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Vorwort

Zum Jahreswechsel 1992/93 sollte die Integration Europas mit dem Eintritt
in den Binnenmarkt einen wesentlichen Schritt auf dem Wege zu einer Europii-
schen Union vorankommen. Von der schon in den Vertrigen von Rom 1957
erkliarten Verwirklichung des Binnenmarktes erwartete man eine Dynamik der
Europiischen Gemeinschaft und erhebliche Wachstums- und Beschiftigungsge-
winne in den Mitgliedslandern (Checcini-Bericht). Tatsdchlich diirfte allein schon
der Ankiindigungseffekt und die um die Verwirklichung des Binnenmarktes in
allen Mitgliedsldndern gefiihrte Diskussion bei den Unternehmen erhebliche
Anstrengungen zur Sicherung ihrer Wettbewerbsfahigkeit und Anpassungsinve-
stitionen ausgelost und somit den Aufschwung der achtziger Jahre verldngert
haben. Die Verwirklichung des Binnenmarktes belebte jedoch auch wieder die
grundsitzliche Frage nach dem Verhiltnis von wirtschaftlicher Integration im
gemeinsamen Markt und sozialer Integration in Europa. Die Erfahrung, da8 das
Wirken des Wettbewerbs und des Marktmechanismus die gemeinsamen Vorteile
des Binnenmarktes innerhalb Europas nicht gleichméBig verteilen oder gar eine
Umverteilung zugunsten der Schwicheren (Lénder, Unternehmen, Arbeitnehmer)
herbeifiihren wiirde, veranlate die Européische Gemeinschaft, moglichst gleich-
zeitig auch ihre Anstrengungen zur Verbesserung des Zusammenhalts und zur
Integration auf dem Gebiet des Sozialen zu verstirken. Auch unter Beriicksichti-
gung dieser Anstrengungen um die Verstirkung der sozialen Dimension im
europdischen Einigungsprozef konnen die Befiirchtungen neuer sozialer Heraus-
forderungen, der Gefahr von ,,Sozial-Dumping“ und einer VergroBerung der
Wohlstandsunterschiede im Gemeinsamen Markt nicht (zwingend) ausgerdumt
werden.

Im europédischen Binnenmarkt wird das Wirken des Wettbewerbs nicht auf
den Personen-, Waren-, Dienstleistungs- und Kapitalverkehr beschrinkt bleiben
konnen, sondern aufgrund der Mobilitdt der Faktoren Arbeit und Kapital letztlich
auch zu einem ,,Wettbewerb der Sozialsysteme* fiihren. Damit stellt sich fiir die
Sozialpolitik-Wissenschaft die Aufgabe, die Ausgangs- und Rahmenbedingungen
und die zu erwartenden Prozesse sozialer Integration in Europa zu analysieren,
um die Auswirkungen des gemeinsamen Wirtschaftsraumes auf die Lebenslagen
der Biirger zu erfassen und damit auch Grundlagen fiir die politische Gestaltung
einer Europiischen Sozialunion zu gewinnen. Fiir die politische Gestaltung der
sozialen Integration in Europa wird zunichst offen bleiben miissen, ob und in
welchem MaBe die soziale Einheit Europas auf dem Wege der Vereinheitlichung
von sozialpolitischen Regelungen (,,Harmonisierung*) oder als Einheit in der
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Vielfalt von Moglichkeiten (bei einem Minimum gemeinschaftlicher Mindest-
standards) verwirklicht werden soll.

Der AusschuB fiir Sozialpolitik des Vereins fiir Socialpolitik e.V. hatte fiir
seine Jahrestagung 1992 vor diesem Hintergrund das Generalthema ,,Soziale
Integration in Europa“ ausgewihlt. Im Einfiihrungsbeitrag von Werner Wilhelm
Engelhardt ,,Sozialwissenschaftliche und sozialpolitische Ansitze bei J. H. von
Thiinen“, der der kontinuierlichen dogmengeschichtlichen Arbeit des Ausschus-
ses entstammt, wird die aktuelle Bedeutung methodischer, theoretischer und
sozialpolitischer Uberlegungen Thiinens hervorgehoben und werden auch Beziige
zu gegenwirtigen Problemen der Europiischen Integration aufgezeigt.

Die Beitrige zum aktuellen Thema der Tagung werden durch den Uberblick
von Hermann Berié , Europdische Sozialpolitik — von Messina bis Maastricht*
eingeleitet. Im historischen Abri8 wird der miithsame Proze der Entwicklung
von Ansitzen einer europidische Sozialpolitik (im eigentlichen Sinne) bei der
Umsetzung einer Idee einer Europdischen Sozialunion von den Vertrdgen von
Rom iiber das Sozialpolitische Aktionsprogramm (von 1974) bis zum Aktionspro-
gramm zur Umsetzung der Sozialcharta, deutlich gemacht. Dabei hilt es Berié
fiir sicher, daB sich die Europdische Integration nicht als sozialer ,,Schmelztiegel
erweisen wird, sondern da doch in Europa auf arbeits- und sozialrechtlichem
Gebiet eine gewisse Vielfalt erhalten bleibt.

Der Beitrag von Claus F. Hofmann ,,Europdische Wirtschafts- und Wahrungs-
union: Die Rolle der Lohnpolitik* geht der in den Maastrichter Vertriagen vernach-
lissigten Bedeutung der Lohnpolitik fiir die Erfiillung der Kriterien zur raschen
Vollendung einer Europdischen Wirtschafts- und Wihrungsunion nach, um dann
Anforderungen an die Lohnpolitik in der Wirtschafts- und Wéhrungsunion zu
skizzieren. Eine Analyse der Lohnbildungsprozesse und der Lohnentwicklung
in den EG-Liandern bis 1990 zeigt, daB8 es offensichtlich keinen , Konigsweg*
gibt, der die zur Verwirklichung der Wirtschafts- und Wihrungsunion gewiinsch-
ten (bzw. geforderten) gesamtwirtschaftlichen Ergebnisse gewihrleistet. Das
gleiche gilt fiir die spatere Lohnentwicklung in einer Wirtschafts- und Wéhrungs-
union. Auf die Tarifparteien wird dann ein erhebliches MaB an gesamtwirtschaft-
licher Verantwortung auf européischer Ebene zukommen und sie werden die
européische Dimension der Lohnpolitik beriicksichtigen miissen, wenn eine Ver-
schirfung gesamtwirtschaftlicher Ungleichgewichte vermieden und die Lohnent-
wicklung nicht selbst Ursache regionaler Ungleichgewichte werden soll.

Die in anderen Artikeln immer mitschwingende Frage nach der Notwendigkeit
einer europiischen Rechtsangleichung (,,Harmonisierung) in der Sozialpolitik
wird im Beitrag von Hermann Scherl ,,Arbeitnehmermitbestimmung in der
Europidischen Gemeinschaft“ am konkreten Beispiel aufgenommen. Eine Be-
standsaufnahme der Arbeitnehmermitbestimmung in den Mitgliedsstaaten der
EG macht die groBen Unterschiede der Regelung der Materie ,,Mitbestimmung*
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in der Gemeinschaft deutlich, die von den Einstellungen iiber die Begrifflichkeit
und die Regelungsbereiche und -ebenen bis zu den einzelnen gesetzlichen, tarif-
vertraglichen und gewohnheitsrechtlichen Regelungen reichen. Im Anschluf an
die Bemiihungen um eine Regelung der Arbeitnehmermitbestimmung im Statut
einer europdischen Aktiengesellschaft und der Einfiihrung von Europidischen
(Gesamt-) Betriebsriaten wird daher der Ausblick des Verfassers verstdndlich,
daB sich Europdische Betriebsrite gemeinschaftsweit operierender Unternehmen
unmittelbar als ein Katalysator fiir eine europidische Integration im Bereich der
Arbeitnehmermitbestimmung erweisen konnten.

Antonin Wagner behandelt in seinem Beitrag ,,Soziale Mindestsicherung —
vom Gemeinsamen Markt zum Européischen Sozialraum* die unterschiedlichen
tatsichlichen Systeme sozialer Mindestsicherung in Europa vor dem Hintergrund
der Modelle einer ,,Sozialdividende®, der negativen Einkommensteuer und eines
garantierten Mindesteinkommens. Da die Leistungen der Mindestsicherung nach
der iiblichen Interpretation des Territorialprinzips nicht in andere EG-Linder
exportiert werden, pladiert der Autor fiir einen universellen Rechtsanspruch auf
Mindeststandards der Grundsicherung, bei denen aber dem Grundsatz der addqua-
ten Bedarfsdeckung unter Beriicksichtigung des Lebensstandards im jeweiligen
Mitgliedsstaat Rechnung getragen wird. AbschlieBend zeigt er, da8 die Schweiz
mit der Orientierung der Unterstiitzung Bediirftiger am adidquaten Bedarf des
Wohnsitzkantons einen foderalen Modellfall fiir Europa darstellen konnte.

Gerhard Kleinhenz
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Sozialphilosophische, sozialwissenschaftliche
und praxisbezogene sozialpolitische Ansitze
bei Johann Heinrich von Thiinen

Von Werner Wilhelm Engelhardt, K6ln

I. Zur gegenwirtigen Thiinen-Darstellung und
zu verbliebenen Aufgaben der Thiinen-Forschung

Die gegenwirtige Beschiftigung mit dem Werk Thiinens beschrinkt sich nach
meinen Erfahrungen als Hochschullehrer trotz gewichtiger Forschungsbeitrige
auch aus dem letzten Jahrzehnt' hauptsichlich auf zweierlei:

— Bei den Studierenden, die in Priifungen nach Verdiensten Thiinens gefragt
werden, im wesentlichen auf die eher unvollstindige Rekapitulierung der
,,Thiinenschen Kreise*: Es wird also etwa geantwortet, da sich die Anord-
nung der verschiedenen ,,Wirtschaftssysteme* — gemeint sind die Landwirt-
schaftssysteme (noch genauer: die landwirtschaftlichen Anbausysteme) —
von der ,,groBen Stadt* (im Mittelpunkt eines Kreises) aus gesehen bei gegebe-
nem Marktpreis und variierten, zunehmenden Transportkosten von der stadt-
nahen, sehr intensiven ,,Freien Wirtschaft“ iiber die ,,Fruchtwechselwirt-
schaft (im Sinne des Norfolker Systems) und die sogenannte ,,Koppelwirt-
schaft bis zur extensiven ,,Dreifelderwirtschaft” hin vollzieht. Die stadtnahe
Lage der extrem extensiven ,,Forstwirtschaft* wird dabei in der Regel nicht
oder nur mit Miihe erklirt.

— Bei den Lehrenden — oder doch nicht wenigen Fachvertretern — auf die
Anerkennung der frithen und freilich methodisch besonders prizisierten und
konsequenten Anwendung der ,,Grenzanalyse“ bei Thiinen: Sei es in der
Form des Hinweises auf den volkswirtschaftlichen Grenzanbieter, der wegen
der Lage seines Produktionsstandorts auf Landrente verzichten muB. Sei es
wegen Thiinens friiherAbleitung von Lohn- und Zinsbestimmungen mittels
der Grenzproduktivititstheorien des Lohnes oder Zinses. Sei es schlieBlich
gar schon in der Weise, dal der Klassiker in vollends neoklassischer Problem-
stellung bei unterstellter vollstindiger Konkurrenz den Preis von Giitern und
Diensten im Schnittpunkt von Grenzkosten und Grenzertrdgen bestimmt.

I Genannt seien hier nur die Beitrige von Samuelson (1983 bzw. 1986) und Reckten-
wald (1986).



12 Werer Wilhelm Engelhardt

Thiinens epochale Leistung umfaBit aber zweifellos sehr viel mehr. Wer dies
veranschaulichen mochte, dem bieten sich freilich schon aus der Sekundarliteratur
der vergangenen hundertfiinfzig Jahre viele Moglichkeiten, durch ausgewihlte
Zitate die grofle Bedeutung dieser Forscherpersonlichkeit fiir die Wirtschafts-,
Sozial- und Agrarwissenschaften aufzuzeigen?. Die Zitate belegen, dal der Klas-
siker nicht vollig unverstanden blieb und in friilheren Jahrzehnten auch in der
Breite und Tiefe seiner Ansitze deutlicher als gemeinhin heutzutage beachtet
wurde. Trotz in anderer Weise verdienstvoller Thiinen-Vorlesungen im Verein
fiir Socialpolitik diirften die Leistungen des Klassikers und friihen Neoklassikers
jedenfalls gegenwirtig zu fragmentarisch gesehen werden.

Nach hier vertretener Ansicht verbleiben der Thiinen-Darstellung und Thiinen-
Forschung noch erhebliche Aufgaben. Nicht zuletzt in sozialwissenschaftlicher
und auch sozialphilosophischer Hinsicht hat Thiinen erheblich mehr geleistet,
als zumindest heute im BewuBtsein der zeitgenossischen Wissenschaftler ist.
Wenn es zu den gegenwirtigen Aufgaben gehort, die Wissenschaft und die Praxis
bezogen auf europdische Gestaltungsaufgaben interdisziplindr neu einzustellen,
diirfte moglichst der ganze Thiinen zu beachten sein und nicht nur der jeweilige
Ausschnitt seines Schaffens, der in den Rahmen einer Einzeldisziplin pait. Beson-
ders die Sozialpolitik-Wissenschaftler haben allen Grund, die heute weitverbreite-
te Nichtkenntnisnahme seiner spezifisch sozialwissenschaftlichen, sozialphiloso-
phischen und der praktischen sozialpolitischen Leistungen zu korrigieren.

Wird dieses Ziel verfolgt, so sind neben dem III Teile umfassenden Hauptwerk
des Klassikers ,,Der isolierte Staat in Beziehung auf Landwirtschaft und National-
okonomie‘“3 auch andere Abhandlungen Thiinens und nicht zuletzt seine unge-
mein aufschluBreichen und stilistisch vollkommenen Briefe einzubeziehen. Es
ist kaum zuviel gesagt, wenn hier die Ansicht vertreten wird, daf8 sich in den
Briefen — sie wurden in der Thiinen-Biographie Hermann Schumachers ,,Johann
Heinrich von Thiinen. Ein Forscherleben*# leider nur zum Teil veroffentlicht —
quasi ein zweites Hauptwerk des Autors verbirgt. Dessen Auswertung erwies
sich an dieser Stelle freilich nur teilweise als moglich, schon weil die unveroffent-
lichten Briefe dem Verfasser noch nicht zur Verfiigung gestanden haben.

Was den Standpunkt des Verfassers selbst anlangt, so ist die von ihm in der
Wissenschaft eingenommene Position erheblich mehr durch Thiinen beeinfluf3t
worden, als ihm lange Zeit bewufit war. Wie spiter deutlich werden diirfte, trifft
dies beispielsweise fiir die Fragen der Bedeutung von Utopien fiir den Wissen-

2 Vgl. dazu z. B. Roscher (1874), S. 902; Seedorf (1933), S. 113 {.; Salin/ Petersen
(1959), S. 387 u. 389; Schmitt (1983), S. 650; von Béventer (1986), S. 17.

3 Nachstehend wurde in der Regel die neueste und im Buchhandel verfiigbare Auflage
des Werks, die allerdings den II. Teil, 2. Abteilung und den III. Teil des Isolierten Staats
nicht umfaBt: Thiinen (1990), herangezogen. Auch diese Teile sind enthalten in Thiinen
(1875).

4 Vgl. Schumacher (1883), S. 78-323.
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schaftsbereich und die Praxis, fiir normative Aspekte des Bekenntnisses und der
Pflicht, nicht zuletzt schlieBlich fiir methodologische Fragen zu, die freilich in
dieser Abhandlung lediglich am Rande beachtet werden konnten?.

Nach Veroffentlichung eines ersten Thiinen-Aufsatzes im Jahre 19536 schrieb
dem in K&ln wohnenden Verfasser Professor Dr. Hermann von Wenckstern vom
Thiinen-Archiv der Universitidt Rostock im Auftrage seines Leiters Prof. Dr.
Asmus Petersen — der selbst gehindert war mit einem Westdeutschen unmittelbar
in Verbindung zu treten: Petersen habe eine Klarstellung der ,,philosophischen
Grundlagen zu Thiinens Denkungsart” und zur ,Einwirkung der klassischen
Philosophie auf Thiinen* vermiBt, bevor vom Verfasser ein im Prinzip durchaus
willkommener eigener Standpunkt eingenommen und eine verdnderte Interpreta-
tion des Thiinenschen Gesamtwerks unternommen werde.

Die vorliegende Ausarbeitung versucht einen Beitrag zur SchlieBung dieser
Liicke. Der Verfasser hat zu diesem Zweck vor der Niederschrift des Beitrags
sowohl wesentliche Teile der Arbeiten Thiinens als auch der Literatur iiber
Thiinen — letztere aus rund eineinhalb Jahrhunderten stammend — erneut gelesen
und relativ unabhingig von seinen friiheren Einschitzungen neu bewertet. Ent-
standen ist aus diesem Studium neben der hier zur Veroffentlichung kommenden
Vorlage — sie wurde auf der Sitzung des Ausschusses fiir Sozialpolitik in
Frankfurt diskutiert und im AnschluB daran iiberarbeitet und ergidnzt — eine
selbstdndige Monographie, die an anderer Stelle zur Veroffentlichung gelangt’.

II. Thiinens Erkenntnisse sind sowohl theoretisch
als auch politisch durchaus aktuell

In Anbetracht des geschilderten Standes der Kenntnisnahme Thiinens und der
Thiinen-Forschung sollte durch die Vorlage keine blo8e Thiinen-Exegese betrie-
ben werden, so verdienstvoll auch eine solche bereits sein kann. Der Verfasser
war vielmehr bemiiht, Briicken sowohl zu gegenwirtig hiufig diskutierten theore-
tischen Positionen als auch zu solchen der heutigen Praxis und Politik zu schlagen.
In theoretischer Hinsicht diirften dabei insbesondere die Neue Institutionen-
Okonomik und iiberhaupt die vertragliche Gestaltungen hervorhebenden Wirt-
schaftswissenschaften geeignete Ansatzpunkte abgeben. Angekniipft werden
kann dabei z. B. an Werke von Oliver E. Williamson, James M. Buchanan und
Douglass C. North?® oder solche deutschsprachiger volkswirtschaftlicher oder

5 Vgl. dazu Engelhardt (1983), (1993b) und (1993c).
6 Engelhardt (1953).

7 Unter dem Titel: v. Thiinen und die soziale Frage. Sozialphilosophische, sozialwis-
senschaftliche und praxisbezogene sozialpolitische Aspekte bei Johann Heinrich von
Thiinen.

8 Vgl. z. B. Williamson (1975); Buchanan (1984) und North (1988).
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betriebswirtschaftlicher Anhédnger. In praktischer Beziehung lassen vor allem die
Agrarpolitik, Agrarsozialpolitik und Gesellschaftspolitik, wie sie in Deutschland
zur Zeit betrieben wird und in der Européischen Gemeinschaft kiinftig zur Diskus-
sion steht, Bezugnahmen auf Thiinen zu.

Die genannten Gebiete der Theorie und Politik sind verbunden durch das oben
erwihnte jeweilige Wirtschaftssystem, das als Landwirtschafts- bzw. Anbausy-
stem und damit als Institution aufgefalt werden kann. Innerhalb landwirtschaftli-
cher Betriebe, die natiirlich auch ihrerseits Institutionen sind — diese werden
neuerdings héufiger einer streng institutionentheoretischen Analyse unterworfen®
— stellen sie wichtige Einzelinstitutionen dar. Andere Einzelinstitutionen, die
nicht die Produktionspolitik der Betriebe, sondern deren Verteilungspolitik betref-
fen, bilden hingegen beispielsweise die Lohnvertridge mit den jeweils angestellten
Arbeitern. Die hier vertretene Aktualitdts-These lautet in diesen Zusammenhén-
gen, daBl Thiinen trotz seiner statisch-komparativstatischen theoretischen Aus-
gangspunkte bereits evolutorisch-dynamisch genug dachte, stets nur von einer
historisch relativen Vorziiglichkeit produktions- und verteilungspolitischer Lo-
sungen auszugehen. Diese Modernitdt diirfte ihm fiir das kiinftige Europa auf
lange Zeit groe Bedeutung sichern.

Um diese These im einzelnen nachvollziehen zu konnen, ist zunichst daran
zu erinnern, daB die oben erwihnten Thiinenschen Kreise auf die Anwendung
des sogenannten ,,Gesetzes von der nur relativen Vorziiglichkeit der Wirtschafts-
systeme* zuriickgehen, wie Karl Rodbertus das wohl wichtigste Resultat der
Thiinenschen Produktionstheorie (Intensitéts- und Standortstheorie) des Haupt-
werks, I. Teil, genannt hat. Wilhelm Roscher nannte dieses Forschungsergebnis
schlicht das ,,von Thiinensche Gesetz*!°. Das Gesetz wurde unter Zuhilfenahme
empirischer Angaben und mathematischer Formeln (dreier Standortformeln und
einer Summenformel) am Konstruktivimodell des ,Isolierten Staates* abgeleitet.
Das Modell ist vom gleichnamigen Hauptwerk zu unterscheiden. (Es wird deshalb
kiinftig hier zur Unterscheidung vom Hauptwerk ,,I. St.“ abgekiirzt).

Das Modell 148t keineswegs nur die theoretische Behandlung zeitpunktgleicher,
d. h. statischer bzw. komparativstatischer Probleme zu. Es stellt auch nicht blo
das ,,Bild des Ackerbaus eines und desselben Staates in verschiedenen Jahrhun-
derten‘ dar, d. h. eine von Thiinen selbst hervorgehobene weitere Anwendungs-
moglichkeit. Der Verfasser vertritt vielmehr dariiber hinausgehend die Ansicht,
daB Thiinens Untersuchung von Wirtschaftssystemen zugleich den Beginn von
Analysen des ,,geheimnisvolle(n) Werden(s)* darstellt. Der marginalokonomi-
sche, mathematisch ausformulierte und weithin auch empirisch ausgefiillte Ko-
sten-Nutzenkalkiil wurde vom Klassiker — mit anderen Worten — besonders
deutlich in Bereiche der Produktion, ansatzweise auch bereits von den jeweils

9 Vgl. besonders Schmitt (1992), S. 129; siehe auch ders. (1991).
10 Vgl. zuerst Roscher (1845).
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gegebenen Institutionen auf die vorgelagerte Ebene der Entstehung und des
Wandels von Institutionen iibertragen, iibrigens unter zusitzlicher Beriicksichti-
gung von ,,Abstufungen’ und ,,gemischten Wirtschaften zwischen den ,,reinen
Formen‘!1.

Diese Interpretation als zutreffend vorausgesetzt und Thiinen selbst als sinno-
rientierten Pragmatiker, nicht Dogmatiker gesehen — wofiir vieles spricht —
wiirde es sich um einen Ansatz handeln, der sich auch fiir eine starker gesell-
schaftsbezogene Agrarpolitik im kiinftigen Europa eignen konnte. Thiinen wiirde
namlich vermutlich:

— Erstens die Agrarwirtschaft kiinftig nicht noch laufend weiter intensivieren
wollen, sondern — entgegen einer jahrtausendealten Entwicklungslinie —
gegebenenfalls kiinftig auch verstérkt extensivere Gestaltungen zulassen oder
gar ausdriicklich befiirworten. Bei stindig sinkender Bedeutung der Produk-
tionsmengen und Einzelpreise landwirtschaftlicher Produkte und der agraren
Prozesse und Ergebnisse iiberhaupt, jedenfalls in den entwickelten Landern
der Erde, ist gemdB dem Thiinenschen Relativitits-Theorem der Opportuni-
tits- bzw. Alternativkostenvorteile — Edwin von Boventer spricht beziiglich
der Anpassungen der Faktornutzungen an die vorhandenen Knappheitsrelatio-
nen nicht mehr vom Thiinenschen Gesetz, sondern von ,, Thiinenstrukturen‘ 1
— mit hoher Wahrscheinlichkeit eine ,,Umwertung* der Intensivierungspro-
zesse erforderlich.

— Zweitens wiirde Thiinen wohl auch dem friiheren Bundeswirtschaftsminister
Jiirgen Moéllemann und dem zuriickgetretenen irischen Agrarkommissar Ray
MacSharry darin zustimmen, wenn sie verlangen, die Bauern bzw. Landwirte
im Sinne eines mehr oder weniger freigemeinniitzigen Denk- und Handlungs-
ansatzes zu ,,Umweltbeauftragten des Bundes* zu ernennen und entsprechend
zu entschadigen. Da nach Christian Watrin MaBnahmen der Einkommensum-
verteilung und Sozialpolitik in vertragsorientierter Wirtschaftspolitik keines-
wegs ausgeschlossen sein miissen, ist auch nach seiner Meinung die Einkom-
mensaufstockung ,,aus 6ffentlichen Mitteln angewandt auf Mérkte fiir Agrar-
giiter gegebenenfalls zu bejahen. 13

Entsprechende Aktualitit wie fiir den Produktionsbereich diirfte Thiinen aber
auch fiir die Verteilung besitzen, selbst wenn nicht an Ausgleichszahlungen,
sondern z. B. an bestimmte Lohn- und Zinseinkiinfte gedacht wird. Der Lohn in
Westeuropa und Nordamerika, aber auch in anderen Teilen der Welt, hat sich
bekanntlich seit dem von den englisch-franzosischen Klassikern als ,,natiirlich*
empfundenen, am Existenzminimum orientierten Minimallohn im Laufe der Ge-
schichte der industriellen Gesellschaft laufend nach oben entwickelt. Vertragsge-

11 Thiinen (1990), S. 304 u. 124 ff.
12 yon Béventer (1983), S. 15.
13 Watrin (1984), S. 26 f.
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stiitzte Lohnformen eines ,,naturgemiBen‘ Produktivitits-Lohnes im Sinne (oder
in der Nihe) von \]a_ , wie Thiinen sie im II. Teil seines Hauptwerkes theoretisch
ableitete und sozialethisch den Unternehmern nahelegte, sind zumindest realmog-
lich geworden, als produktivititsorientierte Einkommens-Gestaltungen der Ar-
beitnehmer wohl auch bereits in die Tat umgesetzt. Von daher 148t sich auch
auf diesen Bereich die Relativititsthese grundsitzlich anwenden, zumal der Autor
neben der erwidhnten Lohnform auch andere soziale Fortschritte anzubieten hat,
die noch langst nicht iiberall in den Landern der heutigen — oder kiinftig noch
erheblich erweiterten — EG zur Regel geworden sind.

Damit ist nunmehr auf die grundlegenden wissenschaftlichen und philosophi-
schen sowie die praxisbezogenen Aspekte des Thiinenschen Denkens und Han-
delns ndher einzugehen. Am Anfang steht dabei seine Ankniipfung an utopische
Ansitze, wie sie nicht zuletzt im franzdsischen und britischen Friihsozialismus
sowie im Rationalismus wesentliche Wurzeln haben, vor allem auch die Darstel-
lung der genialen Selbstentwicklung solcher Ansitze.

II1. Elemente utopischen Denkens bei Thiinen
und die Entwicklung seines Konstruktivmodells ,,I. St.

Im gesamten Lebenswerk Thiinens spielen ,,utopische* Gesichtspunkte eine
ganz erhebliche Rolle. Sie entwerten dieses Werk jedoch keineswegs; eher trifft
das Gegenteil zu. Nach hier vertretener Ansicht'* mufl man zu ihrer zutreffenden
Wiirdigung auch die zahlreichen isolierenden Abstraktionen des Klassikers —
seien sie zunehmender oder abnehmender Art — und speziell die pointierenden
Besonderheiten seines Konstruktivmodells I. St. mit heranziehen. Seine utopi-
schen — und teilweise auch ,,gegenutopischen* — Aspekte, die aber keineswegs
allein unter methodologischen Gesichtspunkten zu wiirdigen sind, haben fiir
Thiinens Forschungen eine eminent groBe Bedeutung.

Wie vor allem die Briefe Thiinens zeigen, ist er sich friihzeitig in sowohl
positiver als auch kritischer Weise utopischer Elemente in seinem Denken bewuBt
geworden. Bei noch zunehmender Wiirdigung ihrer positiven Bedeutung fiir die
Denkansitze ist er auch spater sich derselben bewuBt geblieben. Er nannte solche
spekulativen Elemente zunéchst regelmiBig — dhnlich Immanuel Kant — ,,Sche-
mata“ und ,,Ideen”. Spiter tauchten — vor allem bezogen auf die Anregungen
friihsozialistischer Schriftsteller und Lorenz von Steins die Termini ,,Traum* und
,,Utopie auf. Bei génzlich negativer Bewertung utopischer Intentionen verwandte
der Klassiker auch das Wort ,,Chimére*. Grundsitzlich blieb jedoch seine Einstel-
lung zu ihnen positiv. Er schrieb: ,,wer nicht die Freiheit hat, mit seinen Gedanken
spazieren zu gehen — wie kann in diesem die Produktionskraft des Geistes, der
schaffende Gedanke, die Kraft neue Bahnen zu brechen, erhalten, entwickelt und
ausgebildet werden?*15.

14 Vgl. zur ndheren Begriindung bereits Engelhardt (1958).
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Thiinens utopische Uberlegungen, soweit sie sein wissenschaftliches Haupt-
werk emotional beeinflu8t haben, kommen vermutlich am deutlichsten im ,,Traum
ernsten Inhalts* von 1826 zum Ausdruck. Seine Befiirchtungen iiber ,,das Los
der Arbeiter nehmen hier eine schriftstellerisch konkrete Gestalt an'¢. Thiinens
spitere gegenutopische Uberlegungen — die also vor einer Entwicklung warnen
wollen — hingen zentral mit seiner \ja—p— -Lohntheorie zusammen. Diese Theorie,
die an sich von einer hoffnungsvollen Einstellung ihres Autors getragen ist, wird
namlich unter quasi produktivgenossenschaftlichen Bedingungen abgeleitet. Da-
bei wird aber deutlich, da Thiinen die Produktivgenossenschaft keineswegs
realisiert sehen will. Fiir ihn als konsequenten Aufklidrer — der von der Wirkung
iiberzeugender Argumente ausgeht — geniigt die Einsicht in die bloe Moglich-
keit, ohne daf diese zur Tat wird, um an die verniinftige Reform unbefriedigender
Zustdnde zu glauben.

Der ,,I. St.“ Thiinens — vom Hauptwerk ,,Isolierter Staat in Beziehung auf
Landwirtschaft und Nationalokonomie* nach dem obigen Vorschlag also bewuf3t
unterschieden — beruht urspriinglich auf einer vergleichsweise emotionsarmen
isolierenden Abstraktion eines Wirklichkeitsausschnitts. Von einem imaginar
Begabten vom Range Thiinens konnte er zur damaligen Zeit in der Ndhe Ham-
burgs , vom Dorfe Gro8-Flottbeck aus, beobachtet werden. Das zunichst resultie-
rende ,,Reduktivmodell* wurde von Thiinen jedoch mit Hilfe seiner Einbildungs-
kraft zu einem ,,Konstruktivmodell geformt. Wiahrend der Ausarbeitung des
ersten Entwurfs des Hauptwerks, 1. Teil, in den Jahren 1818/19 wurde es von
ihm ,,idealer Staat* genannt. Da der Forscher jedoch mit diesem Konstruktivmo-
dell keineswegs einen normativ vollkommenen Staat gemeint hat, sondern ledig-
lich einen in der Idee aufgefaiten Staat — in welchem von den fiir seine Problem-
stellung Nebensdchlichem abgesehen wurde — i4nderte er seine Bezeichnung
bei der erstmaligen Veroffentlichung dieses Werks im Jahre 1826 auf Vorschlag
seines Halbbruders Christian von Buttel in ,,I. St.* um!7.

Thiinens pointierend konstruierende Abstraktionen und die weit dariiber hin-
ausreichenden utopisch-gegenutopischen Uberlegungen hatten nicht nur Bedeu-
tung fiir die Wirtschaftstheorie des Klassikers. Sie waren auch fiir seine im
engeren Sinne sozialwissenschaftlichen Untersuchungen relevant. Der Verfasser
plédiert seit langem auch fiir die Beachtung und den Ausbau einer ,,utopischen
Dimension* in der modernen Sozialpolitiklehre, wobei sie hier neben bzw. nach
den Dimensionen Tragerschaft, Einzelziele, Mittel, Verhaltensweisen und Verhal-
tensauswirkungen der Sozialpolitik einen Platz beanspruchen kann.!® Nach dem
Niederbruch der zentralverwaltungswirtschaftlich strukturierten kommuni-

15 Schumacher (1883), S. 200 f.
16 Thiinen (1990), S. 309 ff.

17 Vgl. dazu u. a. Passow (1901), S. 17 u. 36 ff.; Ritschl (1943), S. 15 ff.; Braeuer
(1951), S. XXVIL

18 Siehe zuletzt Engelhardt (1992).

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 222/1
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stischen Linder in Osteuropa sind nun freilich Utopien und Utopieforschungen
generell in Verruf geraten. Der Verfasser meint jedoch mit Blick beispielsweise
auf Thiinen nicht iiberall zu Recht. Er hilt an der Ansicht fest, daB grundsitzlich
die gesellschaftspolitische Relevanz von Utopien und in wissenschaftstheoreti-
scher Hinsicht die Bedeutung von Utopieforschungen anerkannt werden sollten.
Dieser Satz wird dabei iibrigens auch fiir naturrechtliche Utopien jeder Art in
Anspruch genommen. Emnst Bloch — dessen grundsitzlicher materialistisch-
dialektischer Position der Verfasser fernsteht — hat durchaus zutreffend erkannt,
daB viele der friiheren Naturrechtler zugleich ein positives Verhéltnis zur Sozialu-
topie hatten!.

IV. Thiinens Auseinandersetzung mit den
Verteilungstheorien vorausgegangener Klassiker und
seine eigenen lohntheoretischen Leistungen

Thiinen befriedigte an den Lehrsédtzen vorausgegangener englischer und franzo-
sischer Klassiker — insbesondere Adam Smiths, David Ricardos und Jean Bapti-
ste Says — weder der Verweis auf das fiir den notwendigen Lebensunterhalt
erforderliche Quantum Subsistenzmittel. Noch begniigte er sich mit dem Erkli-
rungsversuch der Lohnbildung mit Hilfe der — wie er meinte — ,regel- und
gesetzlosen Konkurrenz* zwischen Begehr nach Arbeit und Angebot von Arbeit.
,Die hohe und hehre Aufgabe der Wissenschaft“ sei es vielmehr, ,,nicht durch
die Erfahrung®, auch nicht ,,durch den Verlauf der Geschichte, sondern durch
die Vernunft selbst, die Wahrheit und das Ziel, wonach wir streben, zu erforschen
und zur Erkenntnis zu bringen*“?. Damit wurde vom Autor hier im II. Teil des
Isolierten Staates im Unterschied zu den entscheidungslogischen oder empirisch-
theoretischen Fragestellungen des I. Teils von vornherein eine letztlich normative
Richtung der Erkenntnisgewinnung mehr oder weniger bewufit angesteuert.

Die beriihmte Lohnformel \IE ist darum trotz ihres theoretischen Sprachklei-
des und der streng mathematischen Ableitung — mit Hilfe der Differentialrech-
nung — in erster Linie als sozialethische Forderung nach einem menschenwiirdi-
gen, gerechten Lohn aufzufassen. Folgen wir Wilhelm Krelle, so wollte Thiinen
mit dieser Theorie beiden Markt-Seiten — sowohl den Arbeitgebern als auch
den Arbeitnehmern — eine ,,6konomische Basis* vermitteln, ,,damit beide Seiten
eine Orientierung haben und nicht v6llig iibers Ziel hinausschieBen*. Sein Fehler
war aber — so weiterhin Krelle —, ,nicht klar gemacht zu haben, wie sein
naturgeméBer Lohn sich zum marktwirtschaftlich bestimmten Grenzproduktivi-
titslohn“, den Thiinen ja, wie eingangs skizziert, ebenfalls abgeleitet hat, ,,verhlt,
und wie er implementiert werden konnte*?!.

19 Vgl. Bloch (1961), besond. S. 233 ff.
20 Thiinen 1990, S. 306 ff.
21 Krelle (1987), S. 5 ff.
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Die detaillierte Ableitung des \[E -Lohnes geschah ab dem Jahre 1824 mit
Hilfe eines Gedankenexperiments am Rande des I. St., das — wie schon angedeu-
tet wurde — produktivgenossenschaftliche Uberlegungen einbezog. Hier, an der
Grenze des I. St., sind mit bebauungsfahigem, eigentumsfreiem Boden ausgestat-
tete Landarbeiter vollig unter sich. Die Tagelohner beschlieBen, in zwei Teilgrup-
pen gegliedert, ein neues Landgut zu errichten und sich wihrend dieser Zeit
selbst zu versorgen. Die eine Teilgruppe erhilt den Existenzminimum-Lohn a
fiir die Erzeugung der fiir alle beteiligten Landarbeiter benotigten Lebensmittel.
Sie erwirtschaftet jedoch auch einen UberschuB y. Dieser Uberschu dient zur
Versorgung der Mitglieder der zweiten Teilgruppe, die wihrend eines einzigen
Jahres das fiir den ProduktionsprozeB erforderliche Kapital — Gebdude, Pfliige,
andere Gerite usw.— erschaffen. Thiinen interessiert nun die Frage, bei welchem
Lohnniveau, d. h. bei welcher Auspriagung von a + y, das neu errichtete Landgut
die hochste Rente — gemeint ist der Zins — pro kapitalerzeugenden Arbeiter
abwirft. In Ankniipfung auch an Uberlegungen der Grenzproduktivititstheorie
des Lohnes lautet seine Antwort, da3 nur ein mittlerer Arbeitslohn im Sinne von
\]E fiir jeden nicht an der Kapitalerzeugung beteiligten Arbeiter ein Rentenmaxi-
mum fiir jeden an der Landgutsgriindung direkt beteiligten Arbeiter sicherstellt.
Zur Ableitung der wiederum auch entscheidungslogisch nutzbaren Resultate dient
die Differentialrechnung?2.

Diese berilhmte Lohnformel ist — wie hier nicht niher dargestellt werden
kann — in vielfiltiger Weise kritisiert worden, zuletzt auch durch Samuelson
und Recktenwald. Demgegeniiber hat der Nationalokonom Johann von Helferich
nach einer griindlichen Rekonstruktion der gesamten Verteilungstheorie Thiinens
bereits 1852 zumindest die logische Korrektheit der Ableitungen bestitigt, aller-
dings den Klassiker des Sozialismus verdéchtigt. In neuerer Zeit hat besonders
Walter Braeuer wiederum eine die Ableitungen bestitigende Rekonstruktion der
Lohnformel vorgelegt, dabei zugleich auch die Sozialismusthese Helferichs be-
kriftigt. Uber diese Position hinausgehend hat der Autor aber ernsthaft gemeint,
Thiinen sei fiir die Verwirklichung der Produktivgenossenschaften eingetreten?.
Beide Autoren verkannten dabei, daB Thiinen nicht wirklich fiir diese Genossen-
schaftsart im Sinne friiher oder spéterer Sozialisten plddiert hat, soviel Verstandnis
fiir Assoziationen er auch besaB. Vielmehr wollte er seine mecklenburgischen
und preuBischen Gutsbesitzer-Standesgenossen vor einer produktivgenossen-
schaftlichen Entwicklung durch rechtzeitige Aufklirung warnen — eine Entwick-
lung, die im Gebiet der ehemaligen DDR nach 1948 in freilich denaturierten,
staatlich verordneten Formen dann doch eingetreten ist. Thiinen war nach der
hier vertretenen Lehrmeinung weder ,,Friih-“ noch ,,Real“sozialist, noch Konser-
vativer, sondern ein frither Sozialliberaler.

22 Thiinen (1990), S. 372 ff. u. 378 ff.
23 Siehe Helferich (1852); Braeuer (1934); ders. (1958).

2%



20 Wemer Wilhelm Engelhardt

Es gehort zu den Verdiensten Joseph A. Schumpeters, in einer seiner Thiinen-
Wiirdigungen treffend herausgestellt zu haben, der Lohn gemaf3 \ja—p ,.wiirde das
Investitionseinkommen der Arbeiter maximieren“. Die Idee berge interessante
Anregungen in sich, und sie konne bei bestimmten Gewinnbeteiligungsformen
ihre Anwendung finden?*. Herbert Giersch wagte 1983 sogar die Voraussage,
daB schon die achtziger und neunziger Jahre des 20. Jahrhunderts gemif Erkennt-
nissen Thiinens und Schumpeters im Zeichen sowohl des Unternehmers als auch
des Arbeiter-Unternehmers und Arbeiter-Kapitalisten stehen wiirden. ,,Dann wird
sich Thiinens Antwort auf die Frage nach dem gerechten Lohn nicht nur blo
auf den Lohn fiir die Arbeit beziehen, sondern auch auf den Lohn fiir das Kapital,
das die Arbeitnehmer bereitstellen, und fiir das Wagnis, das sie als unternehmende
Menschen am Arbeitsplatz eingehen*?. Auch die derzeit wiederholt angestellten
Uberlegungen, im Hinblick auf den riesigen Kapitalbedarf im wiedervereinigten
Deutschland und dariiber hinaus in ganz Westeuropa Investivlohn-Vereinbarun-
gen anzustreben, konnten sich grundsitzlich auf Thiinensches Gedankengut beru-
fen.

V. Thiinen als soziookonomischer Denker
im Sinne des Rationalismus und Kritizismus

Schon nach den bisherigen Ausfiihrungen diirfte es uniibersehbar sein, daf§
Thiinen trotz des Einbaus streng empirischer Forschungsabschnitte in das Gesamt-
system seiner Darlegungen iiberwiegend ein Rationalist ist, wenn auch ein ethisch
fundierter Rationalist im Sinne Kants und nicht ein solcher im Sinne Descartes.
Dies ist frither in der auf Thiinen bezogenen Literatur auch teilweise gesehen
worden — besonders bei F. Lifschitz, Max Biichler, Ao Friedrich und Theo
Suranyi-Unger? —, inzwischen aber weithin vergessen oder verdriangt. Thiinen
war ein Rationalist kritizistischer Pragung, der vorzugsweise iiber das einsehbare
Argument im betrieblichen Rahmen wirtschafts- und sozialpadagogisch zu wirken
hoffte, weniger gesellschafts- oder allgemeinpolitisch. Freilich iiberforderte er
bei der Kompliziertheit seiner Argumentationen wohl allzuoft seine Zeitgenossen
und — wie nicht zuletzt friihe Rezensionen seines Hauptwerkes zeigen — selbst
filhrende Wissenschaftler der Epoche. Dies entbehrt auch deshalb nicht der Tra-
gik, als er sich wie kaum ein Zweiter in diesen Jahren des gesellschaftlichen
und 6konomischen Umbruchs in die Mentalititen anderer Menschen, seien sie
Unternehmer oder Arbeiter, verstehend einzufiihlen wute?’.

Was Thiinen demgegeniiber zweifellos nicht konnte bzw. bewuft nicht war,
148t sich folgendermaBen zusammenfassen: Trotz seiner Bemiihung auch um

24 Schumpeter (1965), S. 578.

25 Giersch (1983), S. 17.

26 Vgl. Lifschitz (1904); Biichler (1907); Friedrich (1913); Surdnyi-Unger (1926).
27 Wie zu Recht insbesondere Wollenweber (1933) betont hat.
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zukunftsgerichtete evolutorische Aspekte und dynamische Fragestellungen, wel-
che die zunichst im Mittelpunkt seines wissenschaftlichen Wirkens stehenden
statischen und komparativstatischen Analysen weit hinter sich lassen, war Thiinen
zweifelsfrei kein Evolutionist oder Historizist. Zwar kannte er Werke von Ludwig
Feuerbach und las von Friedrich Wilhelm Hegel u. a. dessen ,,Philosophie der
Geschichte*. Seine starke Bemiihung um das Gesetz bzw. GesetzméBige umfafite
jedoch lediglich

— erstens das normative ,,Vernunftgesetz (I. Kant und seine Schule), das er
moglichst mathematisch formuliert zu erfassen versuchte;

— zweitens das entscheidungslogische ,,Gesetz der Konsequenz* bzw. ,,Fiktions-
gesetz (W. Sombart), welches ebenfalls in mathematisch-exakter Fassung
ausgearbeitet wurde;

— drittens das ,.empirische Gesetz*“ (C. Menger, K. R. Popper u. a.), dessen
klarste Auspriagung im Satz von der nur relativen Vorziiglichkeit der Wirt-
schaftssysteme erreicht sein diirfte.

Nicht hingegen ging es dem Autor um das sogenannte ,,Entwicklungsgesetz*
(. St. Mill, K. Marx u. a.), obwohl einige Briefstellen zundchst durchaus einen
anderen Eindruck hervorrufen konnen. Zweifellos aber wuBte Thiinen die Theorie
und die Geschichte dennoch gedanklich zu verbinden und zwar in wissenschafts-
theoretisch akzeptabler Form. Wenn der Dogmenhistoriker Harold Winkel in
diesem Zusammenhange berechtigterweise geschrieben hat, da Adam Smith die
,»grofie Antinomie* von Geschichte und Theorie im Sinne Walter Euckens bereits
zu meistern wuBte, so kann deshalb hinzugefiigt werden, da8 dies auch Thiinen
vermochte. Es 148t sich sogar zeigen, da} er dies methodisch ausgefeilter konnte
als der von Thiinen Zeit seines Lebens als ,Lehrer geschitzte groBe Brite, von
anderen Klassikern nicht zu reden?.

Es ist auch verfehlt, Thiinen einseitig fiir eine privatwirtschaftliche Interpreta-
tion des von ihm analysierten Handelns in Anspruch zu nehmen, wie es vor
allem Richard Ehrenberg getan hat?. Der Klassiker war primér ein soziookonomi-
scher Denker, der neben den einzelwirtschaftlichen auch die jeweiligen gesell-
schaftlichen und staatlichen Rahmenbedingungen 6konomischer Abldufe durch-
aus beachtete. Nicht von ungefahr hat daher Asmus Petersen im Anschlu8 an
Erich Preiser bezogen auf das Hauptwerk I. Teil von Thiinens ,,Lehre von der
Eingliederung der Landwirtschaft in den volkswirtschaftlichen Gesamtorganis-
mus* gesprochen®. Rein organisch-ganzheitliche Interpretationen Thiinenschen
Denkens wiren zwar sicherlich ebenso verfehlt wie rein privatwirtschaftlich-
individualistische. Die Vorwegnahme gewisser Positionen der aus freien Stiicken

28 Vgl. Winkel (1983), S. 548. Siehe auch Eucken (1989).
29 Siehe dazu Ehrenberg (1906) und (1909).

30 Siehe dazu vor allem den groBen Thiinen-Kommentar von Petersen (1944),
S. 159 ff. und passim.



22 Wemer Wilhelm Engelhardt

Gemeinwohlziele verfolgenden spéteren Gemeinwirtschaftstheorie kann aber bei
dem Klassiker bereits konstatiert werden, wie z. B. Roscher friih erkannt hat.
Zur Allgemeinen Staatspolitik duBlert sich Thiinen in diesem Sinne beispielsweise
wie folgt: ,,Auch die Individuen sind einem Zwange, den die Gesetze des Staats
auflegen, unterworfen. Aber diesen ist die Macht gegeben, sich des Zwangs zu
entheben und zur Freiheit zu gelangen, wenn sie dem egoistischen, auf das eigene
Interesse gerichteten Streben entsagen, das Wohl des Staats zum Ziel ihrer Hand-
lungen machen und durch tieferes Erkennen ihrer hoheren Bestimmung sich
selbst freiwillig die Schranken stecken, die der Staat durch seine auf das Wohl
des Ganzen gerichteten Gesetze als Zwang auflegt*3!.

Von besonderer soziookonomischer Bedeutung diirfte sein, da Thiinen der
von Friihsozialisten wie Kantianern gestellten anthropologischen ,,Frage nach
der Bestimmung des Menschen — das Problem wurde oben bei Erwidhnung
der Frage nach dem Ziel, nach dem wir streben, bereits gestreift — nicht aus-
weicht. Diese Frage und der Versuch ihrer Beantwortung fiihrt dabei unmittelbar
zum sozialpolitischen Gehalt des Isolierten Staates und der Thiinenschen Briefe.
Das Problem verdringt das fiir den Klassiker zundchst und lange Zeit dominieren-
de Erkenntnisinteresse der Suche und Festlegung konsequenter Mittel-Einsatz-
weisen angesichts knapper Ressourcen vom ersten Platz. Damit diirfte durch den
Autor friihzeitig eine eindeutige Stellung gegeniiber einem verabsolutierten Wirt-
schaftlichkeitsstreben — letzteres spiter bekannt unter dem Namen ,,Okonomis-
mus“32 — bezogen worden sein. Derjenige Forscher, der zweifellos besonders
viel zur Okonomisierung der Verhiltnisse getan hat, vollzog damit auch als einer
der Ersten eine gewisse Umkehr. Dies geschah, nachdem er endgiiltig erkannt
hatte, daB ,,in der Erhebung dessen, was nur in der Beschrinkung wahr ist, zur
Allgemeinheit und in der unbedingten Anempfehlung dessen, was zufillig dem
Einzelnen vorteilhaft geworden . . ., die Quelle groBer Irrtiimer (liegt)*.

Thiinen betrachtet nunmehr die Ausbildung der Geisteskrifte vollends als
»~Zweck an sich“, geeignet nicht nur als Mittel zur Vermeidung von Ubervolke-
rung, wie er es schon friilh bejaht hatte. Es geht ihm jetzt dariiber hinaus um
eine Eindimmung des Okonomismus durch Unterordnung des Okonomischen
unter ein ,.hochstes Grundprinzip®, anstelle der normativen oder entscheidungslo-
gischen Kldrung von sozialen und 6konomischen Zweck-Mittel-Beziehungen.
Er begriindet sein Vorgehen dabei u. a. wie folgt: ,,Die Notwendigkeit fiihrt den
Menschen zur Titigkeit und Anstrengung und damit zur Entwicklung seiner
Krifte. Die Geisteskrifte, die der Mensch im Kampf mit der Notwendigkeit
entwickelt, ausbildet und gleichsam aus sich selbst hervorruft, gehdren seinem
eigensten, innersten Wesen an, und sind, wohin er auch versetzt wird, sein

31 Thiinen (1990), S. 359. Das Wort , freiwillig ist im Originaltext gesperrt.
32 Vgl. dazu z. B. Weisser (1978), S. 542-572 und 573-601.
33 Dazu bereits in der ersten Auflage des I. Teils Thiinen; vgl. Thiinen (1990), S. 182.
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unverlierbares Eigentum. Ausbildung der Geisteskrifte erscheint also als Zweck
an sich““34, In diesem Zusammenhange duBert er sich auch zur Einordnung des
Immateriellen schlechthin: ,,Die Entscheidung der viel bestrittenen Frage: ob die
immateriellen Giiter der Menschen zum Nationalreichtum gehoren oder nicht,
ist diesen Untersuchungen zufolge nicht zweifelhaft*3s.

Auf diese Weise resultiert bei Thiinen, was die Zukunft anlangt, ein gemiBigter
Optimismus, der freilich an Bedingungen gekniipft erscheint: Wenn eines Tages
allgemein Lohne gemiB \];;; gezahlt werden und nach damit ermdoglichter ,,gro-
Berer Verbreitung der geistigen Ausbildung allgemein ,,das Bediirfnis nach
geistiger Entwicklung geweckt” sein werde, iiber verbesserte Schulbildung der
Volkscharakter geédndert, frithe EheschlieBungen gemindert und das Bevolke-
rungswachstum erheblich reduziert wurde, dann sei durchaus mit Zuversicht in
die Zukunft zu blicken. Es nehme dann ,,die Zahl derer* erheblich zu, ,,welche
befdhigt sind, Entdeckungen und Erfindungen zu machen®, was wiederum ,,die
Arbeit des Menschen wirksamer macht und durch ein gro8eres Produkt lohnt,
daB also mit der steigenden geistigen Kultur der Mensch mehr und mehr der
miihevollen korperlichen Anstrengung iiberhoben wird“. ,,So mochte man schlie-
Ben, daB das menschliche Geschlecht nach Jahrtausenden zu einem paradiesischen
Zustand gelangen konne, wo der Mensch sein Leben nicht im MiiBiggang, sondern
in einer méBigen, Geist und Korper iibenden, Gesundheit und Frohsinn stirkenden
Tatigkeit hinbrachte*3.

VI. Thiinen als Vorliufer einer wissenschaftlichen
Sozialpolitiklehre und als sozial eingestellter Praktiker

Die zuletzt skizzierten Uberlegungen Thiinens iiber die Ausbildung der Geistes-
krifte als Zweck an sich betreffen sein ,,sozialpolitisches Testament, wie sein
Biograph Hermann Schumacher die Uberlegungen Thiinens zu Fragen der Be-
stimmung des Menschen zusammenfassend gekennzeichnet hat?’. Es ist zweifel-
los eine qualitative — letztlich immaterielle — Sozial- und Gesellschaftspolitik,
die der Autor in diesem Zusammenhang in Form befiirworteter Aufkldrung iiber
letzte Ziele und iiber eine auch darauf bezogene Erziehung fordert. Sie soll dem
gesamten Volk zugutekommen, weil dasselbe ,,auch Zweck an sich“ sei, das
»Anspruch auf Lebensgliick und Bildung habe“. Natiirlich sei dann das hoher
ausgebildete Volk in der Lage, ein weit hoheres Einkommen zu schaffen als das
ungebildete Volk3.

©w

4 Thiinen (1990), S. 406 und 479.
Thiinen (1875), S. 145.
Thiinen (1990), S. 310 ff. u. 416 ff.
7 Siehe Schumacher (1883), S. 73 ff.
8 Ders. (1883), S. 282 u. Thiinen (1875), S. 145.
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Wie bereits der letzte Satz andeutet, war aber Thiinen immer auch ein Sozialpo-
litik-Wissenschaftler und sozialpolitischer Praktiker, der soziale und 6konomi-
sche Belange im Zusammenhang sah. Deshalb war er selbstverstdndlich an wirt-
schaftsnaher quantitativer Sozialpolitik und deren Analyse interessiert. Es ver-
wundert nicht, daf der Klassiker friih wesentliche Dimensionen der in Westeuropa
vielerorts entstandenen ,,sozialen Frage* erkannte und — spiter auch angeregt
durch Lorenz von Steins frithes Standardwerk ,,Der Sozialismus und Kommunis-
mus des heutigen Frankreichs* von 1842 — nach reformerischen Abhilfen der
entstandenen Probleme suchte. Mit Nachdruck verfolgte er dabei Verbesserungs-
moglichkeiten der Einkommenssituation der Arbeiter, als der , Lebensunterla-
ge*3 der sehr bald zahlreichsten Klasse von Menschen. Viel versprach er sich
von einer allgemeinen Erh6hung der ,,Erziehungskosten®, die er bei Gewihrung
von y/ap -Lohnen fiir durchfiihrbar hielt.

Zu den Hauptleistungen Thiinens auf sozialpolitischem Gebiet — sei es in
der praktischen Sozialpolitik oder in der Sozialpolitik-Wissenschaft — zéhlen
im einzelnen:

— Der Gutsherr von Tellow praktizierte in betriachtlichem Umfange Wohltitig-
keit, die dabei mit der Vermittlung von Arbeit fiir die in die MaBnahmen
einbezogenen Armen verbunden war. Wie sein friiher Forderer Caspar von
Voght — der ein bekannter Gonner seines Grof3-Flottbecker Lehrers Lukas
Andreas Staudinger war — lehnte er ein bloes Almosengeben ab. In histori-
scher Perspektive sah er ,,das schone patriarchalische Band, welches frither
zwischen Herrn und Untergebenen bestand®, generell als ,,zerrissen‘ an. Dies
hielt ihn aber keineswegs davon ab, ,,Wohlwollen gegen die Menschen im
allgemeinen‘ und die ihm untergebenen Gutsarbeiter im besonderen zu zeigen
und auch zu praktizieren, wo immer groBe Not herrschte. Uber das ihn dabei
leitende Verstehen nicht nur individualistischer Motivationen und Einstellun-
gen dussert er sich 1848 in einer Volksversammlung zu Teterow, anldBlich
der Verleihung des Ehrenbiirgerrechts der Stadt folgendermafBen: ,,Die Aner-
kennung von Seiten einer ganzen Genossenschaft” — gemeint ist die Tetero-
wer Volksversammlung, die von ihm offenbar als eine ,,latente Assoziation
(im Sinne des spiteren V. A. Huber) verstanden wird —“ hat in meinen
Augen einen héheren Wert, als die durch die Gunst eines Einzelnen gewihrte
Auszeichnung. Das Wohlwollen kann durch kein Gebot erzwungen — kann
nicht durch Stand und Rang erlangt, kann nicht durch Geld erkauft werden
—, das Wohlwollen entsprieBt in dem freien Innern des Menschen und ist
als freie Gabe von unschitzbarem Werte fiir den, der sie empfangt“#.

— Zur Analyse am Konstruktivmodell des I. St. sah der Theoretiker Thiinen fiir
spéter auch soziale Teilprobleme vor, die von ihm lediglich zunéchst zuriick-

39 Dieser Terminus wird von Roscher (1874), S. 893 verwendet.
40 Vgl. Schumacher (1883), S. 122 ff., 178 u. 298 ff.; Thiinen (1990), S. 417.
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gestellt worden waren. Solche Teilprobleme betrafen z. B. die Korrektur der
zundchst gesetzten Annahmen gleicher Kraft, Gesundheit und Geschicklich-
keit der Arbeiter. Im § 19 des II. Teils des Isolierten Staates heifit es dazu:
»Nun sind aber die Individuen in der Wirklichkeit nicht, wie wir im I. St.
angenommen haben, von gleicher Kraft, Gesundheit und Geschicklichkeit,
sondern in allen diesen Beziehungen sehr ungleich®. Ausserdem weist der
Autor auf zeitliche Verdnderungen menschlicher Fihigkeiten hin: ,,Da ...
die Kraft des Menschen in den verschiedenen Lebensepochen nicht gleich
bleibt, sondern im Alter abnimmt, so kann es dahin kommen, da3 auch die
tiichtigsten Arbeiter nur in der Bliite der Jugend und der ménnlichen Kraft
Anstellung finden, im Alter aber darben miissen*. Es kommt also zur Frage,
fiir welche dieser Arbeiter der Lohn auf a herabsinken soll. Dies hingt
wiederum von der Zahl der sich anbietenden Arbeiter ab. Sind diese in
Uberzahl vorhanden, so werden nur die gesundesten und kriftigsten Arbeiter
Anstellung finden; die andern bleiben brotlos‘4!.

— In spiteren Jahren beschiftigte sich der Klassiker auch mit Fragen der Versor-
gung altersschwacher oder kranker Menschen, und dies ohne strengen Bezug
auf sein Konstruktivmodell. Die Versorgung soll seiner Ansicht nach freilich
nicht auf dem Wege gesetzlicher Versicherungsleistungen durch den Staat
geleistet, sondern durch freiwillige Vereinbarungen sichergestellt werden,
wobei auch Unabhingigkeit von den eigenen Kindern anzustreben sei: ,,Be-
trachten die Kinder die Unterhaltung ihrer altersschwachen Eltern als ihre
moralische Pflicht, die sie freiwillig und gerne iiben, so kann dadurch das
Leben der Alten verschonert, und fiir beide Teile eine Quelle hoherer morali-
scher Entwicklung werden. Allemal muB aber eine Steigerung des Arbeitsloh-
nes vorangehen. Wird aber die Erndhrung der Eltern von den erwachsenen
Kindern gesetzlich gefordert, und betrachten die Kinder dies als eine ihnen
ungerecht aufgebiirdete Last: so wird das Leben der Alten ein qualvolles.
Der Mensch, welcher sein Leben rechtlich und in angestrengter Tatigkeit bis
zum Greisenalter verbracht hat, soll in seinem Alter weder von der Gnade
seiner Kinder, noch der biirgerlichen Gesellschaft leben. Ein unabhéngiges,
sorgenfreies und miiheloses Alter ist der naturgeméBe Lohn fiir die unausge-
setzte Anstrengung in den Tagen der Kraft und Gesundheit*42.

— Bislang kaum gewiirdigt ist die Tatsache, da Thiinen zweifellos zu den
ersten Pionieren von Lebenslage-Analysen (noch vor F. Engels) zu zéhlen
ist. Der Klassiker bemiihte sich friih in systematischer Weise um empirisches
Datenmaterial iiber seine Tellower Gutsarbeiter und andere ihm 6konomisch-
gesellschaftlich verbundene Dorfbewohner, wobei er sich fiir die Jahre 1833-
1847 auf seine beriihmte Tellower Buchfiihrung stiitzen konnte 3. Ergebnisse

41 Thiinen (1990), S. 404.
42 Thiinen (1875), S. 153 f.
43 Siehe dazu die prizise Rekonstruktion von Gerhardr (1964).
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dieser Untersuchungen wurden erstmals 1850 im Isolierten Staat, II. Teil,
1. Abteilung, als ,,Anlage A: Berechnung der Unterhaltskosten und des Ein-
kommens einer Tagelohnerfamilie zu Tellow in dem Zeitraum von 1833-
1847 veroffentlicht. Die Ausfiihrungen wurden dabei folgendermaBen ge-
gliedert: § 1 Verdienst einer Tagelohnerfamlie; § 2 Ertrag und Kosten der
Kiihe; § 3 Wert der Emolumente, welche die Tagelohner erhalten; § 4 Sonstige
mit der Haltung einer Tagelohnerfamilie verbundene Kosten; § 5 Kosten der
Arbeit einer Tagelohnerfamilie; § 6 Versuch der Bestimmung des Einkom-
mens einer Tagelohnerfamilie; § 7 Ubersicht der Kornkonsumtion der Dorfbe-
wohner#.

— Zum besonderen Rang dieses Klassikers gehort es nicht zuletzt, daB er auch
tatséchlich in erheblichem Umfange selbst sozialpolitisch gehandelt hat. Zu
diesem Tun gehorte einerseits, daB Thiinen ab 1836 konkrete MaBnahmen
betrieblicher Sozialpolitik auf dem Gut Tellow einfiihrte, die die Arbeitspro-
duktivitédt des Gutsbetriebes erhohen sollten und auch tatsachlich enorm ge-
steigert haben®. Im einzelnen ging es um die Einfiihrung von Leistungs-,
Akkord- und Primienlohnen, um Beforderung von Arbeitskriften und um
organisatorische MaBnahmen, die z. B. bereits Mitbestimmung von Bedien-
steten am Arbeitsplatz gewéhrleisteten. Zum effektiven sozialpolitischen Han-
deln des Klassikers gehorte andererseits, da er mit Wirkung vom 1. 7. 1847
eine Gewinnbeteiligung fiir seine Tellower Gutsarbeiter und andere Dorfbe-
wohner — insgesamt 21 Personen — eingefiihrt hat. Diese MaBinahme, die
allerdings keine strenge Anwendung der Lohnformel @ impliziert, wurde
in der Thiinen-Literatur teils auch als erster Schritt zum Aufbau einer freiwilli-
gen Versicherungseinrichtung interpretiert, zwecks spéterer Zahlung von ,,Al-
tersversicherungsrenten‘ 4.

Zusammenfassend 4Bt sich feststellen, daB die Thiinensche Sozialpolitik in
Praxis und Theorie primir als eine freiwillige, wenn auch zunehmend vertragsge-
bundene Eingliederungsleistung abhéngiger Arbeitnehmer oder ihm bekannter
armer Menschen von unten her — vorzugsweise vom einzelnen eigenen Betrieb
aus — aufzufassen ist. Der Klassiker versuchte auf diese Weise Gesichtspunkte
der Gerechtigkeit und des Altruismus neben solchen der Freiheit im Wirtschaftsle-
ben zur Geltung zu bringen. Dabei kam die Kantsche Maxime zur Anwendung,
daB kein Mensch auf Erden lediglich als Mittel betrachtet und eingesetzt werden

44 Thiinen (1990), S. 421-466. Der Klassiker regt in einem Brief an den Freihern
von Reden auch statistische Ermittlungen zum gleichen Gegenstand ,,aus den verschiede-
nen Provinzen Deutschlands* an und skizziert mit den folgenden Worten eine wichtige
sozialpolitische GesetzmiBigkeit: ,,Ich habe Grund zu glauben, daB die Kosten einer
gebenen Quantitit Arbeit . . . nicht da, wo der Lohn am geringsten, sondern da, wo die
Arbeit gut gelohnt und genihrt wird, am wohlfeilsten zu stehen kommt, am wenigsten
kostet*; vgl. Schumacher (1883), S. 280 ff.

45 Vgl. Werner (1984), S. 120.

46 Vgl. Lifschitz (1904), S. 508.
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solle, wie bereits der Biologe J. M. Schleiden in einer frilhen Thiinen-Wiirdigung
hervorgehoben hat*’. Man kann auch restimieren, da Thiinen im sozialen Bereich
als einer der Ersten iiberhaupt eine auf Ausgleich gerichtete vermittelnde —
dritte — Position bezogen hat, die gleichwohl weder eklektisch noch opportuni-
stisch war®. Dieser Klassiker befiirwortete damit unter Aspekten der Gerechtig-
keit und der Wohltitigkeit zweifellos auch ,,Grenzen der Freiheit” (J. M. Bucha-
nan), wobei ihm nicht zuletzt Kontraktlosungen vorgeschwebt haben diirften,
wie sie fiir Deutschland und andere Lander meist erst Kathedersozialisten oder
Institutionalisten zugeschrieben werden®.
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Europiische Sozialpolitik

Von Messina bis Maastricht

Von Hermann Berié, Bonn

I. Vorbemerkung

Mit diesen Ausfiihrungen soll in erster Linie die Entwicklung der Europdischen
Sozialpolitik aufgearbeitet werden. Daneben wird versucht, einen Ausblick auf
die mogliche Entwicklung dieser Politik fiir den Rest dieses Jahrhunderts/
-tausends zu geben.

Einleitend erscheint es jedoch zweckmaBig, den Standort der Europdischen
Sozialpolitik zu bestimmen, wobei vor allem die grundlegenden Definitionen
herauszuarbeiten sind. Der Verfasser mochte dies allerdings eher als Angebot
eines diskussionswiirdigen Vorschlags, denn als eine endgiiltige Festlegung ver-
standen wissen.

