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Vorwort

Die Frage nach der sozialen Dimension des Binnenmarktes fordert wach-
sende Aufmerksamkeit. Sie gehort zu den neuen Problemen bei der
Umsetzung des in der Einheitlichen Europédischen Akte fixierten Zieles.
Sie war zundchst im MaBnahmenkatalog der EG-Kommission nicht ent-
halten. \

Angesichts der zunehmenden Dynamik der Gemeinschaftspolitik in
der Folge des Briisseler Sondergipfels vom Februar 1988 und der wach-
senden Glaubwiirdigkeit des Binnenmarktzieles wurde seither intensiver
auch {iber die sozialen Folgewirkungen dieser neuen Lage nachgedacht:
In den Gremien der Gemeinschaft, unter den Sozialpartnern und in der
Offentlichkeit entwickelte sich eine lebhafte Debatte iiber den sozialpoli-
tischen Handlungsbedarf als Konsequenz des Binnenmarktes. Die viel-
filtigen Férbungen der Kontroverse spiegeln sowohl die Unterschied-
lichkeit der Sozialsysteme in der Européischen Gemeinschaft als auch die
spezifische Qualitéit der Auseinandersetzungen zwischen den Sozial-
partnern in einzelnen Mitgliedstaaten wider. Neue Konfliktpositionen
komplizieren die Entscheidungsfindung: Das traditionelle Dreieck von
Arbeitgeber- bzw. Arbeitnehmerinteressen und den ordnungspolitischen
Funktionen staatlicher Institutionen erscheint in seiner europiischen
Variante vielfach gebrochen. Keine der drei Seiten weist auf Gemein-
schaftsebene eine geschlossene Position auf; unterschiedliche Zielset-
zungen, Priorititen und Strategien treffen aufeinander, und gewachsene
Systeme der Arbeitsbeziehungen treten in eine Konkurrenz der Modelle
ein.

Unstreitig ist heute die soziale Flankierung ein fester Bestandteil des
Programms zur Herstellung der vollen Freiziigigkeit von Giitern und
Dienstleistungen, Kapital und Personen in einem gemeinsamen Markt
der Zwolf. Umstritten sind nach wie vor die Qualitit und Reichweite
sozialpolitischer MaBnahmen auf europiischer Ebene. Wihrend einer-
seits eine verbindliche und einklagbare Fixierung sozialer Grundrechte
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auf EG-Ebene fiir erforderlich gehalten wird, plddieren andere fiir einen
regulatorischen Minimalismus, der die abweichende Dichte und Hohe
der sozialen Niveaus in der Gemeinschaft erhélt und auf kooperative
Anpassung setzt. Zwischen beiden Positionen liegt eine Vielzahl von
Abstufungen. Die politische Entscheidungsfindung wird schlief3lich auch
durch die zu erwartenden Auswirkungen auf das politische System der
Gemeinschaft erschwert.

Auf diesem Hintergrund will die Bertelsmann Stiftung einen Beitrag
zur Diskussion leisten. Die mit diesem Band vorgestellten Uberlegungen
sind im Rahmen des Projektes »Strategien und Optionen fiir die Zukunft
Europas« entwickelt worden, das von der Bertelsmann Stiftung initiiert
und in Zusammenarbeit mit der Forschungsgruppe Europa der Univer-
sitit Mainz auf die Entwicklung rationaler Entscheidungshilfen zur
Losung politischer Probleme auf européischer Ebene zielt.

Die Projektpartner beanspruchen nicht, Patentrezepte vorzulegen, die
keiner weiteren Diskussion bediirfen. Dieses Arbeitspapier soll vielmehr
den Stand der Debatte prizisieren. Im Mittelpunkt des Bandes steht
daher ein konkreter Gestaltungsvorschlag, hier eine »Europiische
Grundrechtsakte«, die der Bremer Arbeitsrechtler Professor Dr.
Wolfgang D#ubler im Auftrag der Forschungsgruppe Europa erstellt hat.
Die ersten Beitrdge des Bandes fiithren in das Thema ein, umrei3en die
Problemstellungen und skizzieren den bisherigen Erfahrungsstand.
AnschlieBend legt Wolfgang Déubler die Begriindung seines Vorschlages
dar, indem er den sozialpolitischen Handlungsbedarf aufzeichnet. Auf
den Text der Akte folgen kritische Stellungnahmen zu der von Déubler
vorgeschlagenen Losung.

Im Sinne des Projektes »Strategien und Optionen fiir die Zukunft
Europas« soll anhand der hier diskutierten Alternativen eine breite,
kritische Diskussion angeregt werden, um von einer unverbindlichen
Kontroverse um sozialpolitische Grundpositionen zu einer konkreten
Auseinandersetzung um Inhalte und Form européischer Sozialpolitik im
Binnenmarkt zu gelangen.

Dr. Hans-Dieter Weger Prof. Dr. Werner Weidenfeld
Geschaftsfithrer der Leiter der
Bertelsmann Stiftung Forschungsgruppe Europa
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1. Der Ausgangspunkt

Die Frage nach der sozialen Dimension des Binnenmarktes formuliert
ein altes Problem der européischen Einigung in einer neuen und schir-
feren Form. Seit den fiinfziger Jahren bildeten die soziale Gestaltung des
Gemeinsamen Marktes in den Verhandlungen iiber die Errichtung der
Europiischen Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl und die Roémischen Ver-
trige zum Aufbau der Européischen Wirtschaftsgemeinschaft ein Hand-
lungsfeld der Integrationspolitik. Die Vertrége begriindeten flankierende
soziale Kompetenzen und entsprechende Institutionen, belieen jedoch
die grundlegende Zustdndigkeit bewufit in den Hédnden der Mitglied-
staaten. Als Aufgaben der Gemeinschaft entwickelte die Europapolitik
zunéchst spezifische Manahmen zur Forderung des Strukturwandels im
Montanbereich und zur sozialen Absicherung der Wanderarbeitnehmer.
Die Romischen Vertrige bestimmten in den Artikeln 48 bis 51 MaB-
nahmen zur Herstellung der Freiziigigkeit und insbesondere zum Verbot
nationalititsbedingter Diskriminierung (Art. 48) und treffen Vorkeh-
rungen zur Abstimmung der Sozialordnungen (Art. 117, 118), zur Ver-
besserung der Berufsausbildung (Art. 128) und zur Uberwindung ge-
schlechtsspezifischer Einkommensunterschiede (Art. 119). Spiter, 1960
bzw. 1975, wurden die Sozial- und Regionalfonds hinzugefiigt, iiber die
der Ausgleich des sozialen Entwicklungsgefilles in den Regionen der
Gemeinschaft gesteuert werden sollte.

Die Entwicklung dieses Systems wurde verschiedentlich zum Gegen-
stand der Reformiiberlegungen in der Europdischen Gemeinschaft:
Neben den Uberlegungen zur Gestaltung der Wirtschafts- und Wihrungs-
union sind hier vor allem die Initiative der deutschen Bundesregierung
zur Verwirklichung einer européischen Sozial- und Gesellschaftspolitik,
die Willy Brandt am 19.10.1972 dem Pariser Gipfel der Staats- und Regie-
rungschefs der EG unterbreitete!, der Tindemans-Bericht vom Oktober
1975 und der Mandatsbericht der Kommission vom Juni 1981 zu nennen.?
Auch der Entwurf eines Vertrages zur Griindung der Europdischen
Union, den das Européische Parlament im Februar 1984 verabschiedete
und die Einheitliche Europiische Akte, die im Juli 1987 in Kraft trat,
heben ab auf die Erweiterung der sozialpolitischen Aufgaben der Euro-
piischen Gemeinschaft.

! Dokument, im Auszug abgedruckt in: Jiirgen Schwarz (Hrsg.), Der Aufbau Europas.
Pline und Dokumente 1945—1980, Bonn 1980, S. 479—484.

? Siehe dazu ausfiihrlicher Bruno Bengel u.a., Nur verpaBte Chancen? Die Reformbe-
richte der Europiischen Gemeinschaft (Mainzer Beitréige zur Buropiischen Einigung,
hrsgg. v. Werner Weidenfeld, Bd. 2), Bonn 1983, hier v. a. S. 107 ff.

3 Vgl. Werner Weidenfeld u. Wolfgang Wessels (Hrsg.), Wege zur Europiischen Union.
Vom Vertrag zur Verfassung? Bonn 1986.
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2. Die neue Lage: Auf dem Weg zum Binnenmarkt

Das Programm zur Vollendung des Binnenmarktes der Europédischen
Gemeinschaft zum 31.12.1992 spitzt die zuriickliegenden sozialpolitischen
Debatten zu. Sowohl die Reichweite der zu treffenden Entscheidungen
als auch die Dynamik des zeitlich begrenzten Prozesses konkretisieren
den sozialpolitischen Handlungsbedarf. Hier gilt es, zwei Ebenen zu
unterscheiden:
a. Die ordnungspolitische Ebene.
Das Binnenmarktprogramm verandert die Rahmenbedingungen wirt-
schaftlichen Handelns und bricht damit die Strukturen des Interessen-
ausgleichs der Sozialpartner in einer Reihe von Feldern auf, deren Aus-
tarierung auf EG-Ebene bisher weder strukturell noch materiell
erfolgt. Auf der politischen Ebene gewinnt die Gemeinschaft durch die
Schritte zur Vollendung des Binnenmarktes eine Mitentscheidung tiber
den wirtschafts- und gesellschaftspolitischen Kern der sozialen Frage;
sie hat gleichermalen iiber die notwendigen Korrekturen zum Schutz
der wirtschaftlich Schwachen und Benachteiligten zu entscheiden.
b. Die integrationspolitische Ebene.
Das Binnenmarktprogramm veridndert das Kompetenzgefiige zwi-
schen den Institutionen der Gemeinschaft und den Mitgliedstaaten
und aktualisiert damit den Dissens der Regierungen iiber die Reich-
weite des Einigungsprozesses. Dies gilt fiir die soziale Flankierung des
Binnenmarktes umso schirfer, als dieser Bereich bislang in der Zustén-
digkeit der Mitgliedstaaten zu den zentralen Handlungsfeldern natio-
naler Politik gehort.
Diese sozialpolitischen Folgewirkungen spiegeln die 279 Einzelschritte
zum Binnenmarkt im WeiBbuch der Kommission* kaum wieder. Seit dem
Briisseler Sondergipfel im Februar 1988, dessen Finanzbeschliisse dem
Programm die notwendige Glaubwiirdigkeit verlichen, hat sich nicht nur
in der Bundesrepublik Deutschland — obgleich hier wohl in breitester
Form — eine sensible Aufmerksambkeit fiir sozialpolitische Fragen und ein
rapide wachsender Bedarf an Informationen und Analysen entwickelt,
der zunichst durch Befiirchtungen und Angste iiber die Folgen des Bin-
nenmarktes ausgeldst und die fehlende Verankerung im Programm ver-
tieft wurde. Die européische Politik wird mit einer Fiille von Nachfragen
konfrontiert; die Vollendung des Binnenmarktes ist europapolitisch nicht
mehr losgel6st von ihren sozialen Folgen zu betreiben.

* Kommission der Europiischen Gemeinschaften, Vollendung des Binnenmarktes.
Weilbuch der Kommission an den Europé#ischen Rat, Luxemburg 1985.
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3. Soziale Folgen des Binnenmarktes

Die zu erwartenden sozialen Nutzeffekte des Binnenmarktes wurden
bislang eher néherungsweise bestimmt. Die Wachstumserwartungen des
Cecchini-Berichts sind nicht unwidersprochen geblieben: Andere Modell-
rechnungen nehmen statt einer Zunahme der Arbeitsplitze um 1.8 Mil-
lionen (langfristig sogar 5 Millionen) lediglich 300000 neue Arbeitsplitze
an. ¢ Die Wirkungen struktureller Anpassungsprozesse oder regionaler
Konjunkturausschlige sind ebensowenig zu beziffern wie das MaB sozial-
politisch verfiigbarer Zugewinne durch den Binnenmarkt. Der
Gemeinsame Markt im Europa der Zwolf kennt stark divergierende
soziale Wohlstands- und Leistungsgefille, von den Lohnnebenleistungen
iber die Arbeitsbedingungen bis hin zur Infrastrukturausstattung.’
Dieser Vielfalt entspricht die Unterschiedlichkeit der Mitgliedstaaten in
ihrer sozio-kulturellen Entwicklung. Wihrend das von Kenneth Galbraith
als >Technostruktur« charakterisierte Erscheinungsbild industrieller und
administrativer Arbeit in den Staaten der Gemeinschaft immer mehr
Uberschneidungen aufweist, wirken in den modernen Stukturen vielfach
traditionelle Werte, Attitiiden und Beziehungsmuster fort.® Diese
Ungleichzeitigkeit des sozialen Wandels wird sich umso markanter artiku-
lieren, je hoher das Tempo der Modernisierung ausf#llt.

Die Grundiiberlegungen der Brandt-Initiative vom Oktober 1972,
durch »Einbeziehung der sozialen Dimension Fehlentwicklungen bei der
Durchfiihrung der Wirtschafts- und Wihrungsunion« zu vermeiden, die
»sozialen Inhalte und Folgewirkungen« der Politik der Mitglieder
»stirker in den Vordergrund zu stellen und im europiischen Rahmen auf-
einander abzustimmen« sowie die »Integration des Biirgers in die
Gemeinschaft« zu stirken, beschreiben auf diesem Hintergrund ein Pro-
gramm zur Steuerung des sozialen Wandels. In den siebziger Jahren fand

5 Vgl. dazu und zu einer generellen sozialen Folgeabschitzung Patrick Venturini, Ein Euro-
pdischer Sozialraum fiir 1992, hrsgg. von der Kommission der Europdischen Gemein-
schaften, Luxemburg 1989, hier v. a. S. 31 ff.

6 Nach Berechnungen des DRI, Briissel; vgl. Klaus Methfessel, Briisseler Spitzen, Capital,
7/1988, S. 10-12.

7 Zu den Basisdaten siehe Kommission der Européischen Gemeinschaften, Regionen der
erweiterten Gemeinschaft. Dritter periodischer Bericht iiber die sozio-6konomische
Lage und Entwicklung der Regionen der Gemeinschaft, Luxemburg 1987. Zu den Unter-
schieden im einzelnen siehe auch Europiisches Gewerkschaftsinstitut, Die soziale
Dimension des Binnenmarktes. Teil I: Beschiftigung; Teil IT: Arbeitnehmerrechte in den
europdischen Unternehmen, Info 25 u. 26, Briissel 1988; sehr anschaulich auerdem der
Vergleich bei Institut der deutschen Wirtschaft (Hrsg.), Sozialraum Europa. IW-Dossier
7, Koln 1989,

& Vgl. die Behandlung dieses Aspektes bei Norbert Kohlhase, Einheit in der Vielfalt —
Essays zur Européischen Geschichte, Kultur und Gesellschaft, Baden-Baden 1988, hier
S. 63ff.
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die Gemeinschaft darauf eine Minimalantwort: In der Einrichtung der

Strukturfonds operationalisierte die européische Politik zunéchst nur die

Probleme des regionalen Gefilles, ohne die wirtschaftliche Entfaltung

durch den Gemeinsamen Markt und die Annéherung der sozialen Bedin-

gungen in seiner Folge einzubeziehen.’

Insofern liegt die vom Briisseler Sondergipfel verabschiedete Verdop-
pelung der Strukturfonds parallel zur Verwirklichung des Binnenmarktes
im Rahmen des iiblichen Musters. Ein ndherer Blick auf die gegenwirtige
Debatte weckt Zweifel, ob dieser Ansatz ausreicht, denn die Verdop-
pelung der Mittel wird zur nachhaltigen Minderung des Entwicklungs-
gefilles der Gemeinschaft nicht ausreichen. Fernerist der sozialpolitische
Zindstoff nur zu einem Teil eine Folge relativer regionaler Unterent-
wicklung. Zahlreiche wichtige Fragen stellen sich nicht in diesem
Rahmen, sondern entstehen neu aus den Maflnahmen zur Umsetzung des
Binnenmarktprogramms.

Die infolge des Binnenmarktprogramms neu aufgeworfenen sozialpoliti-

schen Probleme lassen sich auf acht Fragekomplexe zuspitzen:

a. Im Zuge der Binnenmarktvollendung wird es zu einem Strukturwandel
der Wirtschaften in den Mitgliedstaaten kommen. Neue Verteilungs-
kdampfe erscheinen unvermeidlich; lange verankerte Besitzstéinde
geraten ins Wanken.

Welche Folgen ergeben sich fiir die Arbeitsbeziehungen? Welche

Zukunft haben die sozialen Tarifregeln, die ja vielfach anstelle von

oder erginzend zu Lohnzuwéchsen getreten sind?

Wie werden sich Beteiligungs- und Mitbestimmungsformen im Binnen-

markt behaupten oder entwickeln kdnnen?

b. Der Binnenmarkt wird weitreichende Anpassungsleistungen auch in
den Bereichen der 6ffentlichen Hand erfordern, die Funktionen in der
Organisation, Kontrolle und Abwicklung des Handels iibernehmen
(z.B. im Zoll- und Grenzdienst). Strukturen und Aufgaben einzelner
Bereiche des offentlichen Dienstes werden sich verdndern, Bewerber
aus anderen Mitgliedstaaten werden Zugang zum 6ffentlichen Dienst
suchen.

Wo liegen die sozialen Konsequenzen?

c. Die Folgen des Binnenmarktes werden auch indirekte soziale Wir-
kungen entfalten. Durch die Erhohung des Innovationstempos wird
die Frage der Aus- und Weiterbildung von Arbeitnehmern an
Bedeutung auch fiir Tarifabschliisse gewinnen. Die zunehmende Mobi-

9 Vgl. dazu die kritischen Anmerkungen im jeweiligen Kapitel Regional- und Sozialpolitik
bei: Werner Weidenfeld u. Wolfgang Wessels (Hrsg.), Jahrbuch der Europiischen Inte-
gration 1980 ff., Bonn 1981 {f.



litat von Arbeitnehmern bedingt die Herstellung entsprechender Ver-
kehrsinfrastrukturen.

d. Der Strukturwandel wird nicht einseitig die peripheren Regionen der
EG, die gilinstigere Lohn- und Lohnnebenkosten aufweisen, begiin-
stigen. Es ist vielmehr davon auszugehen, daB sich das Entwicklungs-
gefille in der Bilanz weiter verschirfen konnte.

Welche neuen sozialpolitischen Konsequenzen ergeben sich daraus —
auch im Blick auf eine européisch angelegte Fusionskontrolle oder die
weitere Gestaltung der Mitbestimmung?

Wie ist zu gewihrleisten, daB3 der Binnenmarkt nicht zum Vorwand fiir
den Ausstieg aus bestehenden Rechten wird?

e. In einigen der schwicher entwickelten Regionen ist schon jetzt ein
branchenspezifisches industrielles Wachstum zu verzeichnen.

Wie sind die sozialpolitischen Folgefragen aus dieser Entwicklung zu
sehen und zu regeln?

f. Die Arbeitslosigkeit in der EG liegt derzeit im Durchschnitt bei 10,5 %
(knapp 16 Millionen Menschen); die Jugendarbeitslosigkeit ist gemein-
schaftsweit bedriickend.

Sind die Wachstumsprognosen des Cecchini-Berichts realistisch oder
erfiillen sich die Voraussagen des Padoa-Schioppa-Berichts, der ein
reales Wachstum von etwa 0,5% iiber mehrere Jahre annimmt?%
Setzt der Binnenmarkt geniigend beschéftigungswirksame Impulse
frei?

Schafft seine Verwirklichung neue sozialpolitisch verfiigbare Mittel?

g. Der Binnenmarkt wird einen Wettbewerb der Regelungssysteme mit
sich bringen. Zwar genieen die sicherheits- und gesundheitsrele-
vanten Bereiche in der Einheitlichen Europédischen Akte einen beson-
deren Schutz, doch geraten die nationalen Standards durch die Nicht-
Diskriminierung unter Druck. Fiir die Praxis lassen sich vielfiltige
Moglichkeiten der direkten bzw. indirekten Aushebelung fortbeste-
hender Schutzvorschriften — die ja zumeist auch Kostenfaktoren sind
— denken (etwa im Bereich des dffentlichen Auftragswesens).

Was bedeutet dies fiir die Regeln im Bereich des Gesundheits- und
Arbeitsschutzes?

h. Eine Folge der Aufhebung produktions- und handelsbezogener
Schranken wird in der Aufwertung anderer Kostenfaktoren liegen.
Damit treten die unterschiedlich strukturierten Systeme der sozialen
Sicherung, die Kranken-, Renten- und Arbeitslosenversicherungen,
im Marktgeschehen praktisch in Konkurrenz zueinander. Es wird zu
einer verschirften Beihilfenkontrolle kommen.

10 Vgl. Tommaso Padoa-Schioppa, Effizienz, Stabilitit und Verteilungsgerechtigkeit, Wies-
baden 1988.



Welche sozialen Fragen werden sich hier neu stellen?

Wie ist gréBere Transparenz angesichts einer nur schwer iiberschau-

baren Datenlage unterschiedlicher Sozialsysteme zu erreichen?
Die Aspekte dieser Problemskizze sind in den Debatten um die soziale
Dimension seit 1988 vielfach aufgegriffen worden, ohne daf bis heute ein
Konsens iiber die sozialen Risiken der Binnenmarktvollendung erzielt
werden konnte.'! Die Institutionen der Gemeinschaft befinden sich in
einem schwierigen Prozefl der Meinungsbildung, dessen Ecksteine der
Gomes-Bericht fiir das Européische Parlament’?, die Stellungnahme des
Wirtschafts- und Sozialausschusses®, der Vorschlag der Kommission'
und die Beratungen des Europ#ischen Rates®® bilden. Unter den Regie-
rungen der Mitgliedstaaten, deren Entscheidung die Weichen zur sozialen
Ausgestaltung des Binnenmarktes stellen muf3, sind die zu regelnden
Bereiche, die Reichweite sozialer Regeln auf Gemeinschaftsebene und
deren Verbindlichkeit umstritten.

4. Ansatz und Anlage dieses Bandes

An diesen Problemstellungen und Aufgaben der europiischen Politik
setzen die nachfolgenden Beitrdge an. Ziel der Untersuchungen ist es,
die Lage und die sozialpolitischen Problemstellungen infolge des Binnen-
marktes systematisch zu analysieren, die Ziele einer politischen Regelung
zu markieren und einen konkreten Vorschlag zur Gestaltung der sozialen
Dimension des Binnemarktes zu reflektieren.

Diese Vorgehensweise entspricht dem Ansatz des Forschungsprojektes
»Strategien und Optionen fiir die Zukunft Europas«, in dessen Rahmen
der Band erarbeitet wurde.'®

" Vgl. die jiingste Formulierung der offenen Fragen in den Erkldrungen der Sozialpartner
in der Bundesrepublik Deutschland vom 26.7.1989 (DGB/BDA) bzw. 31.7.1989 (DGB/
BDI).

12 Bericht iiber die soziale Dimension des Binnenmarktes, Generalberichterstatter:
Fernando Gomes, PE-DOK A 2—399/88 v. 23.2.1989.

3 » Die sozialen Grundrechte der Européischen Gemeinschaften«. Stellungnahme des Wirt-
schafts- und Sozialausschusses, Dokument, CES 270/89 v. 22.2.1989; vgl. auch Hans-
Giinther Briiske, Der Wirtschafts- und SozialausschuB, in: Werner Weidenfeld u.
Wolfgang Wessels (Hrsg.), Jahrbuch der Européischen Integration 1987/88, Bonn 1988,
S. 93-97.

“ Kommission der Europgischen Gemeinschaften, Entwurf fiir eine Européische Sozial-
charta, in: Agence Europe, Documents, Nr. 1558 v. 12.6.1989.

15 Siehe dazu die SchluBfolgerungen des Vorsitzes des Europischen Rates auf der Tagung
vom 26./27.6.1989 in Madrid, abgedruckt als Beilage zum EG-Magazin, 8/1989.

16 Zum Projektansatz siehe ausfiihrlicher Werner Weidenfeld, Die Zukunft Europas: Stra-
tegien und Optionen, in: Forschungsgruppe Europa, Europiische Defizite, europiische
Perspektiven — eine Bestandsaufnahme fiir morgen, Grundlagen 1, Giitersloh 1988, S.
11-23.
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Die Kernfrage des Projektes lautet: Wie sind die politischen Probleme
der européischen Politik rational zu 16sen?

Gestiitzt auf Vorarbeiten der Forschungsgruppe Europa und Bera-
tungen des wissenschaftlichen Beirates zum Projekt entstanden die im fol-
genden vorgestellten Ergebnisse aus einer Reihe von Arbeitsschritten:
Den Ausgangspunkt bildete eine Fachkonferenz mit Sozialexperten aus
Wissenschaft und Politik, deren Aufgabe in der Ermittlung der sozialen
Problemstellungen im Binnenmarkt bestand. Die Ergebnisse dieser
Bestandsaufnahme geben der Beitrag von Ulrich Weinstock sowie der
erste Teil der Studie von Wolfgang Déubler wieder.

In einem zweiten Schritt haben die Projektpartner mit dem Bremer
Arbeitsrechtler Prof. Wolfgang Déubler das Konzept einer Studie erar-
beitet, in der die sozialpolitische Ausgangslage und der spezifische Rege-
lungsbedarf untersucht und in die Formulierung eines Regelungsvor-
schlags eingebracht werden sollten. Das Ergebnis der Studie und der Vor-
schlag Wolfgang Déublers zu einer »Européischen Grundrechtsakte«
bilden den Hauptteil dieses Bandes.

In einem dritten Arbeitsschritt wurde der Vorschlag einer kritischen
Uberpriifung unterzogen. Die Beitrige von Gerhard Fels und Meinhard
Hilf am Ende dieses Bandes geben aus wirtschaftspolitischer und europa-
rechtlicher Sicht Einwidnde und Korrekturen wieder.

Die Projektpartner Bertelsmann Stiftung und Forschungsgruppe
Europa nehmen nicht fiir sich in Anspruch, hiermit ein Patentrezept zur
Losung der sozialen Folgen des Binnenmarktes vorzulegen. Sicherlich
wird die von Wolfgang Diubler entwickelte »Européische Grundrechts-
akte« auch Widerspruch hervorrufen, sei es aufgrund ihres umfassenden
Regelungsansatzes oder weitreichenden Verpflichtungsgrades, sei es
wegen einzelner Bestimmungen. Der Verfasser versteht seinen Vorschlag
selbst als »konkrete Utopie«, deren Umsetzung sich an den politischen
Mboglichkeiten und wirtschaftlichen Rahmenbedingungen messen miisse.
In diesem Sinne erdffnet der Text mehrere Lesarten: Zum einen prézisiert
er ein Maximum an sozialpolitischer Gestaltung des Binnenmarktes.
Zum zweiten liest er sich als Themenkatalog der sozialpolitischen De-
batte auf europdischer Ebene. In seiner dritten Lesart umfaflit er ein
Biindel konkreter Einzelentscheidungen und ersffnet damit den Weg vom
eher diffusen Austausch tiber Grundpositionen zu einer Sachdebatte um
Inhalte und Strukturen europiischer Sozialpolitik.

Es ist das Anliegen dieses Bandes, diese Sachdebatte zu férdern, ohne
die kritischen Einwénde aus europapolitischer, wirtschaftlicher und recht-
licher Sicht zu vernachléssigen.
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1. Immanente Schranken des ersten Ansatzes

1956 behandelte eine vom Internationalen Arbeitsamt eingesetzte Sach-
verstindigengruppe die sozialen Aspekte der europdischen wirtschaft-
lichen Zusammenarbeit in einem umfangreichen Gutachten.” Fiir die im
EWG-Vertrag enthaltenen sozialpolitischen Bestimmungen sollte dieses
wirtschaftswissenschaftliche Gutachten die Weichen stellen. Die Kern-
aussage lautete: »Die zwischen einzelnen Léndern bestehenden Verschie-
denheiten im allgemeinen Niveau des Arbeitsentgeltes behindern kei-
neswegs die Liberalisierung des internationalen Handels: Solange Pro-
duktivitdtsunterschiede weiterhin bestehen, sind diese Verschiedenheiten
unerlidBlich, wenn auch an sich nicht ausreichend, um die Arbeitskrifte
und das Kapital in jedem Lande jenen Industrien zuzufiihren, in denen
sie mit gréBtem Vorteil oder mit geringstem Nachteil verwendet werden
konnen, wodurch in allen Teilnehmerldndern die groftmdgliche Pro-
duktion und die héchstmoglichen Einkommen gewdhrleistet werden
konnen. «

Das Minderheitsvotum des franzésischen Wirtschaftswissenschaftlers
Maurice Byé war demgegeniiber anspruchsvoller. »Das wirkliche soziale
Ziel der in Messina festgelegten Politik sollte daher in der Vermeidung
jeglichen — auch nur voriibergehenden — Riickschritts in irgendeinem
Lande bestehen.«® Es spiegelte angesichts der Tatsache, dal Frankreich
damals mit den héchsten Arbeits- und Sozialkosten in der EWG »das fort-
schrittlichste Sozialsystem«* hatte und sich insofern nicht wettbewerbs-
fahig fiihlte, die franzosische Interessenlage wider, und zwar im Sinne der
Forderung nach progressiver Konvergenz auf sozialem Gebiet.

Die mehrheitlich stark marktwirtschaftlich geprégte Philosophie hat
sich jedoch bei der Konzeption des EWG-Vertrages tatsdchlich durchge-
setzt, und es sollte sich bestitigen, »daf} bei einigermaflen realistischen
Wechselkursen solche Unterschiede den Wettbewerb nicht verfalschen«.®
Mit den in Frankreich 1958 durchgefithrten Wirtschaftsreformen war das
Argument der bestehenden Wettbewerbsnachteile, die sich aus htheren
Sozialkosten, aber auch aus hoheren Steuern und Loéhnen ergeben, fallen
gelassen worden.

! Internationales Arbeitsamt (Hrsg.), Bericht einer Sachverstindigengruppe / Soziale
Aspekte der europdischen wirtschaftlichen Zusammenarbeit, Genf 1956. Von deutscher
Seite gehorte der Gruppe Prof. Heimut Meinhold an.

2 Ebd. S. 133.

3 Ebd. S. 168.

4 Hans-Jiirgen Kiisters, Die Griindung der Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft, Baden-
Baden 1982, S. 299.

5 Hans von der Groeben, Aufbaujahre der Europdischen Gemeinschaft, Baden-Baden
1982, S. 94.
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Diese Weichenstellung sollte fiir drei Jahrzehnte bestimmend werden.
So ist riickschauend der Sozialpolitik in der Gemeinschaft — bei allen
unbestreitbaren Einzelerfolgen — eine eigensténdige, wirklich bestim-
mende Rolle nie zugekommen. Immerhin sei nicht unerwihnt, daf3 eine
der ersten Verordnungen der Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft die
soziale Sicherheit der Wanderarbeitnehmer betrifft. Das politische
Augenmerk hat sich nie ldnger als voriibergehend auf diesen Bereich kon-
zentriert. Die nationalstaatliche Verantwortung, und zwar keineswegs
nur fiir die Kernbereiche der Sozialpolitik wie die sozialen Sicherungen
gegen Krankheit, Unfall, Alter, Arbeitslosigkeit, blieb vollig unge-
schmilert erhalten. So leidet bis heute die Gemeinschaft an ihrem
Geburtsfehler.

Die sozialpolitischen Vertragsbestimmungen stellen folglich einen
faulen Kompromif dar. Die Verwirklichung der Ziele der Pridambel soll
sich némlich »sowohl aus dem eine Abstimmung der Sozialordnungen
begiinstigenden Wirken des Gemeinsamen Marktes als auch aus den in

- diesem Vertrag vorgesehenen Verfahren sowie aus der Angleichung ihrer
Rechts- und Verwaltungsvorschriften ergeben« (Art. 117). Ohne die
Zustindigkeit der Mitgliedstaaten anzutasten, ist die Kommission beauf-
tragt, »eine enge Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten in
sozialen Fragen zu fordern« (Art. 118). Der fehlenden klaren Kompetenz-
zuweisung entsprach es, daf3, nachdem Frankreich schon 1958 gewisser-
mafen ins Glied der anderen fiinf Mitgliedstaaten zurlickgetreten war,
kein Mitgliedstaat wirklich auf rasche Fortschritte dréngte. Auf diesem
Hintergrund ist es dann auch kein Wunder, wenn die Kommission
gliicklos operierte und keine entscheidenden Impulse gegeben hat.

Von Anfang an bilden also Unklarheiten und Widerspriiche die Kulisse
fiir nur z6gernde Fortschritte. Grundsatzfragen oder ideologische Ausein-
andersetzungen standen lange Zeit, zum Teil auch aufgebauscht, im Vor-
dergrund. Soll sich Angleichung auf dem sozialen Felde mehr oder
minder automatisch als Folge des Integrationsprozesses ergeben, oder ist
sie aktiv und gestaltend als Teil dieser Entwicklung anzustreben? Ist eine
soziale Harmonisierung damit zu begriinden, daf unterschiedliche Sozial-
leistungen die Kosten- und damit die Wettbewerbslage der Wirtschaft
beeinflussen, oder hat sie ihre Beweggriinde in sozialen Motiven? Stellen
Sozialleistungen also natiirliche Wettbewerbsvor- bzw. nachteile dar, oder
handelt es sich um kiinstliche und daher zu harmonisierende Wettbe-
werbsverzerrungen?®

Hinter diesen Fragen standen handfeste Interessen. Weder Mitglied-

6 Vgl. Ulrich Weinstock, Auf dem Wege zur Sozialunion, in: Ulrich Weinstock (Hrsg.),
Neun fiir Europa. Die EWG als Motor européischer Integration, Diisseldorf-K&In 1973,
S. 164.



staaten noch Sozialpartner dréngten auf einen sozialpolitischen Durch-
bruch, dem nationalen Bezugsrahmen wurde weiterhin Vorrang einge-
rdumt. Zwingende sachliche Argumente standen nicht zu Gebote.
Jedermann sah in der weitgehend ungeschmilerten Erhaltung der natio-
nalen Autonomie weitaus mehr Vorteile, als sich in der Gemeinschaft auf
Kompromisse einlassen zu miissen und bereit zu sein, Abstriche an der
nationalen Autonomie hinzunehmen.

Auf der Europidischen Konferenz iiber die Soziale Sicherheit im
Dezember 1962, auf der die Bundesregierung politisch nicht einmal ver-
treten war, wurden diese Streitfragen wiederum mit Vehemenz ausge-
tragen. Der Prisident der EWG-Kommission, Walter Hallstein, argumen-
tierte in seiner Einleitungsrede, da3 »Wirtschafts- und Sozialpolitik ein
unlosbares Geflecht bilden«.” Wenn der Vertrag einen Gemeinsamen
Markt und gar eine Wirtschaftsunion zum Ziel habe, so kénne der
gewichtige sozialpolitische Bereich auf die Dauer nicht ausgeklammert
bleiben. Ziel sollte es danach sein, den Prozess der Angleichung der
Lebens- und Arbeitsbedingungen im Sinne des Artikels 117 sich in einer
»progressiven Konvergenz« vollziehen zu lassen.

So war es bei dieser Konstellation nicht verwunderlich, daB es iiberall
dort, wo der Vertrag keine klaren Auftriige erteilt hatte, in der ersten Inte-
grationsphase nicht zu gewichtigen Fortschritten kommen konnte. Der
Geburtsfehler, daB »Sozialpolitik als Kostenpolitik begann«®, war auf
dieser zu schmalen Grundlage nicht zu iiberwinden. Die letztlich als
bescheiden zu bezeichnenden Erfolge auf sozialpolitischem Felde sind
daher in einer ersten Phase im wesentlichen auf die im Vertrag bereits
gestellten prézisen Auftrige beschrinkt geblieben, also die Herstellung
der Freiziigigkeit und die Errichtung eines Sozialfonds. Dennoch wurde
immerhin die Gemeinschaft auch als Diskussionsforum genutzt. Mag
dieses Urteil auch hart erscheinen, so ist es in der Riickschau doch wohl
gerecht, zumal es auf dem Vergleich mit den relativen Fortschritten in
anderen Bereichen fu8t; im iibrigen wird es auch von Zeitzeugen geteilt.
Sie prangern eben schon »Unverbindlichkeit und Zwiespéltigkeit der Ver-
tragsbestimmungen«’ an. Wie anders als schlecht sollte diese Saat auf-
gehen? Wo war der méchtige Korrekturwille?

7 Walter Hallstein, Buropische Reden, Erich Oppermann (Hrsg.), Stuttgart 1979, S. 396.

8 Heinz Kuby und Erich Kitzmiiller, Transnationale Wirtschaftspolitik. Zur politischen
Oekonomie Europas, Hannover 1968, S. 60.

? Rudolf Miller, Stiefkind Sozialpolitik: 25 Jahre Romische Vertriige, in: Bundesarbeits-
blatt, Jg. 1982, S. 7. »Vor 25 Jahren konnten sich die Kontrahenten nicht entscheiden,
ob man nun eine sozialpolitische Titigkeit der Gemeinschaft wollen soll oder nicht. Dia-
lektik wurde an die Stelle der Logik gesetzt.« (S. 8) Siehe auch Wolfgang Di#ubler, Euro-
péischer Binnenmarkt und Gewerkschaftspolitik, in: Gewerkschaftliche Monatshefte,
Jg. 1988, S. 463.



Letztlich fehlten auf diesem Felde nicht allein Anwilte ziigiger Fort-
schritte; auch die Integrationslogik zwang nicht unabweisbar iiber
Hiirden. Zollunion, freier Warenverkehr und binnenmarktidhnliche Ver-
hiltnisse wurden vielmehr in der damaligen wirtschaftlichen Expansions-
phase nicht in einem direkten Zusammenhang zu sozialpolitischen
Gemeinschaftsanstrengungen gesehen, jedenfalls, sobald diese iiber die
Herstellung der Freiziigigkeit der Arbeitnehmer sowie einen gewissen
finanziellen Ausgleichsmechanismus mittels des Sozialfonds hinaus-
gingen. Zudem hatte letzterer bis immerhin 1971 (!) der reicheren Bun-
desrepublik héhere Nettozahlungen beschert, ehe Italien, fiir das er
eigentlich vorrangig gedacht war, administrative Unzulédnglichkeiten
abstellen und seinerseits zum Zuge kommen konnte. Europa, die Ge-
meinschaft, war sozialpolitisch fiir niemanden Bezugsrahmen, bescherte
doch das nationale Wirtschaftswachstum hinreichende Verteilungsspiel-
riume.?

2. Neuanlauf und rasches Versanden

Mit der auf der Haager Gipfelkonferenz eingeleiteten europapolitischen
Relance!! im Sinne des Triptychons von Vollendung-Vertiefung-Erwei-
terung wurde — unabhiingig von Vertragsgrundlagen — das Tor zur Wirt-
schafts- und Wihrungsunion aufgestoen. Im WERNER-Plan zu ihrer
stufenweisen Verwirklichung fand die sozialpolitische Komponente zwar
keinen Platz. Die auf der Pariser Gipfelkonferenz im Oktober 1972 poli-
tisch neu entfachte Diskussion tiber das integrationspolitische Endziel
einer Europdischen Union lieB dann auch die Sozial- und Gesellschaftspo-
litik als Flement einer derartigen Union stirker in den politischen Brenn-
punkt treten. »Die Staats- und Regierungschefs betonten, daf fiir sie
einem energischen Vorgehen im sozialpolitischen Bereich die gleiche
Bedeutung zukommt wie der Verwirklichung der Wirtschafts- und Wih-
rungsunion. «2 Die vor allem von der deutschen,® aber auch von der fran-
zosischen!* Regierung gegebenen politischen und inhaltlichen Anst6Be

10 Vgl. Bernard Cassen, Le »social« i la remorque de I’Acte unique, in: Le Monde Diploma-
tique du décembre 1988, S. 6.

" Vgl. SchluBkommuniqué der Konferenz der Staats- und Regierungschefs der EWG-Mit-
gliedstaaten, in: Bulletin der Bundesregierung Nr. 148 vom 4. Dezember 1969.

12 Vgl. Erkldrung der Pariser Gipfelkonferenz, in: Bulletin der Bundesregierung Nr. 148
vom 24. Oktober 1972, Ziff. 8.

3 Deutsche Initiative fiir eine europédische Sozial- und Gesellschaftspolitik, in: Europa-
Archiv, Jg. 27 (1972), S. D58S ff.

4 Vgl. die franzosischen Vorschlige fiir die Sozialpolitik in der EWG, in: Le Monde,
21.10.1972.



filhrten zu einem sozialpolitischen Aktionsprogramm,’® das fiir die 70er
Jahre einen neuen Ansatz erwarten lie, auch wenn es von eher
schwachem Elan gekennzeichnet war.

Bereits im Frithjahr 1970 hatte Bundeskanzler Brandt auf dem SPD-
Parteitag in Saarbriicken festgestellt: »Mit einem >Europa der Geschéfte«
kann es nicht getan sein ... Das Ziel muf} sein, die Europiische Gemein-
schaft noch innerhalb dieses Jahrzehnts zum sozial fortschrittlichsten
Grofiraum der Welt zu machen.« Ausschlaggebendes Motiv fiir die sozial-
politische BewuBtseinsschirfung war jedoch die Wirtschafts- und Wih-
rungsunion. Ohne einen gewissen Konsens iiber die Sozial- und Gesell-
schaftspolitik herzustellen, schienen eine europiische Globalsteuerung,
erfolgversprechende Bemiihung um Stabilitat, Vollbeschiftigung und
Wachstum bei sozialer Gerechtigkeit nicht vorstellbar. Auch das Vor-
dringen multinationaler Unternehmen spielte eine Rolle. Bewegung auf
der ganzen Breite des Integrationsgeschehens, wie auf der Pariser Gipfel-
konferenz intendiert, konnte die Sozialpolitik nicht nur nicht aus-
schlieBen: sie hatte sich vielmehr gerade auf sie zu stiitzen. So war grund-
sitzlich bestimmend, daf3 »der Integrationsproze wieder an Attraktivitit
gewinnen wird, wenn er aus seiner Phase der Technizitdt herausgefiihrt
wird, indem die Verbindung von Integration und reformatorischer Gesell-
schaftspolitik in den Blickpunkt des Interesses riickt.«6

Mit der Realisierung einer Wirtschafts- und Wihrungsunion wiirde
zwangsldufig die nationale Souverinitit tiber sozial- und gesellschaftspo-
litische Reformen beschnitten werden. Daher verstirkten sich die Bestre-
bungen, nationale Reformiiberlegungen vom Ansatz her, aber auch in
ihren Konsequenzen, verstirkt auf européischer Ebene einzubringen.
Nur so schien ihre Verwirklichung konzeptionell langfristig garantiert zu
sein. »Isolierende nationale Bestrebungen drohen an bereits auf Gemein-
schaftsebene existierenden Sachzusammenhéngen oder vorgesehenen
Entwicklungen und Verflechtungen auf dem européischen Feld friiher
oder spiter zu scheitern. Die nationale Souverinitit zu Reformen ist
durch die Gemeinschaft begrenzt. Der Interessenverbund ist — selbst
unabhingig von den vertraglichen Verpflichtungen — léngst schon so eng,
da3 er zwischen Sizilien und Schottland, zwischen Berlin und der Bre-
tagne nicht mehr aufgehoben werden kann.«!7 Daher war auf der Pariser
Gipfelkonferenz die Gleichrangigkeit von 6konomischer und sozialer

5 EntschlieBung des Rates vom 21. Januar 1974 iiber ein sozialpolitisches Aktionspro-
gramm, in: Amtsblatt der Europdischen Gemeinschaften, Nr. C 13 vom 12.2.1974.

6 Thomas Jansen und Werner Weidenfeld, Die kiinftige Rolle Europas in der Welt, in:
AuBenpolitik, 7/1972, S. 407.

7 Ulrich Weinstock, a.a.0., S. 173 f.
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Integration betont worden. Zugleich waren sich die Initiatoren dieser
Idee bewuBt, daB3 auBerordentlich behutsam vorzugehen war. Es galt kei-
neswegs, in européischer Euphorie die gewachsenen nationalen Systeme
der sozialen Sicherung aus den Angeln zu heben. Dieser Kernbestand
war, wenn iiberhaupt, nur mittel-, ja eigentlich langfristig aus européi-
scher Sicht und auch dann nur auBerordentlich behutsam zu verindern
und in Bandbreiten einzufangen.!® Die sich im Zuge des sozialen Wandels
und im Wege des sozialen Fortschritts ergebenden Spielriume waren
jedoch auf europiischer Ebene im Sinne progressiver Konvergenz zu
nutzen. Dabei kam es entscheidend darauf an, vorausschauend und aktiv
gestaltend die europdische Entwicklung sozial zu beeinflussen, nicht aber,
wie etwa im Falle der gemeinsamen Agrarpreispolitik, deren unbe-
strittene soziale Wirkungen nur passiv hinzunehmen.

Schwerpunkte des sozialpolitischen Aktionsprogramms der Gemein-
schaft waren die Bekédmpfung der Arbeitslosigkeit, die Verbesserung der
Lebens- und Arbeitsbedingungen sowie die Beteiligungsrechte der
Sozialpartner. Bei allem guten Willen aller Beteiligten kann es sicherlich
nicht als groler Wurf gelten; dennoch hitte seine ziigige und konsequente
Umsetzung beachtliche Fortschritte ermoglicht. Ironischerweise brach
jedoch mit der ersten Erdolpreis-Explosion vom November 1973, d.h.
also beinahe zeitgleich mit der Verabschiedung des Aktionsprogramms,
der wirtschaftliche Nachkriegsaufschwung abrupt ab und wurde durch
eine Rezession und das seit langem unbekannte Phinomen européischer
Massenarbeitslosigkeit abgelost. Die 6konomischen Ausgangslagen wan-
delten sich in dramatischer Form. Nationaler Egoismus schoB ins Kraut,
und der geringe Handlungszwang in der Gemeinschaft wurde leicht abge-
streift. Jeder Staat versuchte, sich dem {iberraschenden Wandel im
Alleingang zu entziehen. Dennoch konnte auf der Basis des Aktionspro-
gramms eine ganze Reihe von EinzelmaBnahmen durchgesetzt werden.
Auch werin, wie etwa im Rahmen der Gleichbehandlung von Mann und
Frau, einige recht spektakulire Erfolge erzielt werden konnten, muf ins-
gesamt das Profil der erlassenen MaB3nahmen als vergleichsweise niedrig
eingestuft werden. Es gab Ansitze, jedoch keine Durchbriiche, und die
wenigen vorhandenen Spielriume wurden immer geringer, so daf echte
Fortschritte gegen Ende der siebziger Jahre kaum noch erzielt werden
konnten. Der Elan versandete. So verschwand eigentlich das Problem
sozialer Integration fiir beinahe eine halbe Generation wieder von der
europdischen Tagesordnung.

8 Vgl. Werner Tegtmeier und Ulrich Weinstock, Sozial- und Gesellschaftspolitik als
Element einer Européischen Union. Perspektiven fiir ein Aktionsprogramm der Européi-
schen Gemeinschaft, in: Europa-Archiv, Jg. 27 (1972), S. 804 ff.
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Von den gewandelten Umstinden abgesehen war der Ansatz jedoch
auch inhaltlich-konzeptionell auf halben Wege steckengeblieben. Die
eigentliche Zielsetzung lag verschwommen zwischen groBem Anspruch
und kleinen Realisierungen. Klare Kompetenzzuweisungen fehlten, vor-
sichtiges Taktieren dominierte, eine Grundsatzdebatte iiber Ziele, Mog-
lichkeiten und Grenzen sozialer Integration kam nicht zustande. Die gei-
stige Verarbeitung wies deutliche Defizite auf. So wurde die Dialektik des
Subsidiarititskonzeptes, das gerade in diesem Bereich nationalstaatlich
wie gemeinschaftlich so ungemein wichtig ist, nicht eingebracht. Wei-
terhin schwankte die Einschitzung der europidischen Sozialpolitik zwi-
schen Stiefkind, Alibi oder Feigenblatt auf der einen Seite und Kataly-
sator, Schrittmacher, Motor auf der anderen Seite. Das Deklaratorische
iberwog: Die Grundsatzerkldrungen der Staats- und Regierungschefs
blieben wichtiger als ihre machtvolle Verwirklichung seitens der Arbeits-
und Sozialminister, und die Wirtschafts- und Finanzminister brachten
dem Ansatz ohnehin Skepsis entgegen.

Die zwischen den Mitgliedstaaten bestehenden Bandbreiten, die sich
in einer von den sechs Griindungsmitgliedern auf die heutigen Zwolf
anwachsenden Gemeinschaft unvermeidlicherweise noch drastisch erwei-
terten, waren uniibersehbar und in der Rezessionsphase bei rapide
schwindendem FEuropa-Engagement in jedweder Hinsicht uniiber-
briickbar. Traditionen, Strukturen und Interessen waren zu verschieden-
artig, und das Bestreben, die nationalen Handlungsspielrdume moglichst
ungeschmilert zu bewahren, erwies sich insgesamt als zu méchtig. Dem
Phidnomen der um sich greifenden Massenarbeitslosigkeit stand die
Gemeinschaft bei allen finanziellen Anstrengungen, nationale MaB-
nahmen insbesondere auf dem Gebiet der Berufsausbildung zu refinan-
zieren, letztlich doch vollig ohnmichtig gegeniiber. Von den Gemein-
schaftsinstitutionen wurde nicht einmal kraftvoll versucht, in einer Soli-
darititsanstrengung die Arbeitslosigkeit zu einer politischen Gemein-
schaftsaufgabe ersten Ranges zu machen. Eine Chance zur durchgéin-
gigen politischen Mobilisierung hatte insofern wohl nicht bestanden, war
aber auch nicht gesucht worden. Und die im Gefolge neu aufkommende
Diskussion zur Arbeitszeitverkiirzung ging eigentlich an der européi-
schen Ebene vorbei. Da die Konzepte zur Bekdmpfung der Arbeits-
losigkeit jedoch ganz erhebliche Spannweiten aufwiesen bzw. aufweisen,
ist der gemeinschaftliche Attentismus letztlich nicht verwunderlich. Die
Zahl der verabschiedeten EntschlieBungen, die stets unverbindlich
blieben, steht im umgekehrten Verhiltnis zu den unternommenen
Anstrengungen.



3. Neue Grundlagen ohne grofie Perspektiven

Die Einheitliche Européische Akte (EEA) vom Februar 1986 mit ihrem
zentralen Anliegen der Schaffung eines einheitlichen europischen Bin-
nenmarktes bis 1992 hat auch auf sozialpolitischem Felde zu neuer Akti-
vitit' gefiihrt. Zunschst ist jedoch hervorzuheben, daB grundsitzlich an
der Vertragsgrundlage nichts geéindert worden ist. Artikel 117 und 118, so
zwiespdltig ihr Wortlaut ist, sind in der Substanz unberiihrt geblieben.
Nach wie vor hat die Kommission lediglich die Aufgabe, »eine enge
Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten in sozialen Fragen zu
fordern«. Eine gemeinschaftliche Politik ist auf diesem Gebiet nicht vor-
gesehen. Eine klare und umfassende Generalkompetenz ist der Gemein-
schaft gleichfalls nicht zugewiesen worden. Der vertragliche Status quo
gilt insofern auch an der Schwelle zum groBen Binnenmarkt und auf dem
Wege zu groBerer wihrungs- und wirtschaftspolitischer Zusammenarbeit
unverdndert nach iiber dreiBig Jahren leidvoller Integrationserfahrung,.

Die neue Bestimmung des Artikels 118a sicht immerhin fiir die Arbeits-
umwelt eine neue Vorschrift vor. Die Verbesserung insbesondere der
Arbeitsumwelt, d.h. der Arbeitsschutz, wird zum Gemeinschaftsziel
erhoben. Hier soll Harmonisierung bei gleichzeitigem Fortschritt gew4hr-
leistet werden. Entscheidungen des Rates mit qualifizierter Mehrheit sind
nunmehr moglich. Dabei wird klargestellt, da3 jedoch grundsitzlich die
Zustindigkeit der Mitgliedstaaten unangetastet bleibt, wihrend die
Gemeinschaft im Rahmen der Herstellung des Binnenmarktes Mindest-
normen erldBt. Strengere nationale Vorschriften sind indes moglich.
Artikel 118b schreibt fest, was sich auf dem Gebiet des Dialogs zwischen
den Sozialpartnern auf européischer Ebene ohnehin schon eingebiirgert
hat und stellt insofern keine Neuerung im eigentlichen Sinne dar.
Beachtung verdient jedoch die Prizisierung, daB dieser Dialog, »wenn
es die Sozialpartner fiir wiinschenswert halten, zu vertraglichen Bezie-
hungen fithren kann.

Die Schaffung des Binnenmarktes, also des Wirtschaftsraumes ohne
Grenzen, bildet nach wie vor das Gesetz, nach dem die Gemeinschaft
schon vor iiber drei Jahrzehnten angetreten ist. Die Verwirklichung der
vier Grundfreiheiten steht wieder im Zentrum fiir die Etappe bis 1992,
Das Weibuch der Kommission zur Vollendung des Binnenmarktes von
1985% enthalt keinen sozialpolitischen Teil, von der Herstellung der Frei-

 vgl. Otto Schulz, Schrittweise errichten: Europiischer Sozialraum, in: Bundesarbeits-
blatt, Jg. 1986, S. 16.

® Vgl. Weibuch der Kommission an den Europiischen Rat, Vollendung des Binnen-
marktes, Luxemburg 1985,
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ziigigkeit einmal abgesehen. So bilden auch sozialpolitische Bemiihungen
im Rahmen der Einheitlichen Akte kaum mehr als eine Arabeske. Die
modifizierte Vorschrift zur Rechtsangleichung nimmt in Artikel 100a
schon die Freiziigigkeit aus, aber auch die Rechte und Interessen der
Arbeitnehmer. Andere zusitzliche sozialpolitische Vorschriften sind
ohnehin nicht vorgesehen.

Der durch die Akte in die Vertrige eingefiigte Titel »wirtschaftlicher
und sozialer Zusammenhalt« stellt im wesentlichen auf die Angleichung
der regionalen Entwicklung ab. Die im Rahmen der Verabschiedung des
Delors-Pakets gefaBte Entscheidung einer Verdoppelung der finanziellen
Mittel fiir die Strukturfonds bis 1993 ist ein gewichtiger Schritt in die
richtige Richtung; seine Bewertung ist naturgemif auf dem Hintergrund
der Erweiterung der Gemeinschaft um die drei weniger wohlhabenden
Mittelmeerstaaten Griechenland, Spanien und Portugal und im Hinblick
auf die Gewihrleistung des notwendigen wirtschaftlichen, sozialen wie
politischen Zusammenhaltes der Gemeinschaft zu sehen. Insofern stellt
dieser Schritt eine nur behutsame Ausweitung des Aktionsrahmens der
Gemeinschaft dar.

Wenn die so verdienstvollen, seit 1980 herausgegebenen Jahrbiicher
der Europiischen Integration® fiir unser Thema eine erstaunlich blinde
Stelle aufweisen, wie dies im iibrigen fiir die 70er Jahre fiir die sog.
Bielefelder Berichte? zutrifft, da Sozialpolitik in beiden Werken unter
dem Stichwort Strukturpolitik, und zwar recht stiefmiitterlich, abge-
handelt wird, hat dies wohl als symptomatisch zu gelten. Wissenschaft-
liche Auseinandersetzungen, handfeste Analysen nationaler Sozialpoli-
tiken im Gemeinschaftsrahmen, gar Entwiirfe sozialpolitischer Aktions-
programme oder auch nur Forderungskataloge, fiir alle diese gilt weithin
Fehlanzeige.

In allerjiingster Vergangenheit hat sich der Bedarf an sozialpolitischen
Blaupausen, Visionen und Aktionsprogrammen deutlich manifestiert,
ohne daB diese unerwartete Nachfrage auch nur annihernd gedeckt
werden kann. Der deutsche Bundesprisident verlangt gleichsam im Sinne
eines kategorischen Imperativs: »Der soziale Gehalt der Gemeinschaft
muB erkennbar werden.«*® Ahnlich klare Aussagen oder insbesondere

2 Werner Weidenfeld u. Wolfgang Wessels (Hrsg.), Jahrbuch der Européischen Integration
1980 ff., Bonn 1981 ff.

22 Berichte einer Arbeitsgemeinschaft an der Universitit Bielefeld zu »Zielen und
Methoden der Buropiischen Integration«, weitergefiihrt in der Reihe »Mdglichkeiten
und Grenzen einer Europdischen Union, hrsgg. von Hans von der Groeben und Hans
Moller.

23 Richard von Weizsicker, Laudatio anliBlich des Festaktes zur Verleihung des Internatio-
nalen Karlspreises, in: Bulletin der Bundesregierung Nr. 143 vom 3. November 1988.



ihre Untermauerung aus dem Munde des deutschen Arbeitsministers
kénnen — einstweilen — nicht herangezogen werden. Die Kommission
tut sich offensichtlich schwer, die beachtlichen Grundsatzreden von Pré-
sident Delors?* mit einer klaren Strategie und einem Aktionsprogramm
abzustiitzen. Dazu kontrastiert nur der gleichsam inflationér ausufernde
Terminologie-Gebrauch: Bald wird vom sozialen Raum, von der sozialen
Dimension, der sozialen Kohirenz, vom sozialen Sockel oder vom
sozialen Nenner, bald von einer sozialen Charta, oder gar der »Europi-
isierung der Sozialpolitik«* geredet, wobei jeweils offen bleibt, was dies
im einzelnen bedeutet, voraussetzt und nach sich zieht. So ist letztlich
der Verschwommenbheit der Begriffe die fehlende inhaltliche wie poli-
tische Festlegung adiquat.

All dies zusammengenommen vermag den kritischen Betrachter kei-
neswegs mit sozialpolitischer Zuversicht, gar Vertrauen in einen Auf-
bruch, zu erfiillen. Die Standardaussagen und Beschworungen von Poli-
. tikern wie Delors und Kohl, Papandreou, Gonzéles und Mitterrand ver-
i mogen die Perplexitit angesichts dieses Sachverhaltes keineswegs auszu-
riumen. Schon aufgrund der historischen Erfahrungen ist Zuriickhaltung
angezeigt. Dabei wird nur angemerkt, da die britische Regierungschefin
ihrerseits grundsitzlich auf Deregulierung?® gesetzt hat, und das gilt
gerade fiir die sozialpolitische Dimension. So ist es nicht verwunderlich,
daB das Kapitel zu den sozialen Aspekten vom Europaischen Rat in Han-
nover?’ gleichfalls nicht eindeutig ist bzw. nicht eigentlich neue Ufer
weist.

4. Argumentationsstriinge

Auf dem Hintergrund dieses Befundes der historischen Erfahrungen

weist die heutige Ausgangslage in unserem sensiblen Bereich bestiirzende

Defizite auf:

1. Bs fehlt eine eindeutige Rechtsgrundlage fiir eine gemeinsame Sozial-
politik, und ihre Schaffung ist nicht absehbar.

2 Vgl. u.a. Jacques Delors, Fiir ein soziales Europa, in: Bundesarbeitsblatt, Jg. 1988, S. 5
ff. und ders., Die Einigung Europas und ihre sozialen Voraussetzungen, in: Anhérungen
der Fraktion der SPD vom 2. Mai 1988, »Européischer Binnenmarkt — Européischer
Sozialraum« hrsgg. vom Arbeitskreis Auenpolitik der SPD-Bundestagsfraktion, S. 6 ff.

25 Zitiert nach Klaus-Dieter Frankenberger, Die Europiisierung Europas, in: Frankfurter
Allgemeine Zeitung vom 14. November 1988.

% Vgl. Bernard Cassen 2.2.0.

27 SchiuBfolgerungen des Vorsitzes anlidBlich des Européischen Rates in Hannover am 27./8.
Juni 1988.
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2. Es ist bislang nicht erkennbar, daB zwischen den Mitgliedstaaten ein
hinreichendes politisches Einverstindnis iiber Ziele und Wege sowie
iiber eine gemeinsame Strategie existiert.

3. Uber EinzelmaBnahmen besteht keine inhaltliche und konsensfdhige
Konzeption.

Um dieser Situation Herr zu werden, bieten sich grundsétzlich mehrere

Strategien an:

— Strategie 1: Man 148t es angesichts der grofen Schwierigkeiten bei der
Konsensfindung mit einem Minimal-Kompromif3 auf einer weit-
gehend punktuellen Grundlage bewenden. Das heif3t, auf der Basis
der bestehenden Vertrige wird dem unausweichlichen Druck der
Arbeitnehmer-Organisationen in der Gemeinschaft iiberall dort ent-
sprochen, wo diese zu einem tragfihigen Einvernehmen gelangen und
dariiber hinaus alle Regierungen der Mitgliedstaaten grundsétzlich
gemeinschaftlichen Handlungsbedarf zur Korrektur des status quo
anerkennen. Ein derartiger Ansatz 1aBt sich auch als ,muddling
through’ bezeichnen, wird dabei doch auf eine (aktive) Politik weit-
gehend verzichtet.

