestens 95 Prozent
aller Fragen des Arbeits- und Sozialrechtes weiter auf rein nationaler Grundlage
entschieden. Ob es um das Fragerecht des Arbeitgebers bei der Einstellung, um
Rechte und Pflichten aus dem Arbeitsverhiltnis, um Kranken- und Unfallversiche-
rung oder um Kiindigungsschutz samt Aufhebungsvertrag geht — iiberall ist Be-
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zugsgroBe allein das nationale Recht. Erst recht gilt dies fiir die Stellung der Ge-
werkschaften, fiir den Abschlufl von Tarifvertrigen und den Arbeitskampf sowie
fiir Betriebsverfassung und Unternehmensmitbestimmung. Das EG-Arbeits- und
Sozialrecht deckt nur einige kleine Segmente ab. Nicht anders verhiilt es sich mit
dem finanziellen Aufwand fiir MaBnahmen zur Bekidimpfung der Arbeitslosigkeit;
der Schwerpunkt liegt auch hier beim Nationalstaat, nicht bei den Briisseler Instan-
zen.

Auch die vom Gemeinschaftsrecht durchdrungenen Segmente wie die Gleichbe-
rechtigung von Mann und Frau am Arbeitsplatz sind keineswegs »rein europi-
isch«, Auch wenn die Interpretationshoheit beim EuGH liegt, die Umsetzung der
Normen erfolgt im Rahmen spezifischer nationaler Rechtskulturen. Dies bedeutet,
daf im Extremfall eine Bestimmung im Land A das Verhalten aller Beteiligten
determiniert, withrend dieselbe Bestimmung im Land B nur eine Buchstabenexi-
stenz besitzt, weil Konflikte dort iiblicherweise nicht auf dem Rechtsweg gelost
werden. Unterschiede konnen sich auch dadurch ergeben, dal gemeinschaftsrecht-
liche Normen im jeweiligen nationalen Kontext einen sehr unterschiedlichen An-
wendungsbereich haben. So spielt etwa die Teilzeitarbeit — in Deutschland Parade-
stiick einer von Europa initiierten Gleichberechtigungspolitik — in Griechenland
nur eine vergleichsweise geringe Rolle. Die dortigen Formen diskriminierter Frau-
enarbeit (etwa die Titigkeit als »mithelfende Familienangehtrige« in der Land-
wirtschaft) werden vom EG-Recht dagegen iiberhaupt nicht erfafit.

Das EG-Arbeitsrecht hat nicht nur fragmentarischen Charakter, es weist auch
inhaltlich einige Besonderheiten auf. Sein Schwerpunkt liegt einmal auf Gleich-
heitsrechten. Wanderarbeitnehmer und einheimische Arbeitskrifte, Minner und
Frauen werden gleichbehandelt. Dies sagt nichts dariiber aus, wie hoch das
Schutzniveau insgesamt beschaffen ist. Die Gleichheit ist auch dann gewahrt, wenn
eine Anpassung an das Niveau der schlechter gestellten Gruppe erfolgt. Dies ist
zwar bisher im europiiischen Kontext nicht praktiziert worden, doch liegt es z. B.
bei freiwilligen Sozialleistungen des Arbeitgebers nahe, durch Anzielen eines
mittleren Niveaus zumindest auf lingere Sicht eine kostenneutrale Umsetzung des
Gleichheitssatzes zu erreichen. Auch die Wahrung der erworbenen Rechte im Falle
des Uberganges von Betrieben und Betriebsteilen ist in diesem Sinne eine Gleich-
heitsnorm, die nichts dariiber aussagt, wie der vorher bestehende Schutz beschaffen
war.

Neben den Gleichheitsrechten kennt das EG-Arbeitsrecht eine Reihe von Ver-
fahrensvorschriften, die der Arbeitgeber zu beachten hat. So muB er z. B. vor Mas-
senentlassungen die Arbeitnehmervertretung konsultieren. Die Richtlinie iiber
Europiische Betriebsrite hat gleichfalls nur Information und Anhorung zum Ziel.
Die Entscheidungskompetenz des Arbeitgebers wird in keiner Weise angetastet; es
hiingt allein von seiner Einschiitzung ab, welchen Stellenwert er dem Votum der
Arbeitnehmervertreter beimessen will. Anders als etwa in den romanischen Liin-
dern wird die Konsultation auch nicht durch eine als selbstverstindlich vorausge-
setzte Arbeitskampfgarantie ergiinzt: Ein franzosischer oder ein spanischer Arbeit-
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geber, der die Wiinsche und Vorstellungen der betrieblichen Interessenvertretung
in den Wind schlégt, riskiert dort gegebenenfalls eine (legale) spontane Arbeitsnie-
derlegung, auf europiischer Ebene taucht das Wort »Streik« dagegen an keiner
Stelle auf.