Um den Text und groBtenteils auch die Anmerkungen zu entlasten, sind die
wichtigsten der bislang erlassenen EG-Rechtsinstrumente einschlieBlich ihrer
amtlichen Fundstellen im Amtsblatt der EG (ABL.) in sachbezogenen Ubersichten
zusammengefaBt. Auf sie, bzw. deren laufende Nummern wird jeweils Bezug
genommen.

I1. Definitionen und Gliederung

Beziiglich der Definition ,,Sozialpolitik* soll nicht auf die hierzu in Wissen-
schaft und Praxis bestehenden Meinungsverschiedenheiten, die bis heute nicht
beseitigt werden konnten!, eingegangen werden. Vielmehr wird auf die wohl
gingigste, einer nachweisbaren wissenschaftlichen Tradition entsprechende? De-
finition zuriickgegriffen, die unter ,,Sozialpolitik* die ,,Ausrichtung politischer
Handlungen auf die Verbesserung der Lebenslage gesellschaftlich schwacher
Personenmehrheiten“3 versteht.

1 Vgl. Lampert (1980), S. 3 mit den wichtigsten Literaturhinweisen; vor allem Klein-
henz (1970). Siehe neuerdings auch Engelhardt (1991).

2 Kleinhenz (1973), S. 187, dem diese Definition auch ,,einem in den Gemeinschaftsor-
ganen verbreiteten Verstiandnis zu entsprechen scheint®.
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Gewisse Schwierigkeiten bereitet es allerdings, diese (oder letztlich auch jede
andere) Definition der Sozialpolitik auf den internationalen Bereich zu iibertragen.
Dies wird z. B. durch Ausfiihrungen unterstrichen, nach denen es bei der interna-
tionalen Sozialpolitik ,,vornehmlich um Beziehungen zwischen unserer nationa-
len Sozialpolitik und den sozialpolitischen Bestrebungen und MaBnahmen ande-
rer Staaten geht, wobei Mittler auch eine internationale Institution sein kann“.*

Nach Kleinhenz wiirde ,,von ,internationaler Sozialpolitik® i. e. S. nur insoweit
gesprochen werden konnen, als supranationalen Institutionen nationale politische
Handlungskompetenzen fiir unmittelbar in den einzelnen Staaten verbindliche
Regelungen auf dem Gebiet der Sozialpolitik iibertragen‘? sind. Von dieser auch
als ,,supranationale Sozialpolitik* zu bezeichnenden Definition soll im folgenden
grundsitzlich ausgegangen werden, wenn von ,,Européischer Sozialpolitik* die
Rede ist.

Unter ,,Européischer Sozialpolitik“ will der Verfasser namlich nur eine solche
verstanden wissen, deren MaB3nahmen von (supranationalen) Gemeinschaftsorga-
nen vorbereitet, erlassen und durchgefiihrt werden — die Gemeinschaft also
Gesetzgeber, Verwalter und Finanzier istS.

Die von der Gemeinschaft betriebene Sozialpolitik mu demnach gemein-
schaftsspezifisch bzw. gemeinschaftsbedingt sein, m. a. W. sie wire ohne das
Bestehen der Gemeinschaft nicht erforderlich oder wiirde allenfalls in Form bi-
oder multilateraler Abkommen bzw. mehr oder weniger unverbindlicher Abspra-
chen erfolgen. Sozialpolitische Mainahmen, auch wenn sie von Gemeinschafts-
organen in irgend einer Form ausgehen, die jedoch ,,nur* eine Abstimmung bzw.
Anniherung oder Anpassung (selbst in der weitestgehenden Form einer ,,Harmo-
nisierung‘) bereits bestehender sozialpolitischer Regelungen bezwecken, haben
daher nach Ansicht des Verfassers eine andere Qualitit. Sie sind ,,nur bedingt*
der Europdischen Sozialpolitik zuzuordnen.

Man konnte auch davon sprechen, daB unter Europdischer Sozialpolitik eine
Lintensive“, eine direkt betriebene Sozialpolitik zu verstehen ist, wihrend es sich
bei den vom Verfasser ,,nur bedingt einer Europaischen Sozialpolitik zuzurech-
nenden MaBinahmen eher um eine ,,extensive oder indirekte* Europiische Sozial-
politik handelt, bei der die nationale Sozialpolitik weiterhin ihren entscheidenden
Einflu behailt.

3 Kleinhenz, ebenda. Diese maBgebend von Weisser (1956), S. 396 geprigte Definition
(,,MaBnahmen zur Beeinflussung der Lebenslage der sozial schwachen Gesellschafts-
gruppen*) wird von Weisser auch spiter noch ausdriicklich vertreten, vgl. (1974), S. 37.

4 Haase (1988), S. 367. Vgl. auch die systematische Darstellung der internationalen
Sozialpolitik nach Ebenen und typischen Instrumenten bei Miller (1984), S. 7 u. 8.

5 Vgl. Kleinhenz (1982), S. 859.

6 Insoweit diirfte Ubereinstimmung mit der oben zitierten Definition von Kleinhenz
(1982), S. 859 bestehen.
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Unter ,,Europiische Sozialpolitik“ im hier gemeinten Sinne sollen daher zwei
Gruppen unterschieden werden: Die ,,unmittelbare* und die ,,mittelbare‘ Europai-
sche Sozialpolitik. Nach den noch im einzelnen niher zu erliuternden Uberlegun-
gen umfaft erstere in der Regel die ,,Sozialpolitik im weiteren Sinne“, letztere
diejenige ,,im engeren Sinne*.

Dieser, auf den ersten Blick uniiblichen und damit iiberraschenden Unterschei-
dung liegt die immer wieder und immer noch anzutreffende, keineswegs nur als
,Geburtsfehler der Gemeinschaft zu bezeichnende’ Forderung zugrunde, die
Sozialpolitik, zumindest diejenige im engeren Sinne, unbedingt in nationaler
Zustandigkeit zu belassen.

Aber auch in den wenigen Fillen von Sozialpolitik im engeren Sinne, in denen
vertraglich eine Gemeinschaftszustidndigkeit vorgesehen ist bzw. sie sich der
Gemeinschaftsgesetzgeber iiber die Moglichkeiten der Art. 100 (Rechtsanglei-
chung) oder 235 (Unvorhergesehene Fille) geschaffen hat, wurde er — wie im
einzelnen noch zu zeigen sein wird — nicht sozialpolitisch gestaltend oder aktive
Sozialpolitik betreibend titig, sondern hat lediglich gewisse Angleichungen an
bereits bestehenden nationalen Mainahmen und Systemen vorgenommen. Dieser
Grundtatbestand wird auch nicht dadurch in Frage gestellt, daB moglicherweise
in dem einen oder anderen Fall in einzelnen Mitgliedstaaten die fraglichen MaB-
nahmen oder Systeme erst eingefiihrt werden?.

Aus diesen Erwigungen kann auch die Tatsache allein, da8 sozialpolitische
MaBnahmen mit Hilfe von verbindlichen Gemeinschaftsrechtsinstrumenten®
durchgefiihrt werden, noch keine unmittelbare Europaische Sozialpolitik begriin-
den. Gemill den vom Verfasser aufgestellten Kriterien spricht allerdings bei
Verordnungen und Ratsbeschliissen die Vermutung dafiir, wahrend sie bei Richtli-
nien'© eher dagegen spricht.

Letzteres gilt noch eindeutiger fiir das Kriterium ,,Mindestvorschriften*!!, sind
sie doch der Prototyp fiir die Anpassung nationaler sozialpolitischer Mafnahmen,

7 Weinstock (1989), S. 17.

8 Dabei war und ist immer wieder die Tendenz der einzelnen Mitgliedstaaten zu
beobachten, bei Behandlung und Beratung entsprechender Vorschlidge der Kommission
diese solange als gut und begriiBenswert zu akzeptieren, als sie der eigenen, bereits
praktizierten und/oder gesetzlich geregelten Politik entsprechen und sie immer dann
energisch abzulehnen und als unnétig oder gar zur Losung sozialpolitischer Probleme
als ungeeignet zu bezeichnen, wenn sie eine Anderung der eigenen Politik bzw. der
bestehenden sozialen MaBinahmen bedeuten wiirden. Vgl. dazu auch Miller (1984), der
dies fiir die internationale Sozialpolitik ganz allgemein feststellt: ,,Man strebt solche
Fassungen an und ratifiziert (gemeint sind internationale Abkommen) vorzugsweise nur
dann, wenn damit keine Anderungen des eigenen Rechts verbunden sind“ (S. 7 u. 9).

9 GemilB Art. 189 EWG-Vertrag (Verordnungen, Richtlinien, Entscheidungen).

10 Nicht umsonst wird die Richtlinie in der Regel immer dann gewihlt, wenn es sich
um MaBnahmen im Bereich der Sozialpolitik im engeren Sinne handelt, da sie zwar
,hinsichtlich des zu erreichenden Zieles verbindlich ist, ,,jedoch den innerstaatlichen
Stellen die Wahl der Form und Mittel* iiberlaBt (Art. 189 EWG-Vertrag).

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 222/1
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und zwar unter dem Gesichtspunkt, eine Uberforderung der noch niedrigere
Schutzstandards aufweisenden Liander zu vermeiden. Vor allem aber sollen die
sozialpolitischen Moglichkeiten derjenigen Mitgliedstaaten, die bereits iiber den
Mindestvorschriften liegende Standards ausweisen bzw. solche anstreben, nicht
beschnitten werden. 2

SchlieBlich spricht auch die Zugehorigkeit zum Katalog des Art. 118 EWG-
Vertrag, der die Bereiche nennt, fiir die — ohne daB eine Zustindigkeit der
Gemeinschaft gegeben widre — die Kommission ,,eine enge Zusammenarbeit
zwischen den Mitgliedstaaten in sozialen Fragen zu fordern“ beauftragt ist, im
Zweifel gegen einen Fall unmittelbarer Europdischer Sozialpolitik. Ebenso wird
das Fehlen von Gerichtsverfahren vor dem EuGH eingeschitzt, wihrend die
Fille, die hédufig Gegenstand dieser Rechtsprechung sind, eher fiir unmittelbare
Europiische Sozialpolitik sprechen.

Ein vereinfachtes Schema soll diese Ausfiihrungen noch einmal plastisch ver-
deutlichen.

Europiische Sozialpolitik (ESP)

Unmittelbare ESP Mittelbare ESP

hierzu zihlt i. d. R. die

Sozialpolitik im weiteren Sinne Sozialpolitik im engeren Sinne
d. h. die im Rahmen der Wirtschafts-, Ausnahmen:
Agrar-, Regional-, Assoziations- und (d. h. der unmittelbaren ESP zuzurech-

Entwicklungspolitik erfolgenden sozial- nende Fille)

politischen Bestrebungen. Aber auch die Gleichbehandlung (Art. 119)
im Vertrag speziell geregelte Freiziigig- Berufsausbildung (Art. 128)
keit (Art. 48-51) und der Européische Arbeitsschutz (Art. 118a)
Sozialfonds (Art. 123-127)

Kriterien,
die die Vermutung fiir sich haben, fiir die eine oder andere Eingruppierung zu sprechen:

Verordnung, Ratsbeschliisse, Rechts- Richtlinie, Mindestvorschriften, Katalog
grundlage im Vertrag, Verwaltung und des Art. 118, keine direkte Rechtsgrund-
Finanzierung durch Gemeinschaft(sorga- lage im Vertrag, kaum Gegenstand der

ne), hidufiger Gegenstand der Rechtspre- Rechtsprechung des EuGH.
chung des EuGH.

11 Vorlaufig nur zur Verbesserung der Arbeitsumwelt gemaB Art. 118a EWG-Vertrag.
12 Hierin liegt auch der entscheidende Unterschied zu den Vorschriften des Art. 100a
EWG-Vertrag, der in der Regel eine absolute Angleichung von Rechtsvorschriften und
Schutzstandards vorsieht, daher auch ausdriicklich fiir wichtige sozialpolitische Bestim-
mungen (iiber Freiziigigkeit und iiber Rechte und Interessen der Arbeitnehmer) nicht gilt.
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Es versteht sich von selbst, daB} bei der hier vorgenommenen Definition ,,Euro-
pdische Sozialpolitik*“ die sozialpolitischen Aktivititen europdischer Organisatio-
nen wie Europarat!?’, OECD !, JAO'S und WEU'¢ nicht erfaf8t sind und daher
hier auch nicht niher beleuchtet werden. Nicht direkt behandelt werden auch die
1951 gegriindete Européische Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl (Montanunion),
wenngleich sie erste Ansitze einer Europdischen Sozialpolitik im hier definierten
Sinn aufweist und die 1957 gegriindete Europdische Atomgemeinschaft (EURA-
TOM). Die folgenden Ausfiihrungen beschrianken sich daher ausschlieBlich auf
die gleichzeitig mit EURATOM gegriindete Europdische Wirtschaftsgemein-
schaft (EWG), die nach ihrer institutionellen Fusion mit der Montanunion und
EURATOM Europidische Gemeinschaft(en), kurz EG, genannt wird.

Auf eine letzte, sachliche Eingrenzung sei noch hingewiesen: Die im obigen
Schema unter ,,Sozialpolitik im weiteren Sinne“ aufgefiihrte Wirtschafts-17,
Agrar- '3, Regional-!° sowie die Assoziations- und Entwicklungspolitik2° werden
hier gleichfalls nicht ndher behandelt.

Historisch ist der Abri8 in fiinf Abschnitte (1-5) gegliedert. Sicherlich 148t
sich dariiber diskutieren, ob nicht andere Abschnitte sachgerechter erscheinen
konnten. Immerhin entsprechen die Abschnitte 2 und 3, denen die Phase bis zum

13 Z. B. Sozialcharta, vgl. Kleinhenz (1982), S. 863 und Berié (1990), S. 109.

14 Frither OEEC in Paris z. B. mit ihrem Manpower-Committee.

15 Die auch eine Europdische Regionalkonferenz kennt. Vgl. auch Kleinhenz (1982),
S. 863 und Haase (1988), S. 370.

16 Die — zumindest bis Mitte der 70er-Jahre — auch einen sozialpolitischen und
statistischen AusschuB hatte, dessen Aufgabe es nicht zuletzt war, einschlidgige Fragen
auch mit dem WEU-, seinerzeit jedoch noch nicht EG-Mitglied GroBbritannien zu
behandeln.

17 Vgl. Kleinhenz (1986), S. 25: ,In erster Linie ist davon auszugehen, daB die Errich-
tung des gemeinsamen Marktes tatsichlich die auch in der Konzeption der sozialen
Marktwirtschaft enthaltene Hoffnung erfiillt hat, daB die Leistungsfahigkeit einer markt-
wirtschaftlichen Ordnung (in Verbindung mit der Ausweitung des Marktes) eine wesentli-
che Grundlage fiir eine Sozialpolitik darstellt, die offenbar auch in allen Mitgliedstaaten
u. a. durch soziale Umverteilung und soziale Sicherung zu einer allgemeinen Hebung
des Lebensstandards genutzt werden konnte.* Nicht zugestimmt werden kann der Auffas-
sung von Miller (1982), S. 8 , der in seiner ,,25-Jahre-Retrospektive mit dem Titel
,Stiefkind Sozialpolitik* bedauernd die Problematik des Art. 117 hervorhebt und dabei
betont, daB ein sozialpolitischer Bezug auf diesen Artikel der ,,Artikulierung des Satzes
... eine gute Wirtschaftspolitik sei die beste Sozialpolitik* gleichkomme. Diesen Satz
bezeichnet er jedoch als falsch, da er den Grundlagen einer sozialen Marktwirtschaft
widerspreche (!). Vgl. dazu auch Kleinhenz (1986), S. 31.

18 Vgl. Kleinhenz (1973), S. 196 u. 205.

19 Vgl. Kleinhenz (1973), S. 197 u. 205. Auch die Kommission der EG (1988), S. 11
u. 20 unterstreicht die sozialpolitische Bedeutung der Regionalpolitik und sieht in dem
1986 im EWG-Vertrag verankerten ,,wirtschaftlichen und sozialem Zusammenhalt ei-
nen, wenn nicht gar den wichtigsten Ansatz ihrer Bemiihungen zur Schaffung eines
»europdischen Sozialraumes* (S. 20 a. a. O). Vgl. auch Venturini (1988), S. 43 und Berié
(1991/1).

20 Vgl. Kleinhenz (1973), S. 198, 206 u. 218.

3%
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AbschluB der Vertriage (1) vorgeschaltet ist, der auch von Kleinhenz?! gewihlten
Unterteilung. Wihrend er es jedoch mit diesen zwei Phasen bewenden 146t22,
erscheint dem Verfasser dariiber hinaus eine weitere Unterteilung zweckmaBig.
Ab Mitte der 80er-Jahre schilen sich noch markante Einschnitte heraus, die zu
den Phasen 4 und 5 fiihren.

Die zur Bezeichnung der Phasen gewihlten Stddte markieren (von Messina
und Rom abgesehen) jeweils Tagungsorte, an denen der Europdische Rat der
Staats- und Regierungschefs der Mitgliedstaaten der EG fiir die Sozialpolitik
entscheidende Beschliisse gefaBit hat.

Mit der Paraphierung und der, wenn auch entgegen den urspriinglichen Planen
verzogerten, Ratifizierung der Beschliisse von Maastricht wird zweifellos ein
neues Kapitel der Europdischen Sozialpolitik geschrieben werden miissen. Dies
in wenigen Strichen zu skizzieren, wird daher im letzten Abschnitt (IV.) versucht.

II1. Historischer Abrif}

1. Von Messina bis Rom: Die Vertrdge

Der europiische Integrationsprozess hat seinen Kern in der 1951 gegriindeten
Montanunion, und zwar sowohl hinsichtlich der Integrationsmethodik und der
Institutionen als auch vom Kreis der Mitgliedstaaten her. Auf die Dauer konnte
dieser Ansatz jedoch nicht befriedigen, war er doch nur auf den — wenn auch
in den ersten Nachkriegsjahren besonders wichtigen und angesichts seiner friihe-
ren politischen Bedeutung sehr sensiblen Bereich von Kohle und Stahl begrenzt.
Eine Erweiterung der Integration auf die Gesamtwirtschaft schien daher nur eine
Frage der Zeit. AuBlerdem bot sich aus energie-, forschungs- und sicherheitspoliti-
schen Erwédgungen eine Zusammenfassung des Atomenergiebereichs an.

Ausgangspunkt fiir diese Bestrebungen war die Regierungskonferenz von Mes-
sina vom 1. bis 3. Juni 1955. In deren SchluBkommuniqué? hieB es, da3 die
Regierungen der sechs Mitgliedstaaten der Montanunion, Belgien, Bundesrepu-
blik Deutschland, Frankreich, Italien, Luxemburg und der Niederlande glaubten,
»daB der Augenblick gekommen ist, um eine neue Phase auf dem Wege zur
Schaffung Europas einzuleiten.* Dies miisse zunichst auf wirtschaftlichem Gebiet
erfolgen. Dabei wurde — und dies ist im Riickblick besonders bemerkenswert
— gleichgewichtig neben die Forderung nach ,,Schaffung eines gemeinsamen
Marktes* diejenige nach der ,,schrittweisen Harmonisierung der Sozialpolitik*
gestellt.

21 Kleinhenz (1986), S. 22.

22 Wobei seine zweite Phase nicht nur bis zur (damaligen: 1986) Gegenwart reicht,
sondern auch noch ,dariiber hinaus* (vgl. Kleinhenz, ebenda).

23 Abgedruckt im Europa-Archiv vom 5.7.1955, S. 7974.
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Nach Aufzidhlung der wichtigsten programmatischen Einzelpunkte, iiber die
sich die Konferenz geeinigt hatte, wurde in dem Kommuniqué nochmals betont:
»~Auf sozialem Gebiet erachten es die sechs Regierungen fiir unerldBlich, die
Frage der fortschreitenden Harmonisierung der in den verschiedenen Lindern
geltenden Regelungen zu untersuchen, namentlich in bezug auf Arbeitszeit, Lohn
fiir zusitzliche Leistungen (Nachtarbeit, Arbeit an Sonn- und Feiertagen), Ur-
laubsdauer und Urlaubsbezahlung®.

Die ziigig aufgenommenen Vorarbeiten? fiir die spateren Romischen Vertrige
(EWG- und EURATOM-Vertrag) zeigten bald, da8 die Beschliisse von Messina
hinsichtlich der sozialen Harmonisierung die tatsidchliche Situation in den sechs
Lindern, insbesondere die politischen wie wirtschaftlichen Interessen nicht aus-
reichend beriicksichtigt hatten. Der Widerstand gegen die fiir manche bald ein
Reizwort darstellende ,,Harmonisierung* formierte sich schnell. Er fand wissen-
schaftliche Unterstiitzung durch das Ergebnis einer beim Internationalen Arbeits-
amt eingesetzten Sachverstindigengruppe?. Sie unterstrich die konomische
Grunderkenntnis, daB8 die Lohnkosten nur ein Teil der Gesamtkosten und diese
wiederum im Wettbewerb nicht isoliert sondern in Beziehung zur Produktivitit
gesehen werden miissen. Entscheidend seien demnach nicht die absoluten Kosten,
sondern die auf die Produkteinheit bezogenen, also die Stiickkosten. Zudem gebe
es noch im internationalen Handel das Korrektiv der Wechselkurse 2.

In dem MaB, wie der Widerstand gegen jegliche Form einer mehr oder weniger
isolierten Harmonisierung im Sozialbereich wuchs, verstirkte sich andererseits
der Druck der franzosischen Wirtschaft auf ihre Verhandlungsfiihrer, die Harmo-
nisierung sozialer Kostenelemente zu einer unabdingbaren Forderung zu erheben.
Dies zeigte sich tatsdchlich immer stédrker in den fortschreitenden Vertragsver-
handlungen. Wihrend zu den meisten Punkten relativ schnell konsensfihige
Vertragstexte erarbeitet werden konnten, blieben die Sozialvorschriften bis zuletzt
heftig umstritten. Ja es schien zeitweise so, als ob das gesamte Vertragswerk an
diesem Punkt scheitern konnte.

Das hartnédckige Beharren Frankreichs auf seiner Forderung: Zuerst Harmoni-
sierung der Sozialkosten und erst dann Abbau der Zolle und Handelsschranken,
konnte schlieBlich nur mit dem sattsam bekannten Kompromif?’ der Vertragsbe-

24 Zunichst fand eine Vorkonferenz von Experten statt, die mit dem sogenannten
Spaak-Bericht abgeschlossen und dessen Inhalt auf der Konferenz von Venedig (Mai
1956) als Grundlage fiir die eigentlichen Verhandlungen gebilligt wurde. Diese fanden
in einer Regierungskonferenz von Ende Juni 1956 bis Mirz 1957 statt.

25 Vgl. Internationales Arbeitsamt (1956), siehe auch Meinhold (1957), der deutsches
Mitglied der Sachverstiandigengruppe war.

26 Vgl. hierzu auch die eingehende, die Argumente der einschlidgigen Vertragsverhand-
lungen beriicksichtigende Darstellung bei Knolle (1956), S. 488 und Berié (1958).

27 Den Weinstock (1989), S. 17 als ,,faulen” Kompromifl bezeichnet. Nach Miller
(1982), S. 8, wurde hier ,,Dialektik an die Stelle der Logik gesetzt*. Diese harten Vorwiirfe
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stimmungen iiber die Sozialvorschriften? aus dem Weg gerdumt werden. Damit
glaubten beide Seiten ,,ihr Gesicht gewahrt und gleichzeitig fiir ihren Standpunkt
ein Optimum erreicht zu haben.

Es ist miiBig dariiber zu spekulieren, ob sich nicht doch noch aus diesem
Kompromi8 eine fiir die Europdische Sozialpolitik ergiebigere Entwicklung ange-
bahnt hitte, wenn nicht der angeblich durch die hochsten Sozial- und Lohnkosten
belasteten franzosischen Wirtschaft sozusagen der ,,Wind aus den Segeln genom-
men worden wire. Durch energische Wirtschaftsreformen und zusitzliche Stabili-
titsbemiihungen in Frankreich fand die Harmonisierungsdiskussion schnell ein
(zumindest auf iiber zwei Jahrzehnte hinaus vorldufiges) Ende. Hinzu kam, daf
die kurz nach VertragsabschluB in die Wege geleiteten EG-Arbeitskostenerhebun-
gen deutlich zeigten, daf die entsprechende Kostenbelastung in Frankreich kei-
neswegs die behauptete einsame Spitzenposition einnahm und die franzosischen
Kosten im Verlauf der Jahre sogar relativ riickldufig waren?.

Als Ergebnis der Vertragsverhandlungen ist festzuhalten, daf als konkrete
Ansatzpunkte fiir eine europdische Sozialpolitik lediglich die in den Art. 48 —
51 verankerten Bestimmungen iiber die Freiziigigkeit der Arbeitnehmer ein-
schlieBlich der Sozialen Sicherheit der Wanderarbeitnehmer und die im zweiten
Kapitel des Teils ,,Sozialpolitik* aufgefiihrten Artikel iiber den Europdischen
Sozialfonds (Art. 123 — 127) sowie — wegen der begrenzten Gemeinschaftszu-
stindigkeit mit Einschrinkungen — die Berufsausbildung (Art. 128) verbleiben.

iibersehen allerdings die kritische Verhandlungssituation, die diesen Kompromif erzwun-
gen hat.

Immerhin bleibt festzuhalten, da die in der Praambel des Vertrag als ,,wesentliches
Ziel* verankerte Absicht der vertragschlieBenden Parteien, ,,die stetige Besserung der
Lebens- und Beschiftigungsbedingungen ihrer Vélker anzustreben im ,,KompromiBarti-
kel 117 Eingang in den Vertrag gefunden hat. Dariiberhinaus war man sich tiber die
Notwendigkeit einig, eine ,,Angleichung* dieser Bedingungen, wenn auch ,,nur auf den
Wege des Fortschritts“, also allméahlich, zu ermoglichen.

Positiver auch Ddubler (1989), nach dem Art. 117 ,,trotz der vorsichtigen Formulierung
... keine bloBe Absichtserkldrung, sondern eine rechtsverbindliche Verpflichtung dar-
(stellt)” (S. 78). Im iibrigen weist er darauf hin (a. a. O., S. 79) — was meist iibersehen
wird — , daB dieser Artikel keineswegs ad hoc ,.erfunden* wurde, sondern bereits ein
Vorbild im Montanunion-Vertrag (Art. 3e) hat, nach dem die ,,Organe der Gemeinschaft
... auf eine Verbesserung der Lebens- und Arbeitsbedingungen der Arbeiter hinzuwirken
(haben), die es erlaubt, diese Bedingungen im Rahmen des Fortschritts . .. einander
anzugleichen®.

28 Kapitel 1 des Titels III ,,Sozialpolitik“, namentlich die Artikel 117 und 120.

29 Vgl. Berié¢ (1966). Als grundlegende Ergebnisse der ersten sechs Erhebungen (1959
bis 1964) zeigte sich, ,,daB die Unterschiede in den Arbeitskosten der einzelnen Lénder
weit weniger gro8 sind, als vielfach angenommen oder behauptet wurde, im Gegenteil,
daB die Kosten der verschiedenen Industrien innerhalb eines Landes in der Regel stirker
von einander abweichen als die Kosten ein und derselben Industrie in den verschiedenen
Léandern.” (S. 356). Der direkte Vergleich Deutschland:Frankreich ergab, daB die Kosten
je geleistete Arbeiterstunde in den 1959 und 1960 untersuchten Industrien noch nahezu
gleichauf lagen, 1962 und 1963, also jeweils drei Jahre spiter dagegen die franzosischen
Kosten in den gleichen Industrien bereits gut 10 % niedriger waren (S. 358).
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Die auf Dringen Frankreichs im Art. 119 aufgenommene Verpflichtung zur
Anwendung des Lohngleichheitsgrundsatzes zwischen Mannern und Frauen, die
allerdings im KompromiBweg lediglich zu einer Verpflichtung der Mitgliedstaa-
ten gemacht und damit keine Gemeinschaftszustidndigkeit begriindet wurde, hatte
deswegen zunichst keine groBe Bedeutung erlangt. Dies énderte sich erst rund
20 Jahre spéter grundsitzlich, nicht zuletzt durch die Rechtsprechung des Européi-
schen Gerichtshofes (vgl. unten in Phase 3).

2. Von Rom bis Paris: Freiziigigkeit, Sozialfonds und Berufsausbildung

Der Vertrag iiber die Europidische Wirtschaftsgemeinschaft wurde zusammen
mit dem iiber EURATOM am 25. Mirz 1957 in Rom unterschrieben. Er trat am
1. Januar 1958 nach Ratifizierung durch die sechs Mitgliedstaaten in Kraft. Dies
bedeutet jedoch nicht, daB der Gemeinsame Markt, das Kernstiick des Vertrages,
bereits zu diesem Zeitpunkt errichtet war. Vielmehr war eine Ubergangszeit von
12 Jahren vorgesehen, innerhalb der in drei Vierjahresstufen Zolle und Handesbe-
schriankungen beseitigt werden muBten.

Entsprechend war auch fiir die Herstellung der Freiziigigkeit der Arbeitnehmer,
eine der vier Sdulen des freien Marktverkehrs, eine Frist bis zum Ende der
allgemeinen Ubergangszeit vertraglich festgelegt worden3!. Gleichwohl sollte
der Rat ,,unmittelbar nach Inkrafttreten* des Vertrags Schritte unternehmen, um
die Freiziigigkeit der Arbeitnehmer ,,fortschreitend* 32 herzustellen. Dies geschah
in mehreren Etappen, wobei auch die Regelung iiber die Freiziigigkeit der Fachar-
beiter der Montanunion als gewisses Vorbild dienen konnte.

Bereits Mitte 1961 wurde die erste Freiziigigkeitsverordnung vom Rat erlas-
sen?. Diese diente jedoch im wesentlichen nur dazu, die bereits vor Jahren von
der OEEC in Paris empfohlene Regelung3S gemeinschaftsverbindlich zu machen,
nach der ausldndische Arbeitnehmer dann eine im Inland angebotene Stelle
besetzen diirfen, wenn fiir diese nicht binnen drei Wochen ein inlidndischer
Bewerber gefunden werden konnte %. Der damit immer noch verbundene generel-
le Vorrang fiir den Inlandsarbeitsmarkt wurde mit der zweiten Freiziigigkeitsver-
ordnung im Friihjahr 1964 im wesentlichen aufgehoben?’. Es konnten lediglich

30 Die Errichtung des Gemeinsamen Marktes verlief in den 60er Jahren iiberraschend
gut, so daB die Ubergangszeit bereits 18 Monate vor dem geplanten Endtermin
(31.12.1969) beendet werden konnte.

31 Art. 48, Abs. 1 EWG-Vertrag.

32 Art. 49 EWG-Vertrag.

33 Vgl. Berié (1957).

34 Vgl. Ubersicht 1, Ifd. Nr. 1.

35 OEEC-Ratsbeschlu8 zur Regelung der Beschiftigung von Angehorigen der Mit-
gliedstaaten vom 7. Dezember 1956.

36 Niheres hierzu bei Knolle (1961).
37 Vgl. Ubersicht 1, Ifd. Nr. 2.
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in Ausnahmefillen fiir einzelne Wirtschaftszweige voriibergehende Sperren ver-
fiigt werden. In der Bundesrepublik ist jedoch von dieser Moglichkeit kein
Gebrauch gemacht worden38.

Die vollige Freiziigigkeit in der Gemeinschaft wurde schlielich mit der Ver-
ordnung Nr. 1612 /68 im Oktober 1968 vom Rat in Kraft gesetzt*. Gleichzeitig
hat der Rat auch eine Richtlinie zur Aufhebung noch bestehender Reise- und
Aufenthaltsbeschrankungen in der EG erlassen. Da sie den vertraglichen Be-
stimmungen in vollem Umfang gerecht wurden, gelten sie auch heute noch im
wesentlichen. Lediglich 1976 erfolgte eine geringfiigige Ergdnzung der Verord-
nung beziiglich der gewerkschaftlichen Rechte der Arbeitnehmer#. Auch eine
von der Kommission unmittelbar erlassene Verordnung aus dem Jahr 19704
tiber das unbefristete Verbleiberecht der Arbeitnehmer und ihrer Familienangeho-
rigen im Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaates nach Beendigung einer Beschafti-
gung ist heute noch giiltig*.

Ein von der Kommission schon 1989 vorgelegter Anderungsvorschlag# zur
Freiziigigkeitsverordnung ist iiber Beratungen in der zustdndigen Arbeitsgruppe
des Rates noch nicht hinausgediehen . Das gleiche gilt auch fiir den gleichzeitig
vorgelegten Anderungsvorschlag der Kommission zu der Richtlinie aus 1968%.
Ein weiterer Anderungsvorschlag der Kommission, der Teil ihres sozialpoliti-
schen Aktionsprogramms zur Umsetzung der Sozialcharta ist, wurde inzwischen
verabschiedet#’.

Im Gegensatz zu den Regelungen iiber die Freiziigigkeit war fiir die Gewihrlei-
stung der sozialen Sicherheit der Wanderarbeitnehmer gemill Art. 51 EWG-

38 Niheres hierzu bei Knolle (1964).

39 Vgl. Ubersicht 1, Ifd. Nr. 4. Nzheres hierzu bei Miller (1968).

40 Vgl. Ubersicht 1, Ifd. Nr. 5.

41 Vgl. Ubersicht 1, Ifd. Nr. 8.

42 Vgl. Ubersicht 1, Ifd. Nr. 6.

43 Ein von der Kommission in ihrem Aktionsprogramm zur Umsetzung der Sozialchar-
ta angekiindigter Anderungsvorschlag zu dieser Verordnung ist bislang noch nicht vorge-
legt worden.

44 Vgl. Ubersicht 1, Ifd. Nr. 10 und 11.

45 Nicht zuletzt, weil von einigen Mitgliedstaaten (auch der Bundesrepublik) ange-
sichts der bewihrten Regelungen kein Handlungsbedarf gesehen wird. Besonders umstrit-
ten ist die von der Kommission — nicht zuletzt im Hinblick auf Entscheidungen des
Europiischen Gerichtshofes — vorgeschlagene Abschaffung des sogenannten Territoria-
litatsprinzips. Danach sollen Regelungen nicht mehr zuldssig sein, die die Gewihrung
sozialer Vergiinstigungen an den Aufenthalt im Inland binden (z. B. die als Voraussetzung
fiir die Anrechnung von Kindererziehungszeiten nach dem deutschen Rentenrecht gelten-
de Bestimmung, dafl das Erziehungsjahr im Inland verbracht wurde).

46 Vgl. Ubersicht 1, 1fd. Nr. 12 und 13.

47 Vgl. Ubersicht 1, Ifd. Nr. 9. Es handelt sich dabei um die technische Anpassung
des sogenannten SEDOC-Verfahrens der Kommission an die Anforderungen des Binnen-
marktes, das die zwischenstaatliche Arbeitsvermittlung EDV-miBig unterstiitzt.
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Vertrag keine Frist gesetzt. Dank den Vorarbeiten einer gemeinsam vom Interna-
tionalen Arbeitsamt und der Hohen Behorde der Montanunion eingesetzten Ar-
beitsgruppe*? wurde bereits Ende 1957 ein ,,Europdisches Abkommen iiber die
Soziale Sicherheit der Wanderarbeitnehmer* geschlossen*. Auf dieser Grundlage
konnten noch 1958 die EG-Vorschriften iiber die Soziale Sicherheit der Wande-
rarbeitnehmer als eine der ersten unmittelbar verbindlichen EG-Regelungen iiber-
haupt mit den Verordnungen Nr. 3 und 4 des Rates erlassen werden>°.

1971 wurden dann nach eingehenden Vorarbeiten unter Beriicksichtigung der
zwischenzeitlichen Erfahrungen und der verdnderten nationalen Rechtslage die
Verordnungen 3 und 4 durch zwei neue Verordnungen abgeldsts!. Doch mufiten
auch diese neuen Verordnungen in der Folgezeit durch inzwischen rund 20
Anderungs- und Erginzungsverordnungens? an die laufende Entwicklung ange-
paBt werden, und zwar sowohl hinsichtlich der Anderungen nationaler rechtlicher
Regelungen wie der verwaltungsmaBigen Praxis und der Rechtsprechung des
Europiischen Gerichtshofs, als auch hinsichtlich Anderungen in der Gemein-
schaft selbst, insbesondere durch deren Erweiterungen, zuletzt durch die deutsche
Vereinigung . SchlieBlich wurde Anfang der 80er-Jahre der Geltungsbereich
der Verordnungen auf Selbstindige und deren Familienangehorige ausgeweitet.

Die Regelung der Sozialen Sicherheit der Wanderarbeitnehmer stellt zweifellos
einen Prototyp Europdischer Sozialpolitik in dem hier verstandenen Sinne dar.
Sie ist, wie schon friihere bi- und multilaterale Abkommen in diesem Bereich
ein eindeutiger Fall internationaler Sozialpolitik. Sie ist durch die vom Gemein-
schaftsgesetzgeber zu erlassenden Regelungen zur supranationalen, Europédischen
Sozialpolitik (Kriterium: Verordnung) geworden. Sie hat ihre eigene Rechts-
grundlage im Vertrag (Art. 51), und sie ist mit rund 300 Urteilen des Europédischen
Gerichtshofes am hiufigsten — zumindest im sozialen Bereich — Gegenstand
der Rechtsprechung.

Das Gemeinschaftsspezifische wird auch durch die bei der Kommission ange-
siedelte ,,Verwaltungskommission* unterstrichen, deren Einrichtung iibrigens be-

48 Die Initiative hierfiir war von der Hohen Behorde der Montanunion ausgegangen.
Damit sollte Art. 69 des Montanunion-Vertrages entsprochen werden, der zur Aufhebung
von Freiziigigkeitsbeschrinkungen der ,,anerkannten Kohle- und Stahlfacharbeiter” an
Stelle von bilateralen Abkommen iiber die Soziale Sicherheit eine multilaterale Regelung
fordert.

49 Abgedruckt im Bundesarbeitsblatt 1958, S. 101. Vgl. auch Borries, v. (1958).

50 Vgl Ubersicht 1, 1fd. Nr. 14 und 15.

st Vgl. Ubersicht 1, Ifd. Nr. 16 und 17. Niaheres hierzu, auch im Hinblick auf den
damals bevorstehenden Beitritt von Grofbritannien, Irland, Danemark und (wenn auch
durch einen negativen Volksentscheid endgiiltig doch nicht zustande gekommen) Norwe-
gen, vgl. Kaupper (1973). Vgl. auch die praxisbezogenen Erlduterungen von Langer-
Stein (1991) und Pompe (1991) ab S. 85.

s2 Vgl. Ubersicht 1, Ifd. Nr. 18 — 28.

53 Vgl. Ubersicht 1, Ifd. Nr. 28.
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reits im Art. 121 des EWG-Vertrages vorgesehen war. An dieser Einschitzung
andert auch die Tatsache nichts, daB — wie auch der Europidische Gerichtshof
in seiner Rechtssprechung betont — das in Art. 51 des EWG-Vertrages geregelte
Verfahren keinerlei Harmonisierung des nationalen Sozialversicherungsrechtes
bewirken darf. Vielmehr kann es nur um eine Koordinierung der nationalen
Systeme mit dem Ziel gehen, die Wanderarbeitnehmer (einschlieBlich ihrer Fami-
lienangehorigen) bei Ausiibung ihres Freiziigigkeitsrechts keinerlei EinbuBen in
allen Bereichen ihrer sozialen Sicherheit erleiden zu lassen’.

Der Vollstandigkeit halber sei noch kurz auf den gleichfalls im Vertrag unter
der Freiziigigkeit aufgefiihrten Austausch junger Arbeitskrdfte (Art. 50) eingegan-
gen, wenngleich diese MaBnahme sachlich eher zur Berufsausbildung zu zédhlen
wire. Das erste ,,Gemeinsame Austauschprogramm‘ wurde durch Ratsbeschlu
im Jahr 1964 auf den Weg gebracht. Ihm folgten zwei weitere (1979 und 1984),
wovon das letzte durch RatsbeschluB3 um ein Jahr verldngert wurde 35, um dadurch
den AnschluB an das ab 1992 laufende zweite Programm zur Forderung der
Berufsausbildung und des Austausches Jugendlicher (PETRA)% zu finden, mit
dem es kiinftig verbunden ist. Gleichzeitig wird damit auch die Kapazitit der
bisherigen drei Austauschprogramme nach Art. 50 (von zuletzt rund 4 000 auf
etwa 20 000 pro Jahr) erhoht.

Zur vertraglichen sozialpolitischen (Erst)Ausstattung gehort neben der Freizii-
gigkeit der Europdische Sozialfonds (ESF). Auch er wurde schon friihzeitig,
namlich im Sommer 1960 durch die Verordnung Nr. 9 des Rates errichtet.

Entgegen seinem leicht miBverstdandlichen Namen wurde der ESF nicht dafiir
geschaffen, Sozial- oder gar Sozialhilfeleistungen zu erbringen. Er ist vielmehr
ein arbeitsmarkt- und beschiftigungspolitisches Instrument, dessen Wirksamkeit
und Ansatzmoglichkeiten sich allerdings im Lauf der Zeit gewandelt haben.
Auch ist der ESF kein Fonds im eigentlichen Sinne. Seine Mittel stammen
ausschlieBlich aus dem laufenden EG-Haushalt.

Die erste ESF-Verordnung hielt sich noch eng an die im Art. 125 des EWG-
Vertrags vorgegebene Marschroute, namlich die Gew#hrung von Umschulungs-

s4 Der Europdische Gerichtshof geht in stindiger Rechtsprechung davon aus, da8 die
Freiziigigkeit ein hohes Gut, ein Quasi-Grundrecht der Gemeinschaft darstellt, bei dessen
Inanspruchnahme den betreffenden Personen sozusagen alle ,,Steine aus dem Weg ge-
rdumt” werden miissen. Fiir ihre soziale Sicherheit bedeutet dies fiir den Gerichtshof,
im Zweifel zugunsten der Betroffenen zu entscheiden, d. h. letztlich auch eine gewisse
Besserstellung (positive Diskriminierung) in Kauf zu nehmen. Diese Rechtsprechung
findet allerdings nicht ungeteilten Beifall. Vgl. dazu Reiter (1991), vor allem Clever
(mehr oder weniger in allen der von ihm aufgefiihrten Arbeiten, insbesondere aber
(1991 /) und zuletzt (1992). Positiver dagegen Bahlmann (1989) mit Angabe der Fund-
stellen der wichtigsten einschldgigen Rechtsprechung.

ss Vgl. Ubersicht 1, Ifd. Nr. 29-32.

s6 Vgl. Ubersicht 3, Ifd. Nr. 30.

57 Vgl. Ubersicht 2, Ifd. Nr. 1.
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und Umsiedlungsbeihilfen zur Erleichterung einer produktiven Wiederbeschafti-
gung in Fillen von mehr oder weniger durch die Errichtung des Gemeinsamen
Marktes bedingten Betriebseinschrinkungen oder SchlieBungen. AuBerdem war
die Gewidhrung von Lohnkostenzuschiissen fiir solche Arbeitnehmer vorgesehen,
die durch Produktionsumstellungen ihrer Betriebe nicht mehr voll beschiftigt
werden konnten. Der ESF iibernahm jedoch nur 50 Prozent der von den zusténdi-
gen nationalen 6ffentlichen Stellen fiir die geforderten Manahmen aufgewandten
Kosten 3.

Insbesondere infolge der durchgingig als Bedingung fiir die Gewéhrung der
verschiedenen Zuschiisse vorgesehene Sechs-Monats-Frist fiir eine nach Ab-
schlu8 der Mainahme erforderliche produktive Wiederbeschéftigung, deren Ein-
haltung von den meisten Mitgliedstaaten in den 60er-Jahren aus tatséchlichen
oder verwaltungsmiBigen Griinden nur unzureichend nachgewiesen werden
konnte, flossen in dieser Zeit rund die Hilfte der Fondsmittel in die Bundesrepu-
blik Deutschland (!). Die vertraglich vorgesehene, erstmals 1971 durchgefiihrte
Reform des Europdischen Sozialfonds fiihrte zu einer stiarker bedarfsorientierten
Verteilung der Mittel, wobei zunéchst Italien, spater — nach der ersten Erweite-
rung der Gemeinschaft — GroBbritannien die hdchsten Anteile der Fondsmittel
zuflossen. ‘

Fiir den ESF stand — ganz unabhéngig von der geschilderten ,,Schieflage*
— gemiB Art. 126 des EWG-Vertrags ,.am Ende der Ubergangszeit* eine Revi-
sion an. Dabei sollte einmal die weitere ZweckmiBigkeit der Zuschiisse nach
Artikel 125 iiberpriift, zum andern neue Aufgaben fiir den ESF gesucht werden.
Dies ist grundsitzlich mit dem Beschlufl des Rates vom 1. Februar 1971 gesche-
hen®. Dadurch ist der Artikel 125 praktisch obsolet geworden®. Die Beschliisse
des Rates wurden in zwei neuen ESF-Verordnungen umgesetzt®!. Mit diesen
neuen Bestimmungen wurden dem ESF nicht nur neue Aufgaben iibertragen,
auch seine Arbeitsweise wurde von Grund auf umgestaltet62.

Wenn auch mit der 71ler-Reform des ESF zeitlich die erste Phase dieses
Uberblicks beendet war, soll des Sachzusammenhanges wegen die Darstellung
der weiteren Entwicklung des ESF an dieser Stelle angeschlossen werden. Dies
erscheint auch insofern vertretbar, als dieser spezielle Teil der Europidischen
Sozialpolitik weniger von der allgemeinen Entwicklung als den Notwendigkeiten

58 Vgl. im einzelnen Knolle (1960).

59 Vgl. Ubersicht 2, Ifd. Nr. 2.

6 Gleichwohl blieb Art. 125 unverindert im Vertrag stehen und wurde auch in der
Zwischenzeit nicht gestrichen. Dies ist erst durch die Vertragsidnderungen im Zuge der
Maastrichter Beschliisse vorgesehen, nach denen die bisherigen Art. 125 und 126 wegfal-
len.

61 Vgl. Ubersicht 2, Ifd. Nr. 3 und 4.

62 Vgl. im einzelnen Hdndler (1971) zum RatsbeschluB und (1972) zu den Verordnun-
gen.
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der Aufgabengestaltung und Praktikabilitit der Fondsverwaltung abhing. So wi-
ren auch die spiteren Reformen auf jeden Fall erfolgt, zumal sie bereits in der
jeweils davorliegenden Reform vorprogrammiert waren®3.

Nach geringfiigigen Korrekturen der 71er-Reform des ESF durch einen Ratsbe-
schluff Ende 1977% erfolgte 1983 eine erneute, vielleicht noch bedeutsamere
Revision des ESF mit dem Ratsbeschlufl vom 17. Oktober 1983, die durch eine
Verordnung des Rates vom gleichen Tag umgesetzt wurde%. Gleichzeitig hat
der Rat auch die Besetzung des in Art. 124 EWG-Vertrag vorgesehenen Beraten-
den AusschuBles%, und zwar in dreigliedriger Form, d. h. mit je zwei Regierungs-,
Arbeitgeber- und Gewerkschaftsvertretern je Mitgliedstaat, neu geregelt. Diese
Vertreter werden vom Rat fiir drei Jahre ernannt. Den Vorsitz im Ausschuf fiihrt
die Kommission. Die ohnedies nicht starke Stellung des Ausschusses ist durch
die 88er-Reform noch weiter geschwicht worden. So kann er jetzt vor allem
nicht mehr wie bisher zu den Antrigen auf Zuschiisse aus dem Fonds Stellung
nehmen. ¢

Die 83er-Reform des ESF, die mageblich unter deutscher Préasidentschaft im
ersten Halbjahr 1983 vorbereitet wurde, brachte erstmals zwei Quotierungen, die
auch in der Realitit ziemlich exakt eingehalten wurden. Einmal legte man das
Schwergewicht der Interventionen des Fonds auf Jugendliche (bis 25 Jahre), vor
allem auf deren berufliche Bildung, wofiir 75 % aller Mittel vorgesehen waren.
Zum andern wurden fiir die am meisten benachteiligten Gebiete (in der Hauptsa-
che Griechenland, Siiditalien und Irland) 40 % der Gesamtmittel (wobei auch
hierbei wiederum 75 % auf MaBnahmen zugunsten Jugendlicher fallen muften)
vorgesehen .

Die entscheidende und auch heute noch giiltige Reform des ESF erfolgte
jedoch im Zug der Verwirklichung des durch die EEA® in den Vertrag neu
eingefiihrten Titel V: , Wirtschaftlicher und sozialer Zusammenhalt (Art. 130a-
130e). Da der ESF dabei weitgehend seine Sonderstellung verloren hat und
seither in engem Zusammenhang mit den andern Fonds zu sehen ist, erscheint
es zweckmiflig und — trotz der ansonsten versuchten knappen Darstellung —
sinnvoll, auf die neue Gesamtregelung einzugehen.

63 So sah z. B. der BeschluB zur 83er Reform (vgl. Ubersicht 2, Ifd. Nr. 6) eine
Uberpriifung nach 5 Jahren vor, eine Revision also auf jeden Fall hitte erfolgen miissen,
auch wenn dies nicht durch die in der EEA (vgl. Anmerkung 69) vorgesehene allgemeine
Reform der Strukturfonds geschehen wire.

64 Vgl. Ubersicht 2, Ifd. Nr. 5.

65 Vgl. Ubersicht 2, Ifd. Nr. 6 und 8.

66 Vgl. Ubersicht 2, Ifd. Nr. 7.

67 Im einzelnen und kritisch hierzu Schulz (1991 /1), S. 3510, Anmerkungen 9 und 10.
68 Vgl. hierzu néheres bei Schulz (1983), S.6/7.

69 Einheitliche Europdische Akte, vgl. hierzu niheres unter den Ausfithrungen zur
Phase 4.
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Die EG kennt drei Strukturfonds, von denen der ESF der dlteste und von Anfang an
im Vertrag geregelte ist. Daneben gibt es im Rahmen des Agrarfonds die ,,Abteilung
Ausrichtung®, die die landwirtschaftlichen Strukturen verbessern soll und den erst mit
der EEA im Vertrag verankerten ,,Europdischen Fonds fiir regionale Entwicklung®, den
sogenannten Europidischen Regionalfonds (Art. 130c).

Um den Einsatz der Fonds effektiver zu gestalten, sind 1988 Rahmen- und Koordinie-
rungsverordnungen erlassen worden. Auerdem wurde beschlossen, die fiir die Fonds
insgesamt verfiigbaren EG-Haushaltsmittel in dem Zeitraum von 1988 bis 1993 real zu
verdoppeln. Die Ziele der Strukturfonds und deren Finanzierungsbestimmungen sind in
der im Juni 1988 erlassenen Rahmenverordnung’ vorgegeben. Diese Ziele, die sich
wie ein ,,roter Faden durch alle einschldgigen Regelungen ziehen, sind folgende:

Ziel Nr. 1: ,,Foérderung der Entwicklung und der strukturellen Anpassung der Regionen
mit Entwicklungsriickstand®. Dazu zéhlen Gebiete mit rund einem Fiinftel der Bevolke-
rung der EG. Diesem Ziel dienen alle drei Strukturfonds.

Ziel Nr. 2: ,,Umstellung der Regionen, die von der riickldufigen industriellen Entwick-
lung schwer betroffen sind“. Als solche gelten 60 Regionen in der EG mit etwa einem
Sechstel der Gesamtbevolkerung. Fiir dieses Ziel stehen der ESF und der Regionalfonds
zur Verfiigung.

Ziele Nr. 3 und 4: ,,Bekampfung der Langzeitarbeitslosigkeit” und ,,Erleichterung der
Eingliederung der Jugendlichen in das Erwerbsleben®. Ziele Nr. 3 und 4 betreffen die
gesamte EG. Fiir beide steht ausschlieBlich der ESF bereit.

Ziel Nr. 5: ,,Jm Hinblick auf die Reform der Gemeinsamen Agrarpolitik: a) Anpassung
der Agrarstrukturen und b) Entwicklung des landlichen Raums®. Betroffen sind rund
5 % der EG. Zustandig sind alle Fonds, der ESF allerdings nur fiir Fall b).

Diese Ziele bedeuten fiir den ESF eine deutliche Umkehr gegeniiber seinen fritheren
Aufgaben. Wihrend nach der Reform 1983 sein Schwergewicht auf der Forderung
Jugendlicher (zu 75 %) lag, ist er jetzt als einziger Fonds fiir alle Ziele, davon fiir die
Ziele Nr. 3 und 4 ausschlieBlich, zustiandig. Dabei ist jetzt die Bekdmpfung der Langzeitar-
beitslosigkeit (Ziel Nr. 3) als zumindest gleichrangiges Ziel neben die Eingliederung
der Jugendlichen getreten. Da der Fonds bei den anderen drei Zielen eng mit den beiden
andern Fonds zusammenarbeiten muf3 und da sich auch die Bemiihungen um die eigen-
stindigen Ziele des ESF — wenngleich sie fiir die gesamte EG gelten — mit Vorrang
der Entwicklung der unter Ziel Nr. 1 und 2 fallenden Gebiete widmen sollen, ist auch
insoweit eine Abstimmung erforderlich, die in der Regel durch Aufstellung gemeinsamer
Pléne und Forderkonzepte erfolgen soll.

Die hierzu erforderlichen Einzelheiten, die auch die Zusammenarbeit zwischen der
Kommission und den Mitgliedstaaten bzw. den betroffenen Regionen beinhalten, sind
in der ,,Koordinierungsverordnung*“7! geregelt. Dort wird auch die finanzielle Beteiligung
der Fonds an den MaBnahmen ndher bestimmt. Auch hierbei zeigen sich deutliche
Abweichung gegeniiber der frilheren Praxis des ESF. Diese sah grundsitzlich eine
Beteiligung des Fonds an der Gesamtforderung in Hohe von 50% vor, die lediglich fiir
die riickstdndigen Regionen geringfiigig erhoht werden konnte. Jetzt schwanken diese
Sitze je nach Region, Ziel und nationalen Trigern zwischen 25 und 75 %. Sie konnen
von der Kommission im Einzelfall festgelegt werden.

70 Vgl. Ubersicht 2, Ifd. Nr. 9.
71 Vgl. Ubersicht 2, Ifd. Nr. 10.
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Neben der Rahmen- und Koordinierungsverordnung sind fiir jeden der drei Fonds
zusitzliche Durchfiihrungsverordnungen erlassen worden. Diejenige fiir den ESF72 ent-
hilt die naheren Bestimmungen iiber die zuschuBfahigen und unter die fiinf Ziele fallen-
den MaBinahmen, iiber die als zuschuBfdhig anzuerkennenden Ausgaben und iiber Verwal-
tung und Verfahren des Fonds.

Unmittelbar nach dem Beitritt der ehemaligen DDR und der damit verbundenen
automatischen Eingliederung der neuen Bundeslidnder in die EG, hat der Rat eine Verord-
nung iiber die Erstreckung der Titigkeit der Strukturfonds auf dieses Gebiet erlassen.”
Danach konnen fiir den Zeitraum bis 1993 nach einem vereinfachten Verfahren in
Ergidnzung zu nationalen MaBnahmen drei Mrd ECU von den Strukturfonds zur Verfii-
gung gestellt werden.

Im letzten Artikel des Kapitels ,,Européischer Sozialfonds* des EWG-Vertrags
finden sich Bestimmungen zur Berufsausbildung (Art. 128). Allerdings nehmen
sie sich eher als ein ,,Anhdngsel denn als ein streng systematisch plazierter
Artikel zu sozialpolitischen Fragen aus. Auch der sachliche Gehalt dieses Artikels
unterstreicht den geringen Stellenwert, der diesen Fragen in der Gemeinschaft
— zumindest zundchst — zugewiesen wurde. Da die Berufsbildung zudem in
den meisten Mitgliedstaaten mehr oder weniger eng mit der allgemeinen Bildung
verkniipft ist und letztere erst recht aus der Gemeinschaftszustindigkeit herausge-
halten werden sollte (aus Sicht der Bundesrepublik vor allem auch angesichts
der fiir diesen Bereich geltenden ausschlieBlichen Kompetenz der Bundeslinder!),
ist dies nur zu verstdndlich.

Die Tatsache, daB fiir die dem Rat im Artikel 128 zugewiesenen Aufgaben
die einfache Mehrheit fiir Beschliisse als ausreichend angesehen wurde, legt die
Vermutung nahe, da8 seinerzeit in diesem Artikel keine ,,Gefahr* fiir die nationale
Souverinitit auf dem Gebiet der Bildung gesehen wurde. Dies um so mehr, als
es sich hier um einen der ganz seltenen Fille, im Bereich der Sozialpolitik sogar
den einzigen, handelt, in dem Beschliisse des Rates mit einfacher Mehrheit
(d. h. mit den (ungewichteten) Stimmen von sieben Landern, moglicherweise
also gegen die Stimmen der fiinf ,,Gro8en*!) getroffen werden konnen.

DaB die spitere Entwicklung, wiederum nicht zuletzt durch die Rechtsprechung
des Europdischen Gerichtshofes bedingt und durch zunehmende Aktivitdten der
Kommission gefordert, vor allem in den letzten Jahren vollig anders verlaufen
ist, wird noch im einzelnen dargestellt (vgl. unter Phase 4).

Der Rat hat zwar die in Art. 128 vorgesehenen ,,Allgemeinen Grundsitze*
zur Durchfiihrung einer gemeinsamen Berufsbildungspolitik schon bald, d. h. im
Jahr 1963 aufgestellt”. Er unternahm jedoch auf Grund der darin festgehaltenen
zehn Grundsitze zundchst noch keine konkreten Schritte. Der Rat iiberwies
vielmehr die weiteren Bemiihungen um die Koordinierung der nationalen Berufs-

72 Vgl. Ubersicht 2, Ifd. Nr. 11.
73 Vgl. Ubersicht 2, 1fd. Nr. 12.
74 Vgl. Ubersicht 3, Ifd. Nr. 1. Vgl. auch Fredebeul (1965).
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ausbildungsmanahmen einem von ihm Ende des gleichen Jahres ins Leben
gerufenen Beratenden Ausschusses fiir die Berufsausbildung .

Erst 1975 wurde durch Ratsverordnung das Europidische Zentrum fiir die
Foérderung der Berufsausbildung (CEDEFOP) geschaffen”. Und wiederum zehn
Jahre spiter setzte eine Ratsentscheidung” ein Verfahren in Gang, mit dem die
in den einzelnen Mitgliedstaaten bestehenden beruflichen Befahigungsnachweise
mit Hilfe von Experten unter Federfiihrung des CEDEFOP mit dem Ziel vergli-
chen werden sollen, den Grad ihrer ,,Entsprechung® festzustellen. Dieses Verfah-
ren wurde allerdings vorerst auf Facharbeiter in gewerblichen und Handelsberufen
beschrinkt”. Auch war der Rat nicht bereit, dem Wunsch einzelner, vor allem
siidlicher Lander entsprechend, einen europdischen BerufsbildungspaB einzufiih-
ren.

Als Fazit der ersten Phase, die praktisch der Ubergangszeit nach dem EWG-
Vertrag entspricht, ist festzustellen, daB alle im Vertrag ausdriicklich fiir eine
gemeinschaftsrechtliche Regelung vorgesehenen MaBnahmen auf sozialpoliti-
schem Gebiet ,,abgehakt” waren. Die damit verbundenen gemeinschaftlichen
Aktivititen verliefen — zumindest nach Beseitigung einzelner mehr oder weniger
gravierender Anfangsschwierigkeiten — zufriedenstellend. Langsam stellte sich
Routine wenn nicht gar Langeweile ein. Neue Horizonte schienen, zumindest
am engen ,,Vertragshimmel®, nicht mehr auszumachen. Energische Initiativen
waren also gefragt.

3. Von Paris bis Mailand: Arbeitsrecht und Gleichbehandlung

Es entspricht der institutionellen Stellung der Kommission, aber auch ihrem
sozialpolitischen Engagement, da sie Anfang der 70er-Jahre die entsprechenden
Initiativen ergriff, um der Europiischen Sozialpolitik eine neue Ausrichtung zu
geben”. Aber auch die Mitgliedstaaten, nicht zuletzt die Bundesrepublik, die fiir
die Tagung des Europiischen Gipfels im Oktober 1972 in Paris eine sozialpoliti-
sche Initiative ergriffen hatte, schlossen sich diesen Bemiihungen an. Auf Grund

75 Vgl. Ubersicht 3, 1fd. Nr. 2.

76 Vgl. Ubersicht 3, Ifd. Nr. 3.

77 Vgl. Ubersicht 3, Ifd. Nr. 5.

78 Inzwischen sind fiir rund 120 Berufe in acht Wirtschaftszweigen solche ,,Entspre-
chungen” ausgearbeitet und im Amtsblatt der EG ver6ffentlicht worden: Hotel- und
Gaststittengewerbe (ABL. C 166/1 vom 3.7.1989), Kraftfahrzeugreparatur (ABL. C
168 /1 vom 3.7.1989), Baugewerbe (ABI. C 292/ 1 vom 20.11.1989), Elektrotechnik /
Elektronik (ABL. C 321/1 vom 22.12.1989), Land- und Forstwirtschaft / Gartenbau
(ABIL. C 83/1 vom 2.4.1990), Bekleidungsgewerbe (ABI. C 253 /1 vom 8.10.1990),
Metalltechnik (ABL. C 196 /1 vom 25.7.1991) und Textilindustrie (ABL. C 318 /1 vom
7.12.1991). In Vorbereitung sind noch die Entsprechungen fiir die chemische Industrie,
Handel, Banken und Versicherungen sowie den Fremdenverkehr.

79 Vgl. ihre ,,Vorldufige Ausrichtung® fiir ein Programm einer gemeinschaftlichen
Sozialpolitik vom 17. Mérz 1971. Naheres hierzu bei Kleinhenz (1973). S. 212-216.
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der deutschen Initiative behandelten die Staats- und Regierungschefs der Gemein-
schaft erstmals eingehend unter dem Stichwort: ,,Der Soziale Fortschritt in der
Gemeinschaft* sozialpolitische Fragen.

Als Quintessenz dieser Beratungen betonten die Staats- und Regierungschefs,
,,daB fiir sie einem energischen Vorgehen im sozialpolitischen Bereich die gleiche
Bedeutung zukommt, wie der Verwirklichung der Wirtschafts- und Wahrungsu-
nion“® und gaben ein Sozialpolitisches Aktionsprogramm in Auftrag, das bis
Ende 1973 vorliegen sollte. Das seinerzeit als ,.ehrgeizigstes sozialpolitisches
Vorhaben der EG* bezeichnete Programm, das ,,alle der Kommission fiir die
Sozialpolitik zur Verfiigung stehenden Krifte bindet”, dafiir aber ,,das Gesicht
der Sozialpolitik in der Gemeinschaft auf Jahre hinaus pragen* sollte®!, wurde
schlieBlich vom Rat Anfang 1974 verabschiedet®.

Das Programm sah in den drei Bereichen Beschiftigung, Verbesserung der
Lebens- und Arbeitsbedingungen und Beteiligung der Sozialpartner ein Biindel
von Einzelmaflinahmen vor, die nach einer Prioritdtenskala bis Ende 1976 durch-
gefiihrt, bzw. die entsprechenden Beschliisse des Rates getroffen sein sollten®.
Sieht man von gewissen — mehr oder weniger unverbindlichen ,,Garnierungen®
der Kommission ab, die in jedem Programm wiederkehren, schilen sich zwei
Bereiche heraus, auf denen das 74er-Programm konkrete AnstoBe gab, die auch
fast termingerecht realisiert wurden, namlich Fragen des Arbeitsrechts und der
Gleichbehandlung von Ménnern und Frauen.

Ausloser fiir die erste arbeitsrechtliche Richtlinie der Gemeinschaft iiberhaupt
war der Fall eines multinationalen Unternehmens (ASKO-Konzern), das ihm
erforderlich erscheinende Massenentlassungen in das Mitgliedsland verlagerte,
in dem die geringsten kiindigungsschutzrechtlichen Hindernisse bestanden. Wenn
es sich bei der Richtlinie, die der Rat schon Anfang 1975 verabschieden konnte 8,
»nur um eine auf Art. 100 EWG-Vertrag gestiitzte Rechtsangleichung handelt,
liegt hier doch angesichts des oben genannten ,,Auslosers* ein Fall unmittelbarer
Europdischer Sozialpolitik vor?®.

80 Diese war von ihnen bereits im Dezember 1969 beschlossen worden, und zwar
sollte sie stufenweise bis 1980 eingefiihrt werden.

81 Miller (1973), S. 484.

82 EntschlieBung des Rates vom 21. Januar 1974 iiber ein sozialpolitisches Aktionspro-
gramm, ABL C 13/1 vom 12.2.1974.

83 Vgl. auch — sehr positiv — Ddubler (1989), S.51/52 und, insbesondere zur
Vorbereitungsphase des Programms Miller (1973), S. 486. Kritischer zum Programm
dagegen Weinstock (1989): ,,Bei allem guten Willen aller Beteiligten kann es sicherlich
nicht als groBer Wurf gelten.” (S. 21).

84 Vgl. Ubersicht 4, Ifd. Nr. 1.

85 Die Richtlinie ist iibrigens erst kiirzlich (vgl. Ubersicht 4, Ifd. Nr. 17) im Hinblick
auf die Auswirkungen des Binnenmarktes novelliert worden. Insbesondere sind die
Entscheidungszentralen multinationaler Unternehmen in die von der Richtlinie generell
vorgesehene Informations- und Konsultationspflicht der Arbeitgeber gegeniiber ihren
Arbeitnehmern bei beabsichtigten Massenentlassungen einbezogen worden.
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Gleichfalls im sozialpolitischen Aktionsprogramm vorgesehen war auch eine
Richtlinie zur Angleichung der Rechtsvorschriften iiber die Sicherung von An-
spriichen der Arbeitnehmer beim Wechsel des Eigentiimers von Unternehmen,
Betrieben oder Betriebsteilen, die vom Rat Anfang 1977, also fast noch terminge-
recht, verabschiedet wurde 8. Vor allem durch die infolge der engeren wirtschaftli-
chen Verflechtung im Zuge des europidischen Integrationsprozesses zunehmenden
grenziiberschreitenden Fusionen handelt es sich auch hierbei um gemeinschafts-
spezifische Anldsse, so dal man wiederum von einem Fall unmittelbarer Europii-
scher Sozialpolitik sprechen kann.