— Strategie 2: Im Rahmen des sozialen Dialogs handelu Arbeitgeber- und
Arbeitnehmer-Organisationen der Zwolf gemeinsam mit der Kom-
mission einvernehmlich eine Plattform aus, die zur Aktionsreferenz fiir
alle Beteiligten wird. Eine Vertragserginzung ist auch in diesem Fall
nicht erforderlich.

— Strategie 3: Die Regierungen der Zwolf gelangen zu der Ansicht, daB
zur Herstellung des Binnenmarktes eine soziale Erginzung in substan-
tieller Form politisch unabdingbar ist, und zwar in dem Sinne, daf die
bestehenden Vertragsgrundlagen nicht ausreichend sind, ohne daB sie
indessen jetzt modifiziert werden (miissen). Dabei kann es sich um
den Versuch eines groBen Wurfes im Sinne eines Aktionsprogramms
handeln oder aber um die inhaltliche Fixierung lediglich der ersten,
bis Ende 1992 zu realisierenden Stufe eines solchen Programms, wobei
die Inhalte der weiteren Stufen offen gelassen werden, jedoch das Ziel
der Schaffung eines sozial fortschrittlichen Raumes festgeschrieben
wird.

Es bleibt zu priifen, ob und inwiefern es sachlich vorstellbar und politisch

moglich ist, fiir die soziale Dimension, und zwar tiber lange Ubergangs-

fristen hinaus fiir den Fall, daB sich ein oder mehrere Mitgliedstaaten dem

Gemeinschaftshandeln nicht anschlieBen, auch das Konzept der abge-

stuften Integration”® anzuwenden. Dieses umfaBt erstens die gemein-

28 Siehe dazu im einzelnen Eberhard Grabitz (Hrsg.), Abgestufte integration. Eine Alter-
native zum herkémmlichen Integrationskonzept? Kehl-Strassburg 1984.
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schaftliche Festlegung der Integrationsziele, deren Umsetzung nut in
einigen Mitgliedstaaten erfolgt, wiahrend den tibrigen zugestanden wird,
unbefristet — nicht aber dauerhaft — hinter diesen Zielen zuriickzu-
bleiben bzw. sich nicht an der gemeinsamen Politik zu beteiligen.
Zweitens impliziert es den Abbau der der Abstufung zugrundeliegenden
sozialokonomischen Strukturunterschiede oder sonstiger objektiver Hin-
dernisse durch nationale und/oder gemeinschaftliche MaBnahmen.

Danmit soll zugleich angedeutet werden, daf3 dem européischen Gesetz-
geber als Regelungsmoglichkeiten neben dem die Sichtweise weithin
bestimmenden Modell der Einheitsregelung eine ganze Reihe von wei-
teren Spielarten der vollstdndigen Integration, ndmlich Differenzie-
rungen, wie der unvollstindigen Integration, zu Gebote stehen. Insofern
wird das Anforderungsprofil bei Uberlegungen zur Gestaltung kiinftiger
Politiken unbewuBt hiufig zu hoch angesetzt. Interessenlagen und
Zukunftsperspektiven der Regierungen wie der Sozialpartner wiren auch
unter diesen Aspekten im einzelnen zu analysieren.

Die folgenden Uberlegungen konzentrieren sich naturgemif auf die
Strategie 3, wobei die Wahl zwischen den beiden Varianten offen bleibt.
Grundsitzlich ist die erste Phase bis 1992 bedeutsam. Zeitdruck, knappe
politische Ressourcen, aber nicht zuletzt fehlender Konsens unter den
Zwolf lassen eine Konzentration auf die Probleme shic et nunc< angezeigt
erscheinen. Das Manko, daf} die EEA nicht Abhilfe geschaffen hat, bleibt
dabei bestehen; denn hitten die Staats- und Regierungschefs dies vor
knapp drei Jahren durchsetzen wollen, hitten sie es tun kdnnen. Eine
relativ giinstige Gelegenheit wurde nicht genutzt. Als eher wahrscheinlich
muf gelten, daB man angesichts des damaligen, noch nicht so fortentwik-
kelten ProblembewuBtseins hinsichtlich der Implikationen des Binnen-
marktes schlechthin auch die gemeinschaftliche Entscheidungskapazitit
iiberfordert hitte. Heute darf man nach so kurzer Frist wohl kaum
erwarten, daB in vertraglicher Form hier die entsprechende Grundlage
nachgeholt werden kénnte. So bleibt nur — als eine Art von Ersatz-
grundlage — eine politisch verbindliche Erkldrung der Staats- und Regie-
rungschefs, und schon dies wird schwer genug zu erreichen sein. Die fran-
zOsische Prasidentschaft im zweiten Halbjahr 1989 bietet hierzu giinstige
Voraussetzungen, die es entschlossen zu nutzen gilt.

Selbst bei diesen durchaus ungewissen Erfolgsaussichten ist die Nach-
frage nach sozialpolitischem Fortschritt in dieser Allgemeinheit, um nicht
zu sagen Verschwommenbheit, gro: Fiir die gestellten Fragen finden sich
keine Antworten. So gilt es, dazu beizutragen, diese Defizite im einzelnen
aufzuarbeiten und wichtiger: zunéchst iiberhaupt ins BewufBtsein zu
heben, daB diese Fragen methodologisch sauber und in aller gebotenen
Bescheidenheit, aber auch mit der notwendigen Bestimmtheit, zu beant-
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worten sind, ehe neuerlich politische Hoffnungen auf diesem Gebiet
wirklich gendhrt werden. Die 6ffentliche Diskussion, die bestenfalls als
diffus zu qualifizieren ist, bedarf eines nachhaltigen AnstoBes aus dem
Bereich der Politikberatung; dies trifft im iibrigen auch fiir die européi-
schen Institutionen zu.

Andernfalls droht die Wirtschaftsintegration im groBeren Binnenmarkt
einer sozialen Aushohlung Vorschub zu leisten. Aus dieser Sorge riihrt
das allgemeine Interesse an der Sozialpolitik im Gemeinschaftsrahmen.
Wenn die Arbeitnehmer groBeren Wettbewerb als Bedrohung ihrer wohl-
erworbenen Rechte verstehen, wird der groBe Binnenmarkt nicht ge-
lingen. Eine derartige Entwicklung miiite wiederum die Glaubwiirdig-
keit der Gemeinschaft und damit ihre Entwicklungsfihigkeit in Mitleiden-
schaft ziehen. Bundeskanzler Kohl stellte zum Ende der deutschen Prisi-
dentschaft vor dem Europaischen Parlament fest: »Dieses Europa wird
keine menschliche Dimension haben, es wird — ich sage das einmal
beinahe pathetisch — kein Europa mit menschlichem Antlitz sein, wenn
es nicht eine soziale Dimension hat und sich die einzelnen Gruppen nicht
in Europa wiederfinden.«** Die politische Herausforderung ist gegeben;
ihr gilt es gerecht zu werden. In der wirtschaftlichen Integration kann es
keine Fortschritte geben, wenn dies auf Kosten des sozialen Fortschritts
geht. Damit wird keineswegs »ein kiinstlicher Gegensatz zwischen dem
Binnenmarkt und der Sozialpolitik aufgebaut.«*’ Die alten, verschiit-
teten Probleme aus der Anfangszeit der Gemeinschaft werden vielmehr
wieder relevant und stellen sich durch den verschirften Wettbewerb tat-
séchlich in zugespitzter Form,

5. Konstituenten einer europiiischen Sozialpolitik

Die thematische Breite dessen, was sich unter der sozialen Dimension
verstehen 148t, bestimmt die Ausrichtung des gew#hlten Ansatzes. Die
folgenden sechs Themenkomplexe verdienen schwerpunktartig eine vor-
dringliche sachliche Durchdringung und politische Fixierung. Sie er-
scheinen konstitutiv hier fiir jede sozialpolitische Konzeption, die von der
Herstellung des Binnenmarktes als Postulat und Realitit ausgeht. Diese
Elemente stehen im iibrigen im wechselseitigen Verhéltnis zueinander.

% Helmut Kohl, Rede vor dem Europiischen Parlament am 6. Juli 1988, in: Amtsblatt der
Europdischen Gemeinschaften, Verhandlungen des Europdischen Parlaments, Nr.
2-367,S. 173.

% Karl-Heinz Narjes, Eine Flurbereinigung ist unvermeidbar, Spiegel-Gesprich, in: Der
Spiegel, Jg. 43 (1988) Nr. vom 2. Januar 1988, S. 35.
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Gesellschaftspolitische Dimension

Wenn auch auf lingere Sicht eine europiische Gesellschaftspolitik nicht
Gestalt annehmen wird, so wiirde doch ein Verzicht auf eine gesellschafts-
politische Zieldiskussion die soziale Dimension Europas unzuléssig auf
ein eher instrumentelles Problem verkiirzen. Ohne eine Erdrterung des
gesellschaftspolitischen Leitbildes® oder weniger anspruchsvoll: von
Leitvorstellungen wird die Gemeinschaft auf einem technokratischen
Niveau verharren. Eine Analyse der Trends der europiischen Industrie-
gesellschaften®? und der Antworten, die gegeben werden kdnnen und
sollen, ist unerliBlich. Die Gemeinschaft basiert auf der marktwirtschaft-
lichen Ordnung. Ihre soziale und zugleich gesellschaftspolitische Dimen-
sion ist jedoch bisher nur am Rande diskutiert worden.

Eine inhaltliche Erorterung der Wertvorstellungen innerhalb der
Gemeinschaft ist kein Selbstzweck. Ohne die Herstellung eines Mindest-
maBes an Ubereinstimmung oder zumindest an Konvergenz werden
soziale Aktionen nicht iiber zusammenhanglose und ggf. sich wider-
sprechende Einzelelemente hinausgelangen. Mit zunehmender inhalt-
licher Breite wie Tiefe des Integrationsgeschehens wird eine Erérterung
der gesellschaftspolitischen Aspekte vordringlich und unabdingbar.
Makrodkonomische Dimension
Der Abbau der Binnengrenzen und ein Zusammenwachsen der Mirkte
haben sozialpolitische Voraussetzungen wie soziale Riickwirkungen. Eine
Erorterung des aus Griinden des freien Wettbewerbs ggf. gebotenen
MaBes an sozialer Harmonisierung ist angezeigt, um zugleich die
Grenzen dieses wettbewerbspolitischen Arguments herauszuarbeiten.
Der Ansatz im Rahmen des Padoa-Schioppa-Berichts, mit dem »nach
dem Grundsatz der Subsidiaritét in vielen Aspekten der Sozialpolitik eine
minimale Zustdndigkeit der Gemeinschaft geboten ist«, ist insofern zu
diskutieren und eventuell zu iiberpriifen. Dabei setzt die Strategie dieses
Gutachtens auf »dezentralisiertes (nationales) Vorgehen«, denn »dort,

31 vgl. hier vor allem Heinrich Schneider, Gesellschaftspolitische Dimension der européi-
schen Integration, in: Europa-Archiv, Jg. 27 (1972), S. 169 ff.; Hans von der Groeben,
Europiische Integration und sozialer Wandel, in: Kyklos 1975, S. 45 ff.; Norbert
Kohlhase, Gesellschaftspolitische Aspekte der Gemeinschaft, in: Eine Ordnungspolitik
fiir Europa, Festschrift fiir Hans von der Groeben, hrsgg. von Ernst Mestmiicker, Hans
Moller und Hans-Peter Schwarz, Baden-Baden 1987, S. 201 ff., wieder abgedruckt in:
Norbert Kohlhase, Einheit in der Vielfalt — Essays zur Europdischen Geschichte, Kultur
und Gesellschaft, Baden-Baden 1988, S. 53 ff.

32 Vgl. zuletzt Peter Glotz, Ausbruch aus der Wagenburg. Die Zukunft der Gewerkschaften,
in: Die Neue Gesellschaft, 35. Jg. (1988), S. 1034 ff.
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wo sich (sc. nationale) Politiken als erfolgreich erweisenc, ist Konvergenz
zu erwarten.>

Die Herstellung des Binnenmarktes hat unweigerlich soziale Konse-
quenzen. Die arbeitspldtzeschaffenden Faktoren scheinen im Cecchini-
Bericht* nach allgemeiner Einschitzung wohl eher zu optimistisch
bewertet, wihrend gleichzeitig die arbeitsplitzevernichtende Kompo-
nente des Vorgangs der verstirkten Arbeitsteilung eher vernachléssigt
wird. Auf alle Fille wird dem gewaltigen Strukturwandel mit seinen
auBerordentlich bedeutsamen Konsequenzen fiir den Arbeitsmarkt kaum
Rechnung getragen. Eine Okonomische Analyse der Schaffung eines
europiischen Sozialraumes und eine Erdrterung seiner Konsequenzen
sind daher notwendig. Die mit der Herstellung des Binnenmarktes ver-
bundenen Befiirchtungen eines sozialen Dumpings sind auf ihren ratio-
nalen Kern zuriickzufithren. Entsprechende Gemeinschaftsinitiativen zu
ihrer Korrektur sind zu entwickeln.

In diesem Rahmen scheint eine Erorterung der von der Gemeinschaft
eingeleiteten Politik zugunsten der dkonomisch schwicheren Gebiete
mittels der Regionalpolitik und anderer strukturpolitischer Instrumente
geboten, um ihre Effizienz zu bewerten sowie ggf. Mittel und Wege fiir
zusitzliche Einkommenstransfers zu erdrtern. Das Stichwort ist »der wirt-
schaftliche und soziale Zusammenhalt der Gemeinschaft« (EEA, Art.
130e ff.).

Arbeitsmarktpolitische Implikationen

Auf absehbare Zeit wird die arbeitsmarktpolitische Situation in den Mit-
gliedstaaten eine schwere Hypothek bleiben. Die demographische Ent-
wicklung mag eine gewisse Entlastung bringen, wihrend der Drang der
Frauen auf den Arbeitsmarkt eher zunehmen wird. Weltweite wie euro-
pdische Intensivierung des Wettbewerbs im Zusammenhang mit einer ten-
denziell zu erwartenden Beschleunigung des technischen Fortschritts
werden zusitzlich nachhaltige Auswirkungen auf die Arbeitsmarktlage
haben. Die Freiziigigkeit, ein Grundrecht und ein elementares Erfor-
dernis des Integrationsvorgangs, wird sich mehr auf die hochqualifi-
zierten Berufe auswirken, wihrend sie fiir die traditionellen Wander-

3 Effizienz, Stabilitdt und Verteilungsgerechtigkeit. Eine Entwicklungsstrategie fiir das
Wirtschaftssystem der Europdischen Gemeinschaft. Bericht einer von der Kommission
der EG eingesetzten Studiengruppe unter der Leitung von Tommaso Padoa-Schioppa,
Briissel 1987, S. 54 f.

34 vgl. Paolo Cecchini, Europa *92- Der Vorteil des Binnenmarktes, Baden-Baden 1988.
Siehe dazu u.a. Fritz Franzmeyer, Gesamtwirtschaftliche und strukturelle Aspekte, in:
Anhorung der Fraktion der SPD »Europiischer Binnenmarkt — Europdischer
Sozialraumc, hrsg. vom Arbeitskreis AuBenpolitik der SPD-Bundestagsfraktion, S. 37 ff.
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arbeitnehmergruppen kaum Verénderung bringen wird. Auch wenn fiir
die Arbeitsmarktpolitik die Verantwortung der Mitgliedstaaten auf
absehbare Zeit erhalten bleiben wird, diirfte sich die gemeinschaftliche
Mitzusténdigkeit verstirkt herausbilden, und zwar iiber die Mittelbereit-
stellung im Rahmen des Europiischen Sozialfonds und Anstrengungen
zur beruflichen Bildung hinaus. Welchen originéren Beitrag hat die
Gemeinschaft in dieser Hinsicht zu leisten? Ist eine »kooperative
Wachstumsstrategie fiir mehr Beschéftigung«, wie sie die Kommission
propagiert, aussichtsreich?

Die Verkiirzung und Flexibilisierung der Arbeitszeit miissen weiter im
Gemeinschaftsrahmen diskutiert und konkretisiert werden, um den
sozialen und dkonomischen Zusammenhalt zu wahren und um die wirt-
schaftlich und sozial effektivsten Methoden und Wege zu finden.

Gesellschaftsrechtliche Dimension

Neben der Intensivierung des Wettbewerbs ist Voraussetzung zur vollen
Ausschopfung der mit der Herstellung des Binnenmarktes verbundenen .
Dynamik eine Anpassung der Unternehmensformen und -einheiten an
den Markt der 320 Millionen Verbraucher. Diese findet ihre Grenzen
einerseits in der aktiven Wettbewerbspolitik der Gemeinschaft, setzt
andererseits die Existenz addquater gesellschaftsrechtlicher Formen® auf
der Gemeinschaftsebene voraus.

Die Harmonisierung ist bislang an den unterschiedlichen Traditionen
und Vorstellungen hinsichtlich der Unternehmensverfassung, aber ins-
besondere an den Divergenzen betreffend der Partizipationsrechte der
Arbeitnehmer gescheitert. Konsequenzen, die sich aus einer solchen
Blockierung dieser zentralen Fragestellungen ergeben, sind zu erértern
und insbesondere hinsichtlich der Auswirkungen fiir die Aushéhlung der
bestehenden Mitbestimmungsrechte an Fallstudien zu verdeutlichen.
Konstruktive Losungsmoglichkeiten fiir die Partizipationsrechte der
Arbeitnehmer sind aufzuzeigen.

Méglichkeiten und Grenzen sozialer Harmonisierung

Es erscheint angezeigt zu er6rtern, welche Bereiche auf absehbare Zeit
grundsitzlich in der Zustdndigkeit der Mitgliedstaaten verbleiben und
inwiefern es geboten ist, ihre spitere Harmonisierung durch Information
und Konsultation heute schon zu erleichtern. Fiir die Systeme der allge-
meinen sozialen Sicherheit gilt sicherlich auf absehbare Zeit die national-
staatliche Zustdndigkeit fort. Dennoch sollte die Einfithrung allgemeiner

%5 Vgl. dazu den Beitrag von Wolfgang Diubler in diesem Band.
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Prinzipien eine spitere unvermeidliche Konvergenz férdern und neuer-
liche Verwerfungen vermeiden.

Berufsausbildung und Harmonisierung der Arbeitsbedingungen, insbe-
sondere der Gesundheitsschutz, sind Bereiche, in denen sich gemein-
schaftliche Zusammenarbeit bew#hrt hat. Was 1463t sich hier intensivieren
bzw. ausbauen? Aber auch: Auf welchen Gebieten 148t sich praktischer
Erfahrungsaustausch anbahnen oder vertiefen? Welche Anstde ergeben
sich insofern aus der Einheitlichen Europidischen Akte? Wie ist ein Sockel
der sozialen Rechte der Arbeitnehmer zu definieren?

Unter Heranziehung der einschligigen Kommissionspapiere sollte ein
mittelfristiges Aktionsprogramm entwickelt werden. Sein Zielhorizont ist
sicherlich jenseits des Jahres 1992 anzusiedeln, denn sein Bezugspunkt
ist nicht ausschlieBlich die Herstellung des Binnenmarktes.

Der soziale Dialog

Der Auftrag zum sozialen Dialog hat in der Gemeinschaft mit dem Erla3
der Einheitlichen Europiischen Akte Vertragsrang errungen. Die Kom-
mission miBt ihm zu Recht hohe Bedeutung bei. Dennoch bleibt festzu-
stellen, daB dieser Dialog wegen des derzeitigen Kréfteverhéltnisses zwi-
schen den Sozialpartnern und deren europiischer Organisationsstruktur
(besonders der Arbeitgeber) liber unverbindliche gemeinsame Stellung-
nahmen nicht hinausgekommen ist. Dabei ist der Hinweis angebracht,
daB in den sechziger Jahren dieser Dialog pragmatisch und flexibel auf
sektoraler Ebene®® in Gang gesetzt werden konnte. In den siebziger
Jahren hatte der konzertierten Aktion jedoch der lange Atem gefehlt, um
zum Erfolg iiber Gewohnheit und Erfahrung zu gelangen®.

Welches sind die verfahrensmé#Bigen, inhaltlichen und politischen Vor-
aussetzungen, um den Dialog effektiv werden zu lassen? Sind die Struk-
turen der Sozialpartner ausreichend, um dies gewihrleisten zu kénnen?
Haben die Arbeits- und Sozialminister die Kompetenzen, um die Effekti-
vitit dieses Dialogs zu ermdglichen? Sind tarifvertragliche Elemente vor-
stellbar, die Gegenstand des sozialen Dialogs werden kénnen?

Diese sechs Felder scheinen auch auf der Grundlage der diskutierten
Ansitze konstitutiv fiir eine Sozialpolitik der Gemeinschaft. Sie sind
anspruchsvoll, auch wenn sie keineswegs flichendeckend fiir jede euro-

36 Der soziale Dialog in Europa auf sektoraler Ebene, in: Soziales Europa, hrsgg. von der
EG-Kommission, Nr. 2/85, S. 9 ff.

37 Vgl. Eberhard Rhein, Européische konzertierte Aktion, in: Europa-Archiv, Jg. 31 (1976),
S. 497 ff. und Beate Kohler-Koch und Hans-Wolfgang Platzer, Tripartismus — Bedin-
gungen und Perspektiven des sozialen Dialogs, in: Integration, 9. Jg. (1986), S. 166.
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péische sozialpolitische Initiative gelten. Ihre Beziige zum Binnenmarkt
sind evident, weisen jedoch im wesentlichen iiber diesen hinaus.

Eine derartige Gesamtstrategie 148t sich jedoch in verschiedene Phasen
zerlegen; die gegebenen Stichworte koénnen mit unterschiedlicher
Relevanz angefiillt werden, die, auf kleinen Fortschritten aufbauend, sich
zu groferen Etappen verdichten kénnen.

6. Perspektive 1992

Der Handlungsbedarf, mit dem die Gemeinschaft bis 1992 konfrontiert
ist, verlangt ihr groe Anstrengungen ab: Der Binnenmarkt, die Steuer-
harmonisierung und wihrungspolitische Fortschritte stehen zweifelsohne
im Zentrum. Doch im Gegensatz zu diesen drei Themen sind fiir eine
europdische Sozialunion die Fragestellungen noch nicht einmal aufbe-
reitet. Antworten existieren nicht, Aporie, tiefe Ratlosigkeit also ange-
sichts des sachlich Gebotenen und Notwendigen und politisch zugleich
Erwiinschten, das im Widerspruch zum heute Machbaren zu stehen
scheint, ist eine unvermeidliche Reaktion. So beginnt Defaitismus ein-
deutig Platz zu greifen, und zwar ein Defaitismus der Art, der die euro-
pdische Integration schlechthin diskreditieren kénnte. Es bleibt zu
hoffen, daf} die auf dem Wege zur Sozialunion noch zégernden Politiker
und Wirtschaftsfithrer diese Dialektik aus besserer Einsicht akzeptieren.
Nur dann wird es bei Anstrengungen aller zu substantiellen Fortschritten
kommen. Dariiber hinaus muf3 die Erkenntnis wachsen, daf3 mit dem Bin-
nenmarkt die nationale Souver#nitdt zu durchgreifenden Reformen
" schwindet; so gilt es, die abnehmenden Handlungsspielriume in die
Gemeinschaft konstruktiv einzubringen und dort wirksam werden zu
lassen. Da sich das Tempo des Wandels durch den Binnenmarkt auf allen
Gebieten deutlich beschleunigen wird, muB die Gemeinschaft dieser Her-
ausforderung gerecht werden. Der Weg zu einem Weilbuch »Sozial-
union« und insofern zum Verzicht auf nationales Veto ist steinig und lang.
Jacques Delors hat recht: wir stehen alle »vor einer phantastischen Her-
ausforderung«®. Die zu leistende politische Kraftanstrengung hat der
sich stellenden Herausforderung zu entsprechen.

38 Jacques Delors, Fiir ein soziales Europa, in: Bundesarbeitsblatt, 11/1988, S. 5.
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§ 1: Sozialpolitik in der EG — ein Uberblick iiber
den Diskussionsstand

I. Die soziale Dimension des Binnenmarktes
1. Das Wei3buch Binnenmarkt

Im Rahmen des »Projektes Binnenmarkt« war der Sozialpolitik ein
schlechter Start beschieden. Das WeiBbuch der EG-Kommission! klam-
merte sie von vornherein aus und tiberlieB sie kiinftigen Erorterungen.?
Dies bedeutete mehr als eine gewisse Verzogerung: Die weiteren Aktivi-
titen der Gemeinschaft konzentrierten und konzentrieren sich auf das im
Weillbuch Vorgeschlagene, die Realisierung des Binnenmarktes ist mit
diesen MaBnahmen und dem dort enthaltenen Zeitplan verkniipft. Dies
wird nicht zuletzt in der Schluflakte zur Einheitlichen Européischen Akte
deutlich, wo es in der Erkldrung der Regierungschefs zu Art. 8a des
EWG-Vertrags heiBt*:

»Die Konferenz mochte mit Art. 8a den festen politischen Willen zum
Ausdruck bringen, vor dem 1. Januar 1993 die Beschliisse zu fassen, die
zur Verwirklichung des in diesem Artikel beschriebenen Binnenmarktes
erforderlich sind, und zwar insbes. die Beschliisse, die zur Ausfithrung
des von der Kommission in dem Weif3buch iiber den Binnenmarkt aufge-
stellten Programms notwendig sind. «

Eine vergleichbare Aufwertung ist kaum je einem Kommissionsdo-
kument widerfahren.

! Vollendung des Binnenmarktes. WeiBbuch der Kommission an den Européischen Rat,
KOM (85) 310 endg., veroffentlicht in der Reihe »Dokumente« der Kommission der
Europiischen Gemeinschaften. Kurze Darstellung im Bulletin der EG 6/1985, S. 19 ff.

2 WeiBbuch, Ziffer 20.

3 Abgedruckt u.a. bei Grabitz, Kommentar zum EWG-Vertrag, S. 75.



2. Die BeschluBlage des Rates

Die Abkoppelung des sozialen Bereichs von der Dynamik des Binnen-
marktes wurde auch nicht etwa dadurch kompensiert, dafl bereits ein aus-
differenziertes Konzept vorhanden gewesen wére. Zwar gab es 1984 eine
eindeutige Aussage des Ministerrates zugunsten einer Gleichstellung der
Sozial- mit der Wirtschafts-, Wahrungs- und Industriepolitik?, doch fehlte
es an konkreten Vorstellungen fiir eine praktische Umsetzung.’

Bis heute haben sich einige Akzentverschiebungen ergeben, ohne dafl
man von einem grundsitzlichen Wandel sprechen konnte. Auf der
Tagung des Européischen Rates der Staats- und Regierungschefs in Han-
nover (Juni 1988) wurden erstmals die »sozialen Aspekte« in die offi-
ziellen »SchluBfolgerungen« aufgenommen.$

Aus den Formulierungen wird deutlich, dal die Regierungschefs den
sozialen Fortschritt nicht (mehr) als automatische Folge der Offnung der
Mirkte sehen, sondern daf} sie eigensténdige Ma3nahmenim Bereich der
Verbesserung der Arbeitsbedingungen, der Erhohung des Lebensstan-
dards und der Arbeitssicherheit fiir notwendig halten.”

Im zweiten Halbjahr 1988 setzte die griechische Ratsprésidentschaft
diesen unter deutschem Vorsitz getroffenen Beschluf} fort. Die program-
matische Rede des AuBlenministers Papoulias erklédrte den »einheitlichen
Sozialraum« zu einem Schwerpunkt der anzustellenden Bemiihungen.

* Vgl. den BeschluB des Rates der Arbeits- und Sozialminister vom 22. Juni 1984 (ABlv.
3./4.7.1984, Nr. C 175/1), wo es heiBt: »Die Gemeinschaft kann ihren wirtschaftlichen
Zusammenhalt gegeniiber der internationalen Konkurrenz nur festigen, wenn sie gleich-
zeitig ihren Zusammenhalt im sozialen Bereich verstérkt. Die Sozialpolitik muf also auf
Gemeinschaftsebene ebenso ausgebaut werden wie die Wirtschafts-, Wahrungs- und
Industriepolitik. «

Vgl. Hinterscheid, in: Forschungsgruppe Europa (Hrsg.), Binnenmarkt '92: Perspek-
tiven aus deutscher Sicht, S. 45.

Abgedruckt in EA 1988, S. D 443, hier: S. D 444/445. Im einzelnen heiflt es dort u.a.:

»Der Europdische Rat betont die Bedeutung der sozialen Aspekte der Fortschritte
auf dem Weg zur Verwirklichung der Ziele fiir 1992. Er stellt fest, daB der groBréumige
einheitliche Markt durch Beseitigung der Wachstumshemmnisse die besten Aussichten
fiir die Forderung der Beschiftigung und die Steigerung des allgemeinen Wohlstands der
Gemeinschaft zum Nutzen aller ihrer Biirger bietet.

Der Europiische Rat vertritt die Ansicht, daB der Binnenmarkt so konzipiert werden
muB, daf er der gesamten Bevolkerung der Gemeinschaft zugute kommt. Dafiir ist es
erforderlich, dafl neben der Verbesserung der Arbeitsbedingungen und des Lebensstan-
dards der Arbeitnehmer der gesundheitliche und sicherheitsmiBige Schutz am Arbeits-
platz verbessert wird. Er betont, daf die zu ergreifenden Mafnahmen das in den Mit-
gliedstaaten bereits erreichte Schutzniveau nicht schmilern werden. Er begriift die
bereits auf der Grundlage der Vertragsbestimmungen, insbes. des Art. 118a, ergriffenen
Initiativen und ersucht die Kommission und den Rat, auf diesem Wege weiter voranzu-
schreiten...«

7 Auf diese Bedeutung des Hannoveraner Gipfels verweist auch Hirsch RMC 1988, S. 371.
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Durch ein »Biindel von Maflnahmen« seien die Arbeitnehmer und die
Sozialpartner am Prozef} der Vollendung des Binnenmarktes, aber auch
an den daraus erwachsenden Vorteilen zu beteiligen. Dies sei Teil der
umfassenderen Bemiithungen zur Stirkung des Zusammenhaltes der
Gemeinschaft.® Auf dem »Gipfel«, der am 2. und 3. Dezember 1988 auf
Rhodos stattfand, wurde unter der Uberschrift »Durchfiihrung der Ein-
heitlichen Akte: Bilanz« ein Abschnitt tiber die »Soziale Dimension« auf-
genommen.’

Darin wird nachdriicklich der Wunsch geduBert, durch einen konstruk-
tiven Dialog die Sozialpartner an der Verwirklichung des »GroBen
Marktes« zu beteiligen. Weiter wird auf die in Arbeit befindliche Studie
iber die arbeits- und sozialrechtlichen Bestimmungen der Mitglied-
staaten verwiesen. Daneben wird der Erwartung Ausdruck gegeben, dafi
die Kommission zweckdienliche Vorschlige zur »Anwendung der
sozialen Rechte« vorlege. Auch bekennt sich der Européische Rat zur
»besseren Nutzung der vorhandenen menschlichen Ressourcen«, wobei
insbes. die Reform der Bildungssysteme einschlielich der beruflichen
Weiterbildung eine entscheidende Rolle spiele. Schliellich wird der Mini-
sterrat ersucht, die entsprechenden Vorschlidge zu priifen, »damit die
wesentlichen Entscheidungen, die fiir das Vorgehen der Mitgliedstaaten
auf sozialem Gebiet im Zusammenhang mit dem Groflen Markt richtung-
weisend sein sollen, im Jahre 1989 getroffen werden kénnen. «

Die im ersten Halbjahr 1989 bestehende spanische Prisidentschaft
wollte diesen Kurs fortsetzen. Pressemeldungen zufolge betonte der spa-
nische AuBenminister Ordofiez vor dem FEuropdischen Parlament,

8 Abgedruckt in EA 1988, S. D 450.
° Abgedruckt in EA 1989, S. D 2 ff. U.a. ist dort ausgefiihrt:

»Der Europiische Rat ist der Ansicht, daB} die Fortschritte bei der Umsetzung der Ein-
heitlichen Europiischen Akte zur Vollendung des Binnenmarktes mit entsprechenden
Fortschritten bei der Durchfiihrung der sozialpolitischen Bestimmungen (insbes. Artikel
118a und 118b) und der Bestimmungen iiber die Stirkung des wirtschaftlichen und sozialen
Zusammenhalts einhergehen miissen.

...Die Verwirklichung des Binnenmarktes darf nicht als Selbstzweck verstanden
werden, denn es geht dabei vielmehr darum, ein umfassenderes Ziel, ndmlich einen mog-
lichst groBen Wohlstand fiir alle, entsprechend der Tradition des sozialen Fortschritts zu
erreichen, die fiir die Europiische Geschichte kennzeichnend ist. Diese Tradition des
sozialen Fortschritts muB} eine Gewihr dafiir sein, daf alle Biirger unabhéngig von ihrer
Berufszugehorigkeit tatsichlich in den Genuf der direkten Vorteile kommen, die vom
Binnenmarkt als Faktor des Wirtschaftswachstums und wirksamstes Mittel zur
Bek#mpfung der Arbeitslosigkeit erwartet werden...

Der Europiische Rat begriilt die Fortschritte, die hinsichtlich der Rahmenrichtlinie
tiber den Gesundheitsschutz und die Sicherheit am Arbeitsplatz erzielt worden sind, und
fordert den Rat auf, die Einfiihrung dieses wichtigen Teils der sozialen Aktion der Gemein-
schaft rasch abzuschlieBen.«



Spanien wolle sich u.a. auf das Europa der Biirger und den europiischen
Sozialraum konzentrieren. !

Der Europdische Rat sah sich auf seiner Sitzung in Madrid im Juni 1989
jedoch nicht in der Lage, Beschliisse zu fassen und verschob eine Ent-
scheidung auf das Jahresende.

Legt man diese Beschlullage zugrunde, so hat die Sozialpolitik .
gegeniiber 1985 ein wenig aufgeholt. Die Vornahme konkreter MaB-
nahmen wie der Erlaf3 von Richtlinien auf dem Gebiet des Gesundheits-
schutzes am Arbeitsplatz ist allerdings immer noch eher die Ausnahme,
wihrend die im Weilbuch vorgesehenen Mafinahmen schon zu einem
betrichtlichen Teil verwirklicht sind."! Immerhin ist durch die Erkli-
rungen von Hannover und Rhodos klargestellt, dal die Sozialpolitik
einen integrierenden Bestandteil des Binnenmarktkonzepts darstellt. Sie
ist noch immer ein Nachziigler ~ aber sie gehort wohl schon zum
Geleitzug. ‘

3. Andere Gemeinschaftsorgane

Gemeinschaftsorgane mit geringerer Entscheidungskompetenz als der
Rat haben z.T. viel prizisere Vorstellungen tiber die Herstellung voller
Freiziigigkeit und iiber sozialpolitische Korrekturen des Marktmecha-
nismus entwickelt. Dabei fillt auf, da} die Erkldrungen und Entwiirfe
um so mehr sozialpolitisches Engagement zum Ausdruck bringen, je
geringer die eigenen Entscheidungskompetenzen sind.

Die EG-Kommission hielt sich bislang eher zuriick. Das »Marin-
Papier« vom 14. September 1988 betonte zwar in seinem Vorwort, die
soziale Dimension des Binnenmarktes sei eine »grundlegende Kompo-
nente« dieses Vorhabens, entwickelte aber nur relativ wenig konkrete Vor-
schldge, um dieser Wertentscheidung Rechnung zu tragen. Neben Maf-
nahmen zur Férderung der allgemeinen und beruflichen Bildung (Ziffer

10 Handelsblatt v. 18.1.1989, S. 9. '

! Ein instruktiver Uberblick findet sich in »Handelsblatt« v. 19.1,1989, S. 8. Die quanti-
tative Betrachtung darf allerdings nicht den Blick davor verschlieBen, daf eine Reihe
politisch besonders schwieriger Vorhaben noch kaum angegangen ist; zu denken ist etwa
an die Steuerharmonisierung oder die Europ#ische Aktiengesellschaft.

12 Beobachtungen dieser Art lassen sich im tibrigen auch bei anderen internationalen Orga-
nisationen machen. So gehen etwa UN-Generalversammlungsbeschliisse in Fragen der
Abriistung auflerordentlich weit, da sie keine konkreten Rechtspflichten begriinden. Bei-
spiele aus dem Arbeitsvolkerrecht bei Diubler, WSI-Mitt. 1987, S. 186, 196 £.

3 Kommission der Europgischen Gemeinschaften, Die soziale Dimension des Binnen-
marktes, Arbeitsdokument der Kommission, SEC (88) 1148 endg.
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76) und Richtlinien zur Sicherheit und Arbeitshygiene am Arbeitsplatz
(Ziffer 77) werden »mogliche« Vorschlige aufgezihlt, zu denen u.a. auch
ein Recht auf einen schriftlichen Arbeitsvertrag, Mindestanforderungen
an atypische Arbeitsverhéltnisse und eine obligatorische Anhérung und
Unterrichtung der Arbeitnehmer im Falle wichtiger Verdnderungen in
Betrieb oder Unternehmen gehoren (Ziffer 78). Weiter konnten die
Regeln iiber die Gleichberechtigung von Mann und Frau am Arbeitsplatz
iiberarbeitet werden. Unter Ziffer 97 findet sich ein Hinweis auf die
Schaffung eines sozialen Sockels, mit dem deutlich gemacht werden solle,
»daf} die soziale Dimension des Binnenmarktes gleichrangig mit dessen
wirtschaftlicher Dimension Gestalt (annehme)«. Kommissionsprésident
Delors betonte in einem Interview mit den »Gewerkschaftlichen Monats-
heften« in deutlichen Worten™:

»Ich sehe meine Verantwortung darin, mich um ein gerechtes Gleichge-
wicht zwischen Okonomischem und Sozialem zu kiimmern und bin nicht
dazu da, auf den Triimmern des Sozialen fiir eine starke Wirtschaft zu
kdmpfen.«

Eine interdirektionale Gruppe aus EG-Beamten untersuchte unter
dem Vorsitz von Herrn Degimbe die »soziale Dimension des Binnen-
marktes« und nahm eine sehr eingehende Analyse denkbarer Risiken
vor®, doch kénnen die dort entwickelten Vorstellungen nicht der Kom-
mission als solcher zugerechnet werden.

Eine relativ préizise Stellungnahme wurde dagegen vom Wirtschafts-
und SozialausschuB bereits am 19.11.1987 abgegeben.'® Unter Ziffer 1.1.
findet sich die programmatische Festlegung: »Da die Wirtschafts- und die
Sozialpolitik sich...wechselseitig ergénzen, ist der Ausschuf} freilich der
Auffassung, daB die Ziele des Binnenmarktes nur dann erreicht werden
konnen, wenn parallel zu den MaBnahmen im Industrie-, Handels-,
Finanz- und Steuerbereich Maflnahmen im Sozialbereich ergriffen
werden, um die bestehenden Gleichgewichte zu erhalten und zu ver-
bessern. «

Von grofiter Bedeutung fiir die Verwirklichung des einheitlichen
Marktes sei daher die Einfiihrung von Gemeinschaftsvorschriften, »die
die sozialen Grundrechte gewihrleisten, das heif3t Rechte, die weder aus
Griinden des Wettbewerbsdruckes noch um des Strebens nach Wettbe-
werbsfihigkeit willen angetastet werden diirfen« (Ziffer 1.6.). Im Wege

4 GMH 1988, S. 28; siehe auch das Interview in: Mitb. 1988, S. 612 ff.

5 Zwischenbericht der interdirektionalen Arbeitsgruppe, Die soziale Dimension des Bin-
nenmarktes, Soziales Europa, Sondernummer, Luxemburg (Amt fiir amtliche Versffent-
lichungen) 1988.

6 ABlv, 31.12.1987, S. C 356/31.
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einer Rahmenrichtlinie sei festzulegen, daf diese sozialen Grundrechte
unverduBerlich seien. Im folgenden wird ein Zielkatalog aufgestellt, der
u.a. die Einbeziehung aller abhingig Beschiftigten in die Sozialversi-
cherung, die Information und Konsultation der Arbeitnehmer sowie die
Unterstiitzung der am meisten benachteiligten Gruppen umfaBt, die sich
auferhalb des Arbeitsmarktes befinden (Ziffer 2.).

4, Bundeswirtschaftsministerium

Aus der deutschen Diskussion ist eine gemeinsam vom Bundesmini-
sterium fiir Wirtschaft und vom Bundesministerium fiir Arbeit und Sozial-
ordnung erarbeitete Aufzeichnung zu erwihnen, die als Grundlage und
Orientierung fiir die weitere Diskussion dienen soll.” Unter Ziffer IT wird
betont, die soziale Dimension sei »integraler Bestandteil der Verwirkli-
chung des einheitlichen Marktes«, die Gestaltung des Sozialraumes diirfe
jedoch nicht auf die Harmonisierung sozial- und arbeitsrechtlicher Rege-
lungen sowie auf Umverteilungsprobleme reduziert werden. Vorrangig
gehe es darum , die wirtschaftlichen Moglichkeiten der schwiicheren Mit-
gliedstaaten zur Entfaltung zu bringen. Eine Harmonisierung der So-
zialordnungen miisse »mit AugenmaB« erfolgen, da sich andernfalls
schwer losbare Probleme ergeben wiirden.

5. Vorliufige Bilanz

Versucht man, den Diskussionsstand zusammenzufassen, so wird deut-
lich, daB die Ubereinstimmungen zunehmen, je abstrakter die Aussagen
werden. Niemand vertritt heute mehr ernsthaft den Standpunkt, eine
europiische Sozialpolitik sei iiberfliissig, die Eigengesetzlichkeiten des
Marktes wiirden alles ins Lot und jedem Gemeinschaftsbiirger Vorteile
bringen. Unterschiede werden jedoch in der Bereitschaft deutlich, sich
auf konkretere Vorstellungen einzulassen. Bemerkenswert ist dabei aller-
dings, daB anders als bei innenpolitischen Auseinandersetzungen so gut
wie nie eindeutige Ablehnung artikuliert wird: Den diplomatischen
Gepflogenheiten entspricht es mehr, das nicht oder noch nicht Gewollte
aus dem Text der Beschliisse und Resolutionen einfach wegzulassen. Von
daher wiire es etwas vordergriindig, wollte man konkrete Vorschlige zur
Ausgestaltung des »Sozialraumes« quasi als schlichte Verlingerungen der

7 Der Bundesminister fiir Wirtschaft, Soziale Dimension der Europiischen Gemeinschaft,
Studien-Reihe Nr. 60, 0.J. (Ende 1988).
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These von der Gleichrangigkeit der Sozialpolitik verstehen: Es miissen
gewichtige politische oder wirtschaftliche Griinde dafiir sprechen, den
Aufstieg vom Abstrakten zum Konkreten ernsthaft in Angriff zu nehmen.
Dies bedeutet, daB es von vornherein illusorisch wire, diesen Weg in
einem einzigen grofen Schritt zuriickzulegen. Vielmehr geht es zunéchst
darum, auf immer noch relativ allgemeiner Ebene Ziele zu bestimmen,
die fiir das kiinftige Verhalten von Gemeinschaft und Mitgliedstaaten
maBgebend sind. Nicht ein européisches Arbeitsgesetzbuch steht
ernsthaft zur Diskussion, sondern Leitlinien fiir kiinftiges Tun. Die Beob-
achtungen unter I legen nahe, die bislang entwickelten Vorstellungen zu
»sozialen Rechten« auf EG-Ebene niher zu betrachten. Kénnte hier eine
sinnvolle Perspektive fiir die EG-Rechtspolitik liegen?

II. Garantie sozialer Rechte als Fixpunkt fiir die Sozialpolitik
1. Die These vom sozialen Sockel

AuBerhalb der Gemeinschaftsorgane und der Regierungen wurde die Dis-
kussion iiber die »soziale Dimension« in der Bundesrepublik, z.T. aber
auch in anderen Lindern, unter dem Stichwort des drohenden »sozialen
Dumpings« gefiihrt.®® Die niedrigeren Lohnkosten in bestimm-
ten Mitgliedstaaten'® werden als Ursache dafiir geseben, da insbes. bei
arbeitsintensiven Technologien Marktanteile verlorengehen oder sich
Unternehmen in diesen »Billig-Lohn-Landern« ansiedeln kénnten. Auf
der anderen Seite verweist man auf die Gefahr, »der Binnenmarkt kénne
gerade zum Nachteil derjenigen Regionen ausschlagen, die bisher
weniger entwickelt oder von industriellem Niedergang betroffen sind«.
Ob diese Befiirchtungen zutreffen, wird uns an spiterer Stelle beschaf-
tigen.? Wichtig ist im vorliegenden Zusammenhang, da8 die Vorstellung
von zwingenden Mindestrechten, von einem »sozialen Sockel«im Zusam-
menhang damit entwickelt wurde: Wenn alle in der Gemeinschaft den
gleichen Mindesturlaub oder den gleichen Kiindigungsschutz genieflen,
findet der Lohnkostenwettbewerb sehr bald seine Grenze.

18 Dazu etwa Diaubler, GMH 1988, S. 459 ff.; Hirsch, RMC 1988, S. 371; Zwischenbericht
der interdirektionalen Arbeitsgruppe, S. 66. In Spanien s. etwa die Ausfiihrungen des
UGT-Vorsitzenden Redondo auf der Tagung der Friedrich-Ebert-Stiftung: El Espacio
Social Europeo, 40° Encuentro empresarios, sindicalistos y laboralistos, am 18.11.1988
in Madrid (Protokoll im Erscheinen).

9 Vergleichsdaten bei O.Vogel, in: EG-Binnenmarkt '92. Chancen und Risiken fiir
Betriebe, S. 25 ff.

® Dazu unten § 2.



Auf der offiziellen Gemeinschaftsebene ist der »soziale Sockel«
erstmals unter der belgischen Prisidentschaft im Jahre 1987 ins Gespriich
gebracht worden. Die Erkldrung des »Gipfels« von Rhodos enthilt eine
etwas sibyllinische Formulierung®: »Was die Anwendung der sozialen
Rechte angeht, so erwartet der Europdische Rat, daB die Kommission
die Vorschlige unterbreitet, die sie als zweckdienlich erachtet, wobei sie
sich von der Sozialcharta des Europarates leiten lassen wird.«

2. Die von der Kommission erbetene Stellungnahme
des Wirtschafts- und Sozialausschusses

Die Kommission bezeichnete es im »Marin-Papier« als méglichen Vor-
schlag, die Grundsitze und wesentlichen Merkmale eines sozialen
Sockels in eine »Gemeinschaftscharta der sozialen Rechte« zu iiber-
nehmen.* Mit Schreiben vom 9. November 1988 wurde jedoch der Wirt-
schafts- und SozialausschuB gebeten, eingehende Uberlegungen zum
mdglichen Inhalt einer »EG-Charta der Sozialen Grundrechte« anzu-
stellen.”® Die Stellungnahme solle »ein klares Signal fiir die Zukunft der
Gemeinschaft und die Grundwerte, die diese fordern will«, sein.?* Die
von einem Unterausschu3 des WSA erarbeitete Erklidrung enthilt die
bislang konkretesten Ausfiihrungen zu diesem Bereich. Unter Ziffer
IIL.1. wird unter Riickgriff insbes. auf zahlreiche internationale Uberein-
kommen der ILO, der UNO und des Europarates ein umfassender
Katalog sozialer Rechte prisentiert: Er reicht vom Recht auf sozialen
Schutz fiir alle Bevolkerungsgruppen und vom Recht auf Chancen-
gleichheit und Beseitigung jeglicher Form der Diskriminierung iiber die
Koalitionsfreiheit bis zum Recht auf Bildung und zum Recht auf den
Schutz der Arbeitsumwelt. Ein besonderer Abschnitt ist dem Thema
»Beschiftigung und Arbeitsbedingungen« gewidmet, in dem sich u.a. das
Recht auf Mitwirkung an der Festlegung der Arbeitsbedingungen, das
Recht auf ein frei ausgehandeltes Arbeitsentgelt, das Recht auf »entspre-
chenden« Schutz bei Teilzeitarbeit und befristeten Arbeitsverhaltnissen
sowie das Recht auf eine wochentliche Ruhezeit findet. Eine Ausformu-
lierung in Artikel- oder Paragraphenform ist jedoch nicht erfolgt und auch
nicht beabsichtigt. Am 22.2.1989 ist die Stellungnahme vom Wirtschafts-
und SozialausschuB verabschiedet worden.?

2 BA 1989, S. D 3.

2 Anm. 13, Ziffer 104.

B Mitgeteilt in WSA, UnterausschuB »EG-Charta der Sozialen Grundrechte«, revidierter
Vorentwurf einer Stellungnahme, 25.1.1989, CES 1405/88 rev., S. 1.

24§, Anm, 23.

® Stellungnahme des Wirtschafts- und Sozialausschusses zu »Die sozialen Grundrechte der
Europiischen Gemeinschaften« vom 22. Februar 1989, CES 270/89 (F).
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3. Der Entwurf des Européischen Parlaments

Unabhingig von diesen spezifisch sozialpolitischen Aktivititen hat das
Europiische Parlament am 12.April 1989 eine »Erkldrung der Grund-
rechte und Grundfreiheiten« beschlossen, die nicht nur traditionelle
»klassische«, sondern auch soziale Grundrechte umfaBt.>® Sie geht
insofern iiber die WSA-Stellungnahme hinaus, als eine Ausformulierung
in konkreten Artikeln vorgelegt wurde; auf der anderen Seite wird der
Gegenstand des »Sozialen« enger bestimmt und mit weniger weitrei-
chenden Vorstellungen versehen. Hervorzuheben ist das an der Spitze ste-
hende Bekenntnis zur Unantastbarkeit der Menschenwiirde (Art. 1), die
Ausdifferenzierung des Gleichheitsgrundsatzes, der insbes. Diskriminie-
rungen aus Griinden der Staatsangehdorigkeit und des Geschlechts ver-
bietet (Art. 3), sowie die allen Biirgern der Gemeinschaft nach Art. 8
Abs. 1 eingeriumte Freiziigigkeit. Den engeren Bereich sozialer Grund-
rechte betrifft Art. 12, der zwar kein Recht auf Arbeit garantiert, wohl
aber einen Anspruch auf eine angemessene und den Fahigkeiten des Ein-
zelnen entsprechende Berufsausbildung sowie das Recht, Beruf und
Arbeitsplatz frei zu wihlen und dabei nicht aus unsachlichen Griinden
benachteiligt zu werden. Wihrend Art. 13 Mindestanforderungen an
»gerechte Arbeitsbedingungen« formuliert, garantiert Art. 14 ein System
von Kollektivverhandlungen sowie ein »Recht auf kollektive MaB-
nahmen einschlieBlich des Streikrechtes«. Weiter sollen den Beschif-
tigten Informations- und Konsultationsrechte in bezug auf die Wirt-
schafts- und Finanzsituation ihres Unternehmens eingerdumt werden
(Art. 14 Abs. 3). Wihrend das Recht auf Gesundheitsschutz und soziale
Sicherheit (Art. 15) und das Recht auf Bildung (Art. 16) zum traditio-
nellen Bestand sozialer Grundrechte gehdren, gehen Art. 18 und Art. 24
dariiber hinaus: Ersterer garantiert ein Informationszugangsrecht des ein-
zelnen, letzterer betrifft den Umwelt- und den Verbraucherschutz.

Die Erkldrung des Parlaments bindet dieses selbst, nicht jedoch die
anderen Organe der Gemeinschaft oder die Mitgliedstaaten.>®

4. Der Kommissionsvorschlag an den Rat

Aufgrund der Stellungnahme des WSA hat die Kommission am 17.Mai
1989 den »vorlidufigen Entwurf einer Sozialcharta« vor der Presse erlau-
tert.>° Diese soll vom Europdischen Rat als »rechtlich unverbindliche«

22 BuGRZ 1989, S. 204 ff.

2% Dazu Beutler, EuGRZ 1989, S. 185 ff.

25c Handelsblatt v. 18.5.1989, S. 1. Uberblick iiber die Vorstellungen der Kommission bei
Lorcher,AiB 1989, S. 237ff.



Erkldrung verabschiedet und durch ein bis Juni 1990 vorzulegendes
Aktionsprogramm ergénzt werden.

Nach den vorliegenden Informationen betrifft der Entwurf viele, wenn
auch nicht alle der vom WSA angesprochenen Sachgebiete. Gedacht ist
u.a. an eine Garantie der Freiziigigkeit, zu der auch ein Verbot der Diskri-
minierung wegen der Staatsangehorigkeit sowie das Recht zéhlen soll,
die am Arbeitsort iibliche Vergiitung zu erhalten. Die Berufsfreiheit soll
durch ein Recht auf gerechten Lohn sowie unentgeltliche Arbeitsver-
mittlung erginzt werden. Eine Notwendigkeit zu fortschreitender Verbes-
serung der Arbeitsbedingungen wird insbes. auch bei atypischen Beschéf-
tigungsverhiltnissen gesehen. Die Charta soll eine Garantie der Koali-
tionsfreiheit, eines Tarifsystems und des Streikrechtes enthalten; fiir
Arbeitnehmer sind Informations-, Konsultations- und Beteiligungs-
rechte, insbes. bei multinationalen Unternehmen, vorzusehen. Sonder-
vorschriften sind den Problemgruppen »Jugendliche«, »Altere« und
»Behinderte« gewidmet; auch der Verbraucherschutz soll einbezogen
werden.

5. Stellungnahmen von Gewerkschaften und Arbeitgebern

Von gewerkschaftlicher Seite werden diese Bestrebungen im Grundsatz
begrii3t. In Fortfilhrung und Konkretisierung seines européischen Sozial-
programms vom 11. und 12. Februar 1988% beschloB der Exekutivaus-
schuB des EGB im Dezember 1988 eine Stellungnahme, die sich nach-
haltig fiir die Schaffung einer EG-Charta fiir Soziale Grundrechte aus-
sprach.?’

26 Gestaltung des Europdischen Sozialraumes im Binnenmarkt, Européisches Sozialpro-
gramm des Europ#ischen Gewerkschaftsbundes vom 11. und 12. Februar 1988, abgedr.
u.a. in; Breit (Hrsg.), Europ#ischer Binnenmarkt: Wirtschafts- oder Sozialraum?, S.135
ff. sowie als Beilage zu Heft 11/1988 der Zeitschrift »Mitbestimmungx.

27 Unter Ziffer 2.2.1. wird dies wie folgt begriindet:

. »Angesichts der Herausforderungen, der Gefahren und der Méglichkeiten des Binnen-
marktes ist es offensichtlich, daB die internationalen Sozialnormen nicht ausreichend sind
und daB die Gemeinschaft ihrer Verantwortlichkeit dadurch gerecht werden muB3, daf3
sie eine gemeinschaftliche Basisgesetzgebung verabschiedet, die es erlaubt, in allen euro-
piischen Lindern eine konvergente, schrittweise Entwicklung hin zu einem bestmog-
lichen sozialen Niveau, zu einem Ausbau der Wirtschaftsdemokratie, zur Gewihrung von
Mitwirkungsrechten fiir Arbeitnehmer bei allen sie betreffenden Entscheidungen, zur
Schaffung eines gesetzlichen Rahmens zum Sozialschutz zu erreichen und einen unlau-
teren Wettbewerb auf dem groBen Binnenmarkt zu vermeiden, der sich auf Riickschritte
bei den sozialen Rechten und Errungenschaften begriinden wiirde. «

Europiischer Gewerkschaftsbund, EG-Charta fiir soziale Grundrechte, endgiiltige
Fassung v. 16.12.1988, maschinenschriftlich vervielfiltigt.
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Ein konkreter Katalog von Rechten wird nicht benannt. Anhaltspunkte
gibt allerdings Ziffer 2.2.2. des Papiers, wo es heift: »Im Hinblick auf
die Freiziigigkeit fiir Personen und Giiter, auf die Wirtschaftsdemokratie,
die Schaffung eines gemeinschaftlichen Raumes fiir Verhandlungen und
den sozialen Zusammenhalt muf3 die Gemeinschaft in ihrem sozialen
Sockel spezifische Rechte in Verbindung mit der Vollendung des Binnen-
marktes anerkennen. Diese eigenstidndige europdische Sozialgesetz-
gebung mull von der Anerkennung der klassischen Grundrechte auf Ver-
einigungsfreiheit und Streikrecht einschlieBlich Solidarititsstreiks,
Gleichbehandlung, Kiindigungsschutz etc. bis zu Normen ganz neuer Art
reichen wie dem Recht auf informationelle Selbstbestimmung oder auf
Mitgestaltung bei der Einfithrung und Anwendung neuer Technologien.
Auch das Recht auf Erstausbildung und berufliche Aus- und Weiter-
bildung oder Elternurlaub muf3 ebenso anerkannt werden. Notwendig ist
weiterhin ein Verbot, dafl mit der Verwirklichung des Binnenmarktes die
innerstaatlichen Sozialgesetze verschlechtert werden kénnen. «

Die Arbeitgeberseite steht solchen Vorstellungen nicht prinzipiell
ablehnend gegeniiber. Die WSA-Stellungnahme wurde von ihren Ver-
tretern mehrheitlich mitgetragen; lediglich die Reprisentanten der engli-
schen und spanischen Unternehmer stimmten dagegen.?® Mit einer Unter-
stiitzung ist insbes. dort zu rechnen, wo keine zusitzlichen Kosten auf die
Unternehmen zukommen.

Eine néhere Auseinandersetzung mit den vorliegenden Entwiirfen
bliebe unvollstindig, wiirde sie nicht auch frithere Versuche heranziehen,
die vergleichbare Ziele verfolgt haben. Dabei ist zu beachten, daB eine
»Charta der Sozialen Rechte« zwei Diskussionsstriinge in sich aufnimmt.
Zum einen geht es um Arbeits- und Sozialpolitik im traditionellen Sinn,
was sich beispielsweise in Vorschldgen zur Ausgestaltung atypischer
Arbeitsverhéltnisse oder zur Ausdehnung der Sozialversicherung auf alle
abhéngig Beschiftigten zeigt. Zum anderen geht es um ein Stiick Grund-
rechtspolitik; »Recht auf Bildung« oder »Recht auf Arbeit« sind Vorstel-
lungen, bei denen man eher an Verfassungstexte denkt. In der EG ist
bislang »zweispurig« verfahren worden. Im sozialpolitischen Bereich ragt
das Aktionsprogramm von 1974 hervor; die Gewdhrleistung sozialer
Grundrechte hat demgegeniiber bei der Diskussion um die Verfassung
einer Européischen Union, aber auch im Rahmen der Grundrechts-
bindung der Gemeinschaftsorgane eine erhebliche Rolle gespielt (dazu
unten IV.)

% Die 22 Stimmen gegen die EntschlieBung des WSA v. 22.2.1989 kamen im iibrigen von
der franzosischen Gewerkschaft CGT und von Vertretern der dritten Gruppe (Ver-
braucher, Landwirte, Handwerker).
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III. Das sozialpolitische Aktionsprogramm von 1974

Einen weitgehenden sozialpolitischen Vorstofl unternahm der Rat mit
seiner EntschlieBung vom 21. Januar 1974 iiber ein sozialpolitisches
Aktionsprogramm.? Er ging von der Feststellung aus, da einem »energi-
schen Vorgehen« im sozialpolitischen Bereich die gleiche Bedeutung wie
der Verwirklichung der Wirtschafts- und Wahrungsunion beizumessen sei.
Sozialpolitik diirfe auBerdem nicht isoliert verstanden werden; die
anderen Gemeinschaftspolitiken miiliten gleichzeitig auch sozialpoli-
tische Ziele verfolgen, ebenso wie umgekehrt die Sozialpolitik auf das in
anderen Bereichen Geschehende Riicksicht nehmen miisse. Als »groBe
Ziele« werden bezeichnet®: »Vollbeschiftigung und bessere Beschif-
tigung auf gemeinschaftlicher, einzelstaatlicher und regionaler Ebene als
wesentliche Voraussetzung einer wirksamen Sozialpolitik; Verbesserung
der Lebens- und Arbeitsbedingungen und damit deren Angleichung auf
dem Wege des Fortschritts; wachsende Beteiligung der Sozialpartner an
den wirtschafts- und sozialpolitischen Entscheidungen der Gemeinschaft
und der Arbeitnehmer am Leben der Unternehmen und Betriebe. «
Das Programm dazu umfafit drei Abschnitte. Zum einen soll es um
»Vollbeschiftigung und bessere Beschiftigung« gehen; in diesem Zusam-
menhang wird eine Abstimmung der Beschéftigungspolitiken der Mit-
gliedstaaten, eine gemeinsame Politik auf dem Gebiet der beruflichen
Bildung, gleicher Zugang von Mé#nnern und Frauen zur Beschiftigung
sowie die Aufstellung eines Aktionsprogramms zugunsten der Wanderar-
beitnehmer und ihrer Familienangehorigen gefordert.’! Zum zweiten
geht es um » Verbesserung der Lebens- und Arbeitsbedingungen, um auf
dem Wege des Fortschritts ihre Angleichung zu erméglichen«, Dazu zihlt
eine schrittweise Ausdehnung insbes. der Systeme sozialer Sicherheit auf
die Personengruppen, die bislang nicht oder nur ungeniigend erfaft sind.
Auflerdem ist von einer Aufrechterhaltung der Arbeitnehmeranspriiche
und Vergiinstigungen bei »Zusammenschliissen, Konzentrationen und
Rationalisierungsmaf3inahmen« die Rede. Weiter soll ein Aktionspro-
gramm zur menschengerechteren Gestaltung der Arbeits- und Lebensbe-
dingungen der Arbeitnehmer aufgestellt werden, das insbesondere vor-
sieht: Die » Verbesserung der Sicherheit und des Gesundheitsschutzes am
Arbeitsplatz; schrittweise Beseitigung physischer und psychischer Bela-
stungen am Arbeitsplatz, vor allem durch die Verbesserung der Umwelt-
bedingungen und die Suche nach Moglichkeiten zur vielfiltigeren

¥ ABI C13/1, v. 12.2.1974.
30 ABI C 13/2, v. 12.2.1974.
3 ABI C 1312, v. 12.2.1974,
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Gestaltung der Arbeit; eine Reform der Arbeitsorganisation, durch die
dem Arbeitnehmer groflere Moglichkeiten, vor allem zur Eigenverant-
wortung, zu eigenen Aufgaben und zu weiterer Qualifizierung gegeben
werden.«

Den dritten Teil bildet schlieBlich die »wachsende Beteiligung der Sozial-
partner an den wirtschafts- und sozialpolitischen Entscheidungen der
Gemeinschaft und der Arbeitnehmer am Leben der Unternehmen und
Betriebe.« Dazu zéhlen u.a. die Unterstilitzung von Gewerkschaften bei
der Schaffung von Ausbildungsstitten und Informationsstellen fiir euro-
péische Fragen, die »schrittweise Férderung der Mitwirkung der Arbeit-
nehmer oder ihrer Vertreter am Leben der Unternehmen und Betriebe
in der Gemeinschaft«, die Erleichterung des Abschlusses europiischer
Tarifvertrige auf den geeigneten Gebieten sowie die stirkere Beteiligung
der Sozialpartner an den wirtschafts- und sozialpolitischen Entschei-
dungen der Gemeinschaft,?