Substantielle Standards sind die Ausnahme. Sie sind entweder — wie in der Ar-
beitszeitrichtlinie — auf einem ganz niedrigen Niveau angesiedelt oder finden sich
im Arbeitsschutzrecht, wo alles anders zu sein scheint: Dort hat die Gemeinschaft
— gestiitzt auf Art. 118a EVG-M — die Rolle eines Vorreiters der Entwicklung
uberglommen Auch in diesem Sektor dominieren jedoch die Verfahrensvorschrif-
ten.

2.2 Niitzliche Ergédnzung der nationalen Sozialpolitik?

Die erniichternde Bilanz des bislang Vorfindbaren wird dann keine Beunruhigung
auslosen, wenn man die Sozialpolitik der Mitgliedstaaten gewissermaBen in die
Zukunft hinein linear fortschreiben kann: »Europa« bringt dann eben nur in einigen
Bereichen einen (Zusatz-)Nutzen. Eine solche Sicht der Dinge verkennt jedoch,
daB die nationalen Gestaltungsspielriume zuriickgehen, daB sozialstaatliche Inter-
ventionen an rechtliche wie an faktische Grenzen stoBen, die immer fiihlbarer wer-
den. Konkret lautet die hier vertretene These: Ihrer strukturellen Schwiichen wegen
ist die soziale Dimension nicht in der Lage, die auf der Ebene des Nationalstaates
eintretenden sozialpolitischen Autonomieverluste zu kompensieren.

Nach den Verfassungsordnungen der Mitgliedstaaten sind dem Gesetzgeber
marktkorrigierende Interventionen jederzeit moglich. Dies kommt iiblicherweise in
der Garantie sozialer Grundrechte wie Recht auf Arbeit, Recht auf Gesundheit,
Recht auf Wohnung usw. zum Ausdruck; im Grundgesetz hat man darauf verzich-
tet, doch ist dieses nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichtes
»wirtschaftspolitisch neutral«’®, liiBt also dem Gesetz geber frele Hand.

Auf europiischer Ebene smd die Karten anders gemischt.”” Dabei spielt es keine
entscheidende Rolle, daBl Sozialleistungen wegen der Arbeitnehmerfreiziigigkeit
und des allgemeinen Diskriminierungsverbotes nach Art. 6 EGV-M auch an
Stdatmngehonge anderer Mitgliedstaaten erbracht werden miissen, was im kon-
kreten Fall zu einem »Export« fiihren kann.” Viel wichtiger ist, da} Eingriffe in
die Warenverkehrsfreiheit nur aus den spezifischen Griinden des Art. 36 EGV-M
zuliissig sind; Umverteilungsziele, Beseitigung sozialer Nachteile oder schlichte
Erwiigungen sozialer Gerechtigkeit sind dort nicht erwiihnt. DaB der freie Markt
zur Regel und seine Korrektur zur begriindungsbediirftigen Ausnahme wird, unter-
streicht Art. 102a Satz 2 EGV-M, wonach Mitgliedstaaten und Gemeinschaft ihre
Wirtschaftspolitik »im Einklang mit dem Grundsatz einer offenen Marktwirtschaft
mit freiem Wettbewerb« gestalten. Erginzt wird diese wirtschaftsverfassungs-
rechtliche Grundentscheidung durch das Verbot staatlicher Subvention nach
Art. 92 ff. EGV-M. Wie weit dies gerade in den hier untersuchten Bereich hin-
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einreicht, macht die Tatsache deutlich, daB die Kommission sowohl den Einstel-
lungszuschuB bei Neugriindungen wie die Beschiiftigungsforderung Ost in Form
des Lohnkostenzuschusses fiir die Einstellung von maximal zehn Arbeitslosen als
genehmigungspflichtige Beihilfe ansieht und gegen das Votum von Sozialpartnern
und Bundeqreglerung selbst entscheidet, ob sie eine Ausnahmebewilligung gewiih-
ren will.*