Gleiches kann auch fiir die — zwar nicht expressis verbis im Aktionsprogramm
erwihnte — Richtlinie iiber die Angleichung von Rechtsvorschriften iiber den
Schutz der Arbeitnehmer bei Zahlungsunfahigkeit ihres Arbeitgebers angenom-
men werden, die der Rat Ende 1980 erlassen hat®’. Weitere Bemiihungen der
Kommission in dieser Phase, arbeitsrechtliche Fragen gemeinschaftsrechtlich
unter dem Gesichtspunkt der Rechtsangleichung nach Art. 100 EWG-Vertrag zu
regeln, scheiterten dagegen an der Einstimmigkeitshiirde dieses Artikelsss.

Neben den beiden arbeitsrechtlichen Richtlinien hatte das sozialpolitische Ak-
tionsprogramm 1974 auch den Erla von zwei Richtlinien iiber die Gleichbehand-
lung von Mdnnern und Frauen vorgesehen. AnlaB hierfiir war vor allem die
Rechtsprechung des Europdischen Gerichtshofes (EuGH). Insbesondere durch
die als Leitentscheidungen geltenden drei Defrenne-Urteile® wurde der Entgelt-
begriff des Art. 119 EWG-Vertrag weit ausgelegt. Noch wichtiger war jedoch
die Entscheidung des Gerichtshof im zweiten Defrenne-Urteil, wo er die Frage,
ob der Gleichheitsgrundsatz des Art. 119 unmittelbar gelte, positiv beantwortete.
Dies bedeutete einen wichtigen Durchbruch in Richtung Gemeinschaftsrecht im
sozialpolitischen Bereich. Damit stellt der EuGH klar, daB8 es nicht nur Verpflich-
tung der Mitgliedstaaten sei, den Gleichheitsgrundsatz zu verwirklichen, sondern
daB die unmittelbar Betroffenen sich vor den innerstaatlichen Gerichten auf
diesen Grundsatz berufen konnen®.

Der Rat verabschiedete die erste, ausschlieBlich auf die Fragen des gleichen
Entgelts des Art. 119 bezogene Richtlinie bereits Anfang 1975°. Sie ist jedoch

8 Vgl. Ubersicht 4, Ifd. Nr. 2.

87 Vgl. Ubersicht 4, Ifd. Nr. 3.

88 Es handelte sich dabei um Vorschldge iiber Unterrichtung und Anhérung der
Arbeitnehmer in multinationalen Unternehmen (nach dem seinerzeit fiir Sozialfragen
zustandigen EG-Kommissar ,,Vredeling“-Richtlinie genannt) und um die sogenannten
»atypischen Arbeitsverhiltnisse (Teilzeit-, Zeit- und Leiharbeit). Vgl. Ubersicht 4, 1fd.
Nr. 4-9.

89 Defrenne gegen Sabena, Urteile vom 25.7.1971 (Rs 80/70, Slg 71 /445), vom
8.4.1976 (Rs 43 /75, Slg 76 /455, auch NJW 76/2068) und vom 5.6.1978 (Rs 149/
71, Slg 78 / 1365).

9% Dieser, zur standigen Rechtsprechung des EuGH gewordenen Aussage hat sich
auch das Bundesarbeitsgericht angeschlossen, zuletzt mit Urteil vom 20.11.1990, NAZ
91/635.

4 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 222/1
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keine reine Durchfiihrungsbestimmung zu Art. 119. Vielmehr soll sie die mit
diesem Artikel in Zusammenhang stehenden Rechtsvorschriften der einzelnen
Mitgliedstaaten angleichen. Sie ist daher auch nicht auf Art. 119 sondern Art.
100 gestiitzt.

So schreibt die Richtlinie insbesondere vor, da die Mitgliedstaaten alle Diskriminie-
rungstatbestinde, die sich aus Rechts- oder Verwaltungsvorschriften ergeben, beseitigen
und sicherstellen miissen, daB mit dem Grundsatz des gleichen Entgelts unvereinbare
Bestimmungen in Tarif- oder Einzelarbeitsvertridgen fiir nichtig erklart werden.

AuBerdem miissen die Mitgliedstaaten Vorschriften erlassen, die sicherstellen, da
einzelne Arbeitnehmer, die sich wegen Nichtanwendung des Grundsatzes des gleichen
Entgelts beschwert fiihlen, gerichtlich dagegen vorgehen konnen. Gleichzeitig haben sie
Vorsorge zu treffen, daB die beschwerdefiihrenden Arbeitnehmer vor Entlassungen ge-
schiitzt sind.

In der Richtlinie werden auch die aus der Rechtsprechung entwickelten Grundsitze
festgeschrieben. So der Grundsatz, daB unter gleicher Arbeit auch ,,gleichwertige* Arbeit
zu verstehen ist und daB bei Verwendung von beruflichen Einstufungssystemen |, fiir
minnliche und weibliche Arbeitnehmer gemeinsame Kriterien angewandt werden, die
,.Diskriminierungen auf Grund des Geschlechts* ausschlieBen.

Die Kommission hatte in einer Reihe von Fillen, in denen ihr auch nach entsprechenden
Interventionen bei den betroffenen Mitgliedstaaten die Richtlinie nicht korrekt umgesetzt
erschien, Klage beim EuGH wegen Vertragsverletzung (Art. 169 EWG-Vertrag) erhoben.
Heutzutage hat die Richtlinie allerdings fiir Rechtsprechung und Praxis kaum noch
Bedeutung.

Dagegen ist die zweite, vom Rat ein Jahr spiter verabschiedete Richtlinie®
auch heute noch von groBer Aktualitit. Sie war und ist Gegenstand vieler Urteile
des EuGH. Fast die Hilfte aller zu Fragen des gleichen Entgelts und der Gleichbe-
handlung ergangenen Entscheidungen betreffen ganz oder z. T. diese Richtlinie.
Neben Art. 119 selbst und der dazu ergangenen ersten Gleichbehandlungsrichtli-
nie aus dem Jahr 1975 deckt sie den arbeitsrechtlichen Teil der Gleichbehand-
lungsregelungen der EG ab und hat damit unmittelbare Bedeutung fiir den einzel-
nen Arbeitnehmer.

Da die Materien der zweiten Gleichbehandlungsrichtlinie weit iiber den Bereich
des ,.gleichen Entgelts des Art. 119 EWG-Vertrag hinausgehen und — im
Gegensatz zu der ersten Richtlinie — die Rechtsangleichung nicht im Vorder-
grund steht, wurde Art. 235 als Rechtsgrundlage herangezogen. Dies entspricht
dem Grundgedanken der Richtlinie, zur Verwirklichung des Gleichbehandlungs-
grundsatzes und damit der sozialpolitischen Ziele der Gemeinschaft beizutragen.

In der Tat stellte sich bald heraus, da eine noch so perfekte Verwirklichung
des Grundsatzes ,,Gleiches Entgelt” unbefriedigend bleiben mufite, wenn nicht
schon im Vorfeld der Entgeltserzielung, also z. B. bei der Berufsausbildung und

91 Vgl. Ubersicht 5, Ifd. Nr. 1.
92 Vgl. Ubersicht 5, Ifd. Nr. 2.
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beim Eintritt ins Berufsleben bzw. beim Ubergang zu anderen Beschiftigungen,
die Chancengleichheit zwischen den Geschlechtern hergestellt wird.

Die Richtlinie stellt daher als ihr Ziel heraus, den ,,Grundsatz der Gleichbehandlung
von Miénnemn und Frauen hinsichtlich des Zugangs zur Beschiftigung, einschlieBlich
des Aufstiegs, und des Zugangs zur Berufsbildung sowie in bezug auf die Arbeitsbedin-
gungen zu verwirklichen.

Dabei zihlen zu den Zugangsbedingungen zum Beruf — unabhingig vom Titigkeits-
bereich oder Wirtschaftszweig — auch die Auswahlkriterien fiir eine Einstellung. Der
Zugang zur Berufsbildung beinhaltet auch den zu allen Arten und Stufen der Berufsbera-
tung und Berufsbildung sowie der beruflichen Weiterbildung und Umschulung. Zu den
Arbeitsbedingungen zihlt die Richtlinie ausdriicklich auch die Entlassungsbedingungen.

Zu all den genannten Fillen haben die Mitgliedstaaten — wie bereits in der ersten
Richtlinie — die notwendigen MaBnahmen zu ergreifen, damit entgegenstehende Rechts-
und Verwaltungsvorschriften bzw. Regelungen in Tarif- oder Einzelarbeitsvertrigen
beseitigt werden. Gleichfalls aus der ersten Richtlinie iibernommen sind die Bestimmun-
gen, die es Arbeitnehmern erméglichen sollen, ihre Rechte auf Gleichbehandlung gericht-
lich geltend zu machen und die sie in solchen Fillen vor Entlassungen schiitzen.

Allerdings sieht die Richtlinie auch Ausnahmen vor, die hdufig Gegenstand gerichtli-
cher Auseinandersetzung waren. Diese betreffen Fille, in denen das Geschlecht eine
unabdingbare Voraussetzung fiir die Berufsausiibung darstellt (z. B. Schauspieler oder
Mannequins) oder die besonderen Vorschriften zum Schutz der Frau, insbesondere bei
Schwangerschaft und Mutterschaft.

Als letzte Ausnahme sieht die Richtlinie die sogenannten ,,positiven MaBnahmen*
vor, d. h. solche, die der ,Forderung der Chancengleichheit fiir Manner und Frauen,
insbesondere durch Beseitigung der tatsichlich bestehenden Ungleichheiten, die die
Chancen der Frauen beeintrichtigen* dienen. Solche werden insbesondere mit den Ak-
tionsprogrammen der Gemeinschaft zur Forderung der Chancengleichheit®? verfolgt.
Auch in unterschiedlichen Altersgrenzen wird ein Nachteilsausgleich fiir Frauen gesehen
(was z. B. auch vom Bundesverfassungsgericht ausdriicklich anerkannt wurde)%.

Der Rat konnte allerdings mit der zweiten Gleichbehandlungsrichtlinie seine
»Schulaufgaben — zumindest zeitgerecht — nicht ganz erfiillen. Offen blieben
Fragen der Gleichbehandlung bei der sozialen Sicherheit, die zu ,,definieren und
schrittweise zu verwirklichen* sich der Rat fiir spiter verpflichtete. Dies geschah
durch eine dritte, vom Rat Ende 1978 verabschiedete Richtlinie iiber die Gleichbe-
handlung im Bereich der sozialen Sicherheit®, doch gelang es auch in dieser

93 Der Rat hat inzwischen drei solche Aktionsprogramme der Kommission durch
EntschlieBungen zur Forderung der Chancengleichheit der Frauen ,,abgesegnet, und
zwar diejenigen vom 12. Juli 1982 fiir das 1. Programm: 1982 — 1985 (ABI. C 186/
31 vom 21.7.1982); vom 24. Juli 1986 fiir das 2. Programm: 1986 — 1990 (ABIl. C
203 /2 vom 12.8.1986) und vom 21. Mai 1991 fiir das 3. derzeit laufende Programm:
1991 — 1995 (ABL C 142/1 vom 31.5.1991).

94 Dies ist allerdings, zumindest EG-rechtlich, nicht unumstritten (z. B.im Fall Barber:
Barber gegen Guardian Royal Exchange Assurance Group, Rs C 262 /88, Slg 1990,
S. 1889, EuZW 90/283, NJW 91/2204 und NZA 90/ 775), vgl. dazu insbes. Clever
(1992), S. 1-3.

95 Vgl. Ubersicht 5, Ifd. Nr. 3.

4%
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Richtlinie nicht, alle einschldgigen Fragen zu kldren, so daB man der Richtlinie
im Titel die Einschriankung ,,zur schrittweisen Verwirklichung® mitgab. Aus-
driicklich ausgeklammert wurden némlich die betrieblichen Systeme der sozialen
Sicherheit sowie die Leistungen fiir Hinterbliebene und Familienangehorige.
Wegen des engen sachlichen Zusammenhangs werden hier bereits auch die
spéteren Gleichbehandlungsrichtlinien behandelt.

Bei den Beratungen der Folgerichtlinien stellte sich bald heraus, daf die
Schwierigkeiten groBer als erwartet waren, so daB es erst Jahre spéter gelang,
die Richtlinie iiber die Gleichbehandlung bei betrieblichen Systemen zu verab-
schieden®. Und fiir die letzten noch offenen Fragen liegt lediglich ein von der
Kommission Ende 1987 unterbreiteter Entwurf vor, der jedoch bislang iiber erste
Behandlungen im Rat nicht hinausgediehen ist.

Auf die beiden bisherigen Richtlinien iiber die soziale Sicherheit soll hier kurz zusam-
menfassend eingegangen werden, da fiir den 6ffentlich-rechtlichen und den privatrechtli-
chen Teil weitgehende Parallelen bestehen. So finden beide auf die gesamte Erwerbsbe-
volkerung (also einschlieBlich der Selbstindigen) Anwendung, und beide erfassen die
gesetzlichen bzw. betrieblichen Systeme, die Schutz gegen die sozialen Risiken Krank-
heit, Invaliditdt, Alter, Arbeitsunfall und Berufskrankheit sowie Arbeitslosigkeit gewih-
ren®,

Identisch ist auch in beiden Richtlinien die Definition des Gleichbehandlungsgrundsat-
zes. Sie ,,beinhaltet den Fortfall jeglicher unmittelbaren oder mittelbaren Diskriminierung
aufgrund des Geschlechts, insbesondere unter Bezugnahme auf den Ehe- oder Familien-
stand, und zwar im besonderen betreffend:

— den Anwendungsbereich der Systeme und die Bedingungen fiir den Zugang zu den
Systemen,

— die Beitragspflicht und die Berechnung der Beitrige,

— die Berechnung der Leistungen, einschlieBlich der Zuschlége fiir den Ehegatten und
fiir unterhaltsberechtigte Personen, sowie die Bedingungen betreffend die Geltungs-
dauer und die Aufrechterhaltung des Anspruchs auf die Leistungen‘.

Wie in den davor verabschiedeten arbeitsrechtlichen Richtlinien zur Gleichbehandlung
werden auch hier die Mitgliedstaaten verpflichtet, dem Gleichbehandlungsgrundsatz
entgegenstehende Rechts- und Verwaltungsvorschriften bzw. Tarifvertrage oder sonstige
Vereinbarungen zu beseitigen bzw. fiir nichtig erkldren zu lassen. Gleichfalls sind die
Mitgliedstaaten verpflichtet, jedem, der sich durch Nichtanwendung des Gleichbehand-
lungsgrundsatzes beschwert fiihlt, den Gerichtsweg zu eroffnen und — allerdings nur
im Fall der Richtlinie iiber die betrieblichen Systeme — solche Arbeitnehmer vor
Entlassungen zu schiitzen.

9 Vgl. Ubersicht 5, Ifd. Nr. 4.

97 Vgl. Ubersicht 5, Ifd. Nr. 8.

98 Die Richtlinie aus 1979 findet auch auf Sozialhilfeleistungen insoweit Anwendung,
als sie die Leistungen der ,,genannten Systeme ergidnzen oder ersetzen sollen®. In der
Richtlinie aus 1986 wird zusitzlich zum Risiko ,,Alter die ,,vorzeitige Versetzung in
den Ruhestand* erfaft.
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Angesichts gewisser Sonderheiten im Bereich der betrieblichen Systeme enthilt die
einschligige Richtlinie noch zusitzliche Regelungen, insbesondere zu Problemen der
(betrieblichen) Altersversorgung und Krankenversicherung®.

Nur der Vollstindigkeit halber sei noch auf die gleichfalls erst 1986 vom Rat
erlassene fiinfte Gleichbehandlungsrichtlinie!® hingewiesen, die jedoch fiir Ar-
beitnehmer keine Bedeutung hat. SchlieSlich wurde von der Kommission schon
Ende 1983 ein Richtlinienentwurf iiber den Elternurlaub!®' vorgelegt, der —
trotz Scheiterns im Rat Mitte der 80er-Jahre — nicht ,,vom Tisch* ist und immer
wieder in den zustdndigen Ratsgremien behandelt wird. Gleiches gilt auch fiir
den von der Kommission 1988 ausgearbeiteten Richtlinienentwurf, der in Anwen-
dung der stindigen Rechtsprechung des EuGH die Beweislastumkehr, vor allem
in den Fillen der sogenannten ,,mittelbaren Diskriminierung” zum Ziel hat!02,

Obgleich es sich im Fall der Gleichbehandlung um Richtlinien handelt, die
unter Bezug auf Art. 10019 Rechtsangleichung bezwecken, wird man den Gleich-
behandlungsbereich durchaus zum Bereich der unmittelbaren Europidischen So-
zialpolitik zu rechnen haben. Auch die umfangreiche Rechtsprechung des
EuGH'* zu diesem Komplex (mit inzwischen iiber 50 Urteilen rangiert die

99 Ein in den Beratungen iiber die Richtlinie stark umstrittener Punkt waren die
versicherungsmathematischen Berechnungen. Im Gegensatz zu den gesetzlichen Renten-
versicherungen, bei denen grundsitzlich bei gleichen Beitrigen (bzw. den dahinterstehen-
den gleichen Verdiensten) unabhéngig vom Geschlecht auch gleiche Leistungen erbracht
werden, ist dies zumindest fiir die privatversicherungsrechtlich organisierten betriebli-
chen Systeme nicht der Fall. Angesichts der unterschiedlichen Lebenserwartung von
Minnern und Frauen ergeben sich versicherungsmathematisch fiir Frauen niedrigere
Leistungen (bei gleichen Beitrigen wie fiir vergleichbare Ménner) bzw. miissen hohere
Beitrage als fiir vergleichbare Minner entrichtet werden, um die gleichen Leistungen
zu erhalten.

Ahnliches gilt auch fiir die privaten Krankenversicherungen, die in der Regel angesichts
des hoheren und unterschiedlichen Risikos bei Frauen fiir diese vergleichsweise hohere
Beitrige berechnen. Die Kommission sah in diesen Fillen eindeutige VerstoBe gegen
den Gleichbehandlungsgrundsatz. Da jedoch weder die Mitgliedstaaten noch erst recht
die privaten Versicherungen bereit waren, dieser weitgehenden Auffassung zu folgen,
enthilt die Richtlinie gewisse KompromiB8formeln, die beiden Auffassungen gerecht
werden. So verbleibt es zwar bei den versicherungsmathematisch unterschiedlichen
Berechnungen, die Arbeitgeber geben jedoch nach dem Geschlecht unterschiedliche
Beitrdge nicht an die Arbeitnehmer weiter, sondern verrechnen sie intern. Soweit dies
bei direkten privaten (insbesondere Kranken-) Versicherungen nicht moglich ist, hat die
Richtlinie eine besonders lange Anpassungsfrist (13 Jahre!) vorgesehen.

100 Vgl. Ubersicht 5, 1fd. Nr. 5.

101 Vgl. Ubersicht 5, 1fd. Nr. 6/7.

12 Vgl. Ubersicht 5, Ifd. Nr. 9. Nzhere Erlduterungen zu diesem schwierigen Problem
besonders klar bei Docksey (1988) und (1989).

103 AuBer der ersten Richtlinie aus 1975 sind alle andern auch auf die Generalklausel
des Art. 235 bezogen, da sie mehr als die reine Rechtsangleichung bezwecken. Aber
selbst diese bewegt sich mehr im Bereich der Gerichts- und Verwaltungsverfahren, als
sie rein arbeits- bzw. sozial(versicherungs)-rechtliche Bereiche betrifft.

104 Vgl. hierzu aus der umfénglichen Literatur aus jiingerer Zeit insbes. den guten
Uberblick bei Wifimann (1992) und Colneric (1991).
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Gleichbehandlung an zweiter Stelle im Bereich der Sozialpolitik) spricht fiir
diese Ansicht, wobei es letztlich keine Rolle spielt, ob der gemeinschaftsspezifi-
sche Charakter weniger durch den Vertrag selbst als erst durch die Entwicklung
der Rechtsprechung ausgeprégt wurde.

Nach Auffassung des EuGH stellt Art. 119 iiberdies nicht — wie urspriinglich
von den vertragschlieBenden Parteien beabsichtigt — nur eine aus wirtschaftli-
chen und wettbewerbsrechtlichen Griinden erforderliche Vorschrift dar. Vielmehr
steht der Gerichtshof auf dem Standpunkt, dal Art. 119 auch ,,den sozialen Zielen
der Gemeinschaft* diene, ,,die sich ja nicht auf eine Wirtschaftsunion beschrankt,
sondern, wie die Praambel des Vertrages hervorhebt, zugleich durch gemeinsames
Vorgehen den sozialen Fortschritt sichern und die standige Besserung der Lebens-
und Beschiftigungsbedingungen der europdischen Volker anstreben soll*!05.

Mit dem ErlaB der oben genannten zwei arbeitsrechtlichen und der ersten
beiden Gleichbehandlungsrichtlinien sind die wichtigsten Punkte des sozialpoliti-
schen Aktionsprogramms der EG von 1974 mehr oder weniger termingerecht
erledigt worden. Hinzuweisen ist jedoch noch auf einen Bereich, fiir den zwar
zundchst noch keine gesetzgeberischen Aktivititen im Programm angesprochen
wurden, ndmlich den Arbeitsschutz. Vorgesehen war zundchst nur die Aufstellung
eines ersten Aktionsprogramms fiir den Bereich Arbeitsschutz und die Einsetzung
eines Europidischen Ausschusses fiir Betriebssicherheit.

Dem Auftrag zur Einsetzung des Ausschusses kam der Rat bereits im Juni
1974 nach!'%. Die Aufstellung des Aktionsprogrammes der Kommission dauerte
dagegen langer. Dem ersten, schlieflich ab 1978 laufenden Programm folgten
inzwischen zwei weitere, die jeweils durch EntschlieBungen des Rates ,,abgeseg-
net” wurden '?’. Aus diesem Ansatz entwickelte sich eine zunehmend umfangrei-
cher werdende Aktivitit der Gemeinschaft auf dem Gebiet des Arbeitsschutzes.
Bei der Auswahl der prioritér zu bearbeitenden Fragen hatte sich die Kommission

105 Aus diesen Erwigungen hat der EuGH auch im zweiten Defrenne-Urteil (vgl.
Anmerkung 89) auf die Frage, wie die Entgelte bei VerstoBen gegen den Grundsatz des
gleichen Entgelts anzugleichen sind, geantwortet, da dies auf keine andere Weise als
,,durch Anhebung der niedrigeren Lohne und Gehilter* erfolgen kann. Dieser Grundsatz
der ,,Angleichung nach oben“ wird vom EuGH auch noch in seiner jiingsten Rechtspre-
chung vertreten (so im Urteil vom 7.2.1991 im Fall Helga Nimz gegen Freie und
Hansestadt Hamburg, Rs C 184 / 89, Neue Juristische Wochenzeitschrift 1991, S. 2207).

106 BeschluB des Rates vom 27. Juni 1974 zur Einsetzung eines Beratenden Ausschus-
ses fiir Sicherheit, Arbeitshygiene und Gesundheitschutz am Arbeitsplatz (ABI. L 185/
15 vom 9.7.1974). Der AusschuB, in dem neben Regierungsexperten auch die Sozialpart-
ner vertreten sind, hat die Kommission bis heute in mageblicher Form bei allen wichtigen
Arbeitschutzmanahmen der Gemeinschaft beraten.

107 Und zwar EntschlieBungen des Rates tiber Aktionsprogramme der EG fiir Sicher-
heit und Gesundheitsschutz am Arbeitsplatz vom 29. Juni 1978 zum 1. Programm: 1978 -
1982 (ABL. C 165/1 vom 11.7.1978), vom 27. Februar 1984 zum 2. Programm: 1983 -
1987 (ABIL. C 67/2 vom 8.3.1984) und vom 21. Dezember 1987 zum 3. Programm:
1988-1992 (ABI C 28/1 vom 3.2.1988).
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an die Aufforderung des 74er-Programms gehalten, nach der mit ,,den Gebieten
begonnen wird, auf denen die Arbeitsbedingungen am schwierigsten sind“. So
arbeitete sie zunichst eine Rahmenrichtlinie und Einzelrichtlinien zum Schutz
der Arbeitnehmer vor der Gefahrdung durch gefihrliche Arbeitsstoffe aus, die
vom Rat zwischen 1978 und 1983 verabschiedet wurden 18,

AuBer diesen Richtlinien sowie einer im 74er-Programm allerdings nicht aufge-
fiihrten, 1977 vom Rat verabschiedeten Richtlinie iiber die schulische Betreuung
der Kinder von Wanderarbeitnehmern !%, fillt in die zweite Phase Europiischer
Sozialpolitik, die nach hiesiger Einteilung bis in die Mitte der 80er-Jahre reicht,
keine weitere gesetzgeberische Aktivitdt mehr!',

Dennoch ist dem 74er-Aktionsprogramm fiir seine Anfangszeit angesichts der
nicht einfachen arbeitsrechtlichen Richtlinien sicherlich ein nicht unbeachtlicher
Erfolg zuzusprechen. Folgewirkungen, insbesondere auf dem als ersten Schwer-
punkt angesprochenen Arbeitsmarkt- und Beschiftigungsbereich blieben ihm
dagegen verschlossen. Dies ist um so tragischer, als die praktisch mit Verabschie-
dung des Programms durch die erste Olkrise einsetzende, sich ab Mitte der 70er-
Jahre verschirfende Weltwirtschaftkrise mit rasant steigenden Arbeitslosenzif-
fern, besondere Aktivititen der Gemeinschaft geradezu herausgefordert hitte,
diese aber eben wegen der ungiinstigen Entwicklung unterblieben. Jeder Mitglied-
staat war zu sehr mit seinen eigenen Problemen beschiftigt und suchte sein Heil
in der Flucht aus der Integration. So blieb die Frage offen, ob die Mitgliedstaaten
— wenn auch unter Inkaufnahme gewisser Souverinititsverzichte im wirtschafts-
und arbeitsmarktpolitischen Bereich — letztlich nicht besser gefahren wiren.

Dabei fehlte es gerade in dieser Zeit, d. h. praktisch in dem groB8ten Teil dieser
Phase bis 1985 nicht an verbalen Kraftakten, die, von verzweifelten Bemiihungen
der Kommission ausgehend, zu zahlreichen EntschlieBungen, Empfehlungen und
SchluBfolgerungen!!! des Rates (von solchen des Europdischen Parlamentes ganz

18 Vgl. Ubersicht 6, Ifd. Nr. 17-20.

19 Vgl. Ubersicht 3, Ifd. Nr. 4.

110 Festzuhalten ist allerdings noch, daB8 der Rat die schon erwihnte Verordnung iiber
die Errichtung von CEDEFOP (vgl. Anmerkung 76) erlassen hat, die ebenso im 74er-
Programm vorgesehen war wie diejenige iiber die Griindung einer Europiischen Stiftung
zur Verbesserung der Lebens- und Arbeitsbedingungen in Dublin, (Ratsverordnung vom
26. Mai 1975, ABIL. L 139/1 vom 30.5.1975). Vgl. dazu auch Kohler (1987).

1t Eher der Kuriositidt wegen, aber auch um die geschilderte geringe sozialpolitische
Aktivitit der Gemeinschaft in diesen Jahren zu unterstreichen, seien die Schlu8folgerun-
gen des Rates vom 22. Juni 1984 (ABL C 175/1 vom 4.7.1984) erwihnt, die ein
erneutes ,,Aktionsprogramm der Gemeinschaft im Sozialbereich* ins Auge faBten. Abge-
sehen davon, daB es sich nur um SchluBfolgerungen handelt, also um die niedrigste
Stufe einer unverbindlichen AuBlerung des Rates, die nicht einmal mehr im Katalog des
Art. 189 EWG-Vertrags erwihnt ist, wird dieses Programm durch die Qualifizierung
,»mittelfristig relativiert. So enthilt es im Gegensatz zum 74er-Programm auch keine
konkreten, schon gar nicht zeitlich fixierten Verpflichtungen zur Durchfithrung von
gesetzgeberischen MaBinahmen. Seine Aussagen bestehen im wesentlichen darin, da8
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zu schweigen) zu arbeitsmarkt- und beschiftigungspolitischen Fragen fiihrten,
ohne daB sie eine nachhaltige Wirkung zeigten'!2.

Die Lethargie, die sogenannte ,,Eurosklerose®, die in der zweiten Halfte der
70er-Jahre ihren Einzug hielt und sich Anfang der 80er-Jahre unter einer relativ
schwachen Kommission (Pridsident Thorn) eher noch verstirkte, wirkte sich
gerade auf dem Gebiet der Europdischen Sozialpolitik besonders negativ aus,
wie die bereits erwdhnte Abstinenz von wirksamen und verbindlichen MaBnah-
men auf diesem Gebiet beweist. Ein Umschwung bahnte sich erst 1985 durch
die neue Kommission unter der Prisidentschaft von Jaques Delors an.

4. Von Mailand bis Straflburg:
Soziale Dimension und Sozialcharta, Arbeitsschutz

Ausschlaggebend fiir die 1985 erfolgte Klimawende in Europa war in erster
Linie die erfolgreiche Binnenmarktinitiative der Kommission. Das von ihr in
kiirzester Zeit auf die Beine gestellte, in ihrem WeiBbuch zum ,,Binnenmarkt
1992* konkretisierte Konzept, war Ausloser fiir einen erfolgreichen Neuanfang.

die Kommission zu mehr oder weniger allen angespochenen Punkten (Beschiftigung
und Ausbildung, Sozialschutz und Sozialer Dialog) und Unterpunkten ,.ersucht wird*
(diese Wendung kommt in dem eineinhalb Druckseiten umfassenden Punktekatalog
allein achtmal vor!), geeignete MaBinahmen in Form von Untersuchungen, Beobachtun-
gen und Berichten in die Wege zu leiten.

Bezeichnend sind auch die Ausfiihrungen zum Thema ,,Sozialschutz“. Dieser wird
vom Rat als ,,Gegenleistung fiir die angesichts der technologischen Entwicklung und
des Wettbewerbs unerldBliche Mobilitit der Arbeitnehmer* angesehen. Aus den anschlie-
Benden, Erinnerungen an die KompromiBformel des Art. 117 EWG-Vertrag weckenden
Satz: ,,Anpassungen zur Wahrung der Errungenschaften und zur Steigerung der Effizienz
der einzelstaatlichen Systeme (gemeint sind die des Sozialschutzes, d. Verf.) miissen
indessen in Aussicht genommen werden, ohne da8 hierdurch allerdings das Ziel einer
Harmonisierung impliziert wiirde* folgert der Rat, daB solche Manahmen dazu beitragen
wiirden, ,.die Wettbewerbsfiahigkeit der europdischen Volkswirtschaften gegeniiber der
internationalen Konkurrenz zu stirken®.

112 Dem Phianomen der um sich greifenden Massenarbeitslosigkeit stand die Gemein-
schaft . . . letztlich doch v6llig ohnméchtig gegeniiber. Von den Gemeinschaftsinstitutio-
nen wurde nicht einmal kraftvoll versucht, in einer Solidaritidtsanstrengung die Arbeitslo-
sigkeit zu einer politischen Gemeinschaftsaufgabe ersten Ranges zu machen. ... Die
Zahl der verabschiedeten EntschlieBungen, die stets unverbindlich blieben (bleiben mu8-
ten, weil so in-Art. 189 des EWG-Vertrages ebenso wie fiir Empfehlungen vorgeschrie-
ben! Der Verf.), steht im umgekehrten Verhiltnis zu den unternommenen Anstrengun-
gen“. (Weinstock (1989), S. 22). Oder Adamy (1989), S. 552, der unter Bezug auf eine
vom Rat 1975 beschlossene Empfehlung, die die Einfiihrung der 40-Stunden-Woche
und eines vierwochigen bezahlten Mindestjahresurlaubs bis spitestens Ende 1978 in
allen Wirtschaftsbereichen der EG fordert, gleichfalls auf die Wirkungslosigkeit unver-
bindlicher MaBnahmen hinweist und Miller (1984), S. 9, der es anldBlich spiter erfolgter
emeuter Bemiihungen zum gleichen Thema als ,,deprimierend* bezeichnet, wenn eine,
zumal unverbindliche ,EntschlieBung zur Arbeitszeit zum dritten Mal in einer Ratstagung
am Widerspruch eines Mitgliedstaates scheitert*.
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Stimulierend wirkte auch die nach langen und iiberaus zdhen Verhandlungen
endlich erfolgreich zu Ende gebrachte Erweiterung der Gemeinschaft um Spanien
und Portugal, die fast zeitgleich mit der Vorlage des Weilbuches besiegelt werden
und zum 1.1.1986 in Kraft treten konnte. Zweifellos wurde diese positive Stim-
mungslage auch durch die sich wieder allgemein stabilisierende Weltwirtschafts-
lage begiinstigt. Seine formale Bestitigung fand dieser europapolitische Um-
schwung in den Beschliissen des Europdischen Rates auf seiner Tagung Ende
Juni 1985 in Mailand.

Fiir die Europidische Sozialpolitik bedeutete Mailand allerdings eher einen
negativen Einschnitt. Nach der vorangegangenen ,,Durststrecke* von rund einem
Jahrzehnt hatte weder das Weilbuch der Kommission!!3, das der Européische
Rat in Mailand billigte, noch der dort gefate Beschluf iiber die Einberufung
einer Regierungskonferenz zur Anderung der R6mischen Vertrige einen sozialpo-
litischen Bezug. Dennoch kann man feststellen, da8 — von der allgemeinen
Klimaverbesserung ganz abgesehen — die Sozialpolitik aus dieser anfianglichen
AuBerachtlassung insofern Auftrieb bezog, als ihre Befiirworter wie Gegner nicht
umhin konnten, diese fiir die Europdische Sozialpolitik ungiinstige Entwicklung
zum Gegenstand engagierter Auseinandersetzungen werden zu lassen.

Bei dieser zunehmend heftiger werdenden Diskussion lebten die wettbewerbs-
politischen Argumente der 50er-Jahre wieder auf. Im Gegensatz zu jenen Jahren
fand sie jetzt aber nicht vorwiegend im Rahmen von Vertragsverhandlungen und
auf wissenschaftlicher Ebene statt, sondern erfaBte die breite Offentlichkeit. In
erster Linie waren es die Sozialpartner, vor allem der Europdische Gewerkschafts-
bund, die auf die Problematik hinwiesen. Sie argumentierten, da3 mit der Schaf-
fung eines groBen, grenzenlosen Binnenmarktes in der EG die Arbeitnehmer in
den Lindern mit den hochsten Lohnkosten, vorwiegend also in den nordlichen
Lindern der Gemeinschaft, dem Wettbewerb der siidlichen Linder mit erheblich
niedrigeren Lohnkosten nicht standhalten konnten. Und die Arbeitgeber der nord-
lichen Linder fiirchteten, da8 ihre Standorte nicht mehr konkurrenzfihig wiren.
Z.T. drohten sie sogar Betriebsverlagerungen in diese dank niedrigeren Lohnko-
sten angeblich giinstigeren Standorte an.

Die Furcht vor ,,sozialem Dumping* gewann zunehmend an Boden. Die Argu-
mente der 50er-Jahre gegen die Forderung nach Harmonisierung im sozialpoliti-
schen Bereich fanden kaum mehr Gehor. Das wirtschaftspolitisch so liberzeugen-
de und dank der Initiative der Kommission und ihres Prisidenten Delors die

13 Die Vollendung des Binnenmarktes*, Weibuch der Kommission an den Européi-
schen Rat, KOM (85) 310 endg., Briissel 1985. Es scheint miiBig ,,nachzukarren®, ob
die sozialpolitische Abstinenz der Kommission im WeiBbuch nur taktisch bedingt war
mit dem Ziel, dessen Akzeptanz im Europdischen Rat keine Steine in den Weg zu legen
oder ob sich doch in der Kommission die sachlich bedingte Meinung durchgesetzt hatte,
,,daB die Schaffung des EG-Binnenmarktes einen Ausbau des europiischen Sozialsystems
logisch* nicht erfordert (Schlecht (1990) S. 167).
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Europamiidigkeit der spiten 70er- und ersten 80er-Jahre tiberwindende Binnen-
marktkonzept, geriet mehr und mehr zum sozialpolitischen Schreckgespenst.

Dabei wurde meist iibersehen, da der Binnenmarkt im Grunde nichts anderes
als der urspriinglich angestrebte Gemeinsame Markt bedeutete und daf3 das wirt-
schaftliche Gewicht der noch zu beseitigenden Hindernisse eines vollig freien,
grenzenlosen Binnenmarktes weit geringer war als das der seinerzeit abzubauen-
den Zolle und Kontingente. Im Grunde genommen war es auch gar nicht der
Binnenmarkt als solcher, der die Befiirchtungen heraufbeschwor, sondern die
erheblich gewachsenen wirtschaftlichen, sozialen und rechtlichen Unterschiede !4
in der Gemeinschaft durch die Erweiterung von urspriinglich sechs, relativ homo-
genen Industrienationen auf inzwischen zwolf, z. T. noch mit erheblichen struktu-
rellen und entwicklungsméBigen Problemen behafteten Mitgliedern.

Insbesondere die letzten Beitritte zur EG, namlich der Mittelmeerlénder Grie-
chenland (1981) sowie Spanien und Portugal (1986), schufen ein steiles Nord-
Siid-Gefille. Dabei wurde nur zu leicht iibersehen, da Probleme, die sich z. B.
aus den hiufig zitierten, sechsmal hoheren deutschen als portugiesischen Lohnko-
sten ergeben, moglicherweise durch die Schaffung des Binnenmarktes verscharft
werden, origindr aber auf die Siiderweiterung der EG zuriickzufiihren sind.

Auch die beiden neuen Artikel 118a und 118b''5 der Romischen Vertrige
sowie die — zumindest von der Kommission — immer wieder als ein Pfeiler
der ,,Sozialen Dimension‘ bezeichneten neuen Bestimmungen der EEA iiber den
»Wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalt* (Art. 130a-130¢) schienen den
Gewerkschaften und im weiteren Verlauf der Diskussion der Jahre 1987/ 88
zunehmend auch den Politikern, allen voran den Abgeordneten des Europiischen
Parlaments, nicht entfernt in der Lage zu sein, die sich aus dem Binnenmarkt
ergebenden sozialpolitischen Probleme zu 16sen und damit den aus diesen Proble-
men resultierenden Sorgen und Befiirchtungen begegnen zu konnen.

Der daraus entstandenen wachsenden Unruhe unter den Arbeitnehmern und
ihren Vertretungen versuchte schlieBlich der unter deutscher Prisidentschaft ta-
gende Europdische Rat Ende Juni 1988 in Hannover zu begegnen. So befafite
er sich seit 1974 erstmals wieder eingehend mit der sozialen Problematik und
unterstrich dabei die Notwendigkeit, gleichzeitig und gleichgewichtig zur Vollen-
dung des (wirtschaftlichen) Binnenmarktes '92 seine ,,Soziale Dimension“ herzu-
stellen.

Wenngleich auch auf den néchsten beiden Tagungen des Europiischen Rates
Ende 1988 in Rhodos und Mitte 1989 in Madrid diese Forderung erneut bekriftigt

14 Vgl. Zacher (1991), S. 632. Umfangreiches Material hierzu in Bundesregierung
(1989 / II). Kommission (1989), vgl. auch Berié / Hofmann (1992).

115 Sije wurden den Romischen Vertrigen durch die Einheitliche Européische Akte
(EEA) beigefiigt, die eine vom Maildnder Gipfel eingesetzte Regierungskonferenz ausge-
arbeitete hatte. Dies ist jedoch eher als ,,Abfallprodukt*, als ein von vornherein geplanter
und der Ausfiillung der ,,sozialen Dimension“ dienender Akt zu verstehen.
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wurde, gelang es doch erst in der Tagung des Europdischen Rates im Dezember
1989 in Strafburg, die als Kernstiick einer solchen sozialen Dimension gedachte
Sozialcharta — wenn auch ohne die Stimme GroBbritanniens — anzunehmen.

Es scheint angezeigt, an dieser Stelle einen kurzen Exkurs iiber den Begriff ,,Soziale
Dimension“ und #hnliche Begriffe einzufiigen. Die ,,Soziale Dimension® ist zweifellos
ein schillernder, relativ unbestimmter Begriff. Auch 1988 wird er noch von offizidser
Seite als ,,unscharf* qualifiziert!!6. Und der Président der EG-Kommission bietet nur
eine Reihe eher blumiger bis skuriler Umschreibungen der ,,Sozialen Dimension‘ an!\7.
Am klarsten ist noch eine Aussage der Bundesregierung vom Frithsommer 1989, nach
der die ,,Soziale Dimension“ die ,,sozialpolitische Ausgestaltung des bis 1993 zu errich-
tenden Binnenmarktes sei. Gleichzeitig wird sie aber auch als ,,bereits integraler Be-
standteil des Binnenmarktkonzepts* bezeichnet, das ,,die Chancen fiir mehr Wachstum
und damit fiir mehr Beschéftigung (verstérkt) und insoweit schon selbst eine soziale Tat
(ist)“ 118,

Konkreter dagegen ist der Begriff ,,Sozialraum“. Er wurde schon Anfang der 80er-
Jahre von Frankreich (,,espace social®) ins Gespridch gebracht. Die Bundesregierung
definiert ihn als ,,den — auf absehbare Zeit nicht erreichbaren — Endzustand einer
weitgehenden Harmonisierung des europiischen Arbeits- und Sozialrechts* 19, womit
recht deutlich zum Ausdruck kommt, da es sich hierbei eher um eine Utopie denn
einen ernstlich anzustrebenden Zustand handeln kann. Der Begriff ,,Sozialraum* ist
daher auch neuerdings zugunsten der ,,Sozialunion* in den Hintergrund getreten.

Es lag nahe, im Zusammenhang mit der ,,Politischen Union* auch von der ,,Sozial-
union* zu sprechen, zumal dies den ,,Vorteil* fiir sich hat, letztere genau so wie erstere
enger oder weiter auslegen zu konnen. Auch die Bundesregierung hat den Begriff
»Sozialunion“ — in diesem Zusammenhang wohl erstmals 1991 offiziell — mit der
Erklarung eingefiihrt, daB sie ,,iiber die bisher erreichten Fortschritte im Rahmen der
sozialen Dimension des europdischen Binnenmarktes hinaus zum Einstieg in die soziale
Union* bereit sej'20.

Allerdings darf man nicht iibersehen, da, zumindest fiir uns Deutsche, der Begriff
,»Sozialunion* im Zug der deutsch-deutschen Einigung durch den am 1.7.1990 in Kraft
getretenen Vertrag iiber die Wiahrungs-, Wirtschafts- und Sozialunion eindeutig geprigt
ist und durch die — wenn auch nicht in allen Bereichen sofortige — mehr oder weniger
totale Rechtsangleichung eher auf den oben zitierten Begriff des Sozialraumes hinaus-
lauft.

116 Vogt, seinerzeit parlamentarischer Staatssekretir im Bundesministerium fiir Arbeit
und Sozialordnung und hiufig Delegationsleiter im Rat der Arbeits- und Sozialminister,
(1988), S. 5.

17 Delors (1988), negativ: ,,Die soziale Dimension ist nicht eine Erfindung der Briisse-
ler Biirokratie. Sie hdngt auch nicht an den persénlichen Uberzeugungen des Prasidenten
der Kommission“ (S. 6) oder sie ,,ist nicht einfach nur ein neuer Strich Farbe auf einem
alten Bild“ (S. 9) und positiv: ,,Vielmehr ist die soziale Dimension in der Art und Weise
inhdrent, in der die europdischen Nationen seit Jahrzehnten vorangeschritten sind. Sie
ist integrierender Bestandteil unserer Personlichkeit“ (S. 6) oder , sie ist die Treue gegen-
iiber dem, was wir als Européder sind“ (S. 9).

118 Bundesregierung (1989 /1), S. 1 und 2.

119 Bundesregierung (1989 /1), S. 2.

120 Bundesregierung (1991), S. 15.
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Die ,,Gemeinschaftscharta der sozialen Grundrechte der Arbeitnehmer*, hier
kurz ,,Sozialcharta* genannt, war das Ergebnis langer und zéher Bemiihungen 1.
Sie sollten die in den vorstehenden Abschnitten aufgezeigte, vom Standpunkt
einer gemeinschaftlichen Sozialpolitik unbefriedigende Situation verbessern und
gleichzeitig den Arbeitnehmern die geforderten sozialen Rechte und Schutzstan-
dards im Binnenmarkt garantieren. Die Sozialcharta hat jedoch die an sie gestell-
ten Erwartungen kaum erfiillt. Insbesondere brachte sie gegeniiber dem bisherigen
Stand minimaler gemeinschaftsrechtlicher Zustdndigkeiten im arbeits- und sozial-
rechtlichen Bereich keinen Fortschritt 122,

Gleichwohl, nicht zuletzt auch weil die Sozialcharta in dieser Phase in den Mittel-
punkt der Bemiihungen um eine Europédische Sozialpolitik gestellt wird, sollen hier noch
einige nihere Ausfilhrungen gemacht werden. Der Begriff ,,Sozialcharta® entstammt
dem klassischen internationalen Sozialrecht. Erwahnt seien eine Reihe internationaler
Konventionen wie z. B. die Menschenrechtsdeklarationen der Vereinten Nationen und
des Europarates und die Pakte der Vereinten Nationen iiber biirgerliche und politische
Rechte und iiber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte. Daneben waren es vor
allem die Sozialcharta des Europarates vom 18. Oktober 1961123 und die zahlreichen
Ubereinkommen der Internationalen Arbeitsorganisation (IAQ)!24, die als Vorbilder fiir
die EG-Sozialcharta dienten.

Den beiden zuletzt genannten Vorbildern ist jedoch gemeinsam, da8 ihre Rechte und
Schutzgarantien in der Regel nicht unmittelbar durch die betroffenen Arbeitnehmer
eingeklagt werden konnen. In beiden Fillen bedurfte bzw. bedarf es zundchst der Ratifi-
zierung der von den internationalen Organisationen verabschiedeten Normen durch die
nationalen Parlamente. Dies ist jedoch hinsichtlich der Sozialcharta des Europarates
nicht und erst recht nicht hinsichtlich der Ubereinkommen der IAO durch alle Mitglied-
staaten der EG geschehen.

Die Ratifizierung ist allerdings nur der erste Schritt. Dariiberhinaus bedarf es in aller
Regel — wie bei den von der EG erlassenen Richtlinien — der ,,Umsetzung" in nationales
Recht. Solange dies nicht oder nur unzureichend erfolgt ist, und erst recht wenn VerstoBe
gegen die ordnungsgemal in nationales Recht umgesetzten Normen vorliegen, konnen
zwar Verbidnde oder andere Mitgliedstaaten der jeweiligen Organisation, nicht jedoch
einzelne Arbeitnehmer, eine Art Klage erheben. Diese kann nur vor der jeweiligen
Organisation und deren zusténdigen Gremien vorgebracht werden. Gerichtshofe bestehen
nicht. Von den meist recht umstiandlichen Verfahren, die sich oft iiber Jahre hinziehen
konnen ganz abgesehen, besteht ihr Ergebnis nur in einem moralischen Druck 25 gegen
den ,,angeklagten* Mitgliedstaat, festgestellte Mingel oder Versto8e abzustellen bzw.
abstellen zu lassen.

121 Vgl. hierzu: Berié¢ (1990), S. 110-113.

122 Relativ positiv Lampert (1991) in seinen vorwiegend unter ordnungspolitischen
Gesichtspunkten stehenden Ausfilhrungen. Vgl. auch Adamy (1989) und Ketelsen
(1990/1).

123 Sje ist von der Bundesrepublik Deutschland 1964 ratifiziert worden und am 26.
Februar 1965 in Kraft getreten (BGBI. 1964 II, S. 1262).

124 Von den seit Griindung der IAO nach dem ersten Weltkrieg inzwischen beschlosse-
nen iiber 160 Ubereinkommen hat die Bundesrepublik Deutschland rund die Hilfte
ratifiziert.

125 Vgl. Haase (1988), S. 374.
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Demgegeniiber forderten vor allem die Gewerkschaften und die Abgeordneten des
Europiischen Parlaments, daf in einer EG-Sozialcharta verbindliche Grundrechte festge-
schrieben werden, auf deren Einhaltung dem einzelnen auch ein unmittelbares Klagerecht
eingerdumt werden sollte. Auch die Kommission neigte zunichst dieser Auffassung zu.
Sie muBte jedoch schnell erkennen, da ohne eine vorherige Vertragsidnderung keine
gemeinschaftsrechtliche Grundlage hierfiir gegeben sei. Die Chance einer solchen Ande-
rung war zudem mit AbschluB8 der EEA zunichst vertan.

So enthielten die von der Kommission schlieBlich im Verlauf des Jahres 1989 vorgeleg-
ten Entwiirfe fiir die Sozialcharta keine rechtsverbindlichen Bestimmungen. Zudem
wurde der Gehalt der Sozialcharta weiterhin dadurch abgeschwicht, daB sie im Dezember
1989 im Europdischen Rat in Strafburg nur von elf Mitgliedstaaten gebilligt wurde.
GroBbritannien verweigerte seine Zustimmung. Es wird daher auch nur von einer ,,Annah-
me* der Sozialcharta gesprochen. Selbst eine zunéchst vorgesehene , feierliche* Erkla-
rung und Unterzeichnung der Sozialcharta durch den Européischen Rat und die Prasiden-
ten des Europiischen Parlaments und der Kommission muBte angesichts der Haltung
Grofbritanniens unterbleiben.

Dal die Sozialcharta keinerlei rechtliche Bedeutung erlangt hat, geht auch aus der
Tatsache hervor, daB sie nicht im Amtsblatt der Gemeinschaft, selbst nicht in dem fiir
Bekanntmachungen vorgesehenen Teil C, der u. a. auch unverbindliche RatsentschlieBun-
gen und -empfehlungen enthilt, abgedruckt worden ist!26.

AufschluBreich fiir die Beurteilung der Sozialcharta hinsichtlich ihrer zumindest indi-
rekten Ausstrahlung auf das Arbeits- und Sozialrecht der Gemeinschaft ist auch die
Kenntnis der Punkte, die seitens der Kommission in ihren urspriinglichen Entwiirfen
vorgesehen waren, im Lauf der Verhandlungen im Rat jedoch wieder gestrichen wurden.
Dies geschah zwar auf speziellen Wunsch einzelner Mitgliedstaaten, wurde jedoch von
den iibrigen (wenn auch ,,zdhneknirschend*) in der Hoffnung akzeptiert, damit moglicher-
weise doch noch einen Konsens mit GroBbritannien — wenn auch auf niedrigerem
Niveau — erreichen zu konnen. Daraus ergaben sich fiir die Sozialcharta — ganz
abgesehen von der fehlenden Rechtsverbindlichkeit — folgende zusitzliche Einschran-
kungen:

— Entgegen den urspriinglichen Absichten, eine fiir alle Biirger der Gemeinschaft
geltende Charta zu schaffen, ist sie ausdriicklich auf Arbeitnehmer beschrinkt. Dies
kommt bereits im Titel zum Ausdruck und wird in einer Reihe von Artikeln nochmals
betont, wo es heiit ,,Jeder Arbeitnehmer der EG . . .*, wihrend in den Vorentwiirfen
der Kommission anstelle von ,, Arbeitnehmer* jeweils ,,Biirger* gestanden hatte.

— Um jeglichen gemeinschaftsrechtlichen Anschein zu vermeiden, wurden in der end-
giiltigen Fassung die meisten Bestimmungen mit der einschrinkenden Formel ,.ent-
sprechend den einzelstaatlichen Gegebenheiten (oder Gepflogenheiten)* versehen.
Dariiberhinaus sollte damit auch dem dringenden Petitum GroBbritanniens entspro-
chen werden, der ,,Subsidiaritdt Rechnung zu tragen.

— Eine Reihe von durchaus bedeutsamen Einzelbestimmungen, die die Kommission
in ihren urspriinglichen Entwiirfen mit aufgefiihrt hatte, wurde im endgiiltigen Text

126 Thr Text ist jedoch in der von der zustindigen Generaldirektion V der Kommission
herausgegebenen Zeitschrift ,,Soziales Europa“ 1/1990 abgedruckt worden. Dgl. in
Berié (1990), S. 114-117, und zwar als Teil einer synoptischen Darstellung mit den
entsprechenden MaBnahmen des sozialpolitischen Aktionsprogramms der Kommission
zur Umsetzung der Sozialcharta.
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fallengelassen. So z. B. Fragen der Arbeitnehmerrechte bei grenziiberschreitenden
Dienstleistungen, Zulieferungs- und offentlichen Auftriagen; Einzelfragen der Ar-
beitszeitgestaltung wie Wochenend-, Nacht- und Schichtarbeit sowie Uberstunden.
Ausgeklammert wurde auch die Garantie eines Mindesteinkommens 262, und dies
gleich an zwei Stellen: einmal unter den Bestimmungen iiber den sozialen Schutz
fiir Arbeitnehmer, zum andern unter denjenigen iiber &dltere Menschen fiir alle Biirger.
Neben dem Kinder- und Jugendschutz ist dies iibrigens die einzige Ausnahme von
der ansonsten auf Arbeitnehmer beschrinkten Wirkung der Sozialcharta.

— SchlieBlich war zunichst vorgesehen, in Teil II (Anwendung der Sozialcharta), —
wenn schon von gemeinschaftsrechtlichen Regelungen abgesehen werden sollte —
wenigstens die Mitgliedstaaten zu verpflichten, fiir die Gewahrung der im I. Teil
aufgefiihrten sozialen Grundrechte zu sorgen und gegebenenfalls hierzu erforderliche
Mittel bereitzustellen. In der endgiiltigen Fassung ist dies in doppeltem Sinne abge-
schwicht worden. Jetzt ist nur noch von der ,,Zustiandigkeit” der Mitgliedstaaten die
Rede, und das nur ,.entsprechend den einzelstaatlichen Gepflogenheiten‘.

Auf Grund dieser Ausfilhrungen kommt man nicht umhin, der Sozialcharta jegliche
rechtliche Wirkung abzusprechen. Auch gibt sie — wie gezeigt — inhaltlich weit weniger
her, als urspriinglich erwartet und beabsichtigt war. Aber selbst eine stirkere rechtliche
Verankerung konnte nicht die Tatsache verwischen, da eine ganze Reihe der Artikel
der Sozialcharta ohnedies nur allgemeinpolitische Absichtserklarungen darstellen bzw.
lediglich Ziele und allgemeine Grundsitze wie auch konkrete Bestimmungen des EWG
Vertrages selbst nur wiederholen. So z. B. die an den ,,KompromiBartikel“ 117 angelehnte
Aussage ,,Die Verwirklichung des Binnenmarktes muf zu einer Verbesserung der Le-
bens- und Arbeitsbedingungen der Arbeitnehmer in der EG fiihren. Dieser Proze8 erfolgt
durch eine Angleichung dieser Bedingungen auf dem Wege des Fortschritts . . .* oder
die Regeln iiber die Freiziigigkeit der Arbeitnehmer.

Dennoch kann man die Sozialcharta als einen fiir die Europaische Sozialpolitik
durchaus wichtigen Akt bezeichnen, dessen Bedeutung als politische Willensbe-
kundung und Selbstverpflichtung allerdings dadurch eingeschrinkt ist, da8 er
nicht einstimmig verabschiedet wurde. Aus diesem Grund ergeben sich auch
Zweifel an der ansonsten durchaus gegebenen Moglichkeit, den Inhalt der Sozial-

126a Dje Kommission hatte sich dieser Fragen ohnedies schon eingehend angenommen.
Im Rahmen von drei von ihr vorgeschlagenen ,, Armutsprogrammen®, das dritte durch
BeschluB des Rates vom 18. Juli 1989 (ABI. L 224 vom 2.8.1989) in Gang gesetzt, hat
sie eingehend die Probleme der sozialen Ausgrenzung untersuchen und die Moglichkeiten
der Bekdmpfung der Armut durch Modellvorhaben priifen lassen. Dabei spielt nicht
zuletzt auch die Einfiihrung von Mindesteinkommen eine Rolle.

Nachdem es nicht gelungen war, diese Frage unmittelbar in der Sozialcharta zu
verankern, hatte die Kommission in ihrem Sozialpolitischen Aktionsprogramm zur Um-
setzung der Sozialcharta (vgl. unter 5.) eine Empfehlung ,iiber gemeinsame Kriterien
fiir ausreichende Zuwendungen und Leistungen im Rahmen der Systeme der sozialen
Sicherung* vorgeschlagen, die der Rat am 24. Juni 1992 angenommen hat (ABl. L 245/
46 vom 26.8.1992). Darin ist festgelegt, ,,dal die Mitgliedstaaten im Rahmen eines
globalen und kohérenten Instrumentariums zur Bekdmpfung der sozialen Ausgrenzung
anerkennen, da jeder Mensch einen grundlegenden Anspruch auf ausreichende Zuwen-
dungen und Leistungen hat, um ein menschenwiirdiges Leben fiihren zu konnen®. Vgl.
dazu auch Schulte (1992 /III und 1992 /1I) sowie Wagner (1993).
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charta ,,als MaBstab fiir die Auslegung der sozialpolitisch geprigten Vorschriften
des Gemeinschaftsrechts nicht zuletzt fiir den EuGH*“'?7 in Betracht zu ziehen.

Nach dem bislang gezeichneten, iiberwiegend kritischen Bild der Sozialcharta,
konnte man die zweite Hilfte der 80er-Jahre, also die Phase vier ,,von Mailand
bis Straf3burg* nicht als eine besonders erfolgreiche Wegstrecke fiir die Europai-
sche Sozialpolitik bezeichnen, wenn nicht ein Neubeginn auf dem Gebiet des
Arbeitsschutzes durch den mit der EEA eingefiihrten Art. 118a eingelédutet wor-
den wire.

Dagegen ist dem gleichfalls durch die EEA geschaffenen Art. 118b noch keine
iiberragende Bedeutung zugekommen. Im Grunde kodifiziert er lediglich den
bereits seit Jahren praktizierten ,,Sozialen Dialog“ auf Gemeinschaftsebene 28
Auch ist es zu den in diesem neuen Artikel vorgesehenen ,,vertraglichen Bezie-
hungen“ noch nicht gekommen. Als solche sind auch keineswegs ,.europdische
Tarifvertrage” gemeint. Allenfalls steht der Abschlufl von Rahmenvertrigen iiber
einzelne Arbeitsbedingungen (z. B. Arbeitszeitgestaltung oder Arbeitnehmerbe-
teiligung in iibernationalen Unternehmen) zur Debatte. Bislang konnte sich der
Soziale Dialog jedoch nur auf einige ,,Gemeinsame Stellungnahmen® verstindi-
gen, die u. a. Fragen der neuen Technologien, der allgemeinen und beruflichen
Bildung und der Perspektiven eines europdischen Arbeitsmarktes behandeln 2.
Vor kurzem hat sich der Soziale Dialog auf eine gemeinsame Stellungnahme
iiber eine kooperative Wachtumsstrategie fiir mehr Beschiftigung geeinigt 12%.

Angesichts der Bedeutung des Art. 118a fiir den Arbeitsschutz, auf die im
einzelnen noch unten niher eingegangen wird, scheint eine kurze Analyse dieses
Artikels angezeigt.

Der erste Absatz von Art. 118a!30 hat — #hnlich wie der ,,KompromiBartikel*“ 117
— nur programmatische Bedeutung. Immerhin wird hier die Harmonisierung der derzeitig

127 Schulte (1992 /1), S. 39.

128 Als erster, zudem noch durch Ratsbeschlu vom 14. Dezember 1970 (ABI. L 273/
25 vom 17.12.1970) eingerichteter Fall eines solchen Dialogs ist der Stiandige Ausschu
fiir Beschiftigungsfragen zu sehen, dem die europiischen Arbeitgeber- und Arbeitneh-
merorganisationen angehoren und der regelmiBig zweimal im Jahr mit dem Rat und
der Kommission zu Beratungen beschiftigungspolitischer Fragen zusammentritt. Vgl.
auch Miller (1971).

129 Sje sind in einer von der Kommission herausgegebenen Dokumentationsserie ,,Der
Soziale Dialog auf europiischer Ebene (ohne weitere Angaben) zusammengefaft. Einen
gewissen Durchbruch in Richtung vertragliche europiische Beziehungen stellt jedoch
ein gemeinsamer Vorschlag der europidischen Sozialpartner (Europdischer Gewerk-
schaftsbund (EGB), Union der Industrien der Europdischen Gemeinschaft (UNICE) und
Europiische Zentrale der 6ffentlichen Wirtschaft (CEEP)) von Ende Oktober 1991 dar,
nach dem im EWG-Vertrag die Moglichkeit geschaffen werden soll, einzelne sozialpoliti-
sche Fragen in eigener Regie der Sozialpartner behandeln zu lassen.

1292 Vgl. Hofmann (1993).

130 (1) Die Mitgliedstaaten bemiihen sich, die Verbesserung insbesondere der Arbeits-
umwelt zu fordern, um die Sicherheit und die Gesundheit der Arbeitnehmer zu schiitzen
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noch unterschiedlichen Regelungen in diesem Bereich als Ziel der Gemeinschaft erklart
und nicht — wie im Art. 117 — dem Wirken des Gemeinsamen Marktes anheimgegeben.
AuBerdem soll es sich nicht nur um die Harmonisierung der Arbeitsschutzbedingungen
handeln, sondern gleichzeitig um deren Verbesserung. Da allerdings im zweiten Absatz
lediglich von ,,Mindestvorschriften* die Rede ist, die zudem noch ,,schrittweise* anzu-
wenden sind, miissen die Ziele ,,Harmonisierung* und ,,gleichzeitiger Fortschritt* (sprich:
Verbesserung) relativiert werden. Sie sind sicher nur langfristig zu realisieren.

Nicht unumstritten ist auch die Auslegung des Begriffs ,,Arbeitsumwelt*. Seine Verbin-
dung mit der ,,Sicherheit und Gesundheit der Arbeitnehmer* legt zwar eine Beschriankung
auf den Bereich des ,,Arbeitsschutzes” nahe. Dennoch wird der Begriff vielfach weit
gefait 131; allgemeine Arbeitsbedingungen und Arbeitszeitfragen werden dann gleichfalls
darunter verstanden.

Absatz 2 des Art. 118a'32 sieht zur Verwirklichung des Zieles des ersten Absatzes
den Erla von Richtlinien durch den Rat vor. Dabei ist — erstmals und als einziger Fall
fiir den Bereich der Sozialpolitik — eine Verabschiedung im Rat mit qualifizierter
Mebhrheit und in Zusammenarbeit mit dem Europiischen Parlament vorgesehen 33, Zwei
wichtige Einschriankungen sind jedoch zu beachten:

— Es konnen lediglich ,,Mindestvorschriften* erlassen werden. Damit soll vermieden
werden, daB8 Mitgliedstaaten, die derzeit noch keine oder nur niedrige Schutzniveaus
auf dem Gebiet des Arbeitsschutzes aufweisen, technisch und vor allem wirtschaftlich
(zu hohe Arbeitgeberbelastungen!) iiberfordert werden. Diese Vorschriften sind zu-

und setzen sich die Harmonisierung der in diesem Bereich bestehenden Bedingungen
bei gleichzeitigem Fortschritt zum Ziel*.

131 So von der Kommission und, vor allem, vom Europiischen Parlament, vgl. dessen
EntschlieBung vom 15. Dezember 1988 (ABI. C 12/181 vom 16.1.1989). Da die
Einfithrung des Begriffs ,,Arbeitsumwelt* auf ddnischen Vorschlag zuriickgeht, wird zur
Auslegung des Begriffs auch die didnische Definition (,,Arbejdsmiljo*) herangezogen,
die ,,nicht nur die Sicherheit und die Gesundheit am Arbeitsplatz, sondern auch ergonomi-
sche MaBnahmen hinsichtlich der Organisation der Arbeitsabldufe, des Umgangs mit
Werkzeugen und Werkstoffen, die ein Arbeitnehmer handhabt, sowie seine Beziehungen
zu den anderen Arbeitnehmern‘ umfa8t (Pipkorn (1991), S. 3379, Rn 23 und 24).

132 (2) Als Beitrag zur Verwirklichung des Ziels gemiB Absatz 1 erlaBt der Rat auf
Vorschlag der Kommission, in Zusammenarbeit mit dem Europidischen Parlament und
nach Anhorung des Wirtschafts- und Sozialausschusses unter Beriicksichtigung der in
den einzelnen Mitgliedstaaten bestehenden Bedingungen und technischen Regelungen
mit qualifizierter Mehrheit durch Richtlinien Mindestvorschriften, die schrittweise anzu-
wenden sind.

Diese Richtlinien sollen keine verwaltungsmaBigen, finanziellen oder rechtlichen Auf-
lagen vorschreiben, die der Griindung und Entwicklung von Klein- und Mittelbetrieben
entgegenstehen®.

133 Das durch die EEA eingefiihrte Zusammenarbeitsverfahren mit dem Parlament ist
immer mit der Moglichkeit der Abstimmung im Rat mit qualifizierter Mehrheit gekoppelt.
Es dient — neben einer Stiarkung der Befugnisse des Parlaments — vor allem der
Erleichterung und Beschleunigung der Rechtsangleichung zur Verwirklichung des Bin-
nenmarktes. Bei Abstimmungen mit qualifizierter Mehrheit werden, wenn auch nur grob
— dhnlich wie im deutschen Bundesrat — die Stimmen der einzelnen Lander gewichtet.
Dabei haben die vier grofSten Mitgliedstaaten (D, F, GB und I) je 10 Stimmen, E: 8§,
die Mittelgruppe (B, GR, NL und P) je 5 und die kleineren Léinder 3 (DK und IRL)
bzw. 2 (L). Die qualifizierte Mehrheit erfordert in der Regel mindestens 54 der insgesamt
76 Stimmen.
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dem nur ,,schrittweise* einzufiihren, will besagen, daB relativ lange Fristen bis zur
Umsetzung der entsprechenden Richtlinien in nationales Recht eingerdumt werden,
die in Einzelfdllen, namentlich in den Mittelmeerldndern mit besonderen technischen
Schwierigkeiten noch zusétzlich verldngert werden.