Die Realisierung der Programme sollte bis 1976 gesichert sein; der Text
schliefit mit einem Prioritdtenkatalog, in dem sich u.a. auch die For-
derung der Mitwirkung der Arbeitnehmer und die stirkere Beteiligung
der Sozialpartner auf Gemeinschaftsebene wiederfinden.?

Von der dufleren Form her hat das sozialpolitische Aktionsprogramm
gewisse Ahnlichkeiten mit dem »WeiBbuch Binnenmarkt«; wenn bis-
weilen betont wird, diesem fehle das »soziale Gegenstiick«3, so ist dies
nur dann richtig, wenn man im Jahre 1985 in der Gemeinschaftspolitik
eine Z#sur macht und die vorher nicht realisierten Vorstellungen im
Grunde zur Rechtsgeschichte rechnet. Eine solche Haltung mag man
durchaus als realistisch einschétzen; immerhin kann das Aktionspro-
gramm auch dann fiir die gegenwirtige Diskussion Anregungen ver-
mitteln.

IV. Soziale Grundrechte in der EG?

Das Européische Parlament hat sich seit rund 25 Jahren immer wieder
bemiiht, die EG zu einer »Grundrechtsgemeinschaft« werden zu lassen.
Den Anfang machte eine Resolution vom Mai 1963 in der die Mitglied-
staaten aufgefordert wurden, die »Européische Sozialcharta des Europa-
rates«* in moglichst umfassender Weise zu ratifizieren. Zehn Jahre spiter

32 ABI C 13/3, v. 12.2.1974.

33 ABI C 13/4, v. 12.2.1974. Lyon-Caen/Lyon-Caen S. 211 (N° 197) nennen das Sozialpoli-
tische Aktionsprogramm »une véritable charte de politique sociale«.

34 EGB, EG-Charta, siche Anm. 27, hier Ziffer 1.6.

3 ABlv. 4.6.1963, S. 1577.

% Text in BGBI 1964, II, S. 1261.
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wurde diese Aufforderung wiederholt und auf wesentliche Uberein-
kommen der internationalen Arbeitsorganisation ausgedehnt®’; weiter
seien die Gemeinschaftsorgane verpflichtet, die in den Mitgliedstaaten
anerkannten Grundrechte zu wahren.’® Im Zusammenhang mit den
Planen zur Schaffung einer Europiischen Union beschloB das Parlament
am 10.7.1975%, es sei eine Charta der Biirgerrechte der »Européischen
Gemeinschaft« auszuarbeiten, »um den Biirgern der Gemeinschaft das
Gefiihl einer Schicksalsgemeinschaft zu vermitteln«. Im Jahre 1976 wurde
in zwei weiteren EntschlieBungen die Bindung der Gemeinschaftsorgane
an diejenigen Prinzipien betont, auf denen die Grundrechte der Mitglied-
staaten beruhen*. Einen vorliufigen Hohepunkt erfuhren die Bemii-
hungen des Parlaments in der gemeinsam mit der Kommission und dem
Rat abgegebenen Erkldrung vom 5. April 1977.4

In der Folgezeit bemiihte sich das Parlament vor allem um einen Bei-
tritt der EG zur Europdischen Menschenrechtskonvention*? — eine
Position, die auch von der Kommission geteilt wurde*®, die jedoch bislang
an rechtstechnischen und politischen Schwierigkeiten scheiterte.*

Ein neuer Versuch zur Schaffung eines Grundrechtskatalogs wurde im
Rahmen der Ausarbeitung der Verfassung fiir eine Europiische Union
1983/84 unternommen. Das Plenum konnte sich allerdings nicht dazu
durchringen, einen eigenen Grundrechtskatalog zu entwerfen; ein ent-
sprechender EntschlieBungsantrag der Abgeordneten: Luster, Pfennig
und anderer Abgeordneter der EVP verfiel der Ablehnung.*’ Die im
Entwurf vom 14. Februar 1984 enthaltene Grundrechtsbestimmung
bedarf gleichwohl der Erwidhnung. Art. 4 der kiinftigen européischen Ver-
fassung sollte lauten:

37 EntschlieBung v. 4.4.1973, ABI C. v. 30.4.1973.

3 Fundstelle wie Anm. 37.

¥ ABI C 179/28, v. 6.8.1975.

0 EntschlieBung v. 15.6.1976 (ABI C 159/13 v. 12.7.1976) EntschlieBung v. 12.10.1976 (ABI
C 259/17, v. 4.11.1976).

4 ABI C 103/, v. 27.4.1977. Die Kernsitze lauten; »Das Europiische Parlament, der Rat
und die Kommission unterstreichen die vorrangige Bedeutung, die sie der Achtung der
Grundrechte beimessen, wie sie insbes. aus den Verfassungen der Mitgliedstaaten sowie
aus der Europiischen Konvention zum Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten
hervorgehen.

Bei der Ausiibung ihrer Befugnisse und bei der Verfolgung der Ziele der Europiischen
Gemeinschaften beachten sie diese Rechte und werden dies auch in Zukunft tun.«

2 EntschlieBungen v. 27.4.1979, ABI C 127/69, v. 21.5.1979, und v. 29.10.1982, AB1 C 304/

253 v. 30.11.1982.

Dazu Ehlermann/Noél, in: Gedichtnisschrift Sasse, S. 685 ff.

Zu den gegen einen Beitritt sprechenden Griinden einleuchtend Capotorti, in: Gedécht-

nisschrift Sasse, S. 703 ff,

4 Mitget. bei Rengeling-Jakobs, DVB1 1984, S. 775.

ABI C 77/33 ff, v. 19.3.1984.
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»(1) Die Union schiitzt die Wiirde des Einzelnen und rdumt jeder unter
ihrer Rechtshoheit stehenden Person die Grundrechte und Grundfrei-
heiten ein, die sich insbes. aus den gemeinsamen Grundsétzen der Ver-
fassungen der Mitgliedstaaten und der Européischen Konvention zum
Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten ergeben.

(2) Die Union verpflichtet sich, die wirtschaftlichen, sozialen und
kulturellen Rechte, die sich aus den Verfassungen der Mitgliedstaaten
und der Europiischen Sozialcharta ergeben, nach Mafigabe ihrer
Zustdndigkeiten aufrechtzuerhalten und auszubauen.

(3) Innerhalb einer Frist von 5 Jahren beschliefit die Union tiber
ihren Beitritt zu den vorgenannten internationalen Vertragswerken
sowie zu den Pakten der Vereinten Nationen iiber biirgerliche und poli-
tische Rechte und tiber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte.
Innerhalb der gleichen Frist verabschiedet die Union nach dem in Art.
84 dieses Vertrages vorgesehenen Vertragséinderungsverfahren ihre
eigene Grundrechtserkldrung.

(4) Im Fall einer schwerwiegenden und anhaltenden Verletzung der
demokratischen Grundséitze oder der Grundrechte durch einen Mit-
gliedstaat konnen gem. Art. 44 dieses Vertrages Sanktionen verhéngt
werden. «

Die Tatsache, daB nicht der Verfassungsentwurf aufgegriffen, sondern
statt dessen die Finheitliche Europdische Akte verabschiedet und das
»Wachstumsprojekt Binnenmarkt«*’ in Angriff ggnommen wurde, warf
die Grundrechtsdiskussion eher zuriick. Nach ldngeren Vorarbeiten
wurde im sog. institutionellen Ausschuf3 durch den Abgeordneten De
Gucht das »Weif3buch iiber den Beitrag der Européischen Gemeinschaft
zur Forderung und Wahrung der Grundrechte und -freiheiten der européi-
schen Biirger**® vorgelegt, das sich im wesentlichen auf die Aufgabe
beschriinkt, den Status quo der Grundrechtsgeltung in der Gemeinschaft
aufzuzeichnen. Der Abgeordnete Luster und andere Mitglieder der EVP-
Fraktion brachten im September 1988 erneut ihren Entwurf eines Grund-
rechtskatalogs ein.* Zum sozialen Bereich enthielt er neben einer aus
dem Grundgesetz praktisch wortlich iibernommenen Garantie von
Eigentum und Erbrecht in Art. 7 »kollektive Arbeitsrechte«, zu denen
neben der Koalitionsfreiheit der Arbeitnehmer die Tarifautonomie sowie
Streik und Aussperrung gezéhlt wurden. Der mit »soziale Rechte« iiber-
schriebene Art. 12 soll in Abs. 1 jedem Unionsbiirger das Recht auf
»sozial gesicherte schulische Bildung« garantieren. Den Besonderheiten

47 S0 die Bezeichnung in: Zwischenbericht der interdirektionalen Arbeitsgruppe, S. 37.

8 PE 115.274/endg. Das »WeiBbuch« wurde vom Institutionellen AusschuB in seiner
Sitzung vom 14. Mirz 1988 durch Konsens gebilligt.

4 EP Sitzungsdokumente 1988/89, Dokument B 2-330/88/Anlage (PE 123.680/Anl.).
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der Gemeinschaft triigt Abs. 2 insofern Rechnung, als jeder Unionsbiirger
das Recht haben soll, sich in das Arbeitsleben seines Aufenthaltsstaates
ohne Riicksicht auf seine Nationalitét einzugliedern. Zu diesem Zweck
sollen die in einem Unionsstaat (= Mitgliedstaat) geltenden Diplome fiir
alle Unionsstaaten ausreichend sein. SchlieBlich soll nach Abs. 3 jedem
Unionsbiirger das Recht zustehen, sich in jedem Mitgliedstaat zum
Zwecke der freien wirtschaftlichen Tétigkeit niederzulassen. Verglichen
etwa mit dem Katalog des Wirtschafts- und Sozialausschusses™ wird bei
den Verfassern ein erhebliches Maf3 an Zuriickhaltung deutlich,

Die Erkl4rung des Europ#ischen Parlaments vom 12. April 1989°% setzt
denn auch neue Akzente und geht weit iiber diese Voriiberlegungen
hinaus.

V. Weitere Fragestellungen

Der obige Uberblick kénnte den SchluB nahelegen, europiische Sozial-
. und Grundrechtspolitik lasse sich mit der einfachen Formel »viel Lirm
| um nichts« umschreiben. Die Zahl der Gedanken und der Umfang des
bedruckten Papiers stehen ersichtlich in betrdchtlichem Miverhaltnis zu
den bisher sichtbaren Resultaten.

Eine solche Einschitzung ist in bezug auf die Jahre vor 1985 auch
durchaus plausibel. Die Gemeinschaft stagnierte nicht nur im sozialpoli-
' tischem Bereich®; auch auf ihrem Kerngebiet, dem freien Warenverkehr,
. waren eher Riickschritte zu verzeichnen. Riickschauend ist von einem
springflutartigen Anwachsen von »nichttarifiren Handelshemmnissen«®?
die Rede; schon 1978 wurde festgestellt, die Entwicklung sei in den ein-
zelnen Mitgliedstaaten deutlich auseinandergelaufen.>

Diese Lage wird sich nicht linear in die Zukunft hinein fortschreiben
lassen. Das »Wachstumsprojekt Binnenmarkt«®* hat die Spielregeln
schon in der Gegenwart wesentlich verdndert. Der européische Eini-
' gungsprozef3 hat eine neue Dynamik gewonnen, die sich nicht nur in den
allenthalben in der Gemeinschaft gefiihrten Diskussionen, sondern auch

0 Anm. 25.

0 BuGRZ 1989, S. 204.

1 Wo seit 1980 keine wesentlichen Innovationen mehr erfolgten, sieht man einmal von der
Rechtsprechung des EuGH zur Gleichstellung von Mann und Frau im Arbeitsleben ab
—vgl. Hepple, The Industrial Law Journal, 2/1987, S. 77 ff.; Salisch, Mitb. 1988, S. 679.

52 Braun, in: Spith/Dréger (Hrsg.), S. 139; ebenso Holeschovsky/Tanning/Stoll/Weidenfeld
(Hrsg.), in: Forschungsgruppe Europa, Europiische Defizite, Européische Perspek-
tiven, S. 57.

% Lahnstein, EA 1978, S. 263,

380 die Bezeichnung in: Zwischenbericht der interdirektionalen Arbeitsgruppe, S. 37.
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in handfesten Rechtsetzungsakten des Rates niederschligt.> Dies allein
stellt sicherlich noch keine Erfolgsgarantie fiir sozialpolitische Initiativen
dar, doch entwertet es entscheidend Argumente, die sich ausschlieBlich
auf das Bisherige stiitzen. Zugespitzt formuliert: Die Tatsache, daB das
Aktionsprogramm von 1974 nur wenig bewirkt hat, schliet nicht aus, dafl
dieselben oder dhnliche Vorstellungen unter den heutigen, verdnderten
Umsténden sehr viel bessere Durchsetzungschancen haben.

54 UUberblick in: Handelsblatt v. 19.1.1989, S. 8.
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§ 2: Der Binnenmarkt und seine sozialen Konsequenzen

Voraussetzung fiir eine folgenreiche politische Diskussion der sozialen
Konsequenzen des Binnenmarktes ist, da3 mehr als nur eine Atmosphére
| der Offenheit besteht. Von entscheidender Bedeutung ist vielmehr, die
sich abzeichnenden Folgen des Binnenmarktes einzubeziehen: Nur aus
ihnen 148t sich letztlich Handlungsbedarf begriinden. Aus diesem Grund
soll im folgenden der Frage nachgegangen werden, wie sich die Her-
stellung des Binnenmarktes voraussichtlich im sozialen Bereich aus-
wirken wird. Die Unsicherheiten dariiber sind betrichtlich, was schlag-
lichtartig daran deutlich wird, daB in derselben gewerkschaftlichen Publi-
- kation sowohl ein erheblicher Abbau von Sozialstandards™® als auch ein
' vergleichsweise problemloses Wachstum® prognostiziert wird.
Sollte sich insoweit etwas mehr Klarheit gewinnen lassen, stellt sich die
Frage, wie der konkrete Handlungsbedarf beschaffen ist. Sind neue
| Schutznormen vorzusehen oder alte durch flankierende MaBnahmen
. abzusichern? Wiirde die Gemeinschaft einen Legitimationsverlust er-
| leiden, wenn sie insoweit untitig bliebe?

Unterstellt, eine wirksame EG-Sozialpolitik erweist sich als Notwen-
digkeit: Sind hierfiir nicht bereits die vorhandenen Rechtsgrundlagen aus-
reichend? Bieten das primére und das sekundédre Gemeinschaftsrecht
sowie die Rechtsprechung des EuGH iiber die Grundrechtsbindung der
Gemeinschaftsorgane keine ausreichenden Sicherungen? Muf ein neues
soziales Netz gekniipft werden? Wie konnte dieses beschaffen sein?

35 Jacobi, Mitb. 1988, S. 609 if.
56 Busch, Mitb. 1988, S. 646 ff.
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I. Das Programm

Im »WeiBbuch Binnenmarkt«>’ hat die Kommission auf 52 Seiten die
knapp 300 MaBnahmen dargestellt, die bis zum 31. Dezember 1992
getroffen werden miissen. Hervorzuheben sind insbes.>®:

— Volle Durchsetzung des freien Warenverkehrs, insbes. Beseitigung der
sog. technischen Handelshemmnisse. Unterschiedliche Anforderun-
gen an die Verkehrssicherheit von Kraftfahrzeugen, an die Beschaf-
fenheit von Spielzeug oder an die Abmessungen von Steckdosen soll
es nicht mehr geben; der »auslindische« Wettbewerber spart so die
z.T. unzumutbar hohen Umriistungskosten.

— Volle Herstellung des freien Dienstleistungsverkehrs. Auslindische
Transportunternehmen oder Reisebiiros konnen ihre Dienste im
Inland unter denselben Rahmenbedingungen anbieten wie die hier
anséssige Konkurrenz. Dasselbe gilt fiir Banken und Versicherungen;
insbes. bei den sog. Finanzdienstleistungen wird eine sehr starke
Umstrukturierung der Mirkte erwartet.>

— Eine Tatigkeit im EG-Ausland als Arbeitnehmer oder Selbstéindiger
soll dadurch nachhaltig erleichtert werden, daB Qualifikationsnach-
weise und Diplome gemeinschaftsweit gelten. Ein Lehrer kann also
nicht deshalb abgewiesen werden, weil er »nur« eine Ausbildung in
Frankreich vorzuweisen hat, ein italienischer Ingenieur darf nicht
schlechter eingruppiert werden als seine deutschen Kollegen.

— Auch der Kapitalverkehr soll liberalisiert werden. Jedermann soll die
Moglichkeit haben, in einem anderen Mitgliedstaat z.B. ein Bank-
konto zu ertffnen. Inwieweit auch eine gemeinsame Wihrung ent-
steht, wird derzeit diskutiert.

— Liberalisierung des offentlichen Beschaffungswesens. Schreibt die
offentliche Hand z.B. ein grofles Bauvorhaben aus, kénnen sich auch
ausldndische Anbieter beteiligen. Soweit sie wegen ihrer anderen
Kostenstruktur giinstigere Angebote machen, ist die Verwaltung schon
aus haushaltsrechtlichen Griinden gezwungen, auf diese zuriickzu-
greifen.

— Unternehmen sollen die Moglichkeit haben, die Form einer Européi-
schen Aktiengesellschaft anzunehmen, die in erster Linie europii-
schem Recht untersteht® und die Niederlassungen in allen Mitglied-

57 Anm. 1.

%8 Kurze Darstellung auch im Bulletin der EG, 6/1985 S, 19 ff. sowie bei Braun, in; Spith/
Driger (Hrsg.), Die EG in der Weltwirtschaft, S. 140 ff.; Bieber/Dehousse u.a., in: Dies.
(Hrsg.), 1992: One European Market?, S. 13 ff.

% Zwischenbericht der interdirektionalen Arbeitsgruppe, S. 45.

% Memorandum der Kommission: Binnenmarkt und industrielle Zusammenarbeit — Statut

fiir die Européische Aktiengesellschaft, 15. Juli 1988, KOM (88) 320 endg. Dazu Kostler,
Mitb. 1988, S. 632.



staaten besitzen kann. Im Steuerrecht soll ihr ein »grenziiberschrei-
tender Verlustausgleich« moglich sein; gleichzeitig stehen ver-
schiedene Modelle fiir die Arbeitnehmerbeteiligung zur Wahl.

— Die indirekten Steuern, insbes. die Mehrwertsteuer, sollen ange-
glichen werden. Ob dies gelingt, erscheint au3erordentlich zweifel-
haft.

— Schliefllich sollen die Grenzkontrollen bis 1992 endgiiltig abgeschafft

sein, weil im Binnenmarkt hierfiir keine (wirtschaftlichen) Anlisse
mehr bestehen. Polizeiliche Mafinahmen (einschliefllich der Kontrolle
der Einwanderung aus Drittstaaten) kénnen auch im Inneren des
jeweiligen Landes getroffen werden.
Ubergreifendes Ziel aller dieser Mafinahmen ist nach den Worten des
1987 eingefiigten Art. 8a EWG-Vertrag ein »Raum ohne Binnen-
grenzen, in dem der freie Verkehr von Waren, Personen, Dienstlei-
stungen und Kapital gem. den Bestimmungen dieses Vertrages gewihr-
leistet ist.« Anders ausgedriickt: Im wirtschaftlichen Bereich soll zwi-
schen den Mitgliedstaaten der Gemeinschaft kein gréferer Unter-
schied mehr bestehen als heute zwischen Niedersachsen und Baden-
Wiirttemberg oder zwischen Andalusien und dem Baskenland.

H. Chancen des Binnenmarktes: Die 6konomische Globalperspektive

Die weit iiberwiegende Mehrzahl der Unternehmer sieht der Herstellung
' des Binnenmarktes mit Optimismus entgegen. Dies gilt nicht nur in der
" Bundesrepublik %, sondern — wie eine Meinungsumfrage bei 11.000 Indu-
 strieunternehmen ergab — europaweit.®? Als »Kronzeuge« dient in der
Regel der Cecchini-Bericht, der im Auftrag der EG-Kommission erar-
beitet wurde und dessen Resultate seit Anfang 1988 verfiigbar sind.%
Gegenstand des Berichts sind die absehbaren makrodkonomischen Aus-
wirkungen des Binnenmarktes. Dabei werden vier Faktoren herausgear-
beitet, die fiir mehr Wachstum und Beschiftigung sorgen sollen 5

(1) Der Wegfall der Grenzformalititen verbilligt die Kosten fiir Her-

stellung und Vertrieb.
(2) Die Liberalisierung des 6ffentlichen Beschaffungswesens entlastet

' 61 Korn in: Forschungsgruppe Europa (Hrsg.), Binnenmarkt '92: Perspektiven aus deut-
scher Sicht, S. 51 ff., auf der Basis einer Umfrage des DIHT.
& Zwischenbericht der interdirektionalen Arbeitsgruppe, S. 39.
% Vgl. Paolo Cecchini, Europa ’92. Der Vorteil des Binnenmarkts, Baden-Baden 1988,
“ Hierzu und zum Folgenden die Zusammenfassung der Ergebnisse in: Cecchini, a.a.0.,
S. 133,



die offentlichen Haushalte; der Staat kann Steuern senken oder
beschéftigungspolitische MaBBnahmen ergreifen.

(3) Die Liberalisierung der Finanzdienstleistungen fiithrt dazu, daB
Kredite und Versicherungsvertrige billiger werden. Dies erleichtert
Investitionen bei Unternehmen und konsumtive Ausgaben bei Ver-
brauchern.

(4) Der groBere Markt, der insbes. durch den Wegfall technischer Han-
delshemmnisse entsteht, ermoglicht hohere Stiickzahlen und damit
eine kostengiinstigere Herstellung. Dies erhtht die Wettbewerbsfi-
higkeit der EG-Unternehmen auf dem Weltmarkt; schon wegen der
Grofle des Binnenmarktes wird dieser als Standort fiir US-amerika-
nische, japanische oder skandinavische Firmen interessant.

Nach den Berechnungen des Cecchini-Berichts fithrt dies zu einer Stei-

gerung des Bruttoinlandsprodukts der Mitgliedstaaten von durch-

schnittlich 4,5 % und zur Schaffung von 1,8 Mio Arbeitsplitzen. Wird die

Entwicklung durch flankierende staatliche MaBBnahmen unterstiitzt, sind

ein Wachstum von 7% und die Schaffung von 5 Mio neuer Arbeitsplitze

moglich. Bei simtlichen Angaben handelt es sich um Schitzungen, deren

Fehlerbreite im Bericht selbst mit 30 % angegeben ist. Eine umfassende

Diskussion dieser Analysen ist im vorliegenden Zusammenhang weder

zu leisten noch notwendig. Einige Hinweise sollen gentigen.

Der Cecchini-Bericht unterstellt, da das im Weilbuch der Kom-
mission enthaltene Programm vollstindig und zeitgerecht realisiert
wird.® Ob sich diese Annahme als zutreffend erweist, 14t sich im Augen-
blick nicht abschitzen; wesentliche politische Entscheidungen wie etwa
die Steuerharmonisierung stehen jedenfalls noch aus.® Weiter wird still-
schweigend zugrunde gelegt, daB} die Beihilfevorschriften des Gemein-
schaftsrechtes (Art. 92 ff. EWG-Vertrag) konsequent durchgesetzt wer-
den®; eine illegale oder halblegale Forderung der heimischen Industrie
konnte demgegeniiber den Wettbewerb erheblich beeintrichtigen und zu
einer erneuten Abschottung nationaler Mirkte fiihren.%

Der Zusammenhang zwischen Wachstum und Beschiftigung ist nicht
ausreichend belegt. Die durch den GroBBen Markt erméglichte kostengiin-
stigere Produktion muf nicht dazu fiihren, daf die dadurch geschaffenen

6 Holeschovsky, in: Forschungsgruppe Europa (Hrsg.), Binnenmarkt *92: Perspektiven
aus deutscher Sicht, S. 30.

% Korn 2.2.0., (Anm. 61), S. 51.

67 Vgl. Padoa-Schioppa, S. 8.

% So schligt etwa die Padoa-Schioppa-Studie vor, Beihilfen nur dann effektiv zu unter-
sagen, wenn sie gravierende Auswirkungen fiir den grenziiberschreitenden Handel
hitten. Dies mag verniinftig und realistisch sein, untergribt jedoch zugleich die den
Modellen zugrunde liegende Vorstellung von einem »Markt ohne Grenzen.



wirtschaftlichen Dispositionsméglichkeiten zur Schaffung von Arbeits-
pldtzen verwendet werden. Denkbar sind Rationalisierungsinvestitionen
mit gegenteiligem Effekt, aber auch ein Ausweichen auf auslidndische
Kapitalmirkte, die ggfs. eine risikodrmere Verzinsung ermdglichen.® In
diesem Zusammenhang wird darauf verwiesen, daf im Europa der Neun
die Arbeitsplidtze zwischen 1960 und 1980 nur um 5% gestiegen sind,
withrend die USA fiir die Zeit von 1970 bis 1984 eine Steigerung von ca.
25% aufweisen.”

Der Cecchini-Bericht ist schlieflich seinem eigenen Anspruch nach
eine makrotkonomische Studie. Auch wenn alle Annahmen und Pro-
gnosen zutreffen sollten, kann er nichts dariiber aussagen, wie sich
Wachstum und Arbeitsplidtze im einzelnen verteilen: Regionale Unter-
schiede konnten sich vergréBern, ohne dafl er deshalb nur im geringsten
»widerlegt« wire, neben ausgeprigten Wachstumsbranchen sind typische
Krisenbranchen denkbar. Auch bleibt unklar, wie sich beispielsweise die
Zukunft der noch nicht exportorientierten Klein- und Mittelunter-
nehmen gestalten wird.”

Neuere Untersuchungen haben iiberdies die Aussagen des Cecchini-
Berichts relativiert, ohne die Wachstumsprognose als solche in Frage zu
stellen. Eine im Februar 1989 der Offentlichkeit vorgestellte Prognos-
Studie hat »leichten Riickenwind« fiir die Jahre 1987 bis 1993 und 1993
bis 2000 signalisiert. Die Annahme eines »zusétzlichen Wachstums« von
5% fiir die Zeit nach Vollendung des Binnenmarktes sei »eher zu optimi-
stisch«, zumal kaum damit zu rechnen sei, daf} alle im Wei3buch vorgese-
henen MaBnahmen bis Ende 1992 realisiert seien.”’® Eine vom SPD-Par-
teivorstand in Auftrag gegebene Studie liber »die wirtschaftlichen Auswir-
kungen des Binnenmarktes 1992 auf Sektoren und Regionen der Bundes-
republik Deutschland«, die im Januar 1989 abgeschlossen wurde, sieht
lediglich die »Chance« eines Beschiftigungszuwachses zwischen 200.000
und 600.000 Arbeitsplitzen in der Bundesrepublik.”®

Angesichts dieser Umsténde 148t sich nicht ernsthaft die Auffassung

% Vgl. die Kritik des EGI, in: EGI, Die soziale Dimension des Binnenmarkts, Teil I:
Beschiftigung, Info 25, Briissel 1988 (kurze Zusammenfassung in: Handelsblatt v. 23./
24.12.1988, S. 3) sowie Franzmeyer, in: Bieber/Dehousse/Pinder/Weiler (Hrsg.), 1992:
One European Market? S. 55.

" McLaughlin, RMC 1987, S. 320.

' Dies betonen Korn, a.a.0. (Anm. 61); Stoll, in: Forschungsgruppe Europa (Hrsg.), Bin-
nenmarkt '92: Perspektiven aus deutscher Sicht, S. 12; Zwischenbericht der interdirektio-
nalen Arbeitsgruppe, S. 49.

"2 Prognos, Europiisches Zentrum fiir Angewandte Wirtschaftsforschung: Ergebnisse des
neuesten Prognos-Euroreports 89 »Industrieléinder 2000«, Information fiir die Presse,
Basel, 7.2.1989.

b empirica Binnenmarktstudie, Kurzfassung, Bonn, Januar 1989.
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vertreten, die Prognosen des Cecchini-Berichts wiirden — ihre VerldB-
lichkeit unterstellt — Sozialpolitik tiberfliissig machen. Im Gegenteil:
Geht die Entwicklung in die beschriebene Richtung, werden mehr wirt-
schaftliche Moglichkeiten fiir kompensatorische Mafinahmen zur Ver-
fiigung stehen.

III. Risiken des Binnenmarktes: Die Standortdebatte

Wie dem Zwischenbericht der interdirektionalen Arbeitsgruppe der EG-
Kommission zu entnehmen ist 2, bestehen in den sozial fortschrittlichsten
Léandern Befiirchtungen, es konne aufgrund der weit geringeren Arbeits-
kosten in anderen Mitgliedstaaten zu einer Lohnkostenkonkurrenz, ja
zu einem sozialen Dumping kommen. In der Padoa-Schioppa-Studie”
etwa wird ausdriicklich darauf hingewiesen, das Pro-Kopf-Einkommen
betrage auf Kaufkraftbasis in Ddnemark das 1,8-fache von Irland und das
2,8-fache von Portugal. Einer Aufstellung des Instituts der deutschen
Wirtschaft zufolge liegt die Bundesrepublik in den Arbeitskosten je
Stunde weltweit an zweiter Stelle hinter der Schweiz; wihrend fiir eine
deutsche Arbeitskraft einschlieBlich Personalnebenkosten 32,67 DM pro
Stunde aufzuwenden sind, belduft sich dieser Betrag z.B. in Belgien auf
26,26 DM, in Japan auf 25,12 DM, in den USA auf 24,57 DM und in
Irland auf 17,70 DM. Die »SchluBlichter« bilden Irland mit 16,66 DM,
Griechenland mit 8,17 DM und Polen mit 5,32 DM.™ Entsprechend
gestalten sich die Verhiltnisse bei der Jahresarbeitszeit, die in der Bundes-
republik 1.582 Stunden, in Italien dagegen 1.655 Stunden und in Japan
2.166 Stunden (also 584 mehr als in der Bundesrepublik) betrégt.”

Die SchluBfolgerung, dies konne nur zu einer Lohnkostenkonkurrenz
sowie dazu fiihren, daf} die Billiganbieter Marktanteile hinzugewinnen
und/oder die Industrie abwandern werde’®, liuft auf eine Milchmidchen-
rechnung hinaus. Die Lohnkosten sind nur ein Faktor bei der Kosten-
struktur, dem zahlreiche andere Faktoren wie die Arbeitsproduktivitit,
die Infrastruktur, stabile Arbeitsbeziehungen und berechenbares Ver-

2 A.a.0.,8.65.

3 Hier S. 125.

™ Alle Angaben nach Vogel, a.a.0. (Anm. 19), S.32.

" Vogel, a.a.0., S. 36 (gleichfalls Berechnungen des Instituts der deutschen Wirtschaft).
Vgl. jedoch auch die Angaben bei McLaughlin, RMC 1987, S. 320, wonach die Arbeits-
zeitverkiirzungen in der Bundesrepublik in den vergangenen 10 Jahren erheblich geringer
waren als in den meisten anderen EG-Mitgliedstaaten.

% So im Prinzip Jacobi, Mitb. 1988, S. 609 f. Eine Lohnkostenkonkurrenz beschwért auch
Hort, FAZ v. 14.1.1989, S. 1.
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halten von Behorden gegeniiberstehen. Dies wird bereits dann deutlich,
wenn man nach den Lohnstiickkosten in der Industrie fragt: Den Unter-
suchungen der interdirektionalen Arbeitsgruppe der EG-Kommission
entsprechend liegen dabei Dénemark, Siiddeutschland, Siiditalien und
Griechenland an der Spitze.”” Bemerkenswert ist, daf in diesem Rahmen
nur die unterschiedliche Arbeitsproduktivitit beriicksichtigt ist (in die
natirlich auch das Vorhandensein qualifizierter Arbeitskrifte eingeht),
nicht jedoch die anderen genannten Umstéinde. Auch im innerstaatlichen
Bereich hat man bislang nicht die Erfahrung gemacht, daB trotz erheb-
licher regionaler Lohnunterschiede’ in den Regionen investiert wurde,
wo die vergleichsweise geringsten Lohnkosten anfallen.

In der bisherigen Diskussion wurde bisweilen iibersehen, daf3 in den
weniger entwickelten Lindern und Regionen dieselbe Diskussion mit
umgekehrtem Vorzeichen gefiihrt wird: Droht dort nicht hoffnungsloses
Zuriickfallen im Wettbewerb mit den technisch am weitesten fortgeschrit-
tenen Nationen?” In der Tat wird auch in der neuesten Literatur darauf
hingewiesen, regionale Ungleichgewichte konnten sich durch den Bin-
nenmarkt weiter verschérfen.® Kritisiert wird insbes., daB die weniger
entwickelten Lander der Gemeinschaft ihre komparativen Kostenvor-
teile in der Landwirtschaft, der Stahlerzeugung, der Textilindustrie und
der Fischerei nicht ausnutzen konnen, weil insoweit Quoten bestehen
(denen das Weiflbuch Binnenmarkt im iibrigen so gut wie keine Aufmerk-
samkeit widmet).®? Der Einsatz der Strukturfonds soll das regionale
Getfille verringern — ein weiterer Anhaltspunkt dafiir, daB nach verbrei-
teter Einschédtzung den weniger entwickelten oder von industriellem Nie-
dergang betroffenen Regionen keineswegs ein Boom ins Haus steht. Die
Verdoppelung der fiir diesen Zweck zur Verfiigung stehenden Mittel bis
1993 wird zudem als nicht ausreichend kritisiert — bisweilen in vorsichtig

71 Zwischenbericht, a.a.0., S. 93; vgl. auch die Einzelangaben zu bestimmten Branchen
auf S. 85.

8 Dazu Koller, MittAB 1/1987, S. 30 ff. Das durchschnittliche Einkommen in Wolfsburg
oder Diisseldorf liegt beispielsweise um 65% iiber dem von Cham oder Pirmasens.

7 Vgl. Delors, Mitb. 1988, S. 613: »...manche befiirchten, daB die Unternehmen sich dort

ansiedeln, wo die Arbeitskosten niedriger sind. Ich beobachte iibrigens, daB die Gewerk-

schaften in den riickstdndigeren Regionen gegenteilige Befiirchtungen #uflern und

annehmen, dal Unternehmen in den reichen Gegenden entstehen werden, wo die

Meirkte stimulierender sind. «

Padoa-Schioppa, S. 4.

Holeschovsky/Janning/Stoll/Weidenfeld, in: Forschungsgruppe Europa (Hrsg.), Euro-

péische Defizite, Europaische Perspektiven, S. 62; vgl. auch Franzmeyer in: Bieber/

Dehousse/Pinder/Weiler (Hrsg.), 1992: One European Market? S. 59; Padoa-Schioppa,

S. 127.
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andeutenden Formulierungen®, bisweilen in deutlichen Worten.?® Die
Standortfrage stellt sich unter diesen Umsténden eher fiir die siidlichen
Mitgliedstaaten sowie die Republik Irland.®

IV. Risiken des Binnenmarktes: Verinderungen innerhalb einzelner
Branchen

Weder das, was zur makrookonomischen Entwicklung, noch das, was zur
Regionalpolitik gesagt wurde, schlie3t aus, daf} es in einzelnen Branchen
aufgrund der Markttffnung zu Betriebsschliefungen und Unternehmens-
zusammenbriichen kommt.35 Hohere Arbeitslosigkeit kann die Folge
sein.® Ob diese Folgen eintreten, hdngt von den Auswirkungen ab, die
die im Hinblick auf den Binnenmarkt getroffenen MaBBnahmen in der
jeweiligen Branche haben.

Unproblematisch sind im Bereich der Industrie zunéchst diejenigen
Fille, in denen keine oder nur geringe nichttarifire Handelshemmnisse
bestehen; hier &ndert sich an den Produktions- und Vertriebsbedingungen
nur wenig.®” Auch in solchen Sektoren, bei denen zwar technische Han-
delshemmnisse bestehen, bei denen jedoch gleichzeitig ein intensiver
grenziiberschreitender Handel existiert, werden sich die Auswirkungen
in Grenzen halten: Da die Umriistung auf die jeweiligen nationalen
Anforderungen (z.B. PAL/SECAM-Fernsehsystem) iberfliissig wird,
lassen sich die Produkte billiger herstellen; dies kommt jedoch allen
auflenhandelsorientierten Unternehmen in gleicher Weise zugute.®®

8 Vgl. Der Bundesminister fiir Wirtschaft, a.a.0. (Anm. 17), S. 3, wo es diplomatisch heifit,
die »Voraussetzungen« fiir die Unterstiitzung der Eigenanstrengungen der Mitglied-
staaten fiir mehr Beschiftigung und ein Aufholen der wirtschaftlich schwécheren
Regionen wiirden »deutlich verbessert« — von einer auch nur annéhernden Erfolgsga-
rantie, die den Zielen des Vertrages entsprechen wiirde, ist keine Rede.

8 DGB-Stellungnahme »Fiir ein soziales Europa, in: Breit (Hrsg.), Europdischer Binnen-

markt: Wirtschafts- oder Sozialraum? S. 160: »Die von der Kommission vorgeschlagene

Verdoppelung der Fonds ist nicht zuletzt im Hinblick auf die Erweiterung der Gemein-

schaft und die zunehmenden Probleme in alten Industriegebieten (Kohle, Stahl, Werften)

als vollig unzureichend einzuschétzen. «

Vgl. auch Delors, Mitb. 1988, S. 614: Die soziale Dimension wird sich vor allem in den

weniger gut gestellten Léndern auswirken.

Holeschovsky, in: Forschungsgruppe Europa (Hrsg.), Binnenmarkt *92: Perspektiven

aus deutscher Sicht, S. 27.

Maillet, RMC 1988, S. 10.

Zwischenbericht der interdirektionalen Arbeitsgruppe, S. 41, wo noch zwischen Wirt-

schaftszweigen mit geringer Verflechtung (z.B. Backwaren) und solchen mit umfang-

reichem grenziiberschreitenden Handel unterschieden wird.

8 Ebd., a.a.0., S. 41.
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Zu den »empfindlichen« Bereichen zdhlen demgegeniiber Wirtschafts-
zweige, die vorwiegend die 6ffentliche Hand beliefern und bei denen die
inlindischen Hersteller durch gewichtige nicht-tarifire Handelshemm-
nisse geschiitzt sind. Der Zwischenbericht der interdirektionalen Arbeits-
gruppe der EG-Kommission nennt hier u.a. Turbinengeneratoren, Loko-
motiven, aber auch Zentralrechner, Fernmelde- und Fernsprechanlagen
sowie Laser-Technik.®® Werden hier die Mirkte gedffnet, indem die tech-
nischen Handelshemmnisse durch Harmonisierung oder gegenseitige
Anerkennung der Vorschriften beseitigt und die Auftragsvergabe liberali-
siert werden, so sind tiefgreifende Umstrukturierungen angesagt. Die Tat-
sache, dal} es auf dem vergleichbar groen amerikanischen Markt eine
erheblich geringere Zahl von Anbietern als (bisher) in der EG gibt”,
vermag dies zus#tzlich zu unterstreichen. Das heute noch vorhandene
Preis- und Produktivitétsgefille diirfte daher in absehbarer Zeit zum Aus-
scheiden einzelner Unternehmen aus dem Wettbewerb fithren, was die
Form einer Insolvenz, aber auch die einer Ubernahme durch auslindische
Konkurrenten, annehmen kann. Verdnderungen sind angesichts der sehr
groflen Preisdifferenzen auch in der pharmazeutischen Industrie wahr-
scheinlich.” Im Dienstleistungsgewerbe sind insbes. bei Banken und Ver-
sicherungen erhebliche Anpassungsmafnahmen zu erwarten.’?

In einem Teil dieser binnenmarktbetroffenen Branchen kénnen im
Wettbewerb auch die Arbeitskosten eine erhebliche Rolle spielen. Der
Zwischenbericht der interdirektionalen Arbeitsgruppe der EG-Kom-
mission nennt »arbeitsintensive, verhiltnismafig alltdgliche Bereiche wie
bestimmte Zweige der Nahrungsmittelindustrie, den Verkehr (vor allem
StraBen- und Seeverkehr), das Baugewerbe (im Rahmen der Liberali-
sierung des offentlichen Auftragswesens) usw.« und fiigt hinzu, die Mog-
lichkeit eines sozialen Dumping sei nicht v6llig von der Hand zu weisen.”
Dies deckt sich in frappierender Weise mit den bei Korn mitgeteilten
Ergebnissen einer Umfrage des DIHT**: Mehr als 20% der Bauunter-
nehmen gehen davon aus, dafl auf dem groferen EG-Markt zusitzliche
Wettbewerbserschwerungen auf sie zukommen, besonders gro3e Besorg-
nisse bestehen in den Nahrungs- und GenuBmittelindustrien. Die bei
weitem groBten Probleme erwartet gegenwirtig das Verkehrsgewerbe,
bei dem z.T. iiber 90 % der befragten Unternehmen erhebliche Schwierig-

8 Ebd., a.a.0., S. 43.

% Ebd., a.a.0., S. 43.

% vgl. Busch, Mitb. 1988, S. 648.

%2 Zwischenbericht, a.a.0., S. 44; #hnlich die bei Korn, a.a.0. (Anm. 61), mitgeteilten
Erwartungen der Betroffenen.

9 Zwischenbericht, a.a.0., S. 65/66.

% A.a.0. (Anm. 62), S. 54,
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keiten auf sich zukommen sehen. Die portugiesische Baukolonne, die die
Stelle eines deutschen Subunternehmers einnimmt oder der griechische
Spediteur, der einen Transport von Hamburg nach Miinchen tibernimmt,
sind keine Hirngespinste: Sind die Lohnkosten ein ganz wesentlicher
Faktor in der Kalkulation, und liegen sie bei 30 bis 50 % des deutschen
Niveaus, ist eine drastische Unterbietung der deutschen Konkurrenten
unschwer mdglich. Die sozialen Folgen einer solchen Situation wiren ver-
heerend. Deutsche Unternehmen wiirden entweder Marktanteile ver-
lieren und aus dem Markt ausscheiden oder ihrerseits Niederlassungen
in den Billig-Lohn-Léndern ero6ffnen, die mit dort eingestelltem Personal
den deutschen Markt bedienen wiirden. In beiden Alternativen wiirden
die deutschen Beschiftigten ihre Arbeitsplitze verlieren.

Die Gefahr eines sozialen Dumping ist somit keine Erfindung. Als
falsch hat sich lediglich die grobschléchtige These erwiesen, da3 Derar-
tiges in allen Bereichen zu Lasten der sozial besser abgefederten Mitglied-
staaten eintreten werde. Gesamtwirtschaftlich gesehen werden die betrof-
fenen Sektoren relativ klein sein, doch bedeutet dies nicht, dafl deshalb
kein Handlungsbedarf besteht.

V. Risiken des Binnenmarktes: Die Gefahr der Rechtsflucht

Sobald Unternehmen im Binnenmarkt ihren Sitz frei wihlen kdnnen,
haben sie es grundsétzlich in der Hand, sich nicht nur einem uner-
wiinschten Gesellschafts- und (vielleicht auch) Steuerrecht zu entziehen,
sondern auch einer Reihe arbeitsrechtlicher Normen zu entgehen.

Der nach Luxemburg, Irland oder Portugal auswandernde Arbeitgeber
unterliegt auch dann nicht mehr der deutschen Unternehmensmitbe-
stimmung, wenn er wie bisher im Inland weiterproduziert. Scheidet er —
was die Regel sein wird — aus dem deutschen Arbeitgeberverband aus,
wirken auch die Tarifvertrége bestenfalls noch bis zur néichsten Tarifrunde
weiter.” Die zustindige Gewerkschaft miiite grenziiberschreitende Tarif-
verhandlungen um einen Firmentarif fithren, wozu sie schon aus organi-
satorischen Griinden meist nicht in der Lage ist und bei dem im iibrigen
unklar wire, welcher Rechtsordnung er unterliegt.”® Da aus dem deut-
schen Unternehmen eine schlichte Zweigstelle eines ausldndischen Unter-
nehmens wiirde, kénnte nach Art. 17 des Europiischen Gerichtstands-

55 §3 Abs. 3TVG.
% Zu den dabei auftauchenden Rechtsproblemen s. schon Walz, Multinationale Unter-
nehmen und internationaler Tarifvertrag, S. 137 ff.



und Vollstreckungsiibereinkommens®’ im Arbeitsvertrag auch die Zustéin-
digkeit der luxemburgischen, irischen oder griechischen Arbeitsgerichte
vereinbart werden.”®

Unter den derzeit (noch) gegebenen Bedingungen ist eine solche Sitz-
verlegung in ein anderes Land zwar theoretisch denkbar, scheitert in der
Praxis aber zumindest daran, daf3 sich erhebliche steuerliche Nachteile
wie die Notwendigkeit zur Auflosung stiller Reserven ergeben wiirden.
Auch ist es zumindest zweifelhaft, ob das Gesellschaftsrecht iiberhaupt
eine identititswahrende Sitzverlegung iiber die Grenze zulidBt* oder ob
lediglich der Weg liber eine Liquidation im Inland oder eine Neugriindung
im Ausland offensteht. Die schlichte Ubernahme der Anteilsrechte durch
eine ausldndische Gesellschaft bleibt demgegeniiber ohne jede arbeits-
rechtliche Relevanz, da der inldndische Arbeitgeber erhalten bleibt.
Lediglich faktisch wird die Unternehmensmitbestimmung insoweit beein-
triachtigt, als sie ihre Grenze in der beschrénkten Autonomie des abhén-
gigen Unternehmens findet.

Im Rahmen des Binnenmarktes konnen sich diese Spielregeln nach-
haltig 4ndern. Wird das von der Kommission geplante »Statut einer euro-
pdischen Aktiengesellschaft«!? verabschiedet, kann im Prinzip jedes
inldndische Unternehmen diese Rechtsform annehmen. Als eine dem
europdischen Recht unterliegende GroBe hat es selbstredend die Még-
lichkeit, seinen Sitz innerhalb der Gemeinschaft zu verlegen, ohne dabei
wesentliche steuerliche oder andere Nachteile in Kauf nehmen zu
miissen. Der von der Kommission in ihrem Memorandum!® vorge-
schlagene grenziiberschreitende Verlustausgleich beruht offensichtlich
auf der Vorstellung, die europdische AG steuerlich als Einheit zu
behandeln mit der Folge, daB sich nach einer Sitzverlegung nicht einmal
das zu versteuernde Einkommen dndert. Eine vergleichbare Form von
»Arbeitgebermobilitit« wiirde eintreten, wenn der Entwurf der
»Zehnten gesellschaftsrechtlichen Richtlinie«!% vom Ministerrat verab-
schiedet wiirde. Diese will die grenziiberschreitende Fusion von Aktien-
gesellschaften moglich machen und wiirde daher die Chance eréffnen,
das fusionierte Unternehmen im Ausland anzusiedeln. Dies gilt sogar

97 Ubereinkommen iiber die gerichtliche Zustindigkeit und die Vollstreckung gerichtlicher
Entscheidungen in Zivil- und Handelssachen v. 27.9.1968 idF v. 9.10.1978.

% Kritisch zu dieser Wahlmoglichkeit im Hinblick auf den Arbeitnehmerschutz Birk, RAA
1983, S. 143, S. 149. .

* Dazu fiir den Spezialfall der » Ubersiedlung« einer luxemburgischen Gesellschaft in die
Bundesrepublik: Behrens, RIW 1986, S. 590 ff.

10 Memorandum, a.a.0. (Anm. 60); dazu D#ubler, in: EG-Binnenmarkt *92. Chancen und
Risiken fiir Betriebe, S. 193 ff.; Kostler, Mitb. 1988, S. 632.

101 g1, Anm. 100.

102 ABI C 23/11 ff., v. 25.1.1985, verdffentlicht auch als Beilage 3/1985 zum Bulletin der
Europiischen Gemeinschaften.

— 67 —



dann, wenn eine Tochtergesellschaft im Hinblick auf eine derartige
Planung gegriindet wiirde,'®®

In einem Bereich stehen europdische gesellschaftsrechtliche Struk-
turen bereits ab 1.7.1989 zur Verfiigung. Die EWG-Verordnung Nr. 2137/
85 iiber die Schaffung einer »Europdischen Wirtschaftlichen Interessen-
vereinigung« (EWIV)™ sowie das deutsche Ausfithrungsgesetz!®
werden zu diesem Zeitpunkt wirksam. Nach Art. 3 Abs. 1 der Verordnung
muf} die EWIV eine »Hilfstétigkeit« fiir die wirtschaftlichen Aktivititen
ihrer Mitglieder erbringen; sie darf nicht fiir sich selbst Gewinn erzielen.
Mitglieder kdnnen nach Art. 4 nicht nur Handelsgesellschaften, sondern
auch juristische Personen des Offentlichen Rechts und natiirliche Per-
sonen sein. Nach Art. 3 Abs. 2c der Verordnung darf die EWIVnicht mehr
als 500 Arbeitnehmer beschéftigen, reicht also nicht in mitbestimmungs-
pflichtige Dimensionen hinein. Auch ist es ihr nach Art. 3 Abs. 2e der
Verordnung untersagt, Leitungs- und Kontrollmacht tiber die Tatigkeit
einer der Mitgliedsfirmen oder eines anderen Unternehmens auszuiiben;
auch hierdurch soll eine Aushohlung der Unternehmensmitbestimmung
bei einer beteiligten deutschen Firma vermieden werden. Soweit sich die
EWIV in diesem gesetzlichen Rahmen bewegt, also nur eine »Hilfsti-
tigkeit« wie z.B. Forschung und Entwicklung oder Vertrieb entfaltet,
genieft sie volle Freiziigigkeit. Nach ndherer Mafigabe der Art. 12 ff der
Verordnung kann sie ihren Sitz in einen anderen Mitgliedstaat der
Gemeinschaft verlegen.'®® Insoweit kénnen schon heute die oben
beschriebenen Probleme auftauchen.

Kompensatorische Vorkehrungen sind kaum in Sicht. Das Statut {iber
die Europiische Aktiengesellschaft wird drei Modelle der Arbeitnehmer-
beteiligung auf Unternehmensebene vorsehen, zu den tarifvertraglichen,
betriebsverfassungsrechtlichen und arbeitsvertraglichen Fragen jedoch
keine Aussage treffen. Ahnliches gilt fiir den Entwurf der Zehnten Richt-
linie, die lediglich einen gewissen Bestandsschutz in bezug auf die Unter-
nehmensmitbestimmung vorsieht.'”” Auch im Rahmen des Rechtes der
EWIV wird von diesen Fragen kaum Notiz genommen.!%

103 Ngher dazu D#ubler, DB 1988, S. 1850; Kdstler, Mitb. 1988, S. 632; Vetter, in: Breit
(Hrsg.), Européischer Binnenmarkt: Wirtschafts- oder Sozialraum? S. 111 ff.

10+ ABI L 199/1, v. 31.7.1985.

105 Gesetz v. 14.4.1988, BGBI I, S. 514.

196 Einzelheiten des Verfahrens bei Ganske, Das Recht der europiischen wirtschaftlichen
Interessenvereinigung, S. 62 f. Zum Recht der EWIV und zu weiteren Méglichkeiten,
die deutsche Mitbestimmung zu umgehen, vgl. Scriba, Die europdische wirtschaftliche
Interessenvereinigung, S. 65 ff.

107 Einzelheiten bei Déubler, DB 1988, S. 1850.

198 Unbefriedigend Ganske, a.a.0., S. 80, der sich zwar auf die Richtlinie 77/187/EWG v.
17.2.1977 bezieht, jedoch nur im Hinblick auf die (unbestrittene) Fortexistenz des
Betriebsrates.



Ist ein Unternehmen bereit, seinen effektiven Verwaltungssitz in einen
anderen Mitgliedstaat zu verlegen, kann es somit einem betréchtlichen
Teil arbeitsrechtlicher Vorschriften entgehen. Solange sich dies auf den
Sonderfall der EWIV beschriankt, sind keine dramatischen Konse-
quenzen zu erwarten. Sollte jedoch die europdische Aktiengesellschaft
Wirklichkeit werden, wiirde die » Arbeitsrechtsflucht«zur realen Gefahr.

VI. SchluBfolgerung

Aus dem bisher Gesagten ist deutlich geworden, daf} der Binnenmarkt
eine Reihe zusitzlicher sozialer Fragen aufwirft. Dies ist auch dann der
Fall, wenn die optimistischen Wachstumsprognosen in Erfiillung gehen.
In nicht wenigen Branchen ist mit Umstrukturierungen, in bestimmten
engen Sektoren auch mit sozialem Dumping zu rechnen. AuBBerdem kann
die Gefahr bestehen, daf} sich Unternehmen durch Sitzverlegung einem
Teil ihrer bisher bestehenden arbeitsrechtlichen Verpflichtungen ent-
ziehen.

Fiir die Betroffenen wiren dies keine Ereignisse marktwirtschaftlicher
Normalitét, sondern Entwicklungen, die unmittelbar mit dem Binnen-
markt in Zusammenhang gebracht wiirden. Die gestiegene Sensibilitit
fiir Europafragen, verkniipft mit einem ausgeprégten Denken in Risiko-
kategorien, fiihrt dazu, da3 eher mehr Erschwernisse und Nachteile dem
Binnenmarkt zugerechnet werden, als dies der Realitiit entspricht. Be-
denkt man, daf} das Elementarproblem der Massenarbeitslosigkeit auch
in Zukunft erhalten bleibt — selbst nach dem positivsten »Entwick-
lungspfad« des Cecchini-Berichts wiirde die gemeinschaftsweite Arbeits-
losigkeit nur von 12 auf 7 Millionen sinken — so ist die Frage nach sozial-
politischem Handlungsbedarf dringender denn je gestellt.



§ 3: Das soziale Europa — eine notwendige Perspektive

I. Legitimationsprobleme der Gemeinschaft

Mit der européischen Einigung verhélt es sich wie mit dem eigenen Haus
oder der gehobenen Stellung im Betrieb. Solange sie noch in der Zukunft
liegen, sind sie begehrenswert, ja fast ein »goldenes Zeitalter«. Ist das
Ziel erreicht, geht man schnell zur Tagesordnung iiber und wird sich
alsbald neuen Problemen zuwenden. Die Stimmungslage wird dabei nicht
unbedingt besser sein. Die Selbstverstdndlichkeit des Erreichten hat die
im Grunde irrationale Folge, daB3 die »Frustrationstoleranz« eher
geringer wird. Obwohl man im Grunde den Status quo als betrichtlichen
Fortschritt feiern konnte, miflit man Erfolg und Milerfolg nur an den jetzt
gesteckten neuen Zielen. Fiir Europa bedeutet dies, dal3 man nicht auf
die »Modernisierungsleistung« der letzten 30 Jahre blickt und auch nicht
auf den freien Reiseverkehr und die Offenheit des kulturellen Austau-
sches, sondern daf3 man weitere Erfolge erwartet. Da sie seit Mitte der
70er Jahre relativ diinn gesit waren, macht sich Skepsis breit; die euro-
péische Einigung trégt fiir viele ihren Wert nicht mehr in sich selbst.!®
Die Gemeinschaft muf} sich bemiihen, die Zustimmung der grofen
Mehrzahl ihrer Biirger zu finden; andernfalls ist sie mittel- bis langfristig
zum Scheitern verurteilt. Ihre Ausgangsposition ist allerdings um vieles
schlechter als die eines Nationalstaates. Threr Kompetenz nach stellt sie
lediglich ein »Staatsfragment« fiir wesentliche Teile der Wirtschaft dar,
kann jedoch aus rechtlichen und/oder politischen Griinden auf vielen
anderen Sektoren nicht aktiv werden. Dies bedeutet, daf} sie weniger
»Offentliche Giiter« liefert als der traditionelle Nationalstaat: sie kann
derzeit wenig oder nichts fiir die duflere und die innere Sicherheit tun,
die Verteilung von Einkommen, von Vermégen und Bildungschancen ist
ihrem Zugriff weithin entzogen, sie bietet keine gemeinsame Kultur und

109 vgl. Weidenfeld, Europa 2000, S. 9 ff.



keine gemeinsame Sprache, mit der sich der einzelne identifizieren
konnte. ' Wirtschaftliche Nachteile, die man beispielsweise als Landwirt
oder als Bewohner einer weniger entwickelten Region erleidet, kénnen
so nicht durch ein »Trotz alledem« kompensiert werden.

Der zweite Nachteil liegt in dem evidenten und viel beschworenen
Demokratiedefizit. Das direkt gewihlte Europédische Parlament hat
keine Entscheidungsgewalt iiber Gesetze; seine Stellung ist erheblich
schwicher als die des deutschen Reichstages unter der Verfassung von
1871. Das reale Entscheidungszentrum, der Ministerrat, ist zwar mit-
telbar demokratisch legitimiert, entzieht sich jedoch héufig der tat-
sichlichen Kontrolle durch die nationalen Parlamente.!! Die »Riick-
koppelung« zu den Biirgern ist von Zufillen und demokratischen Grund-
haltungen der maBgebenden Funktionstriger abhingig.'?

Das Fehlen demokratischer Strukturen wird zum dritten durch man-
gelnde Transparenz der Entscheidungsabldufe verschirft; die Kontrolle
durch Medien und Offentlichkeit funktioniert nur in eingeschrinktem
Mafle. Entscheidungen werden in einem komplizierten Verfahren und
hiufig unter AusschluB der Offentlichkeit getroffen; nicht einmal die Dis-
kussionen im Ministerrat koénnen von kritischen Beobachtern verfolgt
werden. Die soziale oder politische Néhe zu bestimmten Personen, die
sich in Schliisselpositionen befinden, entscheidet iiber den Informations-
stand des einzelnen. Die Produktion von Rechtsakten und entspre-
chenden Vorschlédgen ist zwar im » Amtsblatt« nachzulesen, jedoch von
einer so liberwiltigenden Massenhaftigkeit, da3 der einzelne erst recht
nicht weill, wo er nun die in bestimmten Zusammenhéingen wichtigen
Informationen finden kdnnte. Dazu kommt, daf} der Wahrnehmungsho-
rizont vieler Mitbiirger noch immer auf den Nationalstaat und seine
Politik konzentriert ist, wihrend das, was in Briissel bei der EG, in
StrafBburg beim Europa-Rat oder in New York bei der UNO passiert, im
Grunde eine Realitét zweiter Klasse ist. Dies geht so weit, daf3 selbst
Gerichte in bisweilen skandaloser Weise internationale Abkommen iiber-
gehen oder mit ein paar Bemerkungen zur Seite schieben, kommt ihnen
doch im traditionellen Denken nicht dieselbe »Dignitit« wie ein vom
Bundestag beschlossenes Gesetz zu.!® Beide Faktoren — die abge-
schirmten Entscheidungsprozesse in Briissel und die Dispositionen der
einzelnen Biirger ~ fithren dazu, daf3 das Geschehen auf EG-Ebene den
meisten als ein »Buch mit sieben Siegeln« erscheint.

10 o1, Padoa-Schioppa, S. 118.

M Weidenfeld, in: Forschungsgruppe Europa (Hrsg.), Europiische Defizite, europiische
Perspektiven, S. 18.

12 7um Demokratiedefizit vgl. weiter Dicke, S. 137; Liufer, EA 1988, S. 682 f.