Die Konvergenzkriterien fiir die Withrungsunion nach Art. 109j EGV-M schaf-
fen faktische Rahmenbedingungen, die den sozialpolitischen Spielraum weiter
verengen. Kreditfinanzierte Beschiiftigungsprogramme lassen sich nur noch unter
groften Schwierigkeiten realisieren; dasselbe gilt fiir eine Ankurbelung der Kon-
junktur durch Erhéhung der Nachfrage. Nach Errichtung der Withrungsunion kann
die weggefallene Wechselkursanpassung dazu fithren, daB mittelfristig bestimmte
Branchen in einzelnen Lindern verschwinden, weil sie dem intensivierten Wettbe-
werb nicht mehr standhalten kénnen.

Zusammenfassend léiBt sich sagen: Soziale Politikziele werden in den Hintergrund
gedriingt.”” Die Mltglledﬂaaten sind zwar weitestgehend Herren ihres Arbeitsrechtes
geblieben, doch haben sie — pointiert gesagt — kaum mehr die Moglichkeit, neue
Arbeitspliitze zu schaffen. Im Rahmen des Diskriminierungsverbotes wegen EU-
Staatsangehdrigheit und wegen Geschlechtes sind sie auch vollig frei, ihre Sozialver-
sicherungssysteme nach Belieben zu gestalten — doch werden die Mittel hierfiir im-
mer knapper. Die Vorstellung, Briissel bringe ein Stiick zusitzlichen sozialpoliti-
schen Riickenwindes, erweist sich daher als falsch und héchst gefiihrlich: Die Frage
mul lauten, ob in Zukunft eine veriinderte »soziale Dimension« eine effektive Kom-
pensation fiir nationalstaatliche Verluste bringen kann. In der Vergangenheit hat sie
dies jedenfalls nicht getan; Empfinger von Sozialleistungen und Arbeitnehmer zih-
len tendenziell zu den Verlierern des Integrationsprozesses.

3. Perspektiven
3.1 Regulation als einzige Form der Sozialpolitik?

Die oben getroffene Feststellung, daf} sich das europiische Arbeits- und Sozialrecht
im wesentlichen auf Gleichheit, Verfahren und Koordination beschriinkt, aber keine
substantiellen Standards bietet, wird durch die politikwissemchaﬁliche Analyse
bestiitigt, die in emer sozialregulativen Politik die einzige Handlungsoption der Ge-
meinschaft sieht." Dies hiingt damit zusammen, daB die Gemeinschaft nicht nur die
marktkorrigierenden Initiativen der Mitgliedstaaten beschriinkt. Vielmehr ist sie auch
selbst an die Prinzipien einer offenen Marktwirtschaft gebunden.

Auf der einen Seite sind zwar die Spielriiume gréBer als im Nationalstaat, da die
EG Subventionen zulassen und die Wihrungspolitik wie die Strukturfonds in Zu-
kunft so handhaben kann, daB Beschiftigungsprogramme in weiterem Umfang als



Wolfgang Déubler 530

bisher méglich sind. Einem Uberschreiten des traditionellen Rahmens stehen auf
der anderen Seite jedoch zwei wesentliche Hindernisse entgegen. Zum einen wird
die Preisgabe sozialpolitischer Kompetenzen derzeit noch bei den Mitgliedstaaten
als gravierender Souverdnititsverlust empfunden; daB dieses »Reservat« traditio-
neller Nationalstaatlichkeit von der schleichenden Austrocknung bedroht ist,
scheint sich noch nicht bis zu den Entscheidungstriigern herumgesprochen zu ha-
ben. Zum zweiten ist zwar seit Maastricht das Einstimmigkeitsprinzip weithin
durchbrochen, doch bleibt die Schwierigkeit, im Rat zahlreiche divergierende In-
teressen unter einen Hut zu bringen. Wihrend sich Warenverkehrsfreiheit, Sub-
ventionsverbot und Beachtung der Konvergenzkriterien quasi-automatisch durch-
setzen (wobei in den ersten beiden Fillen gegebenenfalls der EuGH ein wenig
Nachhilfe leistet), ist die Korrektur des Marktes Ergebnis eines komplexen Ab-
stimmungsprozesses. Dieser leidet weniger an der Zahl der Beteiligten als an ihren
unterschiedlichen Interessen: Linder mit relativ geringen sozialen Standards sind
objektiv nicht an deren Erhéhung interessiert. Okonomisch wiirden sie einen kom-
parativen Kostenvorteil verlieren, was bei Anpassung an den Stand der »Fortge-
schrittensten« zum Wegfall der Wettbewerbsfihigkeit fiihren konnte. Am deutlich-
sten wird dies bei der Lohnhohe: Wiirde man die deutsche »Wuchergrenze«, die
bei zwei Dritteln des hier bezahlten Tariflohnes liegt, ohne jede Veriinderung nach
Portugal oder Griechenland iibertragen, hiitte dies dort in etwa eine Verdopplung
der bisher bezahlten Vergiitungen zur Folge. Auch an eine Absenkung der hohen
Standards und z. B. eine Harmonisierung auf mittlerer Ebene ist nicht zu denken,
da dies in den reicheren Liindern erhebliche politische Widerstinde auslosen wiir-
de. Konnen diese Restriktionen durchbrochen werden?