— Die Vorschriften haben auf die besonderen Verhiltnisse von Klein- und Mittelbetrie-
ben Riicksicht zu nehmen. Es handelt sich hierbei um ein besonders von GrofBbritan-
nien vorgetragenes Petitum, das auch in anderen Fillen vorgebracht wird.

Eine besonders fiir die Bundesrepublik Deutschland wichtige Bestimmung stellt die
im dritten Absatz des Art. 118a!34 er6ffnete Moglichkeit dar, iiber die Mindestvorschrif-
ten hinausgehende Schutzniveaus beizubehalten oder nachtriiglich einzufiihren. Damit
soll verhindert werden, da8 der ErlaB von Richtlinien mit Mindestvorschriften zu einer
Harmonisierung ,,nach unten* fiihrt, also zu einem Abbau hoherer, iiber den Mindestvor-
schriften liegender Schutzbestimmungen.

Der einschrinkende letzte Halbsatz dieses Absatzes ,,die mit dem Vertrag vereinbar
sind“, will besagen, da die an sich zuldssigen hoheren Schutzniveaus zu keinen Handels-
hemmnissen oder Wettbewerbsverzerrungen fithren diirfen. Dieser Fall ist jedoch im
allgemeinen nicht gegeben, da es sich bei den unter Art. 118a fallenden Materien —
im Gegensatz zu den in den Art. 100 und 100a geregelten Fillen — um keine ,,produktbe-
zogenen“ Bestimmungen handelt, vielmehr Sicherheit und Gesundheitsschutz am Ar-
beitsplatz geregelt werden sollen !,

Da die EEA durch Verzogerungen im Ratifizierungsverfahren in Irland erst
zum 1. Juli 1987 in Kraft treten konnte und da zunéchst noch keine Erfahrungen
mit dem neuen und nicht unkomplizierten Zusammenarbeitsverfahren mit dem
Europiischen Parlament vorlagen, das regelmiBig mit den Fillen von Ratsent-
scheidungen mit qualifizierter Mehrheit gekoppelt ist, verging noch eine gewisse
Zeit, bis Art. 118a voll zum Zuge kam. Um zumindest ,,die Pflocke einzuschla-
gen“, hatte der Rat Ende 1987 auf ddnische Initiative (auf die auch der Art. 118a
zuriickging) Prioritdten fiir eine schnelle Anwendung des Art. 118a gesetzt !%¢.

Auch die deutsche Prasidentschaft im ersten Halbjahr 1988 hatte ihr Schwerge-
wicht im sozialpolitischen Bereich auf das Gebiet des Arbeitsschutzes gelegt
und die Kommission dazu aufgefordert, ihre Richtlinienvorschlige beschleunigt
auszuarbeiten. Sie kam diesem Petitum im Friihjahr 1988 mit der Vorlage der
Entwiirfe der Rahmenrichtlinie und der ersten fiinf Einzelrichtlinien nach. Die
ersten richtungsweisenden Vorentscheidungen konnten noch wéhrend dieser Pra-
sidentschaft getroffen werden!¥’. Gleichwohl wurde es Ende 1988 bzw. Mitte
1989 bis die beiden sogenannten Rahmenrichtlinien endgiiltig verabschiedet wer-

134 (3) Die auf Grund dieses Artikels erlassenen Bestimmungen hindern die einzelnen
Mitgliedstaaten nicht daran, MaBnahmen zum verstirkten Schutz der Arbeitsbedingungen
beizubehalten oder zu ergreifen, die mit diesem Vertrag vereinbar sind.*

135 Wegen weiterer Einzelheiten vgl. auch Schulz (1986), S. 17 und Wiotzke (1989),
ab S. 16.

136 EntschlieBung vom 21. Dezember 1987 in bezug auf Sicherheit, Arbeitshygiene
und Gesundheitsschutz am Arbeitsplatz (ABI. C 28 /1 vom 3.2.1988).

137 Vgl. Berié (1988), ab S. 6.

5 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 222 /1
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den konnten. Dabei handelte es sich um die bereits erwéhnte Novellierung der
Rahmenrichtlinie zum Schutz der Arbeitnehmer vor gefahrlichen Stoffen ! und
die noch wichtigere Rahmenrichtlinie zur Verbesserung der Sicherheit und des
Gesundheitsschutzes der Arbeitnehmer bei der Arbeit!%.

Den Rahmenrichtlinien kommt nicht nur insofern eine herausragende Bedeu-
tung zu, weil sie ,,Aufhdnger* fiir die auf ihrer Basis (d. h. daB} ihre allgemeinen
Bestimmungen ,,uneingeschrankt fiir alle Bereiche gelten, die unter die Einzel-
richtlinien fallen*) zu erlassenden Einzelrichtlinien sind, sondern weil sie ange-
sichts ihrer eingehenden Regelungen der Arbeitnehmerbeteiligung iiber den Be-
reich des Arbeitsschutzes hinaus Modellcharakter haben. So schreiben sie einge-
hend die Pflichten der Arbeitgeber im Rahmen des Arbeitsschutzes vor. Dazu
gehoren vor allem die Unterrichtung und Unterweisung der Arbeitnehmer iiber
alle allgemeinen und betriebsspezifischen Gefahrenquellen und das Verhalten
bei Storfillen. Die Arbeitgeber haben dariiber hinaus ihre Arbeitnehmer bzw.
deren Vertreter bei allen Fragen betreffend Sicherheit und Gesundheit am Arbeits-
platz anzuhéren und an allen Planungen und Anderungen von MaBnahmen des
Arbeitsschutzes zu beteiligen. Die Arbeitnehmer werden ihrerseits verpflichtet,
im Rahmen ihrer Mdglichkeiten und Aufgaben fiir ihre eigene Sicherheit und
die ihrer Mitarbeiter Sorge zu tragen.

Nach Verabschiedung der Rahmenrichtlinien, vor allem der zweiten, den Ar-
beitsschutz ,,am Arbeitsplatz* regelnden, folgten die darauf bezogenen Einzel-
richtlinien ,,Schlag auf Schlag®. Inzwischen, d. h. seit Ende 1989 sind bereits
zwolf solcher Einzelrichtlinien endgiiltig beschlossen worden!®. Fiir weitere
liegen Kommissionsvorschldge 14! vor bzw. sind in Vorbereitung. Verabschiedet
worden ist auch die Richtlinie zur Verbesserung des Arbeitsschutzes von Arbeit-
nehmern mit befristetem Arbeitsverhiltnis oder Leiharbeitsverhiltnis, die Teil
des sogenannten Richtlinienpakets der Kommission iiber atypische Arbeitsver-
hiltnisse war 42 und — als ,,Nachziigler der Ende 1980 verabschiedeten ersten
Rahmenrichtlinie — die lange umstrittenen Einzelrichtlinien ,,Larm* und ,,Kreb-
serreger*‘ 143,

Der groBere Teil der genannten MaBnahmen fillt zwar hinsichtlich ihrer end-
giiltigen Verabschiedung aus der gerade behandelten Phase heraus. Dennoch sind
sie einmal des sachlichen Zusammenhangs wegen, vor allem aber wegen ihres
in dieser Phase geschaffenen ,,Auslosers”, ndmlich des Art. 118a schon jetzt
aufgefiihrt worden. Wenn auch fiir eine Beurteilung dieser ArbeitsschutzmaBnah-

138 Vgl. Ubersicht 6, Ifd. Nr. 18.

139 Vgl. Ubersicht 6, 1fd. Nr. 1.

140 Vgl. Ubersicht 6, Ifd. Nr. 2-13.

141 Vgl. Ubersicht 6, 1fd. Nr. 15 und 16.
1422 Vgl. Ubersicht 6, 1fd. Nr. 27.

143 Vgl. Ubersicht 6, Ifd. Nr. 21 und 22.
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men die meisten der oben aufgestellten Kriterien (Richtlinie, Mindestvorschriften,
Katalog Art. 118, keine Urteile) gegen und nur die erst durch die EEA neugeschaf-
fene vertragliche Rechtsgrundlage des Art. 118a fiir den Fall einer unmittelbaren
Europdischen Sozialpolitik sprechen, wird man nicht umhin kénnen, den Bereich
des Arbeitsschutzes, nicht zuletzt auch angesichts der sich entwickelnden Dyna-
mik und der inzwischen entstandenen Regelungstiefe und -breite, zur unmittelba-
ren Europidischen Sozialpolitik zu zéhlen.

Dies legt auch der enge Zusammenhang mit den Fillen des ,,produktbezoge-
nen* Arbeitsschutzes nahe. Er ist auf Grund seiner quasi-absoluten Harmonisie-
rungsregelung aus Wettbewerbsgriinden gemaf Art. 100 a, die abweichende natio-
nale Bestimmungen nicht mehr zuldBt, eindeutig zur unmittelbaren Européischen
Sozialpolitik zu zéhlen'#. Hieraus ergibt sich auch eine — aus Sicht nationaler
Stellen haufig als Aushohlung ihrer Funktionen und damit Schwichung nationaler
Schutzstandards beklagte — eindeutige Gewichtsverlagerung in Richtung Ge-
meinschaft beim produktbezogenen Arbeitsschutz.

Eine weitere derartige Gewichtsverlagerung ist in dieser Phase fiir den Bereich
der Berufsausbildung zu registrieren. Auch hier schaffte die Rechtsprechung des
EuGH einen Durchbruch, der u. a. zu den bildungspolitisch wichtigen Program-
men COMETT (1986) ' und ERASMUS (1987) 146 fiihrte. Auch das mit Ratsbe-
schluB vom Dezember 1987 gebilligte Aktionsprogramm fiir die Berufsausbil-
dung Jugendlicher und zur Vorbereitung auf das Erwachsenen- und Erwerbsle-
ben 47 war Gegenstand gerichtlicher Auseinandersetzungen.

Ausschlaggebend war das Urteil des EuGH vom 13.2.1985 im Fall Gravier'*8 in
dem der EuGH den Begriff ,,Berufsausbildung* weit auslegte und dabei auch die allge-
meine Ausbildung bis hin zur Universitédt darunter subsumierte. In einem spéteren @hnli-
chen Urteil vom 2.2.198814° betonte der EuGH, ,,jede Form der Ausbildung, die auf
eine Qualifikation fiir einen bestimmten Beruf oder eine bestimmte Beschiftigung vorbe-
reitet oder die die besondere Befahigung zu deren Ausiibung verleiht, gehort zur Berufs-
ausbildung, die beziiglich der Zugangsvoraussetzungen in den Anwendungsbereich des
EWG-Vertrages fallt.*

144 Paradebeispiel* hierfiir ist die sogenannte ,,Maschinenrichtlinie* (Richtlinie vom
14. Juni 1989 zur Angleichung der Rechtsvorschriften der Mitgliedstaaten fiir Maschinen,
ABI. L 183 /9 vom 29.6.1989), die gegen die Stimme der Bundesrepublik verabschiedet
wurde und auf erhebliche Bedenken der zustidndigen nationalen Stellen (Gewerbeaufsicht
und Berufsgenossenschaften) gestoBen ist, nicht zuletzt weil angeblich deren Einwir-
kungsmoglichkeiten beschriankt werden. Gleiches gilt auch fiir das Normungsverfahren,
das von den nationalen auf europdische Normenorganisationen iibergegangen ist. Vgl.
kritisch: (zur Maschinenrichtlinie) Fritze (1989) und Jansen (1992), S. 53 (auch zur
Normung, S. 56). Konstruktiv: Tegrmeier (1991) und die in Anmerkung 135 zitierte
Literatur.

145 Vgl. Ubersicht 3, 1fd. Nr. 9 und (fiir das AnschluBprogramm 1990) 10.

146 Vgl. Ubersicht 3, Ifd. Nr. 12 und (fiir das AnschluBprogramm 1990) 13.

147 Vgl. Ubersicht 3, Ifd. Nr. 6.

148 Gravier gegen Stadt Liittich, Rs 293 / 83, Slg 85/593.

149 Blaizot gegen Universitdt Liittich, Rs 24 / 86, Slg 88 /379.
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Wenn der Gerichtshof mit dieser Ausweitung des Begriffes ,,Berufsbildung* auch
nicht die Zustandigkeit der Mitgliedstaaten fiir die Bildungspolitik ganz allgemein in
Frage gestellt hat, eroffnete er doch die Moglichkeit fiir erweiterte gemeinschaftliche
Aktionen im gesamten Bildungsbereich. Zumindest hat dies nach Auffassung des EuGH
hinsichtlich des im unmittelbaren Zusammenhang mit der Freiziigigkeit stehenden Zu-
gangs zu Bildungseinrichtungen und fiir deren gemeinschaftsweite Koordinierung zu
gelten.

Dies wird auch durch zwei weitere Urteile vom 30.5.1989 !50 deutlich, in denen der
EuGH im Streit zwischen der Kommission und dem Rat bzw. GroBbritannien iiber die
Durchfiihrung des oben erwidhnten ERASMUS-Programmes bzw. des Aktionsprogram-
mes fiir die Berufsbildung Jugendlicher zu entscheiden hatte. Nach diesen Urteilen ist
es moglich, solche Programme, auch wenn sie mit erheblichen finanziellen Auswirkungen
fiir die EG verbunden sind, auf der Rechtsgrundlage des Art. 128, d. h. mit einfacher
Mehrheit zu entscheiden.

Der EuGH hat dies in seinem zweiten Urteil vom 30.5.1989 gegen GroBbritannien,
entgegen dem Votum des Generalanwalts, ausdriicklich betont: Das Aktionsprogramm
.. .. geht nicht iiber die Befugnisse des Rates aus Art. 128 EWG-Vertrag hinaus.
GroBbritannien hatte in seiner Klage gegen die Kommission namlich als zusitzliche
Rechtsgrundlage fiir das Aktionsprogramm den Art. 235 gefordert. Damit wire nur eine
einstimmige Verabschiedung im Rat moglich gewesen. Als Folge dieser Rechtsprechung
war der BeschluB des Rates zum Programm ERASMUS II nur noch auf Art. 128 gestiitzt,
wihrend derjenige zu ERASMUS I noch Art. 235 als zusitzliche Rechtsgrundlage heran-
gezogen hatte.

Die Tatsache, daB durch diese Urteile des EuGH im gesamten Bildungsbereich weitge-
hende finanzielle Entscheidungen mit einfacher Mehrheit, also mit den Stimmen von
sieben Mitgliedstaaten und damit moglicherweise gegen die fiinf groSten und finanzkrif-
tigsten Staaten getroffen werden konnen, hat — wie auch in den Fillen iiber die soziale
Sicherheit der Wanderarbeitnehmer 3! — zu Kritik am EuGH gefiihrt. Neben den Beden-
ken angesichts der Kulturhoheit der Bundeslinder werden auch allgemeine Sorgen gel-
tend gemacht. So wird befiirchtet, daB — dhnlich wie bei Entscheidungen des Gerichts-
hofs im Bereich der sozialen Sicherheit der Wanderarbeitnehmer, die zu einer Ausweitung
des ,,Exports“ von Sozialleistungen fiihren und den ,,Sozialtourismus* férdern konnten
— die Akzeptanz der europidischen Vereinigungsbemiihungen gerade im sozialpoliti-
schen Bereich schwindet. Damit wiirde auch die Bereitschaft der Arbeitnehmer in den
Mitgliedstaaten mit hoheren sozialen Standards, zur beschleunigten Angleichung der
Lebens- und Beschiftigungsverhiltnisse in den iibrigen Linder beizutragen, geschwicht
werden 152,

Angesichts der auch bei wohlwollender Wertung nur bedingt fiir die praktische
sozialpolitische Arbeit brauchbaren Elemente der Sozialcharta konnte sie nicht
— wie auf den Gipfeltagungen des Europiischen Rates in Hannover, Rhodos
und Madrid anvisiert — zum Kernstiick der sozialen Dimension und damit zum

150 Kommission gegen Rat, Rs 242 /87, Slg 89 /1425 und Vereinigtes Konigreich
und Nordirland gegen Kommission, Rs 56/ 88, Slg 89 /1615.

151 Vgl. Anmerkung 54.

152 Insbesondere Clever (1989 /1I), S. 21 und (1989 /1II), S. 37.
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krénenden AbschluB der Phase vier der Europidischen Sozialpolitik werden. Dies
gab Skeptikern dieser Politik Auftrieb, die unter der ,,Sozialen Dimension‘ ohne-
dies nicht mehr als ein ,,soziales Feigenblatt* fiir einen ansonsten unverhiillten
,.Binnenmarkt der Kramer und Kapitalisten erblickten. Daf} aus der Sozialcharta
doch mehr als es zunichst den Anschein hatte, ,,herausgeholt” werden konnte,
beweist die Zeit nach Strafiburg, d. h. die letzte der hier abgegrenzten Phasen.

5. Von Strafiburg bis Maastricht: Sozialpolitisches Aktionsprogramm

Schon wihrend der vorbereitenden Arbeiten zur Sozialcharta setzte sich immer
deutlicher die Erkenntnis durch, daB die Sozialcharta allein kein brauchbares
operationelles Instrument fiir die Européische Sozialpolitik zu werden verspreche.
Daher sahen die Kommissionsentwiirfe im Teil II der Sozialcharta die Vorlage
eines ,,Sozialpolitischen Aktionsprogrammes* vor. Eine entsprechende Passage
konnte jedoch in der SchluBfassung des Textes unterbleiben, da die Kommission
bereits Ende November 1989, also noch vor der abschlieBenden Behandlung der
Sozialcharta im Europiischen Rat in Straf3burg, ein Aktionsprogramm ausgear-
beitet hatte.

Das Programm fiihrt 47 MaBinahmen auf, die in der entsprechenden Mitteilung
der Kommission!* im einzelnen erldutert werden. Allerdings sind nur gut die
Hilfte der von der Kommission vorgeschlagenen MaBnahmen solche, die zu
Gemeinschaftsrechtsinstrumenten (insbesondere Verordnungen und Richtlinien)
filhren. Bei den tibrigen handelt es sich um unverbindliche Empfehlungen oder
sonstige MaBnahmen der Kommission wie Pline und Untersuchungen oder zu
erstattende Memoranden, Mitteilungen und Berichte 154,

Die Kommission hatte bei Vorlage ihres Aktionsprogrammes zugesagt, alle
Vorschldge fiir Rechtsinstrumente, fiir deren Vorlage nach dem Vertrag einzig
die Kommission zustindig ist, sowie alle anderen MaBnahmen bis Ende 1992
zu unterbreiten. Auf Driangen des Europidischen Parlaments hatte sie sich spéter
jedoch bereit erklirt, diesen Termin um ein Jahr vorzuziehen. Dies ist im groBen

153 Mitteilung der Kommission tiber ihr Aktionsprogramm zur Anwendung der Ge-
meinschaftscharta der sozialen Grundrechte vom 29. November 1989, KOM (89) 568
endg. Wie die Sozialcharta ist auch das Aktionsprogramm nicht im Amtsblatt der EG
veroffentlicht. Es ist jedoch — wie der Text der Sozialcharta — in den in Amerkung
126 genannten Quellen abgedruckt.

154 Soweit es sich um Gemeinschaftsrechtsinstrumente handelt, miissen diese vom
Rat endgiiltig verabschiedet werden. Sie sind, zusammen mit den sonstigen, von der
Kommission vorgeschlagenen MaBnahmen, die gleichfalls eine Behandlung im Rat
erfordern, wie die, wenn auch nur unverbindlichen, Empfehlungen in Ubersicht 7 aufgeli-
stet. Dabei sind sie gemaB den Abschnitten der Sozialcharta gruppiert und der derzeitige
Stand der Verwirklichung der MaBnahmen aufgefiihrt. AuBerdem sind die jeweilige
Rechtsgrundlage nach den EWG-Vertrag und die fiir Entscheidungen im Rat erforderli-
chen Mehrheiten angeben.
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und ganzen auch geschehen. Die meisten Vorschlédge fiir Rechtsinstrumente lagen
somit Ende 1991 vor.

Das Aktionsprogramm der Kommission zur Umsetzung der Sozialcharta ist
in keiner Weise mit dem 74er-Programm zu vergleichen. Dies gilt sowohl fiir
die kurze Zeit, praktisch nur wenige Wochen, die die Kommission fiir seine
Ausarbeitung bendtigte (Anfang der 70er-Jahre waren es iiber zwei Jahre!), als
auch fiir den Umfang, der es zu einem kleinen ,,Weibuch® fiir die Sozialpolitik
werden lieB. Und dies gilt nicht zuletzt fiir die qualitative Seite der rund 25
vorgeschlagenen verbindlichen Rechtsinstrumente. Wenn davon auch mehr als
die Hilfte'> zum Bereich ,,Arbeitsschutz® zu rechnen ist und daher dank der
seit Schaffung des Art. 118a moglichen Verabschiedung mit qualifizierter Mehr-
heit relativ ziigig behandelt werden konnte, kommt doch gerade einigen der
restlichen Vorschldge groe Bedeutung zu.

Bereits erlassen wurden davon neben der oben erwihnten Novelle zur Richtli-
nie ,,Massenentlassungen® (vgl. Anmerkung 85), die erst vor kurzem verabschie-
det wurde, nur die vom Rat am 14. Oktober 1991 gebilligte Richtlinie iiber den
Nachweis von Arbeitsvertragen und -verhéltnissen 1.

Aufgrund dieser Richtlinie miissen die Mitgliedstaaten die erforderlichen Rechts- und
Verwaltungsvorschriften erlassen bzw. sich vergewissern, daB die Sozialpartner im Ver-
einbarungswege die erforderlichen MaBnahmen einleiten, damit die Arbeitgeber Thren
Nachweispflichten nachkommen. Diese bestehen darin, da die Arbeitnehmer spétestens
zwei Monate nach Arbeitsaufnahme iiber die wesentlichen, im einzelnen in der Richtlinie
aufgefiihrten rund ein Dutzend Merkmale ihres Arbeitsvertrages oder ihres Arbeitsver-
héltnisses schriftlich in Kenntnis gesetzt werden. Das kann durch einen Arbeitsvertrag
oder ein gleichwertiges Dokument geschehen. Die Mitgliedstaaten haben auch dafiir zu
sorgen, da Arbeitnehmer, die sich durch die Nichterfiillung der Verpflichtungen aus
dieser Richtlinie beschwert fiihlen, ihre Rechte gerichtlich geltend machen konnen.

Wenn auch die Bedeutung dieser Richtlinie nicht all zu hoch, zumindest fiir
Mitgliedstaaten mit klassischen arbeitsrechtlichen Regelungen, anzusetzen und
auch nicht als ein Fall unmittelbarer Europiischer Sozialpolitik anzusprechen
ist, fand dennoch ihre Verabschiedung gro8e Beachtung. Handelte es sich doch
gewissermaf3en um einen ,,Durchbruch* auf dem Gebiet des Arbeitsrechts, da
es damit zum ersten Mal wieder nach iiber zehn Jahren gelang, ein die Einstimmig-
keit erforderndes Rechtsinstrument zu verabschieden. Zu hoch geschraubte Er-
wartungen hinsichtlich eines Sinneswandels GroBbritanniens, dessen Stimment-

155 Zu den elf unter dem Abschnitt ,,Gesundheitsschutz und Sicherheit in der Arbeits-
umwelt” aufgefiihrten Manahmen mufl man noch fiinf weitere Vorschldge zihlen, die
die Kommission zwar anderen Bereichen zugeordnet hat, die jedoch ebenfalls auf Art.
118a bezogen sind (Gesundheitsschutz bei atypischen Arbeitsverhiltnissen, Arbeitszeit-
gestaltung, Schwangere, Verkehrsteilnahme Behinderter und Jugendarbeitsschutz, letzter
Vorschlag urspriinglich von der Kommission noch als ,,Jugendschutz bezeichnet).

156 Vgl. Ubersicht 4, Ifd. Nr. 16.
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haltung den Ausschlag fiir die Verabschiedung der Richtlinie gab, wurden jedoch
in der Folgezeit enttduscht.

Damit ist allerdings auch schon — von den nach Art. 118a zu erlassenden
und bereits abgehandelten Richtlinien abgesehen — fiir die sonstigen wichtigen
Richtlinienvorschldge aus dem Aktionsprogramm der Kommission die ,,Erfolgs-
serie” zu Ende. Schuld daran ist nicht zuletzt die im Gegensatz zu den 118a-
Richtlinien erforderliche Einstimmigkeitsvoraussetzung, an der sie bislang trotz
redlicher Bemiihungen und KompromiBversuche, vor allem des jeweils die Prisi-
dentschaft innehabenden Mitgliedstaates, gescheitert sind. Um dieser allgemein
als unbefriedigend angesehenen Situation zu begegnen, war mit den Vertragsin-
derungen fiir die Politische Union beabsichtigt, die Verfahrensweisen auch in
diesem Sektor, vor allem durch die Ausweitung der Moglichkeiten, mit qualifi-
zierter Mehrheit im Rat entscheiden zu konnen, zu erleichtern.

Von den iibrigen, noch immer im Rat in Behandlung befindlichen Kommis-
sionsvorschlidgen sei auf zwei besonders wichtige und interessante noch néher
eingegangen, zumal es sich bei ihnen angesichts der gemeinschaftsspezifischen
Ziele und keinerlei Angleichungen nationaler Regelungen bewirkenden MaBnah-
men zweifellos um eindeutige Fille unmittelbarer Europiischer Sozialpolitik
handelt. Es sind dies der Richtlinienentwurf iiber ,,Europiische Betriebsrite* und
der Entwurf fiir die sogenannte ,Entsendungsrichtlinie”. Der Vollstandigkeit
halber sei noch auf die ebenfalls heftig umstrittenen Kommissionsvorschlige
iiber die Anpassung der Arbeitszeit!%’, und iiber die atypischen Arbeitsverhiltnis-
se (Arbeitsbedingungen und Wettbewerbsverzerrungen) '*® hingewiesen.

In dem bislang weitgehend von europédischen Regelungen ,,verschonten* Be-
reich des Arbeitsrechts gibt es wohl keine Materie, bei der die nationalen gesetzli-
chen wie tarifvertraglichen oder sonstigen Regelungen in den einzelnen Mitglied-
staaten unterschiedlicher ausgeformt sind '*° als bei der Mitbestimmung. Der hohe
Stand der deutschen Beteiligungs- und Mitbestimmungsregelungen wird in den
anderen Lindern bei weitem nicht erreicht. Vielfach besteht dort, nicht zuletzt
angesichts eines immer noch stérker klassenkampforientierten Gewerkschaftsver-
stindnisses nur ein geringes Interesse an einer Entsendung von Arbeitnehmer-
oder (auBlenstehenden) Gewerkschaftsvertretern in die Unternehmensorgane, wie
dies im Rahmen der deutschen Mitbestimmung der Fall ist. Gegen eine europawei-
te Angleichung der Regelungen auf diesem Gebiet bestehen daher erhebliche
Vorbehalte, auch — und keineswegs selten — von Gewerkschaftsseite.

Andererseits ist in der deutschen Arbeitnehmerschaft die nicht ganz unbegriin-
dete Sorge verbreitet, daB eine Rechtsangleichung auf diesem Gebiet nur unter
Einschriankungen fiir die hohen deutschen Mitbestimmungsstandards erfolgen

157 Vegl. Ubersicht 6, 1fd. Nr. 28.
158 Vgl. Ubersicht 4, Ifd. Nr. 10 und 11.
159 Vgl. Bundesregierung (1989 /II), S. 13-18 und Berié / Hofmann (1992), ab S. 14.
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konnte. Um so verstdndlicher sind die Widerstdnde gegen europdische Regelun-
gen. Auch die Bundesregierung hat bereits mehrfach erklart, ,,daB8 bei einer
Harmonisierung des Rechts innerhalb der EG fiir die Bundesrepublik Deutschland
die Erhaltung der bei ihr bestehenden hohen Mitbestimmungsstandards nicht in
Frage gestellt werden darf™ !¢

Angesichts dieser Ausgangssituation kann es nicht verwundern, daf bislang
alle VorstoBe der Kommission, Mitwirkungs- oder Mitbestimmungsfragen EG-
rechtlich regeln zu lassen, gescheitert sind. Der herausragende Versuch war die
bereits oben erwihnte ,,Vredeling*-Richtlinie (vgl. Anmerkung 88), die Mitte
der 80er-Jahre lange Zeit intensiv diskutiert und schlieBlich vom Rat vertagt
wurde '¢!. Die bei dieser Gelegenheit ins Auge gefaBte ,Neuauflage* des Richtli-
nienvorschlags hat die Kommission im Rahmen ihres Aktionsprogrammes zur
Umsetzung der Sozialcharta unter dem Arbeitstitel ,,Europdischer Betriebsrat*
Anfang 1991 unterbreitet 12,

Auch auBlerhalb des Arbeitsrechts wurde in der Vergangenheit immer wieder
versucht, Mitbestimmungsfragen gemeinschaftsrechtlich anzugehen. Dies erfolg-
te in gesellschaftsrechtlichen Richtlinien (vor allem in den Vorschldgen zur
fiinften und zehnten Richtlinie), insbesondere aber in dem von der Kommission
schon seit Anfang der 70er-Jahre mehrfach (zuletzt 1989 / 91) 163 vorgeschlagenen
und geidnderten Statut einer Europdischen Aktiengesellschaft. Alle diese Arbeit-
nehmer- und Mitbestimmungsfragen behandelnden Vorschlédge sind jedoch bis-
lang gleichfalls nicht vom Rat verabschiedet worden.

Dagegen konnten in der Vergangenheit in einer Reihe von Richtlinien zumin-
dest partielle Mitwirkungsrechte der Arbeitnehmer verankert werden. So z. B.
die Verpflichtungen zur Information und Konsultation der Arbeitnehmer in den
oben behandelten Richtlinien iiber Massenentlassungen (aus 1975, novelliert
1992) und iiber Anspruchswahrung bei Unternehmensiibergiangen (aus 1977).
Ahnliche Bestimmungen sehen auch eine Reihe von Arbeitsschutzrichtlinien,
insbesondere die beiden Rahmenrichtlinien von 1988 /89 (vgl. oben) vor.

Mit ihrem Vorschlag fiir eine Richtlinie iiber die Einsetzung Europiischer
Betriebsrite hat die Kommission erneut den Versuch unternommen, die bereits
in der ,,Vredeling“-Richtlinie vorgesehenen Arbeitnehmerrechte auf Information
und Konsultation in multinationalen Unternehmen gemeinschaftsweit zu veran-
kern. Im Gegensatz zu dem rechtlich komplizierten Ansatz jenes Vorschlages,
geht derjenige iiber den Europdischen Betriebsrat pragmatischer vor und 148t
den betroffenen Unternehmen relativ weite Gestaltungsspielraume.

160 Bundesregierung (1989 /1), S. 5. Vgl. auch Bliim (1989).
161 Vgl. Ubersicht 4, 1fd. Nr. 4 und 5.

162 Vgl. Ubersicht 4, 1fd. Nr. 12.

163 Vgl. Ubersicht 4, 1fd. Nr. 15.
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So ist vorgesehen, da8 Européische Betriebsrite in ,,gemeinschaftsweit operierenden
Unternehmen bzw. Unternehmensgruppen zu bilden sind. Das sind solche, die insgesamt
mindestens 1000 Beschiftigte und das in mindestens zwei Mitgliedstaaten zihlen (wobei
die Betriebe in jedem Land mindestens 100 Beschiftigte haben miissen). ,,Art, Zusam-
mensetzung, Zustdndigkeiten und Arbeitsweise des Europiischen Betriebsrates* sollen
durch schriftliche Vereinbarung zwischen der Unternehmensspitze und einem Verhand-
lungsgremium der Arbeitnehmer festgelegt werden. Allerdings sieht die Kommission in
einem Anhang zu der Richtlinie gewisse Mindestvorschriften vor, nach denen der Euro-
paische Betriebsrat aus mindestens drei und hochstens dreiig Mitgliedern bestehen und
mindestens einmal jahrlich tagen soll. Die Kosten fiir den Betriebsrat hat das Unterneh-
men zu tragen.

Fiir Arbeitnehmer, die im Rahmen der immer enger werdenden wirtschaftlichen
Verflechtungen in der Gemeinschaft zeitweise in einem anderen Mitgliedstaat
tdtig sind, gibt es noch keine gemeinschaftsrechtlichen Bestimmungen.

Fiir deutsche Arbeitnehmer (auch die in Drittstaaten entsandte) sind diese Fragen im
sogenannten internationalen Arbeitsrecht geregelt. Dieses wurde durch das Gesetz zur
Neuregelung des Internationalen Privatrechts vom 1.9.1986 in den Artikeln 27 bis 34
des Einfiihrungsgesetzes zum BGB verankert. Danach besteht zwar Wahlmoglichkeit
fiir Vertragsparteien mit Auslandsbeziehungen, welches nationale Arbeitsrecht im Einzel-
fall angewandt werden soll. Fehlt jedoch eine solche Vereinbarung, gilt das Recht des
Staates, in dem das Arbeitsverhiltnis seinen Schwerpunkt hat. Das bedeutet grundsitzlich,
daB bei einer voriibergehenden Entsendung eines Arbeitnehmers durch seinen deutschen
Arbeitgeber das deutsche Recht weiter gilt. Was unter ,,voriibergehend* zu verstehen
ist, wird gesetzlich nicht festgelegt. Im allgemeinen geht man jedoch von einem Jahr
als Hochstgrenze fiir eine voriibergehende Beschiftigung aus 164

Angesichts der unsicheren und in den einzelnen Mitgliedstaaten recht unter-
schiedlichen Regelung dieser Fragen bemiiht sich die Kommission schon seit
geraumer Zeit, fiir die Entsendung von Arbeitnehmern im Rahmen von Dienstlei-
stungsvertriagen eine Gemeinschaftsregelung herbeizufiihren. Urspriinglich war
geplant, in die Sozialcharta eine Bestimmung aufzunehmen, mit der den entsand-
ten Arbeitnehmern ein gewisses soziales Schutzniveau garantiert werden sollte.

Die Verwirklichung des Binnenmarktes wird zu einer erheblichen Zunahme voriiberge-
hender Beschiftigungen in einem anderen Mitgliedstaat fiihren. Dabei handelt es sich
insbesondere um Fille der Beschiftigung durch Subunternehmer (z. B. in Baukolonnen),
im Rahmen eines Leiharbeitsunternehmens oder um voriibergehende Tétigkeiten in einer
auslidndischen Niederlassung des Arbeitgebers. Da angesichts der recht betréichtlichen
Lohn- und Lohnnebenkostenunterschiede in der Gemeinschaft eine Entsendung von
Arbeitnehmern aus Lindern mit niedrigen Lohnen und Sozialstandards hiufig zu Wettbe-
werbsverfilschungen, ja zu ,,sozialem Dumping* fiihren kann, dringten neben den Ge-
werkschaften auch viele Politiker auf eine einheitliche Regelung dieser Frage in der EG.

Auf die Frage, welche Lohn- und Arbeitsbedingungen in den genannten Fillen
gelten sollen, diejenigen des entsendenden Landes (wie dies — nicht nur fiir die
Bundesrepublik gemiB obiger Ausfilhrungen — sondern auch fiir viele andere

164 Vgl. zu diesen Fragen im einzelnen Weber (1991), ab S. 36.
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Liander die Regel ist) oder diejenigen des jeweiligen Beschiftigungslandes, gibt
es keine eindeutige Antwort.

Fiir das Beschiftigungsland spricht die Tatsache, daB andernfalls an ein und
derselben Arbeits(Bau)stelle moglicherweise betrichtlich unterschiedliche Be-
dingungen herrschen wiirden. Andererseits wird jedoch auch zu bedenken gege-
ben, da es bei Anwendung gleicher Lohn- und Arbeitsbedingungen fiir die
entsendenden Unternehmen oft kaum moglich wire, wettbewerbsfiahige Angebote
unterbreiten zu konnen. Dies gilt in erster Linie fiir die weniger entwickelten
siidlichen Mitgliedstaaten. Ihnen miisse man, so wird betont, die Chance lassen,
durch Ausschopfung ihrer Wettbewerbsvorteile den AufholprozeB im Binnen-
markt beschleunigt vollziehen zu konnen.

In ihrem Richtlinienvorschlag !5 hat sich die Kommission im Grundsatz fiir
die erste Moglichkeit, das Beschiftigungsortsprinzip ausgesprochen !%. Sie sieht
daher vor, da88 bei Entsendung von Arbeitnehmern zur Durchfiihrung von Arbei-
ten in einem anderen Mitgliedstaat, als auch an eigene Niederlassungen sowie
bei grenziiberschreitender gewerblicher Leiharbeitervermittlung fiir die wichtig-
sten Arbeitsbedingungen die gesetzlichen und tarifvertraglichen Regelungen des
Beschiftigungslandes gelten miissen. Zu diesen rechnet die Kommission vor
allem die Arbeitszeit, Arbeitsschutzbestimmungen, Gleichbehandlung von Min-
nern und Frauen, den bezahlten Mindesturlaub und Mindestlohne; die letzteren
beiden jedoch nur dann, wenn die Entsendung mindestens drei Monate dauert.

Parallel zu den in dieser Phase dominierenden Bemiihungen im Bereich der
Europdischen Sozialpolitik, die Sozialcharta ,,umzusetzen“, d. h. das von der
Kommission vorgelegte Aktionsprogramm Punkt fiir Punkt ,,abzuhaken‘1¢’, lie-
fen auch Bemiihungen zur Neuregelung der Europdischen Sozialpolitik. Nach
entsprechenden Vorarbeiten wurden sie schlieBlich im Rahmen der vom Europii-
schen Rat auf seiner Tagung im Dezember 1990 in Rom eingesetzten Regierungs-
konferenz iiber die Politische Union im Laufe des Jahres 1991 konkretisiert.

Dabei standen auf Grund iiber dreiBigjahriger Erfahrungen die Bestrebungen
im Vordergrund, sowohl den Umfang der vom Vertrag angesprochenen, d. h. in
die Gemeinschafszustindigkeit fallenden sozialpolitischen Aufgabengebiete zu
erweitern, als auch die Abstimmung im Rat vermehrt mit qualifizierter Mehrheit

165 Vgl. Ubersicht 4, 1fd. Nr. 13.

166 So im Prinzip auch der Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung (er nennt es ,,Produktionsortprinzip“). Vgl. auch die zu einer
Reihe anderer einschlédgiger Fragen interessanten Ausfithrungen des Sachverstindigenra-
tes (1989) unter dem Abschnitt: ,,Die soziale Dimension Europas im Wettbewerb gestal-
ten“, ab Textziffer 454 (S. 195); zum ,,Produktionsortprinzip” ebenda, Textziffer 465
(S. 198).

167 Im einzelnen vgl. dazu auch die ,,Zwischenbilanz* bei Berié (1992 / I), insbesonde-
re die Ubersicht S.109/110. Den aktuellsten Stand iiber die inzwischen endgiiltig
verabschiedeten Rechtsinstrumente enthilt allerdings die nachfolgende Ubersicht 7.
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zu ermoglichen 68, Letzteres legten die iiberaus positiven Erfahrungen mit dem
neuen Art. 118a genau so nahe wie die auf den meisten anderen Gebieten negati-
ven Ergebnisse infolge der oft fruchtlosen Bemiihungen, die Einstimmigkeitshiir-
de zu iiberspringen. Diese Bestrebungen wurden schlieBlich, wenn auch unter
groBten Schwierigkeiten, bis in die letzte Verhandlungsrunde ' im Européischen
Rat in Maastricht mit einem iiberraschenden, ,,die gewohnten ,Trampelpfade’
bisheriger europdischer Politik* ! verlassenden Schritt abgeschlossen.

IV. Ausblick
Nach Maastricht: Europdische Sozialunion?

Es kann im Rahmen dieser Ausfiihrungen nicht auf die Einzelheiten der Maas-
trichter Beschliisse zur Sozialpolitik und deren nicht unumstrittene vertragsrecht-
liche und operationelle Problematik eingegangen werden!’!. Auch wird hier
unterstellt, daB es zu der erwarteten Ratifizierung der Maastrichter Texte und
damit, wenn auch erst im Verlauf des Jahres 1993 zu ihrem Inkrafttreten kommen
wird. Desgleichen soll die Sonderstellung GroBbritanniens nicht iiberbewertet,
sondern davon ausgegangen werden, da es sich hierbei nur um eine relativ
kurzfristige, bei der nachstehenden Globalbeurteilung im Hinblick auf die Aus-
wirkungen auf die Européische Sozialpolitik zu vernachlédssigende, Zwischenpha-
se handelt!72.

Die beiden mit der Anderung der sozialpolitischen Vertragsbestimmungen
verbundenen Ziele sind durch die Maastrichter Texte im wesentlichen erreicht,
wenn nicht iibertroffen worden: Die Sozialpolitik ist jetzt nahezu umfassend zum
Bestandteil des Vertrages geworden und die Zahl der Fille, die mit qualifizierter
Mehrheit entschieden werden kann, hat sich deutlich erhoht.

Ersteres zeigt sich schon im allgemeinen (d. h. nicht dem britischen Verdikt
unterworfenen) Teil des Vertragswerkes. Wihrend im Art. 2 unter den Aufgaben
der Gemeinschaft bislang nur die Hebung der Lebenshaltung aufgefiihrt war,
sind es jetzt zusétzlich noch ein hohes Beschiftigungsniveau und ein hohes Maf
an sozialem Schutz. Und im Art. 3, der bislang unter den Tétigkeiten der Gemein-
schaft lediglich den Europdischen Sozialfonds auffiihrte, heilt es jetzt ,eine

168 Vgl. auch Schulz (1991 /1I), S. 137/ 138. Dort (S. 138 / 139) auch néheres zu dem
deutschen Vorschlag fiir Abstimmungen mit verstirkter qualifizierte Mehrheit.

169 Uber den Verhandlungsverlauf informiert eingehend Schulz (1992), S. 79/ 80.

170 Berié (1992 /1I), S. 326.

171 Naheres hierzu bei Schulz (1992) und (insbesondere eingehend zur vertragsrechtli-
chen Problematik) Schuster (1992), vgl. auch Berié¢ (1992 /1I).

172 Vielfach wird darauf hingewiesen, daB sich GroBSbritannien auf die Dauer der
»Sogwirkung® der Sozialpolitik der elf iibrigen Mitgliedsstaaten nicht entziehen kénne.
Beziiglich der dafiir sprechenden Griinde vgl. auch Berié (1992 /1I), S. 327.
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Sozialpolitik mit einem Européischen Sozialfonds®. SchlieBlich sind im Art. 1
des neuen Abkommens iiber die Sozialpolitik, der kiinftig den bisherigen Art.
117 ersetzen wird, auBer den bisher im Art. 117 genannten Ziel der Sozialpolitik
,» Verbesserung der Lebens- und Arbeitsbedingungen* jetzt zusitzlich aufgefiihrt:
Die Forderung der Beschiftigung, ein angemessener sozialer Schutz, der soziale
Dialog, die Entwicklung des Arbeitskriftepotentials im Hinblick auf ein dauerhaft
hohes Beschiftigungsniveau und die Bekdmpfung von Ausgrenzungen.

Noch konkreter wird Art. 2 des Abkommens, der die Gebiete aufzihlt, auf
denen die Gemeinschaft zur Verwirklichung der Ziele des ersten Artikels die
Tatigkeit der Mitgliedstaaten ,,unterstiitzt und ergénzt*. Dabei werden zwei Grup-
pen klar unterschieden: Zur ersten zdhlen auer dem Arbeitsschutz!”3, ,, Arbeitsbe-
dingungen, Unterrichtung und Anhorung der Arbeitnehmer, Chancengleichheit
von Minnern und Frauen auf dem Arbeitsmarkt und Gleichbehandlung am Ar-
beitsplatz, berufliche Eingliederung der aus dem Arbeitsmarkt ausgegrenzten
Personen®.

Fiir diese Fragen gilt praktisch das gleiche Verfahren wie bislang fiir den
Arbeitsschutz nach Art. 118a, also der ErlaB von Richtlinien mit qualifizierter
Mehrheit iiber Mindestvorschriften, die schrittweise anzuwenden sind. Auch die
Schutzklausel fiir Klein- und Mittelbetriebe ist — wortlich — von Art. 118a
iibernommen. Das gilt — materiell — auch fiir die Bestimmung, da strengere
SchutzmaBnahmen in einzelnen Mitgliedstaaten beibehalten bzw. neu eingefiihrt
werden diirfen.

In die zweite Gruppe fallen die Bereiche, in denen nur einstimmig entschieden
werden kann, und zwar in diesen Fillen — wie bisher — ohne das Erfordernis
der Zusammenarbeit mit dem Europdischen Parlament, das im sozialpolitschen
Bereich nach wie vor mit der qualifizierten Mehrheitsentscheidung gekoppelt
ist. Folgende Bereiche fallen in diese Gruppe: ,,Soziale Sicherheit und sozialer
Schutz der Arbeitnehmer, Schutz der Arbeitnehmer bei Beendigung des Arbeits-
vertrages, Vertretung und kollektive Wahrmehmung der Arbeitnehmer- und Ar-
beitgeberinteressen (vorbehaltlich nachstehender Ausnahmen), Beschiftigungs-
bedingungen der Staatsangehorigen dritter Lander, die sich rechtmiBig im Gebiet
der Gemeinschaft aufhalten und finanzielle Beitrige zur Férderung der Beschifti-
gung und zur Schaffung von Arbeitsplédtzen, und zwar unbeschadet der Bestim-
mungen iiber den Sozialfonds.*

Ausdriicklich ausgenommen von den in Art. 2 des Abkommens aufgefiihrten
Bereichen, die zum gemeinschaftsrechtlichen ,,Neuland* geworden sind, wurden
jedoch ,,das Arbeitsentgelt, das Koalitionsrecht, das Streikrecht sowie das Aus-
sperrungsrecht. Dennoch 148t sich zusammenfassend feststellen, daB damit der

173 Der Arbeitsschutz ist praktisch gleichermaBen schon in Art. 118a geregelt. Dieser
Artikel bleibt auch weiterhin sachlich unveridndert im EG-Vertrag und gilt damit nach
wie vor auch fiir GroBbritannien.
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iiberwiegende Teil der Sozialpolitik im engeren Sinne, der bislang vertragsrecht-
lich noch ,,auBlen vor gehalten wurde, gemeinschaftsrechtlich integriert ist.

Was bedeutet dies nun praktisch? Zunichst werden wohl die bislang an der
Einstimmigkeitshiirde gescheiterten Richtlinienvorhaben aus dem Aktionspro-
gramm der Kommission zur Umsetzung der Sozialcharta, vor allem die wichtigen
Richtlinien ,,Europidische Betriebsrite und ,,Entsendung® (vgl. oben) verabschie-
det werden konnen. Dennoch bleiben Zweifel, ob die Neuregelung auch eine
Ausweitung der unmittelbaren Europdischen Sozialpolitik in dem hier verstande-
nen Sinne bedeutet.

Ein entscheidender Schritt in Richtung ,,unmittelbare Europaische Sozialpoli-
tik ist sicherlich die jetzt fiir den iiberwiegenden Teil der Sozialpolitik im
engeren Sinne gegebene Gesetzgebungszustindigkeit der Gemeinschaft. Der bis-
herige Art. 118 des EWG-Vertrags, der nur eine engere Zusammenarbeit auf
den meisten dieser Gebiete unter Federfiihrung der Kommission vorsah und daher
nach der hier vorgenommenen Abgrenzung fiir die von ihm erfa8ten Bereiche
als eines der Kriterien gegen unmittelbare Europiische Sozialpolitik angesehen
wird, entfillt kiinftig!'’*. Es bleiben allerdings fiir die erste Gruppe der mit
qualifizierter Mehrheit zu verabschiedenden Bereiche noch als negative Kriterien
die Richtlinien und die Mindestvorschriften.

Da jedoch nach obigen Ausfiihrungen gleichwohl die Bereiche ,,Arbeitsschutz*
und ,,Gleichbehandlung von Minnern und Frauen* sowie — zumindest soweit
es sich um den ,,Europdischen Betriebsrat“ handelt auch die ,,Unterrichtung und
Anhorung der Arbeitnehmer* der unmittelbaren Européischen Sozialpolitik zuge-
rechnet werden konnen, haben diese Kriterien nur noch fiir die Bereiche ,,Arbeits-
bedingungen* und ,,Ausgegrenzte Personen” Bedeutung. Wenn es im Augenblick
auch noch offen ist, was man unter diesen beiden Bereichen im einzelnen zu
subsumieren hat, diirfte doch klar sein, daB es sich hierbei nur um gewisse
Teilangleichungen von weiterhin mafigeblich in nationalen Zustdndigkeiten ver-
bleibenden Materien handeln wird. Es ist also nach wie vor davon auszugehen,
daB es sich in diesen Fillen um keine unmittelbare Européische Sozialpolitik im
hier gebrauchten Sinn handelt.

Gleiches, wohl noch deutlicher, wird man auch fiir den zweiten, nur der
Einstimmigkeit unterworfenen Bereich annehmen konnen. Es ist — wenigstens
fiir den Verfasser — einfach nicht vorstellbar, daf die Kommission eine Richtlinie
oder gar eine Verordnung vorschlagen konnte, mit der z. B. das System der
sozialen Sicherung im Krankheitsfall so in den Mitgliedstaaten angendhert wiirde,
daB eine gleichmiBige Beitragsbelastung gewihrleistet wire '’ und damit (angeb-

174 Allerdings fordert die Kommission auch kiinftig nach Art. 5 des Abkommens iiber
die Sozialpolitik ,,im Hinblick auf die Erreichung der Ziele des Art. 1 die Zusammenarbeit
zwischen den Mitgliedstaaten und erleichtert die Abstimmung ihres Vorgehens in den
durch dieses Abkommen erfaBiten Bereichen der Sozialpolitik*.
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liche) Wettbewerbsverzerrungen beseitigt wiirden. Und erst recht nicht scheint
es vorstellbar, daB ein solcher Vorschlag auch noch einstimmig vom Rat verab-
schiedet werden konnte.

DaB offenbar an so weitgehende Eingriffe nicht gedacht ist, (und sie moglicher-
weise unter Hinweis auf die Generalklausel des Art. 1 des Abkommens iiber die
Sozialpolitik zuriickgewiesen werden konnten !76), diirfte auch die Tatsache unter-
streichen, daB es hinsichtlich der Einschaltung des Européischen Parlaments bei
der bisherigen, schwichsten Stufe bleibt, die lediglich die ,,Anhérung* vorsieht
und damit dem Parlament kein Mittel an die Hand gibt, ernstlich auf die Entschei-
dung des Rates Einflul nehmen zu kénnen. Man wird also zurecht davon ausgehen
konnen, daB8 die weiterhin der Einstimmigkeit vorbehaltenen sozialpolitischen
Bereiche nicht zur unmittelbaren Européischen Sozialpolitik zu z&hlen sind 7.

AbschlieBend bliebe noch die Frage zu stellen, welche Bedeutung und welche
Auswirkungen der im Abkommen vorgesehenen verstirkten Einschaltung der
Sozialpartner bei der Schaffung und Durchfiihrung verbindlicher européischer
Regelungen zukommt!”®. Angesichts der vielen Fragen, die hierzu noch offen
sind, erscheint jedoch eine abschlieBende Beurteilung verfriiht. Da der Kern der
Neuregelung weitgehend auf Vorschlidge der Sozialpartner zuriickgeht (vgl. An-
merkung 129), sind letztlich auch diese gefordert, bei der praktischen Verwirkli-
chung konstruktiv mitzuarbeiten und damit die Voraussetzungen zu schaffen,
aus diesem Ansatz moglicherweise einen wichtigen Bereich unmittelbarer Euro-
pdischer Sozialpolitik werden zu lassen.

Zusammenfassend und abschlieBend wird als Ausblick fiir den Rest dieses
Jahrhunderts / -tausends die These gewagt, daB die bereits mit dem Aktionspro-
gramm der Kommission zur Umsetzung der Sozialcharta seit Anfang dieser
Dekade sich entwickelnde Dynamik in der europdischen Sozialpolitik anhalten,

175 Etwa durch generelle Einfiihrung eines staatlich finanzierten 6ffentlichen Gesund-
heitsdienstes (wie in GroBbritannien) oder durch ein gegliedertes Krankenversicherungs-
system (wie in der Bundesrepublik), bei dem jedoch durch, notfalls aus offentlichen
Mitteln zu finanzierende Ausgleichsmechanismen eine gleichmiBige Beitragsbelastung
gewihrleistet ist.

176 Nach Art. 1 miissen die von der Gemeinschaft und den Mitgliedstaaten durchzufiih-
renden MaBnahmen ,,der Vielfalt der einzelstaatlichen Gepflogenheiten, insbesondere
in den vertraglichen Beziehungen, sowie der Notwendigkeit, die Wettbewerbsfahigkeit
der Wirtschaft der Gemeinschaft zu erhalten, Rechnung tragen®.

177 Dies gilt wohl ganz besonders auch fiir die ,,Mitbestimmung*, deren européische
Ausrichtung (von oben erwihnten spezifischen Ausnahmen wie ,,Europdische AG* abge-
sehen) angesichts der vorhandenen gravierenden nationalen Unterschiede in tatsdchlicher
und ideologischer Hinsicht kaum vorstellbar ist. Dagegen ist der Fall ,Beschiftigungsbe-
dingungen von Dirittstaatsangehorigen anders zu beurteilen. Hierzu diirften in der Tat
aus gemeinschaftsspezifischen Griinden — #hnlich wie dies z. Zt. fiir die Asylantenfrage
diskutiert wird — einheitliche EG-Regelungen zweckmaBig sein, die eindeutig der unmit-
telbaren Europdischen Sozialpolitik zuzuordnen sind.

178 Zu Einzelheiten der Regelung (,,Vorfahrt fiir die Sozialpartner*) und zu deren
Problematik vgl. Schulz (1992), S. 82/83.
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ja sich noch verstirken wird und daB alle sozialpolitschen Mafinahmen, die im
Zug der durch die Maastrichter Beschliisse vorgezeichneten wirtschafts- und
wihrungspolitischen Integration notwendig werden, zur Anwendung kommen.

Ob dies allerdings schon als Verwirklichung einer Sozialunion bezeichnet
werden kann, mag dahingestellt bleiben. Sicher ist jedoch, daB eine gewisse
Vielfalt, die als Stirke Europas gilt!”, auch auf sozialpolitischem und vor allem
arbeits- und sozialrechtlichem Gebiet in Europa weiterbestehen wird. Somit ist
nicht damit zu rechnen, da es zu dem von gewissen Seiten befiirchteten européi-
schen Schmelztiegel kommen konnte, der den Verlust jeglicher nationalen sozia-
len Identitdt bedeuten miifite. Dieser Verlust wire ein zu hoher Preis fiir die
Verwirklichung einer unmittelbaren Europiischen Sozialpolitik.
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(Vorbemerkung fiir alle Ubersichten:

Nicht mehr aktuelle Rechtsinstrumente sind kursiv gesetzt!)

Ubersicht 1

EG-Rechtsinstrumente zur Freiziigigkeit der Arbeitnehmer und
zur sozialen Sicherheit der Wanderarbeitnehmer (Art. 48-51)

Ifd. Kennzeichen Bezeichnung Bemerkungen
Nr. Fundstelle
1. Freiziigigkeit
Verordnung des Rates . . .
1 Verordnung Nr. 15  —vom 16. August 1961 iiber die 1. Freiziigigkeits-VO

ABI. 5711073
vom 26.8.61

Verordnung Nr. 38
ABI. 621965
vom 17.4.64

64 /221 /EWG
ABL. L 56/ 850
vom 4.4.64

(EWG) Nr. 1612 /68
ABL L 257/2
vom 19.10.68

68/360/EWG
ABI. L 257/13
vom 19.10.68

ersten Mafinahmen zur Herstel-
lung der Freiziigigkeit der Arbeit-
nehmer innerhalb der Gemein-
schaft

— 25. Mdrz 1964 iiber die Freizii-
gigkeit der Arbeitnehmer inner-
halb der Gemeinschaft

Richtlinie des Rates

vom 25. Februar 1964 zur Koordi-
nierung der Sondervorschriften fiir
die Einreise und den Aufenthalt
von Ausldndern, soweit sie aus
Griinden der offentlichen Ord-
nung, Sicherheit oder Gesundheit
gerechtfertigt sind

Verordnung des Rates

vom 15. Oktober 1968 iiber die
Freiziigigkeit der Arbeitnehmer
innerhalb der Gemeinschaft

Richtlinie des Rates

vom 15. Oktober 1968 zur Aufhe-
bung der Reise- und Aufenthalts-
beschrinkungen fiir Arbeitnehmer
der Mitgliedstaaten und ihre Fami-
lienangehorigen innerhalb der Ge-
meinschaft

(ersetzt durch Ifd.
Nr. 2)

2. Freiziigigkeits-VO
(ersetzt durch Ifd.
Nr. 4)

endgiiltige Freiziigig-
keits-VO

Umgesetzt durch
Ges. iib. Einreise u.
Aufenthalt von
Staatsang. d. MS der
EG (Aufenthaltsge-
setz [JEWG) v.
22.7.69 (BGBLI. 1
S.927)
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Ifd. Kennzeichen Bezeichnung Bemerkungen
Nr. Fundstelle
Verordnung der Kommission
6 (EWG) Nr. 1251/70 vom 29. Juni 1970 iiber das Recht
ABIL. L 142/24 der Arbeitnehmer nach Beendi-
vom 30.6.70 gung einer Beschiftigung im Ho-
heitsgebiet eines Mitgliedstaates
zu verbleiben
Richtlinie des Rates
7 72/194/EWG vom 18. Mai 1972 iiber die Erwei- Vgl. Ifd. Nr. 3
ABIL L 121/32 terung des Geltungsbereichs der
vom 26.5.72 RL 64/221/EWG vom 25.2.1964
Verordnung des Rates . . .
8 (EWG) Nr.312/76 - vom 9. Februar 1976 zur Ande- Vgl. Ifd. Nr. 4
ABL L 39/2 rung der Vorschriften iiber die
vom 14.2.76 gewerkschaftlichen Rechte der
Arbeitnehmer in der Verordnung
(EWG) Nr. 1612 /68
9 (EWG) Nr. 2434/92 — vom 27. Juli 1992 zur Anderung Aktualisierung des
ABL L 245/1 des zweiten Teils der VO (EWG) SEDOC-Verfahrens
vom 26. 8. 92 Nr. 1612/ 68 iiber die Freiziigig- (EDV-unterstiitzte
keit der Arbeitnehmer innerhalb Arbeitsvermittlung)
der Gemeinschaft
Vorschlag fiir eine Verordnung
des Rates
10 KOM (88) 815 endg. zur Anderung der VO (EWG) Nr. Kommissionsvor-
ABIL C 100/6 1612/ 68 iiber die Freiziigigkeit schlige zur Ande-
vom 21.4.89 der Arbeitnehmer innerhalb der rung der Freiziigig-
Gemeinschaft keitsVO (Ifd. Nr. 4)
11 KOM (90) 108 endg. Dazu: Anderungsvorschlige der Ifd. Nr. 10 u. 11: z.
ABL C 119/10 Kommission Zt. in Ratsbehand-
vom 15.5.90 und lung
ABL C 177/40
vom 18.7.90
Vorschlag fiir eine Richtlinie des
Rates
12 KOM (88) 815 endg. zur Anderung der Richtlinie Nr. Kommissionsvor-
ABIL. C 100/8 68 /360 /EWG zur Aufhebung der schlag zur Anderung
vom 21.4.89 Reise- und Aufenthaltsbeschrin-  der RL Ifd. Nr. 5
kungen fiir Arbeitnehmer der Mit-
gliedstaaten und ihre Familienan-
gehorigen innerhalb der Gemein-
schaft
13 KOM (90) 108 endg. Dazu: Anderungsvorschlag der

BL C119/12
vom 15.5.90

Kommission
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Ifd. Kennzeichen Bezeichnung Bemerkungen
Nr. Fundstelle

2. Soziale Sicherheit

Verordnung des Rates . . .

14 Verordnung Nr. 3 — vom 25. September 1958 iiber
ABI. 301561 die soziale Sicherheit der Wan-
vom 16.12.58 derarbeitnehmer

15 Verordnung Nr. 4 — vom 3. Dezember 1958 zur Lfd. Nr. 14 und 15
ABI. 301597 Durchfiihrung und Ergdnzung der ersetzt durch Ifd. Nr.
vom 16.12.58 VO Nr. 3 iiber die soziale Sicher- 16 und 17

heit der Wanderarbeitnehmer
Verordnung des Rates . . .

16 (EWG) Nr. 1408/71 — vom 14. Juni 1971 zur Anwen- Wegen Anderungen
ABL L 149/2 dung der Systeme der sozialen der VO vgl. Ifd.
vom 5.7.71 Sicherheit auf Arbeitnehmer und  Nr. 18 bis 28

deren Familien, die innerhalb der
Gemeinschaft zu- und abwandern

17 (EWG) Nr. 574/72 - vom 21. Mirz 1972 iiber die wie Ifd. Nr 16
ABL. L74 /1 Durchfiihrung der Verordnung
vom 27.3.72 (EWG) Nr. 1408 /71 zur Anwen-

dung der Systeme der sozialen
Sicherheit auf Arbeitnehmer und
deren Familien, die innerhalb der
Gemeinschaft zu- und abwandern
Anderungen der Verordnungen
(EWG) Nr. 1408 /71 u. Nr. 574/
72 (soweit nicht bes. vermerkt,
gelten Angaben fiir beide VO)

18 (EWG) Nr. 2001 /83 Aktualisierte Fassung der VO Beriicksichtigt die
ABL L 230/6 (EWG) Nr. 1408 /71 und Nr. bis 1983 erfolgten 8
vom 22.8.83 574 /72 vom 2. Juni 1983 (bzw. 10) Anderun-

gen der Verordnun-
gen
Danach wurden erlassen:

19 (EWG) Nr. 1660/85 Verordnung vom 13. Juni 1985 Anpassungen an ge-
ABL. L 160/1 anderte Rechtslage
vom 20.6.85

20 (EWG) Nr. 1661/85 Verordnung vom 13. Juni 1985 Anpassung Gronland
ABL L 160/7
vom 20.6.85

21 (EWG) Nr. 3811/86 Verordnung vom 11. Dezember Anpassung Spanien
ABI. L 355/5 1986 und Portugal
vom 16.12.86

22 (EWG) Nr. 1305/89 Verordnung vom 11. Mai 1989 wie Ifd. Nr. 21
ABL L 131/1

vom 13.5.89
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Ifd. Kennzeichen Bezeichnung Bemerkungen
Nr. Fundstelle
23 (EWG) Nr. 2332/89 Verordnung vom 18. Juli 1989 Anpassung an gedn-
ABL. L 224/1 derte Rechtslage und
vom 2.8.89 Rechtsprechung
24 (EWG) Nr. 3427/89 Verordnung vom 30. Oktober Anpassung an ,,Pin-
ABL. L 331/1 1989 na“-Urteil (Beseiti-
vom 16.11.89 gung franz. Sonder-
stellung)
25 (EWG) Nr. 2195/91 Verordnung vom 25. Juni 1991 wie Ifd. Nr. 23
ABI. L 206/2
vom 29.7.91
26 (EWG) Nr. 1247/92 Verordnung vom 30. April 1992  Beitragsunabhingige
ABL L 136/1 (Nur VO (EWG) Nr. 1408/71 Leistungen
vom 19.5.92 betr.)
27 (EWG) Nr. 1248/92 Verordnung vom 30. April 1992  Berechnung von Ren-
ABL L 136/7 ten
vom 19.5.92
28 (EWG) Nr. 1249/92 Verordnung vom 30. April 1992 Einbindung der
ABIL. L 136/28 neuen Bundeslénder
vom 19.5.92
28a ABIL C325/1 Aktualisierte Fassungen der von Kommission
vom 10.12.92 VO 1408 /71 u. 574/ 72 zusammengestellt
3. Austausch junger Arbeitskrifte
Beschluf des Rates . . .
29 6413071 EWG — vom 8. Mai 1964 iiber ein erstes
ABI. 781 1226 gemeinsames Programm zur For-
vom 22.5.64 derung des Austausches junger
Arbeitskrdfte innerhalb der Ge-
meinschaft
30 791642/ EWG —vom 16. Juli 1979 zur Erstellung
ABI. L 185/24 eines zweiten gemeinsamen Pro-
vom 21.7.79 gramms zur Forderung des Aus-
tausches junger Arbeitskrdfte in-
nerhalb der Gemeinschaft
31 841636/ EWG —vom 13. Dezember 1984 iiber
ABI. L 331/ 36 ein drittes gemeinsames Pro-
vom 19.12.84 gramm zur Férderung des Austau-
sches junger Arbeitskrdfte inner-
halb der Gemeinschaft
32 90/268! EWG —vom 29. Mai 1990 zur Verlinge-
ABI. L 156/8 rung des dritten Programms bis

vom 21.6.90

Ende 1991
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Ubersicht 2

EG-Rechtsinstrumente zum Europiischen Sozialfonds

Ifd. Kennzeichen Bezeichnung Bemerkungen
Nr. Fundstelle
Verordnung des Rates vom
1 Verordnung Nr. 9 25. August 1960 iiber den Euro- 1. ESF-Verordnung
ABI. 56/ 1189 pdischen Sozialfonds
vom 31.8.60
Beschluf3 des Rates vom
2 71166/ EWG 1. Februar 1971 iiber die Reform 1. ESF-Reform: Auf-
ABI. L 28115 des Europdischen Sozialfonds hebung von Art. 125
vom 4.2.71
Verordnung des Rates vom . . .
3 (EWG) Nr.2396/71 - 8. November 1971 zur Durch-
ABI. L 249 54 fiihrung des Beschlusses 71/ 66 /
vom 10.11.71 EWG
4 (EWG) Nr. 2397171 - 8. November 1971 iiber die Bei-
ABI. L 249/58 hilfen, zu denen Zuschiisse aus
vom 10.11.71 dem Europdischen Sozialfonds
gewdhrt werden konnen
Beschluf3 des Rates vom . . .
5 771801/ EWG — 20. Dezember 1977 zur Ande- Anpassung der 1.
ABI. L 33718 rung des Beschlusses 71 /66 / ESF-Reform
vom 27.12.77 EWG iiber die Reform des Euro-
pdischen Sozialfonds
6 83/516/ EWG — 17. Oktober 1983 iiber die Auf- 2. ESF-Reform:
ABI. L 289/ 38 gaben des Europdischen Sozial- 75 % fiir Jugendliche
vom 22.10.83 fonds
7 83/517/EWG — 17. Oktober 1983 iiber die Be-
ABI. L 289/42 setzung des Ausschusses des Euro-
vom 22.10.83 péischen Sozialfonds
Verordnung des Rates vom . . .
8 (EWG) Nr. 2950183 - 17. Oktober 1983 und zwei An-  Beitritt Spanien und

(EWG) Nr. 3823185
(EWG) Nr. 3824/ 85
ABI. L 370123 u. 25

derungsverordnungen vom — 20.
Oktober 1985 zur Anwendung des
Beschlusses 831516 | EWG iiber
die Aufgaben des Europdischen
Sozialfonds

Portugal, Einbezie-
hung von Selbstdndi-
gen
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Ifd. Kennzeichen Bezeichnung Bemerkungen
Nr. Fundstelle
Verordnung des Rates vom . . .
9 (EWG) Nr. 2052 /88 — 24. Juni 1988 iiber Aufgaben Rahmenverordnung
ABL L 185/9 und Effizienz der Strukturfonds
vom 15.7.88 und iiber die Koordinierung ihrer
Interventionen untereinander sowie
mit denen der Europdischen Ent-
wicklungsbank und der anderen
vorhandenen Finanzinstrumente
10 (EWG) Nr. 4253 /88 - 19. Dezember 1988 zur Durch-  Koordinierungsver-
ABIL. L 374/1 filhrung der VO (EWG) Nr. 2052/ ordnung (fiir die drei
vom 31.12.88 88 hinsichtlich der Koordinierung Strukturfonds, dazu
der Interventionen der verschiede- Einzelverordnungen,
nen Strukturfonds einerseits und  fiir den ESF siche
zwischen diesen und den Interven- Ifd. Nr. 3, die VO
tionen der Europiischen Investi-  fiir die beiden ande-
tionsbank und der sonstigen vor-  ren Fonds ebenfalls
handenen Finanzinstrumente ande- im ABI. L 374)
rerseits
11 (EWG) Nr. 4255/88 - 19. Dezember 1988 zur Durch- ESF-Verordnung
ABL L 374 /21 filhrung der VO (EWG) Nr. 2052/
vom 31.12.88 88 hinsichtlich des Europdischen
Sozialfonds
12 (EWG) Nr. 3575/90 - 4. Dezember 1990 iiber die In- Neue-Bundes-Lin-

ABL L 353/19
vom 17.12.90

terventionen der Strukturfonds im
Gebiet der ehemaligen Deutschen
Demokratischen Republik

der-Verordnung
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Ubersicht 3

EG-Rechtsinstrumente zur Berufsbildung (Art. 128)

1fd. Kennzeichen Bezeichnung Bemerkungen
Nr. Fundstelle
BeschluB des Rates vom . . .