13 Beispiele aus dem Arbeitsvdlkerrecht bei Diubler, WSI-Mitt. 1987, S. 192 ff,
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Alle drei »Besonderheiten« der EG bleiben dann vergleichsweise fol-
genlos, wenn keine wesentlichen Konflikte auftreten und es im Grunde
nur darum geht, Wachstum zu stimulieren und Reichtiimer zu verteilen.
Sobald die Schonwetterperiode vorbei ist — und dies ist in der EG spite-
stens seit 1974 der Fall — stellen sich die Dinge anders dar. Wo es um die
Verwaltung des Mangels geht, wird auch hinter verschlossenen Tiiren hart
gekampft. Die Gemeinschaft verliert an Ansehen nicht nur deshalb, weil
sie bestimmten Gruppen der Bevolkerung wie z.B. den Landwirten
»wehtun« mull; sie verliert auch dadurch zusitzlich an Legitimitéit, daf
die Schwerfilligkeit ihrer Entscheidungsprozesse deutlich wird, daf
nationale Egoismen erneut zur Geltung kommen, aus denen Gegen-Ego-
ismen dann ihre Berechtigung ableiten. Der Ministerrat ist kein Monarch,
sondern eher ein Rat der 12 Kurfiirsten, die sich nur miihevoll auf der
Basis des kleinsten gemeinsamen Nenners verstindigen.

Das »Projekt Binnenmarkt« hat die Legitimationsprobleme eher ver-
schirft. Auch in den nationalen Offentlichkeiten treten nunmehr die
Briisseler Instanzen sehr viel stirker als eigene Entscheidungstriger in
Erscheinung, mit deren Verhalten sich bestimmte Hoffnungen und
Befiirchtungen verkniipfen. Dies bedeutet, daf3 sich Enttduschungen und
wirtschaftliche Nachteile eher stirker, als dies bisher der Fall war, in einer
»Europaverdrossenheit« niederschlagen konnen. Wiirde die Arbeitslo-
senrate aufgrund der definitiven Offnung der Grenzen um 2 oder 3%
steigen, wire mit Protestaktionen gegen die Gemeinschaft als solche zu
rechnen; viele wiirden dann so denken wie schon heute ein betréichtlicher
Teil der deutschen Landwirte. Auf der anderen Seite stellt das Binnen-
marktprojekt auch eine groBe Chance dar: Kommt es nicht nur zu
Wachstum, sondern werden auch soziale Nachteile und MiBstinde ver-
mieden, so kann Europa zum selbstverstdndlichen Identifikationsobjekt
werden. Der Einsatz, um den es geht, ist daher betrichtlich.

I1. Handlungsbedarf fiir Sozialpolitik

Den beschriebenen Legitimationsproblemen kann man auf verschiedene
Weisen begegnen. Man kann einmal versuchen, die vorhandenen Defizite
zu beseitigen. Dies war (und ist) das Ziel derjenigen, die eine politische
Union schaffen wollen: Diese hétte mehr Kompetenzen, ein demokra-
tisch gewdhltes Parlament und vergleichbar transparente Strukturen wie
ein Nationalstaat.* Bis auf weiteres erscheint ein solches Vorhaben
jedoch nicht durchsetzbar. Die Einheitliche Européische Akte hat sich

114 Niher dazu Bieber/Schwarze und Weidenfeld/Wessels, jeweils a.a.O.



deshalb auf relativ bescheidene Kompetenzerweiterungen und auf eine
Verbesserung des Entscheidungsverfahrens beschrénkt. In dieser
Situation bleibt im Grunde gar kein anderer Ausweg als der, den Binnen-
markt zu einem (wirtschaftlichen) Erfolg fiir alle-zu machen. Dies
bedeutet, daB den oben!” im einzelnen beschriebenen sozialen Pro-
blemen energisch zu Leibe geriickt wird. Im Interesse der Europédischen
Einigung ist Sozialpolitik unter den gegebenen Bedingungen keine mehr
oder weniger sekundire »flankierende MaBnahmec, die ohne allzu groB3e
Nachteile auch unterbleiben konnte. Vielmehr geht es um ein zentrales
Anliegen, um eine notwendige Absicherung des gesamten Prozesses:
Wiirde die Unterstiitzung des Binnenmarktes in weiten Kreisen der
Bevolkerung in Enttiuschung, Resignation oder Gegnerschaft umschla-
gen, hitte dies uniibersehbare negative Folgen fiir die gesamte Gemein-
schaft. In der Gegenwart konkrete Schritte zu unternehmen, bedeutet
daher nicht, gutgemeinte Programme endlich umzusetzen, sondern stellt
ein Stiick dringend notwendiger Politik dar.

Im Ergebnis kann sich die hier vertretene Auffassung auf einen breiten
Konsens stiitzen. Ohne daB die Legitimationsprobleme im einzelnen
angesprochen werden, kommen so unterschiedliche Akteure wie die
Padoa-Schioppa-Gruppe!™® und der Europiische Gewerkschaftsbund'’
zu dem identischen Ergebnis, ohne »gerechte Verteilung« bzw. »sozia-
len Zusammenhalt« werde das Gemeinschaftssystem wahrscheinlich
scheitern. Die Beschliisse des Européischen Rates von Hannover!® und
Rhodos' haben ersichtlich die Zeichen der Zeit erkannt.

I11. Probleme der Umsetzung

Weder die Schutzbediirftigkeit einzelner Individuen oder Gruppen noch
die Notwendigkeit, fiir die Gemeinschaft und ihre Ordnung Akzeptanz
zu finden, sind fiir sich allein in der Lage, politisches Handeln in Gang
zu setzen. Vielmehr miissen weitere Bedingungen erfiillt sein.

U5 §2IVund V.

1é A.a.0,8.5.

47" A.a.0. (Anm. 27) Ziffer 1.4.

U8 Anm. 6.

19 Anm. 9. Vgl. auch den Zwischenbericht der interdirektionalen Arbeitsgruppe, S. 61,
und: Bundesminister fiir Wirtschaft, a.a.0. (Anm. 17), S. 1. Bildhaft Salisch, Mitb. 1988,
S. 679: »Die Schaffung des Europiischen Binnenmarkts...wird...mit vielen kleinen
»Neins« begleitet, es wire verhéngnisvoll, wiirden sie zu einem groen >Nein< zusammen-
wachsen.« Auch von der Groeben, a.a.0., S. 139, hilt das gegenwirtige Integrations-
system fiir »labil und verletzbar«. Zur Notwendigkeit wirksamer Sozialpolitik auch
Narjes, in: von Maydell/KannengieBer (Hrsg.), Handbuch Sozialpolitik, S. 376-385.
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Naheliegend ist zundchst der Gedanke, eine Parallele zu anderen
Schutzpolitiken der Gemeinschaft zu ziehen. Hat nicht der Verbraucher-
schutz eine Reihe von positiven Impulsen erfahren, obwohl er bis heute
keine Erwdhnung im Vertragstext gefunden hat? Kénnte nicht auch der
Umweltschutz Vorbild sein, der bis 1987 gleichfalls im juristischen Nie-
mandsland angesiedelt war und der immerhin so weit reicht, daB sich die
Bundesrepublik derzeit in einer Reihe von Fillen dem Vorwurf ausgesetzt
sieht, den gemeinschaftlichen Vorgaben nicht entsprochen zu haben?
Miifite das, was zugunsten »diffuser« Interessen von Verbrauchern und
Biirgern moglich ist, nicht auch zugunsten der vergleichsweise stirker
organisierten Arbeitnehmerinteressen moglich sein?

Uberlegungen dieser Art besitzen nur eine vordergriindige Uberzeu-
gungskraft. Verbraucher- und Umweltschutz verdanken die ihnen entge-
gengebrachte Aufmerksamkeit im wesentlichen der Tatsache, da83 sie sich
unmittelbar auf die Mirkte fiir Giiter und Dienstleistungen auswirken:
Unterschiedliche nationale Regeln iiber die Beschaffenheit von Pro-
dukten oder die einzuhaltenden Sicherheitsstandards sind evidente tech-
nische Handelshemmnisse im Sinne des Art. 30 EWG-Vertrag, deren
Beseitigung zentrales Interesse der Gemeinschaft ist.!? Insofern ist die
Situation im Arbeits- und Sozialrecht wie auch in fast der gesamten
ibrigen Sozialpolitik eine andere: Unterschiedliche Schutzstandards
erhohen allenfalls die Kosten, lassen aber im iibrigen das Funktionieren
der Mirkte fiir Giiter und Dienstleistungen unberiihrt. Lediglich beim
Arbeitsschutz ergeben sich Uberschneidungen, weshalb insoweit auch
von einer relativ umfangreichen Normierungstitigkeit der Gemeinschaft
die Rede sein kann.'! Sozialpolitik kann sich unter diesen Umstinden
nicht auf die Eigendynamik des Binnenmarktes verlassen.

Praktische Fortschritte im Sinne der Umsetzung allgemeiner Vorgaben
lassen sich angesichts dessen nur auf politischem Wege erreichen. Es ist
Sache der Regierungen wie der Sozialpartner, zielgerichtete Aktivititen
zu entfalten. Offentliche Diskussionen und die Konzipierung von Vor-
schldgen konnen dabei von groBem Nutzen sein, da sie zumindest
schlichte Untétigkeit bei den Entscheidungsinstanzen verhindern. Finden
Vorstellungen bei gesellschaftlich relevanten Gruppen Resonanz, kann
auch der notige Druck entfaltet werden, damit aus Deklarationen Wirk-
lichkeit wird. Hoffnungen werden sich insoweit in erster Linie an Gewerk-

120 Zum »produktivistischen« Ansatz des EWG-Vertrages sowie zur daraus abgeleiteten
Notwendigkeit von vereinheitlichten Schutzpolitiken vgl. Reich, S. 25 ff.

1 Zu den zahlreichen laufenden Vorhaben der Kommission s. die Auflistung im sog.
Marin-Papier (Anm. 13) Ziffer 77 und Anhang IV 1. Ubersicht iiber erlassene Richt-
linien bei Philip, S. 181 f.
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schaften und politische Parteien richten. Zu bedenken ist jedoch auch,
daB wirksame Sozialpolitik wohlverstandenen Unternehmerinteressen
keineswegs zuwiderlduft. Auch wenn sie kurzfristig mit einer Kostenbela-
stung verbunden ist, wird langfristig der Arbeitsfrieden und damit die Rei-
bungslosigkeit des Produktionsprozesses gesichert.'” Im konkreten euro-
piischen Kontext gilt dies erst recht, wiirde doch eine von der Bevdl-
kerung nicht mehr (voll) getragene Européische Gemeinschaft unterneh-
merische Dispositionen wesentlich beeintréchtigen.

Bevor konkrete Vorschlige ins Auge gefaffit werden, muf} zuerst der
rechtliche Rahmen bestimmt werden, der fiir die Gemeinschaftsorgane
gilt. Ist vielleicht bereits ein ausreichendes »soziales Netz« vorhanden?

122 vp), Zwischenbericht der interdirektionalen Arbeitsgruppe, S. 52: Soziale Faktoren
begiinstigen wirtschaftlichen Erfolg; sowie DGB-Stellungnahme »Fiir ein soziales
Europac, in: Breit (Hrsg.), Europiischer Binnenmarkt: Wirtschafts- oder Sozialraum?,
S. 163: »Ein gut ausgebautes soziales Sicherungssystem sorgt nicht nur fiir die Solidaritét
mit den am stirksten benachteiligten Gruppen, sondern ist eine entscheidende Voraus-
setzung dafiir, da3 das Wirtschaftssystem zu akzeptablen Ergebnissen fiihrt und sich auf
ein gutes Qualifikations- und Leistungsniveau der Arbeitnehmer stiitzen kann.« Ver-
gleichbare Aussagen von seiten der franzdsischen Arbeitgeber referiert Philip, S. 191f.



§ 4 Soziale Absicherung im geltenden
Gemeinschaftsrecht

I. Einleitung

Die soziale Zielsetzung der europiischen Integration ist in verschiedener
Weise zum Ausdruck gekommen. In den Vertrigen wie in der Einheit-
lichen Européischen Akte finden sich programmatische Festlegungen auf
unterschiedlicher Abstraktionsebene, daneben eine Reihe von Einzelbe-
stimmungen, die der Gemeinschaft Umsetzungskompetenzen einrdumen
oder die in bestimmten Bereichen eine (relativ) prézise Sachentscheidung
treffen. Daneben steht die vom EuGH entwickelte Grundrechtsbindung
im Rahmen der Gemeinschaft, die sich méglicherweise auch auf soziale
Grundrechte bezieht.

II. Sozialpolitische Vorschriften der Vertriige
1. Sozialpolitik als eine Grundlage der Gemeinschaft

Der EWG-Vertrag geht in der zweiten und dritten Begriindungserwéigung
seiner Praambel davon aus, daB3 die Gemeinschaft nicht nur wirtschaft-
lichen, sondern auch sozialen Fortschritt erstrebt, der sich in einer konti-
nuierlichen Verbesserung der Lebens- und Beschiftigungsbedingungen
niederschlagen soll.
Im einzelnen heiflt es dort:
»Entschlossen, durch gemeinsames Handeln den wirtschaftlichen und
sozialen Fortschritt ihrer Linder zu sichern, in dem sie die Europa
trennenden Schranken beseitigen, in dem Vorsatz, die stetige Besse-
rung der Lebens- und Beschiftigungsbedingungen ihrer Volker als
wesentliches Ziel anzustreben.«
Der den » Aufgaben der Gemeinschaft« gewidmete Art. 2 greift dies auf,
indem er bestimmt: »Aufgabe der Gemeinschaft ist es, durch die
Errichtung eines Gemeinsamen Marktes und die schrittweise Anné-
herung der Wirtschaftspolitik der Mitgliedstaaten eine harmonische
Entwicklung des Wirtschaftslebens innerhalb der Gemeinschaft, eine
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bestdndige und ausgewogene Wirtschaftsausweitung, eine gréflere Stabi-
litit, eine beschleunigte Hebung der Lebenshaltung und engere Bezie-
hungen zwischen den Staaten zu fordern, die in dieser Gemeinschaft
zusammengeschlossen sind.«

In dhnlicher Weise bestimmt Art. 2 Abs. 1 EGKS-Vertrag, die Euro-
piische Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl sei dazu berufen, »zur Aus-
weitung der Wirtschaft, zur Steigerung der Beschiftigung und zur
Hebung der Lebenshaltung in den Mitgliedstaaten beizutragen.« In
vergleichbarer Weise bestimmt Art. 1 Abs. 2 Euratom-Vertrag, es sei
Aufgabe der Atomgemeinschaft, »zur Hebung der Lebenshaltung in
den Mitgliedstaaten« beizutragen. Die Einheitliche Européische Akte
erginzt dies dadurch, daf sie in ihrer Prdambel das Ziel der »sozialen
Gerechtigkeit« nennt und dieses in den Zusammenhang mit den Verfas-
sungen der Mitgliedstaaten und vélkerrechtlichen Garantien der Men-
schenrechte stellt. Im einzelnen sagt die dritte Begriindungserwégung:
»Entschlossen, gemeinsam fiir die Demokratie einzutreten, wobei sie sich
auf die in den Verfassungen und Gesetzen der Mitgliedstaaten, in der
Europdischen Konvention zum Schutze der Menschenrechte und Grund-
freiheiten und der Europiischen Sozialcharta anerkannten Grundrechte,
insbesondere Freiheit, Gleichheit und soziale Gerechtigkeit, stlitzen. «

Erwiahnenswert ist weiter die fiinfte Begriindungserwégung der
Praambel, in der sich die Regierungen zur »Wahrung des Rechts und der
Menschenrechte, denen sie sich verpflichtet fithlen«, bekennen.

Aus diesen globalen Festlegungen lassen sich nur wenige konkrete Kon-
sequenzen herleiten. Ausgeschlossen istim Grunde nur eine Entwicklung
der Gemeinschaft, die allein und ausschlieBlich an wirtschaftlichen Zielen
wie hoheren Gewinnen, Wachstum usw. ausgerichtet ist; notwendig ist
vielmehr von vornherein eine soziale Korrektur. Nicht gewollt ist eine
Politik, die die Folgen der Wirtschaftsentwicklung fiir bestimmte Teile der
Bevolkerung auBer Betracht 1468t und auch gegen »Milstdnde«, wie
Massenarbeitslosigkeit und Gesundheitsverschleif3, nicht vorgeht. Auf
welchem Wege soziale Ziele verfolgt werden, ist damit allein noch nicht
determiniert: Denkbar ist die Integration des Sozialen in die allgemeine
Wirtschaftspolitik, denkbar ist eine selbsténdige Sozialpolitik, denkbar
auch eine Kombination zwischen beidem.!? Die weiteren Vertragsbestim-
mungen geben hierzu einige Aufschliisse.

125 Zur Selbstindigkeit des Sozialen prononciert Bleckmann, Europarecht, S. 479; Schnorr,
S. 5.
Im einzelnen heif3t es dort:
»Entschlossen, durch gemeinsames Handeln den wirtschaftlichen und sozialen Fort-
schritt ihrer Lander zu sichern, indem sie die Europa trennenden Schranken beseitigen,
in dem Vorsatz, die stetige Besserung der Lebens- und Beschiftigungsbedingungen ihrer
Volker als wesentliches Ziel anzustreben ...«
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2. Konkrete Politikvorgaben

Gewissermaflen eine Abstraktionsstufe tiefer spricht sich der EWG-
Vertrag in Art. 117 fiir eine selbstindige Sozialpolitik aus, die im Prinzip
den Mitgliedstaaten anvertraut ist.
Im einzelnen heifit es dort:
»Die Mitgliedstaaten sind sich tiber die Notwendigkeit einig, auf eine
Verbesserung der Lebens- und Arbeitsbedingungen hinzuwirken und
dadurch auf dem Wege des Fortschritts ihre Angleichung zu ermog-
lichen.

Sie sind der Auffassung, daf sich eine solche Entwicklung sowohl
aus dem eine Abstimmung der Sozialordnungen begiinstigenden Wir-
ken des Gemeinsamen Marktes als auch aus den in diesem Vertrag vor-
gesehenen Verfahren sowie aus der Angleichung ihrer Rechts- und
Verwaltungsvorschriften ergeben wird. «

Trotz der vorsichtigen Formulierung stellt Art. 117 Abs. 1 keine bloBe poli-
tische Absichtserkldrung, sondern eine rechtsverbindliche Verpflichtung
dar; dies wird insbesondere am franzosischen Wortlaut (»conviennent,
was an »convention« erinnert) deutlich.' Inhaltlich werden die allge-
meinen Ziele des Vertrags nicht nur dadurch spezifiziert, daf es mit Riick-
sicht auf Art. 117 Abs. 1 eine selbstdndige Sozialpolitik geben muB;
vielmehr erhilt diese auch eine inhaltliche Vorgabe insoweit, als keine
schlichte Harmonisierung oder Angleichung der Lebens- und Arbeitsbe-
dingungen erfolgen darf, sondern diese »auf dem Wege des Fortschritts«
erfolgen muB.' Dies bedeutet zugleich, dafl die Gemeinschaft nicht nur
dann eingreifen muf3, wenn es gilt, eventuelle Wettbewerbsverzerrungen
aufgrund unterschiedlicher Sozialkosten auszugleichen; vielmehr besteht
ein Mandat zur sozialen Evolution auch ohne eine solche Voraus-
setzung.'”® Die Tatsache, daB es sich bei Art. 117 um eine KompromifBfor-
mulierung handelt'?, spielt in diesem Zusammenhang noch keine Rolle;

' Tioclet, in: Ganshof van der Meersch, S. 946 (N°2351); zustimmend Bleckmann, Euro-
parecht, S. 479. Ebenso Schnorr, S. 17, sowie die Kommentarliteratur.
125 Pipkorn, in: von der Groeben/von Boeckh/Thiesing/Ehlermann Vorbem. zu den
Artikeln 117-122, Rdn 1.
Im einzelnen heiBt es dort:
»Die Mitgliedstaaten sind sich iiber die Notwendigkeit einig, auf eine Verbesserung der
Lebens- und Arbeitsbedingungen der Arbeitskrifte hinzuwirken und dadurch auf dem
Wege des Fortschritts ihre Angleichung zu erméglichen.
Sie sind der Auffassung, dafB} sich eine solche Entwicklung sowohl aus dem eine
. Abstimmung der Sozialordnungen begiinstigenden Wirken des Gemeinsamen Marktes
als auch aus den in diesem Vertrag vorgesehenen Verfahren sowie aus der Angleichung
ihrer Rechts- und Verwaltungsvorschriften ergeben wird.«
126 Bleckmann, Europarecht, S. 480.
127 Dazu Kiisters, S. 375; Pipkorn, a.a.0., Rdn 19 ff.; Weinstock, S. 2.



dies wird erst deutlich, wenn man die im folgenden Abschnitt zu behan-
delnden Kompetenzzuweisungen und Einzelregelungen betrachtet.

Euratom- und EGKS-Vertrag enthalten keine zusétzlichen Vorgaben;
Art. 3 Buchst. e des EGKS-Vertrags entspricht jedoch sachlich weithin
Art. 117 Abs. 1 EWG-Vertrag.

Dort heil3t es:

»Die Organe der Gemeinschaft haben im Rahmen der jedem von

ihnen zugewiesenen Befugnisse und im gemeinsamen Interesse ...

e) auf eine Verbesserung der Lebens- und Arbeitsbedingungen der

Arbeiter hinzuwirken, die es erlaubt, diese Bedingungen im Rahmen

der Fortschritte in jeder der zu ihrem Aufgabenkreis gehdrenden Indu-

strien einander anzugleichen.«

Soziale Aspekte sind jedoch nicht nur im Rahmen einer eigensténdigen
Sozialpolitik, sondern auch bei der Vornahme wirtschaftspolitischer Maf-
nahmen zu beriicksichtigen. Diein Art. 103 EWG-Vertrag angesprochene
Konjunkturpolitik konnte sich beispielsweise auch auf einkommenspoli-
tische MaBnahmen erstrecken, obwohl dies im Vertragstext nicht aus-
driicklich erwéhnt ist und eine praktische Ausschépfung dieser Kom-
petenz schwerlich in Betracht kommt. Art. 104 bestimmt jedoch fiir die
allgemeine Wirtschaftspolitik der Mitgliedstaaten, sie miisse »unter
Wahrung eines hohen Beschéftigungsstands und eines stabilen Preisni-
veaus« das Gleichgewicht der Gesamtzahlungsbilanz sichern und das Ver-
trauen in die Wahrung aufrechterhalten. Das bedeutet, dafl dhnlich wie
nach dem Stabilitédtsgesetz der Bundesrepublik bei allen wirtschaftlichen
MaBnahmen auch die soziale Komponente zu beriicksichtigen ist.’*> Im
Zusammenhang mit einem Fall aus dem Bereich der EGKS hat dies auch
der EuGH bestitigt.!*® Der soziale Aspekt spielt auch bei den Zul4ssig-
keitsvoraussetzungen staatlicher Beihilfen eine Rolle; zu denken ist dabei
nicht nur an die Bestimmung des Art. 92 Abs. 2 Buchst. a, wo es um »Bei-
hilfen sozialer Art an einzelne Verbraucher« geht, sondern insbesondere
an Art. 92 Abs. 3a, wonach Beihilfen zur Forderung der wirtschaftlichen
Entwicklung von Gebieten zuléssig sind, »in denen die Lebenshaltung
aullergewohnlich niedrig ist oder eine erhebliche Unterbeschiftigung
herrscht.«

Von erheblicher Bedeutung sind weiter die Vorschriften der Art. 130a
ff. EWG-Vertrag, die durch die Einheitliche Europiische Akte eingefiigt
wurden. Danach entwickelt und verfolgt die Gemeinschaft weiterhin ihre
»Politik zur Stérkung ihres wirtschaftlichen und sozialen Zusammenbhalts,

128-130 yje FuBnoten 128-130 sind entfallen.
Bl pipkorn, a.a.0., Rdn 13.

132 Narjes, S. 378.

133 EuGH Slg. 1968, 1 (Rs 28/66).
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um eine harmonische Entwicklung der Gemeinschaft als Ganzes zu
fordern.« Bei der Verfolgung des spezifischen Zieles, wirtschaftlich
weniger entwickelte oder unter industriellem Niedergang leidende
Regionen zu férdern, mu3 daher gleichfalls die soziale Seite Beachtung
finden.” Der Einsatz der Strukturfonds nach Art. 130d EWG-Vertrag
mufl3 daher nicht nur die wirtschaftliche, sondern auch die soziale
»Kohésion« férdern.

Soziale Belange finden schliellich auch im Rahmen der sektorspezifi-
schen Politik im Verkehrswesen und in der Landwirtschaft Beachtung.
Art. 75 Abs.1 EWG-Vertrag erméichtigt zum Erla3 aller fiir eine
gemeinsame Verkehrspolitik notwendigen Vorschriften, wozu beispiels-
weise auch Sozialbestimmungen gehoren.!® Art. 75 Abs. 3 sieht ein
abweichendes Beschlulverfahren dann vor, wenn die Anwendung der
Verkehrsordnung »die Lebenshaltung und die Beschiftigungslage in
bestimmten Gebieten« sowie den Betrieb der Verkehrseinrichtungen
ernstlich beeintréchtigen kénnte. Aus dem Bereich der Agrarpolitik ist
Art. 39 Abs. 2 Buchst. a EWG-Vertrag zu nennen, der die Gemeinschaft
verpflichtet, »die besondere Eigenart der landwirtschaftlichen Tatigkeit,
die sich aus dem sozialen Aufbau der Landwirtschaft und den struktu-
rellen und naturbedingten Unterschieden der verschiedenen landwirt-
schaftlichen Gebiete ergibt«, zu beriicksichtigen.

Die Einbringung der »sozialen Seite« in den Entscheidungsprozel der
Gemeinschaft ist u.a. Aufgabe des Wirtschafts- und Sozialausschusses
nach Art. 193 EWG-Vertrag, der aus Vertretern der verschiedenen
Gruppen des wirtschaftlichen und sozialen Lebens besteht. Zwar besitzt
er nur beratende Funktion, doch konnen es seine Stellungnahmen
erschweren, die sozialpolitische Seite bestimmter Mafinahmen vollig in
den Hintergrund treten zu lassen.

3. Umsetzungsmechanismen zur Ermdoglichung einer selbstdndigen
Sozialpolitik

Die Berticksichtigung der sozialen Komponente im Rahmen allgemeiner
wirtschaftspolitischer Entscheidungen hat {iber die Beteiligung des Wirt-
schafts- und Sozialausschusses hinaus keine zusitzliche institutionelle

134 vgl, De Ruyt, S. 195.

35 vgl. VO (EWG) Nr. 3820/85 des Rates v. 20.Dezember 1985 iiber die Harmonisierung
bestimmter Sozialvorschriften im StraBenverkehr (ABI L 370/1 ff.; v. 31.12.1985), VO
(EWG) Nr. 3821/85 des Rates v. 20. Dezember 1985 iiber das Kontrollgerit im Straflen-
verkehr (ABI L 370/8 ff, v. 31.12.1985).



Absicherung erfahren. Die Vertrige gehen davon aus, daB} ihre Vorgaben
beachtet werden. Sollte dies einmal nicht zutreffen, wire grundsétzlich
eine Korrektur durch den EuGH moglich. Dabei ist allerdings zu bertick-
sichtigen, dal dieser Weg wohl nur in Extremféllen in Betracht kommt,
da Kommission und Ministerrat einen weitreichenden Beurteilungs-
spielraum bei der Frage besitzen, welchen konkreten Stellenwert soziale
Probleme einnehmen und welche Mittel zu ihrer Bewiltigung eingesetzt
werden.

Anders verhilt es sich mit der Sozialpolitik im engeren Sinne, wie sie
insbesondere durch Art. 117 EWG-Vertrag vorprogrammiert ist: Insoweit
enthilt der Vertrag eine Reihe weiterer Bestimmungen, die der Operatio-
nalisierung dienen sollen.

Klare Ermiichtigungen: Arbeitnehmerfreiziigigkeit und Europiischer Sozial-
fonds

Diein den Art. 48—51 EWG-Vertrag niedergelegte Arbeitnehmer-Freizii-
gigkeit ist eine der »Grundfreiheiten« des Gemeinsamen Marktes: Fin
einheitlicher Wirtschaftsraum impliziert notwendigerweise auch die
Mobilitéit des Faktors Arbeit. Realisiert werden soll dadurch ein Stiick
Beschiiftigungspolitik, weil man bei der Schaffung des Vertrages die Vor-
stellung hatte, Arbeitnehmer wiirden aus Gebieten mit (hoher) Arbeitslo-
sigkeit in solche mit Voll- oder Uberbeschiftigung abwandern.®® Die
praktische Ausgestaltung der Freiziigigkeit durch Verordnungen und
Richtlinien hat dazu gefiihrt, daB man von einem »Grundrecht« der
Arbeitnehmer und ihrer Familien auf Freiziigigkeit und Gleichbe-
handlung spricht.”*” Art. 48 EWG-Vertrag ist seit 1970 in allen Mitglied-
staaten unmittelbar anwendbares Recht!®®; seine Beachtung kann daher
(wie die des sekundiren Gemeinschaftsrechtes) iiber die nationalen
Gerichte sichergestellt werden, die ggfs. im Rahmen des Vorabentschei-
dungsverfahrens nach Art. 177 EWG-Vertrag den EuGH einschalten.
Eine zweite relativ prizise Normengruppe betrifft den Européischen
Sozialfonds, der nach Art. 123 die Aufgabe hat, »innerhalb der Gemein-
schaft die berufliche Verwendbarkeit und die drtliche und berufliche Frei-
ziigigkeit der Arbeitskrifte zu férdern.« Nach den Vorschriften der Ein-
heitlichen Europdischen Akte ist er einer der sog. Strukturfonds, der

136 Zur beschiftigungspolitischen Dimension der Artikel 48 ff. EWG-Vertrags. Lyon-Caen/
Lyon-Caen, S. 186 (N° 171).

137 Niher Lichtenberg, in: Ders.(Hrsg.), Sozialpolitik in der EG, S. 117, 146 ff. mit einge-
hender Darstellung der Rechtslage.

1% EuGH Slg. 1974, S, 359 u. S. 1337,
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Zuschiisse gewihrt, um insbesondere staatliche Interventionen in
Gebieten besonders hoher Arbeitslosigkeit oder zugunsten von Problem-
gruppen zu fordern.'®

Die iibrige Sozialpolitik

Art. 117 EWG-Vertrag begriindet weder in seinem ersten noch in seinem
zweiten Absatz eine eigene Gemeinschaftskompetenz.'® Wie schon der
Wortlaut deutlich macht, bleibt die Sozialpolitik — bei aller gemein-
schaftsrechtlichen Bindung — Sache der Mitgliedstaaten. Anders als etwa
im Verkehrs- oder im Agrarsektor verfiigt die Gemeinschaft nicht iiber
eine ausdriickliche Erméchtigung, eine »Arbeitsmarktordnung« zu
erlassen oder gar die innere Stuktur von Betrieben und Unternehmen
festzulegen. 4!

Gewisse Kompetenzen sind der Kommission durch Art. 118 EWG-
Vertrag eingerdumt. Danach hat die Kommission entsprechend den allge-
meinen Vertragszielen die Aufgabe, eine enge Zusammenarbeit zwischen
den Mitgliedstaaten in sozialen Fragen zu foérdern, zu denen »insbe-
sondere« die Beschéftigung, die berufliche Ausbildung und Fortbildung,
der Gesundheitsschutz bei der Arbeit, das Arbeitsrecht und die indu-
striellen Beziehungen gerechnet werden.!*? Die Kommission ist allerdings
nicht berechtigt, auf der Basis dieser Bestimmung verbindliche Entschei-
dungen zu Sachproblemen zu treffen. Der Wortlaut der Vorschrift
beschrinkt ihre Tétigkeit auf »Untersuchungen, Stellungnahmen und die
Vorbereitung von Beratungenc; in der Praxis sind unter Riickgriff auf die
allgemeine Vorschrift des Art. 155 EWG-Vertrag »Empfehlungen«
moglich (und iiblich).1*

Art. 119 EWG-Vertrag enthilt den Grundsatz des gleichen Entgelts fiir
Ménner und Frauen bei »gleicher Arbeit«, Art. 120 bringt das Bestreben
der Mitgliedstaaten zum Ausdruck, »die bestehende Gleichwertigkeit der
Ordnungen iiber die bezahlte Freizeit beizubehalten.« Beide Bestim-
mungen fallen insoweit aus dem Rahmen des bisher Dargestellten, als sie

13 Ngher Grabitz-Stabenow, Anmerkung zu Art. 130d. Zu den komplizierten Einzelheiten
siche Gabriel-Menzel, WSI-Mitteilungen 1989, S. 584 ff.

M9 Narjes, S. 379.

41 Tnwieweit sich derartige Moglichkeiten aus den allgemeinen Vorschriften der Artikel
100, 100a, 235 EWG-Vertrag ergeben, wird im folgenden untersucht.

142 DaB Art. 118 der Kommission eigene Kompetenzen einrfiumt, ist — soweit ersichtlich —
unbestritten. S. statt aller Miller, BABI 3/1982, S. 8 und Troclet, in: Ganshof van der
Meersch, S. 947 (N° 2353).

143 Pipkorn, in: von der Groeben/von Boeckh/Thiesing/Ehlermann, Vorbem. zu den
Artikeln 117-122, Rdn 16.



arbeitsrechtliche Einzelprobleme aufgreifen und insoweit inhaltliche
Festlegungen bringen, die sowohl die Gemeinschaft als auch die Mitglied-
staaten binden.

Die Ursache hierfiir liegt in der Entstehungsgeschichte des Vertrages.
Die franzosische Regierung war bei den Verhandlungen durch die Sorge
geprigt, die (angeblich) in Frankreich verwirklichte Lohngleichheit von
Mann und Frau sowie die relativ weit entwickelten Vorschriften {iber den
Erholungsurlaub koénnten in einem Gemeinsamen Markt erhebliche
Wettbewerbsnachteile darstellen. Dasselbe wurde in bezug auf die damals
in Frankreich geltende Uberstundenregelung sowie in bezug auf die
Finanzierung der Sozialversicherung angenommen; erfolge letztere iiber-
wiegend aus dem Staatshaushalt, so wirke sich dies wie eine Subvention
aus.'* Die Haltung der Regierung, die gleichermaBen von Arbeitgebern
wie von Gewerkschaften unterstiitzt wurde, brachte also genau jene
Befiirchtungen zum Ausdruck, die heute unter dem Stichwort des
»sozialen Dumping« im Binnenmarkt diskutiert werden.'*® Die insbe-
sondere von der deutschen Regierung vertretene Gegenposition verwies
darauf, es bestehe kein Anlaf3, einen einzelnen Kostenfaktor zu harmoni-
sieren; hohere Arbeitskosten seien in der Regel mit hoherer Produktivitét
verbunden, die sich auch in den Wechselkursen ausdriicke.® Das
Resultat war ein politischer Kompromif3, der seinen Niederschlag in den
Art. 119 und 120 sowie einem »Protokoll iiber bestimmte Vorschriften
betreffend Frankreich«!*” fand, in dem Frankreich erméchtigt wurde, bei
einer nicht erfolgenden Angleichung der Uberstundenzuschlige auf das
franzosische Niveau besondere Schutzmafnahmen zu ergreifen.® Zur
Finanzierung der Sozialversicherung wurden keine Aussagen getroffen.

Ungleich wichtiger war, daf} iiber diese Einzelpunkte hinaus keine
sozialpolitischen Festlegungen erfolgten — weder durch Fixierung
bestimmter substantieller Schutzstandards noch durch Schaffung
bestimmter Verfahren.* Anders als auf vielen sonstigen Gebieten fehlen
fiir die Sozialpolitik ein Gesamtplan sowie Bestimmungen iiber verbind-
liche Fristen.'>® Mit Recht ist weiter darauf hingewiesen worden, daB —
bedingt durch den franzosischen Vorstof3 — Sozialpolitik iiberhaupt nur
als Okonomisches Problem, als potentieller Kostenfaktor diskutiert

44 Eingehende Darstellung bei Pipkorn, a.a.0., Rdn 19; zur Entstehungsgeschichte des
EWG-Vertrags insgesamt die umfassende Aufarbeitung bei Kiisters, a.a.O.

45 Dazu oben § 2 IV.

46 Naher Pipkorn, a.a.0., Rdn 20.

47 VYom 25.3.1957, BGBI 11, S. 986.

48 Die Vorschrift hat ihre Bedeutung verloren: Lyon-Caen/Lyon-Caen S. 194 (N° 180).

49 Dazu, daB beides in Betracht kommt, s. Beutler/Bieber/ Pipkorn/Streil, S. 436.

150 Zutreffend Philip, S. 191.
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wurde'®!; daB sie auch einen Eigenwert besitzt, wird nur in den grundsétz-
lichen programmatischen Vorgaben deutlich, nicht jedoch in den Einzel-
bestimmungen.

Riickgriff auf allgemeine Vertragsvorschriften

Fir Gemeinschaftsinitiativen auf dem Gebiet der Sozialpolitik ein-

schlieBlich des Arbeits- und Sozialversicherungsrechtes kam es in der Fol-

gezeit entscheidend darauf an, ob und unter welchen Voraussetzungen
ein Riickgriff auf die Rechtsangleichungsvorschrift des Art. 100 EWG-

Vertrag und auf die Generalklausel des Art. 235 EWG-Vertrag moglich

war. Wortlaut wie Sinn der Art. 117 ff. EWG-Vertrag schlieBen dies jeden-

falls nicht aus. Art. 118 schreibt sich ersichtlich keine abschlieBende

Bedeutung zu, da er »unbeschadet der sonstigen Bestimmungen dieses

Vertrages« gilt.'2 Art. 117 Abs. 2 EWG-Vertrag ist moglicherweise gleich-

falls nicht abschlieBend gedacht'®, doch kommt es darauf nicht ent-

scheidend an, da er eine ausdriickliche Offnung hin zu allen im Vertrag

vorgesehenen Mitteln beinhaltet. Im einzelnen wird die » Angleichung im

Wege des Fortschritts« auf drei verschiedenen Wegen als erreichbar ange-

sehen: _

— Dem starken Einflu} neoliberalen Denkens bei der Konzipierung
des Vertrages entsprechend wird eine »Abstimmung der Sozialord-
nungen« einmal aus dem »Wirken des Gemeinsamen Marktes«
erwartet. Dies bringt die Hoffnung zum Ausdruck, daf3 schon die Her-
stellung eines grofen Marktes sozialen Fortschritt bringt, also in mehr
oder weniger groBem Umfang allen zugute kommt. Fiir die Gemein-
schaft wie fiir die Mitgliedstaaten ergéibe sich insoweit kein Handlungs-
bedarf.

— Zum zweiten wird auf die »in diesem Vertrag vorgesehenen Verfahren«
verwiesen. Gemeint sind damit insbesondere die Art. 48—51, 118 und
123—-128 EWG-Vertrag. Man war also durchaus der Auffassung, sich
nicht allein auf die Marktkrifte verlassen zu kénnen, sondern ggfs.
sozialpolitische Korrekturen anbringen zu miissen.

— Zum dritten wird auf die » Angleichung der Rechts- und Verwaltungs-
vorschriften« der Mitgliedstaaten verwiesen. Auch darin wird ein
Mittel gesehen, um die Harmonisierung »auf dem Wege des Fort-
schritts« zu erreichen. Damit ist insbesondere die Vorschrift des Art.
100 EWG-Vertrag gemeint.

131 pipkorn, a.a.O., Rdn 18; Schnorr, S. 9; Weinstock, S. 2 (»Fauler Kompromif«).
152 1 yon-Caen/Lyon-Caen S. 192 (N° 177).
153 80 Bleckmann, Europarecht, S. 480.



Zweifelhaft kann unter diesen Umstidnden nur noch sein, ob die in Art.
100 Abs. 1 genannten Voraussetzungen, wonach sich die anzugleichenden
Vorschriften »unmittelbar auf die Errichtung oder das Funktionieren des
Gemeinsamen Marktes auswirken« miissen, auch im sozialpolitischen
Zusammenhang erfiillt sein sollen. Zum Teil wird in der Literatur
der Standpunkt vertreten, schon das Verfolgen der Ziele des Art. 117
Abs. 1 EWG-Vertrag konne Mafinahmen der Rechtsangleichung recht-
fertigen.'® Andere verweisen darauf, Art. 100 setze nach mittlerweise
herrschender Auffassung nur noch voraus, daf3 die in Aussicht genom-
mene Maflnahme der Erleichterung des freien Waren- und Personenver-
kehrs und der Herstellung binnenmarktihnlicher Zustinde diene.!®
Schlieflich wird betont, daf3 Art. 100 den Gemeinschaftsorganen jeden-
falls einen sehr weiten Beurteilungsspielraum einrdume.'® Der EuGH
hat den Riickgriff auf Art. 100 im Zusammenhang mit dem Erlafl der
Lohngleichheitsrichtlinie von 1975 ausdriicklich gebilligt’®’, Bedenken
sind insoweit nicht ersichtlich. Kommission und Rat haben zahlreiche
arbeitsrechtliche Richtlinien auf diese Bestimmung gestiitzt; neben der
Lohngleichheitsrichtlinie'®® gilt dies etwa fiir die Arbeitsstoffrichtlinie
vom 27. November 19801, fiir die Massenentlassungsrichtlinie'®, fiir die
Richtlinie tiber erworbene Rechte'®! und fiir die Insolvenzrichtlinie.!62
Soweit Art. 100 EWG-Vertrag nicht eingreift, weil es beispielsweise
nicht um die »Angleichung« sondern um die Neuschaffung von Vor-
schriften geht, kann auf die »Vertragserginzungsnorm« des Art. 235
EWG-Vertrag zuriickgegriffen werden. Voraussetzung ist, daf ein Tétig-
werden der Gemeinschaft erforderlich ist, um eines ihrer Ziele zu ver-
wirklichen, und daf} der Vertrag die hierfiir erforderlichen Befugnisse
nicht vorsieht. Auch diese Vorschrift kann im sozialpolitischen Bereich

134 1 yon-Caen/Lyon-Caen, S. 191 (N° 176).

Beutler/Bieber/Pipkorn/Streil, S. 438.

136 pipkorn, a.a.Q., Rdn 25.

EuGH Slg. 1976, 455, 479 = NJW 1976, S. 2068, S. 2070.

158 Richtlinie des Rates vom 10. Februar 1975 zur Angleichung der Rechtsvorschriften der
Mitgliedstaaten tiber die Anwendung des Grundsatzes des gleichen Entgelts fiir Ménner
und Frauen (75/117/EWG), ABI L 45/19, v. 19.2.1975.

139 Richtlinie des Rates v. 27. November 1980 zum Schutz der Arbeitnehmer vor der
Gefiahrdung durch chemische, physikalische und biologische Arbeitsstoffe bei der
Arbeit (80/1107/EWG), ABI L 227/8, v. 3.12.1980.

160 Richtlinie des Rates v. 17.2.1975 zur Angleichung der Rechtsvorschriften der Mitglied-
staaten {iber Massenentlassungen (75/129/EWG), ABI L 48/29, v. 22.2.1975.

16l Richtlinie des Rates v. 14. Februar 1977 zur Angleichung der Rechtsvorschriften der Mit-
gliedstaaten tiber die Wahrung von Anspriichen der Arbeitnehmer beim Ubergang von
Unternehmen, Betrieben oder Betriebsteilen (77/287/EWG), ABI L 61/26, v. 5.3.1977.

162 Richtlinie des Rates v. 20. Oktober 1980 zur Angleichung der Rechtsvorschriften der
Mitgliedstaaten iiber den Schutz der Arbeitnehmer bei Zahtungsunfihigkeit des Arbeit-
gebers (80/987/EWG), ABI L 283/23, v. 28.10.1980.
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saktiviert« werden. Dies wird nicht nur in der Praambel des sozialpoliti-
schen Aktionsprogramms von 1974, sondern auch vom EuGH
betont.!® Die Literatur stimmt dem grundsitzlich zu.'%5 In der Praxis
wurden die Gleichbehandlungsrichtlinie vom 9. Februar 19766 und die
Gleichbehandlungsrichtlinie Soziale Sicherheit'é’ auf diese Vorschrift
gestiitzt; eine weitere Richtlinie, die sich auf die Verwirklichung der
Gleichbehandlung bei betrieblichen Systemen der sozialen Sicherheit
bezieht, wurde gleichermaBen auf Art. 100 wie auf Art. 235 gestiitzt.!6
Weiter sind die Errichtung eines »Europidischen Zentrums fiir berufliche
Bildung«!®® und der »Europiischen Stiftung zur Verbesserung der
Lebens- und Arbeitsbedingungen«'™ zu nennen, die durch auf Art. 235
gestiitzte Verordnungen erfolgten.

Der Riickgriff auf Art. 100 EWG-Vertrag wie der auf Art. 235 EWG-
Vertrag ist mit dem Nachteil verkniipft, dafl verbindliche Rechtsakte nur
durch einstimmigen BeschluB des Rates zustande kommen. Bedenken
eines Mitgliedstaates konnen daher jeden weiteren Fortschritt blok-
kieren.

Anders als in vielen anderen Bereichen der Gemeinschaft hat die Ein-
heitliche Europdische Akte hieran nichts Wesentliches gedndert. Der
neue Art. 100a sieht zwar zur Herstellung des Binnenmarktes eine Anglei-
chung mit qualifizierter Mehrheit vor, doch sind in seinem Absatz 2 neben
den Steuern ausdriicklich »die Bestimmungen iiber die Freiziigigkeit und
die Bestimmungen iiber die Rechte und Interessen der Arbeitnehmer«
ausgeschlossen. Eine neue Lage ergibt sich nur insofern, als Art. 118a
EWG-Vertrag eine Sonderregelung in bezug auf die » Arbeitsumwelt«
enthilt, in bezug auf die mit qualifizierter Mehrheit »Mindestvor-
schriften« erlassen werden konnen, die weitergehende nationale Vor-
schriften unberiihrt lassen. Wie weit der Bereich der » Arbeitsumwelt«
reicht, ist noch nicht abschlieBend geklért; fest steht lediglich, da3 damit

163 Siehe Anm. 29.

164 Siehe Anm. 157.

165 Beutler/Bieber/Pipkorn/Streil, S. 439; Miller, BABI 3/1987, S. 8.

166 Richtlinie des Rates v. 9. Februar 1976 zur Verwirklichung des Grundsatzes der Gleich-
behandlung von Minnern und Frauen hinsichtlich des Zugangs zur Beschiftigung, zur
Berufsbildung und zum beruflichen Aufstieg sowie in bezug auf die Arbeitsbedingungen
(76/207/EWG), ABL L 39/40, v. 14.2.1976.

167 Richtlinie des Rates v. 19. Dezember 1978 zur schrittweisen Verwirklichung des Grund-
satzes der Gleichbehandlung von Méinnern und Frauen im Bereich der sozialen
Sicherheit (79/7/EWG), ABI L 6/24, v. 10.1.1979.

168 Richtlinie des Rates v. 24. Juli 1986 zur Verwirklichung des Grundsatzes der Gleichbe-
handlung von Ménnern und Frauen bei den betrieblichen Systemen der sozialen
Sicherheit (86/378/EWG), ABI L 225/40, v. 12.8.1986.

169 YO Nr. 337/75 des Rates v. 10.2.1975, ABI L 39/1.

170 yO Nr. 1365/675 des Rates v. 26.5.1975, ABI L 139/1.



nicht nur der traditionelle Gesundheitsschutz am Arbeitsplatz gemeint
ist, sondern dariiber hinaus noch Vorhaben zur Humanisierung des
Arbeitslebens und zur Beteiligung der Arbeitnehmer erfaBt sind.'”! Bis-
herige Initiativen der Kommission haben sich allerdings auf den Bereich
des Arbeitsschutzes beschrinkt.

Sozialer Dialog

Die Praxis der Gemeinschaft ist seit langem davon ausgegangen, daf
Sozialpolitik nicht ohne Mitwirkung von Arbeitgebern und Gewerk-
schaften moglich ist. Gespriche auf européischer Ebene sollten dazu
filhren, bestimmte Initiativen der Kommission zu stiitzen oder eine
autonome Konfliktregelung herbeizufiihren. Der durch die Einheitliche
Europiische Akte eingefiihrte Art. 118b greift diese Praxis auf und sieht
die Kommission fiir verpflichtet an, »den Dialog zwischen den Sozial-
partnern auf europiischer Ebene zu entwickeln, der, wenn diese es fiir
wiinschenswert halten, zu vertraglichen Beziehungen fithren kann.« Die
darin liegende ausdriickliche Anerkennung bindender Abmachungen auf
europiischer Ebene!”? ist zwar zu begriiBen, doch ist — abgesehen vom
Bereich der landwirtschaftlichen Arbeiter'”® — nicht mit dem AbschluB
von europiischeén Tarifvertrigen zu rechnen. Dies ist nicht den européi-
schen Institutionen vorzuwerfen, sondern hingt damit zusammen, dal3
die europdischen Spitzenverbinde (UNICE und EGB) kein Mandatihrer
Mitgliedsorganisationen zur Eingehung verbindlicher Vereinbarungen
besitzen. Auch wenn man den sozialen Dialog stérker auf die Branchen
verlagert (was angesichts der sehr unterschiedlichen Betroffenheit durch
den Binnenmarkt sinnvoll ist'™), #ndert sich daran nichts, da die Tarif-
hoheit de facto weiter bei den nationalen Gewerkschaften und Arbeitge-
berverbinden liegt. Lediglich auf der Ebene europaweit tédtiger Unter
nehmen kommt der Abschluf verbindlicher Abmachungen in Betracht.”

Sonderregeln fiir Euratom und EGKS

Wihrend der Euratom-Vertrag in seinen Art. 30 ff. eingehende Vor-
schriften zum Gesundheitsschutz enthilt, sonst jedoch keine sozialpoliti-
schen Besonderheiten aufweist, finden sich im EGKS-Vertrag ver-
schiedene Bestimmungen, die der Erwédhnung bediirfen. Zwar liegt auch

"t 7Zwischenbericht der interdirektionalen Arbeitsgruppe S. 69 (»Hochstarbeitszeit«);
Salisch, Mitb. 1988, S. 679 f£.

2 7u européischen Tarifvertriigen Walz, a.a.0. (Anm. 96), S. 137 ff.

3 {Jber die dort vorhandenen Tarifvertrige, s. Philip S. 182.

4§, oben § 2 IV.

5 Dazu Diubler, AiB 1989, S. 44.
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ihm keine konsistente sozialpolitische Konzeption zugrunde, doch
enthilt er wichtige Erginzungen zu zwei Bereichen. Zum einen sieht Art.
68 Abs. 276 ausdriickliche MaBnahmen gegen ein Lohndumping vor.

Die dort vorgesehene Beschrénkung auf die L.ohne eines bestimmten
Gebietes als BezugsgroBe fehlt bei der Vorschrift des Art. 68 Abs. 3
EGKS-Vertrag”’, die gleichfalls GegenmaBnahmen vorsieht, jedoch
durch gewichtige Ausnahmen durchbrochen ist.

Soweit ersichtlich, ist von diesen Vorschriften nie Gebrauch gemacht
worden!’®, doch kénnen sie als Ausdruck eines allgemeinen Rechtsgrund-
satzes betrachtet werden.'”’

Erwihnenswert ist zum zweiten die Gew#hrung von Beihilfen nach
Art. 56 Abs. 2 EGKS-Vertrag. Zu einem Zeitpunkt, als der Begriff des
Sozialplanes vermutlich noch nicht einmal existierte (1951), wurden fiir
Umstrukturierungen, BetriebsschlieBungen usw. wirtschaftliche Aus-
gleichsleistungen an die betroffenen Arbeitnehmer vorgesehen. Hierin

%6 Im einzelnen heiBt es dort:

»Stellt die Hohe Behorde fest, da ein oder mehrere Unternehmen ungewdhnlich

niedrige Preise anwenden und da8 sich diese Preise aus L6hnen ergeben, die von diesen

Unternehmen auf ein im Vergleich zu den Léhnen desselben Gebietes ungewdhnlich

niedriges Niveau festgesetzt worden sind, so richtet sie an diese nach Stellungnahme des

Beratenden Ausschusses die erforderlichen Empfehlungen. Sind die ungewéhnlich nied-

rigen Lohne eine Folge von Regierungsentscheidungen, so setzt sich die Hohe Behorde

mit der beteiligten Regierung ins Benehmen, an die sie nach Stellungnahme des Bera-

tenden Ausschusses eine Empfehlung richten kann, wenn es zu keiner Einigung

kommt. «

Im einzelnen heif3t es dort:

»Stellt die Hohe Behorde fest, dal eine Lohnsenkung zugleich eine Senkung des Lebens-

standards der Arbeiterschaft zur Folge hat und als Mittel dauernder wirtschaftlicher

Anpassung der Unternehmen oder des Wettbewerbs zwischen den Unternehmen ange-

wendet wird, so richtet sie nach Stellungnahme des Beratenden Ausschusses an das betei-

ligte Unternehmen oder die beteiligte Regierung eine Empfehlung, um der Arbeiter-

schaft zu Lasten der Unternehmen Vorteile zu sichern, die diese Lohnsenkungen aus-

gleichen.

Diese Vorschrift findet keine Anwendung

a) auf die von einem Mitgliedstaat zur Wiederherstellung seines au3enwirtschaftlichen

Gleichgewichts getroffenen GesamtmaBnahmen, unbeschadet der moglichen Anwen-

dung des Art. 67 auf diesen Fall;

b) auf Lohnsenkungen, die sich aus der Anwendung der gesetzlichen oder vertraglich

vereinbarten gleitenden Skala ergeben;

¢) auf Lohnsenkungen, die durch eine Senkung der Lebenshaltungskosten hervorge-

rufen werden;

d) auf Lohnsenkungen, die ungewohnliche Erhohungen berichtigen, welche sich auf-

grund auBergewohnlicher, inzwischen wirkungslos gewordener Umstidnde friiher

ergeben haben.«

178 Die Vorschrift des Art. 68 Abs. 2 EGKS-Vertrag wird kommentarlos erwihnt bei
Beutler/Bieber/Pipkorn/Streil, S. 437 und bei Schnorr, S. 11.

7% Dazu Déubler, Das zweite Schiffsregister, S. 30 ff.; fiir ein generelles Verbot des sozialen
Riickschritts auch: Bleckmann, Europarecht, S. 480.
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liegt u.a. die Ursache dafiir, da sich in der Bundesrepublik der
Sozialplan auch vor dem Betriebsverfassungsgesetz (BetrVg) 1972
zunichst im Bergbau und dann in der Stahlindustrie durchsetzte.

4. Defizite

Entgegen dem ersten Anschein besitzt die Gemeinschaft durchaus zahl-
reiche Handlungsméglichkeiten auf sozialpolitischem Gebiet. Die Ein-
schitzung, ihre Kompetenzen seien auf keinem Gebiet so beschrankt'®,
trifft nur dann zu, wenn man ausschlieflich die Art. 117 ff. EWG-Vertrag
betrachtet, den Riickgriff auf die Art. 100 und 235 EWG-Vertrag jedoch
von vornherein ausblendet. Auch in anderen im Vertrag noch »spér-
licher« bedachten Gebieten wie dem Umwelt- und dem Verbraucher
schutz war im iibrigen das Fehlen spezifischer Handlungserméchtigungen
kein Hindernis fiir die Entfaltung von Aktivititen der Gemeinschaft.

Die Defizite liegen in Wirklichkeit nicht in einem » Zuwenig an Recht«,
sondern in einer zu geringen Ausschopfung der vorhandenen Kompe-
tenzen.'®% Von der Regelung der Arbeitnehmerfreiziigigkeit einmal abge-
sehen, wird die Bilanz gemeinschaftsrechtlicher Aktivitéten auf sozialpo-
litischem Gebiet im allgemeinen als »mager« eingeschétzt.!®! Die verhalt-
nism#Big grofe Zahl von Richtlinien'® darf nicht dariiber hinwegtiu-
schen, daf} sie nur in den seltensten Fillen eine effektive Verbesserung
des Schutzstandards gebracht haben.!® Auch betrafen sie eher Randge-
biete des geltenden Rechtes.!®*

Eine bessere Ausschopfung der vorhandenen Mdoglichkeiten scheitert
an verschiedenen Hindernissen. Politisch fillt die au3erhalb des Art. 118a
EWG-Vertrag geforderte Einstimmigkeit entscheidend ins Gewicht. Auf
rechtlicher Ebene macht sich negativ bemerkbar, daf} die normativen Vor-
gaben des Vertrages inhaltlich vergleichsweise wenig konkret sind. Bisher

180 Bleckmann, Europarecht, S. 479. Auch anderenorts findet man entsprechende Einschit-
zungen; vgl. etwa Ipsen, § 51/1 (keine dem Sozialstaatsprinzip entsprechende Aus-
stattung der Gemeinschaft), Grabitz-Jansen, Art.117 Rdn 7 (rechtliches Instrumen-
tarium schwach) und McLaughlin. RMC 1987, S. 321 (»le traité n’est pas prodigue«).
Die extrem restriktive Auslegung der sozialpolitischen Kompetenzen durch Schlotfeldt,
a.a.0., ist inzwischen tiberwunden.

180myg], Tpsen § 51/3: Selbstindige Bedeutung des Sozialen hingt von der Handhabung des

vorhandenen Instrumentariums ab. .

181 | yon-Caen/Lyon-Caen, S. 335 (N° 304): »Le bilan est mince«. Ahnlich im deutschen
Schrifttum D&ubler, GMH 1988, S. 459 ff.; Miller BABI 3/1982, 7, Weinstock a.a.0.

182 Oben Anm. 158-162, 166-168.

183 vgl. die Ubersicht bei Birk, RIW 1989, S. 6 ff.

184 Miller BABI 3/1982, S. 7.
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hat niemand erwogen, etwa den Ministerrat vor dem EuGH mit dem
Argument zu verklagen, er habe dem Auftrag des Art. 117 EWG-Ver-
trag nicht ausreichend Rechnung getragen: Was fiir die Liberalisierung
der Verkehrsmichte nach Art. 75 EWG-Vertrag ohne Schwierigkeiten
praktiziert werden kann'®, liegt beziiglich der abhingigen Arbeit bis-
lang (noch) auBerhalb des Diskussionshorizonts. Der Europiische Ge-
richtshof scheidet daher als »Integrationsmotor« faktisch aus. Kommt es
also aufgrund des Binnenmarktes in bestimmten Branchen zu erhdhter
Arbeitslosigkeit oder wird eine partielle Flucht aus nationalem Arbeits-
recht moglich, so sind einklagbare Rechte auf Abhilfe gegen die Gemein-
schaft zumindest sehr unsicher. Lediglich im Bereich des sozialen
Dumping kénnte anderes gelten.”® Auch im Hinblick darauf liegt es
nahe, nach der Bindung an (soziale) Grundrechte zu fragen.

II1. Das Problem der Grundrechte im Gemeinschaftsrecht
1. Die normative Ausgangssituation

Der EWG-Vertrag enthilt genau wie die beiden anderen Gemeinschafts-
vertrige keinen eigenen Grundrechtskatalog. Es fehlt auch jede allge-
meine Bezugnahme auf Grundrechte, wie sie etwa in Art. 3 des in den
50er Jahren gescheiterten EVG-Vertrags enthalten war.’®” Als Grund wird
die Tatsache genannt, eine blof3e Wirtschaftsgemeinschaft nehme, anders
als politische Organisationen, keine grundrechtsrelevanten Handlungen
vor — eine eigenartige Verengung des Grundrechtsverstindnisses, das
diese auf Abwehr und Mitwirkungsrechte im politischen Bereich
beschrénkt.

Die im Vertrag enthaltenen »Freiheiten« sind ihrem Gegenstand nach
im Kern auf Inldndergleichbehandlung beschréinkt und primir als Prin-
zipien einer Marktverfassung konzipiert, denen sich ggfs. auch die Inter-
essen des einzelnen unterordnen miissen.'®® Dies bedeutet nicht, ihnen
die Eigenschaft abzusprechen, dem einzelnen Marktbiirger Freiheits-
spielrume einzurdumen — nur entsprechen sie wenig dem Bild traditio-
neller Grundrechte, so daB es sich empfiehlt, auch terminologisch einen

85 BuGH, NJW 1985, S. 2080.

18 Siehe Anm. 179.

187 Dazu und zum Folgenden vgl. Pescatore, EuR 1979, S. 2.

18 Gegen die Annahme von Grundrechten auch Everling, in: Mosler/Bernhardt/Hilf
(Hrsg.), Grundrechtsschutz in Europa, S. 86; Beutler, Grundrechtsschutz, in: von der
Groeben/von Boeckh/ Thiesing/Ehlermann Rdu 41 ff.; anders Feger, RdA 1987, S. 16.
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Unterschied zu machen und von »Freiheiten« oder »Grundfreiheiten« zu
sprechen.