3.2 Handlungszwiinge der Gemeinschaft

Niemand vermag einigermaBen verliBlich vorauszusagen, ob irgendwann eine
Grenze fiir den Abbau sozialstaatlicher Leistungen erreicht ist, die die Massen-
loyalitit der Bevélkerung in Frage stellt. Nicht auszuschlieen ist eine Entwick-
lung wie in den USA, wo sich die Ausgrenzung eines Teiles der Bevilkerung be-
reits am Erscheinungsbild vieler Stiidte bemerkbar macht. Moglich ist aber auch —
und die Entwicklung in Frankreich und in einigen anderen Mitgliedstaaten legt dies
nahe — daB es zu Massendemonstrationen und Regierungswechseln kommt, die
eine neue Politik verlangen. Je mehr die Kompetenzen bei der Gemeinschaft lie-
gen, um so stirker wird sich auch der Druck gegen sie selbst richten. Angesichts
threr schwachen Legitimationsbasis, die durch die mangelnde Transparenz der
Entscheidungsprozesse und das Fehlen einer funktionierenden europiischen Of-
fentlichkeit noch verstirkt wird™, kann dies zu hichst gefihrlichen Entwicklungen
fiihren, ja die Existenz der Gemeinschaft insgesamt in Frage stellen.

Die Situation der europiiischen Institutionen wird dadurch nicht einfacher, daf
sich im Zeitalter der Globalisierung die Vorteile des Binnenmarktes relativieren.

531 Die soziale Dimension des Europdischen Binnenmarkies

Die Vorstellung, man konne erst hier Innovationen erproben, um dann auf den
Weltmarkt zu gehen, erweist sich angesichts kurzer Produkizyklen und der Prisenz
der Konkurrenten auf dem europiischen Markt immer mehr als Illusion. Auch das
Verhalten der Gemeinschaftsorgane unterliegt der Beurteilung durch die Geld- und
Kapitalmiirkte — ein falscher Schritt kann verheerende wirtschaftliche Folgen ha-
ben. * Die Angst vor dem Wiihler ist zu einer sekundiren GroSe geworden.

3.3 Neue Gestaltungsmoglichkeiten durch den Vertrag von Amsterdam?

Der Vertrag von Amsterdam hat das sozialpolitische Abkommen von Maastricht in
den EG-Vertrag selbst aufgenommen; nachdem die britische Vetoposition wegge-
fallen war, bestand fiir die Zweispurigkeit kein Bediirfnis mehr." Dariiber hinaus
wurden die Ziele des Art. 117 EGV-M sehr viel spezifischer formuliert; nunmehr
ist z. B. von der Entwicklung des Arbeitskriiftepotentials »im Hinblick auf ein
dauerhaft hohes Beschiiftigungsniveau« die Rede, nicht mehr nur von einer »An-
gleichung im Wege des Fortschritts«. Dies klingt erfreulich, wenn auch nicht er-
sichtlich ist, inwieweit sich allein deshalb in der Praxis ein Wandel vollziehen
sollte. Das beschiftigungspolitische Kapitel it der Kommission die schon bisher
mogliche Koordinierung, verschafft ihr jedoch weder neue Entscheidungskompe-
tenzen noch insbesondere die erforderlichen finanziellen Mittel.”’