1 63/266/EWG — 2. April 1963 iiber die Aufstel- ,,Allgemeine Grund-
ABIL. 63/1338 lung allgemeiner Grundsitze fiir  sitze gemidB Art.
vom 20.4.63 die Durchfiihrung einer gemeinsa- 128 EWG-Vertrag

men Politik der Berufsausbildung

2 63/688/EWG — 18. Dezember 1963 iiber die Mitglieder: je 2 Re-
ABI. 190/3090 Satzung des Beratenden Ausschus- gierungs-, Arbeitneh-
vom 30.12.63 ses fiir die Berufsausbildung mer und Arbeitge-

bervertreter je Land
Verordnung des Rates vom

3 (EWG) Nr. 337/75 10. Februar 1975 iiber die Errich- CEDEFOP (Centre
ABL.L39/1 tung eines Europdischen Zentrums Européen pour le
vom 13.2.75 fiir die Forderung der Berufsbil-  DEveloppement de

dung la FOrmation Profe-
sionelle), Berlin
Richtlinie des Rates vom

4 77/486/EWG 25. Juli 1977 iiber die schulische  Kostenloser Einfiih-
ABL L 199/32 Betreuung der Kinder von Wan-  rungsunterricht und
vom 6.8.77 derarbeitnehmern Unterricht in Mutter-

sprache u. Landes-
kunde der ausl. Kin-
der

Entscheidung des Rates vom

5 85/368/EWG 16. Juli 1985 iiber die Entspre- Bislang sind von der
ABL L 199/56 chungen der beruflichen Befdhi-  Kommission auf
vom 31.7.85 gungsnachweise zwischen Mit- Grund der Entschei-

gliedstaaten der EG (Durch Ent-  dung Entsprechun-
schlieBung des Rates vom 26.1.90 gen fiir acht Wirt-
beschleunigten Fortgang der Ar-  schaftszweige verof-
beiten initiiert) fentlicht worden

(Vgl. Anmerk. 78)
BeschluB des Rates vom

6 87/569/EWG 1. Dezember 1987 iiber ein Ak- Dazu: Anderungs-
ABI. L 346/31 tionsprogramm fiir die Berufsbil-  vorschlag der Kom-
vom 10.12.87 dung Jugendlicher und zur Vorbe- mission vom 15.10.

reitung der Jugendlichen auf das
Erwachsenen- und Erwerbsleben

90; KOM (90) 467
endg. ABL. C 322/
21 vom 21.12.90
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Ifd. Kennzeichen Bezeichnung Bemerkungen

Nr. Fundstelle

Richtlinie des Rates vom
7 89/48/EWG 21. Dezember 1988 iiber eine all-

BLL19/16 gemeine Regelung zur Anerken-

vom 24.1.89 nung der Hochschuldiplome, die
eine mindestens dreijdhrige Be-
rufsausbildung abschlieBen

Ubersicht der wichtigsten Programme seit 1983
(in alphabetischer Reihenfolge‘)

8 85/196/EWG RatsbeschluB vom 12.3.85 BRITE Technologische
ABL. L 83/8 (1985-1988) 125 Mio ECU Grundlagenfor-
vom 25.3.85 schung, neue Tech-

nologien

9 86/365/EWG Ratsbeschlu vom 24.7.86 COMmunity pro-
ABL. L 222/17 COMETT I (1986-1989) gramme for Educa-
vom 8.8.86 Ratsbeschlu vom 16.12.88 tion and Training in

10 89/27/EWG COMETT II (1990-1994) Technology (Zusam-
ABL L 13/28 200 Mio ECU menarbeit zwischen
vom 17.1.89 Hochschule und Wirt-

schaft)

11 (Ohne Kennzeich.)  DELTA (1988-1990) Pilotaktion = Development of Eu-
ABI. L 206/20 fiir die Lerntechnologie ropean Learning
vom 30.7.88 through Technologi-

cal Advance

12 87/327/EWG Ratsbeschlu vom 15.6.87 EuRopean Action
ABI. L 166/20 ERASMUS I (1987-1989) Scheme for the Mo-
vom 25.6.87 85 Mio ECU bility of University

13 89/663/EWG RatsbeschluB vom 14.12.89 Students (Forderung
ABI. L 395/23 ERASMUS II (1990-1994) der Mobilitit der
vom 30.12.89 193 Mio ECU fiir 1990-1992 Studenten)

14 84/130/EWG Ratsbeschlu vom 28.2.84 European Strategie
ABL L 67/54 ESPRIT I (1984-1987) Programme of Re-
vom 9.3.84 search and develop-

15 88/279/EWG Ratsbeschlul vom 11.4.88 ment in Information
ABIL L 118/32 ESPRIT II (1988-1992) Technology (Infor-
vom 6.5.88 mationstechnologien)

16 ABL C327/3 EUROFORM (1990-1993) 300 Gemeinschaftsinitia-
vom 29.12.90 Mio ECU tive fiir neue Berufs-

qualifikationen

* Die Abkiirzungen sind in der Regel aus den englischen Bezeichnungen der Program-
me abgeleitet. Dabei wurde z. T. ,,nachgeholfen”, um gingige Begriffe (z. B. ERASMUS
oder HELIOS) zu erhalten. Die Buchstaben, aus denen die Begriffe abgeleitet sind,
wurden jeweils GROSS gesetzt.
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Ifd. Kennzeichen Bezeichnung Bemerkungen

Nr. Fundstelle

17 (Ohne Kennzeich.)  RatsentschlieBung vom 2.6.83 EUROpean TEChni-
ABL C 166/1 EUROTECNET I (1985-1989) cal NETwork (For-
vom 25.6.83 derung von Innova-

18 89/657/EWG
ABL. L 393/29

Ratsbeschluf vom 18.12.89
EUROTECNET II (1990-1994)

tionen der berufli-
chen Erst- und Wei-

vom 30.12.89 7.5 Mio ECU (1990-1992) terbildung)

19 90/267/EWG RatsbeschluB vom 29.5.90 FORmation Conti-
ABL L 156/1 FORCE (1991 -1994) nuee en Europe
vom 21.6.90 24 Mio ECU fiir 1991 und 1992  (Forderung der be-

ruflichen Weiterbil-
dung)

20 89/658/EWG Ratsbeschlu vom 18.12.89 Informationssystem
ABI. L 393/35 HANDYNET I (1988-1991) im fiir Behindertenpro-
vom 30.12.89 Rahmen von HELIOS gramme

21 88/231/EWG Ratsbeschlu8 vom 18.4.88 Handicapped people
ABL L 104 /38 HELIOS I (1988-1991) in the Ec Living In-
om 23.4.88 dependent in an

22 93/136/EWG RatsbeschluB vom 25.2.93 Open Society (Pro-
ABI. L 56/30 HELIOS II (1993 -1996) gramm zur wirt-
vom 9.3.93 37 Mio. ECU schaftlichen und so-

zialen Eingliederung
von Behinderten)

23 ABL C327/9
vom 29.12.90

HORIZON (1990-1993)
180 Mio ECU

Gemeinschaftsinitia-
tive fiir berufliche
Aus- und Weiterbil-
dung von benachtei-
ligten Gruppen

JUGEND fiir Europa (1989-1991) Austauschprogramm
17,5 Mio ECU fiir Jugendliche von
18 bis 25 Jahren

JUNGE Arbeitskrifte 3. Pro- Austauschprogramm
gramm (1985-1990) 5,5 Mio ECU gema8 Art. 50
(1990) EWG-V (vgl. dazu
Verlidngerung 1991 ab 1992 im Ubersicht 1, 1fd. Nr.
Programm PETRA (Ifd. Nr. 30) 29-32)

integriert

Ratsbeschlu8 vom 28.7.89

24 ABI. L 158/42
vom 25.6.88

25 ABI L 331/36
vom 19.12.84

26 ABIL. L 156/8
vom 21.6.90

27 89/486/EWG

Forderung der

ABIL. L 239/24 LINGUA (1990-1994) Fremdsprachenkennt-
vom 16.8.89 200 Mio ECU nisse

28 ABIL C327/5 NOW (1990-1993) 120 Mio ECU New Opportunities
vom 29.12.90 for Women (Initiati-

ve fiir Frauen in Be-
schiftigung und be-
ruflicher Bildung)
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Ifd. Kennzeichen Bezeichnung Bemerkungen

Nr. Fundstelle

29 87/569/EWG RatsbeschluB vom 1.12.87 Programme for Eu-
ABL L 346/31 PETRA I (1987-1991) ropean youth TRAI-
vom 10.12.87 24 Mio ECU fiir 1990-1991 ning (Foérderung der

30 91/387/EWG Ratsbeschlu vom 22.7.91 Berufsausbildung Ju-
ABL L 214/69 PETRA II (1992-1994) gendlicher durch Zu-
vom 2.8.91 177 Mio ECU sammenarbeit und

Austauschprogram-
me)

31 88/419/EWG Ratsbeschlu vom 29.6.88 Austauschprogramm
ABL. L 206/34 SCIENCE (1988-1992) europiischer For-
vom 30.7.88 167 Mio ECU scher

32 89/118/EWG Ratsbeschlu vom 13.2.89 SPES  Stimulation Plan for
ABL L 44/43 (1989-1992) 6 Mio ECU Economic Science
vom 16.2.89 (Forderung der Wirt-

schaftswissenschaf-
ten)

33 90/233/EWG Ratsbeschlul vom 7.5.90 Trans-European Mo-
ABL L 131/21 TEMPUS (1990-1994) bility Programme for
vom 23.5.90 20 Mio ECU (1990) University Studies

34 VO EWG/1360/90 Insbesondere fiir Zusammenarbeit (Anderungsvorschlag
ABL. L 131/1 mit mittel- und osteuropdischen zu TEMPUS:
vom 23.5.90 Landern. Diesem Zweck diente KOM(91) 513 endg.

auch die durch Rats-VO errichtete ABL. C 11/9 vom
EUROPAISCHE STIFTUNG fiir 17.1.92)
BERUFSBILDUNG
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Ubersicht 4

EG-Rechtsinstrumente zum Arbeitsrecht

1fd. Kennzeichen

Nr. Fundstelle

Bezeichnung

Bemerkungen

1 75/129/EWG
ABIL. L 48/29
vom 22.2.75

2 77/187/EWG
ABIL. L 61/26
vom 5.3.77

3 80/987/EWG
ABI. L 283/23
vom 28.10.80

4 ABIL.C297/3

vom 15.11.80
5 ABLC217/3
vom 12.8.83
6 ABL.C62/7
vom 12.3.82
7 ABLC18/5
vom 22.1.83
8 ABI 128/2
vom 19.5.82
9 ABIL 133/1
vom 21.5.84

Richtlinie des Rates vom . . .

— 17. Februar 1975 zur Anglei-
chung der Rechtsvorschriften der
Mitgliedstaaten iiber Massenentlas-
sungen

— 14. Februar 1977 zur Anglei-
chung der Rechtsvorschriften der
Mitgliedstaaten iiber die Wahrung
von Anspriichen der Arbeitnehmer
beim Ubergang von Unternehmen,
Betrieben oder Betriebsteilen

— 20. Oktober 1980 zur Anglei-
chung der Rechtsvorschriften der
Mitgliedstaaten iiber den Schutz
der Arbeitnehmer bei Zahlungsun-
fahigkeit des Arbeitgebers

Vorschlag fiir eine Richtlinie
des Rates . ..

(Friihere Vorschldge der Kommis-
sion)

— tiber die Unterrichtung und An-
horung der Arbeitnehmer

Dazu:

Anderungsvorschlag der Kommis-
sion

— Regelung der freiwilligen Teil-
zeitarbeit

Dazu:

Anderungsvorschlag der Kommis-
sion

— zur Regelung der Zeitarbeit und
der befristeten Arbeitsvertrige
Dazu:

Anderungsvorschlag der Kommis-
sion

umgesetzt durch

§§ 17-22 Kiindi-
gungsschutzges. i. d.
F. vom 27.4.78
(BGBL. I, S. 550)
(durch Ifd. Nr. 17
geédndert)

umgesetzt durch
§ 613a BGB

umgesetzt in den

§§ 141a-n des Ar-
beitsforderungsgeset-
zes

Durch Schlufifolge-
rungen des Rates
vom 21.7.86 auf
1989 vertagt (ABl. C
203/1 vom 12.8.86)
Durch Ifd. Nr. 12 er-
setzt

Durch Ifd. Nr. 10
und 11 ersetzt

(einschlieflich Leih-
arbeitsverhdltnisse)
Durch Ifd. Nr. 10
und 11 ersetzt
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Ifd. Kennzeichen Bezeichnung Bemerkungen
Nr. Fundstelle

(Aktuelle Vorschlidge der Kommis-

sion)

10 KOM (90) 228 endg. - iiber bestimmte Arbeitsverhilt-  A-typische Arbeiten
ABL. C224/4 nisse hinsichtlich der Arbeitsbe- wie Teilzeit-, Zeit-
vom 8.9.90 dingungen und Leiharbeit

11 KOM (90) 228 endg. - iiber bestimmte Arbeitsverhilt-  A-typische Arbeiten
ABL. C224/6 nisse im Hinblick auf Wettbe- wie Teilzeit-, Zeit-
vom 8.9.90 werbsverzerrungen und Leiharbeit

12 KOM (91) 581 endg. - iiber die Einsetzung Europii- Bisher nur allgemei-
ABL C39/10 scher Betriebsrite zur Information ne Debatte im Rat
vom 15.2.91 und Konsultation der Arbeitneh-  ohne Aussicht auf

mer in gemeinschaftsweit operie-  Einigung
renden Unternehmen und Unter-

nehmensgruppen

13 KOM (91) 230 endg. - iiber die Entsendung von Arbeit- in Ratsbehandlung
ABL. C225/6 nehmern im Rahmen der Erbrin-
vom 30.8.91 gung von Dienstleistungen

14 KOM (90) 563 endg. - iiber bestimmte Aspekte der Vgl. Ifd. Nr. 28 in
ABL C 254/4 Arbeitszeitgestaltung Ubersicht 6
vom 09.10.90

15 KOM (89) 268 endg. - zur Erginzung des SE-Statuts Das SE (= Europ.
ABL. C 263/69 hinsichtlich der Stellung der Ar- AG)-Statut wurde als
vom 16.10.89 beitnehmer (geidndert durch KOM VO mit KOM (89)

(91) 174 endg. — SYN 219 — ABL. 268 endg. (ABI. C
C 138/8 vom 29.5.91) 263 /41 vom
16.10.89) vorge-
schlagen
Richtlinie des Rates vom . ..

16 91/533/EWG — vom 14. Oktober 1991 iiber die Die RL ist bis spite-
ABL. L 288/32 Pflicht des Arbeitgebers zur Unter- stens 31.6.93 in na-
vom 18.10.91 richtung des Arbeitnehmers iiber  tionales Recht umzu-

die fiir seinen Arbeitsvertrag oder setzen
sein Arbeitsverhiltnis geltenden
Bedingungen

17 92/56/EWG — vom 24. Juni 1992 zur Ande- Novelle zu Ifd. Nr. 1
ABL. L 245/3 rung der Richtlinie 75/129 / EWG
vom 26.8.92 zur Angleichung der Rechtsvor-

schriften der Mitgliedstaaten iiber
Massenentlassungen

7 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 222/1
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Ubersicht 5

EG-Rechtsinstrumente zur Gleichbehandlung von Méannern und Frauen (Art. 119)

Ifd. Kennzeichen Bezeichnung Bemerkungen
Nr. Fundstelle
Richtlinie des Rates vom . . .
1 75/117/EWG — 10. Februar 1975 zur Anglei- Umgesetzt durch ar-

ABL. L 45/19
vom 19.2.75

76 /207 / EWG
ABI. L 39/40
vom 14.2.76

79/7/EWG
ABL L 6/24
vom 10.1.79

86/378 /| EWG
ABI. L 225/40
vom 12.8.86

86/613/EWG
ABI. L 359/56
vom 19.12.86

KOM (83) 686 endg.

ABL. C333/6
vom 9.12.83

KOM (84) 631 endg.

ABL C 316/7
vom 27.11.84

chung der Rechtsvorschriften der
Mitgliedstaaten iiber die Anwen-
dung des Grundsatzes des gleichen
Entgelts fiir Méanner und Frauen

— 9. Februar 1976 zur Verwirkli-
chung des Grundsatzes der Gleich-
behandlung von Minnern und
Frauen hinsichtlich des Zugangs
zur Beschiftigung, zur Berufsbil-
dung und zum beruflichen Auf-
stieg sowie in bezug auf die Ar-
beitsbedingungen

— 19. Dezember 1978 zur schritt-
weisen Verwirklichung des Grund-
satzes der Gleichbehandlung von
Mainnern und Frauen im Bereich
der sozialen Sicherheit

— 24, Juli 1986 zur Verwirkli-
chung des Grundsatzes der Gleich-
behandlung von Minnern und
Frauen bei den betrieblichen Sy-
stemen der sozialen Sicherheit

~ 11. Dezember 1986 zur Ver-
wirklichung des Grundsatzes der
Gleichbehandlung von Minnern
und Frauen, die eine selbstindige
Erwerbstitigkeit — auch in der
Landwirtschaft — ausiiben, sowie
iiber den Mutterschutz

Vorschlag fiir eine Richtlinie des
Rates . ..

— iiber den Elternurlaub und den
Urlaub aus familidren Griinden

Dazu:
Anderungsvorschlag der Kommis-
sion

beitsrechtliches EG-
Anpassungsgesetz
vom 13.8.80 (BGBI.
I, S. 1380)

Umgesetzt wie oben

Einigungsversuche
im Rat 1985/ 86 ge-
scheitert.
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Ifd. Kennzeichen Bezeichnung Bemerkungen
Nr. Fundstelle
8 KOM (87) 494 endg. — zur Erginzung der bestehenden  Uber Behandlung in

ABIL. C 309/10
vom 19.11.87

KOM (88) 269 endg.
ABL. C176/5
vom 5.7.88

Vorschriften iiber die Gleichbe-
handlung von Minnern und Frau-
en im Bereich der sozialen Sicher-
heit

— zur Beweislast im Bereich des
gleichen Entgelts und der Gleich-
behandlung von Frauen und Mén-
nern

Ratsarbeitsgruppe
nicht hinaus gedie-
hen

Einigungsversuch im
Rat 1988 am Wider-
stand GB’s geschei-
tert

T*
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Ubersicht 6

EG-Rechtsinstrumente zum Arbeitsschutz (Art. 118a)

Kennzeichen

Fundstelle

Bezeichnung

Bemerkungen

I. Verbesserung der Sicherheit und Gesundheit
der Arbeitnehmer am Arbeitsplatz

89/391/EWG
ABL L 183/1
vom 29.6.89

89/654/EWG
ABL. L 393/1
vom 30.12.89

89/655/EWG
ABI L 393/13
vom 30.12.89

89/656 / EWG
ABIL. L 393/18
vom 30.12.89

90/269 / EWG
ABL L 156/9
vom 21.6.90

90/270/ EWG
ABI. L 156/ 14
vom 21.6.90

90/394 / EWG
ABL. L 196/1
vom 26.7.90

Richtlinie des Rates vom . . .

— 12. Juni 1989 iiber die Durch-
fiihrung von MaBinahmen zur Ver-
besserung der Sicherheit und des
Gesundheitsschutzes der Arbeit-
nehmer bei der Arbeit

— 30. November 1989 iiber Min-
destvorschriften fiir Sicherheit und
Gesundheitsschutz in Arbeitsstit-
ten

— 30. November 1989 iiber Min-
destvorschriften fiir Sicherheit und
Gesundheitsschutz bei Benutzung
von Arbeitsmitteln durch Arbeit-
nehmer bei der Arbeit

— 30. November 1989 iiber Min-
destvorschriften fiir Sicherheit und
Gesundheitsschutz bei Benutzung
personlicher Schutzausriistungen
durch Arbeitnehmer bei der Arbeit

—29. Mai 1990 iiber die Mindest-
vorschriften beziiglich der Sicher-
heit und des Gesundheitsschutzes
bei der manuellen Handhabung
von Lasten, die fiir die Arbeitneh-
mer insbesondere eine Gefihrdung
der Lendenwirbelsdule mit sich
bringt

— 29. Mai 1990 iiber die Mindest-
vorschriften beziiglich der Sicher-
heit und des Gesundheitsschutzes
bei der Arbeit an Bildschirmgera-
ten

— 28. Juni 1990 iiber den Schutz
der Arbeitnehmer gegen Gefihr-
dung durch Karzinogene bei der
Arbeit

,,Rahmenrichtlinie*

1. Einzelrichtlinie ge-
maiB ,,Rahmenrichtli-
nie“ 89/391/EWG

2. Einzelrichtlinie

3. Einzelrichtlinie
hierzu Durchfiih-
rungsbest. der Kom-
mission (ABl. C
328/3 vom
30.12.89)

4. Einzelrichtlinie

5. Einzelrichtlinie

6. Einzelrichtlinie
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Ifd. Kennzeichen Bezeichnung Bemerkungen
Nr. Fundstelle
8 90/679/EWG — 26. November 1990 iiber den 7. Einzelrichtlinie
ABIL. L 374/1 Schutz der Arbeitnehmer gegen
vom 31.12.90 Gefahrdung durch biologische
Arbeitsstoffe bei der Arbeit
9 92/57/EWG — 24, Juni 1992 iiber die auf zeit- 8. Einzelrichtlinie
ABIL. L 245/6 lich begrenzte oder ortsverianderli-
vom 26.8.92 che Baustellen anzuwendenden
Mindestvorschriften fiir die Sicher-
heit und den Gesundheitsschutz
10 92/58/EWG — vom 24. Juni 1992 iiber Min- 9. Einzelrichtlinie
ABI. L 245/23 destvoschriften fiir die Sicherheits- (Ersetzt RL 77 /576,
vom 26.8.92 und Gesundheitskennzeichnung am ABI. L 229/ 12 vom
Arbeitsplatz 7.9.77; gednd. durch
RL 79/ 640, ABIL. L
183/11 vom 19.779
11 92/85/EWG — vom 19. Oktober 1992 iiber die  10. Einzelrichtlinie
ABIL. L 348/1 Durchfiihrung von MaBnahmen
vom 28.11.92 zur Verbesserung der Sicherheit
und des Gesundheitsschutzes von
schwangeren Arbeitnehmerinnen,
Wochnerinnen und stillenden Ar-
beitnehmerinnen am Arbeitsplatz
12 92/91/EWG — vom 3. November 1992 iiber 11. Einzelrichtlinie
ABI. L 348/9 Mindestvorschriften zur Verbesse-
vom 28.11.92 rung der Sicherheit und des Ge
sundheitsschutzes der Arbeitneh-
mer in den Betrieben, in denen
durch Bohrungen Mineralien ge-
wonnen werden
13 92/104 /EWG — vom 3. Dezember 1992 iiber 12. Einzelrichtlinie
ABL. L 404 /10 Mindestvorschriften zur Verbesse-
vom 31.12.92 rung der Sicherheit und des Ge-
sundheitsschutzes der Arbeitneh-
mer in iibertdgigen oder untertigi-
gen mineralgewinnenden Betrieben
14 92/29/EWG — vom 31. Mirz 1992 iiber Min-
ABL. L 113/19 destvorschriften fiir den Gesund-
vom 30.4.92 heitsschutz und die Sicherheit zum
Zweck einer besseren medizini-
schen Versorgung auf Schiffen
Vorschlag fiir eine Richtlinie des
Rates iiber . ..
15 KOM (91) 466 endg. — Mindestvorschriften fiir Sicher-  13. Einzelrichtlinie

ABL C 337/21
vom 31.12.91

heit und Gesundheitsschutz bei der
Arbeit an Bord von Fischereifahr-
zeugen
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Ifd. Kennzeichen
Nr. Fundstelle

Bezeichnung

Bemerkungen

16 KOM (91) 516 endg. — zur Angleichung der Rechtsvor-

ABL. C46/19
vom 20.2.92

schriften der Mitgliedstaaten fiir
Gerite und Schutzsysteme zur
bestimmungsgemiBen Verwen-
dung in explosionsgefahrdeten
Bereichen

14. Einzelrichtlinie

ITI. Schutz der Arbeitnehmer vor der Gefidhrdung
durch gefdahrliche Arbeitsstoffe bei der Arbeit

17 78/610/EWG
ABL. L 197/12
vom 22.7.78

18 80/1107! EWG
ABI. L 32718
vom 3.12.80

19 82/605/EWG
ABL L 247/12
vom 23.8.82

20 83/477/EWG
ABL. L 263/25
vom 24.9.83

21 86/188/EWG
ABIL. L 137/28
vom 24.5.86

22 88/364/EWG
ABL. L 179/ 44
vom 9.7.88

23 88/642/EWG
ABI. L 356/74
vom 24.12.88

Richtlinien des Rates vom . . .

—29. Juni 1978 zur Angleichung
der Rechts- und Verwaltungsvor-
schriften der Mitgliedstaaten iiber
den Schutz der Gesundheit der
Arbeitnehmer, die Vinylchlorid-
monomer ausgesetzt sind

— 27. November 1980 zum Schutz
der Arbeitnehmer vor der Gefihr-
dung durch chemische, physikali-
sche und biologische Arbeitsstoffe
bei der Arbeit

— 28. Juli 1982 iiber den Schutz-

der Arbeitnehmer gegen Gefihr-

dung durch metallisches Blei und
seine Ionenverbindungen am Ar-

beitsplatz

— 19. September 1983 iiber den
Schutz der Arbeitnehmer gegen
Gefihrdung durch Asbest am Ar-
beitsplatz

— 12. Mai 1986 iiber den Schutz
der Arbeitnehmer gegen Gefihr-
dung durch Larm am Arbeitsplatz

— 9. Juni 1988 zum Schutz der
Arbeitnehmer durch ein Verbot
bestimmter Arbeitsstoffe und /

oder Arbeitsverfahren

— 16. Dezember 1988 zur Ande-
rung der RL 80/1107 /EWG zum
Schutz der Arbeitnehmer vor der
Gefihrdung durch chemische, phy-
sikalische und biologische Arbeits-
stoffe bei der Arbeit

Den untenstehenden
Einzelrichtlinien vor-
geschaltete RL

,,Rahmenrichtlinie “
(1988 gedindert, vgl.
Ifd. Nr. 23)

1. Einzelrichtlinie ge-
mif ,,Rahmenrichtli-
nie* 80/ 1107 / EWG

2. Einzelrichtlinie
(1991 teilweise ge-
andert, vgl. 1fd. Nr.
24)

3. Einzelrichtlinie

4. Einzelrichtlinie
(Verbot von vier
Krebserregern)

Neue ,,Rahmenricht-
linie* (Ersetzt 1fd.
Nr. 18)
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Ifd. Kennzeichen Bezeichnung Bemerkungen
Nr. Fundstelle
24 91/382/EWG - 25. Juni 1991 zur Anderung der 2. Einzelrichtlinie
ABI. L 206/ 16 RL 83 /477 /EWG iiber den (teilw. Anderungen
vom 29.7.91 Schutz der Arbeitnehmer gegen der 1fd. Nr. 20)
Gefdhrdung durch Asbest am Ar-
beitsplatz
Richtlinie der Kommission vom
25 91/322/EWG 29. Mai 1991 zur Festsetzung von Legt Richtgrenzwer-
ABL L 177/22 Richtgrenzwerten zur Durchfith-  te fiir 26 gefihrliche
vom 5.7.91 rung der RL 80/1107 /EWG iiber Stoffe fest

den Schutz der Arbeitnehmer vor
der Gefahrdung durch chemische,
physikalische und biologische Ar-
beitsstoffe bei der Arbeit

Vorschlag fiir eine Richtlinie des

Rates
26 KOM (85) 669 endg. iiber den Schutz der Arbeitnehmer 5. Einzelrichtlinie
ABI. C 349/32 vor Gefahrdung durch Benzol am  Vom EP in 2. Le-
vom 31.12.85 Arbeitsplatz sung im Okt. 88 ab-

gelehnt

III. ,Sozialer”“ Arbeitsschutz

Richtlinie des Rates

27 91/383/EWG vom 25. Juni 1991 zur Ergdnzung 3. RL des RL-Pake-
ABIL L 206/ 19 der MaBnahmen zur Verbesserung tes A-typische Ar-
vom 29.7.91 der Sicherheit und des Gesund- beiten (vgl. Ifd. Nr.

heitsschutzes von Arbeitnehmern 10 und 11 in Uber-
mit befristetem Arbeitsverhiltnis  sicht 4)

oder Leiharbeitsverhiltnis
Vorschlag fiir eine Richtlinie des
Rates . ..

28 KOM (90) 563 endg. - iiber bestimmte Aspekte der 1. Lesung im Rat
ABL C254/4 Arbeitszeitgestaltung am 1. 6. 93 abge-
vom 09.10.90 schlossen

29 KOM (91) 130 endg. Dazu: Anderungsvorschlag der
ABL C 124/8 Kommission
vom 14.5.91

30 KOM (91) 543 endg. - iiber den Jugendarbeitsschutz
ABL C84/7

vom 4.4.92
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Europaische Wirtschafts- und Wiahrungsunion:
Die Rolle der Lohnpolitik

Von Claus F. Hofmann, Bonn

I. Zuwachs an gesamtwirtschaftlicher Bedeutung
fir die Lohnpolitik

Mit den Vertrigen von Maastricht haben sich die Regierungen der EG-Mit-
gliedstaaten auf eine rasche Vollendung der Wirtschafts- und Wiahrungunion
geeinigt. Die geld-, wihrungs- und finanzpolitischen Herausforderungen, Risiken
und Handlungserfordernisse der europdischen Wirtschafts- und Wahrungsunion
haben eine breite Diskussion in der Offentlichkeit ausgelost. Wirtschafts- und
Wihrungsunion bedeutet, daBl die nationalen geld- und wahrungspolitischen Sou-
verinititen auf Gemeinschaftsinstitutionen iibergehen werden. Die verbleibende
nationale Souverinitit fiir die Finanzpolitik ist dem Zwang zur Koordinierung
(einschlieBlich Sanktionen) unterworfen. Die Konzentration der Diskussion zur
europidischen Wirtschafts- und Wihrungsunion auf die Wahrungspolitik und die
Finanzpolitik greift jedoch zu kurz. Eine erfolgreiche Verwirklichung der Wirt-
schafts- und Wihrungsunion erfordert auch eine adiquate Lohnpolitik. Zur Lohn-
politik steht jedoch praktisch nichts in den Maastrichter Vertragen. Das 6ffentliche
und verdffentlichte Interesse an der Lohnpolitik im Zusammenhang mit der
europdischen Wirtschaftsunion ist gering.

Die Turbulenzen auf den europidischen Wihrungsmirkten im Herbst 1992
zeigen eindrucksvoll, daB die europdische Wirtschafts- und Wahrungsunion ohne
ausreichende Konvergenz der Volkswirtschaften der Mitgliedstaaten nicht er-
reicht werden kann und, daB die fehlende Konvergenz auch nicht durch politische
Willenserklarungen zu ersetzen ist. Nur eine ausreichende Konvergenz und das
Einhalten der Spielregeln in der europdischen Wirtschafts- und Wihrungsunion,
insbesondere hinsichtlich der Finanzpolitik und einer produktivititsorientierten
Lohnpolitik, sind unabdingbare Voraussetzungen fiir die erfolgreiche Realisie-
rung des europdischen Integrationsprojektes. Die Zwinge, die aus dem schrittwei-
sen Ubergang zur Wirtschafts- und Wihrungsunion auf die nationalen Geld- und
Finanzpolitiken ausgeiibt werden, werden das wirtschaftliche Leistungsvermogen
der einzelnen Mitgliedstaaten und die Standortentscheidungen innerhalb der Ge-
meinschaft in zunehmendem MaBe von der relativen Entwicklung der Léhne
zwischen den Mitgliedstaaten oder Regionen abhéngen lassen. Fiir den Eintritt
in die dritte Stufe der Wirtschafts- und Wiahrungsunion wird die Lohnentwicklung
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eine entscheidene Variable fiir das Erreichen des erforderlichen Grades an nomi-
naler Konvergenz sein.

In der Wirtschafts- und Wiahrungsunion selbst wird die Lohnentwicklung eine
entscheidene Schliisselrolle fiir stabile makrookonomische Rahmenbedingungen
spielen. Fehlanpassungen bei der Lohnentwicklung werden zu ernsthaften Un-
gleichgewichten fiihren, da akkomodierende Geldpolitik und Wechselkursiande-
rungen nicht mehr im wirtschaftspolitischen Instrumentenkasten sind.

Der hier kurz angerissene Problemkreis soll im nachfolgenden anhand folgen-
der Punkte weiter andiskutiert werden. Zunichst werden die Grundlagen einer
addquaten Lohnpolitik zu kliren versucht und ein Uberblick iiber die Lohnent-
wicklung in der Gemeinschaft bis 1990, also bis zum Beginn der ersten Stufe
der Wirtschafts- und Wahrungsunion gegeben. Daran anschlieBend werden die
Erfordernisse der Lohnentwicklung auf dem Weg zur Wirtschafts- und Wiahrungs-
union diskutiert. AbschlieBend wird versucht die Anforderungen an die Lohnpoli-
tik in der Wirtschafts- und Wahrungsunion zu skizzieren.

IIL. Die Grundlagen:
Integrationsgewinne bei Konvergenz und Stabilitiit

Die europidische Gemeinschaft erhofft sich aus den groBen integrationspoliti-
schen Vorhaben, wie die Vollendung des Binnenmarktes und die Schaffung einer
Wirtschafts- und Wéhrungsunion, erhebliche zusitzliche Wachstums- und Wohi-
standspotentiale. Seit langem ist in der Theorie bekannt, daB Freihandel zwar
weitgehend die Mobilitit der Produktionsfaktoren ersetzt, doch fiihrt er nur zu
einem relativen Optimum. In einer Zollunion bleiben vielfache Markthemmnisse
und Marktzersplitterungen bestehen; lediglich volle Integration, d. h. ein gemein-
samer Binnenmarkt und eine gemeinsame Wihrung bringen die maximalen Wohl-
fahrtseffekte. !

Eine Wirtschafts- und Wiahrungsunion mit unwiderruflich fixierten Wechsel-
kursen einschlieBlich einer Einheitswihrung kann jedoch nur dann funktionieren,
wenn ein hohes Maf an wirtschaftlicher Konvergenz erreicht ist.2 Diese Art der
Konvergenz wird gemeinhin als nominale Konvergenz bezeichnet. Die Entwick-
lung von Kosten und Preisen darf in den Mitgliedstaaten nicht auseinanderlaufen,
sonst wird eines Tages das System gesprengt. Andernfalls bedarf es der Korrektur
der Wechselkurse, die steht aber im Gegensatz zu einer Wirtschafts- und Wih-
rungsunion. Die Verwirklichung einer nominalen Konvergenz allein 148t aber

1 Zu den theoretischen Grundlagen 6konomischer Integrationseffekte vgl. z. B. Sann-
wald, R./ Stohler, J., Wirtschaftliche Integration, Tiibingen 1958.

2 Vgl. Schill, W.: Konzeptionelle und praktische Fragen der Konvergenz in der EG,
in Weber, M. (Hrsg.): Europa auf dem Weg zur Wihrungsunion, Stuttgart 1991,
S. 104 ff.
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eine Wirtschafts- und Wihrungsunion auf Dauer kaum Bestand haben. Zwar
bedarf es nach weitgehend einheitlicher Auffassung keiner strengen realen Kon-
vergenz, d. h. die Verwirklichung gleicher Arbeitsbedingungen oder gleicher
Lebensstandards.? Reale Konvergenz ist also nicht die Bedingung fiir die Ver-
wirklichung einer Wirtschafts- und Wéhrungsunion, aber langfristig muB sie
erreicht werden, denn nur so macht auf lange Sicht die Wirtschafts- und Wih-
rungsunion einen Sinn.

Nominale Konvergenz kann jedoch nur erreicht werden, wenn es ebenfalls
einen Konsens iiber die Rolle 6konomischer Institutionen und die Priorititen in
der Wirtschaftspolitik gibt. Eine Wahrungsunion braucht also ein hohes MaB an
Stabilitdtskultur oder, wie es in der Literatur genannt wird, strukturelle Konver-
genz.* Die Rolle okonomischer Institutionen wird spiter insbesondere anhand
der Rolle der Lohnfindungsprozesse behandelt. Hier interessiert zunéchst einmal
die Prioritdt in der Wirtschaftspolitik.

Entscheidend ist, daB in der europdischen Gemeinschaft ein wirtschaftspoliti-
scher Paradigmawechsel stattgefunden hat. Die iibergeordnete Bedeutung des
Stabilitdtsziels wird anerkannt. In der Bundesrepublik Deutschland ist dies seit
Mitte der 70er Jahre der Fall. Seit Anfang der 80er Jahre haben sich die Mitglied-
staaten, die damals am Wechselkursmechanismus des EWS teilgenommen haben,
ebenfalls fiir die iibergeordnete Bedeutung des Stabilititsziel entschieden. Ein
trade-off zwischen Inflation auf der einen Seite und mehr Wachstum und Beschif-
tigung auf der anderen Seite wird wirtschaftspolitisch von niemanden mehr
ernsthaft vertreten.

Damit sind die makrookonomischen Bedingungen fiir die Lohnpolitik in der
Wirtschafts- und Wihrungsunion grob vorgezeichnet. Die Erfordernisse der Sta-
bilitat und der nominalen Konvergenz zeichnen damit den Weg fiir eine mit der
Wirtschafts- und Wahrungsunion vereinbare Lohnpolitik vor. Richtschnur fiir
die Lohnentwicklung ist die Produktivitidtsentwicklung. Die nominale Lohnent-
wicklung sollte sich an der Produktivitdtsentwicklung und einer moéglichst ehrgei-
zigen Preissteigerungsrate orientieren, um so den hausgemachten Inflationsdruck
zu vermindern. Angesichts des hohen Arbeitsplatzdefizits, das mehr oder weniger
alle Mitgliedstaaten der europdischen Gemeinschaft aufweisen, ist es dariiber
hinaus erforderlich, daB die Reallohnsteigerungen im Verhéltnis zur Produktivitit
sich maBvoll entwickeln. Nur so kann eine verbesserte Rentabilitit und damit
iiber erhohte Investitionen mehr Beschiftigung erreicht werden.

3 Vgl. z. B. Anderton, R. et al: Macroeconomic Convergence in Europe: Achievements
and Prospects, in: Barrell, R. (Hrsg.): Economic Convergence and Monetary Union in
Europe, London 1992, S. 1-30.

4 Vgl. z. B. Barrell, R.: Prospects for Monetary Union in Europe, in: Barrell, R.
(Hrsg.): Economic Convergence and Monetary Union in Europe, London 1992, S. 241 -
254.
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III. Lohnentwicklung bis 1990
in der europiischen Gemeinschaft’

1. Vom Gleichgewicht zum Ungleichgewicht:
Die 60er und 70er Jahre

Der EWG-Vertrag von 1957 (Artikel 104 des EWG-Vertrages) verpflichtet
die Mitgliedstaaten auf die drei groBen Ziele Wahrung eines hohen Beschifti-
gungsstandes und eines stabilen Preisniveaus sowie auf das auBenwirtschaftliche
Gleichgewicht. Diese Ziele waren damals freilich leicht ,,zu erreichen®, weil man
sich noch im SchoBe des vollfunktionierenden Bretton-Woods-Systems befand.
Das Weltwihrungssystem von Bretton-Woods schwor die Teilnehmer auf das
Prinzip der stabilen Wechselkurse ein, was aber nicht Rigiditit der Wechselkurse
bedeutete. Die Wirtschaftspolitiken waren auf ein Ziel verpflichtet, ndmlich
fundamentale Ungleichgewichte in den Zahlungsbilanzen zu vermeiden. Vor
diesem Hintergrund entsprach in den 60er Jahren die Lohnentwicklung in den
Lindern der Europdischen Gemeinschaft den gesamtwirtschaftlichen Erfordernis-
sen. Sowohl die nominalen als auch realen Pro-Kopf-Lohne nahmen erheblich
zu (durchschnittliche Wachstumsrate pro Jahr 1961 - 1969 Nominall6hne 8,7 %,
Reallohne 4,8 %). Die gleichzeitig hohe Zunahme der Arbeitsproduktivitit be-
grenzte die Zunahme der nominalen Lohnstiickkosten. Die realen Lohnstiickko-
sten blieben nahezu unverindert. Im Ergebnis war die Inflationsrate gering, die
Beschiftigung nahm zu und die Arbeitslosigkeit ging trotz einer Zunahme der
Erwerbspersonen zuriick (vgl. hierzu Tabelle I).

Gegen Ende der 60er Jahre beschleunigte sich die Lohnentwicklung in den
Industrielindern, auch in den Landern der Gemeinschaft (,,die weltweite Lohnex-
plosion von 1969%). Das BrettonWoods-System brach im Zuge der ,,benign-
neglect-Politik* des Leitwahrungslandes — der USA — schlieBlich Anfang der
70er Jahre zusammen. Die allgemeine Lockerung der Wirtschaftspolitiken und
die inflationdre Finanzierung des Vietnam-Krieges bereiteten mit den Weg zur
ersten Olkrise 1973. Die Auseinandersetzungen iiber die Einkommensverteilung
nahmen zu. Dies alles heizte die Inflation weiter an. Starke Inflationssteigerungen
gingen mit unkontrollierten Lohnsteigerungen Hand in Hand. Die nominalen
Pro-Kopf-Lohne in der Gemeinschaft stiegen schneller als in den 60er Jahren
(1970-1979 14,2 %). Gleichwohl blieb der Reallohnanstieg hinter der Vorperiode
zuriick (1970-1979 3,8 %). Die verlangsamte Produktivititszunahme lie8 die
nominalen Lohnstiickkosten rasch ansteigen. Die realen Lohnstiickkosten stiegen
an und die Gewinnmargen wurden nach unten gedriickt.

5 Eine gute und vertiefte Ubersicht zu diesem Abschnitt bietet: ,Lohnanpassung in
der Europdischen Gemeinschaft: Die Erfahrung der achtziger Jahre“, in: Kommission
der Europiischen Gemeinschaften, Europiische Wirtschaft, Nr. 50, Dezember 1991, S.
89-117.
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Die wirtschaftspolitische Reaktion in Europa auf die Problemkonstellationen
am Anfang der 70er Jahre waren au8erordentlich unterschiedlich. In Deutschland
wurde schon vor der Olkrise eine Stabilisierungspolitik eingeleitet, wihrend z. B.
in Italien und im Vereinigten Kénigreich zunichst auch noch nach der Olkrise
auf Expansion gesetzt wurde.® Die Folgen in Europa waren grofie Leistungs-
bilanzungleichgewichte, beachtliche Wechselkursbewegungen, betrichtliche In-
flationsdivergenzen und schlieBlich die Rezession des Jahres 1975.

Dabei hatte sich die Europidische Gemeinschaft fiir die 70er Jahre die Verwirkli-
chung der Wirtschafts- und Wiahrungsunion vorgenommen. Dies wurde auf dem
Haager Gipfel vom Dezember 1969 beschlossen. Die Mitgliedstaaten kamen in
einer EntschlieBung vom 20. Mirz 1971 iiberein, die Wirtschafts- und Wihrungs-
union im Laufe von 10 Jahren zu schaffen. Grundlage hierzu war der sogenannte
Werner-Plan von 1970.7 Angesichts der ausbrechenden Turbulenzen in der Welt-
wirtschaft und der bestehenden profunden Divergenzen in den wirtschaftspoliti-
schen Konzeptionen der Mitgliedstaaten waren allerdings die Vorbedingungen
fiir solch ein ambitioses Vorhaben denkbar schlecht.

Die Bemiihungen um bessere wirtschaftliche Ergebnisse muBlten daher noch
einmal auf dem Stand vor dem Werner-Plan ansetzen. Auf Gemeinschaftsebene
sind in diesem Zusammenhang zwei Ereignisse von Bedeutung. Anfang 1974
erlieB der Europdische Rat die Konvergenzentscheidung und die Stabilitéitsrichtli-
nie.® Die Stabilititsrichtlinie verpflichtet die Mitgliedstaaten auf die gesamtwirt-
schaftlichen Ziele Preisstabilitédt, auBenwirtschaftliches Gleichgewicht, Wachs-
tum und Vollbeschiftigung. Hierzu hat jeder Mitgliedstaat seine kurz- und mittel-
fristige Wirtschaftspolitik an den Leitlinien auszurichten, die der Rat gemi8 der
Konvergenzentscheidung aufstellt. Aufgrund der Konvergenzentscheidung sollen
Kommission und Rat gemeinsam insbesondere quantitative gemeinschaftliche
Orientierungsdaten fiir das kommende Jahr festlegen. Den Wirtschaftsakteuren
in den Mitgliedsldndern stand also wieder ein makrookonomischer Orientierungs-
rahmen zur Verfiigung.

6 Damals wurde auch in einigen Lindern der Geimeinschaft versucht, mit direkter
Einkommenspolitik bis hin zu Lohn- und Preisstops den Problemen beizukommen. Vgl.
hierzu Berié, H. | Hofmann, C. F. /| Wiese, M.: ,Lohn- und Preisstop — Grundsatzfragen
und internationale Erfahrungen, in: Internationale Wirtschaftsbriefe Nr. 22 vom Novem-
ber 1973, S. 719-736.

7 Rat und Kommission der Européischen Gemeinschaften: Bericht an Rat und Kom-
mission iiber die stufenweise Verwirklichung der Wirtschafts- und Wihrungsunion der
Gemeinschaft ,,Werner Bericht“, Sonderbeilage zum Bulletin 11/1970 der Europdischen
Gemeinschaft, Luxemburg 1970.

8 Entscheidung des Rates vom 18. Februar 1974 zur Erreichung eines hohen Grades
an Konvergenz der Wirtschaftspolitik der Mitgliedstaaten der Europdischen Wirtschafts-
gemeinschaft (74/120/EWG) und Richtlinie des Rates vom 18. Februar 1974 iiber die
Stabilitdat, das Wachstum und die Vollbeschiftigung in der Gemeinschaft (74/121/
EWG), abgedruckt neben anderen Texten zur Wirtschafts- und Wiahrungspolitik in:
WihrungsausschuB der Europaischen Gemeinschaften: Kompendium Gemeinschaftstex-
te im Bereich der Wiahrungspolitik, Briissel-Luxemburg, 1986, hier: S. 19-26.

8 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 222/1
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Das zweite bedeutsame Ereignis in den 70er Jahren war die Schaffung des
Europidischen Wihrungssystems (EWS). Das EWS wurde am 13. Mérz 1979 aus
der Taufe gehoben.? Das EWS schafft fiir seine Mitglieder einen Stabilitdtszwang.

Die Hoffnungen auf bessere wirtschaftliche Ergebnisse nach Uberwindung der
ersten Olpreiskrise 1973 wurden jedoch bald von der zweiten Olpreiskrise 1979/
80 zunichte gemacht. Langsames Wachstum, hohe Inflationsraten und hohe Ar-
beitslosenquoten schienen das Schicksal der europdischen Volkswirtschaften zu
sein.

2. Lohnanpassung in den 80er Jahren

2.1. LohnmiBigung 1980 bis 1985

Zu Beginn der 80er Jahre leiteten die meisten Mitgliedstaaten der Gemeinschaft
fast gleichartige Stabilisierungsprogramme ein. Wegen des schlechten Zustands
der Wirtschaft auf Grund des auBenwirtschaftlichen Schocks der zweiten Olpreis-
krise war dies kaum iiberraschend.

Die erforderliche Lohnanpassung innerhalb der Gemeinschaft fiir den Disinfla-
tionsprozeB, zur Verbesserung der Investitionsrentabilitidt und der internationalen
Wettbewerbsfihigkeit kam voran. Der Zuwachs der Bruttoeinkommen aus un-
selbstiandiger Arbeit zwischen 1980 und 1985 hat sich mehr als halbiert; und
zwar von 15 % auf 7 % im Gemeinschaftsdurchschnitt. Noch drastischer fiel der
Riickgang bei den nominalen Lohnstiickkosten aus. 1980 stiegen sie im Gemein-
schaftsdurchschnitt noch mit 13,9 %, um 1985 mit nur noch 5 % zuzunehmen.
Die realen Lohnstiickkosten gingen im Gemeinschaftsdurchschnitt ab 1982 deut-
lich mit einer durchschnittlichen Jahresrate von iiber 1 % zuriick. Die Preis- und
Kostenkonvergenz in der Gemeinschaft hat sich deutlich verbessert.

Als Griinde fiir die Lohnanpassung mit moderaten Lohnabschliissen in der
ersten Hilfte der 80er Jahre konnen sicherlich zunichst die schwierigen wirt-
schaftlichen Rahmenbedingungen angefiihrt werden. Hinzu kam, daB die Wirt-
schaftspolitiken (Finanz- und Geldpolitik) glaubwiirdig stabilitdtsorientiert ge-
fiihrt wurden.

In einigen Mitgliedstaaten griffen die jeweiligen Regierungen direkt oder
indirekt in den LohnbildungsprozeB ein mit dem Ziel, ihre Stabilititspolitik durch
eine maBvolle Lohnpolitik zu unterstiitzen. 1° In Belgien wurde 1981 durch eine

9 Abkommen vom 13. Mirz 1979 zwischen den Zentralbanken der Mitgliedstaaten
der Europidischen Wirtschaftsgemeinschaft iiber die Funktionsweise des Europdischen
Wihrungssystems, abgedruckt in: siche Anmerkung Nr. 8, S. 48-56.

10 Vgl. hierzu: ,Lohnanpassung in der Europiischen Gemeinschaft: Die Erfahrung
der 80er Jahre“, a. a. O., S. 99-106.
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Kollektivvereinbarung fiir alle Sektoren der Privatwirtschaft eine maBvollere
Lohnentwicklung eingeleitet. Im Februar 1982 wurde der Lohnindexierungsme-
chanismus voriibergehend ausgesetzt. In Danemark wurde eine dhnliche MaB8nah-
me ergriffen. Wihrend jedoch in Belgien die Indexierungsmechanismen schlieB-
lich wieder zum Tragen kamen, wurden sie in Danemark 1986 endgiiltig abge-
schafft. In Frankreich wurde nach einem Lohn- und Preisstop im Jahre 1983 von
der Regierung ein ehrgeiziges Inflationsziel vorgegeben und dieses dann bei der
Lohnentwicklung im 6ffentlichen Sektor angewendet, was eine Leitwirkung fiir
den privaten Sektor hatte. Italien setzte voriibergehend den Lohnindexierungsme-
chanismus auBer Kraft. In Spanien fanden Drei-Parteienverhandlungen (Arbeitge-
ber, Arbeitnehmer und Regierung) statt, um eine koordinierende Wirtschaftspoli-
tik zu ermoglichen. In GroBbritannien nahm die Bedeutung des bestehenden
informellen Indexierungsverfahrens durch eine fortschreitende Dezentralisierung
der Lohnverhandlungen drastisch ab, jedoch griff die Regierung nicht direkt in
die Tarifverhandlungen ein.

2.2. Erhebliche Konvergenzfortschritte 1986 bis 1988

In den Jahren 1986 bis 1988 verstdrkte sich die positive Entwicklung, die
Konvergenz zwischen den Mitgliedstaaten nahm zu (siehe auch Tabelle 2). Der
Anstieg der Einkommen aus unselbstidndiger Arbeit und die Zunahme der nomina-
len Lohnstiickkosten verlangsamten sich weiter. Der Proze wurde begiinstigt
durch die erhebliche Verringerung der Olpreise 1986 (positiver Olpreisschock)
und durch den Verfall des Dollarkurses. Besonders giinstig verlief die Entwick-
lung in den Landern, deren Wihrungen am Wechselkursmechanismus des EWS
in enger Bankbreite teilnahmen. Jetzt kamen auch immer mehr die Friichte der
maBvollen Lohnpolitik zum Tragen. Die verbesserten Rahmenbedingungen schlu-
gen sich in mehr Investition, Beschiftigung und Wachstum nieder.

2.3. Beschleunigung der Lohnentwicklung zum Ende der 80er Jahre

1989 trat bei den nominalen GréBen (Preise und Lohne) wieder eine Beschleu-
nigung ein. Die Preise des privaten Verbrauchs stiegen schneller: 1988 noch
3,7 %, 1990 um 5,2 %. Die nominalen Pro-Kopf-Lohne nahmen 1989 um 6,1 %
und 1990 um 7,6 % zu. Die nominalen Lohnstiickkosten stiegen in einer dhnlichen
GroBenordnung. Die Abnahme der realen Lohnstiickkosten kam zum Stillstand.
Hinzu kommt, da die wachsenden Inflationsraten und Nominalzuwichse eine
breitere Streuung der einzelnen Linderergebnisse zum Gemeinschaftsdurch-
schnitt aufweisen. Der Proze3 der nominalen Konvergenz wurde zumindest unter-
brochen. An der Schwelle zur ersten Stufe der Wirtschafts- und Wahrungsunion
ist es besonders unschon, daf gerade in jenen Landern die Lohne und die Lohn-
stiickkosten am raschesten zunehmen, deren Entwicklung ohnehin schon deutlich
iiber dem Gemeinschaftsdurchschnitt liegt (Griechenland, Italien, Portugal und
das Vereinigte Konigreich).

8%
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IV. Lohnentwicklung auf dem Wege
zur Wirtschafts- und Wihrungsunion

1. Der Fahrplan zur Wirtschafts- und Wdahrungsunion

Der erneute Anlauf zur Wirtschafts- und Wéhrungsunion in Europa wurde auf
dem Europidischen Rat 1988 in Hannover gemacht. Die europidischen Staats- und
Regierungschefs beauftragten den von Prisident Delors geleiteten AusschuB, die
konkreten Etappen zur Verwirklichung dieser Union zu priifen und vorzuschla-
gen. Die Mitglieder des Ausschusses waren die europdischen Zentralbankprisi-
denten. Das Ergebnis war der sogenannte Delors-Bericht, der im April 1989
vorgelegt wurde. !!

Der Delors-Bericht schlug vor, die Wirtschafts- und Wéhrungsunion in drei
Stufen zu verwirklichen: Die erste Etappe hat das Ziel, eine groBere Konvergenz
der volkswirtschaftlichen Ergebnisse durch eine stirkere Koordinierung der Wirt-
schafts- und Wiahrungspolitiken im bestehenden institutionellen Rahmen zu errei-
chen. Mit der zweiten Etappe, der Ubergangs- und Lernphase, sollte das europii-
sche Zentralbanksystem aufgebaut werden, wobei die wahrungspolitischen Sou-
verdnititen noch bei den einzelnen Mitgliedstaaten verbleiben wiirden. In der
dritten Etappe sollte der Ubergang zu unwiderruflich fixierten Wechselkursen
stattfinden. Die geld- und wéahrungspolitischen nationalen Souverinitdten werden
auf die europdische Zentralbank iibertragen. Eine einheitliche Gemeinschaftswih-
rung wird eingefiihrt. Der Delors-Bericht gab jedoch keinen konkreten Zeitplan
fiir die Einfilhrung der einzelnen Stufen vor.

Auf der Grundlage des Delors-Berichtes entschied der Europdische Rat 1989
in Madrid, die Wirtschafts- und Wahrungsunion schrittweise zu verwirklichen.
Als Beginn der ersten Phase wurde der 1. Juli 1990 festgelegt. Auf dem Européi-
schen Rat in StraBburg im Dezember 1989 wurde beschlossen, Ende 1991 in
Maastricht eine Regierungskonferenz abzuhalten, die die notwendigen Anderun-
gen der Romischen Vertrige fiir die Wirtschafts- und Wéhrungsunion festlegen
soll. In Maastricht vereinbarten die Staats- und Regierungschefs am 9. und 10.
Dezember 1991 die Verwirklichung der Wirtschafts- und Wahrungsunion und
am 7. Februar 1992 wurden die Vertriage dariiber ebenfalls in Maastricht unter-
zeichnet. 12

Der Fahrplan zur Wirtschafts- und Wiahrungsunion ist dicht gedrangt. Schon
am 1. Januar 1994 soll die zweite Phase der Wahrungsunion beginnen, indem
ein europdisches Wihrungsinstitut errichtet werden soll. Im Jahr 1996 priifen

11 AusschuB zur Priifung der Wirtschafts- und Wihrungsunion: Bericht zur Wirt-
schafts- und Wihrungsunion in der Europdischen Gemeinschaft, Briissel 1989.

12 Vertrag iiber die europiische Union, abgedruckt in: Presse- und Informationsamt
der Bundesregierung: Bulletin Nr. 16, S. 113ff, Bonn, den 12. Februar 1992.
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die europdischen Finanzminister und die Staats- und Regierungschefs zum ersten
Mal, wer die notwendigen Voraussetzungen fiir eine Teilnahme an der Wirt-
schafts- und Wihrungsunion erfiillt. Ist die Mehrheit der Mitgliedstaaten noch
nicht reif fiir die Wirtschafts- und Wéhrungsunion, so beginnt am 1. Januar 1999
auch mit weniger als der Mehrheit der Mitgliedstaaten unwiderruflich die europi-
sche Wirtschafts- und Wihrungsunion.

Bis 1996 sollen sich moglichst viele Mitgliedstaaten bemiihen, die Qualitétsan-
forderungen fiir die Endstufe der Wirtschafts- und Wéhrungsunion zu erfiillen. 13
Die vier Bedingungen fiir den Eintritt in die Wirtschafts- und Wiahrungsunion,
die sogenannten Konvergenzkriterien sind: 4

1. Der Anstieg der Verbraucherpreise darf nicht mehr als 1,5 %-Punkte iiber der
Teuerungsrate der drei preisstabilsten Mitgliedstaaten liegen.

2. Das Haushaltsdefizit eines Mitgliedstaates darf in der Regel 3 % des Sozialpro-
dukts nicht iiberschreiten und die Staatsverschuldung soll im Grundsatz unter
60 % des Bruttosozialproduktes liegen.

3. Die langfristigen Zinssitze diirfen das Niveau in den drei preisstabilsten
Lindern um hochstens 2 %-Punkte iibersteigen.

4. Der Wechselkurs der Wihrung des Beitrittslandes muB in den letzten zwei
Jahren vor Eintritt in die Wirtschafts- und Wahrungsunion gegeniiber den
anderen EG-Wihrungen stabil geblieben sein.

2. Die Erfiillung des Konvergenzkriteriums fiir die Preisstabilitdt

Das mit den Maastrichter Vertrdgen vorgegebene Konvergenzkriterium fiir
Preisstabilitdt gemessen am Anstieg der Verbraucherpreise geht manchen, die
um die Preisstabilitdt in der Wirtschafts- und Wihrungsunion fiirchten, nicht
weit genug. Das Zutrittskriterium zur Wirtschafts- und Wahrungsunion — der
Anstieg der Verbraucherpreise darf nicht mehr als 1,5 %-Punkte iiber der Teue-
rungsrate der drei preisstabilsten Mitgliedstaaten liegen — enthélt nach Auffas-

13 Der Europiische Rat hat hierzu am 12. Mirz 1990 eine neue Konvergenzentschei-
dung erlassen. Die neue Konvergenzentscheidung, die die Konvergenzrichtlinie von
1974 ersetzt, soll die wirtschaftspolitische Koordination in der Gemeinschaft auf der
Basis eines Uberwachungsprozefes verbessern. Die erhohte wirtschaftspolitische Koordi-
nation soll zu einer Verbesserung der Konvergenz fiihren. Instrumente der multilateralen
Uberwachung in der Gemeinschaft sind der Jahreswirtschaftsbericht der Gemeinschaft,
die Ratsitzungen zur Uberwachung und Lénderstudien. Die neue Konvergenzentschei-
dung mit einem kommentierenden Text ist abgedruckt in: Kommission der Europaischen
Gemeinschaften: Europdische Wirtschaft, Beiheft A, Nr. 3, Marz 1990.

14 Protokoll iiber die Konvergenzkriterien nach Artikel 109j des Vertrags zur Griin-
dung der Europiischen Gemeinschaft, abgedruckt in Presse- und Informationsamt der
Bundesregierung: Bulletin Nr. 16, S. 172, Bonn, den 12. Februar 1992.
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sung der Kritiker keine eindeutige Festlegung zur Stabilitit. '* Dies ist zutreffend.
Betrachtet man jedoch die letzten drei Jahre 1989 bis 1991, so wiesen die jeweils
drei preisstabilsten Lander 1989 eine Durchschnittsrate des Verbraucherpreisan-
stiegs von 3,1 %, 1990 von 2,5 % und 1991 von 2,8 % auf. In allen drei Jahren
lagen Griechenland, Spanien, Italien, Portugal und das Vereinigte Konigreich
iiber der noch als vertretbar angesehenen Teuerungsrate fiir das Konvergenzkrite-
rium. Gleichwohl werden auf Gemeinschaftsebene auch konkrete Daten fiir die
Preisstabilitidt genannt. Im Jahreswirtschaftsbericht 1991 schreibt die Kommis-
sion: ,Fiir die Wirtschafts- und Wiahrungsunion wire eine Riickfiihrung des
durchschnittlichen Preisauftriebs auf 2 bis 3 % bei gleichzeitiger Verringerung
des Inflationsgefilles wiinschenswert. '¢ Noch genauer ist die sogenannte ,,Stabi-
litdtsnorm*. Sie beinhaltet die durchschnittliche Inflationsentwicklung der von
1986 bis 1990 am engen EWS-Wechselkursband teilnehmenden Linder: Der
jahresdurchschnittliche Anstieg des Verbraucherpreisniveaus betrug 2,2 %. Diese
,»Stabilitdtsnorm* hat den Vorteil, sich auf die Entwicklungen einer reprisentati-
ven Gruppe von Industrieldndern zu beziehen, wie sie sich in einem von zufrieden-
stellendem Wachstum gekennzeichneten Fiinfjahreszeitraum tatsdchlich vollzo-
gen hat. V7

Die Konvergenzerfordernisse fiir die Preisentwicklung zum Eintritt in die
Wirtschafts- und Wiahrungsunion sind damit hinreichend beschrieben. Dies stellt
die Lohnpolitik vor neue Herausforderungen. Auf dem Wege zur Wirtschafts-
und Wihrungsunion muf sich die Lohnentwicklung den wachsenden Konver-
genzerfordernissen anpassen und so ihren Beitrag zu deren erfolgreichen Verwirk-
lichung leisten. In der ersten und zweiten Stufe der Wirtschafts- und Wéhrungs-
union muB sich also die nominale Konvergenz nach dem Riickschlag von 1990/
91 wieder verbessern, wobei die urspriinglich sieben Teilnehmerldnder am Wech-
selkursmechanismus mit enger Bandbreite des EWS ihr erreichtes Konvergenzni-
veau aufrecht erhalten miissen, wihrend sich die anderen Linder dem immer
mehr anpassen miissen. Hieraus ergibt sich zunichst die Frage, wie kann die
erwiinschte Lohnentwicklung im Hinblick auf die Wirtschafts- und Wahrungsu-
nion konkretisiert werden?

In der ersten und zweiten Stufe der Wirtschafts- und Wahrungsunion ist eine
Lohnentwicklung erwiinscht, die wohl weiterhin unterschiedliche Pro-Kopf-Lohn
Steigerungen zuldft, aber unter Beriicksichtigung der Produktivitdtsentwicklung
fir die nominalen und realen Lohnstiickkosten folgende Entwicklungstrends
ermoglichen sollte:

15 Stellvertretend hierzu vgl. Issing, O.: ,,Perspektiven der europdischen Wihrungsu-
nion“, abgedruckt in: Deutsche Bundesbank, Ausziige aus Presseartikeln Nr. 18, Frankfurt
am Main, den 6. Mérz 1992, S. 2.