An dieser Situation hat sich auch durch die weitere Rechtsentwicklung
nichts gedindert. Die Tatsache, daf} alle Mitgliedstaaten die Européische
Menschenrechtskonvention ratifiziert haben, macht sie noch nicht zum
Bestandteil des Gemeinschaftsrechtes: Dies wiirde voraussetzen, daf3
eine »Sukzession« der Gemeinschaft in die Rechtsstellung der Mitglied-
staaten von deren Willen getragen ist; gegen eine solche Annahme
spricht, dafl die EMRK ihrer Struktur nach auf die Mitgliedschaft von
Staaten beschrinkt ist.’® Auch die gemeinsame Grundrechtserkldrung
von Parlament, Rat und Kommission hat nach herrschender Auffassung
insoweit keine Rechtsfolgen ausgeldst.’®® Die oben'! wiedergegebene
Priambel der Einheitlichen Européischen Akte wird gemeinhin nicht so
verstanden, dal3 damit die Européische Menschenrechtskonvention und
die Europdische Sozialcharta in das Gemeinschaftsrecht rezipiert worden
wiren.!* Ob dies zutrifft, soll hier nicht erértert werden; derin § 3 heraus-
gearbeitete Handlungsbedarf wird jedenfalls nicht schon dann gegen-
standslos, wenn eine Mindermeinung mit vertretbaren Argumenten die
Bindung der Gemeinschaft an EMRK und ESC begriinden wiirde.

2. Die Rechtsprechung des EuGH

Der »Grundrechtsblindheit« der Vertrige entsprechend hat es der EuGH
zunéichst abgelehnt, MaBnahmen der Gemeinschaft auf ihre Verein-
barkeit mit Grundrechten zu iiberpriifen.'®® Erst im Jahre 1969 findet sich
in der Rechtssache Stauder die Aussage, die streitige Vorschrift enhalte
nichts, »was die in den allgemeinen Grundsétzen der Gemeinschaftsrecht-
sordnung, deren Wahrung der Gerichtshof zu sichern hat, enthaltene
Grundrechte der Person in Frage stellen konnte.«!** In der Entscheidung
»Internationale Handelsgesellschaft« wird im Jahre 1970 erneut betont,
die Beachtung der Grundrechte gehore zu den allgemeinen Rechtsgrund-
sdtzen, deren Wahrung der Gerichtshof zu sichern habe.'®> Wie diese

189 {Jberblick iiber den Diskussionsstand bei Beutler, a.a.0., Rdn 48.

Nachweise zum Diskussionsstand bei Beutler, a.a.O., Fn 186.

91 oben IT 1.

192 yg], EP-WeiBbuch Grundrechte, S. 15.

193 BuGH Slg. 1959, 43 (Stork); 1960, S. 885 (Ruhrkohle); 1965, S. 295 (Sgarlata). Dies
schlieBt nicht aus, daB in derselben Zeit rechtsstaatliche Grundsétze zur Kontrolle des
Gemeinschaftshandelns entwickelt wurden — vgl. etwa zum Vertrauensschutzgedanken
und seiner Weiterentwicklung: Borchardt, EuGRZ 1988, S. 309.

EuGH Slg. 1969, S. 419-425.

EuGH Slg. 1970, S. 1130.
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Grundrechte zu bestimmen sind, wurde mit zwei Hinweisen
umschrieben: Sie miilten von den »gemeinsamen Verfassungsiiberliefe-
rungen der Mitgliedstaaten« getragen sein und sich aber auch in die
Struktur und Ziele der Gemeinschaft einfiigen.!*® Im Fall Nold wurde dies
1974 erneut betont und im Folgenden ausgefiihrt:'’ »Hiernach kann er
(d.h. der Gerichtshof — W.D.) keine MaBnahme als Rechtens aner-
kennen, die unvereinbar ist mit den von den Verfassungen dieser Staaten
anerkannten und geschiitzten Grundrechten. Auch die internationalen
Vertrige tiber den Schutz der Menschenrechte, an deren Abschluf3 die
Mitgliedstaaten beteiligt waren oder denen sie beigetreten sind, kénnen
Hinweise geben, die im Rahmen des Gemeinschaftsrechts zu beriicksich-
tigen sind.«

Der Hinweis auf die internationalen Abkommen wurde in der fol-
genden Rechtsprechung vor allem im Hinblick auf die EMRK konkreti-
siert. So hat der Gerichtshof im Fall Rutili**® ausldnderpolizeiliche Maf-
nahmen an den Artikeln 8—11 EMRK gemessen und im Fall Hauer!® ein-
gehende Ausfithrungen zum Eigentumsschutz nach Art. 1 des 1. Zusatz-
protokolls zur EMRK gemacht. Bemerkenswert ist dabei auch, da3
Grundrechtseingriffe von der Wahrung der dem allgemeinen Wohl die-
nenden Ziele der Gemeinschaft abhingig gemacht und eine Antastung
des Wesensgehalts ausgeschlossen wurden. Auch die Europiische Sozial-
charta hat Erwihnung gefunden®®, doch ist von sozialen Grundrechten
im engeren Sinne bislang nicht die Rede gewesen.

3. Schutzdefizite

Die Rechtsprechung des EuGH verdient grundsitzlich Anerkennung,
doch kann sie keinen ausreichenden Grundrechtsschutz des einzelnen
sicherstellen. Die »pritorische« Ausbildung von Grundrechten hat den
Nachteil, daB die Ausformung einzelner Rechte von dem Zufall abhéingt,
ob der EuGH mit einem »geeigneten« Fall befaft ist.?! Auch im Laufe
einer iiber 30 Jahre dauernden Rechtsprechung kann es daher noch zahl-
reiche »weif3e Flecken« geben.

Die vom EuGH angewandten Kriterien lassen iiberdies keine sicheren
Schliisse zu, welche Rechte im einzelnen geschiitzt sind und welchen

9 FyGH Slg. 1970, S. 1130.

7 ByGH Slg. 1974, S. 507.

1% EuGH Slg. 1975, S. 1219,

19 BuGH Slg. 1979, S. 3727.

200 Rechtssache 24/86, Blaizot u.a., gegen Belgien, noch nicht veréffentlicht.
2L Ehlermann-Noél, Gedichtnisschrift Sasse, S. 689.
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Umfang dieser Schutz besitzt. Die internationalen Ubereinkommen sind
der Sache nach nur Leitlinien, von denen im Einzelfall mehr oder weniger
weit abgewichen werden kann. Inwieweit es »gemeinsame Verfassungs-
iiberlieferungen« der Mitgliedstaaten gibt, erscheint zweifelhaft; stellt
man auf den Kern gemeinsamer Uberzeugungen ab, so werden nur Tatbe-
stinde elementarer Menschenrechtsverletzungen erfaflt, die im Bereich
des Gemeinschaftsverhaltens sowieso keine reale Gefahr darstellen.
Unklar bleibt weiter, wann ein Recht sich in Struktur und Ziele der
Gemeinschaft einfiigt. Schlielich kénnte die oben mitgeteilte Formu-
lierung des Gerichtshofes im Fall Nold 2 fiir eine Art universelles Giin-
stigkeitsprinzip sprechen, was zur Folge hitte, dal nur solche MaB-
nahmen zuldssig sind, die gleichermaB3en den Anforderungen aller mit-
gliedstaatlichen Verfassungen gerecht werden — eine solche Maximal-
16sung kann jedoch schwerlich als realistisch eingeschétzt werden.?® Die
Rechtsunsicherheit ist in einer solchen Situation evident.?*

Eine weitere Schwierigkeit liegt darin, daf3 eine Reihe wichtiger Fragen
nicht oder noch kaum angesprochen sind. Dies gilt etwa fiir die Kon-
kurrenz von Grundrechten®®, aber auch fiir die Frage, ob man sich auch
gegeniiber sozialen Gewalten auf Grundrechte berufen kann; die in der
Defrenne II-Entscheidung enthaltene Aussage, der Lohngleichheits-
grundsatz binde auch die Arbeitsvertragsparteien®®, 1iBt sich nicht
umstandslos auf die ungeschriebenen Grundrechte des Gemeinschafts-
rechtes iibertragen.?” SchlieBlich hat auch die Frage, inwieweit sich
der einzelne gegeniiber einem Mitgliedstaat auf Grundrechte des
Gemeinschaftsrechtes berufen kann, noch keine befriedigende Kldrung
erfahren.?%®

Neben diesen »immanenten« Kritikpunkten steht ein grundsétzlicher
Einwand. Grundrechtsprobleme sind bislang im wesentlichen im Zusam-
menhang mit atypischen Handlungsformen der Gemeinschaft aufge-
treten: Es ging etwa um Anbauverbote im Bereich der Landwirtschaft,
um auf Gemeinschaftsrecht gestiitzte Verfiigungen von Mitgliedstaaten
gegeniiber Wanderarbeitnehmern sowie um konkrete Entscheidungen
der Gemeinschaft gegeniiber einzelnen Unternehmen oder ihren Be-

202 giehe Anm. 197.

25 Zur Kritik an den Kriterien des EuGH s. eingehend: Betten, S. 45 ff.

2% Uberzeugend Sasse, in: Mosler/Bernhardt/Hilf (Hrsg.), Grundrechtsschutz in Europa,
S. 57; zuriickhaltend Pescatore, EuR 1979, 2: Skizzenhaftes Gesamtbild.

205 Beutler a.a.0., Rdn 34.

06 EuGH, NJW 1976, S. 2068.

27 Beutler, a.a.0., 189, Rdn 39.

28 Zum Stand der Rechtsprechung s. die Analyse von Weiler, in: Liber amicorum Pierre
Pescatore, S. 821 ff.



diensteten. Weitere Fille mogen denkbar sein — so etwa die Verletzung
grundlegender Verfahrensrechte oder eine grundrechtswidrige Rechtsan-
gleichung.?® Das typische Gemeinschaftsverhalten — die Offnung von
Mairkten — wird auf diese Weise nicht erfal3t. Werden etwa Unternehmen
im Bau- oder Verkehrssektor einem ruindsen Wettbewerb ausgesetzt, so
ist es nach herkémmlichem Grundrechtsverstindnis nicht moglich, die
Marktoffnung als solche als Grundrechtsverstol zu werten. Die im
Zusammenhang mit den moglichen Folgen des Binnenmarktes in § 2
beschriebenen Risiken wiirden daher in keiner Weise vermindert, wollte
man die Gemeinschaft in vollig unzweideutiger Weise an die EMRK und
die ESC binden. Im Rahmen der Griindungsvertrige gilt dies um so mehr,
als sie bei »Wettbewerbsverzerrungen« spezifische GegenmafBnahmen
vorsehen: Erinnert sei an Art. 68 Abs. 2 des EGKS-Vertrages, aber auch
an die Pflicht zur Forderung der wirtschaftlichen und sozialen Kohision
nach Art. 130a EWG-Vertrag, die eine VergroBerung des regionalen
Gefilles mit Hilfe der Sturkturfonds verhindern will. Die Moglichkeit,
die realen Probleme des Binnenmarktes durch Regelungen in den Griff
zu bekommen, wird nicht durch einen traditionellen Grundrechtskatalog
eroffnet: Vielmehr mufl man auf der Ebene der Gemeinschaft wie auch
der Mitgliedstaaten bestimmte soziale und wirtschaftliche Mindeststan-
dards sichern, die Lohnkostenkonkurrenz, soziales Dumping, Rechts-
flucht und Hirten bei Umstrukturierungen verhindern.

Im Ergebnis ist daher festzustellen, daB3 auch die vom EuGH entwik-
kelte Grundrechtsbindung den in § 3 deutlich gewordenen Handlungs-
bedarf nicht befriedigen kann: Sie sorgt nicht einmal fiir einen ausrei-
chenden Schutz des einzelnen und vermag erst recht der Legitimations-
funktion nicht zu entsprechen, die gemeinhin mit Grundrechten ver-
bunden ist.??

25 Beispiele fiir potentielle Grundrechtsverletzungen bei Ehlermann/Noél, Gedéchtnis-
schrift Sasse, S. 693 ff.; Pescatore EuR 1979, 9; Sasse, in: Mosler/Bernhardt/Hilf
(Hrsg.), Grundrechtsschutz in Europa, S. 55.

20 Richtig Sasse, a.a.0., S. 58 ff.
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§ 5: Die Garantie sozialer Grundrechte als vorliufige
Antwort

I. Grundrechte oder punktuelle Interventionen?

Der deutlich gewordene Handlungsbedarf kénnte — abstrakt gesehen —
auf zwei verschiedenen Wegen befriedigt werden. Denkbar sind zum
einen der ErlaB einzelner sozialpolitischer Vorschriften und der gezielte
Einsatz finanzieller Mittel, um sich abzeichnende oder eingetretene Mif3-
stinde zu beseitigen: Die Gemeinschaft wiirde erst eingreifen, wenn bei-
spielsweise deutlich wiirde, daB3 einzelne Mitgliedstaaten die anstehenden
Umstrukturierungen nur um den Preis groBBer innerer Erschiitterungen
bewiltigen koénnten. Der zweite Weg kniipft insbes. an der Stellung-
nahme des Wirtschafts- und Sozialausschusses vom 22. Februar 1989 an?!!
und besteht in der gemeinschaftsrechtlichen Garantie sozialer Grund-
rechte.
_ Die aktuelle Diskussion hat zu Recht die zweite Alternative in den Mit-
telpunkt gestellt. Ihrer Entscheidungsstruktur nach ist die Gemeinschaft
nur bedingt geeignet, »Feuerwehrfunktionen« zu erfiillen, d.h. dort, wo
es am dringendsten ist, in angemessener Zeit die notwendige Abhilfe zu
schaffen. Allzu sehr liegt die Gefahr auf der Hand, daB trotz des Mehr-
heitsprinzips bei vielen Fragen der Entscheidungsprozef langwierig sein
und zu eher halbherzigen Schritten fithren wird. Das Schicksal der Vre-
deling-Richtlinie?'? sowie der Entwiirfe zur Teilzeitarbeit?™ und zur befri-
steten Beschiftigung?!® mogen hier als Beispiele stehen: Obwohl gerade
in den beiden letzteren Bereichen in allen Landern der Gemeinschaft gra-
vierende Probleme bestehen, ist es noch nicht zu einer Entscheidung

2 siehe oben § 1 II mit Anm. 25.

212 ABI C 297/3 v. 15.11.1980, revidierte Fassung ABI C 217/3 v. 12.8.1983.

23 Vorschlag fiir eine Richtlinie des Rates zur Regelung der freiwilligen Teilzeitarbeit vom
4. Januar 1982 (ABI1 C 62/7 v. 12.3.1982), abgeénderte Fassung vom 5. Januar 1983 (ABI
C 18/5 v. 22.1.1983)

24 Vorschlag einer Richtlinie des Rates zur Regelung der Zeitarbeit vom 7.5.1982 (ABI C
128/2 v. 19.5.1982, geiinderte Fassung vom 6. April 1984, ABI C 133/1 v. 21.5.1984).



gekommen. Auf der anderen Seite war es 1986 mdglich, eine vergleichs-
weise weitreichende Reform wie die Verabschiedung der Einheitlichen
Europdischen Akte zu bewerkstelligen. Die aufgetauchten Schwierig-
keiten, die etwa zur Volksabstimmung in Dédnemark und Irland fiihrten,
sollen nicht in Abrede gestellt werden: Wenn jedoch prinzipielle Schritte
in der Weiterentwicklung der Gemeinschaft zu tun sind, erweist sich der
Handlungsdruck als groBer und deshalb auch die Kooperationsbereit-
schaft der Mitgliedstaaten als stiirker ausgeprégt.

Von dieser mehr politisch-pragmatischen Einschétzung abgesehen, hat
die Verabschiedung eines Grundrechtskatalogs den entscheidenden
Vorteil, der Gemeinschaft Akzeptanz zu verschaffen, einen Teil jener
Defizite zu beseitigen, die ihre Legitimation bisher aufweist.?’> Grund-
rechte sind »Konstitutionsnormen«?, ein wichtiges »Orientierungs-
element«’!” fiir den europiischen EinigungsprozeB, ja im Ergebnis ein
zentrales Element der europiischen Identitit.”® Mit einer Gemeinschaft,
die den sozialen Fortschritt nicht nur mit einer abstrakten Formel,
sondern mit konkreten Garantien zugunsten des einzelnen auf ihre
Fahnen geschrieben hat, kann sich der Biirger identifizieren; ihm wird
erkennbar, da3 ggfs. auch Schwierigkeiten und Verwerfungen hinzu-
nehmen sind, geht es doch um einen Zukunftsentwurf, aus dem auch er
materielle und immaterielle Vorteile ziehen wird. Das Gemeinschafts-
recht gewinnt durch einen Grundrechtskatalog an Glaubwiirdigkeit®®,
die Gemeinschaft wird wieder zum Hoffnungstriger.??® Dies gilt gerade
auch angesichts der seit etwa zwei Jahren geftihrten Diskussion iiber die
soziale Dimension: Wiirde sie keinen hochrangigen normativen Nieder-
schlag finden, wiirde sich auf Dauer die Vorstellung festsetzen, die euro-
pdische Gemeinschaft hitte »Schlagseite«, fordere die Entfaltung der
Unternehmen, ohne sich wirklich um die sozialen Konsequenzen und ihre
Korrektur zu kiimmern. Von Wirtschafts- und Sozialraum (glaubwiirdig)
zu reden, ist auf Dauer nur méglich, wenn dem auch in den verfassungs-
rechtlichen Grundlagen der Gemeinschaft Rechnung getragen wird.

I1. Voraussetzungen fiir Konsensfihigkeit

Die Konzipierung eines Entwurfs steht von vornherein in der Gefahr, als
utopisch abgetan zu werden; sozialpolitische Innovationen scheinen

215 Dazu oben § 3.

26 gasse, in: Mosler/Bernhard/Hilf (Hrsg.), Grundrechtsschutz in Europa, S. 54,
27 Weidenfeld, Europa 2000, S. 53.

28 Ep.Weiflbuch Grundrechte, S. 16.

29 pescatore, EuR 1979, 2; vgl. auch Bieber/Schwarze, S. 50.

220 ygl. Genscher, EA 1988, S. D 154,



derzeit kaum fiir alle Regierungen zustimmungstihig. Ohne Konsens
kénnte aber im vorliegenden Zusammenhang nichts erreicht werden.
Wollte man eine solche Position effektiv zugrunde legen, wiirde sich jedes
Gemeinschaftsvorhaben automatisch auf den kleinsten gemeinsamen
Nenner beschrinken. In der Sozialpolitik wiirde dies derzeit bedeuten,
daf allenfalls im Bereich des Arbeitsschutzes Verinderungen denkbar
wiren. Auf die Zukunft bezogen, wire die Folge, dal Regierungen mit
ausgeprigten neoliberalen Optionen die Mafstéibe fiir die européische
Entwicklung setzten. Im Ergebnis wiirde sich eine Asymmetrie des
Inhalts ergeben, dafl schon die Erwartung einer Regierung, vergleichs-
weise geringe Sozialkosten konnten ihrer Wirtschaft Wettbewerbsvorteile
bringen, als Blockade wirken miifite. Die Gemeinschaft hat gerade im
Zusammenhang mit der Einheitlichen Européischen Akte bewiesen, daf3
es durchaus auch andere Formen der Entscheidungsfindung gibt.??! Es
kann also nicht darum gehen, bei der inhaltlichen Ausgestaltung eines
Vorschlags von vornherein nur auf den mehr oder weniger sicheren
Konsens der 12 Regierungen abzustellen.

Auf der anderen Seite ist niemandem damit gedient, Uberlegungen zu
diskutieren, die die vorhandenen Rahmenbedingungen tiberhaupt nicht
beriicksichtigen. Ein Katalog sozialer Rechte kann nicht so konzipiert
werden, als sei man in einer europarechtlichen Stunde Null, in der eine
verfassunggebende Versammlung die ihr richtig erscheinenden Entschei-
dungen trifft: Es geht um eine gemeinschaftsrechtliche Erginzung und
Weiterentwicklung der nationalen Sozialordnungen, nicht um die
Schaffung von grundlegend Neuem. Zum einen wird sich daher die Frage
stellen, aus welchen Teilen des bestehenden Rechtes Anregungen fiir die
Gestaltung der Zukunft zu gewinnen sind. Zum zweiten ist die Stellung
der Mitgliedstaaten zu berticksichtigen, die ersichtlich nicht alle sozialpo-
litische Kompetenz auf die Gemeinschaft iibertragen wollen.

1. Internationale Ubereinkommen oder nationale Verfassungen als
Orientierungspunkte?

Die Stellungnahme des Wirtschafts- und Sozialausschusses zu den
sozialen Grundrechten der Europdischen Gemeinschaften vom 22.
Februar 1989%?2 nimmt sich ausschlieflich die internationalen Uberein-
kommen zum Vorbild, die von den Mitgliedstaaten ratifiziert wurden oder

21 Die Finberufung der Regierungskonferenz zur Ausarbeitung der Einheitlichen Europi-
schen Akte erfolgte gegen das Votum von GrofBbritannien, Dénemark und Griechenland
— s. Grabitz, Kommentar zum EWG-Vertrag, EEA, Rdn 6

222 giehe oben Anm, 25.
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an deren Zustandekommen einzelne Mitgliedstaaten beteiligt waren.
Dies ist zumindest eine vertretbare Vorgehensweise, zumal auch die
Rechtsprechung des Europidischen Gerichtshofes »Hinweise« fiir den
gemeinschaftsrechtlichen Grundrechtsschutz aus dieser Quelle ent-
nimmt.*?* Gleichzeitig sprechen jedoch eine Reihe gewichtiger Bedenken
dagegen, sich ausschlieBlich oder auch nur vorwiegend auf diesen
»Vorrat« an Rechtsnormen zu stiitzen.

Kein entscheidender Einwand ist allerdings die Tatsache, daf} nur ein
geringer Teil der internationalen Ubereinkommen von allen Mitglied-
staaten ratifiziert ist: Darauf abzustellen, wiirde bedeuten, eben doch
wieder nach dem unmittelbar naheliegenden Konsens aller Mitglied-
staaten zu fragen und damit den kleinsten gemeinsamen Nenner zum
Malstab zu machen. Gravierender ist die Tatsache, dal3 die sozialen
Grundrechte die Form eines iiberdimensionalen Flickenteppichs
annehmen wiirden, wollte man die Stellungnahme des Wirtschafts- und
Sozialausschusses in positive Rechtsnormen gieBen und dabei dem
gewihlten Ansatz treu bleiben. Terminologie wie Bestimmtheitsgrad der
einzelnen Ubereinkommen sind sehr unterschiedlich, so daB sich notwen-
digerweise ein uneinheitlicher Rechtstext ergeben wiirde. Statt dessen
etwas Neues zu formulieren, wiirde aber wiederum bedeuten, den
gewihlten Ansatz teilweise zu verlassen und sich nicht mehr auf das
Argument berufen zu kdnnen, es wiirde nur das ins Gemeinschaftsrecht
iibernommen, was ohnehin in weitem Umfang giiltig sei. Auch sind des
Ofteren zu einem und demselben Gegenstandsbereich mehrere Uberein-
kommen in Bezug genommen, so daf} letztlich unklar bleibt, welche
Regelung konkret tibernommen werden soll.

Um es am Beispiel deutlich zu machen: Zu den »Regelungen auf dem
Gebiet der Arbeitsbeziehungen, des Arbeitsmarktes und der Arbeitsbe-
dingungen« z#hlt die Stellungnahme an erster Stelle die » Vereinigungs-
freiheit einschlieBlich des Rechts auf kollektive Ma3nahmen« und nimmt
dabei die ILO-Ubereinkommen Nr. 87 und 135, Art. 5 und Art. 6 Ziffer
4 ESC, Art. 11 MRK und Art. 8 des UNQO-Paktes iiber wirtschaftliche,
soziale und kulturelle Rechte in Bezug. Denkt man etwa an die »kol-
lektive MafBBnahme« des Streikes, so findet man insoweit recht unter-
schiedliche Garantien: Das ILO-Ubereinkommen Nr. 87 bietet vom
Wortlaut her keinerlei Anhaltspunkte??*, doch hat der zustéindige Sachver-
stindigenausschuB3 recht prizise Regeln iiber die Zulissigkeit von

3 Dazu oben § 4 111 2. )

24 Vgl. Art. 3 Ziffer 1 des ILO-Ubereinkommens Nr. 87 (BGBI1 1956, I, 2074): »Die Orga-
nisationen der Arbeitnehmer und Arbeitgeber haben das Recht, sich Satzungen und
Geschiftsordnungen zu geben, ihre Vertreter frei zu wihlen, ihre Geschaftsfiihrung und
Tatigkeit zu regeln und ihr Programm aufzustellen. «



Arbeitsniederlegungen aus den einschligigen Vorschriften abgeleitet.??

Wihrend Art. 6 Ziffer 4 ESC das Streikrecht ausdriicklich nennt??, ist
dies bei Art. 11 MRK nicht der Fall??’; auch der Européische Gerichtshof
fiir Menschenrechte ist insoweit sehr zuriickhaltend.?*® Art. 8 des UNO-
Paktes enthalt andererseits wiederum eine ausdriickliche Streikgarantie,
stellt diese jedoch unter einen umfassenden Gesetzesvorbehalt.??’ Was
soll gelten? Wiirde man in Sachen Streik etwa die letztere Vorschrift tiber-
nehmen, harmonisierte sie schwerlich etwa mit den sehr knapp formu-
lierten Bestimmungen der MRK, denen man moglicherweise an anderer
Stelle den Vorzug geben wiirde.

Der Riickgriff auf internationale Ubereinkommen hat den weiteren
Nachteil, daf} ihr konkreter Inhalt hdufig zweifelhaft ist. IThrer Entste-
hungsgeschichte nach handelt es sich oft um typische Kompromif3formu-
lierungen, die den divergierenden Interessen der beteiligten Staaten
durch Flucht in die Abstraktion Rechnung tragen wollen. Auf der anderen
Seite findet sich eine oft recht umfangreiche »Spruchpraxis« von Exper-
tenausschiissen und anderen Kontrollgremien, die sehr konkrete Folge-
rungen aus dem jeweiligen Vertragstext ableiten. Worauf wiirde sich die
Ubernahme in das Gemeinschaftsrecht, die der Wirtschafts- und Sozial-
ausschuB ohne Zweifel will*’, beziehen? Wiirden die europaischen

22 Dazu den Uberblick bei Daubler, in: Ders. (Hrsg.), Arbeitskampfrecht, 2. Aufl., Baden-
Baden 1987, Rdn 104a.

226 Art.6 Ziffer 4 der Sozialcharta lautet:

»Um die wirksame Ausiibung des Rechts auf Kollektivverhandlungen zu gewihrleisten,

verpflichten sich die Vertragsparteien, ...und anerkennen 4. das Recht der Arbeit-

nehmer und der Arbeitgeber auf kollektive Maflnahmen einschlielich des Streikrechts

im Falle von Interessenkonflikten, vorbehaltlich etwaiger Verpflichtungen aus Gesamt-

arbeitsvertrigen. «

Art. 11 Abs. 1 MRK lautet:

»Alle Menschen haben das Recht, sich friedlich zu versammeln und sich frei mit anderen

zusammenzuschlieen, einschlieBlich des Rechts, zum Schutze ihrer Interessen Gewerk-

schaften zu bilden und diesen beizutreten.«

Uberblick bei D4ubler, a.a.O., Rdn 103.

Art. 8 Abs. 1 lautet:

»Die Vertragsstaaten verpflichten sich, folgende Rechte zu gewéhrleisten:

22
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22

0 o

d) das Streikrecht, soweit es in Ubereinstimmung mit der innerstaatlichen Rechts-
ordnung ausgeiibt wird. «
230 gjehe Stellungnahme (oben Anm. 25) S, 11:

»Dem Ausschuf} zufolge miissen die im EWG-Vertrag vorgesehenen Instrumente und Ver-
fahren eingesetzt werden, um die Wahrung der sozialen Grundrechte in den Rechtsordnun-
gen der Mitgliedstaaten sicherzustellen und die fiir das reibungslose Funktionieren des
Binnenmarktes unverzichtbaren Sozialmanahmen zu treffen. Diese Aktion ist in enger
Zusammenarbeit mit den Vertretern der Sozialpartner durchzufiihren. Das Instrument zur
Sicherstellung des Schutzes der sozialen Grundrechte muf3 vor Ende 1989 verabschiedet
werden, und die fiir das reibungslose Funktionieren des Binnenmarktes unerlédBlichen so-
zialen Malnahmen miissen nach einem festen Zeitplan getroffen werden, der den fiir die
Vollendung des Binnenmarktes vorgesehenen Fristen Rechnung triigt.«



Instanzen einschlieBlich des Europiischen Gerichtshofes eigene Interpre-
tationen entwickeln, oder wiirden sie im wesentlichen dem folgen, was
bisher im Rahmen anderer internationaler Organisationen gesagt wurde?

SchlieBlich ist nicht zu tibersehen, daf} die herangezogenen internatio-
nalen Ubereinkommen bislang in der Praxis der Mitgliedstaaten besten-
falls eine untergeordnete Rolle gespielt haben.?! Die Gefahr ist nicht von
der Hand zu weisen, da} eine Gemeinschaftsverordnung oder eine
Gemeinschaftsrichtlinie, die auf diese Normtexte Bezug nimmt oder die
ihren Wortlaut rezipiert, im Wege der Interpretation gleichfalls zu einem
Instrument gemacht wird, das lediglich unverbindliche programmatische
Festlegungen enthilt. Niemand wird behaupten koénnen, daB3 dies not-
wendigerweise so sein miisse, doch ist ein »Bagatellisierungsrisiko« nicht
von der Hand zu weisen.

Aus dem Gesagten wird deutlich, da3 eine Kompilation bestehender

volkervertragsrechtlicher Regeln schwerlich den Zielen gerecht wird, die
mit der Garantie sozialer Rechte in der EG verfolgt werden:
Die effektive Schutzwirkung ist zweifelhaft (kann aber auch aufBeror-
dentlich weit gehen, wenn der EuGH volle Verbindlichkeit im Sinne der
bisherigen Spruchpraxis der Sachverstindigenausschiisse annimmt), die
Legitimationsfunktion erscheint nicht erreichbar, da sie ein Minimum an
tatsdchlicher Wirkung voraussetzt und da die »Charta« schon von ihrer
potentiellen Textfassung her so voluminds und uneinheitlich wére, daf3
sie sich schwerlich als Identifikationsobjekt fiir den Biirger eignet.

Neben diesen strukturellen Problemen fallen auch einige inhaltliche
Schwierigkeiten ins Gewicht: Zwischen real auftauchenden Problemen
und ihrer Verarbeitung in internationalen Konventionen liegt normaler-
weise ein recht langer Zeitraum, so dafl neuere Entwicklungen moglicher-
weise zu wenig beachtet oder gar ganz ausgeblendet werden. Dies gilt
etwa fiir die spezifischen Probleme atypischer Beschiftigungsverhilt-
nisse, vor allem aber fiir die aus der Anwendung neuer Techniken fol-
genden Geféhrdungssituationen. Hier wére — auch wenn alle anderen
Bedenken nicht zutrifen — von voriherein eine gewisse Ergédnzung erfor-
derlich,?1a

Der hier eingeschlagene Weg ist ein grundsétzlich anderer: Ausgangs-
punkt fiir eine européische Normierung sollen die Grundrechte sein, die

2! Das haben Jaspers/Betten, 25 Years European Social Charter, Deventer u.a., 1988, iiber-
zeugend herausgearbeitet.

BlaDie hier gegebene kritische Einschitzung schlieBt es nicht aus, gleichwohl Anregungen
aus einzelnen Bestimmungen internationaler Abkommen zu gewinnen. Wo etwa ein
inhaltlicher und sprachlicher Konsens besteht, kann im Einzelfall eine Ubernahme in
das EG-Recht durchaus in Betracht kommen.
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in den Verfassungen der Mitgliedstaaten ihren Niederschlag gefunden
haben: Das, was in einem mehr oder weniger groen Teil der Gemein-
schaft bereits gilt, soll in das europiische Recht iibernommen werden.

Zum einen werden damit jene Nachteile vermieden, die eben im Hin-
blick auf die Stellungnahme des Wirtschafts- und Sozialausschusses her-
ausgearbeitet wurden. Nationale Verfassungsnormen unterliegen zwar
gleichfalls der Interpretationshoheit bestimmter Gremien (in der Regel
der von Gerichten), doch fiigen sich diese iiblicherweise in den Gesamt-
kontext der Ordnung des jeweiligen EG-Mitgliedstaates ein, Weitgrei-
fende Interpretationen, die fiir internationale Kontrollinstanzen nicht
zuletzt deshalb typisch sind, weil die Beteiligten die fehlende rechtliche
Verbindlichkeit kennen??, sind hier nicht zu erwarten. Auf der anderen
Seite sind nationale Verfassungsnormen im Regelfall aber auch nicht in
der Gefahr, unbeachtet beiseite geschoben und so bagatellisiert zu
werden. Den nationalen »Rechtskulturen« wie auch dem Verhalten euro-
péischer Organe entspricht es, Grundrechten und anderen Verfassungsbe-
stimmungen eine hervorgehobene Bedeutung bei der Rechtsanwendung
zuzumessen. Die Verfassungen benutzen dariiber hinaus in der Regel eine
Terminologie, die fiir den Biirger zuginglicher ist —was nicht zuletzt damit
zusammenhéngt, daB sie sich gleichfalls am Akzeptanzgedanken orien-
tieren, sich also auch als Mittel verstehen, die Zustimmung des Biirgers
zum Staatswesen zu erreichen oder zu vertiefen.

Zum zweiten verfiigen die Mitgliedstaaten gerade im Bereich sozialer
Grundrechte iiber einen betrichtlichen Fundus an iibereinstimmenden
Regelungen, die eine gemeinschaftsrechtliche Normierung erleichtern.
Wichtigist auch, daB die Verfassungen von Griechenland (1975), Portugal
(1976), Spanien (1978) und der Niederlande (1983) zu einem Zeitpunkt
entstanden sind, als viele aktuelle Probleme schon existierten, so daf sich
dort etwa auch Regelungen zum Umweltschutz oder zum Schutz perso-
nenbezogener Daten finden.

Zum dritten kann sich eine solche Vorgehensweise darauf stiitzen, daf3
nicht nur der EuGH in seiner Rechtsprechung in erster Linie auf die in
den Mitgliedstaaten bestehenden Grundrechte abstellt.”>* Auch die
gemeinsame Grundrechtserkldrung von Rat, Kommission und Europii-
schem Parlament vom 5. April 1977%* hebt primir auf die Achtung
der Grundrechte ab, »wie sie insbesondere aus den Verfassungen der
Mitgliedstaaten« hervorgegangen sind. Die Tatsache, daB die in Frage

22 Dazu und zur Kategorie des »symbolischen Rechts« s. Diubler, WSI-Mitt. 1987, S. 195
ff.

23 Siehe oben § 4 111 2.

4 ABI C103/1 v. 27.4.1977.
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stehenden Rechte nicht in allen Mitgliedstaaten verfassungsrechtlich
garantiert oder in anderer Weise anerkannt sind, ist im Ergebnis ohne
ausschlaggebende Bedeutung: Es ist eine Losung zu finden, die den
sozialpolitischen Anspriichen des Gemeinschaftsrechtes”® Rechnung
tragt und die sich gleichzeitig als Antwort auf die im Binnenmarkt entste-
henden Probleme?® versteht.

2. Restriktive Rahmenbedingungen

Die Tatsache, daB die Gemeinschaft die Rechte und Interessen der Mit-
gliedstaaten achten muf}, findet ihren Niederschlag auch im Rahmen
sozialer Grundrechte. Konkret wirkt sich die Beschrinkung einer europa-
rechtlichen im Vergleich zu einer nationalstaatlichen Regelung in vier
Punkten aus:

Nationale Handlungsspielriume

Die Mitgliedstaaten wollen sozialpolitische Spielrdume behalten, nicht
zuletzt, um schnell reagieren oder neue Initiativen erproben zu
konnen.?’ Dies bedeutet, daB eine umfassende Reglementierung im
Sinne eines europdischen Arbeits- und Sozialgesetzbuches von vorn-
herein ausscheidet: Europa kann die Richtung und ggfs. auch die Ge-
schwindigkeit einer Entwicklung vorgeben, nicht jedoch eine Alleinre-
gelung erzwingen. Insoweit kann die Vorgehensweise im sozialpolitischen
keine andere sein als im wirtschaftspolitischen Bereich. Schwer erreich-
bares Ideal wire eine Regelungstechnik, die dasselbe Maf} an Supranatio-
nalitdt in wirtschaftlichen wie in sozialen Fragen praktizierte. Wo die
Gemeinschaft einen Markt 6ffnet, miite sie gleichzeitig fiir neue sozial-
politische Regeln sorgen, wenn sie gegen Wettbewerbsbeschrinkungen
vorgeht, miiBte sie auch gegen soziales Dumping aktiv werden konnen.

Abweichende Regelungsinteressen

Das Bediirfnis der Mitgliedstaaten nach Eigenstindigkeit ist aller Voraus-
sicht nach gerade im Bereich sozialer Grundrechte sehr unterschiedlich
ausgeprigt. Wihrend sich bestimmte Sachgebiete wie etwa die Lohn-
gleichheit von Mann und Frau ersichtlich fiir eine relativ »unitarische«
Regelung eignen, ist dies bei all jenen Formen nicht der Fall, die die Art

25 Sjehe oben § 4 1.
236 Giehe oben § 2 VI.
27 Zu letzterem Padoa/Schioppa, S. 55.
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und Weise der Interessenvertretung der Arbeitnehmer betreffen: Das
englische Shop-Steward-System 146t sich nicht auf den Kontinent iiber-
tragen, in Grofbritannien wiirde ein Import der deutschen Mitbe-
stimmung auf groffen Unwillen stoflen. Die industriellen Beziehungen
sind ersichtlich durch nationale Traditionen geprigt, die sich dem interna-
tionalistischen Anspruch der Gewerkschaftsbewegung zum Trotz fest im
Bewufltsein aller Beteiligten verankert haben. Ein Katalog sozialer
Grundrechte wird dem in besonderem Maf3e Rechnung tragen miissen.

Wirtschaftliche Belastbarkeit

Auch soweit eine gemeinschaftsrechtliche Regelung durchaus in Betracht
kime, ist die unterschiedliche wirtschaftliche Belastbarkeit der Mitglied-
staaten zu beachten. Mindeststandards einer bestimmten Hoéhe vorzu-
schreiben, wiirde im Ergebnis einen Wettbewerbsvorteil der #rmeren
Regionen abbauen.?® Vier Wochen jihrlicher Erholungsurlaub fiir alle
Arbeitnehmer 148t an sich viele nationale Spielriume bestehen und tan-
giert auch nicht tiberkommene Strukturen der Arbeitgeber-Arbeit-
nehmer-Beziehungen: Dennoch diirfte eine solche Regelung auf enorme
Widerstéinde stoBen, wenn sie als absolut verbindliche erlassen wird. Der
Gedanke eines »sozialen Sockels« ist deshalb nur von beschrénkter Trag-
weite, weil er sich notwendigerweise an den am wenigsten produktiven
nationalen Volkswirtschaften orientieren muf3 und deshalb weit hinter
dem Niveau anderer Mitgliedstaaten zuriickbleiben wiirde. Will man die
Schutz- und Legitimationsziele, die eine Garantie sozialer Grundrechte
verfolgt, wirklich ernst nehmen, so mufl man den »Sockel« um eine dyna-
mische Komponente erginzen: Die Mitgliedstaaten miissen verpflichtet
werden, den durch die Gemeinschaft vorgeschriebenen Mindeststandard
im Rahmen ihrer Méglichkeiten laufend zu verbessern. Insofern muf die
Normierung auch fiir addquate Verfahren Sorge tragen. Im Ergebnis fiihrt
dies allerdings zu einem Modell, das man in anderen Zusammenhéngen
als das »Europa der zwei Geschwindigkeiten« oder die »Gestufte Inte-
gration« bezeichnet hat?®; Im sozialpolitischen Bereich gibt es dazu keine
Alternative, es sei denn, man betrachte den bisherigen » Wildwuchs« aus-
schliellich national orientierter Sozialpolitik als eine solche.

Autonomie der Tarifpartner

Bei der Konzipierung sozialer Grundrechte ist schlieflich auf die in allen
Léndern der Gemeinschaft anerkannte Tarifautonomie Riicksicht zu

238 Bundeswirtschaftsministerium, a.a.0., S. 7.
2% Dazu etwa Langeheine/Weinstock, EA 1984, S. 262,
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nehmen. Gemeinschaftsrechtliche Regelungen diirfen nicht so weit
gehen, daf3 der Spielraum der Tarifparteien wesentlich eingeschrinkt wird
- sei es, daB} die Gemeinschaft in bestimmten Bereichen zugleich eine
Hochst- wie eine Mindestregelung trifft, sei es, daf} die Mindestregelung
ein so hohes Niveau erreicht, daf3 faktisch kein Platz mehr bleibt fiir tarif-
liche Verbesserungen.

3. Konsequenzen

Beriicksichtigt man diese restriktiven Rahmenbedingungen, so ergeben
sich fiir den moglichen Inhalt von Grundrechten eine Reihe von Konse-
quenzen.

Soweit es um Abwehrrechte geht — wozu u.a. die Koalitionsfreiheit
insoweit gehort, als sie vor staatlichen Eingriffen schiitzt — kann an sich
die traditionelle Regelungstechnik beibehalten werden. Dem Anspruch
einer europdischen Grundrechtsgarantie wiirde man allerdings auch hier
nicht damit gerecht, wollte man nur ein Minimum wie z.B. die Koalitions-
freiheit als individuelle Beitrittsfreiheit garantieren; vielmehr muf3 die
Gemeinschaft gerade auch hier vorwirtsweisende Orientierungen geben.

Soweit es um »Beteiligungsverfahren« im weitesten Sinne, um Partizi-
pation der Arbeitnehmer geht, ist ein sehr hohes Maf3 an Zurtickhaltung
angebracht. Institutionalisierte Mitbestimmungsrechte kénnen im euro-
paischen Recht schwerlich Verankerung finden.

Das eigentliche Problem liegt in solchen Grundrechten, die dem
Biirger bestimmte staatliche Leistungen einrdumen oder die den Staat
verpflichten, einen bestimmten Zustand herbeizufiihren. Als Beispiel fiir
den ersten Typ mag das Recht auf Sozialhilfe, als Beispiel fiir den zweiten
das Recht auf Arbeit stehen, das nicht zu einem einklagbaren Anspruch,
sondern nur zu einer bestimmten Vorprogrammierung der Beschifti-
gungspolitik fiihren kann. Hier zu viel zu normieren, konnte die Spiel-
rdume der Mitgliedstaaten iiber Gebiihr einengen und ihre wirtschaft-
liche Belastbarkeit nicht ausreichend beriicksichtigen.

Man kénnte versucht sein, angesichts dieser Situation dem Vorbild
mancher internationalen Abkommen entsprechend in die Abstraktion zu
fliehen und Aussagen zu treffen, aus denen sich kaum je eine bestimmte
Konsequenz zwingend ableiten 14B8t. Eine solche Regelungstechnik ver-
bietet sich jedoch aus dhnlichen Griinden wie der generelle Riickgriff auf
volkerrechtliche Konventionen: Bleibt es auch nach einer Ubernahme in
das Recht der Européischen Gemeinschaften bei der abstrakten Unver-
bindlichkeit, werden die eigentlichen Ziele der Normierung nicht
erreicht. Werden umgekehrt aus sehr abstrakten Vorschriften durch die
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Rechtsprechung insbesondere des Européischen Gerichtshofes konkre-
te Handlungsanleitungen deduziert, konnten Recht und politischer Kon-
sens langfristig auseinanderfallen, was gleichfalls am Sinn européischer
Normierung vorbeiginge. Auch wenn die erste Moglichkeit wahrschein-
licher ist als die zweite, bleibt ein erhebliches Maf an Rechtsunsicherheit,
das fiir alle Beteiligten Nachteile bringt. Vorzuziehen ist deshalb eine
Regelungstechnik, die im Rahmen des Erreichbaren die Grenzen zwi-
schen eindeutigen gemeinschaftsrechtlichen Vorgaben und Spielrdumen
der Mitgliedstaaten bei der Ausgestaltung und Weiterentwicklung
deutlich macht. An den genannten Beispielen verdeutlicht, bedeutet dies,
daB nicht etwa die in ECU ausgedriickte Hohe eines gemeinschaftsweit
geltenden Sozialhilfesatzes festgelegt wird, wohl aber das Auffangnetz
»Sozialhilfe« als solches, sowie wesentliche Kriterien, die bei der
Bestimmung der Hohe zu beachten sind. Ahnliches gilt fiir das mit dem
»Recht auf Arbeit« gemeinte Vollbeschiftigungsziel: Seine relative
Bedeutung im Verhéltnis zu anderen Zielen der Wirtschaftspolitik 148t
sich normieren, eine Festlegung auf konkrete Beschiftigungsprogramme
nicht. Wichtig und fiir die bisherige Handhabung sozialer Grundrechte
nicht selbstverstindlich ist es, die Einhaltung der vorgeschriebenen
Politik auch wirklich zu kontrollieren und sich dabei nicht nur auf den
gerichtlichen Rechtsschutz zu verlassen: Da dieser im hier relevanten
Bereich in der Regel nur auf eine Untétigkeits- und Willkiirkontrolle hin-
ausléuft, sind politische Mechanismen wie eine Uberwachung durch die
Kommission und eine Rechenschaftspflicht gegeniiber den Biirgern unter
Umstidnden von sehr viel groBerer praktischer Bedeutung. Ohne ein
solches effektives dynamisches Element sind soziale Grundrechte immer
in der Gefahr, zu einer schlichten Deklaration zu verkiimmern.?*’ Gerade
wenn die Gemeinschaft auf eine allzu umfassende Reglementierung ver-
zichtet, miite die Durchsetzungschance fiir den verbleibenden Bereich
wesentlicher Fragen eher zunehmen.?*!

II1. Das Problem der Verbindlichkeit

Konsensfihigkeit anzustreben bedeutet nicht, auch wirklich einen
Konsens zu erreichen. Uniiberbriickbare Meinungsverschiedenheiten
kénnen sich einmal in bezug auf den Inhalt einzelner Garantien ergeben.
Dies 148t sich angesichts der Vielzahl der Akteure und ihrer unterschied-

240 o, Pieters, Sociale Grondrechten op prestaties, a.a.0.
241 7ur Regelungsphilosophie der Gemeinschaft, die derzeit durchaus diesem Grundsatz
entspricht, Anselmann, RIW 1986, S. 936.
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lichen Sicht niemals ausschliefen; insofern muB sich jeder Entwurf not-
wendigerweise als blofler Diskussionsbeitrag verstehen. Zum zweiten
kann aber auch die sehr viel gewichtigere Frage auftreten, ob die Garantie
sozialer Grundrechte {iberhaupt als verbindliche gewollt ist: Man konnte
daran denken, es zunéchst bei einer Absichtserkldrung zu belassen. Auch
wenn man verbindliche Festlegungen anstrebt, sind unterschiedliche
Formen denkbar. Welche Gestaltungsmoglichkeiten hier zur Verfiigung
stehen, soll nachfolgend skizziert und bewertet werden.

1. Rechtliche Gestaltungsméglichkeiten

Fiir eine rechtlich unverbindliche »Deklaration sozialer Grundrechte«
konnten unterschiedliche Wege -eingeschlagen werden. Nur sehr
beschrénkte politische Resonanz hitte vermutlich eine »Empfehlung«
der Kommission nach Art. 155 EWG-Vertrag, die schnell in der Vielzahl
anderer vergleichbarer Akte untergehen konnte. Gewichtiger wire eine
Erklidrung des Parlaments, die mit der Erwartung verbunden sein kénnte,
die anderen Organe sowie die Mitgliedstaaten wiirden sich die darin zum
Ausdruck gekommenen Entscheidungen zu eigen machen.??? Dieser Weg
ist allerdings angesichts der bereits vorliegenden »Erklirung der Grund-
rechte und Grundfreiheiten« vom 12. April 1989*% nicht mehr gangbar,
da der aufgestellte Katalog als »endgiiltig« qualifiziert wird. Moglich (und
unter den gegebenen  Umstéinden am ehesten wahrscheinlich) ist
schlieBlich eine Erklirung des Europiischen Rates, die die vergleichs-
weise hochste moralisch-politische Autoritdt innerhalb des Gemein-
schaftssystems hitte.

‘Waihlt man statt dessen eine rechtlich verbindliche Form, so erscheinen
zwei Moglichkeiten denkbar. Zum einen kénnten sich Kommission und
Rat auf die sog. Vertragserginzungsvorschrift des Art. 235 EWG-Vertrag
stiitzen: Um die Ziele der Praambel, des Art. 2 und des Art. 117 EWG-
Vertrag zu erreichen®”, kénnte eine Verordnung oder eine Richtlinie
erlassen werden, die einen Katalog sozialer Grundrechte zum Gegen-
stand hatte.?* Einen entsprechenden Weg befiirwortet offensichtlich der
Wirtschafts- und SozialausschuB.?*S Eine zweite Moglichkeit wire eine
Vertragsdnderung nach Art. 236 EWG-Vertrag, die allerdings nur in der

22 84 insbesondere Zuleeg, Festschrift Schlochauer, S. 990 ff.

23 BuGRZ 1989, S. 204.

244 7u diesen Vorschriften siehe oben § 4 II.

25 Eine Vertiefung der genauen rechtlichen Tragweite des Art. 235 EWG-Vertrag soll hier
unterbleiben.

26 Siehe Anm. 230.
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Form eines von allen Parlamenten der Mitgliedstaaten gebilligten volker-
rechtlichen Ubereinkommens moglich wire. Bei der Einheitlichen Euro-
pdischen Akte wurde dieser Weg gewiihlt.

2. Bewertung

Eine rechtlich unverbindliche Deklaration hat den Nachteil, daf sie eine
funktionierende europiische Offentlichkeit voraussetzt, die so nicht exi-
stiert: Nur dann, wenn sich fiir ein Gemeinschaftsorgan oder einen Mit-
gliedstaat erhebliche Legitimationsprobleme ergeben wiirden, weil er die
sozialen Grundrechte nicht verwirklicht, wére mit einer praktischen Wirk-
samkeit zu rechnen. Im europiischen Rahmen spricht die bisherige
Erfahrung fiir das Gegenteil. Daf3 beispielsweise der freie Dienstlei-
stungsverkehr seit 1970 hergestellt sein miiB3te, hat niemanden besonders
aufgeregt; wenn nunmehr im Rahmen der Vollendung des Binnenmarktes
dieser Schritt ernsthaft in Erwigung gezogen wird, so wird dies als Erfolg
gefeiert — mehr als 15 Jahre » Vollzugsdefizit« sind vollig vergessen. Dies
ist um so bemerkenswerter, als es um ein recht eindeutiges »Normpro-
gramme, eben um die Beseitigung von Hindernissen an der Grenze geht.
Bei sozialen Grundrechten wiire die Situation insofern noch um einiges
schwieriger, als Spielrdume fiir Auslegung und politische Ermessensent-
scheidungen bestehen, deren Uberschreitung immer bestritten werden
kann. Man braucht nicht viel Fantasie, um sich die Erkldrung eines Mit-
gliedstaates vorzustellen, er habe eine vollig adidquate Beschéftigungspo-
litik betrieben, die sich zwar noch nicht in der Gegenwart, wohl aber in
der Zukunft auch in einer Minderung der Arbeitslosigkeit und damit in
einer faktischen Anniherung an das »Recht auf Arbeit« niederschlage.
Positive Effekte sind nur dann zu erwarten, wenn mehr »européische
Offentlichkeit« hergestellt wird und wenn die européischen Organe wie
die Mitgliedstaaten bereit sind, in Ausfilhrung eines solchen »Pro-
gramms« konkrete Schritte zu unternechmen.

Eine Regelung im Rahmen des Art. 235 EWG-Vertrag hat im
Gegensatz zur Vertragsidnderung den Vorzug, ohne eine Einschaltung der
Parlamente der Mitgliedstaaten auszukommen. Die Zugehorigkeit zum
sog. sekundiren Gemeinschaftsrecht hat allerdings zur Folge, da3 eine
Auslegung »im Lichte der Griindungsvertrige« und des sonstigen pri-
méren Gemeinschaftsrechtes erfolgt und daB auBerdem spétere Ande-
rungen in demselben Verfahren moglich sind.

Das Vertragsinderungsverfahren nach Art. 236 EWG-Vertrag wiirde
die Grundrechtsgarantien gleichberechtigt neben die sonstigen Garantien
des primdren Gemeinschaftsrechtes stellen. Eine Relativierung durch
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Auslegung »im Lichte der Griindungsvertrige« und des sonstigen pri-
méren Gemeinschaftsrechtes erfolgt und daB auBerdem spitere Ande-
rungen in demselben Verfahren méglich sind.

Das Vertragsidnderungsverfahren nach Art. 236 EWG-Vertrag wiirde
die Grundrechtsgarantien gleichberechtigt neben die sonstigen Garantien
des primédren Gemeinschaftsrechtes stellen. Eine Relativierung durch
Auslegung im Lichte des primdren Gemeinschaftsrechtes oder durch
spdtere Rechtsakte der Gemeinschaftsorgane wire ausgeschlossen.
Durch die duBere Form wiirden die sozialen Grundrechte zu einer Grofe
werden, deren Gleichrangigkeit gegeniiber den wirtschaftlichen Integra-
tionszielen niemand mehr bestreiten kénnte. Sie erschienen als ein Stiick
»Verfassungsgebung« (was sie ja der Sache nach auch sind), sie wiirden
das unvollstindige Gebédude des »Staatsfragments Europa« um einen
wesentlichen Teil ergénzen. Die Schutz- wie die Legitimationswirkung
wire am grofiten: nach der EinHeitlichen Europidischen Akte wire die
»Grundrechtsakte« ein entscheidender Schritt auf dem Weg zum Europa
der Biirger.

3. Weiteres Vorgehen

Welcher dieser Wege gewahlt wird, 148t sich derzeit nicht mit Sicherheit
beurteilen. Letztlich kommt es darauf aber gar nicht an: Was not tut, ist
die Benennung einer sozialpolitischen Perspektive, einer »konkreten
Utopie«. Wie kdnnte man sich — unter Beriicksichtigung aller restriktiven
Rahmenbedingungen - eine in Rechtsnormen gegossene »soziale
Dimension« vorstellen? Der Grofle der Regelungsaufgabe entsprechend
ist von einer »Européischen Grundrechtsakte« die Rede, die sich bewuft
an die Einheitliche Europdische Akte anschlieBen will.
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§ 6: Vorschlag fiir eine Europiische Grundrechtsakte

I. Gegenstand

Der Begriff »soziale Grundrechte« besitzt keine scharfen Konturen. Im
Kern geht es um die rechtliche Korrektur von Unterprivilegierungen und
Mangellagen®’; jeder Biirger soll beispielsweise Zugang zum Bildungs-
system besitzen (Recht auf Bildung), einen Arbeitsplatz erhalten (Recht
auf Arbeit) und tiber eine eigene Wohnung verfiigen (Recht auf
Wohnung). Wie weit der Kreis der »regelungsbediirftigen« Lebenszusam-
menhiinge gezogen wird, steht nicht ein fiir allemal fest; ob etwa auch
der Schutz des Verbrauchers dazu zihlt, wird man sicherlich unter-
schiedlich beurteilen kénnen.

Im folgenden soll ein pragmatischer Weg gewihlt und eine eher weite
Definition zugrunde gelegt werden.?*® Dafiir spricht, daB auch die Euro-
pdische Sozialcharta sehr viele Lebensbereiche einbezieht und die Stel-
lungnahme des Wirtschafts- und Sozialausschusses einen noch umfassen-
deren Charakter aufweist. Ein thematisch weiter Zugang rechtfertigt sich
letztlich damit, daB Gefahrdungssituationen und Mangellagen nie voll-
stdndig prognostizierbar sind, da3 unter verdnderten Umstidnden daher
auch solche Positionen der Absicherung bediirfen, die in der Gegenwart
eher selbstversténdliche Ergebnisse des Wirtschaftsprozesses sind.

Der hier vorzulegende Entwurf bietet aullerdem die Gelegenheit,
neuere Entwicklungen aufzugreifen, die in den vorhandenen Rechts-
texten bislang nur wenig oder gar nicht angesprochen wurden. Dies
betrifft etwa die spezifischen Gefahren, die sich aus der Informations-
und der Gentechnologie ergeben und die einer rechtlichen Antwort
bediirfen. Weiter ist die Diskussion um den besseren Schutz der Umwelt
aufzugreifen, die allerdings verfassungspolitisch kein Novum darstellt. Im

47 Kittner, AK-GG, Art. 20 Abs. 3 IV, Rdn 64.
248 Ebenso Betten, S. 85.
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Bereich »Arbeit« sind zwei neue Akzente zu setzen. Zum einen ist auf
die Existenz verschiedenartiger Beschiftigungsverhiltnisse von der Teil-
zeitarbeit bis zur Tdtigkeit Selbstindiger abzustellen — das Schutzbe-
diirfnis wird moglicherweise nicht dadurch geringer (sondern eher
groBer), dall vom traditionellen Normalarbeitsverhéltnis abgewichen
wird. Zum zweiten bedarf auch die Nicht-Erwerbsarbeit der Erwihnung;
die nicht nur in der Bundesrepublik gefiihrte Diskussion um ihre Gleich-
wertigkeit muf3 auch in einem Katalog sozialer Grundrechte ihren Nieder-
schlag finden.

Nicht sinnvoll erschien es, eine Auswahl unter potentiellen Rechten in
der Weise zu treffen, daf3 nur Folgen des Binnenmarktes erfa3t wiren.
Diese lassen sich ihrem Inhalt und ihrer Struktur nach nicht von anderen
Begleiterscheinungen und Konsequenzen des Wirtschaftens unter-
scheiden; unsichere Prognosen und Grobeinschitzungen sollten nicht
Ausgangspunkt fiir die Normierung sein. Gleichzeitig ist jedoch ein
Bezug zum Wirtschaftsleben insgesamt notwendig; Freiheitsrechte, die
unabhingig von der 6konomischen und sozialen Situation zu garantieren
sind, erfahren keine selbsténdige Verankerung: Insoweit geht es um den
traditionellen Kanon von Grundrechten und Grundfreiheiten, der bei-
spielsweise seinen Niederschlag in der Europiischen Menschenrechts-
konvention gefunden hat.

Der hier zu konzipierende Vorschlag sollte dennoch nicht vollig auf die
Garantie von Abwehrrechten verzichten. Die Europiische Menschen-
rechtskonvention ist noch kein integrierender Bestandteil des Gemein-
schaftsrechtes, sondern nur »Bezugsrahmenc« fiir die Rechtsprechung des
EuGH.?* Zwar sind die klassischen Grundrechte in den Mitgliedstaaten
weitgehend geschiitzt und fiir die Gemeinschaft selbst nur ausnahmsweise
ein Thema®", doch empfiehlt es sich gleichwohl, hier Unwigbarkeiten
und Uberfliissige Meinungsverschiedenheiten auszuschlieBen. In Anleh-
nung an Art. 4 des Verfassungsentwurfes des Europiischen Parlaments?>!
soll daher der materielle Teil der Europdischen Menschenrechtskonven-
tion in das Gemeinschaftsrecht rezipiert werden. Ein formeller Beitritt
der Gemeinschaft wird nicht empfohlen, da die gegen ihn sprechenden
Gesichtspunkte organisatorischer und praktisch-politischer Art iiberzeu-
gend sind.??

249 EP-WeiBbuch Grundrechte, S. 15.

250 pescatore, EuR 1979, S. 5.

21 Siehe Anm. 46.

232 Capotorti, Gedichtnisschrift Sasse, S. 703 ff.
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II. Gliederung der Grundrechtsakte

Dem bei der europdischen Rechtsetzung Ublichen entsprechend soll die
Grundrechtsakte eine Pridambel besitzen. Sie gibt nicht nur die Inten-
tionen ihrer Schopfer wieder, sondern bietet auch die Gelegenheit, jene
elementaren Gemeinschaftsgiiter zu erwihnen, die Voraussetzung jedes
Menschenrechtsschutzes sind: Ohne inneren und du3eren Frieden, ohne
lebenswerte Umwelt, ohne die Erhaltung der menschlichen Rasse und
ohne funktionierende, produktive Wirtschaft bleiben die besten Garan-
tien papierne Deklarationen. Diese sog. Menschenrechte der dritten Ge-
neration eignen sich als elementare Gemeinschaftsgiiter nicht fiir eine
Positivierung in der Form subjektiver Rechte; sie ausdriicklich zu erwih-
nen, bedeutet mehr als nur ein Bekenntnis zu systematischer Folgerich-
tigkeit.

Die inhaltlichen Regelungen der Akte beginnen in einem ersten Ab-
schnitt mit grundsétzlichen Festlegungen, die insbesondere die Wirkung
der Grundrechte und das Verhiltnis zum Recht der Mitgliedstaaten
betreffen. .

Der mit »allgemeine Menschenrechte« iiberschriebene zweite Teil um-
faf3t solche Garantien, die jedermann ohne Riicksicht darauf zustehen, ob
er Arbeit leistet oder nicht. Thre Reihenfolge ist nicht zwingend vorge-
geben, doch folgt der Entwurf dem Gedanken, zuerst die allgemeinen
Voraussetzungen und dann erst die konkreten Persénlichkeitsrechte zu
regeln. So wird etwa bewuB3t der Anspruch auf Sicherung des Grundbe-
darfs (Art. 7) vor dem Anspruch auf freie Entfaltung der Persénlichkeit
(Art. 8) angesprochen.