Die derzeitigen Vorstellungen der EG-Kommission lassen nicht unbedingt den
SchluB zu, sie wiirde von ihren kiinftigen Kompetenzen umfangreichen Gebrauch
machen. Ihr Arbeitsprogramm fiir 1998 nannte zwar die Beschiiftigung als erste
von fiinf politischen Priorititen, doch fand sich dann ein Meisterwerk an Formel-
kompromissen, das durch Appellbegriffe wie »mit ganzer Kraft« koloriert wurde.™
Im Jahre 1998 werde die Kommission »unermiidlich« darauf driingen, daB sich die
Akteure auf allen Ebenen »ihrer Verantwortung stellen«. Die Umsetzung des neu-
en Beschiftigungstitels werde »entschlossen fortgefiihrt«, damit die Beschiifii-
gungspolitik der Mitgliedstaaten endlich besser koordiniert sei. Und schlieBlich
wird die Kommission »mit konkreten Schritten« darauf hinwirken, dafl das Ziel
eines »hohen Beschiftigungsniveaus« bei der Festlegung und Durchfiihrung der
gemeinschaftlichen Politiken und MaBnahmen »beriicksichtigt« werde. »Beriick-
sichtigen« bedeutet nun mal nicht »beachten«, die erste Prioritiit erwies sich so bei
niherer Betrachtung als ein Gesichtspunkt unter vielen.

3.4 Weitere Moglichkeiten?

Nach landldufiger Meinung stellt jede sozialpolitische MaBnahme einen Kosten-
faktor dar, der den eigenen Standort im weltweiten Wettbewerb potentiell gefihr-
det. Diese Auffassung bedarf der Korrektur. Die Antwort sollte differenzierter
ausfallen. Schon von ihrem Gegenstand her sind Sozialstandards nicht automatisch
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mit Kosten verbunden. Meinungsfreiheit am Arbeitsplatz, Beschwerderecht oder
Transparenz bei der Fiihrung von Personalakten sind keine Normen, die zusitzli-
che wirtschaftliche Aufwendungen erfordern wiirden. Hier ist die Gemeinschaft
wie der Nationalstaat frei, sich iiber Verbesserungen Gedanken zu machen.

Zum zweiten gibt es auch aus einzelwirtschaftlicher Sicht eine Reihe von MaB-
nahmen, die zwar zuniichst Kosten verursachen, die jedoch zumindest in naher
Zukunft auch Nutzen stiften. So ist die Mitbestimmung durch eine betriebliche
Interessenvertretung sicherlich nicht unentgeltlich zu haben, weil die Beteiligten
Arbeitszeit aufwenden und Sachmittel bendtigen. Auf der anderen Seite kénnen
auf diese Weise Konflikte rechtzeitig erkannt und in den meisten Fillen einer eini-
germabBen rationalen Lisung zugefiihrt werden.

Zum dritten gibt es sehr viele arbeits- und sozialrechtliche Regeln, die eine echte
Kostenbelastung darstellen. Ein Arbeitgeber, der kranken Arbeitnehmern sechs Wo-
chen lang die Vergiitung fortbezahlen muB, steht insoweit schlechter als sein US-
amerikanischer Konkurrent, der von derlei Verpflichtungen im Regelfall vollig frei
ist. Auch hier stellt sich allerdings die Frage, inwieweit sich ein gewisses Maf3 an
sozialer Absicherung nicht positiv auf die Arbeitshaltung der Beschiiftigten und
damit auf die Arbeitsproduktivitit auswirkt; meBbare wirtschaftliche Effekte sind
schwer zu ermitteln, jedoch einigermaBen plausibel. Allerdings muB die Arbeitgeber-
seite gewissermalen zuniichst in Vorlage treten; ihre Belastungen sind sicher, die
Vorteile ungewiB. Dies legt ein behutsames Vorgehen, jedoch keinen Verzicht nahe.
Letzterer wiirde eine »Niedriglohnstrategie« priimieren und damit Rationalisierungs-
und FortbildungsmaBnahmen entgegenwirken.” Er wiirde nicht nur die Lebensqua-
litdt vieler Mitbiirger zerstoren, sondern wiire auch okonomisch auf mittlere Sicht
nachteilig. In diesem Bereich kann es sinnvoll sein, durch Einriiumung langer Uber-
gangszeitriume fiir die noch weniger gut geriisteten Mitgliedstaaten zeitweilig ein
»Europa der zwei Geschwindigkeiten« zuzulassen. Auch materielle Leistungen im
Sinne des traditionellen Wohlfahrtsstaates vorzusehen, ist der Gemeinschaft durch-
aus moglich. Dies zeigt nicht zuletzt das Beispiel der Landwirtschaft.