16 Kommission der Europiischen Gemeinschaften: Jahreswirtschaftsbericht 1991 -
1992, abgedruckt in: Europédische Wirtschaft Nr. 50, Dezember 1991.

17 Europdische Gemeinschaften: Europidische Wirtschaft Nr. 50, Dezember 1991,
S. 97.
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— Der Anstieg der nominalen Lohnstiickkosten sollte generell moglichst niedrig
sein, damit die Preisniveauentwicklung niedrig bleiben kann. Die relativen
Preis- und Kostenniveaus im Vergleich zu den Partnerldndern bzw. Regionen
sollten sich dabei so entwickeln, dafl die Wettbewerbsfdhigkeit der einzelnen
Liander und Regionen aufrecht erhalten bzw. notigenfalls verbessert werden
kann. Die Lohnstiickkostenentwicklung der einzelnen Lénder sollte dabei so
konvergieren, daB die auBenwirtschaftlichen Gleichgewichte gewahrt bleiben
bzw. sich in den Aufholldndern die als tragbar und notwendig angesehenen
Leistungsbilanzdefizite einstellen. Wegen der unterschiedlichen Auflenhan-
delsstrukturen der Mitgliedsldnder ist eine parallele Lohnstiickkostenentwick-
lung nicht unbedingt erforderlich.

— Die realen Lohnstiickkosten sollten sich so entwickeln, daB die Rentabilitit,
wo sie schon ausreichend ist, gesichert oder notigenfalls noch weiter erhoht
wird, damit der von beschiftigungswirksamen Investitionen getragene Wachs-
tumsprozeB wieder in Gang kommt. # Eine weitere Verbesserung der Rentabi-
litdt scheint zumindest in den Aufholldndern angezeigt, um die Investitionsté-
tigkeit und den ZufluB von privatem Kapital zu fordern. In den acht Landern
der Gemeinschaft, die keine Aufhollinder sind, bieten die Rentabilitéitsbedin-
gungen zu Anfang der 90er Jahre gute Voraussetzungen fiir das Wiederaufle-
ben eines gesunden, kontinuierlichen von Investitionen getragenen Wachs-
tums in den kommenden Jahren. Die Kommission schreibt: ,,Die Kontrolle
des realen Lohnstiickkostenanstiegs sollte deshalb weiterhin ein vorrangiges
Ziel der Wirtschaftspolitik sein, um so zu gewdhrleisten, daB die fiir eine
Wachstumserholung entscheidenen Rentabilitdtsbedingungen erhalten blei-
ben.“1?

Insbesondere fiir die Aufholldnder gilt, wenn Wachstum und Produktivititsan-
stieg hoch genug sind, dann ist es gleichzeitig moglich, die Rentabilitdt zu
verbessern und dennoch hohe Reallohnzuwichse zu realisieren. Reallshne konnen
so schneller steigen als in den iibrigen Lindern der Gemeinschaft, so da sich
fiir die Reallohne in den Aufholldndern auch ein AufholprozeB ergibt. In diesen
Lindern ist das eine wesentliche Voraussetzung fiir ein beschleunigtes, deutlich
iiber dem Gemeinschaftsdurchschnitt liegendes Wachstum auf dauerhafter
Grundlage.

Aber auch zur Losung der Regionalprobleme innerhalb einiger Linder er-
scheint eine solche reale Lohnstiickkostenentwicklung wiinschenswert. So besteht
z. B. die Vermutung, daB in Italien die fehlende Lohndifferenzierung den Abbau
des erheblichen regionalen Ungleichgewichts zwischen Nord- und Siiditalien

18 Europdische Gemeinschaften: ,,Rentabilitit des Anlagevermogens und ihre Bezie-
hung zu Investitionen*, in: Europiische Wirtschaft Nr. 50, Dezember 1991, S. 119-136.

19 Europidische Gemeinschaften: ,,Rentabilitit des Anlagevermogensund. . ., a. a. O.,
S. 132,
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behindert. Diese regionalen Ungleichgewichte werden in Italien teilweise durch
Transferszahlungen und teilweise durch hohe Arbeitslosigkeit und Wanderung
iiberbriickt. Ahnliches gilt auch fiir die neuen und alten Bundeslinder der Bundes-
republik Deutschland.

3. Eine erneute kooperative Wachstumsstrategie
fiir mehr Beschdftigung

Auf die Frage, welche Moglichkeiten bestehen, um diese erwiinschte Lohnent-
wicklung zu erreichen, kann folgende Antwort gegeben werden. Die auf dem
Wege zur Wirtschafts- und Wéhrungsunion erwiinschte Lohnpolitik kann aufbau-
end auf den Erfahrungen der 80er Jahre erreicht werden. Hier geht es insbesondere
um die Erfahrungen und Erfolge der urspriinglich sieben Lander der Gemein-
schaft, die am Wechselkursmechanismus mit enger Bandbreite teilnehmen. Feste-
re Wechselkurse und eine stabilititsorientierte Geldpolitik erh6hen den Anpas-
sungszwang und helfen so, die nominale Konvergenz voran zu bringen. Gleichzei-
tig werden damit verldBliche und glaubwiirdigere Rahmenbedingungen fiir die
Tarifvertragsparteien gegeben.

In einem solchen glaubwiirdig stabilitétsorientierten geld- und wahrungspoliti-
schen Rahmen sind leichter Strategien zu entwickeln und durchzusetzen, um die
Trendrate der nominalen Lohnabschliisse in den Léndern zu senken, in denen
diese noch nicht den Stabilitiats- und Konvergenzanforderungen entsprechen.
Unter solchen Umstidnden wirkt die Geldpolitik weniger restriktiv. In dem Mage,
wie die erwiinschte reale Lohnstiickkostenentwicklung die Rentabilitédt sichert
bzw. nétigenfalls noch verbessert, verstirkt sie die Grundlagen des Wachstums.

Schon einmal, als es um die Uberwindung des langsamen Wachstums und
steigender Arbeitslosigkeit ging, hat sich die Gemeinschaft auf eine kooperative
Wachstumsstrategie fiir mehr Beschaftigung verstandigt. 2 Diese Strategie wurde
1985 von der Kommission vorgeschlagen und vom Rat angenommen. Das Parla-
ment und insbesondere auch der Wirtschafts- und SozialausschuB unterstiitzten
die Strategie. Die Sozialpartner im europdischen Sozialdialog hatten den Grund-
sidtzen der Strategie zugestimmt und ihre Bereitschaft erklért, ihren Beitrag dazu
zu leisten. 2! Die wichtigsten Elemente der kooperativen Wachstumsstrategie von
1985 waren: 2

— Zur Forderung der erforderlichen arbeitsplatzschaffenden Investitionen sollen
in der Gemeinschaft die Reallohne je Beschiftigten iiber einen gewissen

20 Kommission der Europdischen Gemeinschaften: Europdische Wirtschaft Nr. 26,
November 1985, Jahreswirtschaftsbericht 1985/86, S. 21ff.

21 Kommission der Europdischen Gemeinschaften: Europdische Wirtschaft Nr. 30,
November 1986, S. 115ff und Nr. 34, November 1987, S. 117ff.

22 Einen guten Uberblick hierzu bietet auch Schubert, L.: Der Binnenmarkt 1992 —
Chance und Herausforderung, in: WSI-Mitteilungen, 10/89, Oktober 1989, S. 569f.
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Zeitraum hinweg ihren schon erreichten ma3vollen Anstieg beibehalten, d. h.
langsamer als der Produktivitétsfortschritt zunehmen. Damit wird die Kapital-
rentabilitdt verbessert und die relativen Faktorpreise fiir Arbeit und Kapital
so gestaltet, daB sie einem beschiftigungswirksameren Wachstum forderlich
sind. Die maBvollere Reallohnentwicklung ist dann voll gerechtfertigt, wenn
sie zu einem entsprechend beschleunigten Anstieg der Beschiftigung und
zum Abbau der Arbeitslosigkeit fiihrt. Gleichzeitig erleichtert eine mafvolle
nominale Lohnentwicklung der Geldpolitik die Verfolgung des Stabilitits-
ziels.

— Insgesamt sind die Rahmenbedingungen fiir eine stabile Geld- und Wiahrungs-
politik zu verstidrken und zu erhalten, um sichere und giinstigere Rahmenbe-
dingungen fiir Investitionen zu schaffen.

— Die Haushaltspolitiken sollen gleichzeitig die Angebots- und Nachfragebedin-
gungen verbessern. Durch die Begrenzung der 6ffentlichen Ausgaben soll in
erster Linie dort, wo es notwendig ist, das Haushaltsdefizit verringert werden.
Dort wo es moglich ist oder durch kréftiges Wachstum und den damit verbun-
denen stirkeren Staatseinnahmen moglich wird, sollten Steuern und Abgaben
gesenkt werden. Die offentlichen Ausgaben sollten zugunsten produktiver
Ausgaben umstrukturiert werden.

— Die Strukturpolitiken sollten auf eine bessere Anpassungsfiahigkeit der Mirkte
abzielen. Die Arbeitsmarktpolitik sollte eine groBere Anpassungsfihigkeit
des Arbeitsmarktes und der Arbeitskrifte durch verstirkte Berufsbildungs-
maBnahmen anstreben.

— Der soziale Dialog sollte auf Gemeinschafts- und nationaler Ebene gestarkt
und vertieft werden, und zwar iiber alle die Sozialpartner betreffenden Fragen
einschlieBlich der wirtschaftspolitischen Gesamtstrategie.

Der soziale Dialog auf Gemeinschaftsebene hat sich am 3. Juli 1992 auf eine
erneute kooperative Wachstumsstrategie fiir mehr Beschiftigung versténdigt.?
Kempunkte dieser erneuten makrodkonomischen Strategie sind:

1. Mit entsprechend ausgestalteter Wirtschaftspolitik sollte rasch ein Riickgang
der Zinsen und damit eine Stirkung des Wachstums erreicht werden. Dies
erfordert eine glaubwiirdige und sozialvertrigliche Haushaltskonsolidierung
im Rahmen einer eindeutig stabilitdtsorientierten Geldpolitik; der jeweilige
Policymix sollte zwar entsprechend der Situation in den einzelnen Mitglied-
staaten differenziert, jedoch auf Gemeinschaftsebene koordiniert werden. . . .

2. Tarifverhandlungen fallen in die Kompetenz der Sozialpartner. Je glaubwiirdi-
ger und sozialvertraglicher die Wirtschaftspolitik ist, umso leichter kénnen
die Sozialpartner niedrigere oder sinkende Inflationsraten in ihren Lohnab-
schliissen antizipieren. Dies wiirde die Geldpolitik entlasten und zum Riick-

23 Sozialer Dialog auf Gemeinschaftsebene, Briissel, Palais d’Egmont, 3. Juli 1992.
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gang auch der kurzfristigen Zinsen beitragen. AuBerdem sind bei der Lohnent-
wicklung die Rentabilitdtserfordernisse arbeitsplatzschaffender Investitionen,
die Wettbewerbsfihigkeit der Unternehmen auf den Weltmirkten und die
Riickwirkungen der zu vollendenden Wirtschafts- und Wihrungsunion zu
beriicksichtigen. Der so erzeugte nicht inflationire und nachhaltige Wachs-
tumsproze wiirde einen angemessenen Spielraum fiir Reallohnerhohungen
schaffen, was die Wechselbeziehungen zwischen dem europdischen Integra-
tionsproze und der Anhebung des Lebensstandards hervorhebt.

3. Die glaubwiirdige Umsetzung dieses makrookonomischen Ansatzes wiirde
zum Ausgleich der voriibergehend moglichen negativen Auswirkungen auf
die Nachfrage beitragen, so daB8 Verbraucher und Unternehmen wieder Ver-
trauen fassen wiirden und die Zinsen sinken konnten. Damit wiirden die
Voraussetzungen fiir hohere private Investitionen geschaffen, die wiederum
eng mit der Entstehung zuséatzlicher Arbeitsplidtze zusammenhingen.

Die europdischen Sozialpartner, das ist der europdische Dachverband der priva-
ten Unternehmen (UNICE), der europdische Zentralverband der offentlichen
Wirtschaft (CEEP) und der europdische Gewerkschaftsbund (EGB), sind also
bereit ihren Beitrag zum Erfolg der Wirtschafts- und Wihrungsunion zu leisten.

4. Konsequenzen fiir den Lohnbildungsprozef3 ?

Aufgrund unterschiedlicher historischer Entwicklungen, konomischer, politi-
scher und kultureller Bedingungen haben sich in den Mitgliedstaaten der Européi-
schen Gemeinschaft hochst unterschiedliche Lohnbildungsprozesse herausgebil-
det.?* Von Interesse sind drei Gesichtspunkte: 1. Die Verhandlungsebene. 2. Die
Eingriffsmoglichkeit des Staates und 3. damit zusammenhingend die Indexierung
der Lohne bzw. die Nichtindexierung der Lohne.

Hinsichtlich des Niveaus der Verhandlungen werden drei Stufen unterschieden
mit abnehmendem Grad der Zentralisierung; und zwar auf nationaler Ebene,
sektoral bzw. fiir eine Branche und die betriebliche Ebene. Verhandlungen auf
nationaler Ebene (brancheniibergreifend) finden in Belgien, Griechenland, Spa-
nien, Irland, Italien, Portugal, Niederlande und Dinemark statt, wobei jedoch
deutliche Unterschiede beziiglich der Ausgestaltung zwischen diesen Lindern
bestehen. In den Landern Irland, Didnemark, Italien, Belgien und den Niederlan-
den werden auf nationaler Ebene mehr Rahmenbedingungen verhandelt und auf
Branchenebene vornehmlich die Lohnverdnderungen. Typisch fiir Branchentarif-

24 Einen guten Uberblick iiber die Lohnbildungsprozesse gibt: Commission of the
European Communities: Social Europe, Supplement 2/90 und Centre d’Etude des Reve-
nus et des Coiits (CERC): Les bas salaires dans les pays de la communauté économique
européene, in: documents du centre d’étude des revenus et des coiits 2/1991, S. 7-28.
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verhandlungen sind die Lénder Deutschland, Luxemburg, Frankreich und mit
gewissen Einschrankungen das Vereinigte Konigreich. Im Vereinigten Konig-
reich und in Irland finden vor allen Dingen Verhandlungen auf Betriebsebene statt.

Das Kriterium des Zentralisierungsgrades fiir den Lohnbildungsproze gibt
jedoch keinen Hinweis auf die Uberlegenheit eines der angewandten Verfahren.
In allen drei Gruppen befinden sich Linder, die gute Ergebnisse hinsichtlich
Preisstabilitdt und Arbeitslosigkeit aufweisen, aber auch Liander die schlechte
Ergebnisse aufweisen. Der von Calmfors und Driffill» behauptete Zusammen-
hang, wonach Linder mit einem hohen Grad an Zentralisierung im Lohnfin-
dungsprozeB bzw. Linder mit einem sehr stark dezentralisierten Lohnfindung-
sprozel die besten gesamtwirtschaftlichen Ergebnisse ausweisen, kann also fiir
die Gemeinschaft nicht konstatiert werden.

Beziiglich der Rolle des Staates bei Tarifverhandlungen sind die Linder zu
unterscheiden, bei denen solche Eingriffsmoglichkeiten bestehen (Frankreich,
Spanien, Portugal, Griechenland, Luxemburg, Belgien und Italien) und solche,
bei denen dies nicht der Fall ist (Irland, Danemark, Niederlande, Deutschland
und Vereinigtes Konigreich). Die Moglichkeiten zur staatlichen Intervention
haben deutlich verschiedene Reichweiten. Beginnend mit der Rolle des Vermitt-
lers bis hin zur direkten Einkommenspolitik.

Hinsichtlich des Staatseinflusses bzw. der Indexierung kann man die Mitglieds-
lander der Gemeinschaft grob in drei Gruppen einteilen: In der ersten Gruppe
besteht eine gesetzliche Indexierung der Lohne an die Lebenshaltungskosten und
zwar in Belgien, Luxemburg und Italien. In Belgien und Luxemburg hat dieses
Verfahren die Erreichung und Aufrechterhaltung der Stabilitit nicht beeintréch-
tigt. Italien hat jedoch im Rahmen seines Konvergenzprogrammes die automati-
sche Lohnanpassung mittels der sogenannten ,,Scala mobile* Ende Juli 1992
abgeschafft. Fiir 1992 und 1993 wurde sogar ein Lohnstop vereinbart.

In der zweiten Gruppe der Mitgliedstaaten befinden sich Frankreich, Spénien,
Portugal, Irland und jiingst auch Griechenland. Diese Liander versuchen durch
eine ex-ante Koordinierung zwischen Lohnentwicklung und Stabilisierungspoli-
tik den Disinflationsproze8 voran zu bringen. Frankreich und Irland waren dabei
sehr erfolgreich. In Spanien, Portugal und insbesondere in Griechenland waren
die Ergebnisse nicht sehr ermutigend.

In der dritten Gruppe, die Ddnemark, Deutschland, die Niederlande und das
Vereinigte Konigreich umfaft, gibt es keine direkte EinfluBnahme auf den Lohn-
bildungsproze. Die traditionell stabilititsorientierten Lander Niederlande und
Deutschland haben dabei sehr gute Ergebnisse aufzuweisen. Die jiingsten Ab-

25 Calmfors, L./ Driffill, 1.: Bargaining Structure, Corporation and Macroeconomic
Performance, in: Economic Policy 6, 1988 und Layard, R./Nickell, S./Jackman, R.:
Unemployment, Oxford 1991, S. 483-508.
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schliisse in Deutschland im Bereich der Metall- und Chemieindustrie zeigen, daB
die Gewerkschaften durchaus in der Lage sind, gesamtwirtschaftlichen Erforder-
nissen Rechnung zu tragen. Das Vereinigte Konigreich, das die groBte Dezentrali-
sierung bei der Lohnbildung und die grofte Flexibilitdt der Arbeitsmérkte auf-
weist, hat dennoch, was Disinflation und Arbeitslosigkeit anbetrifft, unbefriedi-
gende Ergebnisse aufzuweisen. Insbesondere im Vereinigten Konigreich stellt
sich die Frage nach der Bedeutung einer makrookonomisch fundierten Konzertie-
rung der Lohnpolitik.

Bei den verschiedenen Lohnbildungsprozessen in der Gemeinschaft gibt es
offensichtlich nicht den Konigsweg, der von vornherein gewiinschte makroskono-
mische Ergebnisse garantiert. Auch 148t sich nicht eine generelle Uber- oder
Unterlegenheit von Lohnindexierungen gegeniiber frei ausgehandelten Tarifver-
tragen feststellen. Nachteilig werden Indexklauseln freilich dann, wenn sie Ver-
kleinerungen des Verteilungsspielraumes (bei Erhéhung indirekter Steuern oder
Verschlechterung der terms of trade) nicht beriicksichtigen. Als Fazit fiir die
Lohnbildungsprozesse in der Gemeinschaft kann zum gegenwiértigen Zeitpunkt
folgendes gesagt werden: Die Lohnbildungsprozesse der Gemeinschaft sollten
unter Aufrechterhaltung der Tarifautonomie auch in Zukunft den unterschiedli-
chen Gegebenheiten Rechnung tragen, dezentralisiert bleiben und einen Riickzug
des Staates ermoglichen. Als generelles Rezept zur Beeinflussung der Lohnent-
wicklung in der gewiinschten Richtung kommt es darauf an, die Diskussion iiber
die gesamtwirtschaftlichen und Konvergenzerfordernisse breit zu fiihren, die
Transparenz zu vergroern und mehr Flexibilitét zu erreichen, um so zu erwiinsch-
ten und tragbaren Lohnentwicklungen zu kommen. Im Hinblick auf Wachstum,
Beschiftigung und regionale Erfordernisse sowie auf die Preis- und Lohnkosten-
konvergenz sollte dies auch Aufgabe des sozialen Dialogs auf Gemeinschaftsebe-
ne sein. Ein vielversprechender erneuter Ansatz ist die schon erwéhnte gemeinsa-
me Erkldarung der europdischen Sozialpartner vom 3. Juli 1992: ,Eine erneute
kooperative Wachstumsstrategie fiir mehr Beschiftigung*.

Auf Gemeinschaftsebene stellt sich fiir die Lohnentwicklung eine weitere
Herausforderung. Es sollte sichergestellt werden, daB auf der Lohnseite in ange-
messener Weise auf erratische Preisentwicklungen reagiert wird, verursacht bei-
spielsweise durch sich auf die Mitgliedsldnder und Regionen ungleich auswirken-
de extra-gemeinschaftliche Schocks (etwa durch Rohstoffpreis- oder Wechsel-
kursentwicklungen gegeniiber Drittlindern). Aufgrund ihrer unterschiedlichen
AuBenhandelsstrukturen werden niamlich die Mitgliedstaaten von solchen
Schocks hochst unterschiedlich betroffen. Eine solche Vorsorge konnte vermei-
den, daB sich Lohnkosten und Reallshne ungerechtfertigt auseinanderentwickeln,
womit regionale Ungleichgewichte von Arbeitslosigkeit und Inflation nicht zu
entstehen brauchen.
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V. Lohnentwicklung in der Wirtschafts- und Wahrungsunion

Friihestens zum 1.1.1997 wird die Wirtschafts- und Wahrungsunion in die
dritte Stufe, also in die Endstufe eintreten. Dies ist der Fall, wenn eine Mehrzahl
der Mitgliedstaaten der Europdischen Gemeinschaft die Konvergenzbedingungen
erfiillt. Spitestens jedoch am 1.1.1999 tritt die Wirtschafts- und Wihrungsunion
mit ihrer dritten Stufe auch dann in Kraft, wenn nur eine Minderheit der Mitglied-
staaten die Konvergenzkriterien erfiillt. Der Eintritt in die Wirtschafts- und Wih-
rungsunion ist fiir die einzelnen Linder mit einem schwerwiegenden Souverini-
tatsverzicht verbunden. Zum einen verlieren sie das Institut einer eigenen Wih-
rung, zum anderen verzichten sie auf den Wechselkurs als Anpassungsinstrument.
Die Teilnehmerlander begeben sich damit der Moglichkeit, im nationalen Rahmen
mit Zinsveranderungen und einer Auf- oder Abwertung der eigenen Wihrung
auf gesamtwirtschaftliche Ungleichgewichte und Schocks zu reagieren.

Beim Ubergang zur dritten Stufe der Wirtschafts- und Wihrungsunion, d. h.
also zu festen Wechselkursen und zur Einheitswéahrung, sollten sich Preise und
Lohne weitgehend, wenn auch vielleicht noch nicht notwendigerweise vollstdn-
dig, konvergent verhalten. Es ist daher entscheidend, daB8 die in Maastricht
vereinbarten Konvergenzkriterien strikt iiber die Zulassung eines Mitgliedstaates
zur Wirtschafts- und Wahrungsunion entscheiden, also nicht politische Uberle-
gungen die harten Konvergenzbedingungen aufweichen. Fiir die Lohnentwick-
lung der Teilnehmerldnder an der Wirtschafts- und Wéhrungsunion ist es dann
also entscheidend, den erreichten Grad an Konvergenz aufrecht zu erhalten und
zu sichern.

Bei festen Wechselkursen bzw. unter den Bedingungen der Einheitswahrung
und bei nicht akkommodierender Geldpolitik wachst der Lohnentwicklung in
der Wirtschafts- und Wahrungsunion eine erhebliche gesamtwirtschaftliche Ver-
antwortung zu. Zwar konnen Ungleichgewichte in der Wirtschafts- und Wiah-
rungsunion mit haushaltspolitischen Mitteln, gemeinschaftsweiten Transfers und
schlieBlich durch Wanderungen abgemildert werden, entscheidend bleibt aber
eine verantwortungsvolle und verniinftige Lohnentwicklung, die

— nicht selbst zur Ursache von regionalen Ungleichgewichten wird;
— auf regionale Ungleichgewichte moglichst schnell reagiert;
— extra-gemeinschaftliche Storungen in angemessener Weise abfingt.

Nach vollendeter Wirtschafts- und Wahrungsunion miissen Fehlanpassungen
bei der Lohnentwicklung sehr schnell Sanktionen nach sich ziehen. So fiihrt in
einem Land oder einer Region eine iiberschieBende (reale) Lohnentwicklung
(iiber den Produktivititsfortschritt) iiber sinkende Wettbewerbsfahigkeit und zu-
rickgehende Investitionen zu Arbeitslosigkeit und Abwanderungen. Vermehrte
Transferzahlungen beheben eine solche Fehlentwicklung in der Regel nicht, sie
bergen vielmehr das Risiko einer teueren symptomatischen Behandlung, ohne
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daB die bestehenden Divergenzen dauerhaft abgebaut werden. Italien ist in diesem
Zusammenhang ein abschreckendes Beispiel. Der Siiden Italiens hat in den 120
Jahren einer gemeinsamen nationalen Wirtschafts- und Sozialeinheit noch immer
nicht voll zum Norden aufgeschlossen, eher ist das Gegenteil der Fall. Weder
die Arbeit, noch das Kapital waren bei ungeniigender Infrastrukturausstattung
des Gemeinwesens mobil genug, um den dazu erforderlichen hohen Integrations-
grad der italienischen Volkswirtschaft zu bewirken. Die Transferleistungen sind
hoch. Auch auf den Ausgleichsmechanismus der Wanderung kann in der Gemein-
schaft nicht gesetzt werden. Die bestehende vollige Freiziigigkeit fiir Arbeitskrifte
innerhalb der Gemeinschaft wird jedoch praktisch durch sprachliche und kulturel-
le Barrieren begrenzt. Letztendlich fillt also der Lohnpolitik die Verantwortung
zu.

Im gegenteiligen Falle, wenn in einem Land oder einer Region die gesamtwirt-
schaftlichen Moglichkeiten in bezug auf die Lohnentwicklung unterschitzt wer-
den bzw. wenn sich der Produktivitétsfortschritt unerwartet beschleunigt, wird
die daraus resultierende Uberwettbewerbsfihigkeit des betreffenden Landes bzw.
der Region nach einiger Zeit anpassende Preissteigerungen und auch Lohnsteige-
rungen auslosen. Bei der gemeinschaftsweit allgemein stabilitdtsorientierten
Geldpolitik kann daraus aber kaum ein sich selbst verstirkender Inflationsprozef
werden. Die Preisentwicklung in den anderen Léndern und Regionen kann sich
also nicht aufschaukeln. Der disziplinierende Charakter der gemeinschaftlichen
stabilitdtsorientierten Geldpolitik wird sich also vorteilhaft auswirken.

Mit dem Vorhaben der Wirtschafts- und Wahrungsunion ist wohl keine So-
zialunion beabsichtigt. 26 Gleichwohl wird sich im Zuge einer zunehmenden euro-
pdischen Integration eine Angleichung der sozialen Standards herausbilden, die
letztendlich auch lohnkostenwirksam werden. Bei der Gestaltung der Lohnneben-
kosten durch Regierung und Tarifvertragsparteien sind jedoch die Erfordernisse
fiir die gesamte Lohnentwicklung ebenfalls zu beriicksichtigen. Keinesfalls soll-
ten die Lohnniveaus in der Gemeinschaft unabhéngig von der Ausgangssituation
vereinheitlicht werden. Vielmehr miissen auch in einer Wirtschafts- und Wih-
rungsunion Lohnniveauunterschiede bestehen bleiben, sofern sie unterschiedliche
Produktivitdtsniveaus widerspiegeln. Dabei ist auch zu beriicksichtigen, da sich
die regionale Kaufkraft nicht allein durch die Lohnniveaus bestimmt, sondern
durch die gesamten unterschiedlichen Lebenshaltungskosten; hierzu gehoren auch
Immobilienpreise sowie Mieten und Dienstleistungspreise.

Dies gilt insbesondere fiir die Lohnentwicklung in den d&rmeren Lindern der
Gemeinschaft. Fiir die weniger begiinstigten Lander der Gemeinschaft ist im
AufholprozeB ein stirkerer Anstieg der Produktivitdt zu erwarten. Dies wiirde
aber nur dann zu einer generellen Uberwettbewerbsfihigkeit fiihren, wenn die

26 Berié, H.: Europdische Sozialpolitik — Von Messina bis Maastricht, Manuskript
fiir den sozialpolitischen AusschuB des Vereins fiir Socialpolitik in Frankfurt 1992, S. 37f.
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(reale) Lohnentwicklung dauerhaft und deutlich hinter dem verteilbaren Produkti-
vitétsfortschritt zuriickbleiben wiirde. Da der Druck in Richtung auf Erhéhung
der Lohne in den drmeren Landern verstindlicherweise stark ist, ist eine solche
Entwicklung jedoch nicht zu befiirchten. Im Gegenteil, es muf3 eher der Gefahr
begegnet werden, daB in diesen Léndern eine zu schnelle Lohnentwicklung den
Wachstumsproze behindert. Gerade in den letzten Jahren konnte wiederum
beobachtet werden, dal die Lohnerhhungen in Siideuropa die dortigen Produkti-
vitétssteigerungen iibertroffen haben. Dadurch wurde die externe Konkurrenzfi-
higkeit Italiens, Portugals und Spaniens ausgehéhlt. Eine durch die realen Gege-
benheiten nicht zu rechtfertigende Anniherung der Reallohne stellt in jedem
stark integrierten Wirtschaftsraum ein Problem dar. Bei unwiderruflich fixierten
Wechselkursen und einheitlicher Wihrung wiirden dann die Probleme erheblich
zunehmen. Daher kann es tatsédchlich sein, daB einige der drmeren Lénder der
Gemeinschaft nicht in der Lage sind bzw. bereit sein werden, der europdischen
Wirtschafts- und Wihrungsunion gleich zu Anfang beizutreten.

Viele Kritiker der Wirtschafts- und Wiahrungsunion glauben, daB die hier
aufgezeigten Erfordernisse und Herausforderungen nicht gemeistert werden kon-
nen. Die europdische Wirtschafts- und Wihrungsunion wiirde letztendlich zu
mehr Arbeitslosigkeit und verstarkten gesamtwirtschaftlichen Ungleichgewichten
fiihren. 7’ Freilich beinhaltet das Vorhaben Wirtschafts- und Wihrungsunion Risi-
ken. Die Erfahrungen und Erfolge aus den 80er Jahren, die vorhandenen Instru-
mente und Institutionen, sowie deren weiterer Ausbau sollten es jedoch ermogli-
chen, die Wirtschafts- und Wahrungsunion in Europa zum Erfolg zu fiihren. Die
Lohnpolitik kann dabei die ihr zukommende Aufgabe durchaus 16sen. Unabding-
bare Rahmenbedingungen sind dabei eine stabilitétsorientierte Geld- und Finanz-
politik. Durch eine enge Einbeziehung der Sozialpartner in den wirtschaftspoliti-
schen Dialog auf allen angemessenen Ebenen schafft dies Perspektiven und das
Vertrauen fiir ein besseres Klima der Kooperation. Die Sozialpartner miissen
sich bei den Lohnfindungsprozessen der europdischen Dimension zunehmend
stellen. Mit der Einheitlichen Européischen Akte wurde 1986 der Artikel 118b
in den EWG-Vertrag eingefiigt. Danach soll der soziale Dialog auf européischer
Ebene ausgebaut werden bis hin zu vertraglichen Beziehungen zwischen den
Sozialpartnern, wenn diese es wiinschen.

21 Stellvertretend hierfiir Feldstein, M.: ,,Ziemlicher Verfall“, in: Wirtschaftswoche
Nr. 27 vom 26.6.1992, S. 56-58 und Busch, K.: ,,Die Wirtschafts- und Wihrungsunion
in Europa und die Konsequenzen fiir die Tarifpolitik der Gewerkschaften* in: WSI-
Mitteilungen 5/1992, S. 267-274.
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Arbeitnehmermitbestimmung
in der Europiischen Gemeinschaft

Perspektiven einer Angleichung durch eine europiische Sozialpolitik?

Von Hermann Scherl, Niirberg'

I. Einfithrung

Arbeitnehmermitbestimmung in Betrieb und Unternehmen ist ein bedeutsames
Element der Sozialordnung in der Bundesrepublik Deutschland, zu dem es in
den anderen Staaten der Europdischen Gemeinschaft (EG) kaum analoge Gegen-
stiicke gibt, wie nachfolgend im zweiten Abschnitt dargelegt wird. Dies wirft
fiir die weitere wirtschaftliche, soziale und politische Integration der Européischen
Gemeinschaft auf dem Weg zu einer Wirtschafts- und Sozialunion und schlieBlich
auch zu einer politischen Union, wie sie von vielen befiirwortet wird, die Frage
auf, ob und inwieweit bei diesem Gegenstand eine europaweite Angleichung
durch eine europdische Sozialpolitik angestrebt werden soll.

Diese Frage ist das Hauptthema des vorliegenden Beitrags, der folgendermaBen
aufgebaut ist: Im zweiten Abschnitt wird der Betrachtungsgegenstand Arbeitneh-
mermitbestimmung erldutert und die Verschiedenartigkeit der einschldgigen Re-
gelungen und Praktiken in EG-Mitgliedstaaten niher beleuchtet, mit besonderer
Vertiefung fiir die wirtschaftlich und politisch gewichtigsten EG-Mitgliedstaaten
Deutschland, Frankreich und GroBbritannien. Im dritten Abschnitt wird dann die
Kernfrage erortert, ob und inwieweit es zur Arbeitnehmermitbestimmung einen
europdischen Regelungsbedarf gibt, zundchst grundsitzlich aus integrationspoliti-
scher europdischer Sicht und sodann speziell aus deutscher Sicht. Im vierten
Abschnitt werden schlieflich die aktuellen Vorhaben der EG-Kommission zur
europaweiten Angleichung oder Ergidnzung von Mitbestimmungsregelungen kurz
vorgestellt und gewiirdigt.

1 Der vorliegende Beitrag entstand im Zusammenhang mit einem von der Hans-
Frisch-Stiftung an der wirtschafts- und sozialwissenschaftlichen Fakultit der Universitit
Erlangen-Niirmberg geforderten Forschungsprojekt des Verfassers iiber Arbeitnehmer-
mitbestimmung in der EG. Fiir die gewéhrten Beihilfen zur Erstellung der Landerstudien
iiber Mitbestimmungsansitze in Frankreich und GroBbritannien danke ich der Hans-
Frisch-Stiftung. Zum Bericht iiber Frankreich hat mein Mitarbeiter Harald Wenker viele
Vorarbeiten beigetragen.

gx
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II. Zum Stand der Arbeitnehmermitbestimmung
in Mitgliedstaaten der EG

1. Terminologische Vorbemerkungen

Wihrend es in Deutschland kaum erlduterungsbediirftig ist, was mit Arbeitneh-
mermitbestimmung gemeint sein soll, setzt eine europaweite Bestandsaufnahme
doch eine vorherige begriffliche Klarung voraus. Im Folgenden wird eine sehr
weit gefaBte begriffliche Abgrenzung zugrunde gelegt, mit der auch Institutionen
aus anderen europdischen Staaten in die Betrachtung einbezogen werden konnen,
die von den deutschen Regelungen erheblich abweichen, die aber immerhin noch
bestimmte gemeinsame Elemente erkennen lassen. In diesem Sinne sollen nach-
folgend als Mitbestimmungsregelungen im weitesten Sinne betrachtet werden:

— dauerhafte Regelungen auf gesetzlicher, tariflicher oder gewohnheitsrechtli-
cher Basis,

— iiber die Beteiligung von Reprisentanten oder Reprisentationsorganen von
Arbeitnehmern an wirtschaftlichen Entscheidungen, welche die Beschifti-
gungsbedingungen der Arbeitnehmer (bzw. in der Terminologie von EG-
Dokumenten, die ,,Lebens- und Arbeitsbedingungen der Arbeitskrifte) direkt
oder indirekt betreffen,

— im Rahmen ,.friedlicher* Prozeduren, d. h. mit Konfliktaustragung ohne Ein-
satz von Arbeitskampfmitteln, evtl. ergdnzt durch Schieds- oder Schlichtungs-
instanzen zur Konfliktbeilegung.

Die folgenden Ausfiihrungen beschrinken sich auf die Beteiligung von Arbeit-
nehmerreprdsentanten an Entscheidungen auf der Ebene von Betrieben (in
Deutschland geregelt durch das Betriebsverfassungsgesetz und Personalvertre-
tungsgesetze) und auf der Ebene der Unternehmensleitung (in Deutschland vor
allem geregelt durch besondere Mitbestimmungsgesetze). Dabei werden fiir die
betriebliche Ebene allerdings spezielle Regelungen zur Beteiligung von Arbeit-
nehmervertretern bei Fragen der Arbeitssicherheit und des Gesundheitsschutzes
ausgeklammert, wozu es bereits seit 1989 eine Regelung durch eine EG-Rahmen-
richtlinie gibt (Rat, 89/391/EWG, Art. 10).

Nicht behandelt werden Konzepte zur Arbeitnehmermitbestimmung auf der
Ebene sektoraler oder nationaler Wirtschaftspolitik sowie bei Institutionen der
sozialen Sicherung, die im Rahmen der EG-Sozialpolitik zur Zeit auch nicht zur
Diskussion stehen. Nur beildufig beriihrt werden Mitbestimmungskonzepte auf
der subbetrieblichen Ebene, z. B. in Betriebsabteilungen oder Arbeitsgruppen (in
Deutschland diskutiert als ,,Mitbestimmung am Arbeitsplatz‘).

Die obige Arbeitsdefinition bedarf noch einiger ergdnzender Erlduterungen.
Die im zweiten Anstrich genannte ,Beteiligung® — in mehreren europiischen
Sprachen wird dafiir oft auch der Begriff ,,Partizipation” verwendet — kann in
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sehr unterschiedlicher Intensitdt ausgeprigt sein. In der ,,Gemeinschaftscharta
der sozialen Grundrechte der Arbeitnehmer* von 1989 (nédheres dazu spéter unter
III.1.) wird als gemeinschaftliche Zielsetzung nur eine nach deutschem Verstind-
nis relativ schwache Partizipationsintensitit gefordert, namlich im Sinne von
Mitwirkung von Arbeitnehmervertretern durch Unterrichtung und Anhdrung im
Vorfeld von Entscheidungen. Eine etwas weitergehende Mitwirkung wire die
Beteiligung an entscheidungsvorbereitenden Beratungen. Die jeweiligen Ent-
scheidungstriger oder -organe (Betriebs- oder Unternehmensleitungen) konnen
dann aber die Entscheidungen ganz autonom treffen.

Nach deutschem Verstindnis geht Mitbestimmung in einem engeren Sinne
dariiber hinaus und ist erst bei starker ausgeprégter Beteiligung gegeben, namlich
wenn liber Beteiligungsregelungen in Entscheidungsgremien Arbeitnehmerver-
treter an der Entscheidung selbst maBgeblich beteiligt sind, sei es durch Stimm-
recht in Entscheidungsgremien, wie z. B. bei den deutschen Regelungen zur
Arbeitnehmermitbestimmung im Aufsichtsrat von GroBunternehmen, oder durch
Regelungen, wonach bestimmte Entscheidungen nur mit Zustimmung von Arbeit-
nehmervertretern wirksam werden (Zustimmungs- bzw. Vetorecht) oder von
ihnen zwingend gefordert werden konnen (Initiativrecht). Beim institutionellen
Ansatz der stimmberechtigten Beteiligung in Entscheidungsgremien gibt es aller-
dings flieBende Uberginge von der bloBen Mitwirkung durch Anhérung und
Beratung zur Mitbestimmung im engeren Sinne, die nach Meinung etlicher deut-
scher Gewerkschafter selbst bei der quasi-paritdtischen Aufsichtsratsbeteiligung
nach dem Mitbestimmungsgesetz von 1976 noch zweifelhaft ist und erst bei der
vollparitidtischen Mitbestimmung nach dem Montanmitbestimmungsgesetz von
1951 eindeutig gegeben sei.

Wie aus der im Anhang wiedergegebenen Ubersicht iiber Arbeitnehmermitbe-
stimmung in Betrieb und Unternehmen in den Mitgliedstaaten der EG, die von
Berié und Hofmann (1992, S. 16) zusammengestellt wurde, zu ersehen ist, gibt
es in den meisten EG-Staaten derzeit nur gesetzliche oder tarifliche Regelungen
auf der schwicheren Intensitdtsstufe der Mitwirkung. Mitbestimmung im engeren
Sinne, namlich der mafgeblichen Mitentscheidung, gibt es auBerhalb Deutsch-
lands nur vereinzelt und sachlich eng begrenzt auf bestimmte Entscheidungsge-
genstinde auf der betrieblichen Ebene, jedoch kaum auf der Ebene der Unterneh-
mensleitung.

Ergénzender Erlduterung bedarf auch noch der Teil der obigen Arbeitsdefini-
tion, der im dritten Anstrich aufgefiihrt ist. Hier geht es um die Abgrenzung von
,-Mitbestimmung* gegeniiber der EinfluBnahme von Arbeitnehmervertretern auf
Beschiftigungsbedingungen und sonstige beschiftigungsrelevante betriebs- und
unternehmenspolitische Entscheidungen auf dem Wege von Kollektivverhand-
lungen, typischerweise auch unter Einsatz von Drohungen mit ArbeitskampfmaB-
nahmen. Letzteres wird iiblicherweise als Tarifverhandlung bezeichnet und als
ganz anderer Weg der Durchsetzung von Arbeitnehmerinteressen gesehen.
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Bei der Wiirdigung von Mitbestimmungsregelungen in anderen européischen
Staaten mit sehr verschiedenartigen Traditionen der gewerkschaftlichen Organi-
sation der Arbeitnehmer und des Tarifwesens darf jedoch nicht iibersehen werden,
daB Mitbestimmung im Sinne geregelter ,friedlicher* Verhandlungs- und Ent-
scheidungsprozeduren einerseits und Kollektivverhandlungen andererseits sehr
enge funktionelle Substitute zur Vertretung von Arbeitnehmerinteressen gegen-
iiber Betriebs- und Unternehmensleitungen sein konnen. Ihre strikte Abgrenzung
voneinander kann unter bestimmten Konstellationen sehr problematisch sein, wie
die nachfolgende Betrachtung der Gegebenheiten in GroBbritannien zeigen wird.
Deshalb wird diese Abgrenzung spiter teilweise ignoriert.

Mit der Abgrenzung von Mitbestimmung gegeniiber tariflicher Vertretung von
Arbeitnehmerinteressen, die in der Regel iiber gewerkschaftliche Organisationen
erfolgt, ist idealtypisch auch ein Unterschied im Mandat der Arbeitnehmerrepri-
sentanten verbunden. Das Mandat fiir Arbeitnehmervertreter im Rahmen von
Mitbestimmungsregelungen ist idealiter konzipiert als Mandat fiir die gesamte
Belegschaft eines Betriebes oder Unternehmens, nicht allein fiir die gewerkschaft-
lich organisierten Arbeitnehmer und schon gar nicht als Vertretung von au3enste-
henden Verbandsinteressen. Typischerweise werden Mitbestimmungsmandate
dementsprechend durch Wahlen aus der Belegschaft vergeben und nicht durch
gewerkschaftliche Nominierung besetzt.

Zu diesem Punkt muB man allerdings konstatieren, da es bei Mitbestimmungs-
mandaten in Europa vielfach institutionelle Vermischungen von gewerkschaftli-
cher Nominierung und Wahl durch die Belegschaft gibt. Selbst in Deutschland,
wo die Trennung von Belegschaftsvertretung und gewerkschaftlichen Funktionen
europaweit am deutlichsten normativ vorgezeichnet ist, ist bei Wahlen zum
Betriebsrat hdufig die Nominierung auf gewerkschaftlich bestimmten Wahllisten
entscheidend, fungieren Betriebsrite faktisch nicht selten auch als betriebliche
Reprisentanten ihrer Gewerkschaft, und hat der Gesetzgeber den Gewerkschaften
bei der Unternehmensmitbestimmung sogar besondere Nominierungsprivilegien
eingerdumt. Die anscheinend fast unvermeidliche Vermischung von Arbeitneh-
mermitbestimmung und gewerkschaftlichen Aktivitdten spricht dafiir, bei der
Erorterung von Mitbestimmungsregelungen auch die Handlungsorientierungen
und sonstigen Handlungsmoglichkeiten der beteiligten Gewerkschaften mit zu
beriicksichtigen.

2. Zur Arbeitnehmermitbestimmung
in ausgewdhliten Mitgliedstaaten der EG

Vergleichende Bestandsaufnahmen iiber Ansitze und Ausgestaltung der Ar-
beitnehmermitbestimmung in einzelnen EG-Mitgliedstaaten beschridnken sich
bislang vorwiegend auf die geltenden normativen Regelungen durch Gesetze
und / oder durch Tarifvertrdge. Eine sehr knappe und dementsprechend grobe
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Ubersicht iiber Art und Inhalt solcher Regelungen von Berié und Hofmann (1992,
S. 16) ist im Anhang wiedergegeben.

Zur vertiefenden Erginzung dieser groben Ubersicht sollen nachfolgend nihere
Betrachtungen zu Mitbestimmungsansitzen in den drei wirtschaftlich bedeutsam-
sten EG-Mitgliedstaaten angefiigt werden, ndmlich zu Deutschland, GroBbritan-
nien (bzw. ,,Vereinigtes Konigreich“) und Frankreich.

Zu Deutschland wird dabei weniger auf die gesetzlichen Regelungen eingegan-
gen, die als weitgehend bekannt vorausgesetzt werden, vielmehr wird der Betrach-
tungsschwerpunkt auf weniger bekannte Befunde aus empirischen Untersuchun-
gen iiber die tatséchliche Mitbestimmungspraxis gelegt. Dabei zeigt sich namlich,
daB es zwischen normativen Leitbildern und ihnen entsprechenden gesetzlichen
(oder tariflichen) Regelungen einerseits und ihrer praktischen Umsetzung ande-
rerseits erhebliche Diskrepanzen geben kann. Dies sollte man bedenken, wenn
man eine europaweite Angleichung bei der Arbeitnehmermitbestimmung allein
mit einer Harmonisierung einschligiger Rechtsvorschriften herbeifiihren will,
wie es Harmonisierungsbefiirworter in der Regel vorschlagen.

Die nihere Betrachtung der Mitbestimmungsansitze in GroBbritannien soll
vor allem exemplarisch die groBen Unterschiede bei Mitbestimmungskonzeptio-
nen zwischen einzelnen européischen Staaten deutlich machen, die bei europii-
schen Harmonisierungsbestrebungen zu iiberbriicken wiren. Die nihere Betrach-
tung von Mitbestimmungsansétzen in Frankreich zeigt zusitzliche Varianten auf,
die im Spektrum unterschiedlicher nationaler Ausformungen in mehrfacher Hin-
sicht zwischen den Extremtypen in Deutschland und Grofbritannien einzuordnen
sind.

2.1. Ausgewihlte Befunde zur Mitbestimmungspraxis in Deutschland

In der Bundesrepublik Deutschland ist die Mitbestimmung der Arbeitnehmer
auf der betrieblichen Ebene durch das Betriebsverfassungsgesetz (BetrVerfG)
fiir die Privatwirtschaft sehr umfassend und detailliert geregelt (auf die teilweise
analoge Gestaltung durch die Personalvertretungsgesetze von Bund und Lindern
fiir den offentlichen Sektor wird hier nicht ndher eingegangen). Hauptorgan der
Mitbestimmung auf betrieblicher Ebene ist bekanntlich der Betriebsrat, der in
Betrieben mit mehr als vier Arbeitnehmemn zu bilden ist. Je nach Betriebsgroie
besteht er aus einem oder mehreren Arbeitnehmern, die aus dem Kreis der
Belegschaft fiir eine Amtszeit von vier Jahren gewéhlt werden und als gesetzliche
Reprisentanten aller Arbeitnehmer gegeniiber dem Arbeitgeber fungieren. Das
Gesetz weist dem Betriebsrat bei betrieblichen Entscheidungen eine Fiille von
Mitwirkungsrechten, d. h. von Informations-, Anhdrungs- und Beratungsrechten
zu, dariiber hinaus in etlichen sogenannten ,,sozialen* und ,,personellen Angele-
genheiten” sogar eindeutige Mitbestimmungsrechte im engeren Sinne. Der Be-
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triebsrat soll dabei mit dem Arbeitgeber ,,vertrauensvoll“ und ,,zum Wohl der
Arbeitnehmer und des Betriebs* zusammenarbeiten (§ 1 BetrVerfG). Die Wirk-
lichkeit der betrieblichen Mitbestimmung sieht indes vielfach anders aus, als es
das Studium des Gesetzes und seiner juristischen Auslegung erwarten 1d3t. Dies
soll hier nur punktuell mit wenigen empirischen Befunden illustriert werden.

In vielen nach dem Gesetz betriebsratsfahigen Betrieben kommt das Gesetz
bislang iiberhaupt nicht zur Geltung, weil dort noch kein Betriebsrat gewahlt
wurde. Dies ist relativ hdufig in Klein- und Mittelbetrieben der Fall. Schétzungs-
weise werden nur etwa zwei Dritte] aller Arbeitnehmer im Geltungsbereich des
Betriebsverfassungsgesetzes durch einen Betriebsrat vertreten (Bundesminister
fiir Arbeit und Sozialordnung, 1991, Tz. 5/12).

Auch dort wo ein Betriebsrat existiert, vollzieht sich die Zusammenarbeit
vielfach nicht nach der normativen Konzeption des Betriebsverfassungsgesetzes.
So zeigen mehrere empirische Studien, da8 die tatsdchlichen Interaktionsmuster
zwischen Betriebsrat und Betriebsleitung vielfach offenkundig vom gesetzlichen
Ideal abweichen. Bei einer 1974 / 75 durchgefiihrten Untersuchung bei Betriebs-
riten in 63 Industriebetrieben in Siidbaden fand z. B. Kotthoff (1981) bei fast
zwei Dirittel der Betriebe Interaktionsmuster, die eine stark verkiimmerte oder
zweckentfremdete Zusammenarbeit von Betriebsrat und Betriebsleitung darstel-
len. Nach der von Kotthoff entwickelten Typologie waren 34 % der Fille dem
Typ des ,,ignorierten oder ,,isolierten* Betriebsrats zuzuordnen, der gegeniiber
der Geschiftsleitung kaum Mitbestimmungsrechte in Anspruch nimmt oder sie
nicht durchzusetzen weiB. 31 % der Fille wurden dem Typ ,,Betriebsrat als Organ
der Geschiftsleitung* zugeordnet. Eine neuere, mehr qualitativ und tief explorativ
angelegte Untersuchung des Rollenverstindnisses (,,Partizipationsmuster*) und
der Interaktionsmuster von Unternehmensleitung und Betriebsriten von Osterloh
(1993, S. 167 ff.) bei 30 Unternehmen aus dem Jahr 1983 /84 zeigt ebenfalls,
daB das normative Ideal beiderseitig vertrauensvoller Partnerschaft wohl nur sehr
selten vorkommt. Auch die diesem Ideal wenigstens noch relativ nahekommenden
Interaktionsmuster der ,,harmonischen Kooperation*“ (vergleichbar mit Kotthoffs
Charakterisierung ,,Betriebsrat als Organ der Geschiftsleitung) oder der ,kriti-
schen Kooperation (Betriebsrat versteht sich als Gegenmacht) gab es nur bei
knapp der Hilfte der untersuchten Fille. Bei fast einem Drittel der Fille waren
die Interaktionsmuster dagegen stark konfliktorientiert, teils sogar durch Feindse-
ligkeit geprigt, wofiir auch eine hiufige Anrufung der Arbeitsgerichte oder der
Einigungsstelle typisch ist. Die Befunde von Osterloh zeigen dariiber hinaus
ganz deutlich, wie sehr die tatsdchlichen Interaktionsmuster vom Rollenversténd-
nis der beteiligten Akteure abhéngen.

Nach den Befunden von Korthoff (1981, S. 248 ff.) sind Interaktionsmuster
mit Dominanz von autoritidr oder patriarchalisch eingestellten Betriebsleitungen
besonders haufig in Klein- und Mittelbetrieben zu finden (dhnlich auch Osterloh,
1993, D. 4.2.2.2), in denen zumeist die Eigentiimer die Geschiftsleitung bestim-
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men und in denen hiufig auch die gewerkschaftliche Prisenz fehlt oder nur sehr
schwach ausgeprigt ist.

Fiir das Rollenverstidndnis und auch fiir die instrumentellen Moglichkeiten der
Betriebsrite diirfte vielfach ihre gewerkschaftliche Einbindung und Stiitzung
bedeutsam sein. Faktisch zeigt sich bei der betrieblichen Mitbestimmung in
Deutschland eine starke personelle Verflechtung zwischen Betriebsriten und
Gewerkschaften. Uber drei Viertel aller Betriebsrite wurden in den 80er Jahren
auf Wahlvorschldgen von DGB-Gewerkschaften nominiert (Bundesminister fiir
Arbeit und Sozialordnung 1991, Tz. 5/77). Zum Verhiltnis von Betriebsriten
und Gewerkschaften in Deutschland lassen sich aus empirischen Befunden einer
industriesoziologischen Studie bei 33 Betrieben der Metallindustrie in Nord-
bayern vor allem drei Typen herauskristallisieren, namlich ,,der Betriebsrat als
verldngerter Arm der Gewerkschaft”, ,die Gewerkschaft als Helfer, aber auch
als Antreiber der Betriebsrite* und ,,die Gewerkschaft als Service-Abteilung fiir
den Betriebsrat* (Schmidt/ Trinczek 1991, S. 182 ff.). Insbesondere die ersten
beiden Typen, die bei dieser Studie bei etwa zwei Dritteln der untersuchten
Betriebe vorlagen, weisen auf die Bedeutung der Gewerkschaften fiir die Mitbe-
stimmungspraxis hin — was umsomehr fiir andere Lénder zu beriicksichtigen
ist, wo den Gewerkschaften traditionell eine viel starkere Rolle bei der Gestaltung
der betrieblichen Beziehungen zugebilligt wird.

Abgesehen von bescheidenen Informations- und Beratungsrechten fiir Arbeit-
nehmervertreter in dem nach dem Betriebsverfassungsgesetz in Unternehmen
mit mehr als 100 Arbeitnehmern zu bildenden ,,WirtschaftsausschuB8* ist eine
Mitbestimmung der Arbeitnehmer auf der Ebene der Unternehmensleitung in
Deutschland gesetzlich nur fiir groBere Kapitalgesellschaften vorgesehen. Sie
erfolgt vor allem durch Beteiligung von Arbeitnehmervertretern im Aufsichtsrat.
In der Intensitit der Mitbestimmung gibt es dabei deutliche gesetzliche Abstufun-
gen. Sie ist am stérksten ausgeformt in Unternehmen, die dem Montanmitbestim-
mungsgesetz von 1951 oder den gleichartigen spéteren Montanmitbestimmungs-
ergianzungsgesetzen unterliegen, mit sogenannter voller paritétischer Beteiligung
von Arbeitnehmervertretern im Aufsichtsrat und Vetorecht bei der Bestellung
eines fiir Personal und Soziales zustédndigen Vorstandsmitglieds, des sogenannten
Arbeitsdirektors. Etwas schwicher ausgeformt ist sie bei allen sonstigen Kapital-
gesellschaften mit mehr als 2.000 Arbeitnehmern, die dem Mitbestimmungsgesetz
von 1976 unterliegen, mit nur ,,Quasi-Paritdt“ der Arbeitnehmervertreter im
Aufsichtsrat. Und sie ist am geringsten bei Kapitalgesellschaften mit mehr als
500, aber weniger als 2.001 Arbeitnehmern (auBer ,,Tendenzunternehmen‘), mit
,Drittelbeteiligung von Arbeitnehmervertretern im Aufsichtsrat, gemi dem
Betriebsverfassungsgesetz von 1952. Dieser Mitbestimmungsansatz der Beteili-
gung von Arbeitnehmervertretern an Entscheidungsgremien kniipft dabei an die
in Deutschland geltende ,,dualistische* Unternehmensverfassung mit Trennung
von laufender Geschiftsfilhrung und deren Kontrolle durch ein besonderes Auf-
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sichtsorgan an, was auf andere EG-Mitgliedstaaten mit ,,monistischer Unterneh-
mensleitung (Verwaltungsrat) nicht ohne weiteres iibertragbar wire.

Empirische Befunde iiber die Mitbestimmungspraxis in Aufsichtsrdten deuten
darauf hin, daB diese gesetzlichen Abstufungen auch das AusmaB der faktischen
Beteiligung der Arbeitnehmervertreter an der Unternehmenspolitik zumindest
teilweise beeinflussen (vgl. Wirte 1980, S. 552 f., Kirsch/ Scholl/ Paul 1984,
S. 193, Gerum/ Steinmann / Fees 1988, S. 117). Allerdings erscheinen im Lichte
empirischer Studien auch die faktischen Kompetenzen der mitbestimmten Auf-
sichtsrite beziiglich der Unternehmensleitung als vielfach wenig bedeutsam. So
kam Brinkmann-Herz (1972, S. 143) iiber die Eignung des Aufsichtsrats als
Instrument der Arbeitnehmermitbestimmung in der Montanindustrie zu dem skep-
tischen Schlu, daf die Arbeitnehmerbeteiligung im Aufsichtsrat faktisch nur
geringe Mitbestimmungschancen bei der Unternehmenspolitik bietet, weil viele
Entscheidungsprozesse vorwiegend vom Vorstand bestimmt werden und / oder
mehr informell auBerhalb des Aufsichtsrates mit einzelnen Aufsichtsratsmitglie-
dern vorbereitet werden. Eine 1979 durchgefiihrte Auswertung von Unterneh-
mensstatuten und Geschiftsberichten bei allen Unternehmen, die dem Mitbestim-
mungsgesetz von 1976 unterlagen, fiihrte zu dem Befund, da8 bei diesen Unter-
nehmen das tatsidchliche Mitbestimmungspotential der Arbeitnehmervertreter im
Aufsichtsrat vielfach relativ gering war. Insbesondere gab es nur bei 4 % aller
AG und 20 % der GmbH in den Unternehmensstatuten einen gehaltvollen Katalog
an unternehmenspolitisch bedeutsamen Geschiften bzw. Entscheidungen, zu de-
nen eine Zustimmung des Aufsichtsrats vorgeschrieben war, wozu bei den GmbH
noch hdufig ein Weisungsrecht der Gesellschafterversammlung vorgesehen war,
so daf} die Arbeitnehmervertreter in solchen Fillen auf die Aufsichtsratsbeschliis-
se kaum mehr einwirken konnten (vgl. Gerum / Steinmann / Fees, 1988, S. 71 £.).
Demnach besteht fiir die Bestimmung des faktischen EinfluBpotentials der Arbeit-
nehmervertreter im Aufsichtsrat ein erheblicher Spielraum der privatautonomen
Ausgestaltung des gesetzlichen Rahmens.

Uber die tatsichlichen Interaktionsmuster von Arbeitnehmervertretern und
Kapitaleignervertretern im Aufsichtsrat gibt es nur sehr spirliche empirische
Befunde aus einer explorativen Studie mittels Leitfadeninterviews bei 22 Arbeit-
nehmervertretern im Aufsichtsrat aus 12 nach dem Mitbestimmungsgesetz von
1976 mitbestimmten Unternehmen. Die im Forschungsbericht (Bamberg et al.,
1984, S. 131 ff.) ndher dargestellten Fallbeispiele lassen eine groe Variations-
breite der tatsdchlichen Interaktionsmuster erkennen, die man vereinfacht auf
drei Typen verdichten konnte: den Typ der ,resignierten” Arbeitnehmervertre-
tung, die sich damit abfindet, daB ihre Anliegen im Aufsichtsrat von der Gegensei-
te ignoriert oder abgeblockt werden, den Typ der ,kooperativ-harmonischen*
Arbeitnehmervertretung, die mit Respektierung des Wertesystems der Gegenseite
auch von dieser respektiert und in die Geschiftspolitik einbezogen wird, und
den Typ der ,klassenkdmpferischen* Arbeitnehmervertretung, die sich viele In-
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formationen iiber die Geschiftspolitik in konfliktgeladenen Aufsichtsratssitzun-
gen ertrotzt, sich aber zugleich vor einer ,,Einbindung* in die Unternehmenslei-
tung fiirchtet (Typisierung nach Osterloh, 1993, S. 38).

Mehrere empirische Befunde bestitigen die plausible Vermutung, da} es zwi-
schen der Praxis der betrieblichen Mitbestimmung und der Unternehmensmitbe-
stimmung vielfiltige Interdependenzen gibt. Einerseits wird bei Bamberg et al.
(1984, S. 93 £.) herausgestellt, da der faktische Einflul der Arbeitnehmervertre-
ter im Aufsichtsrat auch stark davon abhéngt, inwieweit diese durch Zusammenar-
beit mit respektierten Betriebsriten unterstiitzt werden. Andrerseits weist Osterloh
(1993, S. 283 £.) auf einen offenkundigen Zusammenhang zwischen den Interak-
tionsmustern bei der betrieblichen Mitbestimmung und der Intensitit der gesetz-
lich gebotenen Unternehmensmitbestimmung hin und kommt dabei zu der These,
daB stiarker ausgepriagte Unternehmensmitbestimmung die Herausbildung koope-
rativer Interaktionsmuster bei der betrieblichen Mitbestimmung begiinstigt. Aller-
dings ist zu dieser These auch in Betracht zu ziehen, da solche Zusammenhinge
evtl. mehr die Wirkung von Hintergrundvariablen wie Unternehmens- bzw. Be-
triebsgroBe oder Grad des Eigentiimer- bzw. Managereinflusses bei der Unterneh-
mensleitung widerspiegeln.

Insgesamt ist auch beziiglich der Arbeitnehmermitbestimmung auf Unterneh-
mensebene zu konstatieren, daf} ihre faktische Ausgestaltung nur relativ schwach
von den gesetzlichen Regelungen determiniert wird, daB vielmehr iiber die privat-
autonome Ausgestaltung der Aufsichtsratskompetenzen und iiber das tatsachliche
Mitbestimmungshandeln sehr stark die mitbestimmungsrelevanten Rollenver-
stindnisse der beteiligten Akteure wirksam werden. DaB fiir das tatsdchliche
Mitbestimmungspotential der Arbeitnehmervertreter im Aufsichtsrat auch das
Verhiltnis von Arbeitgebern und Gewerkschaften im jeweiligen Organisationsbe-
reich und das EinfluBpotential der Gewerkschaften bei den Arbeitnehmern, insbe-
sondere Arbeitnehmervertretern, im jeweiligen Unternehmen bedeutsam sein
kann, darauf deuten u. a. auch Befunde aus den Untersuchungen von Witte (1980,
S. 552) und Gerum/ Steinmann / Fees (1988, S. 139 f.) hin. Dies legt wiederum
nahe, bei der Erorterung von Moglichkeiten der Ausformung von Arbeitnehmer-
mitbestimmung in anderen Lindern den Stellungnahmen von Arbeitgebern und
Gewerkschaften als potentiell rollenverstindnispragenden Faktoren Beachtung
zu widmen.

Nachdem bisher nur auf einen offenkundigen EinfluB gewerkschaftlicher
Orientierungen auf das tatsdchliche Mitbestimmungshandeln von Arbeitnehmer-
vertretern hingewiesen wurde, ist abschlieBend noch eine umgekehrte Wirkungs-
richtung in Betracht zu ziehen. Es erscheint durchaus als plausibel, wenngleich
es kaum schliissig empirisch zu beweisen ist, da8 die im internationalen Vergleich
sehr weitgehende Arbeitnehmermitbestimmung in der Bundesrepublik Deutsch-
land auch maBgeblich dazu beigetragen hat, die deutschen Gewerkschaften in
der Nachkriegszeit mit der von ihnen friiher abgelehnten kapitalistischen Wirt-



140 Hermann Scherl

schaftsordnung zu versohnen und sie im Rahmen dieser Wirtschaftsordnung auch
vielfach gegeniiber der Arbeitgeberseite kooperationsbereit zu machen. Die im
europdischen Vergleich exorbitant geringe Streikhdufigkeit in der Bundesrepublik
Deutschland kann als eindrucksvoller Indikator gelungener Sozialpartnerschaft
betrachtet werden, ebenso wie die grosso modo doch iiberwiegend stabilitédtsge-
rechten Tarifabschliisse. DaB zur geringen Streikhdufigkeit und zum stabilitétsfor-
dernden groBfldchigen und de facto mit vorbildgebenden Pilotabschliissen stark
zentralisierten Tarifsystem auch die das Tarifsystem entlastende betriebliche
Mitbestimmung beigetragen haben mag, dank derer viele potentielle betriebliche
Konflikte in friedlichen auBertariflichen Prozeduren beigelegt werden konnen,
ist ebenfalls zu vermuten.

2.2. Arbeitnehmermitbestimmung in GrofBbritannien

Entsprechend der besonderen ,,voluntaristischen* Tradition des britischen Ar-
beitsrechts und der britischen ,industrial relations*, mit weitgehendem Verzicht
des Staates auf gesetzliche Regelungen und stattdessen mit Vorherrschen von
historisch gewachsenen Gepflogenheiten und quasi-gewohnheitsrechtlichen Re-
gelungen, gibt es in GroBbritannien bislang keinerlei gesetzliche Regelung zur
Mitbestimmung der Arbeitnehmer in Betrieb und Unternehmen. Den kontinental-
europdischen Ansdtzen zur Arbeitnehmermitbestimmung entsprechen noch am
ehesten die in vielen britischen Unternehmen auf freiwilliger Basis eingerichteten
,Joint Consultative Committees* (JCC), oder auch ,,Joint Production Commit-
tees, die nachfolgend kurz dargestellt werden. Bedeutsamer sind aber offenbar
in GroBbritannien und Irland die spezifisch anglo-irischen funktionellen Substitu-
te zu gesetzlicher oder tariflich geregelter Arbeitnehmermitbestimmung, mit
,»shop-stewards* als gewerkschaftlichen Belegschaftsreprasentanten, die prinzi-
piell zu allen die Interessen von Arbeitnehmern tangierenden Fragen Kollektiv-
verhandlungen mit Unternehmens- oder Betriebsleitungen fiihren konnen, von
Pausenregelungen bis hin zu Investitions- oder Standortentscheidungen. Die Aus-
gestaltung der Konsultationsausschiisse wie auch der gewerkschaftlichen Interes-
senvertretung auf Betriebs- und Unternehmensebene ist bei Fehlen allgemeinver-
bindlicher rechtlicher Regelungen sehr vielfiltig und unterschiedlich, so da8 sie
nachfolgend nur in sehr groben Ziigen skizziert werden kann.