Der dritte Abschnitt ist den »Grundrechten der Arbeitenden« ge-
widmet, eine bewufit gewihlte Terminologie, da es nicht ausschlieflich
um Arbeitnehmerrechte geht.?® Die hier getroffene Unterscheidung ent-
spricht der in der Stellungnahme des Wirtschafts- und Sozialaus-
schusses.? Im Einzelfall — etwa bei Arbeitslosen oder bei aus dem
Erwerbsleben Ausscheidenden — koénnen sich Uberschneidungen erge-
ben; die Regelung von inhaltlich Zusammengehorigem hat insoweit
Vorrang vor absoluter systematischer Folgerichtigkeit.

Der vierte Abschnitt behandelt die Rechtsdurchsetzung, die gleicher-
malflen politische wie gerichtliche Mittel umfafit. Der fiinfte Abschnitt
regelt das Inkrafttreten und die Bekanntmachung.

Im folgenden wird zunéichst der Text des Entwurfs vorgestellt; ihm
folgen Erlduterungen, die auf einzelne Abschnitte oder Artikel bezogen
sind.

3 AuBerdem war ein deutsches Aquivalent zu den Begriffen »travailleurs«, »lavoratori,

»trabajadores« zu finden.
4 Siehe Anm. 25.
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EUROPAISCHE GRUNDRECHTSAKTE
(Aufzihlung der vertragschlieBenden Staatsoberhidupter)

Von dem Willen geleitet, das von den Vertrigen zur Griindung der Euro-
péischen Gemeinschaft ausgehende Werk sowie die gemeinsame Tra-
dition der Wahrung und Entwicklung der Menschenrechte fortzufithren;

In dem Bewuf3tsein, daf sich die Rechte des Individuums nur verwirk-
lichen lassen, wenn der #uBere Frieden erhalten bleibt, wenn die
Gefidhrdung der natiirlichen Lebensgrundlagen abgebaut wird, wenn die
menschlichen Erbanlagen nicht durch technische Eingriffe veréndert
werden und wenn Wirtschaft und Technik in einem Umfang entwickelt
werden, daB3 jede Form von Armut und Riickstidndigkeit beseitigt werden
kann;

In der Uberzeugung, daB Menschenrechte eine freie, demokratische
und friedliche Gesellschaft voraussetzen, die die Vorherrschaft der
Gesetze achtet und in der jedermann die sozialen, wirtschaftlichen, poli-
tischen und kulturellen Lebensverhiltnisse wirksam mitgestalten kann;

In der Erwartung, daf} mit der schrittweisen Verwirklichung des Bin-
nenmarkts eine Einheit entsteht, deren Dynamik die wirtschaftlichen Vor-
aussetzungen schafft, um die Arbeitslosigkeit abzubauen, den Wohlstand
aller Biirger zu mehren und ihren Grundbediirfnissen Rechnung zu
tragen;

In dem festen Willen, dafl der wirtschaftliche und soziale Zusam-
menhalt der Gemeinschaft weiterentwickelt werden und der durch den
europdischen Einigungsprozef geschaffene soziale Fortschritt sichtbaren
Ausdruck finden soll;

sind wie folgt ibereingekommen:

A. Grundsitzliche Vorschriften

Art. 1: Schutz der Menschenwiirde durch Grundrechte

(1) Die Europiische Gemeinschaft und die Mitgliedstaaten schiitzen die
Wiirde des Einzelnen und rdumen jeder unter ihrer Rechtshoheit ste-
henden Person die folgenden Grundrechte ein.

(2) Die Europdische Gemeinschaft anerkennt die in der Europiischen
Menschenrechtskonvention garantierten Grundrechte als fiir sich ver-
bindlich.
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Art. 2: Wirkung der Grundrechte

(1) Die Grundrechte binden Gesetzgebung, Verwaltung und Gerichte in
der Gemeinschaft wie in den Mitgliedstaaten.

(2) Eingriffe sind nur zulissig, soweit sie ausdriicklich vorgesehen sind.

(3) Die Ausgestaltung und Weiterentwicklung der Grundrechte ist Sache
der Europiischen Gemeinschaft wie der Mitgliedstaaten. Dabei sind
die bestehenden Kompetenzverteilungen zu beachten.

(4) Kein Grundrecht darf in seinem Wesensgehalt angetastet werden.

Art. 3 Verhdltnis zum Recht der Mitgliedstaaten

(1) In den Mitgliedstaaten garantierte Rechte bleiben insoweit in Kraft,
als sie mit den folgenden Grundrechten iibereinstimmen oder dem
Einzelnen einen weitergehenden Schutz gewéhren.

(2) Die Europdische Gemeinschaft darf diese Rechte auch durch andere
Rechtsakte nicht abbauen.

B. Allgemeine Menschenrechte

Art. 4: Recht auf kdrperliche und psychische Integritit

(1) Das Recht auf Leben, Gesundheit und korperliche Integritédtist unan-
tastbar.

(2) Erzeugung, Verteilung und Gebrauch von Giitern ist nur innerhalb
des dadurch bestimmten Rahmens zuléssig.

(3) Mitgliedstaaten und Europiische Gemeinschaft verpflichten sich,
allen Gefidhrdungen derin Abs. 1 genannten Rechtsgiiter entgegenzu-
wirken. Soweit die Mitgliedstaaten nach ihrem Recht zu unmittel-
baren oder mittelbaren Eingriffen berechtigt sind, miissen diese auf
das unabdingbare Minimum beschriankt werden.

(4) Die medizinische Versorgung mufl jedermann zugénglich sein.
Bediirftigen ist kostenlose Behandlung zu gewéhren.

Art. 5: Recht auf intakte Umwelt

(1) Erzeugung, Verteilung und Gebrauch von Giitern diirfen die natiir-
lichen Lebensgrundlagen (Luft, Wasser, Boden und Wilder) sowie
die Existenz von Tier- und Pflanzenarten nicht zerstoren und nicht
mehr als unumginglich gefihrden. Das kulturelle Erbe ist zu
bewahren.

(2) Die Europiische Gemeinschaft und die Mitgliedstaaten treffen die
erforderlichen MaBnahmen, um das Ausmal} der Gefdahrdung mit
Hilfe technischer Innovationen weiter zu senken.

(3) Die Mitgliedstaaten bestimmen besondere Sachwalter, die bei Ver-
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letzung des Abs. 1 gerichtliche Verfahren einleiten kdnnen. Das
Recht zur Strafverfolgung bleibt unberiihrt.

Art. 6: Recht auf genetische Identitit

(1) Der Mensch darf nicht zum Objekt gentechnischer Verfahren
werden. Die Weitergabe von Erbanlagen an die niichste Generation
darf nicht durch technische Eingriffe verdndert werden.

(2) DasKlonen von Embryonen und die Leihmiitterschaft sind verboten;
menschliche Organe diirfen nicht Gegenstand entgeltlicher Vertrige
sein. Genomanalyse ist nur im Rahmen freiwilliger #rztlicher
Behandlung zulassig. ‘

(3) Die Europiische Gemeinschaft und die Mitgliedstaaten treffen
wirksame Vorkehrungen, um die Einhaltung dieser Grundsitze auch
durch Private sicherzustellen. Dazu gehort die Einrichtung beson-
derer Sachwalter, die bei Verletzung der Absitze 1 und 2 gerichtliche
Verfahren einleiten konnen.

Art. 7: Recht auf Sicherung des Grundbedarfs

(1) Jedermann hat ein Recht auf einen angemessenen Lebensstandard
fir sich und seine Angehorigen einschlieBlich ausreichender
Erndhrung, Bekleidung und Wohnung. Europiische Gemeinschaft
und Mitgliedstaaten unternehmen die notwendigen Schritte zur
Bekdmpfung der Armut.

(2) Wer nicht uiber ausreichende Mittel verfiigt und sich diese weder
durch eigene Arbeit noch durch die Hilfe von Angehérigen ver-
schaffen kann, hat Anspruch auf Unterstiitzung aus 6ffentlichen
Kassen. Ihre Hohe ist so zu bemessen, daf3 die Ziele des Abs. 1
erreicht werden. Einem Sonderbedarf, etwa im Falle von Krankheit
oder Behinderung, ist Rechnung zu tragen.

Art. 8: Recht auf freie Entfaltung der Personlichkeit

Jedermann hat das Recht auf freie Entfaltung seiner Personlichkeit,
soweit er dadurch nicht gegen rechtlich geschiitzte Interessen Dritter oder
der Allgemeinheit verstoft.

Art. 9: Recht auf Datenschutz

(1) Jedermann kann selbst entscheiden, welche auf die eigene Person
bezogenen Daten er preisgeben will.

(2) Eingriffe in dieses Recht sind nur aufgrund von Verordnungen der
Européischen Gemeinschaft oder parlamentarischer Gesetze der
Mitgliedstaaten sowie zum Schutze eines deutlich iiberwiegenden
Interesses zulissig.
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(3) Daten diirfen nur fiir diejenigen Zwecke verwendet werden, fiir die
sie erhoben wurden.

(4) Personlichkeitsprofile und andere gegen die Menschenwiirde versto-
Bende Datensammlungen sind unzuldssig.

(5) Der Einzelne hat das Recht, unentgeltliche Auskunft iiber alle
maschinell gespeicherten Daten zu erhalten, die sich auf seine Person
beziehen oder die auf seine Person bezogen werden kdnnten. Euro-
piische Gemeinschaft und Mitgliedstaaten sehen weitere Kontroll-
mechanismen wie die Einrichtung unabhéngiger Datenschutzkom-
missionen vor, die die Einhaltung der hier genannten Grundsitze
tiberwachen.

Art. 10: Recht auf Bildung

(1) Jedermann besitzt ein Recht auf Bildung. Dadurch wird ihm die Mog-
lichkeit erdffnet, eine niitzliche Rolle in einer freien Gesellschaft zu
spielen.

(2) Die allgemeine Bildung dient der vollen Entfaltung der menschlichen
Personlichkeit und fordert Verstindnis, Toleranz und Freundschaft
unter den Volkern sowie die Achtung vor den Menschenrechten.

(3) Jedermann hat Anspruch darauf, diejenigen Kenntnisse und Féhig-
keiten zu erwerben, die fiir die Ausiibung eines Berufes erforderlich
sind. '

(4) Der Zugang zu den Bildungseinrichtungen einschlieBlich der Hoch-
schulen ist frei und nicht von der Entrichtung von Gebiihren
abhiingig. Knappe Ausbildungskapazititen diirfen nicht zu einem
definitiven AusschluB} bestimmter Bewerber fiihren.

(5) Die Mitgliedstaaten haben das Recht der Eltern zu achten, die
Erziehung und den Unterricht entsprechend ihrer eigenen religitsen
und weltanschaulichen Uberzeugungen sicherzustellen.

Art. 11: Recht auf Arbeit

(1) Jeder Biirger der Europdischen Gemeinschaft hat ein Recht auf
selbstidndige oder unselbstindige Erwerbsarbeit. Jede erlaubte
Titigkeit kann als Beruf gewéhlt werden.

(2) Das Recht auf selbstindige Erwerbstitigkeit umfaft die Befugnis,
ein Unternehmen zu griinden, sich an einem bestehenden Unter-
nehmen zu beteiligen und gemeinsam mit anderen eine Genossen-
schaft oder eine vergleichbare Organisation zum gegenseitigen
Nutzen zu bilden; dies gilt ohne Riicksicht darauf, in welchem Mit-
gliedstaat die Tétigkeit ausgetibt wird.

(3) Das Recht auf unselbstéindige Erwerbsarbeit umfaft das Recht zur
freien Wahl des Arbeitsplatzes sowie die Befugnis, sich um freie
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Arbeitsplitze zu bewerben und bei der Auswahl zwischen mehreren
Bewerbern nicht aus unsachlichen Griinden benachteiligt zu werden.
Ergebnisse einer Genomanalyse diirfen nicht beriicksichtigt werden.
Die Mitgliedstaaten sind verpflichtet, unentgeltliche Arbeitsvermitt-
lungsdienste einzurichten oder beizubehalten, die allen Arbeitswil-
ligen zur Verfiigung stehen. Gewinnorientierte Arbeitsvermittlung ist
zu verbieten.

(4) Die Verwirklichung der Vollbeschiftigung hat Vorrang vor anderen
Zielen der Wirtschaftpolitik. Die Europdische Gemeinschaft wie die
Mitgliedstaaten diirfen bis zur Herstellung der Vollbeschéftigung nur
solche MaBnahmen der Wirtschaftsforderung treffen, die sich im
Ergebnis positiv auf die Arbeitsmarktlage auswirken.

(5) Eingriffe in die nach Abs. 1 bis 3 garantierten Rechte sind nur im
liberwiegenden Allgemeininteresse zulissig. Zwangsarbeit darf nicht
neu eingefiihrt werden.

(6) Hausarbeit und Kindererziehung, ehrenamtliche Titigkeiten sowie
andere Formen gesellschaftlich niitzlicher Nicht-Erwerbsarbeit sind
ihrer sozialen Bedeutung wegen schrittweise der Erwerbsarbeit
gleichzustellen. Ziel ist die freie, nicht durch dkonomische Erwi-
gungen gesteuerte Wahl des FEinzelnen zwischen verschiedenen
Formen von Arbeit.

Art. 12: Recht auf Familie und Lebensgemeinschaft

(1) Ehe, Familie und auf Dauer berechnete Lebensgemeinschaft sind zu
schiitzen.

(2) Die Europédische Gemeinschaft und die Mitgliedstaaten sehen zu
diesem Zweck spezifische Leistungen sowie steuerliche Mafnahmen
VOr.

(3) Miitter genieBen wihrend einer angemessenen Zeit vor und nach der
Niederkunft die besondere Fiirsorge des Staates.

(4) Kinder miissen ohne Riicksicht auf ihre soziale Herkunft gleiche
Chancen in der Gesellschaft besitzen.

Art. 13: Recht auf persinliches Eigentum

(1) Jedermann hat ein Recht auf Achtung seines personlichen Eigen-
tums. Den Pflichten des Art. 18 Abs. 3 ist Rechnung zu tragen.

(2) Art.222 EWG-Vertragund Art. 86 EAG-Vertrag bleiben unberiihrt.

(3) Das Erbrecht ist nach MaBgabe des Rechtes der Mitgliedstaaten ge-
wihrleistet.

Art. 14: Recht auf Verbraucherschutz
(1) Jedermann hat das Recht, Waren und Dienstleistungen frei auszu-
wihlen. Gegenstinde des notwendigen Lebensbedarfs diirfen dem
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Einzelnen nicht unter Berufung auf die Vertragsfreiheit verweigert
werden.

(2) Die Europiische Gemeinschaft und die Mitgliedstaaten ergreifen die
notwendigen Maflnahmen, um die Aufklirung des Verbrauchers iiber
das vorhandene Warenangebot sicherzustellen.

(3) Der Verbraucher darf weder bei den Vertragsbedingungen noch bei
der Preisgestaltung unbillig benachteiligt werden.

(4) Wer Waren herstellt oder in den Verkehr bringt, ist fiir den Schaden
verantwortlich, der anderen Personen dadurch entsteht.

Art. 15: Recht auf Freiziigigkeit

(1) Innerhalb der Europdischen Gemeinschaft besteht Freiziigigkeit.
Kein Staatsangehoriger eines Mitgliedstaates darf von einem anderen
Mitgliedstaat ausgewiesen oder abgeschoben werden.

(2) Jedermann hat das Recht, aus dem Gemeinschaftsgebiet auszu-
reisen. Biirgern der Mitgliedstaaten darf die Einreise nicht ver-
weigert werden.

Art. 16: Recht auf Gleichheit

(1) Alle Menschen sind vor dem Gesetz gleich und diirfen nicht ohne
sachlichen Grund unterschiedlich behandelt werden.

(2) Niemand darf wegen seiner Zugehorigkeit zu einem anderen Mit-
gliedstaat, wegen seines Geschlechts, seiner Rasse, seiner Religion,
seiner politischen oder gewerkschaftlichen Betitigung, seiner person-
lichen Lebensweise oder wegen sonstiger persdnlicher oder sozialer
Umsténde unmittelbar oder mittelbar bevorzugt oder benachteiligt
werden. Die Beherrschung einer bestimmten Sprache darf nur dann
berticksichtigt werden, wenn dies fiir die Ausiibung bestimmter Funk-
tionen unabdingbar ist.

(3) Es ist Aufgabe der Europdischen Gemeinschaft wie der Mitglied-
staaten, alle wirtschaftlichen und sozialen Hindernisse zu beseitigen,
die einer wirksamen Ausiibung der in dieser Akte garantierten
Rechte entgegenstehen.

(4) Uberkommene Benachteiligungen konnen durch gezielte Besserstel-
lungen ausgeglichen werden; dies gilt insbes. fiir Frauen und eth-
nische Gruppen.

Art. 17: Recht auf Asyl und Rechte der Auslinder aus Drittstaaten

(1) Die Mitgliedstaaten gewéhren politisch Verfolgten Asyl. Sie legen
dabei das Abkommen iiber die Rechtsstellung der Fliichtlinge vom
28. Juli 1951 und das Protokoll tiber die Rechtsstellung der Fliicht-
linge vom 31. Januar 1967 zugrunde.
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(2) Personen aus Drittstaaten, die sich bei Inkrafttreten dieser Akte
erlaubterweise in einem Mitgliedstaat authalten, diirfen nur dann
ausgewiesen werden, wenn ihr Aufenthalt von vornherein voriiberge-
henden Charakter hatte, wenn ihr Asylantrag abgelehnt wurde oder
wenn sie sich einer schweren strafbaren Handlung schuldig gemacht
haben.

(3) Die Europiische Gemeinschaft bestimmt die Grundsitze, die in
Zukunft fiir die Einreise von Nicht-EG-Staatsangehdrigen gelten.

(4) Die Mitgliedstaaten kénnen die selbstindige und die unselbstindige
Erwerbstitigkeit von Personen aus Drittstaaten fiir ihr jeweiliges Ter-
ritorium von einer Arbeitserlaubnis abhéngig machen.

Art. 18: Recht auf Solidaritit

(1) Wer sich in personlicher Not befindet, hat Anspruch auf die Soli-
daritat der Gesellschaft.

(2) Zusammenschliisse zum gegenseitigen Nutzen der Beteiligten wie
Genossenschaften und Selbsthilfegruppen sowie gemeinniitzige Ein-
richtungen verdienen die besondere Unterstiitzung der Europédischen
Gemeinschaft wie der Mitgliedstaaten.

(3) Niemand darf aufgrund seiner wirtschaftlichen oder sozialen Stellung
die Ausiibung von Grundrechten anderer Mitbiirger beeintriachtigen
oder behindern.

(4) Das Solidarititsprinzip rechtfertigt Eingriffe der Européischen
Gemeinschaft und der Mitgliedstaaten in Erwerbschancen und beste-
hende wirtschaftliche Rechte.

C. Grundrechte der Arbeitenden

Art. 19: Recht auf einheitlichen Schutz

(1) Abhingige Arbeit steht unter dem besonderen Schutz der Européi-
schen Gemeinschaft und der Mitgliedstaaten.

(2) Jeder Mitgliedstaat garantiert ein einheitliches Arbeits- und Sozial-
recht, das allen Arbeitnehmern unbeschadet der Besonderheiten
ihres Arbeitsverhéltnisses einen vergleichbaren Schutz gewihrt.

Art. 20: Recht auf Bildung von Koalitionen
(1) Jeder Arbeitnehmer hat das Recht, sich zur Wahrung und Férderung
der Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen mit anderen zu Gewerk-
schaften zusammenzuschlieBen und bestehenden Organisationen bei-
_ zutreten. Die Bildung von Arbeitgeberverbédnden ist frei.
(2) Gewerkschaften und Arbeitgeberverbénde bestimmen ihren inneren
Aufbau und ihr Programm in eigener Verantwortung; ihre Aner-
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kennung als Rechtsperson und der Umfang ihrer Rechte hingt nicht
von staatlicher Registrierung ab.

(3) Gewerkschaften haben das Recht, im Betrieb tiber ihre Tatigkeit zu
informieren und neue Mitglieder zu werben; zu diesem Zweck
konnen sie Beauftragte in den Betrieb entsenden.

(4) Die Absitze 1 bis 3 gelten entsprechend fiir die Bildung und Beté-
tigung von Organisationen mit grenziiberschreitendem Wirkungsbe-
reich.

(5) Gewerkschaften und Arbeitgeberverbinde haben das Recht, sich zu
nationalen und internationalen Dachverbinden zusammenzuschlie-
Ben.

Art. 21: Recht auf Kollektivverhandlungen

(1) Gewerkschaften haben das Recht auf Kollektivverhandlungen mit
einzelnen Arbeitgebern, Unternechmenszusammenschliissen und Ar-
beitgeberverbidnden; weder die Gemeinschaft noch die Mitgliedstaa-
ten diirfen eine bestimmte Verhandlungsebene verbindlich vorschrei-
ben.

(2) Kollektivvertrige binden zumindest die Mitglieder der vertragschlie-
fenden Organisation. Die Mitgliedstaaten haben das Recht, die
Wirkung von Tarifvertrigen auf Arbeitnehmer auszudehnen, die
nicht den tarifschlieBenden Organisationen angehdren und die
keinen anderweitigen tariflichen Schutz genieen. Arbeitnehmer, die
nur voriibergehend im Inland tétig sind, konnen auch dann den inlén-
dischen Tarifvertrigen unterstellt werden, wenn sie auslindischen
Tarifvertrdgen unterliegen.

(3) Tarifliche Regelungen kénnen nur zugunsten der Arbeltnehmer ver-
traglich abbedungen werden.

(4) Europdiische Kollektivvertrédge sind zuldssig. Sie kénnen von Organi-
sationen im Sinne des Art. 20 Abs. 4 und 5 abgeschlossen werden und
unterliegen den allgemeinen Rechtsgrundsitzen der Mitgliedstaaten,
solange die . Europdische Gemeinschaft kein einheitliches Statut
erlaft.

Art. 22: Recht auf Mitgestaltung

(1) Der Arbeitnehmer hat das Recht, die im Betrieb und im Unter-
nehmen fallenden Entscheidungen nach MafBigabe der in den Mit-
gliedstaaten geltenden Regelungen mitzugestalten.

(2) Werden Entscheidungen iiber Arbeitsbedingungen in einem anderen
als-dem Arbeitgeberunternehmen oder in der staatlichen Verwaltung
getroffen, so ist eine angemessene Beteiligung der betroffenen
Arbeitnehmer sicherzustellen.
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(3) Die Gemeinschaft darf bestehende Beteiligungsrechte weder unmit-
telbar noch mittelbar abbauen.

Art. 23: Recht auf Streik

(1) Den Arbeitnehmern steht ein Recht auf kollektive Mafnahmen ein-
schlieBlich eines wirksamen Streikrechts im Falle von Interessenkon-
flikten zu, soweit nicht Verpflichtungen aus laufenden Kollektivver-
trigen entgegenstehen. RechtméBige Arbeitskdmpfe in anderen Mit-
gliedstaaten konnen durch Solidarititsstreik unterstiitzt werden.

(2) Eingriffe in diese Rechte sind nur aufgrund zwingender Erfordernisse
des Allgemeinwohls durch die Mitgliedstaaten zul#ssig. Eine Zwangs-
schlichtung ist verboten.

(3) Wer infolge eines Arbeitskampfes in anderen Betrieben nicht weiter-
beschiftigt werden kann, hat nach Maligabe des Rechts der Mitglied-
staaten zumindest Anspruch auf eine Lohnersatzleistung.

Art. 24: Recht auf einen Arbeitsvertrag

(1) Jeder Arbeitnehmer hat Anspruch auf einen schriftlichen Arbeits-
vertrag, der keine Bedingungen enthalten darf, die ihn unbillig
benachteiligen.

(2) Der Arbeitgeber kann aus einem Arbeitsverhiltnis nur 1nsowe1t
Rechte herleiten, als den Voraussetzungen des Abs. 1 entsprochen ist.

Art. 25: Recht auf humane Arbeitsbedingungen

(1) Arbeitgeber und betriebliche Interessenvertretung haben die freie
Entfaltung der im Betrieb beschiiftigten Arbeitnehmer zu schiitzen
und zu férdern.

(2) Die Arbeitsorganisation muf} sich unbeschadet der aus Art. 4 fol-
genden Pflichten an dem Ziel orientieren, die Handlungsspielrdume
der einzelnen Arbeitnehmer zu erweitern, die Entfaltung ihrer krea-
tiven Fahigkeiten zu erleichtern und Uberforderungen zu vermeiden.

(3) Soweit Kollektivvertrige und andere autonome Regelungen hinter
den Zielen des Abs. 2 zurlickbleiben, haben die Europiische Gemein-
schaft und die Mitgliedstaaten die notwendigen Regelungen zu
treffen.

Art. 26: Recht auf angemessene Arbeitszeit

(1) Jeder Arbeitnehmer hat ein Recht auf angemessene Arbeitszeit,
deren Dauer und Lage weder seine Gesundheit gefihrden noch seine
familidren und sozialen Beziehungen unzumutbar beeintrichtigen
darf.

(2) Die regelmifige Arbeitszeit soll 8 Stunden téglich und 40 Stunden
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wochentlich nicht tiberschreiten. Bei besonders belastenden Tétig-
keiten konnen kiirzere, bei besonders leichten Tétigkeiten lingere
Hochstzeiten festgelegt werden.

(3) Werden in einer Kalenderwoche mehr als 2 Uberstunden geleistet,
sind sie durch Freizeit auszugleichen.

(4) Die Lage der Arbeitszeit muf3 im Rahmen der Notwendigkeiten des
Arbeitsprozesses den individuellen Bediirfnissen des Arbeitnehmers
entsprechen.

(5) Sonntagsarbeit ist nur im 6ffentlichen Interesse, zugunsten der Frei-
zeitinteressen der Bevolkerung sowie dann zulédssig, wenn ohne sie
die Arbeitsproduktivitit an Werktagen erheblich beeintréchtigt wire.

(6) Nachtarbeit ist nur im 6ffentlichen Interesse sowie bei solchen Tech-
niken zulédssig, die keine Unterbrechung vertragen.

(7) Sonntags- und Nachtarbeit mufl auch durch zusétzliche Freizeit aus-
geglichen werden.

Art. 27: Recht auf Urlaub

(1) Jeder Arbeitnehmer hat ein Recht auf bezahlten Erholungsurlaub
von mindestens 3 Wochen jéhrlich.

(2) Eine hohere Dauer sowie die Modalititen des Anspruchs bestimmen
sich nach Kollektivvertrigen; der einzelne Mitgliedstaat sieht ledig-
lich eine gesetzliche Minimalregelung vor.

(3) Die Mitgliedstaaten sind verpflichtet, die geltende Minimalregelung
im Rahmen ihrer wirtschaftlichen Moglichkeiten schrittweise zu ver-
bessern; dabei sind Feiertage und etwaige sonstige Formen bezahlter
Freistellung von der Arbeit zu beriicksichtigen.

Art, 28: Recht auf Wahrung von Persénlichkeitsrechten

(1) Arbeitnehmer diirfen in ihrem Arbeitsverhéltnis keinerlei Nachteile
erleiden, weil sie von ihren Rechten nach Art. 20 bis 23 oder von
ihrem Recht auf freie Meinungsduferung innerhalb oder aufierhalb
des Betriebs Gebrauch gemacht haben. Dies gilt nicht fiir strafbare
Handlungen und fiir den Verrat von Betriebsgeheimnissen.

(2) Ein Arbeitnehmer darf eine Arbeit verweigern, deren Ausiibung ihn
in einen nicht vorhersehbaren Gewissenskonflikt stiirzen wiirde.

(3) Als Arbeitnehmer titige Wissenschaftler haben das Recht, innerhalb
des vom Arbeitgeber bestimmten Rahmens den Gegenstand ihrer
Forschung festzulegen und selbst iiber die anzuwendenden
Methoden zu entscheiden. Das Recht zur Veroffentlichung der For-
schungsergebnisse darf nur aus zwingenden Griinden des offent-
lichen Interesses oder wegen Gefihrdung wesentlicher Unterneh-
mensinteressen beschrinkt werden.
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Art. 29: Recht auf angemessenes Arbeitsentgelt

(1) Jeder Arbeitnehmer hat das Recht auf die Entlohnung, die dem
Umfang und dem Charakter seiner Arbeit entspricht. Dabei sind kér-
perliche und psychische Belastungen, erforderliche Qualifikationen
und Verantwortung fir andere zu berticksichtigen.

(2) Die Vergiitung muB in jedem Fall ausreichen, um dem Arbeitnehmer
und seinen Angehorigen ein freies und wiirdiges Dasein zu sichern.

Art. 30: Recht auf Weiterbildung und Umschulung

(1) Jeder Arbeitnehmer hat ein Recht auf die erforderliche Weiter-
bildung oder Umschulung bei bevorstehenden organisatorischen
oder technischen Verdnderungen an seinem Arbeitsplatz.

(2) Zu diesem Zweck ist ihm erforderlichenfalls eine befristete Frei-
stellung zu gewdhren.

(3) Fiir Arbeitslose sind besondere Weiterbildungs- und Umschulungs-
programme bereitzustellen. Wer lidnger als 1 Jahr arbeitslos ist, hat
Anspruch auf Zulassung zu einem solchen Programm.

Ant. 31 Recht auf Kiindigungsschutz

(1) Das Arbeitsverhéltnis kann vom Arbeitgeber nur unter Wahrung ei-
ner angemessenen Kiindigungsfrist aufgelost werden, es sei denn, es
liege eine schwere Pflichtverletzung des Arbeitnehmers vor.

(2) Die Auflosung des Arbeitsverhéltnisses ist gegen den Willen des Ar-
beitnehmers nur wegen eines liberwiegenden Arbeitgeberinteresses
zuldssig.

(3) Bei Aufldsung des Arbeitsverhiiltnisses steht dem Arbeitnehmer eine
Abfindung zu, deren Hohe sich nach der sozialen Lage des Arbeit-
nehmers bestimmt.

(4) Die Mitgliedstaaten kénnen Kleinbetriebe mit bis zu 5 Beschéftigten
von den Grundsétzen der Absitze 2 und 3 ausschlieBen.

Art. 32: Recht auf Gleichberechtigung von Mann und Frau

(1) Unbeschadet der sich aus Art. 16 ergebenden Grundsitze haben
Miénner und Frauen Anspruch auf gleiche Vergiitung bei gleichwer-
tiger Arbeit. Die fiir die Bemessung der Vergiitung wesentlichen Kri-
terien diirfen nicht so bestimmt werden, daf3 sie von Angehdorigen des
einen Geschlechts deutlich seltener erfiillt werden als von Angeho-
rigen des anderen Geschlechts.

(2) Miénner und Frauen haben gleichen Zugang zu den Arbeitsplétzen,
es sei denn, ein bestimmtes Geschlecht sei unverzichtbare Voraus-
setzung flir eine Tétigkeit. Jede unmittelbare oder mittelbare Bevor-
zugung oder Benachteiligung ist auch bei der Beférderung, bei den
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(4)

(5)

Ant.

M

)

®3)

4)

Arbeitsbedingungen und bei der Auflgsung des Arbeitsverhéltnisses
untersagt.

Wird Abs. 1 nicht beachtet, ist die Vergiitung geschuldet, die dem
besser behandelten Geschlecht bezahlt wird. Wird Abs. 2 verletzt, ist
Schadensersatz zu leisten, der im Regelfall 6 Monatsgehilter betrégt.

Wer sich auf einen VerstoB gegen die Grundsétze der Absétze 1 und
2 beruft, muB lediglich gewichtige Anhaltspunkte glaubhaft machen;
die in Abs. 3 vorgesehenen Rechtsfolgen treten nur dann nicht ein,
wenn der Arbeitgeber triftige, nicht auf das Geschlecht bezogene
Griinde belegen oder wenn er beweisen kann, da3 das Geschlecht
unverzichtbare Voraussetzung fiir die T4tigkeit ist.

Schwangere Frauen sind mindestens 6 Wochen vor und mindestens 8
Wochen nach der Niederkunft von der Arbeit freizustellen; die Mit-
gliedstaaten stellen sicher, da3 wéihrend dieser Zeit der Lohn fortbe-
zahlt oder eine gleich hohe Ersatzleistung aus dffentlichen Kassen
gewihrt wird. Schwangere Frauen diirfen nur mit staatlicher
Zustimmung gekiindigt werden. Miitter und Viter haben Anspruch
auf Erziehungsurlaub, der mindestens bis zu dem Zeitpunkt dauert,
zu dem das Kind 18 Monate alt geworden ist.

33: Rechte der Wanderarbeitnehmer

Staatsangehorige anderer Mitgliedstaaten haben gleichen Zugang zu
den Arbeitsplitzen; Art. 48 Abs. 4 EWG-Vertrag bleibt unberiihrt.
Eine Arbeitserlaubnis ist nicht erforderlich.

Jede unmittelbare oder mittelbare Benachteiligung oder Bevor-
zugung wegen der Staatsangehorigkeit ist auch bei der Entlohnung,
den Arbeitsbedingungen, den Mitwirkungsrechten, der Beférderung
und dem Kiindigungsschutz untersagt. Arbeitnehmer, die in einem
Land auBerhalb des Sitzes ihres Arbeitgeberunternehmens eingesetzt
werden, haben mindestens Anspruch auf Gewdhrung der am Arbeits-
ort iiblichen Lohne und Arbeitsbedingungen.

Wer in verschiedenen Mitgliedstaaten arbeitet, darf dadurch keinen
Nachteil im Rahmen der Sozial- und der Arbeitslosenversicherung
erleiden.

Personen aus Drittstaaten, die sich erlaubterweise im Gemeinschafts-
gebiet aufhalten, haben dieselben Rechte wie Staatsangehorige der
Mitgliedstaaten, und zwar auch dann, wenn vor der Arbeitsaufnahme
eine Arbeitserlaubnis nach Art. 17 Abs. 5 erteilt werden mufte.

Art. 34: Rechte der jugendlichen Arbeitnehmer

(1)
)

Kinderarbeit ist verboten.
Das Mindestalter fiir die Zulassung zu einer Beschiftigung betriigt
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15 Jahre. Ausnahmen sind fiir bestimmte leichte Arbeiten zulissig,
die weder die Gesundheit noch die Moral noch die Erziehung
gefdhrden.

(3) Jugendliche unter 18 Jahren diirfen wochentlich nicht linger als 40
Stunden und keinesfalls zwischen 22 Uhr abends und 6 Uhr morgens
beschiftigt werden. Schulbesuch und andere Titigkeiten, die der
Berufsausbildung dienen, sind auf die Arbeitszeit anzurechnen.

(G)] Jugendliche die in Ausbildungstehen, haben grundsitzlich dieselben
Rechte wie ein Arbeitnehmer. Die Hohe der Vergiitung richtet sich
nach dem Umfang der erbrachten Arbeitsleistung.

Art. 35: Rechte der behinderten Arbeitnehmer

(1) Die Europdische Gemeinschaft und die Mitgliedstaaten treffen
geeignete MaBnahmen, um Behinderten eine ihren Fihigkeiten ent-
sprechende Berufsausbildung zu erméglichen.

(2) Solange die Arbeitslosigkeit Behinderter iiber der Nicht-Behinderter
liegt, miissen Arbeitgeber nach niherer MaBgabe des nationalen
Rechts einen bestimmten Prozentsatz ihrer Arbeitsplitze mit Behin-
derten besetzen.

(3) Behinderte sind ihren Fahigkeiten entsprechend zu beschiftigen. Sie
genieBen einen verstirkten Kiindigungsschutz.

(4) Fir Behinderte, die dem allgemeinen Arbeitsmarkt nicht zur Ver-
fiigung stehen, sind wettbewerbsgeschiitzte Beschéftigungen einzu-
richten.

Art. 36: Rechte der dlteren Arbeitnehmer

(1) Hoheres Lebensalter darf nicht zu Benachteiligungen bei der
Beschiftigung fithren.

(2) Solange die Arbeitslosigkeit von Arbeitnehmern, die ilter als 50
Jahre sind, {iber dem Durchschnitt aller Arbeitnehmer liegt, sind die
Mitgliedstaaten verpflichtet, entweder einen verstirkten Kiindi-
gungsschutz oder Lohnsubventionen fiir die Beschiftigung dieser
Personengruppe vorzusehen.

(3) Die Mitgliedstaaten konnen Arbeitsverhiltnisse mit dem Erreichen
eines bestimmten Lebensalters enden lassen, sofern eine ange-
messene Altersversorgung sichergestellt ist.

(4) Die Hohe der Altersversorgung bestimmt sich nach den Zielen des
Art. 29 Abs. 2.

Art. 37: Rechte der atypisch Beschiiftigien
(1) Derin Art. 19 garantierte Schutz steht auch Teilzeitbeschiftigten und
Arbeitnehmern mit befristeten Arbeitsvertriigen zu.
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(2) Teilzeitkrafte besitzen insbes. einen Anspruch auf gleichen Lohn fiir
gleichwertige Arbeit. Sie diirfen nicht fiir weniger als 3 Stunden
téglich beschiftigt werden. Rufbereitschaft darf zusammen mit der
effektiv geleisteten Arbeit 40 Stunden wochentlich nicht iiber-
schreiten und ist mit 50% des Tariflohns zu vergiiten.

(3) Befristete Arbeitsvertrige sind nur zur Vertretung abwesender
Arbeitskréfte sowie aus Griinden zulissig, die in der Person des
Arbeitnehmers liegen.

(4) Leiharbeit ist verboten.

Art. 38: Recht auf Sozialversicherung

(1) Esist Aufgabe der Mitgliedstaaten, ein Sozialversicherungssystem zu
unterhalten, das die Arbeitnehmer im Falle von Krankheit, Alter und
Invaliditit sowie ihre Hinterbliebenen schiitzt.

(2) Jeder Arbeitnehmer hat Zugang zu diesem System, es sei denn, daB3
er wegen hohen Einkommens oder anderweitiger, nicht von anderen
Personen abgeleiteter Absicherung nicht als schutzbediirftig
erscheint.

(3) Die Trdger der Sozialversicherung genieBen Selbstverwaltung im
Rahmen der Gesetze; Arbeitnehmer und Arbeitgeber sind an der
Entscheidungsfindung zu beteiligen.

(4) Die Finanzierung der Sozialversicherung erfolgt aus Beitréigen der
Arbeitgeber und der Arbeitnehmer sowie in angemessenem Umfang
aus Steuermitteln.

Art. 39: Recht auf Arbeitslosenversicherung

(1) Alle Arbeitnehmer sind gegen Arbeitslosigkeit zu versichern.

(2) Die Leistungen der Arbeitslosenversicherung miissen mindestens
60% der Nettovergiitung betragen, die der Arbeitnehmer in den
letzten 4 Wochen vor Eintritt der Arbeitslosigkeit erhielt. Fiir lingere
Zeitrdume gewidhrte Leistungen sind umzurechnen; Uberstunden
werden nicht beriicksichtigt.

(3) Die Leistungen werden solange gewihrt, wie der Arbeitslose bereit
und in der Lage ist, eine zumutbare Arbeit anzunehmen und keine
Absicherung durch die Sozialversicherung erfolgt.

(4) Die Mitgliedstaaten kénnen bei liéinger als 1 Jahr dauernder Arbeits-
losigkeit weitere Leistungen von der Bediirftigkeit des Berechtigten
abhéngig machen.

Art. 40: Rechte der Selbstindigen

(1) Wer iiber seine Arbeitsbedingungen frei verfiigen kann, jedoch von
einem anderen wirtschaftlich abhingig ist, hat ein Recht, nicht
schlechter als vergleichbare Arbeitnehmer behandelt zu werden.
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(2) Die Mitgliedstaaten koénnen diesen Grundsatz in der Weise reali-
sieren, daB sie
— entweder diesen Personenkreis generell ihrem Arbeits- und Sozial-
recht unterstellen, oder

— einzelne Teile ihres Arbeits- und Sozialrechts fiir anwendbar
erkliaren und zugleich vorsehen, daB die Vergiitung um einen ange-
messenen Prozentsatz iiber dem Tariflohn fiir vergleichbare
Arbeiten liegt, oder

— eine Vergiitung vorsehen, die um einen so hohen Prozentsatz {iber
dem Tariflohn fiir vergleichbare Arbeiten liegt, dal damit ein ange-
messener Ausgleich fiir alle von dem Selbsténdigen zu tragenden
Risiken hergestellt ist.

(3) Die Europiische Gemeinschaft sowie die Mitgliedstaaten bemiihen
sich, den in den Artikeln 26, 27, 29, 30, 32, 38 und 39 vorgesehenen
Schutz schrittweise auch auf solche Selbstindige auszudehnen, die
nicht mehr als 5 Arbeitnehmer beschéftigen.

Art. 41: Rechte bei illegaler Beschiiftigung

(1) Wer abhingige Arbeit unter Verstof3 gegen geltendes Recht leistet,
kann diejenigen Anspriiche geltend machen, die dieselbe Arbeit bei
Wahrung des Rechts gewihren wiirde.

(2) Die Europidische Gemeinschaft und die Mitgliedstaaten ergreifen
weitere Mafinahmen, um jede Form von illegaler Beschéftigung aus-
zuschlieBen.

D. Rechtsdurchsetzung

Art. 42: Rechenschaftspflicht der Gemeinschaft und der Mitgliedstaaten

(1) Soweit die vorstehend garantierten Grundrechte lediglich zur Ver-
folgung bestimmter Ziele verpflichten, haben die Europiische
Gemeinschaft und die Mitgliedstaaten in jedem Jahr einen Bericht
iiber den Stand ihrer Bemithungen vorzulegen.

(2) Jeder Biirger kann die Ubersendung einer unentgeltlichen Abschrift
verlangen.

Art. 43: Klage durch die Kommission oder einen Mitgliedstaat

Verletzt ein Mitgliedstaat die ihm durch diese Akte auferlegten Pflichten,
so kann nach niherer Maf3gabe der Art. 169 bis 171 EWG-Vertrag der
Europiische Gerichtshof angerufen werden.

Art, 44: Klage durch eine Einzelperson
(1) Jedermann kann die ihm durch diese Akte garantierten Rechte vor
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den Gerichten der Mitgliedstaaten geltend machen, die den Européi-
schen Gerichtshof nach niherer MaBBgabe des Art. 177 EWG-Vertrag
einschalten.

(2) VerstoBt ein nationales Gericht gegen Art. 177 Abs. 3 EWG-Vertrag,
so kann der Betroffene direkt den Europdischen Gerichtshof
anrufen. Dieser ist befugt, tiber die Sache selbst zu entscheiden.

Art. 45: Verbandsklage

(1) Die Rechte aus Art. 19 bis 41 kénnen von der Gewerkschaft ge-
richtlich geltend gemacht werden, der die betroffene Person
angehort. Dasselbe gilt, wenn die Rechte aus Art. 4 bis 6, 8, 9, 11
Abs. 3, 12 Abs. 3, 13, 16 und 18 bei der Leistung abhingiger Arbeit
verletzt werden.

(2) Art. 5 Abs. 3 und Art. 6 Abs. 3 bleiben unberiihrt.

Art. 46: Auftragsvergabe und Beihilfen

Offentliche Auftrige und Beihilfen diirfen von der Europiischen
Gemeinschaft und von den Mitgliedstaaten nur an solche Unternehmen
gegeben werden, die die vorliegende Akte in vollem Umfang beachten. -

Art. 47: Benachteiligungsverbot

Die Ausiibung der vorstehend garantierten Rechte darf nicht zu einer
Benachteiligung fiihren. Dies gilt auch dann, wenn ein° Arbeitnehmer
seine Arbeitsleistung voriibergehend zuriickhélt, bis der Arbeitgeber Ver-
stofle gegen diese Rechte abstellt.

E. Inkrafttreten und Bekanntmachung

Art. 48: Inkrafitreten

Diese Akte tritt am 14. Juli 1989 in Kraft. Thr widersprechendes Recht
der Européischen Gemeinschaften sowie der Mitgliedstaaten wird zum
selben Zeitpunkt ungtiltig.

Art. 49: Bekanntmachung

(1) Die vorliegende Akte wird im Amtsblatt der Européischen Gemein-
schaften bekanntgemacht.

(2) Nach ihrem Inkrafttreten wird ihr Wortlaut ein Jahr lang 6ffentlich
ausgelegt; soweit die Mitgliedstaaten nichts Abweichendes be-
stimmen, ist die Auslegung Sache der Gemeindebehorden.
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ERLAUTERUNGEN ZU DEM VORGESCHLAGENEN TEXT

Vorbemerkung

Die nachfolgenden kurzen Erlduterungen haben den Sinn, das Gewollte
zu verdeutlichen und Mifverstdndnisse zu vermeiden. Auflerdem soll die
Herkunft einzelner Bestimmungen aus den nationalen Verfassungen
durch entsprechende Hinweise verdeutlicht werden. Dabei wird auf die
verfiigbare deutsche Ubersetzung?® zuriickgegriffen. In bezug auf das
englische Recht, das keine geschriebene Verfassung kennt, wurde die juri-
stische Literatur beriicksichtigt.?*®

Zur Priambel

Die Priaambel enthilt insofern einen neuen inhaltlichen Akzent, als nicht
die Menschenrechte als Voraussetzung aller iibrigen Giiter gesehen
werden, sondern umgekehrt die Existenz eines bestimmten Zustands von
Natur und Gesellschaft als Voraussetzung fiir die Realisierbarkeit von
Menschenrechten begriffen wird.

Eine Priambel findet sich im {ibrigen in der irischen, der franzésischen,
der spanischen und der portugiesischen Verfassung sowie im deutschen
Grundgesetz.

Zu Art. 1

Art. 1 ist dem Art. 4 Abs. 1 des Verfassungsentwurfes des Europédischen
Parlaments®’ nachgebildet. In seinem Bekenntnis zur Menschenwiirde
stimmt er u.a. mit Art. 1 Abs. 1 GG, aber auch mit Art. 2 Abs. 1 der
griechischen, Art. 1 der portugiesischen und Art. 10 Abs. 1 der spani-
schen Verfassung tiberein.

Grundrechte werden als Menschenrechte gesehen, nicht als Rechte,
die auf die eigenen Staatsbiirger beschrédnkt sind. Eine Ausnahme gilt fiir
das Recht auf Arbeit nach Art. 11, das als Recht der Gemeinschaftsbiirger
ausgestaltet ist.

Das Bekenntnis zur Europiischen Menschenrechtskonvention iiber-
nimmt den traditionellen Grundrechtsbestand in das Gemeinschaftsrecht
und stellt so ein » Auffangnetz« fiir all jene nicht sehr hdufigen Fille dar,

255 Die Verfassungen der EG-Mitgliedstaaaten. Textausgabe mit einer Einfiihrung und
einem Sachverzeichnis von Prof. Dr. Adolf Kimmel, Universitit Wiirzburg, Miinchen,
Stand: 1. 7. 1987.

2% 1 oewenstein, Staatsrecht und Staatspraxis von Grofbritannien, Bd. II, Berlin-Hei-
delberg-New York 1967; Wade/Bradley, Constitutional and Administrative Law, Tenth
Edition, by A. W. Bradley, London und New York 1986.

257 Wiedergegeben oben § 11V.

— 128 —



in denen die Gemeinschaft durch positives Tun in die Freiheitssphire des
Biirgers eingreift. Zu denken ist dabei neben der Wettbewerbs- und der
Landwirtschaftspolitik insbes. an die Rechtsbeziehungen zu den eigenen
Bediensteten, Eine Bezugnahme auf die Zusatzprotokolle war nicht
erforderlich, da die dort erwihnten Rechte entweder eine ausdriickliche
Absicherung durch die vorliegende Charta erfahren haben oder thema-
tisch nicht einschlédgig sind.

ZuArn. 2

Die Vorschrift stellt klar, daf3 es sich bei den Grundrechten um Normen
handelt, die die Europdische Gemeinschaft in gleicher Weise wie die ein-
zelnen Mitgliedstaaten binden. Vorbilder finden sich in den Artikeln 9
Abs. 1 und 53 Abs. 1 der spanischen Verfassung, in Art. 18 Abs. 1 der
portugiesischen Verfassung und in Art. 1 Abs. 3 des deutschen Grundge-
setzes. Die Bindung an die Wesensgehaltsgarantie entspricht {iberdies der
Rechtsprechung des Europiischen Gerichtshofes?*® sowie Art. 26 der
Grundrechtserklidrung des Europiischen Parlaments vom 12. April 1989
EuGRZ 1989, 207.

Die Achtung vor den Kompetenzen der Mitgliedstaaten legt es nahe,
ausdriticklich hervorzuheben, daf mit der Grundrechtsakte keine Kompe-
tenzverschiebung beabsichtigt ist. Soweit die Akte nicht selbst inhaltliche
Regelungen trifft, ist die Realisierung und Weiterentwicklung der Grund-
rechte Sache der Mitgliedstaaten.

Soweit sich die Grundrechte nicht auf bestimmtes Tun oder Unterlassen
der Gemeinschaft oder der Mitgliedstaaten beziehen, sondern (poli-
tische) Spielrdume lassen, schliet dies eine »Bindung« nicht aus. Diese
beschrinkt sich in solchen Fillen darauf, daf} iiberhaupt Mafinahmen im
Sinne des vorgeschriebenen Programms getroffen werden und daf3 dabei
keine sachwidrigen Erwdgungen im Spiel sind.

Die Akte enthilt sich einer generellen Aussage zur sog. Drittwirkung
von Grundrechten. Wie nicht zuletzt die Rechtsprechung der Européi-
schen Kommission fiir Menschenrechte und des Européischen Gerichts-
hofes fiir Menschenrechte deutlich macht®®, wird es in vielen Fillen
Sache des (nationalen) Gesetzgebers sein, zwischen kollidierenden
Grundrechtssphiiren einzelner Biirger zu vermitteln. Daf} soziale und
wirtschaftliche Macht nicht dazu benutzt werden darf, die Grundrechts-
ausiibung anderer zu behindern oder unméglich zu machen, ist in Art. 18
ausdriicklich hervorgehoben; die Grundrechtsgeltung im Arbeitsver-
hiltnis betrifft insbes. Art. 28.

28 EuGH Slg. 1974, S. 507 (Fall Nold).
2% Uberblick bei Frowein/Peukert, EMRK-Kommentar, Art. 1, Rdn 9 ff.
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ZuArt. 3

Die Vorschrift des Abs. 1 ist im wesentlichen Art. 142 GG nachgebildet;
sie versucht, die dort méglichen MiBverstindnisse beziiglich weiterge-
hender Rechte zu vermeiden. Der Sache nach stimmt Art. 27 der Grund-
rechtserkldrung des Européischen Parlaments vom 12. April 1989
(EuGRZ 1989, 207) damit iiberein.

Abs. 2 enthiilt eine Bestandsschutzregelung, die nicht nur einen direk-
ten Rechtsabbau ausschlieBt, sondern die es auch verbieten wiirde, etwa
die Flucht aus Mitbestimmungsrechten durch Zurverfugungsstellung ei-
nes mitbestimmungsfreien europdischen Gesellschaftsstatuts zu erleich-
tern.

ZuArt. 4
Die Vorschrift des Abs. 1 kennt viele Parallelen im nationalen Verfas-
sungsrecht; zu verweisen ist auf Art. 11 der n1eder1and1schen Art. 24 und
25 der portugiesischen, Art. 21 Abs. 3 der griechischen, Art. 32 Abs. 1
der italienischen sowie auf die Artikel 15 und 43 der spanischen Ver-
fassung.

Die Vorschrift des Abs. 2 zieht aus Abs. 1 die nétigen Konsequenzen
fiir das Zusténdigkeitsgebiet der Européischen Gemeinschaft. Eine Vor-
schrift dieser Art existiert bislang nicht in den nationalen Verfassungen,
doch bindet beispielsweise Art. 41 Abs. 2 der italienischen Verfassung die
privatwirtschaftliche Initiative in der Art, »daB sie nicht im Gegensatz
zum Gemeinwohl oder in einer Weise ausgeiibt werden (darf), die der
Sicherheit, der Freiheit und der Wiirde des Menschen schadet.« Auf ein-
fachgesetzlicher Ebene sind entsprechende Regeln sehr viel geldufiger;
dem deutschen Geratc.=,s1cherhe1tsgesetz260 liegt eine entsprechende
Uberlegung zugrunde. Vorstellungen, wie sie in Abs. 3 zum Ausdruck
kommen, setzen sich im Rahmen des Umwelt- und Baurechts immer
stiarker durch.

Abs. 4 findet eine Parallele in Art. 64 Abs. 2 der portugiesischen und
Art. 32 Abs. 1 der italienischen Verfassung.

ZuArt. 5
Der Schutz der Umwelt hat in der italienischen sowie in verschiedenen
neueren Verfassungen ausdriickliche Anerkennung erfahren. Art. 9 Abs.
2 der italienischen Verfassung bestimmt:

»Die Republik schiitzt die Landschaft und das historische und kiinstle-
rische Erbe der Nation«.

20 Geritesicherheitsgesetz vom 30.8.1980, BGBI I, S. 1432.
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Art. 21 der niederldndischen Verfassung bestimmt:

»Die Sorge des Staates und der anderen 6ffentlich-rechtlichen Kérper-
schaften gilt der Bewohnbarkeit des Landes sowie dem Schutz und der
Verbesserung der Umwelt. «

Eine eingehendere Regelung findet sich in der spanischen Verfassung,
wo es in Art. 45 heil3t:

»(1) Alle haben das Recht, eine der Entfaltung der Persénlichkeit forder
liche Umwelt zu genieBen, sowie die Pflicht, sie zu erhalten.

(2) Die offentliche Gewalt wacht iiber die verniinftige Nutzung aller
Naturreichttimer mit dem Ziel, die Lebensqualitét zu schiitzen und
zu verbessern und die Umwelt zu erhalten und wiederherzustellen.
Dabei stiitzt sie sich auf die unerldfiliche Solidaritit der Gemein-
schaft.

(3) Fiir VerstoBe gegen die Bestimmungen des vorigen Absatzes sieht das
Gesetz strafrechtliche oder ggfs. administrative Sanktionen vor sowie
die Verpflichtung, den verursachten Schaden wiedergutzumachen. «

Eine besonders weitgehende Regelung findet sich in der portugiesischen

Verfassung, wo es in Art. 66 heif3t:

»(1) Jeder hat das Recht auf eine menschenwiirdige, gesunde und 6kolo-
gisch ausgewogene Umwelt und ist verpflichtet, fiir ihre Erhaltung
Sorge zu tragen.

(2) Es ist die Aufgabe des Staates, durch geeignete Organe und durch
die Appellierung an und die Unterstiitzung von Initiativen der Bevél-
kerung:

a) Der Umweltverschmutzung und ihren Auswirkungen sowie den
schédlichen Formen der Erosion vorzubeugen und sie zu kontrol-
lieren;

b) im gesamten Hoheitsgebiet ein Raumordnungsverfahren durchzu-
fithren, das die Schaffung biologisch ausgeglichener Landschaften
vorsieht;

c¢) Naturschutzgebiete, Natur- und Erholungsparks zu schaffen und
auszubauen sowie Landschaften und Orte je nach ihrer Schutzbe-
diirftigkeit zu klassifizieren, um auf diese Weise die Erhaltung der
Natur und die Wahrung kultureller Werte von historischem oder
kiinstlerischem Interesse zu gewihrleisten;

d) eine wirtschaftliche Nutzung der natiirlichen Ressourcen zu
fordern, die deren Regenerationstdhigkeit und das 6kologische
Gleichgewicht sicherstellt.

(3) Jedermann hat das Recht, nach Mafigabe der Gesetze, die Verhin-
derung oder Unterbindung von Ursachen der Verschlechterung der
Umwelt zu unterstiitzen und, in den Fillen einer unmittelbaren Schi-
digung, eine diesbeziigliche Entschidigung zu fordern.
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(4) Der Staat hat die rasch fortschreitende Verbesserung der Lebensqua-
litat aller Portugiesen zu fordern. «

Die vorgeschlagene Formulierung bleibt in bezug auf die Detailliertheit
des Programms hinter der portugiesischen Verfassung zuriick, legt in Abs.
2 und 3 jedoch besonderen Wert auf Mittel der Umsetzung. Ergidnzend
sei auf Art. 24 Abs. 1 der griechischen Verfassung verwiesen, wo es heif3t:
»Der Schutz der natiirlichen und der kulturellen Umwelt ist Pflicht des
Staates. Der Staat ist verpflichtet, besondere vorbeugende oder hem-
mende MaBnahmen zu deren Bewahrung zu treffen. Das Néhere zum
Schutz der Wilder und der sonstigen bewaldeten Flichen regelt ein
Gesetz. Die Zweckentfremdung offentlicher Wilder und 6ffentlicher
bewaldeter Flichen ist verboten, es sei denn, deren landwirtschaftliche
Nutzung oder eine andere im &ffentlichen Interesse gebotene Nutzung
ist volkswirtschaftlich erforderlich.«

Eine allgemeine Garantie findet sich auch in Art. 24 Abs. 1 der Grund-
rechtserkldrung des Europiischen Parlaments vom 12. April 1989
(EuGRZ 1989, 206).

Zu Art. 6

Die Vorschrift hat kein Vorbild im Verfassungsrecht der Mitgliedstaaten,
was mit der Neuartigkeit der Gefdhrdungssituation zusammenhingt.
Abs. 1 Satz 1 enthélt das Grundprinzip, das beispielsweise auch einer
Genomanalyse von Arbeitnehmern entgegensteht. Satz 2 sowie Abs. 2
enthalten wichtige Anwendungsfille. Da es um mégliche Technikfolgen
geht, ist die Zuordnung der hier vorgesehenen Korrekturen zu den
sozialen Grundrechten unproblematisch.

ZuArt. 7

Der in dieser Vorschrift zum Ausdruck gekommene Grundsatz wird von
allen Mitgliedstaaten geteilt; seine praktische Umsetzung ist je nach so-
zialokonomischem Entwicklungsstand verschieden. Ein ausdriickliches
Recht auf Wohnung enthalten Art. 21 Abs. 4 der griechischen, Art. 65
der portugiesischen und Art. 47 der spanischen Verfassung. Ein Sozialhil-
feanspruch ist in § 75 Abs. 5 der dinischen Verfassung, in Art. 20 Abs. 3
der niederldndischen Verfassung und in Art. 38 Abs. 1 der italienischen
Verfassung garantiert. Ein »Recht auf angemessene Mittel fiir den
Lebensunterhalt«sieht Art. 45 Abs. 2 Buchstabe a der irischen Verfassung
vor, doch ist seine Realisierung allein Sache des Parlaments, nicht der
Gerichte. Abs. 9 der Prdambel zur franzésischen Verfassung von 1946, auf
die die Prdambel der Verfassung von 1958 Bezug nimmt, gewihrleistet
ausdriicklich allen »materielle Sicherheit«. In der Bundesrepublik fehlt
eine ausdriickliche verfassungsrechtliche Garantie, doch gilt aufgrund
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der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts und aufgrund des
BSHG nichts anderes.

Zu Art. 8

Entsprechende Vorschriften finden sich in Art. 2 und 3 der italienischen
Verfassung, in Abs. 8 der Prdambel zur franzosischen Verfassung, in Art.
5 Abs. 1 der griechischen und in Art. 10 Abs. der spanischen Verfassung.
SchlieBlich ist auf Art. 2 Abs. 1 GG zu verweisen.

Das »Auffanggrundrecht« des Art. 8 ist notwendig, um einen liicken-
losen Freiheitsschutz zu sichern. Der Europédischen Menschenrechtskon-
vention fehlt eine entsprechende Garantie, so dafl bestimmte staatliche
Eingriffe nicht erfaBt werden konnen.

ZuArt. 9

Die Vorschrift legt eine Reihe elementarer Grundsétze des Datenschutz-
rechtes fest, iiberldBt jedoch zahlreiche Einzelfragen wie etwa das Recht
auf Berichtigung unrichtiger Angaben, die Bestimmung der Erhebungs-
zwecke im einzelnen usw. der Entscheidung der Mitgliedstaaten.