3.5 Handlungsfihige Interessenvertretungen

So notwendig weitere Aktivititen der Gemeinschaft auf sozialpolitischem Feld
sind, so wenig kann man sich darauf verlassen, daB Europiische Kommission und
insbesondere Ministerrat dies rechtzeitig erkennen und auch in der Lage sind, ent-
sprechend ihrer Erkenntnis zu handeln. Solange die Gefihrdung der Gemeinschaft
nicht noch augenfilliger als in der Gegenwart ist, spielt sie im Entscheidungsver-
halten der Organe nicht unbedingt eine dominierende Rolle. Viel wichtiger ist in
der Praxis die Fihigkeit einzelner Gruppen, sich deutlich zu artikulieren und gege-
benenfalls Druck im nationalen wie im europiischen Kontext auszuiiben.

Fiir Arbeitnehmer, Arbeitslose und andere sozial Benachteiligte bedeutet dies,
daB sie nicht allein auf die bessere Einsicht der Entscheidungstriiger setzen diirfen.
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Vielmehr miissen sie selbst handlungsfihig werden, indem sie sich organisieren
und Forderungen entwickeln, die sie mit den in einer demokratischen Gesellschaft
anerkannten Mitteln durchzusetzen versuchen. Auch ein solches Stiick »Selbsthil-
fe« gehdrt zur sozialen Dimension, obwohl Derartiges bislang nur im Wirtschafts-
und SozialausschuB und im Rahmen des Sozialen Dialoges eine vielfach gebroche-
ne Widerspiegelung erfahren hat. Dabei sollte man realistischerweise nicht auf die
Schaffung europiischer Mitgliederverbiinde setzen, sondern eine grenziiberschrei-
tende Koordination der wichtigsten Aktivitiiten in den Mittelpunkt stellen. Warum
soll dies beispielsweise bei Tarifverhandlungen in der Bau- oder der Druckbranche
nicht moglich sein?

Teilt man diesen Ansatz, so erhéhen sich die Chancen, die Gemeinschaft zu
verstiirkter sozialer Intervention zu veranlassen. Das bedeutet nicht, daf diese unter
MiBachtung des Subsidiarititsprinzips nunmehr Stiick fiir Stiick des Arbeits- und
Sozialrechtes europdisieren sollte (was schon aus anderen Griinden nicht funktio-
nieren kann), Moglich und notwendig ist vielmehr eine selektive Intervention dort,
wo es am notwendigsten ist. Dabei kénnte man sich zwei Schwerpunkte vorstellen:

Sozialen Fortschritt zu initiieren, ist dort am wichtigsten, wo es bisher nur sehr

wenig zu verteilen gibt. Die gezielte Forderung éirmerer Regionen und die Kon-

trolle dariiber, daB die EG-Mittel auch effektiv zur Schaffung von Arbeitspliit-
zen oder zur Verbesserung der Lage einzelner sozial schwacher Personen ver-
wendet werden, wiiren die wichtigsten Umsetzungsschritte.

~ Zum zweiten konnte man daran denken, nach dem Vorbild der Europiischen

Betriebsriite einen rechtlichen Rahmen fiir grenziiberschreitendes gewerk-

schaftliches Handeln zu schaffen. Ein solches europiisches Tarifverhandlungs-

gesetz miiBte sich auf wenige allgemeine Bedingungen beschriinken, beispiels-
weise die aktive Unterstiitzung von Partnerorganisationen durch Demonstratio-
nen und Streiks zulassen. Auch kiime in Betracht, daf man den Beteiligten die

Option erdffnet, iiber eine blofie Koordination hinauszugehen und beispielswei-

se wortgleiche Tarifvertriige abzuschlieBen, deren verbindliche Auslegung einer

im einzelnen festzulegenden Stelle iiberlassen wiire. Damit hitte man eine Vor-

form europiischer Tarifvertriige, die ihrerseits vermutlich erst in fiinf bis zehn

Jahren zu einem aktuellen Diskussionsthema werden. Die soziale Dimension

wiirde gleichwohl zu einer fiir viele erfahrbaren Realitit.
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