Bei den ,,Joint Consultative Committees “, deren Anfange in die Zeit des ersten
Weltkriegs zuriickreichen, handelt es sich um gemeinsame Ausschiisse von Ver-
tretern der Unternehmens- oder Betriebsleitung, d. h. des Managements, und von
gewihlten Belegschaftsvertretern, deren Aufgabe hauptséchlich in der Informa-
tion der Arbeitnehmervertreter iiber die wirtschaftliche Situation des Unterneh-
mens und iiber geplante, die Belegschaft tangierende Entscheidungen sowie in
der gemeinsamen Beratung zu solchen Vorhaben besteht. Sie weisen damit eine
gewisse Ahnlichkeit mit der deutschen Institution des ,,Wirtschaftsausschusses*
nach dem Betriebsverfassungsgesetz auf, sowie mit den nachfolgend noch vorzu-
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stellenden franzosischen Betriebsausschiissen. Solche Konsultationsausschiisse
wurden in GroBbritannien vielfach einseitig von den Unternehmens- oder Be-
triebsleitungen eingerichtet, um die Beziehungen zwischen Management und
Belegschaft zu verbessern, teils wohl auch, um einer Vertretung von Arbeitneh-
merinteressen im Betrieb durch gewerkschaftliche Vertretungsorgane vorzubeu-
gen oder diese zuriickzudridngen. So wurden JCC auch oft von Betriebsleitungen
eingerichtet, die Gewerkschaften die Anerkennung als Verhandlungspartner ver-
weigerten, und von diesen als Ersatz fiir fehlende gewerkschaftliche Vertretung
betrachtet (vgl. Towers 1990, S. 172; Crouch 1990, S. 337). Manche JCC wurden
allerdings auch durch Vereinbarungen zwischen Gewerkschaften und Betriebs-
leitungen eingerichtet, wobei dann als Arbeitnehmervertreter die gewerkschaftli-
chen shop-stewards mitwirken.

Mitte der achtziger Jahre gab es angeblich bei etwa einem Drittel der britischen
Unternehmen solche freiwilligen Konsultationsausschiisse in unterschiedlichen
Ausgestaltungen (Mielke / Riitters | Tudyka 1991, S. 185). In langerer riickblik-
kender Betrachtung zeigen sich auf nationaler Ebene erhebliche Schwankungen
in der Verbreitung und Popularitit solcher Einrichtungen und bei einzelnen
Unternehmen starke Diskontinuititen. Haufig kamen solche Konsultationsaus-
schiisse zum Erliegen, wenn eine Seite nicht mehr weiter daran interessiert war,
sei es, daB z. B. die Arbeitnehmervertreter das Begniigen mit bloBen Anhdrungs-
rechten als unergiebig befanden, sei es, daB die Managementvertreter der standi-
gen Auseinandersetzungen mit konfliktorientierten Arbeitnehmervertretern iiber-
driissig waren. Unter neuen Konstellationen, z. B. bei einem Wechsel im Manage-
ment oder bei wirtschaftlichen Schwierigkeiten des Unternehmens, wurden dann
manchmal solche Einrichtungen wiederbelebt (vgl. Maclnnes 1985, S. 102 f.).
Nach Marchington und Parker (1990) nimmt die Bedeutung von solchen Konsul-
tationsausschiissen mit Ausbreitung eines neuen Managementstils in GroBbritan-
nien und mit abnehmender Verhandlungsmacht gewerkschaftlicher Arbeitneh-
mervertretungen seit Beginn der achtziger Jahre wieder tendenziell zu (ghnlich
auch Crouch, 1990).

Die Wirkungsmoglichkeiten gewerkschaftlicher Arbeitnehmervertretungen in
Betrieben und Unternehmen? sind in GroBbritannien sehr unterschiedlich ausge-
prégt, entsprechend der organisatorischen Vielfalt der britischen Gewerkschaften
mit einem Nebeneinander von Berufs-, Industrie- und allgemeinen Gewerkschaf-
ten, die nicht selten auch nebeneinander in Betrieben vertreten sind, sowie deren
unterschiedlicher Programmatik und unterschiedlicher Mitgliederstirke in einzel-
nen Betrieben. Meist wihlen die Mitglieder einer Gewerkschaft innerhalb eines
Betriebes einen oder mehrere shop-stewards, manchmal werden diese aber auch
von den ortlichen Gewerkschaftsorganisationen ernannt. Sind in einem Betrieb

2 Einen sehr umfassenden Uberblick iiber die betrieblichen Arbeitsbeziehungen in
Grofbritannien, insbesondere mit Vergleichen zur deutschen Betriebsverfassung, bietet
Lange (1992).
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mehrere Gewerkschaften nebeneinander vertreten, so kann es sowohl sein, daf
einzelne shop-stewards nur fiir ihre Gewerkschaft bzw. deren Mitglieder handeln,
oder daB sie fallweise Absprachen und Aktionsbiindnisse mit den shop-stewards
anderer Gewerkschaften eingehen, oder auch daf} sie dauerhafte Aktionsbiindnisse
eingehen und ein gemeinsames Organ bilden, etwa ein gemeinsames ,,Joint-
Shop-Steward-Committee*, oder gemeinsame Sprecher, sogenannte ,,Convenors*
bzw. ,,Senior-Stewards*, sowie fiir Unternehmen mit mehreren Betrieben gemein-
same ,,Combine Committees* (Terry 1985).

Inwieweit solche gewerkschaftlichen Vertrauensleute von den Unternehmens-
und Betriebsleitungen als Verhandlungspartner respektiert werden und evtl. auch
mit Freistellungen von der Arbeit und eigenen betrieblichen Biiros einen Sonder-
status eingerdumt bekommen, hingt von der Einstellung der Unternehmensleitung
zu den jeweiligen Gewerkschaften und wohl auch besonders vom Drohpotential
dieser Gewerkschaften ab. Die Verhandlungsmacht der shop-stewards ist offen-
sichtlich dort am groBten, wo es einzelnen Gewerkschaften gelungen ist, eine
,closed-shop“-Regelung durchzusetzen, derzufolge in bestimmten Bereichen nur
Mitglieder dieser Gewerkschaft beschiftigt werden diirfen. Nach den MaBnahmen
zur gesetzlichen Regelung und Beschrinkung von Gewerkschaftsbefugnissen
withrend der Regierungszeit von Thatcher mit dem Employment Act von 1982
sind closed-shop-Regelungen indes nur noch begrenzt zuldssig, wenn die Beleg-
schaft sich in Abstimmungen nahezu einhellig (mind. 80 %) dafiir ausspricht 3.
Die in der Employment Bill von 1989 statuierte Unzuldssigkeit des ,,pre-entry*
closed-shop (Gewerkschaftsmitgliedschaft ist Zugangsvoraussetzung bei Neuein-
stellungen ) diirfte den closed-shop-Praktiken allmihlich die Basis entziehen.
Nach Schitzungen waren in den achtziger Jahren etwa ein Viertel aller Arbeitneh-
mer in GroBbritannien von closed-shop-Regelungen betroffen (vgl. Hoffmann
1989, S. 354).

Im Rahmen eines rechtlich nahezu unbeschrinkten , free collective-bargaining*
konnen shop-stewards traditionellerweise zu fast allen Angelegenheiten mit den
Unternehmens- oder Betriebsleitungen Verhandlungen fordern und mit Andro-
hung von Arbeitskampfmitteln fithren, wozu sie bis 1980 evtl. auch Sympathieak-
tionen von betriebsfremden Gewerkschaften mobilisieren konnten. Bis zum Trade
Union Act von 1984 konnten shop-stewards auch ohne Urabstimmung betriebli-
che Streiks ausrufen, daneben konnen sie traditionellerweise auch mit Kampfmit-
teln wie ,,Dienst nach Vorschrift (,,work-to-rule®) oder ,,Bummelstreik* (,,g0
slow*) drohen. Ein bedeutsamer Unterschied des britischen collective-bargaining
zu deutschen Tarifverhandlungen liegt darin, daB bei der britischen Praxis eine
,Friedenspflicht* uniiblich ist und von vielen britischen Gewerkschaften auch

3 Einen AbriB8 der Entwicklung der wichtigsten gesetzlichen Regulierungen in den
britischen Arbeitsbeziehungen, insbesondere beziiglich gewerkschaftlicher Aktionsmog-
lichkeiten, gibt Towers (1989, S 167 ff.).
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ausdriicklich abgelehnt wird. So konnen shop-stewards prinzipiell jederzeit und
zu nahezu jeder Frage neue Kollektivverhandlungen fordern und dazu auch
Arbeitskampfmittel mobilisieren. Dies scheint eine Hauptursache fiir die im
internationalen Vergleich bekannt hohe Streikhaufigkeit in GroBSbritannien in der
Vergangenheit gewesen zu sein (vgl. Crouch 1990, S. 339).

Bemerkenswert ist, da3 die Bedeutung von nationalen und sektoralen Tarifve-
reinbarungen wihrend der achtziger Jahre in GroBbritannien stark abgenommen
hat, so dafl der Schwerpunkt des collective-bargaining heute eindeutig auf der
Ebene von Betrieben und Unternehmen liegt, wobei eine weitere Verschiebung
zugunsten der Unternehmen anscheinend andauert. Crouch (1990, S. 347 £.) gibt
fiir den Privatsektor an, da mittlerweile bereits 90 % aller Unternehmen fiir die
Grundentlohnung auf ,;single employer level”“ Vertrige schlossen, bzw. 65 %
aller Unternehmen fiir Arbeitszeitregelungen.

In jlingster Zeit zeichnen sich indes bei britischen Gewerkschaften neue Ansdtze
zur Regelung der Arbeitsbeziehungen ab, die moglicherweise fiir die zukiinftige
Entwicklung richtungsweisend werden konnten und deshalb hier kurz Erwéhnung
verdienen. Den radikalsten Bruch mit der iiberkommenen britischen Gewerk-
schaftstradition hat in den achtziger Jahren wohl die ,Electrical, Electronic,
Telecommunication and Plumbing Union* (EETPU) vollzogen, die deshalb auch
1988 aus dem gemeinsamen Dachverband der meisten britischen Gewerkschaften
(TUC) ausgeschlossen wurde. Diese Gewerkschaft, die mit etwa 350.000 Mitglie-
dern in der Rangfolge der Mitgliedsstiarke unter den britischen Gewerkschaften
an achter Stelle steht und im Hochtechnologiebereich an Terrain gewinnt, wih-
rend bei fast allen anderen Gewerkschaften die Mitgliederzahl seit den achtziger
Jahren eine sinkende Tendenz aufweist, ist dazu bereit, mit Unternehmen ganz
neuartige Rahmenvereinbarungen abzuschlieBen, die v. a. folgende Elemente
enthalten (vgl. Bassett 1986; Rico 1987):

— ,.Single-Union-Recognition“: Die jeweilige Gewerkschaft wird von der Un-
ternehmensleitung als alleiniger Verhandlungspartner und Belegschaftsrepri-
sentant anerkannt;

— ,,No-Strike Clauses: Die Gewerkschaft verzichtet ganz auf den Einsatz von
Kampfmitteln (Bassett 1986);

— ,,Binding Pendulum-Arbitration*: Anstelle von Arbeitskampfmitteln zur Er-
zwingung von Verhandlungslosungen wird eine obligatorische Schiedsein-
richtung vorgesehen, die nicht nach Kompromissen zwischen divergierenden
Forderungen bzw. Offerten zu suchen hat, sondern sich fiir eine der beiden
letzten Offerten entscheiden muB (,,Final Offer Arbitration‘‘). Auf diese Weise
soll auf die Verhandlungsparteien ein starker Druck ausgeiibt werden, von
Maximalforderungen, die der Schiedsinstanz als ,,unverniinftig* erscheinen
miifiten, Abstand zu nehmen und am besten selbst einen Kompromif} zu
suchen;
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— Erginzend soll ein ,,Elected Advisory Board (dhnlich den JCC) eingerichtet
werden, in dem gewihlte Arbeitnehmervertreter (,,unionized or not*“) von
Vertretern des Managements laufend iiber wichtige Vorhaben informiert wer-
den und in dem gemeinsam auch iiber wichtige Entscheidungen beraten
werden soll.

Derartige Rahmenvereinbarungen zeigen anschaulich, da8 geregelte ,.friedli-
che* Prozeduren mit Arbeitnehmermitbestimmung eine Alternative zum traditio-
nell kampfbetonten collective-bargaining sein konnen. Sie werden offenbar auch
von Arbeitgeberseite gegeniiber den traditionellen britischen Arbeitsbeziehungen
vorgezogen, wenn bei Neugriindung von Unternehmen oder Neuerrichtung von
Betrieben die Chance fiir einen Neuanfang besteht. Von japanischen Unternehmen
ist bekannt, daB sie sich bei den in den achtziger Jahren in GroBbritannien neu
errichteten ,,Transplants* vorher bewuBt besonders kooperationsbereite Gewerk-
schaften aussuchten, mit denen sie dann entsprechende ,,Single-Union“-Abkom-
men abschlossen. Unter solchen Bedingungen hat 1986 auch die zweitgrofite
britische Gewerkschaft, die Metallarbeitergewerkschaft ,,Amalgated Engineering
Union“ (AEU), die im britischen Gewerkschaftsspektrum als besonders sozial-
partnerschaftlich orientiert gilt, fiir das neue Nissan-Werk in Sunderland eine
kooperationsbetonte Single-Union-Vereinbarung (allerdings ohne explizite
StreikausschluBklausel) getroffen, was bei anderen britischen Gewerkschaften
starke MiBbilligung ausloste (vgl. Ganz 1988; Towers 1989, S. 185). Es zeichnet
sich damit evtl. als neue Entwicklung in den industriellen Beziehungen in GroB8bri-
tannien ab, dal Unternehmen unter konkurrierenden Gewerkschaften jene als
alleinige betriebliche Partner aussuchen, die zu neuen Formen friedlicher und
leistungsfordernder Kooperation bereit sind.

Obwohl die deutsche Arbeitnehmermitbestimmung in der Montanindustrie
unter Patenschaft der britischen Besatzungsmacht im Ruhrgebiet vorbereitet wur-
de, galt die Beteiligung von Arbeitnehmervertretern in einem Organ der Unter-
nehmensleitung in GroBbritannien lange Zeit bei Arbeitgebern, Gewerkschaften
und politischen Parteien als sehr abwegige Idee. Die iiberwiegend traditionell
sozialistisch orientierten britischen Gewerkschaften sahen darin die Gefahr, in
das kapitalistische System ,,inkorporiert* zu werden, durch Mitbestimmung und
Mitverantwortung kompromittiert zu werden (vgl. Kelly 1988, S. 186 f.) und sich
eventuell auch beim collective-bargaining Selbstbeschrankungen auferlegen zu
miissen. Erst in den siebziger Jahren fand das Leitbild ,,industrial democracy*
in GroBbritannien etwas mehr Interesse, was schliefllich dazu fiihrte, da 1975
unter Vorsitz von Lord Bullock eine ,,Royal Commission* eingefiihrt wurde, die
Vorschlidge zur Arbeitnehmerbeteiligung in Unternehmensleitungen ausarbeiten
sollte. In ihrem 1977 vorgelegten Bericht (Bullock 1977) empfahl die Kommission
eine paritdtische Beteiligung von Arbeitnehmervertretern im Verwaltungsrat
(,,Board“) von GroBunternehmen mit mehr als 2.000 Beschiftigten nach dem
sogenannten ,,2x + y“-Muster, d. h. mit gleicher Anzahl von Arbeitnehmer- und
Kapitaleignervertretern (x) und einer zusitzlichen kleineren, ungeraden Anzahl
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(y) von unabhéngigen, neutralen Verwaltungsratsmitgliedern. Die Arbeitnehmer-
vertreter sollten dazu von einem gemeinsamen Ausschuf} aller shop-stewards
delegiert werden. Diese Empfehlung fand allerdings sehr geteilte Resonanz.
Wihrend die Arbeitgebervertreter schon in der Kommission ein Minderheitsvo-
tum vorlegten, das lediglich eine Drittelbeteiligung von Arbeitnehmervertretern
in einem gesondert zu schaffenden Kontrollorgan, vergleichbar dem deutschen
Aufsichtsrat, akzeptierte, konnten sich die Gewerkschaften nicht zu einer einhelli-
gen Befiirwortung durchringen (vgl. Kelly 1988, S.209 ff.; Elliort 1978,
S. 241 ff.).

Eine Umsetzung der Anregungen der Bullock-Kommission in einem Modell-
versuch bei der britischen Post, der 1978 begonnen wurde, erwies sich nach
iibereinstimmender Ansicht des Managements und der beteiligten Gewerkschaf-
ten als enttduschend. (Eine ausfiihrliche Wiirdigung dieses 1979 beendeten Expe-
riments geben Batstone / Ferner / Terry 1983).

Die politische Wende mit Regierungsiibernahme der Konservativen Partei
unter Margaret Thatcher im Jahr 1979 brachte schlielich die politische Diskus-
sion iiber eine Umsetzung der Empfehlungen des Bullock-Berichts zum Stillstand.
Die seit 1979 amtierende konservative Regierung ist strikt gegen jede Art von
gesetzlich geregelter, obligatorischer Arbeitnehmerbeteiligung bei der Unterneh-
mensleitung, die der besonderen britisch-voluntaristischen Tradition der Arbeit-
geber-Arbeitnehmer-Beziehungen widerspricht, wie die britische Regierung erst
kiirzlich wieder in ihrem Bericht an die EG-Kommission iiber die Anwendung
der EG-Sozialcharta bekriftigt hat (Kommission der Europdischen Gemeinschaf-
ten 1992, S. 198). Die britische Regierung 146t sich allenfalls auf eine ,,Forderung
der freiwilligen Weiterentwicklung der Arbeitnehmerbeteiligung®, angepaft an
die besonderen Verhiltnisse des jeweiligen Unternehmens ein, wobei Pline zu
steuerlichen Anreizen fiir eine Vermodgensbeteiligung der Arbeitnehmer an ihren
Unternehmen im Vordergrund stehen. Die britische Regierung meint dazu: ,,Be-
teiligungspléne fiihren generell dazu, da8 sich die Arbeitnehmer stiarker mit ihrem
Unternehmen und seiner Leistung identifizieren und sie gehen iiblicherweise
auch Hand in Hand mit anderen Verfahren zur Beteiligung der Arbeitnehmer*
(ibid., S. 198).

Die britischen Gewerkschaften mit insgesamt 370 Verbidnden, von denen 83
im Dachverband ,,Trades Union Congress* (TUC), mit etwa 90 % aller Gewerk-
schaftsmitglieder, zusammengeschlossen sind, befinden sich seit Beginn der 80er
Jahre iiberwiegend in einer Krise:

— Der Gesamtmitgliedsbestand verringerte sich um etwa 3 Mio., der gesamtwirt-
schaftliche Organisationsgrad ging damit von 54 % im Jahr 1979 auf 41 %
im Jahr 1987 zuriick (vgl. Hoffmann 1989, S.353; Waddington 1992,
S. 287 ff.).

— Eine zunehmende Zahl von Fillen, in denen Unternehmen oder Betriebsleitun-
gen betrieblich vertretenen Gewerkschaften die Anerkennung als Partner fiir

10 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 222 /1
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Kollektivverhandlungen entzogen oder verweigerten (abgesehen von ,,single-
union-agreements‘), signalisiert evtl. einen neuen Entwicklungstrend bei den
britischen industriellen Beziehungen (vgl. Claydon 1989, S. 215 ff.).

— In und zwischen den Gewerkschaften entwickelte sich ein starker Richtungs-
streit zwischen militanten ,,Traditionalisten und Anhéingemn eines ,,New
Realism“, wie er z. B. von der aus dem TUC ausgeschlossenen EEPTU am
konsequentesten propagiert wurde (vgl. Rico 1987, S. 65; Towers 1989,
S. 183). Kennzeichnende Programmpunkte dieses neuen Realismus sind die
Bereitschaft zu mehr Kooperation mit Unternehmensleitungen, zu produktivi-
tiatsverbessernden Innovationen und Flexibilisierungen bei den Arbeitsbezie-
hungen, sowie zu ,,company-profit-sharing-agreements*, wie sie die konser-
vative Regierung propagiert.

Bei groBen Teilen der britischen Gewerkschaften hat sich auch die traditionell
ablehnende Haltung zur europiischen Integration und zu gesetzlich geregelter
Arbeitnehmermitbestimmung gewandelt. Bemerkenswert ist dazu das 1988 vom
TUC veroffentlichte Manifest ,,Europe 1992 — Maximising the Benefits, Minimi-
sing the Costs“, in dem fiir eine europdische Sozialpolitik und auch fiir die
Einfiihrung europaischer Mitbestimmungsansitze im Vereinigten Konigreich pla-
diert wird. (vgl. Noetzel 1989, S. 573).

2.3. Arbeitnehmermitbestimmung in Frankreich

Obwohl in Frankreich in der Prdambel der Verfassung der IV. Republik von
1946, auf die die derzeit geltende Verfassung fiir die V. Republik ausdriicklich
Bezug nimmt, postuliert wurde ,,Jeder Arbeitnehmer partizipiert iiber seine Dele-
gierten an der kollektiven Festlegung der Arbeitsbedingungen ebenso wie an der
Unternehmensfiihrung“, wird Arbeitnehmermitbestimmung dort heute vielfach
fiir eine Eigenart der Arbeitsbeziehungen in Deutschland (am deutlichsten: Thié-
bault 1990, S. 647) gehalten.

Gesetzliche Bestimmungen* zu einer iiberwiegend schwachen Partizipation
der Arbeitnehmer auf der Intensititsstufe der ,,Mitwirkung* beschrianken sich in

4 Die franzosische Arbeitsgesetzgebung ist im ,,Code du travail zusammengefafit.
Er enthilt samtliche Arbeitsgesetze und Ausfiihrungsbestimmungen, abgesehen vom
landwirtschaftl., maritimen und iiberseeischen Arbeitsrecht. Seine Untergliederung in
einen 1. Teil (legislativer Teil), 2. Teil (Gesetzesverordnungen) und 3. Teil (einfache
Verordnungen) bestimmt auch die iibliche Zitierweise: L-Paragraphen (,.articles L.*) fiir
die ,,partie legislative* (1. Teil), ,,R* fiir die ,,partie réglementaire” (2. Teil) und ,,D*
fiir die ,,décrets simples*. Nach einem Anfangsbuchstaben fiir den entsprechenden Teil
(L, R oder D) gibt eine 1. Zahl das Buch (,,livre*), eine zweite den Titel (,.titre*) und
eine dritte das Kapitel (,,chapitre”) an. Hinter diesen drei Ziffern folgt durch einen
Bindestrich abgegrenzt, die eigentliche Nummer des Paragraphen. Dabei ist zu beachten,
daB ein Thema in allen drei Teilen behandelt sein kann. Da eine jihrliche Uberarbeitung
erfolgt, kann ein Artikel je nach Jahrgang unterschiedliche Bezeichnungen oder Inhalte



Arbeitnehmermitbestimmung in der Europdischen Gemeinschaft 147

Frankreich bislang hauptsdchlich auf Aspekte der Unternehmensfiihrung, die
nach deutschem Verstdndnis den betrieblichen Angelegenheiten zuzuordnen wé-
ren. Dazu sind nebeneinander vier Institutionen gesetzlich vorgesehen:

— Unternehmens- bzw. Betriebsausschiisse (comités d’entreprise), im folgenden
vereinfacht nur als Betriebsausschiisse bezeichnet,

— die betrieblichen Belegschaftsvertreter (délégués du personnel),

— die Gewerkschaftsvertretungen (section syndicale) mit Gewerkschaftsdele-
gierten (délegués syndicaux),

— die betrieblichen Ausschiisse fiir Hygiene, Sicherheit und Arbeitsbedingungen
(comités d’hygiene, sécurité et conditions de travail), speziell fiir Fragen der
Arbeitssicherheit, auf die nachfolgend nicht weiter eingegangen wird.

Die Belegschaftsvertreter sind die ilteste Institution, deren Vorgeschichte et-
was der Vorgeschichte der deutschen Betriebsrite gleicht: Erste Belegschaftsver-
treter gab es bereits 1890 im Bergbau, 1899 wurden sie auf breiterer Front
zugelassen und 1917 wurden sie als Reaktion auf produktionsstérende Arbeits-
konflikte wihrend des ersten Weltkriegs ausdriicklich fiir die Montan- und Rii-
stungsindustrie vorgesehen. 1936 erfolgte dann durch die damalige Volksfront-
regierung eine generelle Regelung, die, abgesehen von der Suspendierung wih-
rend des Vichy-Regimes (1940-1944) und kleineren Anderungen zuletzt durch
die Auroux-Gesetze von 1982, bis heute besteht.

Die Betriebs- und Unternehmensausschiisse sind heute das wichtigste Organ
der Arbeitnehmerpartizipation in Frankreich. Sie werden gelegentlich mit dem
deutschen Betriebsrat verglichen, haben sich aber nicht wie dieser aus den frithen
Ansitzen zu Belegschaftsdelegierten entwickelt, sondern wurden 1945 ergianzend
eingefiihrt, mafgeblich initiiert durch de Gaulle und inspiriert von den britischen
,Joint-Production-Committees*, die de Gaulle wihrend des zweiten Weltkriegs
in England kennengelernt hatte.

Die Einfiihrung besonderer Gewerkschaftsdelegierter und Gewerkschaftssek-
tionen in Betrieb und Unternehmen erfolgte erst im Gefolge der Maiunruhen
von 1968 und stellt die ausdriickliche gesetzliche Anerkennung einer besonderen
Rolle fiir die Gewerkschaften bei der Gestaltung der betrieblichen Arbeitsbezie-
hungen dar.

Ein Betriebsausschuf3 ist in Unternehmen der Privatwirtschaft und in 6ffentli-
chen Betrieben mit Industrie- oder Handelscharakter (z. B. bei der staatlichen
Eisenbahn) mit mindestens 50 Arbeitnehmern einzurichten, als Unternehmens-
ausschuf bei Unternehmen mit nur einer Betriebsstitte, oder als Betriebsausschuf3

haben. Einige sehr spezielle Gesetze wurden allerdings nicht in diese Systematik inte-
griert, sondern werden gesondert in einem Anhang des Code du travail aufgefiihrt.
Verwendet wurde die 8. Ausgabe der von Bernard Teyssié (1992) bearbeiteten und
kommentierten Ausgabe vom Verlag litec, auf dem Stand vom 5.4.1992.

10*
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(comité d’etablissement) bei Unternehmen mit mehreren Betrieben (Art. L. 431-
1). In Unternehmen mit mehreren Betrieben ist neben den einzelnen Betriebsaus-
schiissen auch noch ein Gesamtunternehmensausschuss (comité central d’entre-
prise) zu bilden, der sich aus Delegierten aus den Betriebsausschiissen zusammen-
setzt und der bei Konzernen seinerseits Delegierte in einen ergianzend zu bilden-
den Konzernausschuss (comité de groupe) entsendet.

Betriebsausschiisse setzen sich zusammen aus dem Arbeitgeber und einer nach
Betriebs- bzw. Unternehmensgroe gestaffelten Anzahl von 3 bis 15 Arbeitneh-
mervertretern, teils als voll stimmberechtigte ,,Titulaires®, teils als Beisitzer
(;,Suppléants*) (Art. L. 433-1). Auf Wunsch von als ,,reprisentativ® (s. u.) aner-
kannten Gewerkschaften ist auch zusitzlich je ein Delegierter pro repriasentativer
Gewerkschaft mit beratender Stimme (,,voix consultative®) hinzuzuziehen. Dieser
Delegierte ist zu unterscheiden von den bereits erwahnten ,,Gewerkschaftsdele-
gierten®.

Die Arbeitnehmervertreter im BetriebsausschuB3 werden fiir eine zweijahrige
Amtszeit (Art. L. 433-12) von und aus der Belegschaft gewihlt (Art. L. 433-4
und 5) und zwar getrennt nach den Gruppen der einfachen Arbeitnehmer und
der gehobenen Arbeitnehmer (Meister, Ingenieure, leitende Angestellte), wobei
aus der letzteren Gruppe bei mehr als 25 Mitgliedern die leitenden Angestellten
(,,cadres*) gesondert mindestens einen Vertreter wihlen konnen (Art. L. 433-2).
Die Wahlen sind vom Arbeitgeber zu veranlassen. Dabei haben aber im ersten
Wahlgang ausschlieBlich die im jeweiligen Betrieb / Unternehmen als représenta-
tiv anerkannten Gewerkschaften das Recht, Kandidaten zu nominieren (Art. L.
433-10). Nur wenn im ersten Wahlgang weniger als 50 % der Wahlberechtigten
teilnehmen, kommt es binnen 14 Tagen zu einem zweiten Wahlgang, bei dem
auch nicht von den Gewerkschaften nominierte Kandidaten zur Wahl gestellt
werden konnen (Art. L. 433-10).

Der Betriebsausschuf ist nach dem Gesetz mindestens monatlich vom Arbeit-
geber zu Sitzungen einzuberufen, wozu der Arbeitgeber auch die Tagesordnung
vorzubereiten hat (Art. L. 434-3). Der Betriebsausschuf3 hat hauptsichlich drei
Befugnisse (vgl. Gallet/ Philippon 1991, S. 49 ff.):

— Informationsrechte iiber ,,wirtschaftliche Angelegenheiten* des Unterneh-
mens (Art. L. 432-4), annidhernd vergleichbar den Informationsrechten des
deutschen ,,Wirtschaftsausschusses, aber hinsichtlich der Informationsge-
genstande und der periodischen Haufigkeit sogar etwas weitergehend.

— Konsultationsrechte, obligatorisch in bestimmten gesetzlich genannten Ange-
legenheiten, insbesondere Fragen der betrieblichen Organisation, der Arbeits-
bedingungen, der Personalleitung und der Weiterbildung (Art L. 432-1, 432-
2, 432-4). Diese Konsultationsrechte schlieBen das Recht auf rechtzeitige
Information vor konsultationspflichtigen Entscheidungen der Betriebs- bzw.
Unternehmensleitung ein, sehen aber zusitzlich eine Beratung im Betriebsaus-
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schuB3 und schlieBlich eine Stellungnahme des Betriebsausschusses (miindlich
oder schriftlich) vor. Die Stellungnahme des Betriebsausschusses wird durch
Abstimmung mit Mehrheit beschlossen, wobei bei Pflichtkonsultationen der
Arbeitgeber nicht mitabstimmen darf. Die Stellungnahmen des Betriebsaus-
schusses haben allerdings fiir die jeweiligen Entscheidungen der Betriebs-
bzw. Unternehmensleitungen rechtlich keinerlei verpflichtende oder ein-
schrinkende Wirkung. Lediglich zur Einfiilhrung von Gleitzeit fordert das
Arbeitsrecht ausdriicklich eine Zustimmung des Betriebsausschusses.

— Entscheidungsrechte in bestimmten sozialen und kulturellen Angelegenhei-
ten, insbesondere iiber betriebliche Sozialeinrichtungen und Sozialleistungen,
die aus einer Pflichtabgabe des Arbeitgebers zu einem dafiir verfiigbaren
Sozialbudget finanziert werden. Diese Abgabe betrdgt gem. Art. L. 434-8
mindestens 2 Promille der Bruttolohnsumme fiir den Unterhalt des Ausschus-
ses, dazu mindestens die Sozialausgaben eines Referenzjahres fiir das eigentli-
che Budget, die in etlichen franzosischen GroBunternehmen um 4-5 % der
Bruttolohnsumme betragen (Kommission der Europdischen Gemeinschaften
1988, S. 32). In solchen Angelegenheiten geht die Kompetenz der franzosi-
schen Betriebsausschiisse mit alleiniger ,,Arbeitnehmerselbstverwaltung
(;,autogestion®) iiber die vergleichbaren Mitbestimmungsrechte des deutschen
Betriebsrates weit hinaus.

Erginzend ist als Besonderheit noch anzufiihren, dafl die franzosischen Be-
triebsausschiisse das Recht haben, zur jahrlichen Uberpriifung der betrieblichen
Buchfiihrung sowie bei Konsultationen zu wirtschaftlich begriindeten Entlassun-
gen oder bei drohender Gefahr von wirtschaftlichen Schwierigkeiten auf Kosten
des Unternehmens einen Wirtschaftspriifer (,,expert-comptable*) zu bestellen,
der alle Buchungsunterlagen des Unternehmens einsehen darf und dem Betriebs-
ausschuB auf Verlangen auch die Priifungsergebnisse zu erldutern hat (Art. L.
434-6). Die Rechte zur Bestellung eines Wirtschaftspriifers waren bis zu den
Auroux-Gesetzen von 1982 sehr eingeschrinkt, seit 1987 wurden sie durch zwei
Entscheidungen des Obersten Gerichtshofes betrachtlich ausgedehnt. Nach Cou-
turier (1991, S. 155) wird von dieser Moglichkeit in der Praxis auch rege Ge-
brauch gemacht. Ebenso haben in Unternehmen mit mehr als 300 Arbeitnehmern
die Betriebsausschiisse das Recht, im Zusammenhang mit Konsultationen iiber
die Einfithrung neuer Produktionstechniken technische Experten zu bestellen.

Uber die tatséchliche Praxis der Betriebsausschiisse sind dem Verfasser bislang
leider nur sehr wenig empirische Befunde bekannt. Einige Daten lassen zumindest
erkennen, daf die gesetzlichen Mindestvorschriften anscheinend vielfach igno-
riert werden. So gab es 1986 bei 30 % der Betriebe in der GroBenklasse mit
zwischen 50 und 100 Beschiftigten angeblich iiberhaupt keinen Betriebsausschuf3
(Confedération Francaise de 1’encadrement — CGC, 1990, S. 39), obwohl er im
Gesetz obligatorisch vorgeschrieben ist. Rochois (1990) berichtet aus einer 1988
durchgefiihrten reprasentativen Umfrage bei Betriebs- und Unternehmensaus-
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schiissen, daB 37 % der Ausschiisse die gesetzlich vorgeschriebene Mindestzahl
von 12 Sitzungen pro Jahr unterschritten haben und daB nur bei 11 % der Aus-
schiisse alle stimmberechtigten Arbeitnehmervertreter die gesetzlich vorgeschrie-
bene wirtschaftliche Schulung fiir ihre Tatigkeit (gem. L. 434-10) erhalten haben.

Wie an spiterer Stelle zu den franzésischen Gewerkschaften noch erldutert
wird, sind in den Betriebsausschiissen héiufig Mitglieder verschiedener Gewerk-
schaften mit Mandaten vertreten. Vereinzelt wird berichtet, daB es in franzosi-
schen Betriebsausschiissen nicht selten zu Auseinandersetzungen zwischen Mit-
gliedern verschiedener Gewerkschaften kommt (Tixier 1992, S. 36).

Belegschaftsvertretungen sind in Betrieben ab 11 Arbeitnehmem jéhrlich zu
wihlen, in einem Wahlverfahren dhnlich wie fiir die Betriebsausschiisse, mit
exklusiven Nominierungsprivilegien der Gewerkschaften im ersten Wahlgang
(Art. L. 422-1 und 423-2). Ihre Zahl ist ebenfalls nach der BetriebsgroBe gestaffelt,
wobei Mandate in Personalunion mit Mandaten im Betriebsausschu8 moglich
sind (Art. L. 423-1). Die Belegschaftsvertretung ist nicht als Kollegialorgan zur
Vertretung der Gesamtbelegschaft konzipiert, ihre Mitglieder sind vielmehr als
einzelne Wortfiihrer fiir individuelle oder gruppenspezifische Anliegen zu sehen.
Sie sollen mindestens einmal monatlich von der Betriebsleitung (,,Chef d’établis-
sement*) gemeinsam empfangen und angehort werden. Nur in Betrieben, in
denen es keinen BetriebsausschuBl gibt, konnen die Belegschaftsvertreter nach
franzosischem Arbeitsrecht kollektiv zeitweise die Aufgaben und Befugnisse des
Betriebsauschusses ersatzweise iibernehmen (Art. L. 431-3).

Nach einer reprisentativen Erhebung gab es 1985 allerdings in mehr als der
Hilfte der hierzu verpflichteten Betriebe keine Belegschaftsvertreter (Kommis-
sion der Europidischen Gemeinschaften 1988, S. 33). Nach miindlicher Auskunft
von Prof. Teyssié (Universitit Montpellier), einem ausgewiesenen Kenner der
franzosischen Arbeitsbeziehungen, sind die Belegschaftsvertretungen héufig zu
einem ziemlich bedeutungslosen historischen Relikt geworden und finden neben
den Betriebsausschiissen und den nachfolgend beschriebenen Gewerkschaftsdele-
gierten meist keine als notwendig anerkannten eigenstidndigen Betétigungsfelder.

Die 1968 eingefiihrte Regelung zur Gewerkschaftsvertretung in Betrieb und
Unternehmen sieht vor, daB in Betrieben mit iiber 50 Arbeitnehmern (Art. L.
412-11), die hier als reprisentativ anerkannten Gewerkschaften aus dem Kreis
der Belegschaft eine nach Betriebsgrofe gestaffelte Anzahl von Gewerkschaftsde-
legierten benennen konnen, die zur Wahrnehmung ihrer Aufgaben eine bezahlte
teilweise Freistellung von der Arbeit (10-20 Stunden pro Monat It. Art. L. 412-
20) beanspruchen koénnen. Nach Artikel L. 411-1 besteht ihre Aufgabe in ,der
Verteidigung der Rechte sowie der materiellen und moralischen Arbeitnehmerin-
teressen, kollektiver und individueller Art“, wozu mittlerweile von der Rechts-
sprechung als Abgrenzung zur Aufgabe der Belegschaftsdelegierten herausge-
stellt wurde, daB die Belegschaftsdelegierten Anliegen im Rahmen der geltenden
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Arbeitsordnung vertreten, wihrend Forderungen nach einer Anderung bestehen-
der Regelungen Sache der Gewerkschaftsvertreter seien (Couturier 1991, S. 342).

Somit liegt die Aufgabe der Gewerkschaftsvertreter hauptséchlich in der Vor-
bereitung und Durchfiihrung von Kollektivverhandlungen auf Betriebs- oder
Unternehmensebene, die in Frankreich seit den Auroux-Gesetzen von 1982 sogar
periodisch vorgeschrieben sind. Mindestens jahrlich sollen Kollektivverhandlun-
gen iiber Lohne und Arbeitszeitgestaltung gefiihrt werden (Art. L. 132-27), minde-
stens alle fiinf Jahre ergdnzend iiber Arbeitsplatzgestaltung und Arbeitsbewertung
(Art. L. 933-2). Diese Kollektivverhandlungen konnen indes von den einzelnen
Gewerkschaften getrennt voneinander jeweils nur fiir die eigenen Mitglieder
gefiihrt werden. Kommt keine Einigung zustande, so kann der Arbeitgeber einsei-
tig die Beschiftigungsbedingungen festlegen.

Die franzosischen Gewerkschaften sind allerdings in vielen Unternehmen und
Betrieben nicht in der Lage, die ihnen gesetzlich zugedachte tragende Rolle bei
der kollektiven Interessenvertretung fiir die Arbeitnehmer auch wirksam wahrzu-
nehmen. Nur bei etwa der Hilfte der Unternehmen mit iiber 50 Beschiftigten
gab es Mitte der 80er Jahre wenigstens einen Gewerkschaftsdelegierten (Noble-
court, 1990, S. 67). Und sowohl bei den Arbeitgebern, wie auch bei vielen
Arbeitnehmern, haben die Gewerkschaftsdelegierten haufig nur ein sehr geringes
Ansehen (vgl. Noblecourt, 1990, S. 65 f.), bei dem in Frankreich sehr niedrigen
gewerkschaftlichen Organisationsgrad (siehe unten) konnen sie in vielen Betrie-
ben nur eine kleine Zahl von Gewerkschaftsmitgliedern vertreten. Nach miindli-
chen Erlduterungen von Prof. Teyssié ergibt sich in Frankreich immer héufiger
fiir Unternehmensleitungen das Problem, daB es an Verhandlungspartnern fehlt,
mit denen sich Kollektivvereinbarungen abschlieBen lassen, welche dann auch
von der Mehrheit der Belegschaft gebilligt werden.

Allen genannten Mandatinhabern, den ,,Titulaires” im Betriebsausschu3 und
in der Belegschaftsvertretung sowie den Gewerkschaftsvertretern, muB8 der Ar-
beitgeber neben den Sitzungszeiten zur Wahrmehmung ihrer Aufgaben bezahlte
teilweise Freistellungen von der Arbeit (,,crédit d’heures®) in bestimmtem Um-
fang einrdumen. Wihrend es in Frankreich auf gesetzlicher Basis keine vollkom-
men freigestellten betrieblichen Arbeitnehmervertreter gibt, wie z. B. in deut-
schen Mittel- und GroBbetrieben, scheint dort das Gesamtvolumen der fiir Partizi-
pationsfunktionen zu gewihrenden Arbeitszeitfreistellungen doch in vielen Un-
ternehmen groBer zu sein als in vergleichbaren deutschen Unternehmen. Es
besteht ein besonderer Kiindigungsschutz fiir alle Mitglieder des Betriebsaus-
schusses (einschl. der gewerkschaftlichen Beisitzer), Belegschaftsvertreter und
Gewerkschaftsdelegierte. Zu Kiindigungsvorhaben bei diesem Personenkreis muf3
der BetriebsausschuB Stellung nehmen und die regionale Arbeitsaufsichtsbehdrde
eine Genehmigung erteilen.

Was die Mitbestimmung hinsichtlich der Leitung von Unternehmen angeht,
so sind drei Arten zu unterscheiden. Erstens konnen nach Art. L. 432-6 (seit
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1946) 2 bis 4 Delegierte des Betriebsausschusses mit beratender Stimme an allen
Sitzungen des Aufsichts- oder Verwaltungsrates eines Unternehmens teilnehmen.
Zweitens gibt es optional (!) seit der Ordonnance n° 86-1135 vom 21.10.1986
fiir Aktiengesellschaften die Moglichkeit, eine minoritire Mitbestimmung im
engeren Sinne (,,cogestion*) in Form einer richtigen Stimme (,,voix délibérative*)
von Arbeitnehmervertretern, die bis zu einem Drittel der Posten im Aufsichtsrat /
Verwaltungsrat besetzen konnen, in das Statut aufzunehmen. Bis Oktober 1991
haben lediglich die privatisierten Firmen Saint-Gobain, Paribas, CCF und Société
Générale entsprechende Klauseln in ihre Statuten eingefiihrt (Couturier 1991,
S. 261; Lyon-Caen/ Pélissier 1990, S. 918, Fn. 3). Das Gesetz war in erster Linie
fiir privatisierte Firmen gedacht. Drittens gibt es noch Regelungen speziell fiir
den offentlichen Sektor, insbesondere das ,,Demokratisierungsgesetz vom
26.7.1983. Diesem zufolge gibt es bei bestimmten Unternehmen im 6ffentlichen
Sektor (z. B. Elf-Aquitaine) eine drittel- oder halbparititische Aufteilung des
Aufsichts- / Verwaltungsrates:

— ein Dirittel fiir den Staat (und eventuell andere Aktionire), ein Drittel fiir
qualifizierte Personen aus dem wirtschaftlichen Umfeld sowie Nutzer und
das letzte Drittel schliellich fiir die Arbeitnehmer, falls die privaten Aktionare
weniger als 10 % des Kapitals halten (Art. 5 des Gesetzes);

— eine Hilfte fiir den Staat und die Aktionire, die andere Hilfte fiir die Arbeit-
nehmer bei hoherem, aber immer noch minoritirem Anteil der privaten Aktio-
nire (Art. 6 des Gesetzes).

Wichtig ist an dieser Stelle v. a. die erste der genannten Moglichkeiten. Die
mehr als 100.000 Aktiengesellschaften (,,sociétés anonymes*, kurz: SA) stellen
die dominierende Gesellschaftsform in Frankreich dar. Zwei Grundtypen sind
dabei zu unterscheiden, ndmlich die bis 1966 allein zulissige ,klassische SA
und die seither zusitzlich zuldssige, aber noch wenig verbreitete neue Version.
Die klassische SA wird durch ein einziges Organ gefiihrt: den Verwaltungsrat
(,,conseil d’administration®). Dieser hilt mindestens einmal jahrlich eine Sitzung
zur Erstellung des Jahresabschlusses vor der Jahreshauptversammlung ab, die
eigentliche Fiihrung der klassischen SA fillt jedoch dem Vorsitzenden des Ver-
waltungsrats (,,président du conseil d’administration, bzw. ,,président-dirécteur
général®, abgekiirzt: PDG) zu. Der Betriebsausschu8 muf3 zu allen Sitzungen
des Verwaltungsrats eingeladen werden. Bei der neuen Form der SA gibt es
einen Vorstand (,,directoire”) mit 2-5 Mitgliedern fiir die Geschiftsfiihrung und
einen Aufsichtsrat (,,conseil de surveillance*) als Aufsichtsorgan. Die Delegierten
des Betriebsausschusses diirfen an allen Sitzungen des Aufsichtsrats beratend
teilnehmen.

Erginzend ist noch auf eine franzosische Besonderheit bei den gesetzlichen
Regelungen zur Arbeitnehmermitbestimmung einzugehen, ndmlich auf die mit
den Auroux-Gesetzen 1982 verbundene Initiative zur Einrichtung von Partizipa-
tionsmoglichkeiten auf subbetrieblicher Ebene, in Arbeitsgruppen oder Betriebs-
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abteilungen, mittels ,,groupes d’expression“. Die Einfiihrung dieser Mitsprache-
gruppen und deren Modalititen mit direkten und kollektiven Mitspracherechten
beziiglich der Arbeitsbedingungen muf nach Art. L. 461-3 mit dem Arbeitgeber
ausgehandelt werden, und zwar jedesmal wenn eine Gewerkschaftsabteilung
konstituiert wird oder Belegschaftsvertreter gewiéhlt werden. Gibt es keine be-
triebliche Vereinbarung, so ist der Arbeitgeber gehalten, mindestens einmal jéhr-
lich die Initiative zu ergreifen, um Verhandlungen mit einem derartigen Abschluf3
einzuleiten. Jede Vereinbarung oder aber das Protokoll iiber fehlende Einigkeit
muf} beim ,,secrétariat-greffe des ,,conseil de prud’hommes* (unterste Instanz
der Arbeitsgerichte) hinterlegt werden (Art. L. 461-3). In der Praxis gelten die
.groupes d’expression“ auf der subbetrieblichen Ebene jedoch als MiBerfolg
(Gautrat 1991, S. 62).

Abschliefiend sind nun als Hintergrund zur Wiirdigung der aufgezeigten institu-
tionellen Mitbestimmungsansitze in Frankreich noch einige kurze Erlduterungen
zu den Gewerkschaften in Frankreich, zum System der Regelung von Beschifti-
gungsbedingungen und zur Haltung der franzdsischen Sozialpartner zur Arbeit-
nehmermitbestimmung im engeren Sinne (,,cogestion‘) anzufiigen.

Die Gewerkschaften in Frankreich sind hauptsédchlich Richtungsgewerkschaf-
ten, gekennzeichnet durch einen im internationalen Vergleich sehr niedrigen
Organisationsgrad, der mittlerweile unter 10 % gefallen sein diirfte (es gibt nur
Schitzungen). Sie rechtfertigen ihre Stirke daher auch nicht anhand der Mitglie-
derzahlen, sondern anhand der Ergebnisse bei den betrieblichen Wahlen (Tixier
1992, S. 21). Die Mitgliedschaft der franzosischen Gewerkschaften beschrénkt
sich in erster Linie auf Aktivisten (,,militants*), nach Pinglin (1992) iibt jedes
fiinfte Gewerkschaftsmitglied ein betriebliches Mandat aus. Die Gewerkschaften
verfiigen iiber gewisse Vorteile, z. B. bei der Wahl zu den Betriebsausschiissen,
wenn sie als ,reprasentativ gelten. Hierzu ist eine Anzahl von Kriterien zu
erfiillen (Art. L. 133-2). Auf landesweiter Ebene als reprasentativ anerkannt und
somit automatisch reprisentativ in jedem Betrieb, in dem sie sich installieren
wollen, sind die folgenden fiinf Gewerkschaften (nachfolgende nationale Ergeb-
nisse aus Betriebsausschusswahlen nach Normand) (1992, S. 12):

— die kommunistische CGT (,,Confédération générale du travail*), die frither
in Betriebsausschiissen hiufig die absolute Mehrheit hatte, seit einigen Jahren
starke Mitgliederverluste verzeichnet und auch bei den letzten Betriebsaus-
schufSwahlen sehr stark nachlie (1991: 20,4 %),

— die sozialistische CFDT (,,Confédération francaise démocratique du travail®),
die bei den Betriebswahlen in den letzten Jahren ihren Mandatsanteil halten
konnte und mittlerweile gleichstark wie die CGT ist (1991: 20,5 %),

— die reformistische, mehr ,,sozialdemokratisch* orientierte CGT-FO (,,Confé-
dération générale du travail — Force ouvriére) mit leicht steigenden Mitglie-
derzahlen und BetriebsausschuBwahlergebnissen (1991: 11,7 %),
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— die wenig streikwillige christliche CFTC (,,Confédération francgaise des tra-
vailleurs chrétiens) und schlieBlich

— die fiir die leitenden Angestellten reprisentative CFE-CGC (,,Confédération
francaise de 1’encadrement-Confédération générale des cadres®).

Daneben existiert noch eine Vielzahl von Gewerkschaften, v. a. von Betriebs-
gewerkschaften. Kontinuierlich stirker wurden bei den BetriebsausschuSwahlen
jedoch die Nichtorganisierten, die von etwas iiber 10 % in den 60er Jahren auf
derzeit 31 % anstiegen (Normand 1992, S. 12), was umso erstaunlicher ist, als
diese Gruppe erst im zweiten Wahlgang aufgestellt werden kann, nachdem im
ersten Wahlgang mit Gewerkschaftslisten weniger als die Hilfte der Arbeitneh-
mer abgestimmt haben. Nach miindlicher Auskunft von Prof. Teyssié wiren die
vielfiltigen betrieblichen Arbeitnehmergruppierungen, welche die landesweit als
représentativ anerkannten Gewerkschaften ablehnen, eigentlich die stdrkste fran-
zosische Gewerkschaft, wenn sie zu einem iiberbetrieblichen Zusammenschluf3
finden wiirden. Die hohen gesetzlichen Hiirden fiir die Zuerkennung der Repra-
sentativitdt (auch auf betrieblicher Ebene) erschweren indes die Inanspruchnahme
von Gewerkschaftsprivilegien durch solche Gruppierungen und schiitzen somit
die etablierten Gewerkschaften vor AuBenseiterkonkurrenz.

Das franzosische System der kollektiven Regelung von Beschdftigungsbedin-
gungen zwischen Arbeitgebern und Gewerkschaften ist dreipolig: Der Staat tritt
hiufig als dritter beteiligter Akteur auf. Mindestlohnfestsetzungen oder die in
der EG hochste gesetzliche Festlegung des Mindesturlaubs auf fiinf Wochen sind
typische Beispiele fiir einen staatlichen Interventionismus, der den Tarifpartnern
auch jahrliche Tarifverhandlungen auf Betriebsebene oder die jihrliche Verhand-
lung iiber die Einrichtung von ,,groupes d’expression‘ vorschreibt.

Die Ebene der Tarifverhandlungen hat sich in Frankreich im Laufe der Zeit
zunehmend gesenkt. Das Gesetz vom 23.12.1946 verlangte einen landesweiten
Branchenvertrag, der eventuell durch regionale und lokale Vertrige zu ergidnzen
war. Bis 1950 gab es knapp 10 Vertrige, aber als 1950 die Lohne und Gehilter
wieder frei verhandelbar wurden, gab es innerhalb der folgenden 20 Jahre 22.510
Vertrdge und Ergédnzungsvertrige (Couturier 1991, S. 429 f.). In den 50er und
60er Jahren wurden aber gleichzeitig die Unternehmensverhandlungen bedeut-
sam, v. a. seit dem bahnbrechenden Firmenvertrag von Renault am 18.9.1955.
Seit dem Gesetz vom 13.11.1982 sind alle Arten von Tarifvertrégen rechtlich
gleichgestellt und das jahrliche Aushandeln von Firmentarifvertrigen Pflicht,
vorher waren Firmenvertrdge nur eingeschriankt moglich, namlich bei Liicken in
bzw. bei fehlenden nationalen Abkommen. Die meisten der derzeit 6750 Unter-
nehmens- und Betriebsvertrige (Stand:1991) wurden in GroBunternehmen abge-
schlossen, nicht einmal 5 % dieser Unternehmensvertrige betreffen Firmen mit
weniger als 50 Arbeitnehmern (Noblecourt 1992, S 17). Couturier (1991, S. 468)
spricht von einer beeindruckenden Entwicklung der Firmentarifvertrige als einer
der ,,wichtigsten Tatsachen der Geschichte der Tarifbeziehungen in Frankreich®.
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Verschiedentlich wird eine weitere Forderung von Firmen- und Betriebstarifver-
tragen propagiert, mit dem Ziel, auf diesem Weg eine wahre ,,autoréglementation*
in den Betrieben zu erreichen (Couturier 1991, S. 469).

Die Haltung der franzosischen Gewerkschaften und der Arbeitgeber (,,Patro-
nat*) zur Mitbestimmung war lange Zeit ablehnend. Clément (1983, S. 35) fiihrt
den ,.,embryonalen Zustand der Arbeitnehmermitbestimmung in Frankreich auf
die gemeinsame Ablehnung durch Arbeitgeber- und Arbeitnehmerverbénde zu-
riick. So ist in Frankreich auch eine recht ambivalente Einstellung zum deutschen
Modell zu erkennen: Von groBen Teilen des franzosischen Gewerkschaftsspek-
trums wird es dezidiert als ,,Klassenkollaboration* abgelehnt oder gegeniiber
dem noch verbreitet propagierten Ziel der Arbeiterselbstverwaltung (,,autoges-
tion“) als ungeniigend verworfen (vgl. Briesch 1991, S. 298). Teils werden ihm
aber auch manche Erfolge der deutschen Wirtschaft zugeschrieben, und es wird
unter solchen Gesichtspunkten gelegentlich als nachahmenswert empfohlen. Al-
lerdings gibt es bei solchen Erwigungen auch immer wieder skeptische Zweifel,
ob das deutsche Mitbestimmungsmodell in die ganz andersartige Tradition und
Kultur der Arbeitsbeziehungen in Frankreich iiberhaupt iibertragbar wire (Cohen
1991; Clément 1983).

Als 1974 ein Komitee aus Arbeitgebern, Gewerkschaften (ohne die damals
dominierende kommunistische CGT) und Beamten unter dem Vorsitz von Pierre
Sudreau Gesetzesvorschlige fiir eine Reform der Unternehmensverfassung vorbe-
reitete, so z. B. fiir die Einfiihrung einer Mitiiberwachung (,,cosurveillance*)
durch Arbeitnehmervertreter, wurde dieser Bericht von Gewerkschaften und Ar-
beitgebern gleichermaBen abgelehnt (Clément, 1983, S. 37). Eine Anderung die-
ser Einstellung scheint es in jiingster Zeit bei der aufsteigenden CFDT zu geben,
die die Mitbestimmung friiher auch als ,,pure Sozialdemokratie* und ,,collabora-
tion de classe* verachtete, aber mittlerweile zu einer aufgeschlosseneren Einstel-
lung gelangt ist (vgl. Briesch 1991, S. 298).

In mehrfacher Hinsicht sind die bislang entwickelten Ansitze zur Arbeitneh-
mermitbestimmung in der Mitte zwischen den Extremtypen von Deutschland
und GroBbritannien einzuordnen. Wie in Deutschland hat in Frankreich der
Gesetzgeber Institutionen und Prozeduren zur Mitwirkung von Arbeitnehmerver-
tretern bei der Betriebs- und Unternehmensleitung vorgeschrieben, in der Intensi-
tit aber viel schwicher als in Deutschland ausgestaltet. Wie bei den JCC in
GroBbritannien sind die Betriebsausschiisse als gemeinsames Organ von Manage-
ment und Arbeitnehmervertretern konzipiert. Wie in Grofibritannien haben die
Gewerkschaften in Frankreich auch und gerade auf betrieblicher Ebene eine
tragende Rolle bei der Gestaltung der Arbeitsbeziehungen, was sich hier wie in
GroBbritannien auch in einer zunehmenden Verlagerung des Tarifwesens auf die
Unternehmens- und Betriebsebene niederschlégt.
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2.4. Einige Thesen zum europidischen Vergleich von Mitbestimmungsansitzen

Angeregt durch den Landervergleich sollen nun in thesenartiger Verkiirzung
einige Uberlegungen vorgestellt werden, die im Zusammenhang mit Bemiihungen
um eine europaweite Harmonisierung von Mitbestimmungsregelungen zu beden-
ken sind.

Institutionelle Ansdtze zur Mitwirkung von Arbeitnehmervertretern an wirt-
schaftlichen Entscheidungen von Unternehmensleitungen, insb. solchen, welche
die Interessen der Beschiftigten tangieren, sowie an betrieblichen Entscheidun-
gen, die Arbeitsverhiltnisse unmittelbarer betreffen, gibt es zwar anscheinend
in allen Mitgliedsstaaten der Europédischen Gemeinschaft, aber mit sehr unter-
schiedlichen normativen Leitbildern, unterschiedlichen Gestaltungsprinzipien
und in unterschiedlicher Intensitdt der Beteiligung.

Bei den normativen Leitbildern gibt es nur eine weitgehende Ubereinstimmung
in der vagen Befiirwortung von ,,industrieller Demokratie* als Selbstwert. Es
gibt aber groBle Unterschiede sowohl zwischen den Staaten, wie auch innerhalb
der Staaten zwischen politischen Lagern und zwischen Arbeitgebern und Gewerk-
schaften, hinsichtlich der wiinschenswerten weiteren instrumentellen Funktionen
einer Arbeitnehmerbeteiligung:

— Die im deutschen Betriebsverfassungsgesetz ausdriicklich formulierte Ziel-
vorgabe einer tendenziell pareto-optimalen Kooperation (,,zum Wohl der
Arbeitnehmer und des Betriebs*) wird offenbar von etlichen europdischen
Gewerkschaften dezidiert abgelehnt. Vielfach wird die Beteiligung von Ar-
beitnehmervertretern an Entscheidungsprozessen mehr als Mittel fiir distribu-
tive Zwecke interpretiert, zur Verbesserung der Chancen der Interessendurch-
setzung in der Arena von Kollektivverhandlungen, in der Arbeitnehmerinte-
ressen typischerweise von gewerkschaftlichen Organisationen unter Einsatz
von Drohpotentialen geltend gemacht werden.

— Das fiir die deutsche Unternehmensmitbestimmung vielfach befiirwortete
Leitbild eines ex-ante-Interessenausgleichs bei wichtigen Entscheidungen der
Unternehmenspolitik (vgl. z. B. Gerum/ Steinmann/ Fees, 1988, S. 143 £.)
findet in den ordnungspolitischen Leitbildern einiger anderer europdischer
Staaten offenbar keine Entsprechung. Nach dem in Frankreich und Grof8bri-
tannien vorherrschenden Leitbild hat das Management im Einvernehmen mit
den Kapitaleignern allein die Geschiftspolitik zu bestimmen, die Arbeitneh-
mer konnen allenfalls erst danach ihre Forderungen in Kollektivverhandlun-
gen geltend machen.

Teilweise korrespondierend zu Unterschieden bei den normativen Leitbildern
gibt es auch zwei grundsitzlich unterschiedliche Gestaltungsprinzipien der Ar-
beitnehmerreprisentation bei Mitbestimmungsansitzen: Einerseits Ansidtze zu
einer ,,dualen Arbeitnehmervertretung, mit gesonderten ,,gekorenen‘ Vertretern
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neben Gewerkschaften, andererseits stirker ,,monistische Konzeptionen, die
exklusiv, oder zumindest vorrangig, gewerkschaftliche Organisationen bzw. de-
ren Vertrauensleute, als ,,geborene* Arbeitnehmervertreter institutionell anerken-
nen. Wie bereits erwihnt, gibt es dazu allerdings haufig Mischformen, die indes
mehr zum einen oder anderen Extrem tendieren konnen.

Bei der in der Praxis nahezu unvermeidlichen personellen Verflechtung von
Mandaten in Mitbestimmungs- bzw. Mitwirkungsorganen und gewerkschaftli-
chen Funktionen wird das Rollenverstindnis der Mandatstrager offenbar haufig
von mitbestimmungsrelevanten Orientierungen ihrer Gewerkschaften geprigt. In
dieser Hinsicht gibt es aber zwischen einzelnen Gewerkschaften in Europa sehr
starke Unterschiede, ebenso wie in den Einstellungen der Kapitaleigner und des
Managements zu den jeweiligen gewerkschaftlichen Kontrahenden. Unter diesem
Gesichtspunkt wire zu erwarten, daB selbst europaweit einheitliche Regelungen
zur Arbeitnehmermitbestimmung gleichwohl in unterschiedlichen ,,Kulturkrei-
sen“ der industriellen Beziehungen sehr unterschiedlich interpretiert und prakti-
ziert wiirden.

SchlieBlich ist eine gewisse Interdependenz zwischen den nationalen Systemen
bzw. Gepflogenheiten von Tarifverhandlungen und den Mitbestimmungsansitzen
anzunehmen: Das Fehlen verbindlich geregelter Mitbestimmungsrechte und sie
ergianzender Schlichtungsprozeduren auf betrieblicher Ebene begiinstigt offenbar
die Verlagerung des Tarifwesens auf diese Ebene, wihrend andererseits geregelte
Mitbestimmungsprozeduren auf Betriebsebene eine Schwerpunktbildung des Ta-
rifwesens auf hoheren Ebenen komplementdr erginzen und damit auch zu einer
Verringerung der Zahl konflikttréchtiger Kollektivverhandlungen mit Arbeits-
kampfrisiko beitragen konnen. In diesem Kontext scheint die betriebliche Mitbe-
stimmung bei unmittelbar beschiftigungsrelevanten Entscheidungen viel wichti-
ger als die Mitbestimmung bei der Unternehmenspolitik zu sein.

III. Inwiefern besteht zur Arbeitnehmermitbestimmung
ein europiischer Regelungsbedarf?

Angesichts der Unterschiedlichkeit der bestehenden nationalen Regelungen
und Gepflogenheiten zur Arbeitnehmermitbestimmung im weitesten Sinne gibt
es grundsitzlich zwei Perspektiven zu einer Angleichung in einem zukiinftigen
,europdischen Sozialraum*.

— Die Perspektive einer bei fortschreitender wirtschaftlicher Integration von
Marktkraften und politischer Willensbildung in den einzelnen Staaten gefor-
derten ,.evolutiondren Angleichung* von Elementen nationalstaatlicher So-
zialordnungen. Der ZusammenschluB der Nationalstaaten in der Europdischen
Wirtschaftsgemeinschaft hat dabei nur eine ungezielt férdernde, aber keine
gezielt steuernde Funktion: Uber den europaweit intensivierten wirtschaftli-
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chen Wettbewerb konnen evtl. Marktkrifte bestimmte Angleichungen zur
Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit nationaler Unternehmen und Unter-
nehmensstandorte anregen. Uber intensivierten Meinungsaustausch und viel-
faltige zusdtzliche Anregung zu Vergleichen nationaler Institutionen in der
EG kann zusitzlich auch die politische Diskussion zu angleichenden MaBnah-
men in einzelnen Staaten angeregt werden, wie es z. B. in Frankreich mit
der Sudreau-Kommission und in Grofbritannien mit der Bullock-Kommission
der Fall war.

— Die Perspektive einer durch Gemeinschaftsorgane gezielt geforderten Anglei-
chung, sozusagen durch eine besondere ,,europdische Sozialpolitik*.

Im folgenden soll nur die zweite Perspektive niher erortert werden, zunédchst
unter der Frage, inwieweit sich aus bestimmten europapolitischen Zielen, insb.
aus anerkannten Zielen der EG, iiberhaupt ein Bedarf nach europidischen Mitbe-
stimmungsregelungen herleiten 148t, sodann unter der Frage, inwieweit es dafiir
aus speziell deutscher Sicht einen Handlungsbedarf gibt.

1. Grundsdtzliche europapolitische Argumente

Aus den urspriinglichen Zielsetzungen bei der Griindung der EWG, so wie
sie sich im EWG-Vertrag (EWGYV) von 1957 niederschlagen, ist unmittelbar
keine Zustidndigkeit von Gemeinschaftsorganen fiir eine besondere européische
Sozialpolitik zur Angleichung nationaler Sozialordnungen herzuleiten. Zwar wird
in der Priambel des EWGYV das Ziel des ,,wirtschaftlichen und sozialen Fort-
schritts der Lander* und der ,,stetigen Besserung der Lebens- und Beschéftigungs-
bedingungen ihrer Volker” ausdriicklich genannt, und es wird dazu in Art. 117
EWGYV erginzend deklariert: ,,Die Mitgliedsstaaten sind sich iiber die Notwendig-
keit einig, auf eine Verbesserung der Lebens- und Arbeitsbedingungen der Ar-
beitskrifte hinzuwirken und dadurch auf dem Wege des Fortschritts ihre Anglei-
chung zu ermoglichen”. Aber bis Mitte der achtziger Jahre bestand offenbar
weitgehend Konsens, dafl die Erfiillung dieser Zielsetzung fast von allein als
Effekt der angestrebten wirtschaftlichen Integration zu erwarten sei, entsprechend
der oben skizzierten Perspektive einer evolutiondren Angleichung.