Der Datenschutz hat in drei Verfassungen Erwidhnung gefunden. Art.
18 Abs. 4 der spanischen Verfassung bestimmt: »Das Gesetz beschrankt
den Einsatz der Datenverarbeitung, um die Ehre sowie die personliche
und familidre Intimsphire der Biirger und die volle Ausiibung ihrer
Rechte zu gewihrleisten. «

Etwas weitergehend bestimmt Art. 10 der niederldndischen Ver-
fassung: »(1) Jeder hat, unbeschadet der Einschriankungen durch Gesetz
oder kraft eines Gesetzes, das Recht auf Wahrung seiner Privatsphére.
(2) Der Schutz der Privatsphire wird im Zusammenhang mit der Spei-
cherung und Weitergabe personlicher Daten durch Gesetz geregelt. (3)
Der Anspruch von Personen auf Einblick in die iiber sie gesammelten
Daten und deren Verwendung sowie auf Berichtigung solcher Daten wird
durch Gesetz geregelt.«

Im portugiesischen Recht ist neben der Grundsatzvorschrift des Art.
26 Abs. 2 insbesondere Art. 35 der Verfassung zu erwihnen, der lautet:
»(1) Alle Staatsbiirger haben das Recht, sich iiber die sie betreffenden
Eintragungen in maschinell erstellten Registern, sowie tiber den Verwen-
dungszweck der Daten zu informieren und die Berichtigung und Aktuali-
sierung dieser Daten zu verlangen. (2) Der Zugang Dritter zu personen-
bezogenen Archiven und dementsprechende Zwischenverbindungen sind
untersagt, ebenso wie der grenziiberschreitende Datenaustausch, unbe-
schadet der im Gesetz vorgesehenen Ausnahmefille. (3) Die elektro-
nische Datenverarbeitung darf nicht zur Verarbeitung von Daten {iber
weltanschauliche oder politische Uberzeugungen, {iber Zugehérigkeiten
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zu Parteien oder Gewerkschaften, iiber religitse Bekenntnisse oder das
Privatleben verwendet werden; davon ausgenommen ist die Verarbeitung
statistischer Daten, die personlich nicht identifizierbar sind. (4) Durch
Gesetz wird der Begriff der personlichen Daten fiir die Zwecke der elek-
tronischen Datenverarbeitung bestimmt. (5) Die Erteilung einer national
einheitlichen Personenkennziffer fiir die Staatsbiirger ist verboten.«
Weder vom Gegenstand noch vom Konkretheitsgrad her fillt daher die
vorgeschlagene Vorschrift aus dem bisherigen Rahmen heraus. Auf ein
allgemeines Informationszugangsrecht, das nicht von EDV-méBiger Ver-
arbeitung abhéngig ist, beschrénkt sich Art. 18 der Grundrechtserkldrung
des Européischen Parlaments vom 12. April 1989 (EuGRZ 1989, 206).

Zu Art. 10

Ein mehr oder weniger weitreichendes Recht auf Bildung ist in
Dénemark (§ 76 der Verfassung), Frankreich (Abs. 11 der Priambel),
Griechenland (Art. 16 Abs. 2 ff. der Verfassung), Irland (Art. 42 der Ver-
fassung), Italien (Art. 34 der Verfassung), Luxemburg (Art. 23 der Ver-
fassung), den Niederlanden (Art. 23 der Verfassung), Portugal (Art. 73
Abs. 1 der Verfassung) und Spanien (Art. 27 der Verfassung) garantiert.
Auch das Européische Parlament hat dieses Recht in seine Grundrechtser-
klarung vom 12. April 1989 (EuGRZ 1989, 206) aufgenommen (Art. 12
Abs. 2: Berufsbildung, Art. 16: Bildung im allgemeinen).

Die Gleichstellung der Staatsangehorigen anderer Mitgliedstaaten und
iher Familienangehorigen ergibt sich aus Art. 16. Gleiche Bildungs-
chancen werden insbesondere durch Abs. 4, aber auch durch die
Bestimmung des Art. 12 Abs. 4 vorgesehen.

ZuArt. 11

Die Garantie eines Rechtes auf Arbeit fehlt nur im Grundgesetz und in
GroBbritannien; alle anderen Verfassungen enthalten insoweit ein mehr
oder weniger eindeutiges Bekenntnis. Zu verweisen ist auf Dinemark
(88 74, 75 Abs. 1 d. Verf.), Frankreich (Abs. 3 d. Priambel), Grie-
chenland (Art. 22 Abs. 1 d. Verf.), Italien (Art. 4 Abs. 1d. Verf.), Irland
(Art. 45 Abs. 2 Buchst. a d. Verf.), Luxemburg (Art. 11 Abs. 4 d. Verf.),
Spanien (Art. 35 Abs. 1, Art. 40 Abs. 1 d. Verf.) und Portugal (Art. 47,
Art. 49 Abs. 1 und 3d. Verf.). Das Vollbeschiftigungsziel hat auch in Art.
19 der niederlédndischen Verfassung Erwéhnung gefunden.

Die vorgeschlagene Bestimmung weicht insoweit etwas vom Vorbild
dieser Bestimmungen ab, als die unselbstindige und die selbstidndige
Erwerbstitigkeit grundsitzlich gleichgestellt werden und als auch die
Nicht-Erwerbsarbeit als prinzipiell gleichwertig anerkannt wird. Abs. 4
versucht, das Vollbeschiftigungsziel gegen eine Relativierung durch
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andere Ziele der Wirtschaftspolitik zu schiitzen. Eine gerichtliche Kon-
trolle ist allerdings auch insoweit schwierig; von grof3erer Bedeutung wird
daher die politische Kontrolle im Rahmen des Art. 42 sein.

Die Grundrechtserkldrung des Européischen Parlaments vom 12. April
1989 (EuGRZ 1989, 204) beschrinkt sich in Art. 12 auf das Recht zur
freien Wahl von Beruf und Arbeitsplatz und fiigt dem die Freiheit hinzu,
niemandem diirfe aus willkiirlichen Griinden eine Arbeit verweigert
werden.

ZuAn. 12

Die nationalen Verfassungsbestimmungen in der Bundesrepublik (Art. 6
GG@G), Frankreich (Abs. 8 und 9 d. Priambel), Griechenland (Art. 9 Abs.
1 Satz 2, Art. 21 Abs. 1 d. Verf.), Irland (Art. 41 d. Verf.), Italien (Art.
29 bis 31 d. Verf.), Luxemburg (Art. 11 Abs. 3 d. Verf.), Portugal (Art.
36 und 67 d. Verf.) und Spanien (Art. 39 d. Verf.) gehen z. T. erheblich
tiber das hier vorgeschlagene Maf3 an Garantien hinaus. Gerade im
Bereich der Familienpolitik muf3 den Mitgliedstaaten jedoch ein
besonders grofer Handlungsspielraum verbleiben.

Der Schutz der »auf Dauer berechneten Lebensgemeinschaft« besitzt
bislang kein Vorbild im Verfassungsrecht der Mitgliedstaaten. Ob er
Zustimmung finden wird, bleibt abzuwarten. Abs. 1148t im {ibrigen einen
hervorgehobenen Schutz von Ehe und Familie durchaus zu, da nicht
davon die Rede ist, alle genannten Gemeinschaften seien »in gleicher
Weise« zu schiitzen.

Zu Art. 13
Das Eigentum hat in allen nationalen Rechtsordnungen einen mehr oder
weniger ausgepréigten Schutz erfahren. Dies gilt fiir Belgien (Art. 11 d.
Verf.), Ddanemark (Art. 73 d. Verf.), die Bundesrepublik (Art. 14 GG),
Frankreich (Abs. 7 d. Prdambel), Griechenland (Art. 17 Abs. 1 d. Verf.),
Italien (Art. 42-44 d. Verf.), Irland (Art. 40 Abs. 3, 43 d. Verf.),
Luxemburg (Art. 16d. Verf.), die Niederlande (Art. 14 d. Verf.), Portugal
(Art. 62 d. Verf.) und Spanien (Art. 33 d. Verf.). Auch in GroBbritannien
besteht kraft Gewohnheitsrechts dieselbe Situation.?60

An die Stelle der »Sozialpflicht« tritt die Solidarpflicht nach Art. 18
Abs. 3. Dies stellt insoweit eine Akzentverschiebung dar, als Beschriin-
. kungen des Eigentums eine Rechtfertigung aus der konkreten Grund-
rechtsverwirklichung anderer Individuen heraus erfahren miissen.

Die Garantie beschrinkt sich auf das selbstgenutzte »persénliche«
Eigentum, das auch aus den Produktionsmitteln eines Handwerkers oder

2602 Wade/Bradley, a.a.0., S. 497 ff.
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Bauern bestehen kann. In bezug auf gréBeres Eigentum besteht nach Art.
222 EWG-Vertrag keine Gemeinschaftszustidndigkeit; insoweit soll der
ausschlieSliche Entscheidungsbereich der Mitgliedstaaten auch in
Zukunft unangetastet bleiben.

Zu Art. 14

Der Verbraucherschutz hat bislang nur in den Verfassungen Portugals
(Art. 110) und Spaniens (Art. 51) Erwidhnung gefunden, ist jedoch auch
in die Grundrechtserkldrung des Européischen Parlaments vom 12. April
1989 (EuGRZ 1989, 206) aufgenommen worden (Art. 24 Abs.1). Die vor-
geschlagene Bestimmung enthélt eine Reihe grundsitzlicher Vorgaben,
iiberldfit jedoch die weitere Ausgestaltung dem sekundéiren Gemein-
schaftsrecht und den Mitgliedstaaten.

Zu Art. 15

Die Herstellung der vollen Freiziigigkeit innerhalb der Gemeinschaft
erweitert insbesondere die Rechtsstellung derjenigen Biirger, die in
einem anderen Mitgliedstaat keine Erwerbstétigkeit suchen und die auch
nicht zu den Familienangehorigen eines dort Erwerbstitigen gehoren.
Der zusitzlich erfafite Personenkreis ist daher weniger grof3, als man dies
moglicherweise zunédchst annimmt. Das Europédische Parlament sieht in
Art. 8 Abs. 1 seiner Erkldrung vom 12. April 1989 (EuGRZ 1989, 206)
volle Freiziigigkeit vor.

Das Verbot der Ausweisung stellt einen wichtigen Schritt auf dem Wege
zur Herstellung eines europdischen Biirgerrechtes dar. Die Ausreise-
freiheit ist »jedermannc, also auch Angehorigen von Drittstaaten gewéhr-
leistet. Die Einreisefreiheit ist demgegeniiber auf Biirger der Mitglied-
staaten beschrinkt. Zur Einreise von Personen aus Drittstaaten siche
Art. 17.

Zu Art. 16
Abs. 1 enthilt einen in den Mitgliedstaaten anerkannten allgemeinen
Rechtsgrundsatz.

In Abs. 2 ist bewul3t das Verbot der Diskriminierung wegen der Zuge-
horigkeit zu einem anderen Mitgliedstaat an die Spitze gestellt worden.
Die anderen Diskriminierungsverbote sind im wesentlichen anerkannt;
das Abstellen auf die »personliche Lebensweise« betrifft etwa Nichtsef3-
hafte oder geschlechtlich atypisch Veranlagte. Die Sonderregelung wegen
der Sprache entspricht dem bisherigen EG-Arbeitsrecht.

Die durch Abs. 3 gebotene effektive soziale Gleichheit ist als Grundsatz
dem deutschen Recht fremd. Sie findet sich jedoch in Abs. 8 der Praambel
zur franzosischen Verfassung, in Art. 25 Abs. 1 der griechischen Ver-
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fassung, in Art. 3 Satz 2 der italienischen und in Art. 9 Abs. 2 der spani-
schen Verfassung.

Abs. 4 betrifft die sog. positive Diskriminierung. Beziiglich der Frauen
stellt er ein Novum dar, doch finden sich zugunsten ethnischer Gruppen
entsprechende Bestimmungen in Belgien (Art. 59 bis und ter d. Verf.),
im spanischen Baskenland®®! und in Siidtirol.*? Die Gemeinschaft wére
schlecht beraten, wollte sie diese oft erst nach schweren Kémpfen
erreichten Regeln einem rigorosen Egalitarismus opfern.

Zu Art. 17

Das Asylrecht ist keineswegs nur in Art. 16 Abs. 2 GG anerkannt. Es
findet sich etwa auch in Abs. 4 der Priambel zur franzosischen Ver-
fassung, als Verbot der Auslieferung in Art. 5 Abs. 2 Satz 3 der griechi-
schen Verfassung, in Art. 10 Abs. 3 der italienischen, Art. 13 Abs. 4 der
spanischen und Art. 33 Abs. 5 der portugiesischen Verfassung. Eine
gemeinsame Handhabung des Asylrechtes ist schon aus arbeitsmarktpoli-
tischen Griinden unabdingbar. Da alle Mitgliedstaaten die genannten
Fliichtlings-Abkommen ratifiziert haben, bot sich ihre Ubernahme ins
Gemeinschaftsrecht an.

Beziiglich der Staatsangehdrigen aus Drittstaaten und in bezug auf die
Staatenlosen wird eine Regelung vorgeschlagen, die den Status quo
grundsitzlich unangetastet 148t, jedoch die Moglichkeit erdffnet, sich
illegal in einem Mitgliedstaat aufhaltende Personen auszuweisen und die
kiinftige Einreisepraxis einheitlich zu gestalten.

ZuArt. 18
Das Solidaritétsprinzip findet sich z. T. auch in den Verfassungen der Mit-
gliedstaaten, so in Abs. 10 der Praambel zur franzosischen Verfassung
(begrenzt auf die Tragung von Lasten bei nationalen Notstdnden), in Art.
45 Abs. 2 Satz der spanischen Verfassung (bezogen auf dem Umwelt-
schutz) undin Art. 21 Abs. 2 und 25 Abs. 4 der griechischen Verfassung.
Abs. 3 verpflichtet die mit sozialer Macht ausgestatteten Personen, von
dieser einen »grundrechtsschonenden« Gebrauch zu machen. Die
Zuriickstellung wesentlicher eigener Interessen wird allerdings nicht ver-
langt.

21 V|, etwa die verstirkten Verhandlungsrechte regionaler Organisationen in Art. 87 des
spanischen Arbeitnehmerstatuts; in deutscher Ubersetzung wiedergegeben bei Diubler
(Hrsg.), Arbeitsbeziehungen in Spanien. Geschichte — Ideologien — Rechtsnormen,
Frankfurt/Main 1982.

262 Dazu Runggaldier, Das Vorrangrecht der in Siidtiro! ansissigen Arbeitnehmer bei der
Arbeitsvermittlung im Lichte des Rechts der Europiischen Gemeinschaft, Saarbriicken
1989.
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ZuAnr. 19

Die Vorschrift findet ein gewisses Vorbild in Art. 157 der Weimarer
Reichsverfassung, wo es hieB: »(1) Die Arbeitskraft steht unter dem
besonderen Schutz des Reichs. (2) Das Reich schafft ein einheitliches
Arbeitsrecht.«

Die in allen Liandern der Gemeinschaft feststellbare Ausdifferen-
zierung der Beschiftigungsverhiltnisse macht es notwendig, die Schutz-
bediirftigkeit aller Formen abhingiger Arbeit zu betonen. Im Einzelfall
konnen sich die einschligigen Normen durchaus unterscheiden, weshalb
nicht von ,einheitlichem“ sondern von »vergleichbarem« Schutz die
Rede ist. In den heute geltenden Verfassungen der Mitgliedstaaten findet
sich eine dhnliche Wertentscheidung in Art. 35 Abs. 1 der italienischen
Verfassung, wonach die Republik »die Arbeit in allen ihren Formen und
Anwendungen« schiitzt. Auch das in Art. 35 Abs. 2 der spanischen Ver-
fassung enthaltene Gebot, ein Arbeitnehmerstatut zu erlassen, héngt mit
demselben Grundgedanken zusammen.

Zu Art. 20
Die in allen Mitgliedstaaten anerkannte Koalitionsfreiheit wird aus-
driicklich auch auf die Bildung von Arbeitgeberverbinden erstreckt.
Gewerkschaften und Arbeitgeberverbinde miissen das in Abs. 2 vorge-
sehene Maf} an Autonomie besitzen. Die in GroBbritannien bestehende
Rechtslage wird dadurch etwas korrigiert?®®, nicht jedoch die Situation in
Italien, da die in Art. 39 Abs. 1 der Verfassung vorgesehene Registrierung
bislang auf dem Papier steht. Grenziiberschreitende Aktivitdten sind
nicht nur tiber die Bildung von Dachorganisationen, sondern auch durch
eine Mitgliederorganisation als solche denkbar und sinnvoll. Abs. 4 zieht
daraus die juristische Konsequenz.,

Ein Benachteiligungsverbot ergibt sich aus Art. 16 wie auch aus Art.
28, so daB eine besondere Erwahnung an dieser Stelle iiberfliissig war.

ZuArt. 21
Das Recht auf Kollektivverhandlungen ist in allen Mitgliedstaaten aner-
kannt, freilich nur in Italien (Art. 39), Portugal (Art. 57) und Spanien
(Art. 37 Abs. 1) in der Verfassung ausdriicklich erwihnt. Das Euro-
pdische Parlament hat das Recht auf »Verhandlungen zwischen den
Sozialpartnern« in seine Grundrechtserkldrung vom 12. April 1989 aufge-
nommen (Art. 14 Abs. 1 - EuGRZ 1989, 206).

Die Hervorhebung europiischer Kollektivvertrége in Abs. 4 greift die

3 Siehe Wedderburn, The Worker and the Law, Third Edition, London 1986, S. 718 ff.,
S. 835 ff.
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geltende Regelung des Art. 118b EWG-Vertrag auf. Uber den Rechts-
status der abgeschlossenen Vereinbarungen 148t sich keine prézisere
Aussage treffen. Aus dem systematischen Zusammenhang und den in
Bezug genommenen allgemeinen Rechtsgrundsdtzen wird allerdings
deutlich, daB auch europdische Tarifvertrdge im Rahmen des Abs. 3 unab-
dingbar sind.

Zu Art. 22

Der Entwurf verzichtet bewuflt auf die Festschreibung eines bestimmten
Mitbestimmungsmodells; auch sollen die Mitgliedstaaten nicht in die
Situation gebracht werden, zwischen abschlieflend bestimmten Modellen
wihlen zu miissen. Den nationalen Traditionen soll von Gemeinschafts
wegen Rechnung getragen werden, sie konnen in der ausschlieBlichen
Verantwortung der Mitgliedstaaten weiterentwickelt werden. Art. 22
enthilt deshalb lediglich drei allgemeine Vorgaben:

Abs. 1 sieht die »Mitgestaltung« der im Betrieb und im Unternehmen
fallenden Entscheidungen vor, die von einem Anhdrungs- und Konsulta-
tionsrecht iiber die Mitbestimmung bis zu Formen der Selbstverwaltung
reichen kann. Auch bleibt es den Mitgliedstaaten iiberlassen, ob sie
gewerkschaftliche Organe oder von der gesamten Belegschaft gewihlte
Interessenvertretungen vorsehen wollen.

Abs. 2 trigt der neueren Entwicklung Rechnung, wonach zahlreiche
Entscheidungen nicht mehr im Arbeitgeberunternehmen, sondern in der
staatlichen Verwaltung (Beispiel: Auflagen bei Subventionen) oder in
anderen Unternehmen (Beispiel: Abruf bei On-line-Produktion) fallen.
Die Beteiligung der Arbeitnehmer darf diese Entscheidungszentren nicht
von vornherein ausklammern.

Abs. 3 fiihrt schlieBlich den Grundsatz des Art. 3 Abs. 2 fort, wonach
die Gemeinschaft bestehende Beteiligungsrechte nicht abbauen darf.
Ausgeschlossen ist insbes. das Angebot eines Unternehmensstatuts euro-
péischen Rechtes, das zu einer »Flucht« aus bestehenden Formen der
Arbeitnehmerpartizipation benutzt werden kann.

Zu Art. 23

Das Streikrecht in der Verfassung zu garantieren, greift Regelungen aus
Frankreich (Abs. 5 der Priambel), Griechenland (Art. 23 Abs. 2 der Ver-
fassung), Italien (Art. 40 der Verfassung), Portugal (Art. 58 der Ver-
fassung) und Spanien (Art. 28 Abs. 2 und Art. 37 Abs. 2 der Verfassung)
auf, Der Wortlaut ist Art, 6 Ziffer 4 der Europdischen Sozialcharta ent-
nommen, die in 10 von 12 Mitgliedstaaten ratifiziert ist. Eine dhnliche
Formulierung findet sich auch in Art. 14 Abs. 2 der Grundrechtserkldrung
des Europdischen Parlaments vom 12. April 1989 (EuGRZ 1989, 206).
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Der in Abs.1 Satz 2 ausdriicklich erwihnte grenziiberschreitende
Solidaritétsstreik soll die grenziiberschreitende Interessenvertretung er-
leichtern und dadurch einen Beitrag zur Entstehung eines nach einheit-
lichen Prinzipien strukturierten Sozialraumes leisten.

Abs. 3 zieht Konsequenzen aus der deutschen Diskussion um § 116
AFG. Wie die »Lohnersatzleistung« zu bestimmen ist, obliegt den Mit-
gliedstaaten. Ausgeschlossen ist lediglich, daf sie mit dem Anspruch aus
Art. 7 Abs. 2 identisch ist, da dies keinen Ersatz fiir den wegfallenden
Lohnanspruch darstellen wiirde.

Zu Art. 24

Die Vorschrift greift sozialpolitische Uberlegungen auf, die bisher keinen
Eingang in Verfassungstexte gefunden haben. Schriftlichkeit des Arbeits-
vertrags und Billigkeitskontrolle in bezug auf den Inhalt sind jedoch von
erheblicher Bedeutung, so dal eine ausdriickliche Garantie vertretbar
erscheint. Auch geht die Entwicklung in den Mitgliedstaaten in Richtung
auf die hier vorgeschlagene Regelung.

Zu Art. 25

Die Vorschrift hat eine gewisse Parallele lediglich in Art. 60 Abs. 1 Buch-
stabe b der portugiesischen Verfassung; Abs. 1 ist {iberdies § 75 Abs. 2
des deutschen BetrVG nachgebildet. Sie stellt eine Weiterentwicklung
des Arbeitsschutzes dar, der angesichts der universellen Geltung des Art.
4 keiner ausdriicklichen Regelung bedarf. Wichtig ist, da3 Abs. 2 die
Arbeitsorganisation nicht nur als potentielle Quelle von Gefahr fiir den
Arbeitnehmer sieht, sondern auch als Mittel, um die Fihigkeiten des Ein-
zelnen zur Entfaltung zu bringen. Insofern wird das in der Priambel ent-
haltene Bekenntnis zur Entwicklung von Wirtschaft und Technik konse-
quent fortgefiithrt. Da sich staatliche Eingriffe im Bereich der Arbeitsbe-
dingungen schon angesichts der unterschiedlichen Bedingungen in den
einzelnen Betrieben weithin verbieten, siecht Abs. 3 ausdriicklich den
Vorrang autonomer Regelungen vor.

Zu Art. 26

Die Vorschrift greift nicht nur ein traditionelles Thema des Arbeits-
schutzes, sondern auch einen zentralen Diskussionspunkt der Arbeits-
marktpolitik auf.

Abs.1 enthilt eine zentrale Vorgabe fiir Dauer und Lage der
Arbeitszeit, die beide einen iibermaBigen Eingriff in die Personlichkeits-
sphire des Arbeitnehmers darstellen kénnen.

Abs. 2 148t fiir eine Ubergangszeit generelle Abweichungen von der
40-Stunden-Woche zu. Auch diirfte innerhalb gewisser Grenzen eine
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Flexibilisierung nicht ausgeschlossen sein. Dies gilt auch fiir die in Abs.
4 angesprochene Lage der Arbeitszeit.

Die Regelung zur Sonntagsarbeit nach Abs. 5 orientiert sich an Art.
140 GG in Verbindung mit Art. 139 WRV. Auch Art. 2 Ziffer 5 der Euro-
piischen Sozialcharta geht in dieselbe Richtung, verzichtet jedoch auf
eine nihere Spezifizierung der Ausnahmen. Daneben sind Art. 36 Abs.
2 der italienischen und Art. 60 Abs. 1 Buchstabe d der portugiesischen
Verfassung zu erwihnen. Sonntagsarbeit sollte ebensowenig wie Nacht-
arbeit zu einem »Standortvorteil« werden, weshalb beide Arbeitsformen
durch die hier vorgeschlagene Regelung aus dem Wettbewerb herausge-
nommen werden.

ZuArt. 27

Das »Recht auf Urlaub« gehort zu den klassischen sozialen Grund-
rechten. Es ist angesprochen u.a. in Art. 36 Abs. 2 der italienischen, Art.
60 Abs. 1 Buchstabe d der portugiesischen und Art. 40 Abs. 2 der spani-
schen Verfassung. Art. 2 Ziffer 3 ESC geht von einem jéhrlichen Erho-
lungsurlaub von mindestens 2 Wochen aus. Art. 3 Abs. 3 des ILO-Uber-
einkommens Nr. 132 garantiert einen Mindesturlaub von 3 Wochen, der
fiir simtliche Mitgliedstaaten akzeptabel erscheint. Die Einhaltung der
Verpflichtung nach Abs. 3 wird primir in Form der politischen Kontrolle
nach Art. 42 erfolgen miissen. Die Berlicksichtigung anderer Formen von
bezahlter Freistellung soll eine wettbewerbswidrige Belastung ver-
meiden. Auch hier war der Vorrang tariflicher Regelungen ausdriicklich
hervorzuheben {Abs. 2).

Zu Art. 28

Abs. 1 konkretisiert die »Solidaritétspflicht« nach Art. 18 Abs. 3 und will
verhindern, daB im Arbeitsverhiltnis eine »Zone verdiinnter Freiheit«
entsteht. Auch Kritik am Arbeitgeber darf nicht zu Sanktionen fithren,
es sei denn, sie wiirde die Grenze zu strafbarem Verhalten oder zum
Verrat von Betriebsgeheimnissen iiberschreiten. Die Verfassungen der
Mitgliedstaaten anerkennen zwar generell die Meinungsfreiheit®®,
sichern sie aber nicht ausdriicklich gegen Gefahrdungen im Arbeitsver-
hiltnis ab. Anders etwa Art. 18 Abs. 1 der Weimarer Reichsverfassung,
der bestimmte: »Jeder Deutsche hat das Recht, innerhalb der Schranken
der allgemeinen Gesetze seine Meinung durch Wort, Schrift, Druck, Bild
oder in sonstiger Weise frei zu duflern. An diesem Rechte darf ihn kein
Arbeits- oder Anstellungsverhiltnis hindern, und niemand darf ihn
benachteiligen, wenn er von diesem Rechte Gebrauch macht. «

24 Dies gilt auch fiir GroBbritannien. Sieche Wade/Bradley, a.a.0., S. 501 ff.
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Abs. 2 greift die neuere Diskussion in der Bundesrepublik auf, betrifft
jedoch nur den Fall, da3 der Gewissenskonflikt nicht »vorhersehbar« war.
Wer etwa bei der Einstellung die besondere Zielsetzung des Arbeitgebers
z.B. im Riistungssektor kannte, kann nicht spiter unter Berufung aufsein
Gewissen die Arbeit verweigern.

Die Wissenschaftsfreiheit ist in der Hélfte der nationalen Verfassungen
ausdriicklich oder sinngemif} garantiert. Neben Art. 5 Abs. 3 GG ist auf
Art. 16 Abs. 1 der griechischen, Art. 9 Abs. 1 und Art. 33 Abs. 1 der
italienischen, Art. 42 Abs. 1 und 73 Abs. 4 der portugiesischen sowie auf
Art. 20 Abs. 1 Buchstabe b und Art. 44 Abs. 2 der spanischen Verfassung
zu verweisen. Eine Spezifizierung in bezug auf Wissenschaftler, die in
einem Arbeitsverhéltnis beschiftigt sind, erfolgt allerdings nicht. Dies ist
unberechtigt, da die Mehrzahl der (Natur-)Wissenschaftler nicht an den
Universitdten, sondern in der gewerblichen Wirtschaft titig ist. Die vorge-
schlagene Formulierung versucht, auch den berechtigten Interessen der
Arbeitgeber Rechnung zu tragen.

Zu Art. 29

Entsprechende Vorschriften finden sich in Italien (Art. 36 der Ver-
fassung), in Portugal (Art. 60 Abs. 1 Buchstabe a und Art. 60 Abs. 2 Buch-
stabe a) und in Spanien (Art. 35 Abs. 1 der Verfassung). Die relativ allge-
meine Formulierung 143t den Tarifparteien und der staatlichen Lohnpo-
litik gentigend Spielraum. Den nationalen Gerichten ist es iiberlassen,
ob sie aus Art. 29 ein Recht auf tarifliche Bezahlung auch fiir solche
Beschiftigte herleiten wollen, die nicht den tarifschlieBenden Verbiinden
angehoren. Eine dem Abs. 2 vergleichbare Garantie findet sich auch in
Art. 13 Abs. 2 der Grundrechtserkldrung des Europiischen Parlaments
vom 12. April 1989 (EuGRZ 1989, 206).

Zu Art. 30

Der Anspruch auf Weiterbildung und Umschulung ist an eine bestimmte
betriebliche Situation gekoppelt; er wird insbes. bei der Einfiihrung
neuer Techniken praktische Bedeutung erlangen. Die in Abs. 2 vorge-
sehene befristete Freistellung wird in der Regel mit Lohnfortzahlung oder
Lohnersatzleistungen verbunden sein, doch ist von Gemeinschafts wegen
insoweit keine verbindliche Vorgabe zu machen. Bei gerichtlichen Aus-
einandersetzungen wird Art. 30 jedenfalls insoweit von Bedeutung sein,
als Kiindigungen fiir unwirksam erkléirt werden, wenn nicht zuniichst der
Pflicht zur Weiterbildung und Umschulung geniigt wurde.

Abs. 3 enthilt eine besondere Schutznorm zugunsten von Langzeitar-
beitslosen. Thr Zulassungsanspruch zwingt die Mitgliedstaaten und die
Gemeinschaft, mehr als nur ein unzureichendes Minimum an Angeboten
zu machen.
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Zu Art. 31

Der Kiindigungsschutz gehort nicht zu den klassischen sozialen Grund-
rechten und wird {iblicherweise allenfalls als Unterpunkt des Rechts auf
Arbeit erortert. In den Verfassungen der Mitgliedstaaten findet sich ein
Hinweis allein in Art. 53 der portugiesischen Verfassung, wo es heift:
»Den Arbeitern wird die Sicherung des Arbeitsplatzes garantiert; Entlas-
sungen ohne rechtfertigenden Grund oder aus politischen oder ideologi-
schen Griinden sind unzuléssig. «

Weiter ist auf Art. 4 Ziffer 4 ESC zu verweisen, der eine angemessene
Kiindigungsfrist garantiert.

Seiner groBen praktischen Bedeutung wegen sollte der Kiindigungs-
schutz in der Grundrechtsakte Erwihnung finden.

Abs. 1 und Abs. 2 entsprechen im wesentlichen der bisherigen
Rechtslage in den Mitgliedstaaten. Allerdings 14Bt etwa das deutsche
Recht in seltenen Ausnahmefillen auch eine fristlose Kiindigung ohne
schwere Pflichtverletzung zu. Auch wird das Vorliegen eines zurei-
chenden Kiindigungsgrundes nicht tiberall ausdriicklich von einem iiber-
wiegenden Arbeitgeberinteresse abhiingig gemacht. In beiden Punkten
handelt es sich aber nicht um wesentliche Eingriffe in den bisherigen
Rechtsbestand der Mitgliedstaaten.

Die Abfindungsverpflichtung nach Abs. 3 geht iiber das bisherige
deutsche Recht hinaus, findet jedoch insbes. in Frankreich und Italien
eine Entsprechung. Die Ausklammerung der Kleinbetriebe nach Abs. 4
findet eine Parallele in Art. 2 Ziffer 5 des ILO-Ubereinkommens Nr. 158.
Die bei 5 Beschiftigten gezogene Grenze ist auch im Hinblick auf Art.
40 Abs. 3 zu sehen; Kleinstunternehmer werden ihrerseits als schutzbe-
diirftig eingestuft.

Zu Art. 32

Die Regeln iiber die Gleichberechtigung von Mann und Frau geben im
wesentlichen die bisherige Entwicklung des Gemeinschaftsrechtes
wieder, Lediglich Abs, 4 stellt gegeniiber der Rechtsprechung des EuGH
eine Verdeutlichung dar. Die Sanktion des Abs. 3 Satz 2 ist der Rechtspre-
chung der deutschen Arbeitsgerichte entnommen.?% Die nationalen Ver-
fassungen enthalten insoweit weniger spezifische Vorschriften. Zu ver-
weisen ist auf Abs. 1 der Praambel zur franzdsischen Verfassung, Art. 4
Abs. 2 und 22 Abs. 1 Satz 2 der griechischen Verfassung sowie auf Art.
37 Abs. 1 der italienischen Verfassung. Im Regelfall wird lediglich die
Lohngleichheit thematisiert, nicht jedoch der gleiche Zugang zu allen
Arbeitsplitzen.

%5 ArbG Hamm, DB 1984, S. 2700; ArbG Hamburg DB 1985, S. 1402.
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Abs. S enthilt zentrale Vorgaben fiir den Mutterschutz, die in den Mit-
gliedstaaten im wesentlichen anerkannt sind. Beziiglich des Erziehungs-
urlaubs werden entsprechende Initiativen der EG-Kommission?® aus-
gebaut.

Zu Art. 33

Abs. 1 und 2 wiederholen den Grundsatz des Art. 16, behalten gleich-
zeitig jedoch auch den Vorbehalt zugunsten des Hoheitsbereichs bei. Auf-
grund der durch Art. 15 eingerdumten universellen Freiziigigkeit entfillt
das im geltenden Recht noch vorhandene Problem des  Aufenthalts-
rechtes von Familienangeh¢rigen eines Wanderarbeitnehmers oder
andere abgeleitete Rechte. Soweit Angehdrige die Staatsangehorigkeit
eines Drittstaates besitzen, bestimmen sich ihre Rechte nach Abs. 4 sowie
nach Art. 15.

Abs. 3 verpflichtet zu einer Handhabung des Rechtes der Sozial- und
der Arbeitslosenversicherung derart, dafl im Ausland verbrachte Versi-
cherungszeiten wie im Inland verbrachte behandelt werden. Bei der
Gewihrung von Leistungen kann es mit Riicksicht auf Art. 15 keine Rolle
mehr spielen, in welchem Mitgliedstaat sich der Versicherte aufhilt.

Zu Art. 34 bis 36
Die drei Bestimmungen unternehmen den Versuch, die Stellung von drei
Problemgruppen auf dem Arbeitsmarkt zu verbessern.

Nach Art. 34 Abs. 4 haben Auszubildende grundsitzlich alle Arbeitneh-
merrechte, so daB sie auch nicht als »Unterbietungskonkurrenz«
gegeniiber gewohnlichen Beschiftigten eingesetzt werden kdnnen.

Im Zusammenhang mit der Absicherung &lterer Arbeitnehmer wurde
auch die Altersversorgung angesprochen. Wie diese bewerkstelligt wird,
welche Rolle insbes. einer betrieblichen Zusatzversorgung zukommt, ist
den Mitgliedstaaten iiberlassen. Art. 36 Abs. 3 erméchtigt lediglich zur
Einfiithrung von bestimmten Altersgrenzen in bezug auf eine bestimmte
Beschiftigung; dem Einzelnen bleibt es unbenommen, auch in hoherem
Alter seine Rechte aus Art. 11 geltend zu machen. Fiir einen universellen
»Zwangsruhestand« bietet die Grundrechtsakte keinerlei Grundlage.

Zu Art. 37

Die Vorschrift greift die besondere Situation von Teilzeitbeschéftigten
und von Arbeitnehmern mit befristetem Arbeitsvertrag auf und sieht eine
Reihe von Schutzvorschriften vor, konkretisiert also das Gebot des Art.

266 Vorschlag fiir eine Richtlinie iber Elternurlaub und Urlaub aus familisiren Griinden vom
24.11.1983, ABI C 333/6 v. 9.12.1983, revidierte Fassung in ABI C 316/7 v. 27.11.1984.
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19. Soweit eine Schlechterstellung von Teilzeitbeschiftigten zugleich eine
mittelbare Diskriminierung wegen des Geschlechts darstellt, greifen auch
die Artikel 16 und 32 ein. Soweit das in Abs. 4 ausgesprochene Verbot
der Leiharbeit nicht beachtet wird, bestimmen sich die Rechtsfolgen nach
Art. 41; danach kommt ein unbefristetes Arbeitsverhiltnis mit dem
Inhaber des Arbeitsbetriebs zustande.

Zu Art. 38

DaB bestimmte Risiken durch die Sozialversicherung abgesichert
werden, findet sich als Aussage des 6fteren in den nationalen Verfas-
sungen. Hinzuweisen ist auf Art. 22 Abs. 4 der griechischen, Art. 38 Abs.
2 der italienischen, Art. 11 Abs. 5 der luxemburgischen, Art. 20 Abs. 2
der niederléndischen, Art. 63 der portugiesischen und Art. 41 der spani-
schen Verfassung. Die vorgeschlagene Vorschrift fithrt dies insofern
weiter, als jeder Arbeitnehmer in die Sozialversicherung einbezogen
werden muf}; die in einigen Mitgliedstaaten {ibliche Ausklammerung
kurzzeitig oder geringfiigig Beschéftigter ist daher nur noch insoweit auf-
rechtzuerhalten, als es sich um Nebentiitigkeiten handelt.

Die Frage, in welchem Umfang und in welcher Form Arbeitgeber und
Arbeitnehmer an der Selbstverwaltung der Sozialversicherung beteiligt
sind, ist den Mitgliedstaaten iiberlassen. Dasselbe gilt fiir die Finan-
zierung; aus Wettbewerbsgriinden ist lediglich eine iiberwiegende Finan-
zierung aus staatlichen Mitteln ausgeschlossen.

Zu Art. 39

Auch die Arbeitslosenversicherung erfa3t grundsitzlich alle Arbeit-
-nehmer. Thre Leistung muf3 ein Mindestniveau erreichen, das an die
-jeweilige Lohnhohe im einzelnen Mitgliedstaat angekoppelt ist. Die
durch die Regelung des Abs. 4 gemilderte unbestimmte Dauer der Lei-
stungen stellt zugleich einen Anreiz dar, Arbeitsbeschaffungsprogramme
zu finanzieren und so die Belastung der Arbeitslosenversicherung zu ver-
ringern.

Zu Art. 40

Die Vorschrift betritt Neuland und hat keine Parallelen im nationalen Ver-
fassungsrecht. Abs. 1 betrifft die sog. Scheinselbstindigen, die ihrer wirt-
schaftlichen Abhingigkeit wegen nicht weniger schutzwiirdig sind als
Arbeitnehmer. Fiir letztere ist charakteristisch, daB sie iiber ihre Arbeits-
bedingungen nicht frei verfiigen kdonnen; sollte ein nationales Recht den
Arbeitnehmerbegriff anders abgrenzen, wiirde Abs. 1 jedenfalls als Auf-
fangvorschrift eingreifen. Abs. 3 hat insbes. die Tatigkeit von kleinen
Handwerkern, Hindlern und Landwirten im Blick, deren Arbeitsbedin-
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gungen z.T. erheblich unter denen von Arbeitnehmern liegen. Der
Urlaubsanspruch nach Art. 27 kann beispielweise durch Finanzierung
eines Vertreters sichergestellt werden, wie dies z.T. bereits auf der Basis
gegenseitiger Hilfe erfolgt.

Zu Art. 41

Auch diese Vorschrift besitzt keine Vorbilder im nationalen Verfassungs-
recht, erscheint jedoch angesichts des grof3en Umfangs an effektiv gelei-
steter Schwarzarbeit dringend erforderlich. Auch wenn genaue Zahlenan-
gaben nur schwer zu erlangen sind?’, geht es doch um volkswirtschaftlich
relevante GroBen, deren Hohe etwa in Italien und Portugal auf rund 20
Prozent geschitzt wird, 68

Zu Art. 42

Die Rechenschaftspflicht der Gemeinschaft wie der Mitgliedstaaten ist
das wichtigste politische Mittel, um den in dieser Akte enthaltenen Pro-
grammsitzen mehr Beachtung zu sichern. Die Einschaltung des ein-
zelnen Biirgers mag aufwendig sein, verhindert jedoch, daB die Berichte
in der Flut tiglich vermittelter Informationen untergehen. Das Recht,
sich staatliche Verlautbarungen zu verschaffen, findet beispielsweise eine
Parallele im dem Recht des einzelnen Biirgers, eine Niederschrift von
Rundfunk- oder Fernsehsendungen zu verlangen.

ZuArt. 44

Die Vorschrift geht insofern iiber das traditionelle Rechtsschutzsystem
hinaus, als dem Finzelnen unter bestimmten Voraussetzungen das Recht
eingerdumt wird, im Wege einer Art Nichtzulassungsbeschwerde den
Europiischen Gerichtshof anzurufen. Inwieweit dieser personell aufge-
stockt werden muf}, war im vorliegenden Zusammenhang nicht zu thema-
tisieren.

Zu Art. 45 bis 47

Die drei Vorschriften enthalten zusétzliche Vorkehrungen, um die garan-
tierten Rechte wirksam werden zu lassen. Der materielle Garantiegehalt
wird dadurch nicht erweitert; auch mit Hilfe einer Verbandsklage kann
beispielsweise die Vornahme konkreter Mainahmen zur Ausfiihrung des
Art. 40 Abs. 3 nicht erzwungen werden.

267 Dazu zuletzt Morin, Schwarzarbeit in Europa, Soziales Europa, 3/1988, S. 9 ff.
268 Siehe Morin, 2.a.0., S. 12.
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Die Bestimmungen des Art. 46 hat ihr Vorbild in Art. 36 des italieni-
schen Arbeitnehmerstatus, wonach staatliche Subventionen nur an solche
Unternehmen gewihrt werden diirfen, die Tariflohne bezahlen.

Zu Art. 48 und 49

Die Form der bekanntmachung ist Ziffer 18 der Ubergangsvorschriften
zur italienischen Verfassung nachgebildet.
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§ 7: Perspektiven

L. Sinn eines Diskussionsbeitrags

Die Ausformulierung eines Grundrechtskatalogs ist ein bislang wenig
ibliches Unterfangen. Der Wirtschafts- und Sozialausschuf3 hat sich auf
die Nennung von Themen beschrénkt 2%, ohne einen konkreten Wortlaut
ins Auge zu fassen. Das Européische Parlament ist mit seiner Erkldrung
vom 12. April 1989 ?° zwar einen erheblichen Schritt weiter gegangen,
doch hat es sich auf einen Teilbereich der Probleme beschrinkt, die heute
anstehen: Die Nicht-Erwahnung atypischer Arbeitsverhiltnisse, anderer
Arbeitsformen als der Erwerbsarbeit, der Folgen von Informations- und
Gentechniken mogen insoweit als Beispiel gentigen. In nicht wenigen
Fillen besteht tiberdies die Gefahr, dal der handlungsleitende Charakter
verlorengeht; so ist nicht sicher, daf3 die in Art. 24 Abs. 1 enthaltene
Bekundung, die Erhaltung, der Schutz und die Verbesserung der Qualitét
der Umwelt seien »integrierender Bestandteil jeder Gemeinschaftspo-
litik«, wirklich in der Realitdt von Bedeutung wire. Angesichts dieses
wenig bestellten Feldes kann es von vornherein nur um die Vorlage eines
Entwurfes gehen, der sich als Diskussionsbeitrag versteht.

Auch der Gegenstand, der hier zur Erorterung steht, schlieBt es im
Grunde von vornherein aus, fertige Lsungen zu présentieren, die mehr
oder weniger widerstandslos in den NormierungsprozeB eingehen. Die
von den 12 Mitgliedstaaten verfolgte Sozialpolitik unterscheidet sich
nicht nur durch spezifische nationale Traditionen, sondern auch durch
unterschiedliche politische Priorititensetzung: Selbst im konservativen
Lager besteht insoweit ein betrichtliches Spektrum.

Wenn unter diesen Umsténden gleichwohl ein konkreter Vorschlag pri-
sentiert wird, so in der Absicht, die weiteren Erorterungen zu erleichtern.

269 Oben, Anm. 25.
20 EuGRZ 1989, S. 204.
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Es kann fiir alle Beteiligten nur von Nutzen sein, wenn klar wird, was die
»soziale Dimension« des Binnenmarkts effektiv sein kann, Der Aus-
tausch relativ wohlwollender Aussagen und von abstrakten Bekun-
dungen, die wie der »soziale Fortschritt« oder die »Harmonisierung«
leicht konsensfahig sind, wird ersetzt durch die Auseinandersetzung um
konkrete Sachprobleme: Wollen wir volle Freiziigigkeit der Arbeits-
krafte, einen Vorrang der Beschiftigungspolitik vor anderen wirtschafts-
politischen Zielen oder einen Zugang zur Sozialversicherung fiir
jedermann? Es versteht sich von selbst, daB hierzu die unterschied-
lichsten Positionen denkbar sind, doch gewinnt die politische Auseinan-
dersetzung eine neue Dimension, wenn offen zur Sache selbst diskutiert
wird.

Der Verfasser hat sich bei der Erarbeitung des Entwurfes vom
Gedanken einer weitgehenden Partizipation der Arbeitenden und eines
umfassenden sozialen Schutzes leiten lassen. Die hier entworfene »kon-
krete Utopie« will ein Europa, in dem sich auch die bislang EinfluBlosen
und sozial Schwachen zuhause fithlen konnen. Die groBe wirtschaftliche
Schubkraft, die vom Wachstumsprojekt Binnenmarkt ausgeht, sollte auch
die Sozialpolitik groBe Schritte voranbringen.

II. Der Kosten- und der Kompetenzeinwand

Vorschldge nach Art des hier gemachten sehen sich gemeinhin dem
Einwand des »zu teuer« ausgesetzt. Dahinter konnen sich im vorlie-
genden Zusammenhang zwei verschiedene Dinge verbergen. Zum einen
kann es darum gehen, jede zusétzliche Kostenbelastung von Unter-
nehmen abzuwehren und so die Verfiigung iiber die Wachstumsgewinne
allein der Arbeitgeberseite zu belassen. Ein solches Argument verdient
Widerspruch, und zwar nicht nur aus grundsitzlicher sozialstaatlicher
sondern auch aus 6konomischer Sicht: Gesamtwirtschaftlich gesehen sind
Sozialausgaben alles andere als unproduktive Vergeudung. Legitim ist
demgegeniiber der Hinweis darauf, die Wirtschaft eines Landes wie der
EG insgesamt vertrage keine beliebigen Belastungen. Ihm ist im Vor-
schlag dadurch Rechnung getragen, daf3 die »kostenrelevanten« sozialen
Grundrechte als verbindliche Programme konzipiert sind, die selbst-
redend nur im Rahmen des 6konomisch Moglichen eingeldst werden
sollen. Konkret quantifizierte Garantien halten sich deshalb in engen
Grenzen. Der schwerpunktméBige Riickgriff auf die in den nationalen
Verfassungen garantierten sozialen Grundrechte enthilt dariiber hinaus
schon von sich aus einen »Moglichkeitsvorbehalt«: Auch die »Herkunfts-
normen« haben sich in den Rahmen einer nationalen Wirtschaftsordnung
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eingefiigt und dort diejenigen Auslegungen erhalten, die mit dem Funk-
tionieren des Wirtschaftssystems in Einklang stehen.

Mehr Gewicht kommt demgegeniiber dem naheliegenden Einwand zu,
die Gewihrung sozialer Grundrechte verschiebe Kompetenzen von den
Mitgliedstaaten hin zur Gemeinschaft. Dies ist insofern richtig, als bei
einer verbindlichen Verankerung im Gemeinschaftsrecht letztlich der
Europiische Gerichtshof tiber den Inhalt dessen entscheidet, was die Mit-
gliedstaaten an sozialpolitischen Vorgaben zu beachten haben. Dies liegt
jedoch in der Natur der Sache: Wenn es Ziel der Gemeinschaft ist, nicht
nur Mirkte zu 6ffnen, sondern auch soziale Korrekturen vorzusehen,
muB man die damit verbundene EinbuB3e an nationaler Souverénitit hin-
nehmen. Eine Garantie sozialer Grundrechte wire ein Stiick europdi-
scher Verfassungsgesetzgebung; sie zu wollen, ist erklirtes Ziel aller
»Europder«. Umstritten kann im Grunde nur der Umfang sein; insoweit
hat sich der Entwurf bemiiht, die Handlungsméglichkeiten der Mitglied-
staaten nicht iiber Gebiihr einzuschrénken. Auch kénnte fiir die weitere
Diskussion der Hinweis von Nutzen sein, daB ja auch die Offnung von
Mirkten weitreichende Auswirkungen im nationalen Bereich hat und die
Spielregeln fiir nationale Wirtschaftspolitik wesentlich verandert: Warum
sollte die direkte Intervention aufgrund sozialpolitischer Normen anders
als die »indirekte« qua Markt behandelt werden?

II1. Wege der Umsetzung

Der hier unterbreitete Vorschlag soll zu einer Diskussion iiber die Inhalte
européischer Sozialpolitik fithren. Ob die Gemeinschaft im Umwelt-
schutz oder im Arbeitskampfrecht wirklich so weit (oder weiter) gehen
soll, kann mit sehr respektablen Griinden bestritten werden. Die Haupt-
schwierigkeit liegt freilich darin, daB die Folgen einer gemeinschaftsrecht-
lichen Normierung nur schwer abschitzbar sind — angesichts der Neuar-
tigkeit des Regelungsgegenstandes sind Nebeneffekte und Fernwir-
kungen denkbar, die sich nicht von vornherein umfassend ausloten lassen.
Auch ergeben sich spezifische Implementationsprobleme; nicht voll pro-
gnostizierbar ist die Rechtsprechung des Européischen Gerichtshofes, die
eine Garantie ausweiten, aber auch minimalisieren kann. Der Riickgriff
auf nationale Verfassungen ist ein Versuch, die sich hier zeigenden
Risiken zu vermindern: Was z.B. seit tiber 40 Jahren in Italien praktiziert
wird, kann in der Gemeinschaft schwerlich systemsprengend wirken.
Noch ist die Frage, welchen Rechtscharakter eine Garantie sozialer
Grundrechte haben wird. Je geringer der rechtliche Gehalt und die prak-
tische Umsetzung, um so weniger lassen sich die vorhandenen Legiti-
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mationsprobleme 16sen.?”! Fromme Wiinsche statt handfester Garantien
konnten sich als Bumerang erweisen und ein zusétzliches Stiick »Europa-
verdrossenheit« bewirken. Die Gemeinschaft wiirde entscheidend an
Akzeptanz gewinnen, konnte eine verbindliche Charta nach Art der hier
vorgeschlagenen Grundrechtsakte verabschiedet werden.

2 Dazu oben § 3.
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Europa bereitet sich derzeit auf eines der groten Vorhaben in seiner
Geschichte vor, die Vollendung des EG-Binnenmarktes bis zum Ende des
Jahres 1992. Diesen Termin setzt die Einheitliche Europiische Akte
(EEA), die 1987 in Erginzung der EWG-Vertriige von 1957 in Kraft
getreten ist. In einem dieser Akte zugrundeliegenden Weiflbuch zeigt die
EG-Kommission (1985) in inzwischen 279 Richtlinien und Verordnungen
konkrete Schritte auf, die zur Herstellung des »freien Verkehrs von
Waren, Personen, Dienstleistungen und Kapital« (EEA) vollzogen
werden miissen. Die Kommission setzt dabei sowohl auf Harmonisierung
als auch auf die gegenseitige Anerkennung von nationalen Rechtsvor-
schriften, das Aquivalenzprinzip. Dieses besagt, das Waren und Dienst-
leistungen, die im Ursprungsland rechtmafig produziert und in den
Verkehr gebracht werden, auch in allen anderen Mitgliedsldndern freien
Marktzugang haben miissen. Bedarf an Harmonisierung wird von
manchen Seiten auch iiber den von der EG-Kommission abgesteckten
Bereich hinaus gesehen. Das gilt vor allem fiir Apekte wie Umweltschutz,
Wihrungsunion und Sozialproblematik des Binnenmarktes, die im
Weibuch nur indirekt oder am Rande Erwihnung finden.!

Dabei wird aber gerne iibersehen, dafl das Binnenmarktkonzept sehr
wohl eine soziale Dimension aufweist. Die Verwirklichung des freien Ver-
kehrs von Waren, Dienstleistungen und Kapital, der Freiziigigkeit und der
Niederlassungsfreiheit verbessert die Entfaltungsmoglichkeiten der Biir-
ger. In einer Européischen Gemeinschaft ohne Binnengrenzen wird die
noch bestehende Zersplitterung in zwolf nationale Markte iiberwunden
sein. Unternehmen aus den EG-Mitgliedsstaaten erhalten einen Heimat-
markt mit iiber 320 Millionen Verbrauchern, der groBer ist als der in den
Vereinigten Staaten oder Japan und der ihre Chancen im Wettbewerb mit
Unternehmen aus Drittlindern erhdhen wird. Dies ermoglicht eine effi-
ziente Nutzung der vorhandenen Ressourcen und damit nach Schitzung
des im Auftrag der EG-Kommission erstellten Cecchini-Berichts (1988,
S. 136) mittelfristig »einen Zuwachs des BIP der Gemeinschaft in der
GroéBenordnung von 6 % «. Dieser Wachstumsschub duBert sich in einer
Zunahme der Beschiftigung, einem Rickgang der Verbraucherpreise
und einem Anstieg der Realeinkommen fiir alle sozialen Schichten. Die
zu erwartenden Mehreinnahmen der 6ffentlichen Haushalte erleichtern
die Aufrechterhaltung des sozialen Sicherungssystems. Der Binnenmarkt
garantiert den Lebensstandard der Biirger Europas auf lingere Zeit
hinaus und ist insoweit schon selbst eine soziale Tat.

! ‘Warum die Sozialproblematik keine explizite Beriicksichtigung findet, verdeutlicht eine
Bemerkung, die Lord Cockfield, dem Architekten des WeiBbuches, zugeschrieben wird:
»Hitten wir die sozialen Fragen mit den wirtschaftspolitischen Regelungen verkniipft,
kdme keines der beiden Vorhaben von der Stelle«.
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1. »Soziales Dumping«

Unter teils bewufBter Nichtberiicksichtigung dieser Vorteile der Marktinte-
gration werden allerdings in der Offentlichkeit zunehmend Angste vor
angeblich unsozialen Nebenwirkungen des EG-Binnenmarktes geschiirt.
In diesem Zusammenhang verwenden besonders die Gewerkschaften gern
den Begriff des »sozialen Dumping«, der ebenso griffig wie unscharf ist.
Er ist auch keineswegs neu, sondern tauchte bereits in den 20er Jahren im
Rahmen der Diskussion {iber eine angemessene Beteiligung der Arbeiter
am Produktivitdtszuwachs auf. Heute findet dieser Begriff besonders in
den sozial fortschrittlichsten Mitgliedstaaten Verwendung und bringt dabei
eine doppelte Beflirchtung in diesen Léndern zum Ausdruck: Zum einen
besteht die Sorge, dafl EG-Mitgliedsldnder mit relativ niedrigen Arbeits-
und damit Herstellungskosten nach Schaffung des Binnenmarktes ihre ent-
sprechenden Wettbewerbsvorteile nutzen, um groflere Marktanteile zu
erobern und iiber Standortverlagerungen zu Lasten der anderen Mitglieds-
lander Investitionen anzuziehen und Arbeitsplitze zu schaffen. Zum
anderen wird befiirchtet, daf3 der eigene soziale Fortschritt aufgehalten
wird oder daf3 der erwdhnte Wettbewerb auf die Sozialstandards in den fort-
schrittlichsten Landern gar einen Druck nach unten ausiibt.

Bei genauer Betrachtung zeigt sich jedoch, daB diese Befiirchtungen
iibertrieben sein diirften und die Verwendung des schillernden Begriffs
»Dumping« keinesfalls rechtfertigen. In einem Bericht iiber »Die soziale
Dimension des Binnenmarktes« hat die EG-Kommission (1988) festge-
stellt, da in den meisten Wirtschaftszweigen die spezifischen Auswir-
kungen des Binnenmarktes im Vergleich zu den anderen, z.B. technolo-
gisch bedingten Anderungen kaum ins Gewicht fallen. Doch selbst in den
betroffenen Branchen kann es sehr wohl der Fall sein, daB Standortnach-
teile betreffend Lohnkosten, Sozialleistungen, Arbeitsschutzbestim-
mungen etc. durch Vorteile in bezug auf Produktivitit, Technologie,
Zuverlidssigkeit, sozialer Friede etc. ausgeglichen werden. Diese Uber-
legung beschrinkt die Zahl der in Frage kommenden Wirtschaftszweige
erheblich, ndmlich auf arbeitsintensive, verhiltnisméBig alltigliche
Bereiche wie z.B. bestimmte Zweige der Nahrungsmittelindustrie, des
Verkehrs oder auf das Baugewerbe. Ohnedies verhindert ein bestehender
Sockel in Form von EG-Regelungen, Vorschriften der Internationalen
Arbeitsorganisation, nationalen Gesetzen, tarifvertraglichen Vereinba-
rungen und der Sozialcharta des Europarates ein wettbewerbs- und sozial-
politisch unerwiinschtes Unterbieten gewisser Mindeststandards. Damit
wird klar, daB3 zwar die generelle und undifferenzierte Verwendung des
Begriffs »soziales Dumping« keine Rechtfertigung hat, da dem Problem
der unterschiedlichen Sozialstandards jedoch Aufmerksamkeit gebiihrt.
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2. Harmonisierung der Sozialstandards?

Ob allerdings die nicht zuletzt von Gewerkschaftsseite vorgeschlagene
Harmonisierung dieser unterschiedlichen Sozialstandards auf dem
jeweils héchsten Niveau 6konomisch und sozialpolitisch sinnvoll ist, muf3
doch sehr bezweifelt werden. Da auf vielen Gebieten die sozialen Stan-
dards in der Bundesrepublik Deutschland die héchsten in der EG sind?,
stellen derartige Vorschlige den Versuch dar, Wettbewerbsnachteile des
eigenen Landes dadurch zu mildern, daf} die sozialpolitischen Gegeben-
heiten in den Konkurrenzlindern dem heimischen Niveau angeglichen
werden.? Zwingt man nidmlich die wirtschaftlich weniger entwickelten
und leistungsfihigen Mitgliedstaaten durch egalisierende Vorschriften zu
einer Angleichung auf hochstem EG-Niveau, werden diese zwangslaufig
an Wettbewerbsfihigkeit verlieren oder diese gar ganz einbiilen. Diese
Mitglieder wiirden damit zu einer Biirde fiir die gesamte Gemeinschaft,
die alle EG-Mitglieder iiber erforderliche Ausgleichszahlungen zu tragen
hitten. Der Grund dafiir ist, da die weniger entwickelten Mitglieder
gegeniiber den hochindustrialisierten Staaten der Gemeinschaft und der
Welt nur konkurrenzfihig sind, solange ihre sozialpolitischen Kosten und
Standards ihrem Produktivitdtsniveau entsprechen. Arbeitgeber, Ge-
werkschaften und Regierungen in diesen Léndern sind sich dessen durch-
aus bewuB3t und diirften sich Bestrebungen, die auf eine Verteuerung ihrer
Herstellungkosten hinauslaufen, nachdriicklich widersetzen.

Wihrend somit das Konzept der sozialen Harmonisierung auf dem
hochsten Niveau aus $konomischen Griinden abgelehnt werden muB,
erscheinen entgegengesetzte Uberlegungen einer globalen Angleichung
auf einem mittleren oder gar dem jeweils niedrigsten Niveau aus Griinden
der sozialen und politischen Durchsetzbarkeit unrealistisch. Dies schlieBt
jedoch nicht aus, daB differenzierte Anpassungen eklatanter Unter-
schiede erforderlich werden kénnten, um besonders ausgepréigte Wettbe-
werbsnachteile einzuebnen. Derartige Anpassungen nach oben oder nach
unten wiren im iibrigen keineswegs wettbewerbsneutral. Denn sie
wiirden die verschiedenen Wirtschaftszweige je nach den Einsatzverhélt-
nissen von Arbeit und Kapital unterschiedlich beriihren.

2 Fiir einen EG-weiten Vergleich der Sozialstandards, vgl. Institut der deutschen Wirtschaft
(1989).

3 DaB dies im Ausland auch so verstanden wird, verdeutlicht ein Zitat aus dem englischen
»Economist« vom 8.4.1989, S. 36, iiber »EEC social policy«: »West Germany and Holland
support the idea because they do not want other EEC countries to enjoy the competitive
advantage of fewer regulations than they themselves have«.
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3. »Sozialer Sockel« — eine Kritik am Vorschlag Wolfgang Déiublers

Dessenungeachtet wird von verschiedenen Seiten des 6fteren der Vor-
schlag eines Sockelgesetzes ins Spiel gebracht, das soziale Mindestanfor-
derungen fir die gesamte EG festschreiben will. Dabei darf nicht iiber-
sehen werden, daB ein solcher sozialer Sockel eigentlich schon existiert,
und zwar bestehend aus verschiedenen EG-Regelungen, der Sozialcharta
des Europarates und den Vorschriften der Internationalen Arbeitsorgani-
sation. Dariiber hinausgehende Vorschlége vermochten sich wegen der
nationalen Traditionen und Besonderheiten weder in der Vergangenheit
durchzusetzen, noch konnen sie diesen in Zukunft gerecht werden.
Deshalb sind Versuche einer globalen Harmonisierung von Sozialstan-
dards in einer Sozialcharta schon vom Ansatz her verfehlt. Dies gilt auch,
wenn in ihnen »nur« Grundrechte aus Verfassungen der EG-Mitglieds-
staaten zusammengefafit (und teilweise ausgeweitet) werden, wie dies in
dem Entwurf einer Europiischen Grundrechtsakte (1989) von Professor
Diéubler der Fall ist. Eine Diskussion aller Einzelheiten der vorgeschla-
genen Grundrechtsakte diirfte daher wenig sinnvoll und niitzlich sein,
doch mogen einzelne Beispiele die Probleme des gewdhlten Ansatzes ver-
deutlichen.

Am Beispiel von Arbeitsmarktregelungen 145t sich darstellen, welch uner-
freuliche Nebenwirkungen von gutgemeinten Harmonisierungsbestre-
bungen ausgehen konnen. Vergleicht man die EG-Lénder nach Aspekten
wie Arbeitszeitflexibilisierung, Kiindigungsschutz, Regelung von Mas-
senentlassungen, Sozialplankosten und Arbeitnehmeriiberlassung sowie
Befristung von Arbeitsverhiltnissen, so zeigt sich, dafl die Bundesre-
publik zu jenen Léndern zdhlt, in denen einerseits ein dichtes Netz von
Schutzvorschriften und andererseits komplexe und zeitaufwendige Ver-
fahrensregelungen die Flexibilitit des Arbeitsmarktes beeintrichtigen.
Ein solcher Vergleich macht allerdings auch deutlich, daf} es auf diesen
Gebieten des Arbeitsrechts und der Arbeitszeit in Europa so grofie tradi-
tionsbedingte Unterschiede gibt, da gleichmacherische Gemeinschafts-
regelungen niemals den differenzierten Bediirfnissen in verschiedenen
Sektoren, Branchen oder gar Unternehmen Rechnung tragen kénnen.

a. Arbeitsmarkiflexibilitiit

Die von Déubler (1989) vorgeschlagenen restriktiven Arbeitszeitrege-
lungen (Art. 26), die noch stérker eingeschrinkten Kiindigungsmaéglich-
keiten bei gleichzeitigem Anspruch auf eine Abfindung (Art. 31) so-
wie weitere detaillierte Spezifizierungen von Arbeitnehmerrechten in
Abschnitt ITI seiner Grundrechtscharta verschirfen bestehende Inflexibi-
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lititen auf dem deutschen Arbeitsmarkt und exportieren diese in die
gesamte EG. Wihrend jedoch aufgrund anderer Standortvorteile die bun-
desdeutschen Unternehmen bisher — wenn man die Arbeitslosenziffern
betrachtet, mehr schlecht als recht — mit diesen Inflexibilititen zurecht
kamen, wiirden derartige Restriktionen die Unternehmen in manchen
Partnerldndern noch viel schwerer treffen. Diese Vorschldge verringern
die Fahigkeit der europdischen Unternehmen, ihren Personalbestand und
dessen Arbeitseinsatz den wechselnden Erfordernissen des Marktes anzu-
passen, und unterminieren damit die internationale Wettbewerbsfi-
higkeit des Standorts Europa im allgemeinen und der weniger entwik-
kelten EG-Lénder im besonderen.

b. Volibeschiftigung

Ein weiteres Beispiel dafiir, da angebliche SchutzmaBnahmen kei-
neswegs zum Nutzen der zu Schiitzenden ausfallen miissen, ist der in Art.
11 (4) geforderte Vorrang der Vollbeschiftigungspolitik vor anderen
Zielen der Wirtschaftspolitik. Erkenntnisse der Wirtschaftstheorie wie
auch empirische Erfahrungen in vielen westeuropiischen Lindern
besonders in den siebziger Jahren zeigen, daf jede staatliche Vollbeschif-
tigungsgarantie von Gewerkschaften zur Durchsetzung hoherer Lohne
ohne Riicksicht auf deren Beschiftigungswirkungen ausgenutzt wird.
Auch die Widerstandskraft der Arbeitgeber in Tarifverhandlungen wire
geschwicht, weil jede Vollbeschiftigungsgarantie zugleich eine Uberwil-
zungsgarantie bedeutet. Im besten Fall fithrt dies geméB dem Konzept
der langfristig vertikalen Phillips-Kurve »nur« zu héherer Inflation, im
schlimmsten Fall ergibt sich trotz Gegensteuern der Regierung sogar ein
Beschiftigungsriickgang.* Der Nobelpreistriger F.A. von Hayek (1974,
S. 9) warnte sehr frith, es sei »eine der ernstesten Folgen der monetéren
Vollbeschiftigungspolitik, daB sie die Schranken beseitigt hat, die es fiir
die Gewerkschaften notwendig machen, beiihren Lohnforderungen maB-
zuhalten, nidmlich die Riicksicht auf die Arbeitslosigkeit«. Die Viter des
seit dem 8.6.1967 in der Bundesrepublik geltenden Stabilitiitsgesetzes
wuflten genau, warum sie Bund und Lénder darauf verpflichteten, »bei
ihren wirtschafts- und finanzpolitischen MaBnahmen die Erfordernisse
des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts zu beachten« und nicht nur
einen »hohen Beschiftigungsstand« — (keineswegs Vollbeschiftigung),
sondern auch Preisniveaustabilitit, auBenwirtschaftliches Gleichgewicht
und Wachstum zu gleichberechtigten Zielen der Wirtschaftspolitik zu
machen.

4 Vgl. Schnabel (1989, S. 150).
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¢. Streikrecht

Kontraproduktiv diirfen auch die in Art. 23 vorgeschlagenen Regelungen
des Streikrechts sein. Dabei geht es gar nicht um die verfassungsméBige
Verankerung des Streikrechts an sich, wenn auch aus Griinden der Chan-
cengleichheit diesem ein Recht auf Aussperrung gegeniibergestellt
werden miiite. Problematisch ist vielmehr die Garantie grenziiberschrei-
tender Solidaritétsstreiks bei gleichzeitiger Gew#dhrung von staatlichen
Lohnersatzleistungen fiir mittelbar von Streiks in anderen Betrieben
betroffene Arbeitnehmer. Diese Vorschlige sind einerseits dem Sozial-
klima nicht dienlich und stellen andererseits bei der starken internatio-
nalen Verflechtung der Arbeitsprozesse eine groB3e potentielle Belastung
fuir die 6ffentlichen Haushalte dar.

d. Soziale Sicherung

Gleiches gilt fiir die von Diubler vorgeschlagenen gemeinschaftsweiten
Regeln zur Sozialversicherung (Art. 38) und Arbeitslosenversicherung
(Art. 39) aller Arbeitnehmer. Die Festsetzung des Arbeitslosengeldes auf
mindestens 60 % des letzten Nettolohnes stellt fiir die reichen EG-Linder
wie die Bundesrepublik, die Niederlande und Dénemark kein Problem
dar und wird von ihnen bereits heute deutlich {ibertroffen.’ Fiir andere
Linder wie Irland, Griechenland, GroBbritannien und Italien wiirden
diese Forderungen jedoch eine stirkere zusitzliche Belastung oder eine
Unmstellung ihres traditionell anders aufgebauten Sicherungssystems mit
sich bringen. Mit Maydell (1989, S. 13) »muf} man sich fragen, ob nicht
die Vertrautheit der Biirger mit diesem System ein Wert an sich ist, der
nicht leichtfertig zugunsten einer technokratisch vielleicht besseren
Losung geopfert werden sollte. Soziale Systeme kann man nicht wechseln
wie einen getragenen Anzug«.

Die Systeme der sozialen Sicherung in den einzelnen EG-Mitglied-
staaten beruhen zwar im wesentlichen auf den gleichen Grundvorstel-
lungen und streben dhnliche Ziele an. Bei der Ausgestaltung der Systeme
gibt es jedoch deutliche Abweichungen bei der Finanzierung, der Ver-
waltung, der Qualitdt der Leistungen und beim Kreise der Empfinger,
die oft historisch bedingt sind und sich inzwischen so verfestigt haben,
daB sie sich nicht mehr ohne weiteres beseitigen lassen.® Insbesondere
die Alterssicherungssysteme, bei denen Leistungen oft durch lebenslange
Beitragszahlungen begriindet werden, entziehen sich baldigen Verénde-
rungen. Die Angleichung der nationalen Sozialversicherungssysteme

3 Vgl. die Ubersicht in Institut der deutschen Wirtschaft (1989).
6 Vgl. Institut der deutschen Wirtschaft (1989), Schmiihl (1989) und Maydell (1989).
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diirfte deshalb weder in diesem Jahrhundert durchfiihrbar sein noch ist
sie fur die Herstellung des Binnenmarktes iiberhaupt notwendig. Zudem
wiirde nach Angaben des Europaabgeordneten Elmar Brok (1989) eine
Anhebung der verschiedenen nationalen Sicherungssysteme auf bundes-
deutsches Niveau die EG-weiten Kosten von derzeit 923 Mrd. ECU auf
1.362 Mrd. ECU erhéhen — ein Kostenanstieg, der von den betroffenen
Léndern nicht verkraftet werden konnte.

e. Finanzierbarkeit

Damit ist auch schon ein Hauptproblem der vorgeschlagenen Grund-
rechtscharta angesprochen, némlich deren fehlende Finanzierbarkeit.
Dieses Problem wird in § 7 IT auch von Déiubler selbst erkannt, wenn er
einrdumt, »die Wirtschaft eines Landes wie der EG insgesamt vertrage
keine beliebigen Belastungen« und die Vorschlige sollten »selbstredend
nur im Rahmen des 6konomisch Mdglichen eingeldst werden«. Festge-
stellt werden muB jedoch, daB seine Vorschldge den Rahmen des 6kono-
misch Mdglichen teilweise deutlich iiberschreiten und daB bei einer
Kopplung an diese Sozialcharta die Vollendung des Binnenmarktes lingst
nicht mehr die erwarteten Wohlfahrtsgewinne hervorbringen kann.

f- Kompetenz- und Souverdnititstransfer

Ein zweites Hauptproblem, das von Diubler in § 7 IT ebenfalls erkannt,
jedoch nicht fiir schwerwiegend erachtet wird, stellt die Verlagerung von
Kompetenzen von den Mitgliedsstaaten hin zur Gemeinschaft dar. Zum
einen geben weder der EWG-Vertrag von 1957 noch die Einheitliche
Europdische Akte von 1987 der Gemeinschaft eine derart umfassende
Gesetzgebungskompetenz in sozialen Angelegenheiten. Ein solcher Sou-
verdnitétstransfer von den nationalen Parlamenten zur Gemeinschaft
konnte nur durch eine ratifizierungsbediirftige Anderung des EWG-Ver-
trages vollzogen werden. Zum anderen wére letztlich der Europiische
Gerichtshof (EuGH) zusténdig fiir die Auslegung der auf Gemeinschafts-
ebene verankerten Rechte. Die bisherige Sozialrechtsprechung des
EuGH ist jedoch nicht unproblematisch.” So vertritt der EuGH schon
bisher de facto nicht den Grundsatz der Gleichbehandlung, sondern den
der Besserstellung von Wanderarbeitnehmern. Durch die Kumulierung
von Sozialleistungen aufgrund von Beschiftigungen in verschiedenen
EG-Staaten kann sich ein Wanderarbeitnehmer besser stellen als ein
Arbeitnehmer, der nur in seinem Heimatstaat arbeitet. Dies hat bestimmt

7 Vgl. Clever (1989), Maydell (1989) und Miinster (1989).
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nicht die gewﬁnschten Integrationswirkungen, sondern nimmt die Bﬁrger
gegen Europa ein und wirkt damit desintegrierend.

Im »Fall Salzano« verurteilte der EuGH die Bundesrepublik
Deutschland, einem hier arbeitenden Italiener deutsches Kindergeld fiir
seine in Italien zuriickgebliebene Familie zu zahlen, obwohl deren beste-
hende Anspriiche auf italienisches Kindergeld gar nicht ausgenutzt
worden waren. Neben diesem zwangsweisen Export von Kindergeld soll
es nach dem Vorschlag des Vizeprisidenten der EG-Kommission Marin
(1988) auch eine entsprechende Verpflichtung zur Weiterzahlung von
Arbeitslosenunterstiitzung selbst dann geben, wenn ein Arbeitsloser
seinen Wohnsitz in ein anderes Mitgliedsland verlegt. Bedenkt man, daf3
das deutsche Arbeitslosengeld in der Regel deutlich iiber den auf lan-
geren Arbeitszeiten beruhenden Erwerbseinkommen in Portugal oder
Griechenland liegt®, so sind Befiirchtungen eines unkontrollierten euro-
pdischen »Sozialtourismus« nur schwer von der Hand zu weisen. Die von
Diubler vorgeschlagenen europiischen Anspriiche auf Arbeitslosenun-
terstiitzung (Art. 39) und Sicherung des Grundbedarfs (Art. 7) bieten ein
ideales Einfallstor fiir den letztlich unbezahlbaren Export finanzieller Lei-
stungen, der die Idee einer européischen Solidaritét stark strapaziert.

4. Folgerungen

Selbstverstindlich ist es sinnvoll, die verschiedenen Sozialversicherungs-
systeme weiterhin so zu koordinieren, dal damit die EG-weite Freizii-
gigkeit gewihrleistet wird. Viele der unterschiedlichen sozialpolitischen
Regelungen in den Mitgliedstaaten entziehen sich jedoch aufgrund ihrer
Vielfalt und nationaler Bezogenheit einer allgemeinen Politik egalisie-
render oder harmonisierender Gemeinschaftsregeln. Die Vereinigten
Staaten von Amerika bilden seit iiber 200 Jahren einen gemeinsamen Bin-
nenmarkt. Einen einheitlichen Sozialraum gibt es bis heute nicht, ohne
daB dies den USA geschadet hitte. Auch Europas Stirke liegt nicht
zuletzt in seiner Vielfalt, die in den Prinzipien der Subsidiaritét, Flexibi-
litdt und Dezentralisierung ihren Ausdruck findet. Wie auch die EG-Kom-
mission (1988, S. 62) feststellt, »wirkt sich die Festlegung zu starrer
Gemeinschaftsregeln in einer Zeit, in der grofe Anpassungsféhigkeit
gefordert wird, kontraproduktiv aus«, da dadurch ein flexibler Einsatz
von Ressourcen verhindert wird. Wire es deshalb nicht besser, im Geiste
des Abbaus bzw. Verhinderns von ineffizienten Uberregulierungen die

8 Vgl. Clever (1989) sowie die statistischen Daten des Instituts der deutschen Wirtschaft
(1988, 1989).
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langsame Angleichung der Sozialstandards statt den Beamten in Briissel
den jeweiligen Tarifparteien zu iiberlassen?

Bei einer solchen dezentralen Losung kénnen die Unterschiede in den
Sozialsystemen der Mitgliedsldnder zunichst bestehen bleiben. Diese
Unterschiede werden namlich langfristig integrierend wirken, da Mit-
gliedstaaten mit weniger hochentwickelten Sozialsystemen gewisse
Kostenvorteile im Standortwettbewerb haben. Indem solche Standort-
vorteile zusétzliche Investitionen und damit ein héheres Wirtschafts-
wachstum bewirken, erlauben sie diesen Lindern eine allméihliche
Anhebung ihrer Sozialstandards. Der dezentrale Losungsansatz ermdg-
licht somit einen flexiblen Einsatz der Ressourcen und schafft inno-
vationsfordernde Freirdume. Um ein HéchsmaBl an Flexibilitit zu
erreichen, sollte den differenzierten Bediirfnissen verschiedener Bran-
chen bzw. Unternehmen dadurch Rechnung getragen werden, daB auf
moglichst niederer Ebene iiber Arbeitsbedingungen, Lohne und
Gehiilter sowie Aspekte der sozialen Sicherung entschieden wird. Damit
einher geht eine Aufwertung der Tarifvertriige, eine Starkung der Tarifau-
tonomie und eine zunehmende wirtschaftspolitische Bedeutung der Tarif-
vertragsparteien. Die deutschen Tarifvertragsparteien kommen in diesem
Fall in die Verantwortung, durch angemessene Zuriickhaltung bei zukiinf-
tigen Verhandlungen iiber Sozialfragen den Abstand zu den auf sozialpo-
litischem Gebiet weniger fortschrittlichen, aber schneller fortschrei-
tenden EG-Léndern zu verringern. Die Notwendigkeit eines solchen Vor-
gehens scheint inzwischen auch auf Gewerkschaftsebene erkannt worden
zu sein. Unter der erklirten Absicht, nicht seinen »wirtschaftspolitischen
Verstand an der Garderobe abzugeben«, betonte fiir die IG Chemie-
Papier-Keramik deren Vorsitzender Rappe in einem Gesprich mit dem
Handelsblatt am 24.8.1988, er sei »fiir den sozialen Raum Europa auch
unter dieser Bedingung«.

Ein Gebiet, auf dem weitgehendes Einvernehmen zwischen den deut-
schen Gewerkschaften und Arbeitgebern herrscht und auf dem konkrete
Fortschritte am ehesten moglich erscheinen, ist das der Sicherheit und
Gesundheit am Arbeitsplatz. Fachleute schitzen die volkswirtschaft-
lichen Verluste, die aus jihrlich etwa 10 Millionen Berufsunfillen mit
11.000 Toten europaweit resultieren, auf mindestens 170 Milliarden D-
Mark.® Verbindliche und anspruchsvolle Standards fiir die gesamte EG
sind somit nicht nur moralisch zwingend, sondern auch wirtschaftlich
sinnvoll. In der Bundesrepublik haben sich die MaBnahmen und Investi-
tionen der Betriebe im Arbeitsschutz in einer langfristig positiven Ent-
wicklung des Arbeitsunfallgeschehens niedergeschlagen. Die Bundes-

° Vgl. Clever (1989, S. 125).
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regierung hat deshalb in Ubereinstimmung mit den Tarifvertragsparteien
auf diesem Gebiet die Harmonisierung auf hohem Niveau befiirwortet,
da der Binnenmarkt nicht zu Lasten der Sicherheit oder auf Kosten der
Gesundheit der Arbeitnehmer verwirklicht werden diirfe.

Eine Moglichkeit zur Durchsetzung dieser gemeinsamen Forderungen
bietet Art. 118a des EWG-Vertrages, der durch die Einheitliche Euro-
pdische Akte eingefiigt wurde und vorsiecht, da auf dem Gebiet
Sicherheit und Gesundheit der Arbeitnehmer mit qualifizierter Mehrheit
Richtlinien erlassen werden, die Mindestvorschriften enthalten. Der-
artige Richtlinien hindern den einzelnen Mitgliedsstaat nicht daran, Ma@-
nahmen auf hoherem Niveau beizubehalten oder zu ergreifen und ermég-
lichen damit eine Harmonisierung bei gleichzeitigem Fortschritt. Ein
ganzes Paket derartiger Vorschriften hat der EG-Ministerrat bereits ver-
abschiedet, weitere Richtlinien liegen als Vorschlige der Kommission
oder verschiedener Mitgliedstaaten vor.

Aus humanitiren und moralischen Griinden von iiberragender
Bedeutung ist die Vereinheitlichung moglichst hoher Anforderungen an
Arbeitsplatzsicherheit und Gesundheitsschutz in der EG zwingend not-
wendig und deshalb auch ohne gréfere Probleme durchsetzbar. Ebenso
kann und darf Umweltschutz nicht an den nationalen Grenzen halt-
machen. Fiir fast alle anderen Bereiche ergibt sich jedoch keine derartige
Notwendigkeit, hier wiirden globale Harmonisierungsbemithungen eher
kontraproduktiv wirken.!® Diese oben an einigen Beispielen verdeut-
lichte Erkenntnis ist keineswegs neu, wird jedoch gern miBBachtet. Bereits
im Jahre 1956 kam eine internationale Expertengruppe unter Leitung des
schwedischen Nobelpreistragers Professor Bertil Ohlin, die im Auftrag
des Internationalen Arbeitsamtes »Soziale Aspekte der europédischen
wirtschaftlichen Zusammenarbeit« untersuchte, zu dem folgenden
Ergebnis, an dessen Aktualitdt und Richtigkeit sich bis heute nichts
gedndert hat (S. 86): »Fassen wir unsere Untersuchung iiber die Frage
zusammen, ob und inwiefern eine Harmonisierung der sozialen Bedin-
gungen und der sozialpolitischen MaBnahmen erforderlich ist, so
gelangen wir zu dem SchluB, daB offenbar zum wirksamen Funktionieren
erweiterter Mirkte ein geringeres MaB von Harmonisierung erforderlich
sein diirfte als oft angenommen wird. «

0 In diesem Sinne auch Schmihl (1989) und Maydell (1989).
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1. Verfassungsprinzipien der Europiischen Gemeinschaft

Je niher der Binnenmarkt riickt, desto hartnéckiger stellen sich verfas-
sungsrechtliche Zweifel ein. Ein Binnenmarkt ohne soziale Dimension,
ohne Grundrechte? Ohne rechtsstaatliche Sicherungen und ohne hinrei-
chende demokratische Legitimation? Reichen die bisherigen Gemein-
schaftsvertrdge aus, um die sichtbar werdende Breite und Tiefe der
Gemeinschaftsgesetzgebung, die weit in die politische und kulturelle
Ordnung der Mitgliedstaaten hineinreicht, abzudecken? Kann das
Grundgesetz eine solche Entwicklung unbesehen zulassen?

Art. 24 Abs. 1 GG l4Bt die Ubertragung — zu erginzen: einzelner —
Hoheitsrechte auf zwischenstaatliche Einrichtungen zu; dies aber nur
unter der Voraussetzung, daB die wesentlichen Grundlagen der Verfas-
sungsordnung nicht beiseite geschoben werden. Die Européische
Gemeinschaft oder die kiinftige Europ#ische Union muf} keine identische
Verfassungsordnung aufweisen. Aber es mufl im wesentlichen eine Kon-
gruenz der verfassungsrechtlichen Grundlagen bestehen. Unverzichtbare
Grundlagen der Verfassungsordnung des Grundgesetzes sind Demo-
kratie, Rechtsstaat, Bundesstaat, Republik und Sozialstaat sowie der
effektive Schutz der die Verfassungsordnung konstituierenden Grund-
rechte. Wer sich die Griindungsvertrige der Gemeinschaft einschlieBlich
der Einheitlichen Européischen Akte (EEA) zur Hand nimmt, wird auf
den ersten Blick keine dieser Grundlagen entdecken kdonnen. Im Text
findet sich erstmals in der EEA, und dort auch nur in der Priambel, ein
Hinweis auf Demokratie und Grundrechtsschutz. Hélt also Art. 24 Abs.
1 GG als verfassungsrechtliche Briicke dem weit ausgreifenden Binnen-
markt nicht mehr Stand?

Wolfgang Déubler geht dieser unaufschiebbaren Frage im Hinblick auf
das Sozialstaatprinzip und den Grundrechtsschutz nach. Er wird fiir sein
Anliegen auf breites Interesse stoen und in seiner Diagnose des sozialen
Defizits Unterstiitzung finden. Sein Therapievorschlag zur Verab-
schiedung einer Europdischen Grundrechtsakte wird dagegen auf eine
Reihe inhaltlicher und methodischer Bedenken stoBen, die die von
Daubler erhoffte Diskussion beleben werden.

Uber die Beachtung der iibrigen Verfassungsprinzipien wird weiter zu
sprechen bleiben. Am wenigsten wird das republikanische Prinzip zu
Bedenken Anlaf geben, wenn auch Déubler den Ministerrat iiberspitzt
mit einem »Rat der zwolf Kurfiirsten« vergleicht (§ 3 IIT). Dieses Bild
iibersieht die vielfiltige institutionelle Einbindung der Mitglieder des
Rates auf gemeinschaftlicher und auf nationaler Ebene.

Auch das Rechtsstaatsprinzip ist weitgehend durch die Rechtsprechung
des Gerichtshofes der Europiischen Gemeinschaften und durch zuneh-
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mende Beachtung im sekundéren Gemeinschaftsrecht verwirklicht. Eine
offene Flanke besteht in dem noch fehlenden Grundrechtskatalog —
hierzu ist im folgenden Stellung zu nehmen.

Im Hinblick auf das Bundesstaatsprinzip kann Art. 24 Abs. 1 GG von der
Natur der Sache her keine Kongruenz fordern. Jedenfalls weist die
Gemeinschaft eine Reihe foderaler Grundziige auf.? Diese werden oft
iibersehen oder bewuf3t geleugnet, um nicht einen européischen Bundes-
staat heraufzubeschwéren.

Der Mangel demokratischer Legitimierung der immer weiter ausgrei-
fenden Rechtsetzung fiir den Binnenmarkt wird zunehmend spiirbar. Das
Bundesverfassungsgericht hat bereits im Jahre 1974 zu Recht auf diese
Schwachstelle der europdischen Rechtsordnung hingewiesen, jedoch vor
kurzem diesen Vorbehalt ohne erkennbaren Grund aufgegeben oder
zumindest zuriickgestellt.> Oder wird es doch zu einer Solange III-Ent-
scheidung kommen, dieses Mal bezogen auf die ungeniigende demokra-
tische Verankerung des Binnenmarktes?

Es bleiben die Fragen nach dem Sozialstaatsprinzip und der Sicherung
der Grundrechte. Das Weilbuch 1985 zur Verwirklichung des Binnen-
marktes hat die soziale Dimension nahezu vollstindig ausgeblendet. Der
Europiische Rat wird noch im Jahre 1989 mit einer Erkldrung tber
soziale Rechte versuchen, die soziale Seite des Binnenmarktes zu
beleuchten. Aber werden dadurch die gegenwiértig bestehenden Besorg-
nisse gegeniiber dieser offenen Flanke des Binnemarktes nicht nur noch
sichtbarer werden? Wird eine Erklidrung helfen gegen soziales Dumping,
Absenkung hoher sozialer Standards und Rechtsflucht der Unternehmen
in Zonen geringeren Sozial- und Arbeitsschutzes?

Der von Diubler schonungslos ausgebreiteten Diagnose {iber das soziale -

¢ Defizit der Gemeinschaftsrechtsordnung ist im folgenden weitgehend

zuzustimmen (2). Dies gilt auch fiir seinen Therapievorschlag in Gestalt
einer Européischen Grundrechtsakte (3), iiber deren Inhalt allerdings aus
verfassungsrechtlicher Sicht nachhaltige Bedenken entgegengestellt
werden sollen (4). Eine feierliche Deklaration sozialer Rechte wird dem
vorgetragenen Anliegen ebenso gerecht werden konnen, ohne die mit
dem Grundrechtsschutz verbundene Vorstellung der Effektivitéit durch
Einklagbarkeit zu verwissern (5).

2 Siehe Ulrich Everling, Zur féderalen Struktur der Européischen Gemeinschaft, in: Fest-
schrift Doehring (Berlin u.a. 1989), 179 ff.
3 Vgl. BVerfGE 37, 271, (Solange I) und BVerfGE 73, 339 (Solange II).
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2. Das soziale Defizit

Das soziale Defizit der Gemeinschaft und auch des bisher vorliegenden
Binnenmarktprogramms ist nicht zu tibersehen. Liest man die Art. 117ff.
EWG-Vertrag, so wird deutlich, wie es zu diesem Defizit kommen muBte.
Die Mitgliedstaaten haben sich weithin die Verantwortung fiir die Sozial-
und Arbeitsmarktpolitik vorbehalten. Eine gegenseitige Abstimmung
und Zusammenarbeit war das dullerste der Zugestindnisse. Es sollte
beim Wettbewerb der Sozial- und Wirtschaftspolitiken bleiben. Entspre-
chend wurde dem Européischen Sozialfonds (Art. 123) die Entwicklung
einer eigenen européischen Sozialpolitik weitgehend verwehrt. Erst die
EEA mit Art. 118a erlaubt es der Gemeinschaft, einen »Beitrag« zur Ver-
besserung der »Arbeitsumwelt« in den Mitgliedstaaten zu leisten. Vor
dem Hintergrund der gegenwirtigen Kritik hat die Kommission erklart,
die Kompetenzen aus Art. 118a so weitgehend wie méglich auszu-
schopfen.*

Dem von Diubler gegebenen Uberblick iiber den Stand des gemein-
schaftlichen Sozialrechts ist kaum etwas hinzuzufiigen. Dies gilt auch fiir
Déublers Folgerung, dal} sich die Gemeinschaft ohne eine gesicherte
soziale Perspektive Legitimationsproblemen gegeniiberstellt sehen
werde, die aus der mangelnden Akzeptanz des bisher sichtbaren Binnen-
marktkonzepts herrithre. Solange die Standortdebatte sich aus den unter-
schiedlichen Sozial- und Arbeitsstandards nihrt, solange Unternehmen
an eine Rechtsflucht in ein weniger »teures« Arbeits- und Sozialrecht
denken und solange die Gefahr der Absenkung der bisher in der Gemein-
schaft erreichten hochsten Standards nicht ausgeschlossen ist, wird das
Binnenmarktkonzept nicht die erforderliche allseitige Akzeptanz finden.
Hieraus leitet Déubler zu Recht einen dringenden perspektivischen
Handlungsbedarf ab (§ 3), dem kaum widersprochen werden diirfte. Die
Studie zeigt eine Doppelstrategie auf, die die Gemeinschaft auch bisher
schon zumindest im Auge gehabt hat: den Weg der konkreten sozialpoli-
tischen Rechtsetzung und den Weg iiber die Grundrechtspolitik.
Immerhin: Die Gemeinschaft hat in der Sozialpolitik auf der Grundlage
ihrer beschnittenen Kompetenzen mehr erreicht, als es auf den ersten
Blick erscheinen mochte. Daubler erkennt dies an und zeichnet ein reali-
stisches Bild des geltenden Rechtszustandes, der gleichwohl im Ergebnis
nur als »mager« beurteilt werden kann (§ 4 II 4). Hier spielten bisher die
— nicht nur fiir die Sozialpolitik bereitgestellten — Generalklauseln der
Art. 100 und 235 EWG-Vertrag eine wesentliche Rolle. D#ubler hilt diese
eine Einstimmigkeit im Rat erfordernden Vorschriften fiir nicht sehr aus-

4 So der Prisident der Kommission vor dem Europiischen Parlament am 13.9.1989.
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sichtsreich, da bereits ein Mitgliedstaat jeden weiteren sozialen Fort-
schritt blockieren konne. Diese Folgerung entspricht indes nicht mehr
dem gegenwirtigen Entscheidungsproze. Einem einzelnen Mitglied-
staat ist es im Ministerrat nicht mehr oder zumindest kaum noch méglich,
fiir ldngere Zeit eine isolierte Position aufrechtzuerhalten. Mag dies
anfangs bei nur sechs Mitgliedstaaten noch moglich gewesen sein, so hat
sich in jiingster Zeit immer wieder gezeigt, daf eine von der Mehrheit
der Mitgliedstaaten abweichende Haltung nur behauptet werden kann,
wenn sich mehrere Mitgliedstaaten zusammenfinden. Uberdies sieht der
neugeschaffene Art. 118a nur eine qualifizierte Mehrheit im Rat vor. Hier
allerdings bleibt mit Déubler die skeptische Frage, worauf sich die
Gemeinschaftsorgane bei dem diffusen Begriff der »Arbeitsumwelt«
einigen werden.

Dem Gemeinschaftsrecht liegen ungeschriebene allgemeine Rechts-
grundsitze zugrunde, die sich iiberwiegend aus den gemeinsamen Rechts-
iiberzeugungen der Mitgliedstaaten ableiten. Diese vom Gerichtshof der
Europdischen Gemeinschaften breit entfaltete Rechtsquelle fithrt unmit-
telbar zu der Frage der Geltung ungeschriebener Grundrechte in der
Rechtsordnung der Gemeinschaft. Speziell fiir das Arbeits- und Sozial-
recht erdrtert D#ubler den »allgemeinen Grundsatz« des Verbots des
sozialen Riickschritts, fiir das er in dem bisher ohne Anwendung geblie-
benen Art. 68 Abs. 3 EGKS-Vertrag einen ausdriicklichen Anhaltspunkt
sieht (§ 4 1I 3). Allerdings sieht Art. 68 EGKSV selbst eine Reihe von
Ausnahmen vor, so daB nur die seltenen Fille des gezielten Lohndum-
pings iibrigbleiben. Dieser Artikel kann daher nicht fiir ein umfassendes
soziales Riickschrittsverbot herangezogen werden, dessen Geltung im
Recht der Mitgliedstaaten zudem erst noch nachzuweisen wire.

3. Die Legitimationsfunktion eines Grundrechtskatalogs

Sozialpolitik iiber den zweiten Weg der Grundrechtspolitik ist das eigent-
liche Anliegen von Wolfgang Daubler. In zutreffender Einschitzung der
Bedingungen politischer Wirksamkeit hat er seinen Vorstof nicht in allge-
meine Forderungen einmiinden lassen, sondern einen bis ins Detail aus-
formulierten Grundrechtskatalog vorgelegt.

Die Ausgangsthese von der Erforderlichkeit eines eigenen Grundrechts-
katalogs fiir die Gemeischaft griindet sich auf die Kritik an dem bisher in
der Gemeinschaft erreichten Grundrechtsschutz. Dieser ergibt sich aus
punktuellen Verbiirgungen in den Vertrdgen und aus der Rechtsprechung
des Gerichtshofes anhand allgemeiner Rechtsgrundsitze. Diese Recht-
sprechung ist fallorientiert und daher zwangsldufig liickenhaft. Daubler
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leitet hieraus eine Reihe von Schutzdefiziten ab (§ 4 I1I 1—3), denen er
mit einem eigenen Grundrechtskatalog begegnen will.

Diesem Ansatz kann nur bedingt gefolgt werden. Unter einem rechts-
staatlichen Gesichtswinkel kann kaum bestritten werden, daB der vom
Gerichtshof entwickelte Grundrechtsschutz allen modernen Anforde-
rungen gerecht wird. Dies hat vor allem das Bundesverfassungsgericht
aufgrund einer eingehenden Auseinandersetzung der Rechtsprechung
des Gerichtshofes anerkannt®, auf die D4ubler nicht ausreichend eingeht.
Wenn man so will: Auch die Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts verbiirgt keine endgiiltige Rechtssicherheit, obwohl ihr ein
geschriebener Grundrechtskatalog zugrundeliegt. Grundrechtsschutz
kann nur am konkreten Einzelfall sichtbar werden. Auch hat der
Gerichtshof der Europiischen Gemeinschaften oft bewiesen, daB3 er aus
den Vertfassungsiiberlieferungen der Mitgliedstaaten weder einen Maxi-
malstandard folgert noch sich schematisch auf das gemeinsame Minimum
beschrinkt. Schon die Kommission hat als Reaktion auf die Solange I-
Entscheidung deutlich hervorgehoben, daB nach ihrer Ansicht fiir die
Gemeinschaft ein am Einzelfall orientierter optimaler Grundrechtsschutz
zu gewidhrleisten sei, der sich in Struktur und Ziel der Gemeinschaft
einfiigt.® Wiiren D#ublers grundsitzliche Zweifel berechtigt, so diirfte
man der Rechtsordnung des Vereinigten Konigreichs kein rechtsstaatlich
ausreichendes Zeugnis ausstellen konnen. Oder sollen dagegen die mit
Katalogen relativ reichlich ausgestatteten sozialistischen Staaten besser
abschneiden? Rechtsstaatlich 148t sich der gegenwirtige Rechtszustand
in der Gemeinschaft kaum kritisieren, vor allen nicht, wenn man ent-
gegen Diubler die Gemeinschaft an die materiellen Verbiirgungen der
Europiischen Menschenrechtskonvention als gebunden ansicht. Schwere
Grundrechtsentgleisungen des Gerichtshofes in Einzelfillen kann auch
Déubler nicht nachweisen. Auch das abgewogene Hoechst-Urteil vom 21.
September 1989 diirfte von der Kritik kaum in diese Kategorie einge-
ordnet werden.

Sucht man dagegen nach Verbiirgungen sozialer Grundrechte, so sind der
Rechtszustand der Gemeinschaft und die Rechtsprechung ihres Gerichts-
hofes ebensowenig ergiebig wie etwa der Grundrechtskatalog des Grund-
gesetzes. Ein Grundrechtsschutz gegen ruindsen Wettbewerb, gegen
Lohnkostenkonkurrenz, soziales Dumping oder Rechtsflucht ist nicht
verbiirgt. Hier liegt fiir Dédubler offenbar der Kern seiner Kritik am
gegenwirtigen Rechtszustand der Gemeinschaft. Der von ihm formu-
lierte Grundrechtskatalog bringt diese Kritik deutlich zum Ausdruck.

> BVerfGE 73, 339, 379 ff. (Solange II)
¢ Beilage 5/76 zum EG-Bulletin, S. 17.
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Déublers Vorschlag kniipft aber nicht nur an das Fehlen sozialer Grund-
rechtsverbiirgungen und Mindeststandards an. Ebenso wichtig fiir ihn
sind die fehlende Legitimation und die Akzeptanz der Gemeinschafts-
rechtsordnung, die auf das Fehlen eines geschriebenen Grundrechtskata-
logs zuriickzufithren sind. Insoweit kann D#ubler mit breiter Zustim-
mung rechnen. Verfassungsgeber, die wie in den Vereinigten Staaten von
Amerika (1887) oder im Deutschen Reich (1871) bewuBt auf einen
Grundrechtskatalog verzichtet haben, wuBiten um die legitimierende,
einheitsstiftende und kompetenzbegriindende Funktion eines Grund-
rechtskatalogs. Man kann davon ausgehen, daB fiir die Mitgliedstaaten
in den Griindungsjahren 1951 und 1957 weder das Grundrechtsthema
noch die Verankerung einer unmittelbaren demokratischen Legitimation
der Gemeinschaft ein besonderes Anliegen waren. Diese Gemeinschaft
sollte keine Wesensziige erhalten, die mit denen von Verfassungsstaaten
hétten verglichen werden kénnen.

Die Gemeinschaft ist heute vor dem Schritt in einen umfassenden Binnen-
markt indes nicht mehr mit der Gemeinschaft der Griindungsjahre ver-
gleichbar. Die erreichte Titigkeitsdichte, die nahezu alle Gebiete bisher
rein staatlicher Aufgabenwahrnehmung erfaft, bedarf der fortwéihrenden
Akzeptanz und Legitimation durch die Biirger. Diese miissen die Gew#hr
und Uberzeugung haben, daf} gegeniiber jeder Hoheitsgewalt, die ihnen
gegeniibertritt, ein effektiver Grundrechtsschutz gewihrleistet ist. Diese
Gewiihr kann sich nicht allein auf eine wenig transparente und einzelfall-
orientierte Rechtsprechung stiitzen. Grundrechtsverbiirgungen miissen
sichtbar und gegeniiber jeder Hoheitsgewalt anrufbar sein, um die
genannten Funktionen der Akzeptanz und der Legitimation erfiillen zu
koénnen.

Déubler erértert mehrere Wege, auf denen ein Grundrechtskatalog ver-
einbart werden konnte. Er bezieht den vom Européischen Parlament am
12. April 1989 beschlossenen Entwurf mit ein’, vermag ihm jedoch weder
vom Inhalt (fast keine sozialen Grundrechte) noch vom verfassungsrecht-
lichen Ansatz her viel abzugewinnen. Das Bundesverfassungsgericht hat
aber bereits der allgemein gehaltenen Grundrechtserkldrung des Euro-
péischen Parlaments, des Rates und der Kommission aus dem Jahre 1977
eine »rechtserhebliche Bedeutung« zuerkannt.® Um wieviel mehr kénnte
dies fiir den ausformulierten Entwurf des Europiischen Parlaments
gelten, wenn diesem Rat und Kommission beitreten und auch die Parla-
mente der Mitgliedstaaten ihre Billigung zum Ausdruck bringen wiirden.
Sicher ist es dann nur noch ein Schritt zu einer férmlichen Vertrags-

7 Text in EuGRZ 1989, S. 205.
8 BVerfGE 73, 383 (Solange II): hierzu M. Hilf, EugRZ 1987, S. 1 ff.
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inderung. Daher sollten die Vor- und AnstoBwirkung des vom Européi-
schen Parlament formulierten Katalogs nicht zu gering eingeschéitzt
werden.’

Déaubler hilt zu Recht den einfacheren Weg iiber eine Verordnung nach
Art. 235 EWG-Vertrag fiir nicht gangbar, die dem Vertragsrecht im Rang
nachstehen wiirde (§ 5 III 2). Uberdies kann eine »Verordnung« nicht
der angemessene Anzug fiir einen Verfassungstext darstellen, von dem
fiir die Gemeinschaft konstituierende Wirkungen ausgehen sollen. Solegt
Diubler im Ergebnis eine eigene Grundrechtsakte vor, fiir deren
Annahme er eine formliche Vertragsinderung fordert. Eine solche
Anderung scheint in letzter Zeit eher erreichbar zu sein als noch vor
wenigen Jahren, in denen das Integrationsziel weniger offensiv vertreten
wurde.’® Dieser Vertragsinderung will D4ubler mit einer »konkreten
Utopie« vorausdenken.

4. Zum notwendigen Inhalt eines Grundrechtskatalogs

Die von Déubler vorgelegte Europiische Grundrechtsakte ist — trotz der
umfassenden Bezeichnung — im wesentlichen auf soziale Grundrechte
beschréinkt. Er legt dabei im Anklang an die Européische Sozialcharta
einen eher weiten Ansatz zugrunde, um allen bekannten und kiinftigen
Mangellagen und Gefihrdungen zu begegnen. Hierzu rechnen nicht nur
die wirtschaftlichen Gefihrdungen, sondern auch alle Gefahren, die sich
aus der Informations- und Gentechnologie sowie vor allem fiir die
Umwelt ergeben. Die Freiheitsrechte, die »unabhéngig von der 6konomi-
schen und sozialen Situation zu garantieren sind«, erfahren bei Déubler
keine ausdriickliche Verankerung. Insoweit soll ein Verweis auf die Euro-
péische Menschenrechtskonvention geniigen (Art. 1 Abs. 2).

In dieser Beschrinkung diirfte ein Hauptmangel des von Dé&ubler
gewihlten Ansatzes liegen. Geht es um die Legitimierung der Gemein-
schaft und um die Einwerbung von Akzeptanz, so miissen den Rechtsbe-
troffenen alle Grundrechte in einem Katalog vor Augen gefiihrt werden.
Hier darf der Biirger nicht mit einer rechtstechnischen oder materiellen
Verweisung im Unklaren gelassen werden: Die Europidische Menschen-
rechtskonvention bietet zudem lediglich einen Mindeststandard, der von
23 europdischen Staaten gemeinsam getragen wird. Eine »konkrete

9 Hierzu Bengt Beutler, EuGRZ 1989, S. 185 ff.

10 Konkret sieht bereits Art. 30 EEA die Priifung einer Vertragsdnderung nach fiinf Jahren
in Bezug auf die Einbeziehung der Europiischen Politischen Zusammenarbeit in die
EEA vor. Zur Schaffung der Europdischen Wéhrungsunion wird ebenfalls zur Zeit eine
Vertragsdnderung vorbereitet.
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Utopie« sollte fiir die engere Gemeinschaft von einem strengeren und vor
allem umfassenderen Grundrechtsstandard ausgehen. Die Européische
Menschenrechtskonvention weist nicht nur etwa gegeniiber dem Katalog
des Grundgesetzes Liicken auf, sondern ist auch im Hinblick auf eine
Reihe von Rechtsverbiirgungen nicht ausreichend (u.a. Wahlrecht,
Berufsfreiheit, Eigentumsschutz).

Die Begrenzung auf die wesentlichen sozialen Grundrechte ist noch aus
einem anderen Grunde zu bedauern. Diubler hitte — anders als das
Europiische Parlament bei der Entscheidung tiber seinen Entwurf — frei
von allen politischen Riicksichtnahmen einen »kompromiBlosen«
Katalog vorlegen konnen, der den fiir die Zeit nach 1992 anstehenden
Verhandlungen iiber eine Ergidnzung der Gemeinschaftsvertriage hitte
zugrundegelegt werden kénnen. So wird dies nur fiir den Teil der sozialen
Grundrechte gelten konnen, deren Verankerung iiberdies unter und in
den Mitlgiedstaaten umstritten ist. Dies zeigt sich schon an der Auf-
spaltung des Grundrechtsschutzes in der Europiischen Menschenrechts-
konvention einerseits und der Europiischen Sozialcharta andererseits
oder in der getrennten Verankerung der jeweiligen Grundrechte in den
zwei Menschenrechtspakten der Vereinten Nationen aus dem Jahre 1966.
Regelungsintensitdt und Durchsetzungsverfahren sind jeweils unter-
schiedlich.

Auch das Grundgesetz hat in bewufBter Distanz zur Verfassung von
Weimar auf die Aufnahme sozialer Grundrechte in den Grundrechtska-
talog verzichtet.

Déubler weist in der Begriindung zu seiner Grundrechtsakte auf die
»Schlagseite« hin, die der Gemeinschaft im Hinblick auf ihr soziales
Defizit zukommen soll (§ 5 I). Seinem Entwurf, der die klassischen Frei-
heitsrechte mit einem kurzen Verweis ausgrenzt, wird ein &hnliches
Erscheinungsbild nicht erspart bleiben. Mit einem Konsens der Mitglied-
staaten bzw. mit einer breiten Akzeptanz wird daher dieser Teil der vor-
liegenden Grundrechtsakte nicht rechnen kénnen.

Im engeren Bereich der sozialen Grundrechte dagegen weist die Grund-
rechtsakte ein geschérftes AugenmalBl auf. Déubler lehnt mit guten
Griinden den vom Wirtschafts- und Sozialausschufl der Gemeinschaft vor-
geschlagenen Weg ab, der in der Kumulierung bisher international verein-
barter und proklamierter Sozialrechte besteht.!! Hier erkennt Diubler
zu Recht die Bezugnahme auf einen »iiberdimensionalen Flickentep-
pich«, der zudem in sich — am Beispiel des Streikrechtes unter § 5 II 1
nachgewiesen — widerspriichliche Aussagen enthilt. Diubler stiitzt sich
vielmehr auf die fiir die Gemeinschaft viel wesentlicheren Verfassungen

I WSA vom 22.2.1989, CES 270/89.
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der Mitgliedstaaten und gelangt hier unter Bezugnahme vor allem auf die
besonders »eloquenten« jlingeren Verfassungen Spaniens und Portugals
zu klaren und weitreichenden Aussagen. Vor allem beriicksichtigt
Daiubler neben den herkdmmlich erdrterten Rechten der Arbeitnehmer
auch die Rechte der »Nicht-Erwerbstitigen« sowie die verschiedenar-
tigen Beschiftigungsverhiltnisse, die von der Teilzeitarbeit bis hin zur
Tatigkeit Selbstidndiger reichen. Diese Differenzierungen sind ebenso
wichtig wie die von Diubler klar erkannten restriktiven Rahmenbedin-
gungen, auf die jede Katalogisierung sozialer Grundrechte zu achten hat
(§ 5112): Die Mitgliedstaaten wollen eine Grundrechtsverantwortung fiir
die Sozialpolitik behalten, die von unterschiedlichen Traditionen geprigt
ist (Mitbestimmung!) und die stets auch auf dem Hintergrund der unter-
schiedlichen Belastbarkeit der einzelnen Mitgliedstaaten zu sehen ist. Die
Garantie eines gemeinschaftsweiten Mindestlohnes wire daher unreali-
stisch. Letztlich ist die Tarifautonomie zu garantieren und in der Folgezeit
gegebenenfalls auch auf europiischer Ebene zu achten.

Aus diesen Rahmenbedingungen zieht D#ubler in sinnvoller Weise die
Konsequenz, daf3 er bei der Formulierung von Abwehrrechten weiter
gehen kann als bei Beteiligungsrechten und Leistungsrechten, fiir die er
den Mitgliedstaaten weite Spielrdume offen hélt. Und letztlich: Daubler
sieht deutlich die Schwierigkeit, die einer effektiven Durchsetzung
sozialer Grundrechte entgegenstehen. Er rdumt daher den von den Mit-
gliedstaaten vorzulegenden Rechenschaftsberichten mehr FErfolgs-
chancen ein als dem Schutz durch Gerichte, der auf eine Untitigkeits-
und Willkiirkontrolle beschrinkt bleiben miifite (§ 5 II 3). Dies gilt in
erster Linie fiir »Rechte«, die lediglich eine Pflicht zur Zielverwirklichung
aufstellen. Insgesamt iiberzeugt Dédublers Versuch, zwischen einklag-
baren Rechten wie etwa dem des sozialen Minimums und solchen Grund-
sitzen zu unterscheiden, die keiner unmittelbaren Einforderung durch
einzelne zugénglich sind (so das Recht auf intakte Umwelt in Art. 5).
Der Katalog umfaf3t 41 Artikel mit ausformulierten Rechten, von denen
bis einschlieBlich Art. 18 allgemeine Menschrechte Aufnahme finden.
Die Art. 19 — 41 nehmen sich speziell der Rechte der Arbeitenden an.
Weitere acht Artikel betreffen die Rechtsdurchsetzung und das Inkraft-
treten der Grundrechtsakte.

Die vorgelegte Grundrechtsakte bietet insgesamt eine Fundgrube fiir
Rechtsgewihrleistungen, die teils allgemein anerkannt sind, teils nur sin-
gulir in einzelnen — meist jingeren — Verfassungen vorkommen oder
die bisher iiberhaupt noch keine Anerkennung bzw. Ausformulierung
gefunden haben — so die »Rechte der Selbstindigen« (Art. 40) oder die
»Rechte bei illegaler Beschiiftigung« (Art. 41). Zum Teil dringt sich der
Eindruck auf, daB viele unter dem Grundgesetz ausgetragene oder noch
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anstehende Auseinandersetzungen nunmehr auf die européische Ebene

verlagert werden. Dies gilt fiir die Frage der positiven Diskriminierung

(Art. 16) oder fiir die Frage der Lohnersatzleistung in mittelbar von

Streiks betroffenen Betrieben (Art. 23 Abs. 3). Und schlieBlich werden

Regelungsbereiche auf die Gemeinschaft verlagert, die zur Zeit noch von

den Mitgliedstaaten als besetzt angesehen werden (Einreise von Nicht-

EG-Staatsangehorigen gemif Art. 17 Abs. 3).

Das Gesamtbild der Grundrechtsakte ist uneinheitlich: Einerseits ist der

Text bestechend klar formuliert, er verliert sich aber andererseits in vielen

Details, die fiir sich genommen fiir das Arbeitsleben wichtig sind, die aber

zugleich den Katalog befrachten und diesen damit in seiner Ausstrah-

lungskraft beeintrichtigen. Eingehend werden die auf einzelne Rechte
bezogenen Schutzpflichten der Gemeinschaft bzw. der Mitgliedstaaten
ausformuliert und besondere Regelungen fiir die Durchsetzung der

Rechte aufgestellt (u.a. Bestellung von Sachwaltern und Verbandsklage

zugunsten von Gewerkschaften gemiB Art. 45). Diese Feststellung gilt

auch fiir die Aufnahme bestimmter vorrangiger Politikziele wie das der

Vollbeschiftigung gemiB Art. 11 Abs. 4. Wihrend die Gleichstellung von

Minnern und Frauen im Grundgesetz in Art. 3 Abs. 2 GG in fiinf kurzen

Worten zum Ausdruck kommt, schldgt Daubler in Art. 32 fiinf lingere

Absitze vor, die sich auf eine Reihe von spezifisch arbeitsrechtlichen Kon-

fliktlagen beziehen (u.a. Leichtlohngruppen und § 611a BGB). Es muB3

bezweifelt werden, ob einem Verfassungstext derart detaillierte Rege-
lungen angemessen sind.

Zu den Artikeln 148t sich in diesem Zusammenhang nicht eingehend

Stellung nehmen. Es steht auch einem Verfassungsrechtler kaum an, Vor-

schlige zu Grundfragen des Arbeits- und Sozialrechts zu bewerten. Die

den Artikeln beigefiigten Erlduterungen zeigen die Wurzeln und Bezugs-
quellen auf und deuten auch die unterschiedlichen Realisierungschancen
an. Einzelne wenige Anmerkungen seien dennoch gestattet:

— Nach dem Bekenntnis zur Menschenwiirde in Art. 1 bringt Art. 2 den
Grundsatz der Inkorporation; die Grundrechte der Akte sollen nicht
nur die Gemeinschaft, sondern auch die Mitgliedstaaten binden. Fiir
die Gemeinschaft ist diese Frage derzeit noch nicht endgiiltig geklirt.
Die Realisierungschance des Katalogs ist sicherlich groBer, wenn er
sich nur auf die Bindung der von der Gemeinschaft ausgelibten
Hoheitsgewalt beschrinken wiirde. Wiirden damit aber die Mitglied-
staaten als Adressaten sozialer Grundrechte ausgeklammert, so wiirde
der Katalog seine eigentliche Zielrichtung verfehlen.

— Die Formulierung zum Recht auf genetische Identitét in Art. 6 kdnnte
ohne weiteres dem in der Bundesrepublik Deutschland zdgernden
Gesetzgeber als Vorbild dienen. In Art. 7 wird das Recht auf Sicherung
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des Grundbedarfs mit einem Recht auf einen »angemessenen Lebens-
standard« fiir sich und seine Angehdrigen umschrieben und diirfte
damit weit iiber das soziale Minimum hinausgehen, das nach dem
Grundgesetz auf der Grundlage der Art. 1 Abs. 1 und Art. 2 einklagbar
wiire.

Insgesamt sind die zahlreichen Formulierungen aufschlufreich, die
vom Grundgesetzkatalog abweichen und damit bestehende Kritik an
bestimmten Ausformungen, die die Grundrechte durch die Rechtspre-
chung erfahren haben, zum Ausdruck bringen. Das Bundesverfas-
sungsgericht hat ausdriicklich anerkannt, daB der gemeinschaftsrecht-
liche Grundrechtsschutz nicht mit dem Schutz nach dem Grundgesetz
iibereinstimmen miisse. So wird man dem Art. 8 in seiner Verkiirzung
auf das Recht auf freie Entfaltung der Personlichkeit, d.h. unter Aus-
schluB der aus Art. 2 Abs. 1 GG abgeleiteten allgemeinen Handlungs-
freiheit, zustimmen konnen. Dies gilt auch, soweit bei den Schranken
das Sittengesetz nicht mehr erwihnt wird, dafiir aber die eher farb-
losen Interessen Dritter oder der Allgemeinheit.

Eine weitreichende und sicher von vielen als fragwiirdig angesehene
Abweichung vom Grundgesetz schlidgt Daubler fiir den Eigentums-
schutz vor. Art. 13 der Grundrechtsakte umfaBt nur einen Schutz fiir
das selbstgenutzte »personliche Eigentum«. In bezug auf »groBeres
Eigentumc« soll es nach Art. 222 EWG-Vertrag bei der Zustindigkeit
der Mitgliedstaaten bleiben. Demgegeniiber soll das neuformulierte
Recht auf Solidaritit (Art. 18) Eingriffe in Erwerbschancen und beste-
hende wirtschaftliche Rechte erlauben, ohne daB hier Entschidi-
gungen oder sonstige Grenzen sichtbar wiirden.

Weitgehend, wenn nicht sogar mit dem Grundgesetz unvertriglich ist
die in Art. 12 vorgesehene Gleichstellung von Ehe, Familie und auf
Dauer angelegten Lebensgemeinschaften.

In den Artikeln tiber die Grundrechte der Arbeitenden (Art. 19f.)
schldgt Déubler fiir den européischen Bereich eine Fiille von arbeits-
rechtlichen Regelungen vor, die in der Bundesrepublik Deutschland
umstritten waren bzw. nicht unmittelbar aus dem Grundrechtskatalog
des Grundgesetzes abgeleitet werden konnten (z.B. die Rolle von
Betriebsbeauftragten der Gewerkschaft nach Art. 20 Abs. 3, Detailre-
gelungen zum Streikrecht in Art. 23 bis hin zu grenziiberschreitenden
Solidaritétsstreiks). Fiir den Binnenmarkt sind die Vorstellungen zu
den Inhalten der Arbeitsvertriige wichtig. Hier zielt Diubler durch
eine Festlegung bestimmter Mindeststandards darauf ab, Wettbe-
werbsverzerrungen zwischen den Arbeitsrechtsordnungen der ein-
zelnen Mitgliedstaaten zu vermeiden (vgl. insbesondere Art. 26 zur
Arbeitszeit sowie Art. 31 zum Kiindigungsschutz).
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Im einzelnen bliebe manches mit Kopfnicken oder -schiitteln anzu-
merken. Uber die Festschreibung sozialer Grundrechte wird sich kaum
eine rasche Einigung zwischen den Mitgliedstaaten erzielen lassen, vor
allem nicht, wenn man wie Diubler hochkontroverse Fragen nicht aus-
klammert, sondern zu ihnen prononciert Stellung nimmt. Déubler geht
— zum Teil wiederum mit gutem Grund — iiber die Gemeinschaftsver-
trage hinaus, etwa wenn er zur Durchsetzung der Grundrechte dem ein-
zelnen bei einer Verletzung der Vorlagepflicht durch ein nationales
Gericht gemiB Art. 177 Abs. 3 EWG-Vertrag ein direktes Klagerecht zum
Gerichtshof der Europiischen Gemeinschaften fordert, der wiederum
unmittelbar im Durchgriff die Rechtssache entscheiden soll. Das Auf-
trags- und Beihilfevergabeverbot gemaf3 Art. 46 an Unternehmen, die die
Rechte der Grundrechtsakte nicht beachten, birgt im Hinblick auf die
dann unentbehrlichen »schwarzen Listen« reichen Konfliktstoff bei der
niheren Ausgestaltung.

Das Inkrafttreten der Grundrechtsakte ist in Art. 48 fiir das geschichts-
trichtige, aber schon verpaBte Datum des 14. Juli 1989 vorgesehen. Nicht
gesagt wird, welche Voraussetzungen sonst fiir das Inkrafttreten gelten
sollen. An die KSZE-SchluBakte erinnert Art. 49, der fiir ein Jahr die
offentliche Auslegung der Grundrechtsakte im Zweifel durch die
Gemeindebehtrden vorschlégt.

5. Die Realisierungschancen

Der Zeitpunkt fiir Ddublers Studie tiber eine Européische Grundrechts-
akte hitte nicht besser gewihlt werden kdnnen. Die Gemeinschaft hat
einen Entwicklungsstand erreicht, in dem erstmals die Beeintréchtigung
sozialer Rechte als realistische Moglichkeit angesehen werden muB.
Diublers Diagnose des sozialen Defizits der Gemeinschaft und der dro-
henden Schlagseite des kommenden Binnenmarktes konnte weithin
gefolgt werden. D#ublers Therapievorschlag dagegen in Gestalt einer
»Europiischen Grundrechtsakte« wird nur zum Teil auf Zustimmung
stoBen, zumal Dé#ubler keine Streitfrage ausklammert und zu allen
modernen Fragen des Arbeits- und Sozialrechts engagiert Stellung
bezieht. Hierin besteht der besondere Wert der Studie.

Aber: So wichtig die Katalogisierung der Grundrechte auf der Ebene der
Gemeinschaft ist, um diese zu legitimieren und ihr die erforderliche
Akzeptanz zu vermitteln, so verfehlt wire es aber auch, sich im wesent-
lichen auf einen Katalog iiber die Grundrechte der Arbeitenden zu
beschriinken. Mit einem rechtstechnischen Verweis auf die Européische
Menschenrechtskonvention werden dem Biirger nicht die Rechte sichtbar
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vor Augen gefiihrt, fiir deren Sicherung er ein allererstes Bediirfnis emp-
findet. Wahrend die Grundrechtsakte im Teil der Sozialrechte wohl alle
gegenwirtig erorterten »Grundrechte« ins Spiel bringt, bleibt somit die
Diskussion um den Schutz der klassischen Freiheitsrechte offen.
Déublers Entwurf wird in die weitere Diskussion um die bereits wieder
notwendig gewordene Anderung der Griindungsvertriage der Gemein-
schaft eingehen, die voraussichtlich weiterfithrend die Sicherung des
Demokratie- und Rechtstaatsprinzips unter den Bedingungen des Bin-
nenmarktes betreffen wird. Hier wird sich erweisen miissen, ob der vom
Européisachen Parlament mit dem Entwurf vom 12. April 1989 gewihite,
eher vorsichtige »Ansatz der Mitte« aussichtsreicher ist als D#ublers
Européische Grundrechtsakte, die mit »handfesten Garantien« (§ 7) um
die Akzeptanz des Gemeinschaftsbiirgers wirbt. Und es wird sich
erweisen miissen, ob drohenden sozialen Defiziten nicht sinnvoller mit
gezielten Harmonisierungsrechtsakten einschlieBlich der Festlegung von
Mindeststandards wirksamer begegnet werden kann.

Ein Katalog sozialer Grundrechte, die iiberwiegend vom einzelnen nicht
unmittelbar eingeklagt werden konnen, kénnte demgegeniiber dem im
Grundgesetz erreichten effektiven Grundrechtsschutz mithin als eine
eher verwisserte Alternative erscheinen. Eine vom Européischen Rat zu
beschlieende Deklaration sozialer Rechte, verbunden mit einem kon-
kreten Gesetzgebungsprogramm der Gemeinschaft, wiirde dagegen das-
selbe Ziel erreichen kénnen, ohne die durch den Mantel der Grundrechte
erweckten Erwartungen enttiduschen zu miissen.
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