Ein besonderer Bedarf nach europidischen Regelungen in sozialpolitischen
Bereichen ergibt sich aus dem Ziel des gemeinsamen Binnenmarktes allenfalls
indirekt, soweit dies zur Verwirklichung konstituierender Elemente erforderlich
ist. Ein prominentes Beispiel dafiir ist die seit den siebziger Jahren in der EG-
Kommission und im Ministerrat gefiihrte Diskussion iiber Fragen der Arbeitneh-
mermitbestimmung in Leitungsorganen von Kapitalgesellschaften, die bei Bestre-
bungen zur Harmonisierung des Rechts der Aktiengesellschaften und zur Schaf-
fung eines besonderen Rechtsstatuts fiir européische Aktiengesellschaften (Socie-
tas Europae — abgekiirzt: SE) unvermeidlich wurde. Im Vordergrund stand dabei
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nicht eine sozialpolitische Zielsetzung, sondern die Herstellung gleicher Wettbe-
werbsbedingungen im gemeinsamen Markt, sowie mit der SE vor allem die
Erleichterung grenziiberschreitender Fusionen und ein besonderer Beitrag zur
europaweiten Niederlassungsfreiheit fiir Kapitalgesellschaften (vgl. Figge, 1992,
S. 21 ff.).

Erst in den achtziger Jahren, vor allem im Zusammenhang mit dem neuen
integrationspolitischen Aufbruch zur ,,Vollendung des Binnenmarktes®, der sich
in der Ergdnzung des EWG-Vertrages durch die einheitliche europédische Akte
(EEA) 1987 manifestierte, wurden auf breiter Front auch besondere sozialpoliti-
sche Zielsetzungen und Kompetenzen fiir die europdische Integrationspolitik
propagiert, meist allerdings nur mit sehr vagen Schlagworten, etwa der Forderung
nach ,,einem Europa der Arbeitnehmer*, nach einer besonderen ,,sozialen Dimen-
sion“, nach einem ,,einheitlichen européischen Sozialraum‘ und schlieBlich sogar
nach einer ,,Europiischen Sozialunion“. Mit Bezug auf den EWGYV sind solche
Forderungen wohl als Neuinterpretation des alten Artikels 117 zu betrachten,
niamlich in dem Sinne, daB neben den Mitgliedsstaaten vor allem auch die Gemein-
schaft selbst, mit ihren Organen Parlament, Kommission und Ministerrat, auf
eine ,,Angleichung der Lebens- und Arbeitsbedingungen der Arbeitskrifte auf
dem Wege des Fortschritts“ hinzuwirken hat.

Mit der 1989 erfolgten Verabschiedung einer ,,Gemeinschaftscharta der sozia-
len Grundrechte der Arbeitnehmer (sogenannte EG-Sozialcharta — abgedruckt
in Kommission der Europdischen Gemeinschaften, 1992, S. 7 ff.) wurde diese
neue Interpretation von Art. 117 EWGYV ausdriicklich von den Regierungen der
EG-Mitgliedsstaaten (auler Vereinigtes Konigreich) akzeptiert und in sachlicher
Reichweite auf eine Vielzahl von ,sozialen Grundrechten der Arbeitnehmer
bezogen. Beziiglich der Arbeitnehmermitbestimmung wird darin in Artikel 17
allerdings, wie bereits erwihnt, nur ein bescheidenes MindestmaB an ,,Mitwir-
kungsrechten* als gemeinsames Ziel deklariert: ,,Unterrichtung, Anhérung und
Mitwirkung der Arbeitnehmer miissen in geeigneter Weise, unter Beriicksichti-
gung der in den verschiedenen Mitgliedsstaaten herrschenden Gepflogenheiten,
weiterentwickelt werden®.

Mit den Maastrichter Vertragen wurde schlieBlich ein gemeinsames ,,Protokoll
iiber die Sozialpolitik“ dem EWGV hinzugefiigt, in dem elf Mitgliedsstaaten
(auBer GroBbritannien) das Ziel bekraftigen, auf dem durch die Sozialcharta
vorgezeichneten Weg weiterzugehen, und dazu untereinander ein Abkommen
treffen, das wesentlich erweiterte Zustiandigkeiten der Gemeinschaft auf dem
Gebiet der Sozialpolitik vorsieht (vgl. Schulz 1992, S. 79 f.). Dabei ist inbesondere
vorgesehen, dafl gemeinsame Regelungen zur ,,Unterrichtung und Anhérung der
Arbeitnehmer* vom Rat mit qualifizierter Mehrheit beschlossen werden koénnen,
Regelungen zur ,,Vertretung und kollektiven Wahmehmung der Arbeitnehmer-
und Arbeitgeberinteressen, einschlieBlich Mitbestimmung* hingegen nur einstim-
mig (vgl. Schulz 1992, S. 82).
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Bei dem nun etwas verbindlicher akzeptierten Bestreben nach einer besonderen
europdischen Sozialpolitik zu einer Angleichung der Lebens- und Arbeitsbedin-
gungen ist aber hinsichtlich der dahinterstehenden Oberziele und auch hinsichtlich
der Inhalte und Reichweite noch vieles unklar. Fiir die dahinterstehenden Ziele
und Begriindungen, die zweifelsohne nicht so selbstverstiandlich sind, wie die
Oberziele fiir die wirtschaftliche Integration, kommen mehrere Deutungen und
Argumente in Betracht, aus denen sich unterschiedliche Folgerungen fiir den
europdischen Regelungsbedarf zur Arbeitnehmermitbestimmung herleiten lassen:

Erstens konnte man darin evtl. einen flankierenden positiven Beitrag zur wirt-
schaftlichen Integration und den fiir sie konstitutiven wirtschaftlichen Freiheits-
rechten sehen. So konnte man evtl. sagen, daB sehr unterschiedliche nationalstaat-
liche arbeitsrechtliche Regelungen die europaweite Freiziigigkeit der Arbeitneh-
mer und die Niederlassungsfreiheit fiir Unternehmen in dhnlicher Weise behin-
dern, wie nicht-tarifire Handelshemmnisse (z. B. durch besondere nationalstaat-
liche Produktnormen) den grenziiberschreitenden Handel. Harmonisierungen im
Bereich des Arbeitsrechts wiren demnach als Beitrag zur vollen Verwirklichung
europaweiter Freiziigigkeit wiinschenswert. Sieht man indes, daf unter diesen
Gesichtspunkten die bestehenden Sprachbarrieren ungleich groBere Bedeutung
haben, und bedenkt man auch die immensen Schwierigkeiten einer sehr weitge-
henden arbeitsrechtlichen Harmonisierung, so kann man derartigen Argumenten
wohl kaum Gewicht zumessen.

Zweitens konnte man den Bedarf nach einer europdischen Sozialpolitik vor
allem mit einer ,,defensiven Funktion zur Vermeidung unerwiinschter Nebenef-
fekte der wirtschaftlichen Integration begriinden. In dieser Richtung wurde in
den letzten Jahren in Deutschland vor allem von Gewerkschaften und gewerk-
schaftsnahen Politikern und Wissenschaftlern argumentiert, mit ausgiebigen War-
nungen vor der Gefahr eines ,,sozialen Dumpings* im intensivierten europaweiten
Wettbewerb. Schwichere Schutzrechte fiir Arbeitnehmer und ungiinstigere Be-
schiftigungsbedingungen in sozialpolitisch riickstindigen Landern konnten dort
ansdssigen Unternehmen Wettbewerbsvorteile bieten und damit Beschaftigungs-
moglichkeiten in anderen EG-Staaten mit hoheren sozialen Standards gefidhrden
oder dort einen Anpassungsdruck in Richtung ,,Sozialabbau‘ auslosen. Derartige
Befiirchtungen gibt es auch beziiglich der deutschen Mitbestimmungsregelungen,
wie spater (unter II1.2.) noch dargelegt wird.

Zur defensiven Funktion europidischer Regelungen zur Arbeitnehmermitbe-
stimmung wire weiter auch anzufiihren, da im Zuge zunehmender wirtschaftli-
cher Integration auch zunehmende europaweite Unternehmensaktivititen und
zunehmende grenziiberschreitende Kapitalverflechtungen erwiinscht und zu er-
warten sind. Damit nimmt aber die Zahl der Fille zu, in denen nationale Mitbe-
stimmungsregelungen den Beschiftigten in Niederlassungen von Unternehmen
mit Sitz in anderen europdischen Staaten keine Mitwirkungsrechte bei der Unter-
nehmensleitung verschaffen konnen. Faktisch wiirden damit in einzelnen Staaten
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gegebene Rechte von Arbeitnehmervertretern gegeniiber der Unternehmenslei-
tung vielfach verkiirzt. Die Zielvorgabe der Sozialcharta fiir eine gemeinschafts-
weite Weiterentwicklung von Mitwirkungsrechten tragt dem offenbar Rechnung
mit dem ausdriicklichen Zusatz in Art. 17: ,Dies gilt insbesondere fiir Unterneh-
men und Unternehmenszusammenschliisse mit Betriebsstétten bzw. Unternehmen
in mehreren Mitgliedsstaaten der Europdischen Gemeinschaft*.

Etwas weitergehend und sehr allgemein konne man solche defensive Zielset-
zung ergidnzend auch dadurch charakterisieren, da3 es dabei darum geht, Auswir-
kungen der wirtschaftlichen Integration fiir die Arbeitnehmer in allen Mitglieds-
staaten, vor allem auch fiir die Gewerkschaften, durch erginzende europiische
Sozialpolitik moglichst ,,sozialvertraglich® zu gestalten, um damit auch die Ak-
zeptanz der europdischen Integration zu sichern und zu fordern.

Drittens konnte man in der zuletzt angesprochenen Richtung noch weiterge-
hend argumentieren, dal die Akzeptanz der europdischen Integration bis hin zur
politischen Union am besten zu férdern sei, wenn die Gemeinschaft mit weitrei-
chenden sozialpolitischen Kompetenzen gleichsam als Schrittmacher des ,,sozia-
len Fortschritts* titig wiirde. Mit einer europdischen Harmonisierung national-
staatlicher Regelungen zur Sozialordnung sollten in diesem Sinne europaweit
die fortschrittlichsten und besten Regelungen zur Geltung gebracht werden. Man-
che mogen damit auch die Hoffnung verbinden, da mit dem Ansatz einer
weitgehenden ,,Harmonisierung auf dem Wege des Fortschritts“ verfestigte Posi-
tionen und Interessenkoalitionen in der nationalen Sozialpolitik tiberwunden
werden konnten und daB man damit auf europdischer Ebene Ziele erreichen
konnte, die auf nationaler Ebene politisch blockiert sind. In diesem Sinne setzen
zur Zeit, wie bereits erwéhnt, einige britische Gewerkschaften ihre Hoffnung auf
eine weitreichende europiische Sozialpolitik.

Bei niherer kritischer Betrachtung erweisen sich solche Forderungen nach
einer Schrittmacherfunktion fiir die europiische Sozialpolitik indes als duBerst
problematisch. Denn was beziiglich der Arbeitnehmermitbestimmung als ,,beste
Losung® zu betrachten sei, ist in der wissenschaftlichen Diskussion nach wie
vor duflerst strittig, wie die anhaltende Diskussion um Notwendigkeit und Effi-
zienz einschlidgiger Regulierungen zeigt (vgl. z. B. Gerum 1989). Zudem spricht
vieles dafiir, daB8 dabei bestimmte Regelungen je nach soziokulturellem Kontext
sehr unterschiedliche Wirkungen erzielen und damit fiir Staaten mit verschiede-
nen Traditionen und Systemen der industriellen Beziehungen auch unterschied-
lich fiir bestimmte Zielsetzungen geeignet sind. Wenn schon in einem einzelnen
Land wie Deutschland sehr detaillierte gesetzliche Regelungen fiir die betriebliche
Mitbestimmung, wie gezeigt, zu sehr unterschiedlichen Partizipationsmustern
fiilhren, dann wire eine noch viel groBere Variationsbreite der tatsdchlichen
Mitbestimmungspraxis erst recht europaweit zu erwarten.

Zudem sprechen allgemeine theoretische Argumente dafiir, dal die jeweils
besten Losungen eher durch die ,,Entdeckungsfunktion des Wettbewerbs gefun-

11 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 222/1
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den werden, wenn vielerlei unterschiedliche Regelungen nebeneinander erprobt
und vergleichend auf ihre Bewéhrung gepriift werden konnen, als durch politische
Harmonisierungsentscheidungen, die einem solchen institutionellen Wettbewerb
ein Ende bereiten (vgl. Paqué, 1989, S. 116 £.). In diesem Sinne wire von institu-
tioneller Vielfalt bei der Mitbestimmung in europdischen Staaten eher eine anre-
gende Wirkung fiir Angleichungen ,,auf dem Wege des Fortschritts“ zu erwarten,
als von gesamteuropdischer Einheitlichkeit.

SchlieBlich erscheint es auch politisch als duBerst fraglich, ob mit europdischen
Regulierungen, die nach derzeitigem Stand vom Ministerrat mindestens mit quali-
fizierter Mehrheit beschlossen werden miissen, national verfestigte Interessenpo-
sitionen iiberwunden werden konnten. Europdische Sozialpolitik wird wohl noch
auf langere Sicht notwendigerweise beschriankt bleiben auf den ,kleinsten ge-
meinsamen Nenner®, der sich zu den unterschiedlichen Regulierungsansitzen
einzelner Mitgliedsstaaten finden 148t.

Die Forderung nach einer besonderen Schrittmacherfunktion fiir eine europii-
sche Sozialpolitik wire auch kaum mit dem fiir den Bereich der Sozialpolitik in
der EG verbreitet akzeptierten Subsidiaritatsprinzip in Einklang zu bringen, das
auch in der Praambel der EG-Sozialcharta ausdriicklich als Leitprinzip fiir die
Sozialpolitik in der und durch die Gemeinschaft erwihnt wird. Demzufolge ist
Sozialpolitik zur Verwirklichung der in der EG-Sozialcharta genannten Ziele
vorrangig Sache der Nationalstaaten, die Gemeinschaftsorgane sollten allenfalls
erginzend titig werden, nur wenn und insoweit durch nationalstaatliche Sozialpo-
litik die Zielerfiillung aus gemeinschaftsbedingten (nicht aus innenpolitischen)
Griinden nicht moglich ist.

Bei kritischer Priifung und Abwégung der drei eben skizzierten Begriindungs-
moglichkeiten fiir neue Ansitze zu einer europaweiten politischen Harmonisie-
rung der Regelungen zur Arbeitnehmermitbestimmung ergeben sich nur aus den
Argumenten fiir eine ,,defensive Funktion européischer Sozialpolitik ernstzuneh-
mende Anregungen. Sie sollen nun noch etwas niher aus speziell deutscher Sicht
kritisch erortert werden.

2. Argumente fiir eine europdische Angleichung
von Mitbestimmungsregelungen aus speziell deutscher Sicht

Die gebriauchlichen Argumente fiir deutsche Forderungen nach einer europa-
weiten Angleichung oder einer besonderen europidischen Ergidnzung nationaler
Mitbestimmungsregelungen lassen sich in drei Gruppen gliedern, bei denen drei
verschiedene Anlésse fiir einen europdischen Regelungsbedarf in den Vorder-
grund geriickt werden:

— der im gemeinsamen Binnenmarkt intensivierte Wettbewerb nationaler Pro-
duktionsstandorte;
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— zunehmende grenziiberschreitende Kapitalverflechtungen, mit zunehmender
Zahl von Fillen, in denen deutsche Betriebe und Unternehmen von ausldndi-
schen Unternehmenszentralen gesteuert werden,;

— die geplante Schaffung eines supranationalen Rechtsstatuts fiir européische
Aktiengesellschaften (SE), verbunden mit der Moglichkeit der Umwandlung
oder Eingliederung deutscher Unternehmen in eine SE.

Bei der ersten Argumentationsgruppe geht es vorrangig um grenziiberschreiten-
de Produktionsstandortverlagerungen, wahrend es bei der zweiten und dritten
Argumentationsgruppe um mogliche Mitbestimmungsdnderungen bei an deut-
schen Produktionsstandorten verbleibenden Unternehmensteilen geht.

Bei der ersten Argumentationsgruppe handelt es sich um géngige Argumenta-
tionsmuster, wie sie hdufig mit dem Schlagwort des ,,sozialen Dumping* verbun-
den werden, mit besonderer Anwendung auf Mitbestimmungsregelungen. Dabei
wird befiirchtet, da sich die im europdischen Vergleich sehr weitgehenden
deutschen Mitbestimmungsregelungen im europdischen Standortwettbewerb als
Wettbewerbsnachteil erweisen konnten und da deshalb Betriebe ins Ausland
verlagert, bzw. bei Neugriindungen bevorzugt dort angesiedelt werden konnten.
Eine europaweite Harmonisierung von Mitbestimmungsregelungen sei somit er-
forderlich, um gleiche Wettbewerbsbedingungen herzustellen, Beschiftigungs-
verluste in Deutschland zu vermeiden und einem politischen Druck zum Abbau
deutscher Mitbestimmungsrechte vorzubeugen.

Derartige Argumente sind in zweifacher Hinsicht duerst fragwiirdig. Erstens
ist es schon merkwiirdig inkonsequent, wenn Verteidiger der deutschen Mitbe-
stimmungsregelungen, die sonst deren Beitrag zur Sicherung des sozialen Frie-
dens und zur Forderung der wirtschaftlichen Leistungsfihigkeit von Betrieben
und Unternehmen riithmen, nun darin einen Standortnachteil sehen. Andere, z. B.
Kleinhenz (1990, S. 22) sehen darin eher einen Standortvorteil. Zweitens wire
es auf jeden Fall verfehlt, aus der Gesamtheit der Bedingungen, die in nationaler,
evtl. sogar regionaler oder lokaler Biindelung die relative Attraktivitit von Pro-
duktions- oder Unternehmensstandorten fiir unterschiedliche Unternehmen (z. B.
Banken, Maschinenbau- oder Transportunternehmen) in unterschiedlicher Weise
bestimmen, ein einzelnes Element herauszugreifen und anzugleichen (vgl. auch
Paqué 1989, S. 115 f1.).

Dies gilt umsomehr, als Mitbestimmungsregelungen offenbar in einem System-
zusammenhang in die Sozialordnung eingebettet sind, in dem z. B. die deutsche
Mitbestimmung auch mit Fehlen betrieblicher Tarifverhandlungen und betriebli-
cher Arbeitskdmpfe sowie mit kooperationsbereiten Gewerkschaften zusammen-
hingt. Den Gesichtspunkt des Systemzusammenhangs vieler Arbeits- und Sozial-
regelungen hat auch der deutsche Sachverstidndigenrat zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (JG 1989 /90, Tz. 461) hervorgehoben und
daran die Warnung gekniipft: ,,Wiirde man aufgrund des Vorwurfs eines ,,sozialen

1*
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Dumping® einzelne Regelungen der gemeinschaftlichen Harmonisierung unter-
werfen, ginge dieser Systemzusammenhang verloren — mit schwer abschétzbaren
Folgen fiir die generelle Wettbewerbsfahigkeit der einzelnen Léander*.

Eine zunehmende Zahl der Fille, in denen infolge grenziiberschreitender Kapi-
talverflechtungen deutsche Betriebe und Unternehmen von ausldndischen Unter-
nehmenszentralen gesteuert werden, tangiert deutsche Mitbestimmungsregelun-
gen zwar in Randbereichen, aber nicht im Kern. Denn beziiglich der betrieblichen
Mitbestimmung stellt niemand in Frage, dal dazu weiter das nationale Recht
des Betriebsstandorts gelten soll (,,Beschiftigungslandprinzip®), nicht etwa das
Recht des Landes, in dem die Unternehmenszentrale ihren Sitz hat (,,Sitzlandprin-
zip*). Und auch die Unternehmensmitbestimmung kann dadurch nicht umgangen
werden, solange in Deutschland tdtige Niederlassungen ausldndischer Unterneh-
men einer eigenen Rechtspersonlichkeit nach deutschem Unternehmensrecht be-
diirfen, auf die sich der Geltungsbereich der deutschen Mitbestimmungsregelun-
gen erstreckt.

Gleichwohl kann es bei ausldndisch beherrschten Unternehmen in Deutschland
zu einer faktischen Verkiirzung der Informations- und Anhorungsrechte der Be-
triebsréte und des Wirtschaftsausschusses in ,,wirtschaftlichen Angelegenheiten®
und zu einer inhaltlichen Aushohlung bei der Aufsichtsratsmitbestimmung in
mitbestimmungspflichtigen Unternehmen kommen. Namlich immer dann, wenn
wichtige geschiftspolitische Entscheidungen, welche auch die Interessen der
deutschen Belegschaften beriihren, in ausldndischen Unternehmenszentralen ge-
troffen werden, zu denen deutsche Arbeitnehmervertreter keinen direkten Zugang
haben (vgl. auch Sachverstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftli-
chen Entwicklung, JG 1989/ 90, Ziffer 466). Unter diesem Gesichtspunkt besteht
weitgehende Ubereinstimmung, daB eine Sicherung von Informations- und Anhé-
rungsrechten nationaler Belegschaftsvertreter gegeniiber Unternehmenszentralen
in anderen EG-Mitgliedsstaaten nur durch eine Ergénzung nationaler Regelungen
mit einer europdischen Regelung erfolgen kann und auch erfolgen sollte. Die
EG-Kommission hat dazu mittlerweile einen neuen Richtlinienvorschlag fiir
,,Europdische Betriebsrite* vorgelegt, auf den im néchsten Abschnitt noch niher
eingegangen wird.

Verinderungen bei der tatsichlichen Mitbestimmungspraxis sowohl auf be-
trieblicher wie auch auf Unternehmensebene sind bei Ubernahme deutscher Un-
ternehmen durch auslindische Mutterunternehmen auch vorstellbar, wenn von
der Muttergesellschaft entsandte Manager und Aufsichtsrite ein anderes, von
ihrer heimischen ,,Mitbestimmungskultur* gepriagtes Rollenverstindnis praktizie-
ren. Wie empirische Befunde zeigen, sind die tatsichlichen Mitbestimmungspo-
tentiale fiir Arbeitnehmervertreter im Aufsichtsrat von ausldndisch beherrschten
deutschen Unternehmen anscheinend umso stirker ausgeprégt, je mehr die im
Sitzland der Muttergesellschaft geltenden Mitbestimmungsregelungen den deut-
schen Regelungen nahekommen (vgl. Fees 1986, S. 187 ff.). Unter solchen Ge-
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sichtspunkten eine Angleichung europidischer Mitbestimmungsregelungen an das
deutsche Recht zu fordern, erscheint indes als liberzogen, zumal die deutschen
Regelungen oft nicht einmal im eigenen Lande die von ihren Befiirwortern
erhoffte ,.erzieherische Wirkung* entfaltet haben.

Viel schwerwiegendere Beeintrichtigungen konnten sich jedoch aus der Ver-
wirklichung des Rechtsstatuts fiir europdische Aktiengesellschaften (SE) ergeben.
Eine wesentliche Besonderheit der SE gegeniiber den bestehenden nationalen
Unternehmensrechtsformen soll nimlich darin liegen, da die SE in allen EG-
Mitgliedsstaaten Niederlassungen und Betriebsstitten ohne eigene nationale
Rechtspersonlichkeit betreiben kann, was eben gerade als besonderer Beitrag zur
europaweiten Niederlassungsfreiheit vorgesehen ist. Bei Umwandlung mitbestim-
mungspflichtiger deutscher Unternehmen in Niederlassungen einer SE gibe es
hier keinen Ansatzpunkt fiir Unternehmensmitbestimmung nach deutschem
Recht, wenn der Sitz der Hauptverwaltung der SE in einem anderen europdischen
Staat ldge. Nach dem letzten vorliegenden Kommissionsvorschlag (néheres dazu
unter IV.) konnten sich Aktiengesellschaften mit Sitz in EG-Mitgliedsstaaten
leicht in eine SE umwandeln, wenn sie nur eine Tochtergesellschaft oder Nieder-
lassung in einem anderen Mitgliedsstaat haben. Gewerkschaftsnahe Autoren se-
hen hierin giinstige Moglichkeiten fiir mitbestimmte deutsche Unternehmen, sich
durch Umwandlung in eine SE und Sitzverlagerung in einen anderen Staat dem
Geltungsbereich der deutschen Mitbestimmungsgesetze zu entziehen (vgl. z. B.
Kostler 1992, S. 608).

Manche derartigen Befiirchtungen, wonach deutsche Unternehmen allein
zwecks ,,Flucht aus der Mitbestimmung* eine Umwandlung in eine SE betreiben
konnten, erscheinen zwar grotesk einseitig, wenn man bedenkt, daB fiir die
Standortwahl von Unternehmenszentralen noch viele andere und wohl auch ge-
wichtigere Faktoren mafgeblich sein konnen, wie z. B. die Unternehmensbesteue-
rung (fiir die SE soll das nationale Steuerrecht am Sitz der Hauptverwaltung
gelten). Gleichwohl, gerade erst recht unter Beriicksichtigung sonstiger moglicher
Griinde fiir Umwandlungen mit Sitzverlagerung, ist damit zu rechnen, daB vorher
mitbestimmte deutsche Unternehmen aus dem Geltungsbereich der deutschen
Mitbestimmungsgesetze herausfallen.

Sofern dann durch européisches Recht oder evtl. auch durch freiwillige Offerten
der Unternehmen kein annihernd gleichwertiger Mitbestimmungsersatz geboten
wiirde, konnten solche Fille in Deutschland sowohl auf der politischen Ebene
wie auch bei den Beziehungen zwischen den Sozialpartnern und auf der Ebene
der betrieblichen Mitbestimmung bei den betroffenen Betrieben erhebliche Verir-
gerungen ausldsen. Dazu braucht man sich nur zu erinnern, mit welcher Vehe-
menz sich die deutschen Gewerkschaften fiir die Beibehaltung der Montanmitbe-
stimmung in ehemaligen Montanunternehmen, die durch Verlagerung ihres Ge-
schiftsschwerpunktes aus dem Geltungsbereich des Montanmitbestimmungsge-
setzes von 1951 herausgewachsen sind, einsetzten — bis schlieBlich der Gesetz-
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geber mit Montanmitbestimmungserginzungsgesetzen den einmal erreichten
,.Mitbestimmungsbesitzstand* weiter garantierte.

Vor diesem Hintergrund ist es verstiandlich, daB auch die deutsche Bundesregie-
rung die von den deutschen Gewerkschaften massiv vertretene Forderung teilt,
fiir das Rechtsstatut der SE miilten unbedingt europaweit Mitbestimmungsrege-
lungen vorgesehen werden, die mindestens zum deutschen Mitbestimmungsge-
setz von 1976 gleichwertig sind. Der amtierende Arbeits- und Sozialminister
Norbert Bliim duBerte dazu, daB es schon nicht hinnehmbar wire, wenn sich
auch nur eine geringe Zahl von Unternehmen aus der Mitbestimmung verabschie-
den wiirden. Und er fiigte hinzu: ,,Sehen wir uns Harmonisierungsvorschligen
der EG gegeniiber, deren Verwirklichung ohne Mitbestimmungsopfer nicht mog-
lich ist, dann miissen wir uns fragen, ob wir solche Opfer verantworten konnen.
Dazu gehort auch die Frage, ob fiir kleine Schritte nach vorn im Unternehmeris-
recht der Preis groer Riickschritte in der Mitbestimmung gezahlt werden darf
... Wir konnen nicht um wirklicher oder vermeintlicher Investitionserleichterun-
gen willen unseren Sozialstaat zum Verkauf freigeben (Bliim 1989, S. 13).

Damit ist auch schon die Hauptschwierigkeit fiir die Realisierung dieses beson-
deren Gemeinschaftsprojekts angedeutet. Ohne Mitbestimmungsregelungen, die
zur deutschen Unternehmensmitbestimmung gleichwertig sind, wire das Rechts-
statut iiber die SE fiir die deutsche Bundesregierung kaum zustimmungsfahig,
mit enstprechenden Regelungen aber wohl nicht fiir andere Regierungen, am
wenigsten fiir die derzeitige britische Regierung. Ob und wie dazu im Ministerrat
jemals die erforderliche Einstimmigkeit erreicht werden kann, bleibt fraglich.

IV. Aktuelle Vorhaben der EG-Kommission zur Regelung
der Arbeitnehmermitbestimmung in Europa

Uberlegungen der EG-Kommission zu Gemeinschaftsregelungen zur Arbeit-
nehmermitbestimmung in Betrieb und Unternehmen wurden seit den siebziger
Jahren in drei verschiedenen Kontexten entwickelt, bei denen die Beratungen
bis zur Verabschiedung durch den Ministerrat jedoch bis heute (Ende 1992) noch
nicht zum AbschluB8 gekommen sind (zur Geschichte der nachfolgend genannten
Gemeinschaftsprojekte siehe Figge 1992):

— 1970 legte die Kommission erstmals einen Verordnungsentwurf fiir das Statut
einer europiischen Aktiengesellschaft vor, in dem sowohl eine Regelung fiir
die Beteiligung von Arbeitnehmervertretern im Aufsichtsrat wie auch zur
Wahrehmung von Arbeitnehmerinteressen iiber einen europédischen Gesamt-
betriebsrat (der SE) vorgesehen war. Dieses Projekt kam bislang nicht zum
AbschluB, vor allem auch wegen divergierender Standpunkte der Regierungen
der Mitgliedsstaaten zur Ausgestaltung der Arbeitnehmermitbestimmung. Ein
grundlegend neuer Kommissionsentwurf fiir das Statut der SE wurde 1989
vorgelegt, wobei nun Mitbestimmungsregelungen aus dem Verordnungsent-



Arbeitnehmermitbestimmung in der Europdischen Gemeinschaft 167

wurf herausgenommen wurden und durch einen ergidnzenden Richtlinienent-
wurf behandelt werden. Beide Entwiirfe wurden im Mai 1991 in leicht iiberar-
beiteter Form neu prisentiert (Kom (91) 174 endg., SYN 218 und 219 —
Kommission 1991a und 1991b ) und stehen zur Zeit noch zur weiteren
Beratung an.

— 1972 machte die Kommission im Rahmen ihrer Bemiihungen um eine Harmo-
nisierung des Unternehmensrechts erstmals einen Vorschlag fiir eine Richtli-
nie zur Struktur von Aktiengesellschaften (,Fiinfte gesellschaftsrechtliche
Richtlinie*) , der dann weiter iiberarbeitet und 1983 erneut vorgelegt wurde.
In dieser sogenannten ,,Strukturrichtlinie” wurden ebenfalls Regelungen zur
Arbeitnehmermitbestimmung bei (nationalen) Aktiengesellschaften vorgese-
hen, iiber die im Ministerrat kein Konsens erzielt werden konnte. Der Minister-
rat hat damals die Beratungen voriibergehend ausgesetzt, in der Erwartung,
da in der Mitbestimmungsfrage eher ein richtungsweisender politischer
Durchbruch beim Projekt der SE erzielt werden konnte. Ahnliche Meinungs-
verschiedenheiten iiber Mitbestimmungsregelungen gab es auch beim 1972
und 1985 vorgelegten Entwurf fiir eine ,, Zehnte gesellschaftsrechtliche Richt-
linie* tiber grenziiberschreitende Verschmelzung von Aktiengesellschaften,
der ebenfalls vorldufig auf ,,Eis gelegt wurde.

— Gesondert von diesen gesellschaftsrechtlichen Ansitzen zu einer europii-
schen Regelung der Unternehmensmitbestimmung legte die Kommission
schlieBlich erstmals 1980, in iiberarbeiteter Form 1983, einen Richtlinienent-
wurf zur Einrichtung europdischer Betriebsrite in transnationalen Unterneh-
men (unabhéngig von der Rechtsform) vor, der nach dem damals federfiihren-
den EG-Kommissar als ,,Vredeling-Richtlinie* benannt wurde. Nachdem es
zu diesem Entwurf eine lange Beratungspause gab, wurde 1989 ein neuer
Vorschlag vorgelegt, der schlielich in leicht abgednderter Form vom Septem-
ber 1991 (KOM (91) 345 endg. — Kommission 1991c) derzeit noch zu
Beratung und Verabschiedung ansteht.

Im folgenden wird zu den gesellschaftsrechtlichen Harmonisierungsansitzen
nur auf die Mitbestimmungsregelung bei der SE ndher eingegangen, weil sie fiir
die analogen strittigen Fragen bei der sogenannten , fiinften* und ,,zehnten gesell-
schaftsrechtlichen Richtlinie* einen Prizedenzfallcharakter haben soll. Eine be-
sondere Regelung zur Einrichtung europiischer Betriebsrite, wie sie im fritheren
Verordnungsvorschlag zur SE von 1970 vorgesehen war, ist hier weggefallen,
so daB dazu nur auf den neuen allgemeinen, rechtsformunabhingigen Richtlinien-
vorschlag von 1991 einzugehen ist.

Nach dem im Mai 1991 vorgelegten letzten Kommissionsvorschlag kann eine
europdische Aktiengesellschaft mit einem Mindestkapital von 200.000 ECU auf
verschiedene Weise gegriindet werden (Art. 2). Fiir die Moglichkeit der Umwand-
lung von mitbestimmungspflichtigen deutschen Unternehmen in Niederlassungen
einer SE sind dabei folgende zwei Moglichkeiten besonders bedeutsam:
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— Verschmelzung einer deutschen AG mit einer Aktiengesellschaft aus einem
anderen Mitgliedsstaat (Art. 2, Abs. 1)

— Umwandlung einer deutschen AG in eine SE, wenn diese mindestens eine
Tochtergesellschaft oder Niederlassung in einem anderen Mitgliedsstaat hat
(Art. 2, Abs. 3)

Die Umwandlung in eine SE wire demnach fiir alle mitbestimmungspflichtigen
deutschen AG relativ problemlos zu bewerkstelligen. Der Sitz der SE muf8 dem
Ort der Hauptverwaltung entsprechen und kann innerhalb der EG frei gewahlt
und auch verlegt werden (Art. 5).

Im Gegensatz zum urspriinglichen Verordnungsentwurf fiir das Statut der SE,
der sowohl eine einheitliche dualistische Unternehmensverfassung vorschrieb,
wie auch eine europaweit einheitliche Mitbestimmungsregelung, mit Drittelbetei-
ligung von Arbeitnehmern im Aufsichtsrat (nach dem Vorschlag von 1975 neben
einem Drittel Anteilseignervertreter und einem Drittel beidseitig akzeptierter
,neutraler” Mitglieder), sieht der 1989 vorgelegte und 1991 leicht gednderte neue
Vorschlag eine Vielfalt von Ausgestaltungsmoglichkeiten vor. Beziiglich der
Unternehmensverfassung besteht nun die Wahl zwischen einem ,,monistischen
System* mit einem einzigen ,,Verwaltungsorgan* und einem ,,dualistischen Sy-
stem“ mit Trennung von ,Leitungsorgan® und ,,Aufsichtsorgan“ (Kommission
1991 a, Titel IV). Der Richtlinienentwurf ,,zur Ergédnzung des SE-Statuts hinsicht-
lich der Stellung der Arbeitnehmer* (Kommission 1991b) stellt nun fiir beide
Leitungssysteme grundsitzlich je drei ,,Modelle” der Arbeitnehmerbeteiligung
zur Wahl (Art. 4-6):

— Die Mitglieder des Aufsichts- oder Verwaltungsorgans werden mindestens
zu einem Drittel und hochstens zur Hilfte von den Arbeitnehmern der SE
oder ihren Vertretern entsandt, oder ganz durch ,,Kooption“ bestellt, wobei
(nach niederlandischem Vorbild) die Hauptversammlung der Aktionire oder
die Vertreter der Arbeitnehmer aus bestimmten Griinden Widerspruch gegen
die Bestellung eines vorgeschlagenen Kandidaten einlegen konnen; iiber die
Zuldssigkeit des Widerspruchs hat im Streitfall eine ,,6ffentlich-rechtliche
Spruchstelle® zu entscheiden (Art. 4).

— Die Arbeitnehmer sind in einem ,,separaten Organ‘ vertreten, das vom Leit-
ungsorgan oder Verwaltungsorgan regelmaBig iiber den Geschiftsverlauf zu
unterrichten ist, von diesem auch besondere Auskiinfte zu beschiftigungsrele-
vanten Fragen fordern kann und bei bestimmten ,,zustimmungspflichtigen
Tatigkeiten unterrichtet und angehort werden muf (Art. 5).

— Andere Modelle konnen ,,im Wege einer Vereinbarung zwischen den Lei-
tungs- oder Verwaltungsorganen der Griindungsgesellschaften und den Ar-
beitnehmern dieser Gesellschaften oder ihren Vertretern festgelegt werden®,
miissen den Arbeitnehmervertretern jedoch mindestens gleichwertige Rechte
wie beim ,,separaten Organ“ bieten. Falls es fiir dieses Modell zu keiner
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Einigung kommt, tritt ersatzweise eine Regelung nach einem ,,nationalen
Standardmodell* des jeweiligen Sitzlandes in Kraft (Art. 6).

Uber das zu wihlende Modell haben sich die Leitungs- oder Verwaltungsorga-
ne der Griindungsgesellschaft und die Arbeitnehmervertreter zu einigen, bei
Nichteinigung entscheidet dariiber die Hauptversammlung (Art. 3). Die Mit-
gliedsstaaten, die diese Vorgaben durch nationales Recht umsetzen und konkreti-
sieren miissen, konnen dabei allerdings auch fiir SE mit Sitz in ihrem Hoheitsge-
biet die Wahl der Modelle begrenzen oder ein einziges Modell vorschreiben.
Mit vielerlei moglichen Varianten beim ,,Vereinbarungsmodell* und moglichen
Variationen auch fiir die beiden anderen Modelle bei der Umsetzung der Richtlinie
in nationales Recht, je nach Sitzland, kann es somit im Detail eine nahezu
unbegrenzte Modellvielfalt geben.

Dieser Vorschlag nimmt deutlich Abstand vom Ansatz einer Harmonisierung
im Sinne einer Vereinheitlichung und bietet bewuBt Raum fiir Ausgestaltungen
unter Beriicksichtigung besonderer Rechtstraditionen des Sitzlandes und evtl.
auch der besonderen Gepflogenheiten bei nationalen Beschiftigungsschwerpunk-
ten der SE. Die Richtlinie beschrénkt sich somit lediglich darauf, bei der Mitbe-
stimmung eine gewisse Gleichwertigkeit von Mindestbedingungen zu sichern..
In der Praambel der Richtlinie heiBt es: ,,um ein reibungsloses Funktionieren
des Binnenmarktes sicherzustellen und ungleiche Wettbewerbsbedingungen zu
vermeiden, miissen die verschiedenen Mitbestimmungsmodelle den Arbeitneh-
mern aller SE ein gleichwertiges Mitspracherecht und einen vergleichbaren Ein-
fluB garantieren“.

Dennoch diirften auch zu diesem Ansatz der ,,Gleichwertigkeit die alten
Grundsatzkontroversen weiterbestehen. So beklagt z. B. Kostler (1992, S. 608 f.),
der den letzten Vorschlag aus der Sicht der deutschen Gewerkschaften als
»schlechteren Entwurf™ beurteilt, da selbst die weitestgehende quasi-parititische
Arbeitnehmerbeteiligung im Aufsichts- oder Verwaltungsorgan der SE eindeutig
schwiéchere Mitbestimmungsrechte als bei der deutschen Montanmitbestimmung
vorsieht, aus der die Moglichkeit einer ,,Flucht“ besteht; beim Modell mit ,,separa-
tem Organ“ und beim Vereinbarungsmodell bezweifelt er die Gleichwertigkeit
zum Modell mit Beteiligung im Aufsichts- oder Verwaltungsorgan.

Wie die Betrachtung der tatséchlichen Mitbestimmungspraxis in Deutschland
lehrt (vgl. oben I1.2.1.), 148t sich aber faktische Gleichwertigkeit ohnehin kaum
durch Vorschriften sicherstellen. Uber die tatsichlichen Interaktionsmuster zwi-
schen einer multinational gemischten Arbeitnehmervertretung, in der z. B. Vertre-
ter aus der deutschen IG-Metall, aus der franzosichen CGT und aus der britischen
EEPTU zusammenkommen konnten, und multinationalen Kapitaleignervertretern
lassen sich zwar sehr vielféltige, aber kaum fundierte Vermutungen anstellen.
Neben den unterschiedlichen gewerkschaftlichen Orientierungen der Arbeitneh-
mervertreter aus verschiedenen Mitgliedstaaten diirfte es zwischen ihnen gele-
gentlich auch erhebliche Interessendivergenzen und Konflikte geben, wenn es
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um besondere Interessen der von ihnen vertretenen nationalen Belegschaften
geht, z. B. bei Fragen, an welchen nationalen Standorten Investitionen getitigt
oder Produktionseinschriankungen vorgenommen werden sollen. Nagels/ Sorge
(1977, S. 187 ff.) duBemn etliche Bedenken zur Funktionsfahigkeit multinational
gemischter Mitbestimmungsorgane und auch die Befiirchtung, da8 dadurch das
Konzept der Unternehmensmitbestimmung evtl. diskreditiert werden konnte.

Andererseits ist es aber auch vorstellbar, daB ein breiterer und dichterer Kom-
munikationszusammenhang zwischen Gewerkschaftlern aus verschiedenen euro-
pdischen Lindern, der iiber eine Vielzahl von SE zusitzlich geschaffen und
alimentiert wiirde, eine Angleichung der mitbestimmungsrelevanten Orientierun-
gen in europiischen Gewerkschaften nachhaltig fordern konnte. Ahnliche Uberle-
gungen sind auch auf den nachfolgend vorzustellenden Ansatz zu ,,europdischen
Betriebsriten“ zu iibertragen, der wahrscheinlich bessere Chancen auf eine baldi-
ge Realisierung hat. Denn auch zum neuen Kommissionsvorschlag zur SE, der
nicht nur bei der Mitbestimmungsregelung vielfaltige nationale Ausgestaltungs-
moglichkeiten zulidBt, bestehen nach wie vor schwer iiberbriickbare Meinungsver-
schiedenheiten bei Regierungen und Sozialpartnern weiter>.

Europdische (Gesamt-) Betriebsrdite (EBR), erginzend zu den betrieblichen
Arbeitnehmervertretungen nach nationalem Recht oder nationalen Gepflogenhei-
ten, sollen nach dem letzten Richtlinienvorschlag der Kommission vom Septem-
ber 1991 in ,,gemeinschaftsweit operierenden Unternehmen oder Unternehmens-
gruppen* gebildet werden, die insgesamt mindestens 1000 Arbeitnehmer beschif-
tigen und dabei in mindestens 2 Mitgliedsstaaten mindestens jeweils 100 Arbeit-
nehmer (Art. 1-3).

Umfang, Zusammensetzung, Zustdndigkeiten und Arbeitsweise des EBR sind
durch schriftliche Vereinbarung zwischen der zentralen Leitung des gemein-
schaftsweit operierenden Unternehmens bzw. der Unternehmensgruppe und ei-
nem besonderem Verhandlungsgremium aus Vertretern der Arbeitnehmer festzu-
legen (Art. 5). Kommt dabei keine Einigung zustande, so sind durch die zentrale
Leitung bestimmte Mindestvorschriften nach nationalem Recht des Sitzlandes
gemiB den Vorgaben im Anhang der Richtlinie umzusetzen (Art 7). Die Zustin-
digkeit des EBR bezieht sich auf alle Betriebe des Unternehmens bzw. der
Unternehmensgruppe in der Gemeinschaft (Art. 4, Abs. 1).

Séamtliche Verpflichtungen in Zusammenhang mit der Einsetzung von EBR
obliegen der zentralen Leitung des gemeinschaftsweit operierenden Unterneh-
mens, bzw. der Unternehmensgruppe. Befindet sich diese auBerhalb der Gemein-

5 Fiir Stellungnahmen zur SE aus gewerkschaftlicher Sicht, vgl. Deutscher Gewerk-
schaftsbund (1992), Kdstler (1991 a). Von der Arbeitgeberseite ist v. a. Union des Confé-
dérations de I’industrie et des Employeurs d’Europe (1988) interessant, da hier die
Stellungnahmen der Spitzenverbinde der deutschen Wirtschaft beriicksichtigt sind. Letz-
tere aktuell auch in Wiesner (1992).
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schaft, so obliegt dies einem zu benennenden Vertreter in der Gemeinschaft oder
hilfsweise dem Betrieb mit der hochsten Anzahl der Beschiftigten in einem
Mitgliedsstaat oder dem Tochterunternehmen mit der hochsten Zahl von Beschif-
tigten in der Gemeinschaft (Art. 4, Abs. 2).

Die im Anhang zur Richtlinie aufgefiihrten Mindestvorschriften sehen u. a.
vor, daB8 der EBR aus mindestens 3 und hochstens 30 Mitgliedern besteht, mit
mindestens einem Mitglied aus jedem Mitgliedsstaat mit mehr als 99 Beschiiftig-
ten in den Niederlassungen des jeweiligen Unternehmens. Er tritt mindestens
einmal jahrlich zusammen und ist dabei von der zentralen Unternehmensleitung
iiber Geschiftslage und Geschiftsperspektiven zu informieren. Dariiber hinaus
ist der EBR stets rechtzeitig iiber Vorhaben der Unternehmensleitung, welche
schwerwiegende Folgen fiir die Belange der Arbeitnehmer haben koénnen, zu
unterrichten und dazu auf der Grundlage eines schriftlichen Berichts in Sondersit-
zungen zu konsultieren, insb. bei Verlagerung, ZusammenschluB, Einschrinkung
oder Stillegung von Betrieben, bei Organisationsédnderungen und bei Einfiihrung
neuer Arbeitsmethoden und Fertigungsverfahren. Der EBR hat dabei das Recht,
vor den Sitzungen mit der Unternehmensleitung von dieser getrennt zu tagen.
Die Mitglieder des EBR haben ihrerseits die betrieblichen Arbeitnehmervertreter
in ihren Heimatlédndern iiber solche Konsultationsverfahren zu informieren.

Die Mitglieder des EBR sollen bei der Ausiibung ihrer Funktion den gleichen
Schutz wie Arbeitnehmervertreter nach jeweiligem nationalen Recht genieBen
und fiir notwendige Freistellungen von der Arbeit auch Lohnfortzahlung erhalten
(Art. 9). Die Funktionskosten des EBR hat das Unternehmen zu tragen, insb.
hat das Unternehmen den EBR mit ,,ausreichenden finanziellen und materiellen
Ressourcen* auszustatten und Sitzungsspesen (Reise- und Dolmetschkosten) zu
iibernehmen (Anhang, Abs. 1g).

Bemerkenswert ist bei diesem Richtlinienvorschlag, da hier — noch stirker
ausgeprégt als bei der Mitbestimmungsrichtlinie zur SE — der vertraglichen
Ausgestaltung durch die Sozialpartner der Vorrang vor gesetzlicher Regelung
eingerdumt wird. Der Vorschlag kniipft damit an bereits bestehende Bestrebungen
bei etlichen europdischen GroBunternehmen an, derartige Einrichtungen auf frei-
williger vertraglicher Basis zu schaffen (Vgl. Deppe 1992b). Wihrend es bisher
jedoch erst bei etwa einem Dutzend europidischer GroSunternehmen zu einer
Realisierung derartiger Einrichtungen kam, wédren nach einer Schitzung der
Europdischen Stiftung zur Verbesserung der Lebens- und Arbeitsbedingungen
in Dublin nach Verabschiedung der EBR-Richtlinie in etwa 1000 multinationalen
Konzernen mit insgesamt etwa 14 Mio. Beschiftigten innerhalb der Gemeinschaft
EBR einzurichten, darunter bei rund 250 deutschen Unternehmen (laut Handels-
blatt vom 8.8.1992, S. 4).

Die von der Kommission vorgeschlagenen Mindestvorschriften weisen bei
den Mitwirkungsrechten eine gewisse Ahnlichkeit zum Konsultationsverfahren
bei den franzosischen Betriebsausschiissen auf. Wie die franzosischen Betriebs-
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ausschiisse sollen die EBR zu den konsultationspflichtigen Vorhaben der Unter-
nehmensleitungen auch Stellungnahmen abgeben konnen, aber ,,die endgiiltige
Entscheidung liegt ausschlieBlich bei der zentralen Leitung des Unternehmens*
(Anhang, Abs. 1d).

Bedeutsamer als die Moglichkeiten des Konsultationsverfahrens konnte in der
Praxis allerdings das erst in die letzte Fassung des Kommissionsvorschlags aufge-
nommene Recht des EBR zu separaten Sitzungen werden. In den sich daraus
ergebenden Moglichkeiten zum Informationsaustausch zwischen Arbeitnehmer-
vertretern aus verschiedenen nationalen Niederlassungen europaweit titiger Un-
ternehmen konnte man evtl. sogar die Hauptfunktion von EBR sehen. Damit
konnte moglichen Versuchungen der Unternehmensleitungen, nationale Beleg-
schaften gegeneinander auszuspielen, um sie gegeniiber Forderungen des Ma-
nagements konzessionsbereiter zu machen, entgegengewirkt werden. So ergaben
sich z. B. beim Gillette-Konzern Initiativen von Arbeitnehmervertretern zu einer
grenziiberschreitenden Kommunikation als Reaktion auf Drohungen der Unter-
nehmensleitung, bei Verweigerung von geforderten Konzessionen (wie z. B.
Einfiihrung von Samstagsarbeit) Investitionen oder gar ganze Produktionsberei-
che in andere européische Werke zu verlagern, in denen die Belegschaft angeblich
konzessionsbereiter wire (IG-Metall 1991, S. 80 f.).

Dariiber hinaus bieten die separaten Sitzungen des EBR den Arbeitnehmerver-
tretern aus verschiedenen Lidndern vor allem eine einmalig giinstige Gelegenheit,
landesspezifisch unterschiedliche Standpunkte zur Arbeitnehmervertretung und
gewerkschaftlicher Arbeit kennenzulernen, dariiber Meinungen auszutauschen,
neue Anregungen fiir die eigene Praxis zu erhalten und schlieBlich vielleicht
auch zu einer gemeinsamen Linie zu finden. Veranschlagt man fiir die schitzungs-
weise 1000 Unternehmen, bei denen EBR einzurichten wiren, etwa durchschnitt-
lich 10 Mitglieder des EBR, so wiren EBR in diesem Sinne ein riesiges européi-
sches ,, Arbeitnehmervertreter-Auslandskontaktprogramm®, fiir das mit der EBR-
Richtlinie ein Kostentriger gefunden wire. Ginge es nur um Informationsrechte
von Belegschaftsvertretern gegeniiber der Konzernleitung, so konnten diese bei
den heutigen Kommunikationsméglichkeiten wohl auch auf viel billigere Weise
garantiert werden, z. B. durch ein Recht auf schriftliche Auskiinfte (z. B. per
Fax) oder auf mittelbare Unterrichtung und Anhorung iiber die jeweiligen ortli-
chen Betriebsleitungen. Von der durch gemeinsame Sitzungen geschaffenen Mog-
lichkeit des EBR zu gemeinschaftlichen Stellungnahmen in Konsultationsverfah-
ren sind wohl nur selten nennenswerte Konsequenzen zu erwarten. Die besondere
Bedeutung des vorliegenden Richtlinienentwurfs liegt somit anscheinend eher
in der Forderung der Kommunikation zwischen Arbeitnehmervertretern aus ver-
schiedenen Landern.

Die zusitzlichen Kosten, die damit auf die Unternehmen zukimen, scheinen
ein Hauptgrund fiir die Ablehnung dieser EBR-Richtlinie von seiten der Arbeitge-
ber zu sein. Von seiten der Gewerkschaften wird der Kommissionsvorschlag
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hingegen grundsitzlich begriift, abgesehen von etlichen Anderungswiinschen im
Detail 6. Die Chancen, daf diese Richtlinie schon bald vom Ministerrat beschlos-
sen wird, wozu nach Ratifizierung der Maastrichter Vertrage auch schon eine
qualifizierte Mehrheit reichen wiirde, stehen sicher viel besser als beim Kommis-
sionsvorschlag zum SE-Statut.

V. Ausblick

Vielleicht erweisen sich europdische Betriebsrate in Zukunft als Katalysatoren
zu einer europaweiten Harmonisierung von gewerkschaftlichen Einstellungen
und Vorstellungen zur Arbeitnehmermitbestimmung und dariiber hinaus auch zu
vielen anderen gewerkschaftlichen Betitigungsfeldern. Von der durch Tagungen
europdischer Betriebsrite geforderten intensiveren Kommunikation zwischen ei-
ner groBen Zahl von Arbeitnehmervertretern aus verschiedenen europiischen
Landern konnten vielerlei Impulse zu einer evolutiondren Angleichung national-
staatlicher Sozialordnungen ausgehen. Die EBR-Richtlinie konnte mit solchen
Nebenwirkungen ihrer prozeduralen Mindestvorschriften moglicherweise viel
mehr zur Herausbildung eines ,,europdischen Sozialraums* beitragen, als es ihre
substantiellen Inhalte zur Arbeitnehmermitbestimmung mit relativ bescheidenen
Mitwirkungsrechten erwarten lassen.
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Anhang

Ubersicht iiber Regelungen zur Arbeitnehmermitbestimmung in den Staaten der EG

Land | Zu betrieblichen Angelegenheiten | Auf der Leitungsebene
I Gesetzliche Regelung Befugnisse" |System” Gesetzliche Regelung

B ja:_IlJntemehmen ab 100 U,B, bei sozialen M  nein (auBer Staatsbahnen)
Arbeitnehmern Angelegenheiten E

DK | nein: (tarifvertraglicher U,B, bei Personal- D  ja ab 35 Arbeitnehmemn
KooperationsausschuB ab  ynd Sozialfragen (fakultativ) 1/3 der
35 Arbeitnehmern) auch E Aufsichtsrite

D | ja: Betriebsrat U,B,E bis zu echter | D ja: Montanmitbestimmung,
ab 5 Arbeitnehmern Mitbestimmung in und Kapitalgesellschaften ab

sozialen und 2.000 Arbeitnehmern 1/2 der
personellen Angele- Aufsichtsrite, ab 500 Arbeit-
genheiten nehmern 1/3 der Aufsichtsrate

GR | nein: Tarifvertrag UB M  nein

E ja: bis 50 Arbeitnehmer UB nein
Personaldelegation, ab 50
Arbeitnehmern Betriebsrat

F ja: ab 11 Arbeitnehmern U,B, M  ja:im Leitungsorgan
Personaldelegation, ab 50 E (soziale und (D) 2 Arbeitnehmervertreter
Arbeitnehmern Betriebs- kulturelle Angele- beratend (in Staatsunter-
ausschuB und (fakultativ) genheiten) nehmen 1/3 im Verwaltungs-
Gewerkschaftsdelegation bzw. Aufsichtsrat)

IRL | nein: vereinzelt Betriebs- M  nein: (ja fur einige halbstaatli-
ausschiisse (freiwillig) oder che Unternehmen: 1/3 Arbeit-
Shop-Stewards (siehe GB) nehmer im Leitungsorgan)

I ja: ab 16 Arbeitnehmern M nein: (in staatlichen Unterneh-
betriebliche men Arbeitnehmerbeteiligung
Gewerkschaftsvertretungen moglich)

L |ja:ab 15 Arbeitnehmern UB M  ja: ab 1.000 Arbeitnehmern
Personaldelegation, ab 150  E (bei Personal-und 1/3 Arbeitnehmer im
Arbeitnehmern Gemischte ~ Arbeitsschutzfragen) Leitungsorgan
Ausschiisse

NL | ja: ab 35 Arbeitnehmern U,zT. B, D  ja: ab 100 Arbeitnehmern und
Unternehmensrite E (bei sozialen 20 Mio. Kapital

Fragen) Kooptationssystem

P | ja: keine Mindestzahl, U,zT. B, M  nein: (in 6ffentlichen Unter-

Arbeitnehmerausschiisse E (bei sozialen nehmen moglich)
Einrichtungen)
GB | nein: (Shop-Stewards = M nein

gewerkschaftliche Vertrau-
ensleute, verhandeln mit
Arbeitgeber)

1) Die Rechte der Arbeitnehmervertretungen bestehen in der Regel darin, iiber betriebliche MaB-
nahmen unterrichtet zu werden (U), beratend (B) titig zu sein und in bestimmten, meist sozia-
len Fragen mitentscheiden zu kénnen (E).
Die Unternehmensleitung liegt in einigen Lindern mit "monistischer" Unternehmensverfas-

sung (M) fiir Kapitalgesellschaften bei einem einzigen Leitungsgremium (Verwaltungsrat)

oder ist bei "dualistischer" Unternehmensverfassung (D) aufgeteilt zwischen einem Leitungs-
organ (Vorstand) und einem Aufsichtsorgan (Aufsichtsrat).

Quelle: Berié und Hofmann, 1992, S. 16, Tab. 6
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Soziale Mindestsicherung in Europa
Vom gemeinsamen Markt zum européischen Sozialraum

Von Antonin Wagner, Ziirich

Problemstellung

Seit den achtziger Jahren ist die gesellschaftliche und wirtschaftliche Situation
im Westen Europas gepréigt von lang andauernder Arbeitslosigkeit und einer
markanten Uberalterung der Bevolkerung (Euzéby, 1990, S. 3-26). Als Folge
dieser Entwicklung werden die traditionellen sozialen Risiken der Arbeitslosig-
keit (OECD, 1988), des Alters und der altersbedingten Pflegebediirftigkeit (BIT,
1991), die urspriinglich im Rahmen von Sozialversicherungen abgedeckt wurden,
zu den haufigsten Ursachen von Sozialhilfeabhdngigkeit. Auch die Verédnderung
des generativen Verhaltens von Paaren und die durch ansteigende Scheidungsra-
ten bedingte Zunahme monoparentaler Familien (Alleinerziehende) (OECD,
1990) tragen zur Bildung von neuen Gruppen Unterstiitzungsbediirftiger bei. Die
klassische Sozialhilfe entfernt sich mehr und mehr von der ihr urspriinglich
zugedachten Rolle eines letzten Auffangnetzes fiir Einzelfille und wird mit der
Aufgabe konfrontiert, die gesamte Bevolkerung gegen die fiir eine moderne
Gesellschaft typischen neuen Lebensrisiken abzusichern. Besonders innerhalb
der Europiischen Gemeinschaft entwickelt sich die Sozialhilfe zu einer eigenstin-
digen Einrichtung der sozialen Mindestsicherung, die sich an der Forderung nach
einem garantierten Grundeinkommen orientiert. Sie erfahrt damit einen einschnei-
denden Bedeutungswandel.

Mit unterschiedlicher Stirke und — was die Lage auf dem Arbeitsmarkt
anbetrifft — mit einer gewissen zeitlichen Verzogerung haben die eingangs
geschilderten strukturellen Verinderungen auch die Schweiz erfaBt. Als Folge
davon verschieben sich auch hier die Akzente der Sozialhilfe, analog zur Entwick-
lung innerhalb und auBerhalb der Europdischen Gemeinschaft. Der Bedeutungs-
wandel, dem Sozialhilfeeinrichtungen unterliegen, ist aber zudem noch geprigt
von besonderen gesellschaftlichen Gegebenheiten und der foderalistischen Struk-
tur dieses Landes. Auch die sich neuerdings abzeichnende Hinwendung zur
Europidischen Gemeinschaft diirfte die weitere Ausgestaltung der Sozialhilfe in
der Schweiz beeinflussen. Kiirzlich hat der Bundesrat in Briissel ein EG-Beitritts-
gesuch deponiert und die Volksabstimmung iiber den Vertrag zum Europdischen

12*



180 Antonin Wagner

Wirtschaftsraum (EWR) auf den 6. Dezember 1992 festgelegt!. Die mit dem
Beitritt zum EWR verbundene Anpassung des Bundesrechtes an das EWR-Recht
tangiert auch den Bereich der sozialen Sicherheit (Botschaft I, 1992, S. 28-79)
und hat damit Auswirkungen auf die Ausgestaltung der Mindestsicherung. Gerade
in Fragen der sozialen Sicherheit ist die Schweiz als foderalistisches Land aller-
dings bestrebt, bei der Rechtsiibernahme einen Sonderstatus zu beanspruchen.
Dies schlieBt aber nicht aus, daB die Eidgenossenschaft bei der Weiterentwicklung
der Sozialhilfe zu einem eigentlichen System der Mindestsicherung in gewissen
Teilbereichen auch als Modellfall fiir Europa dienen kann.

Die folgenden Ausfiihrungen befassen sich mit der Ausgestaltung der sozialen
Mindestsicherung in Europa, und zwar aus europiischer und helvetischer Optik
zugleich. Der I. Abschnitt dient der Begriffsklarung: vor dem Hintergrund der
Forderung nach einem garantierten Grundeinkommen werden die verschiedenen
Formen der sozialen Mindestsicherung gewissermafBen als ,,Idealtypen* darge-
stellt und die wesentlichen Gestaltungsprinzipien oder normativen Kriterien der
Mindestsicherung hergeleitet. An diese formale Betrachtungsweise kniipft im
I1. Abschnitt eine vergleichende Darstellung der wichtigsten, in der Europdischen
Gemeinschaft praktizierten Regimes der Mindestsicherung an. Im Unterschied
zu den idealtypischen Formen der Mindestsicherung stellen diese Regimes ,,Real-
typen‘ der Mindestsicherung dar, die das Ergebnis unterschiedlicher gesellschaft-
licher Auffassungen und weit zuriickgreifender historischer Prozesse sind. Mit
dem Blick auf die voranschreitende europdische Integration wird im /11. Abschnirt
untersucht, inwiefern bei der Umgestaltung des gemeinsamen Marktes in einen
européischen Sozialraum unterschiedliche Regimes der Mindestsicherung mate-
riell harmonisiert oder mindestens beziiglich formaler Gesichtspunkte koordiniert
werden miissen. Mit der Rolle, welche die Schweiz bei der Entwicklung gemein-
samer Formen sozialer Mindestsicherung und der Gestaltung des europidischen
Sozialraumes spielen konnte, befat sich der Abschnitt IV.

I. Gestaltungsprinzipien der sozialen Mindestsicherung

1. Soziale Mindestsicherung:
Einkommenssupplement oder Einkommenskomplement?

Der Bedeutungswandel, dem die klassische Sozialhilfe gegenwirtig unterliegt,
kommt in der Forderung nach einem garantierten Grundeinkommen fiir alle am
deutlichsten zum Ausdruck. Wihrend die klassische Sozialhilfe ein letztes Auf-

1 Inzwischen ist bekannt, da eine Mehrheit der Stdnde und 50,3 Prozent der Stimmbe-
rechtigten den Beitritt zum EWR und damit auch das sog. Eurolex-Paket abgelehnt
haben. Es wird erwartet, daB die im Rahmen des EWR-Vertrages behandelten Vorlagen
teilweise auf dem ordentlichen Gesetzgebungswege eingefiihrt werden. Insofern verlieren
die nachfolgenden Ausfiihrungen nichts an Aktualitit.
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fangnetz fiir Einzelfille darstellt, garantiert die soziale Mindestsicherung einen
gesetzlich verankerten allgemeinen Rechtsanspruch auf Unterstiitzungsleistungen
zur Existenzsicherung. Gemeint ist damit nicht bloB ein verfassungsrechtlicher
Anspruch auf eine menschenwiirdige Existenz, wie er beispielsweise im Grundge-
setz der Bundesrepublik oder im Art. 2 der schweizerischen Bundesverfassung
als ,,Beforderung der allgemeinen Wohlfahrt* verankert ist. Gemeint ist vielmehr
ein Rechtsanspruch auf einen bestimmten Unterstiitzungsbetrag, ein Rechtsan-
spruch materieller und nicht lediglich prinzipieller Art. Der Rechtsanspruch darf
an keine Bedingungen oder finanziellen Vorleistungen gekniipft sein und besteht
insbesondere unabhingig vom subjektiven Verschulden der Hilfebediirftigkeit
(Gestaltungsprinzip der Voraussetzungslosigkeit). Ausschlaggebend fiir die Hilfe-
leistung ist einzig der Tatbestand, daB der/die Unterstiitzungsbediirftige die
Absicherung eines minimalen Lebensstandards nicht aus eigenen Mitteln gewihr-
leisten kann (Gestaltungsprinzip der Finalitdt).

Die Frage ist nun, ob der Rechtsanspruch auf Unterstiitzungsleistungen unab-
hingig davon besteht, ob eigene Mittel (liquidierbares Vermogen und Einkom-
mensbestandteile, wie Arbeitseinkommen, Vermogenseinkommen, Sozialversi-
cherungseinkommen) vorhanden sind, oder ob die eigenen Ressourcen? angerech-
net werden sollten. Von der Uberlegung ausgehend, daB alle Mitglieder einer
Gesellschaft Anspruch auf minimale Existenzsicherung haben, fordern gewisse
Kreise ein garantiertes Grundeinkommen in Form eines ,,Soziallohnes* oder
eines ,,Sozialeinkommens* (Gorz, 1984, S. 70). In Darstellung I werden auf der
x-Achse die eigenen Ressourcen (R) abgetragen, die mit der 45°-Linie gespiegelt
und gekiirzt um den marginalen Steuersatz ¢ das verfiigbare Haushalteinkommen
oder das Budget (B) ergeben. Die geknickte Gerade By — B; — B, stellt somit
eine Art gesamtgesellschaftliche Budgetgerade der verfiigbaren Mittel dar. Bei
Ausrichtung eines ,,Sozialeinkommens* (Bo — Bg) wird an alle Einkommensbezie-
her eine von Arbeitsleistungen unabingige Zulage (Gorz, 1984, S. 66) — gewis-
sermaBen ein Einkommenssupplement — ausgerichtet, die Budgetgerade somit
parallel verschoben (Bj— B} — Bj). Darstellung 1 zeigt, daB8 sich eine solche
Einkommenszulage dhnlich wie eine Kopfsteuer (mit umgekehrtem Vorzeichen)
auswirkt: im Fall der Einkommenszulage wird die Budgetgerade in positiver, im
Fall der Kopfsteuer in negativer Achsenrichtung verschoben. Indem die Budget-

2 Der Begriff ,,Ressourcen” entspricht nicht genau dem wissenschaftlichen Sprachge-
brauch, der zwischen Stromgré8en und BestandesgroSen unterscheidet. Im allgemeinen
handelt es sich bei wirtschaftlichen Ressourcen um Bestandesgrofen (Vermogen, Arbeits-
kraft), aus denen gewisse Ertrige (Vermogenseinkommen, Arbeitseinkommen) als
StromgroBen flieBen. Die im Rahmen der Mindestsicherung zu beriicksichtigenden eige-
nen Mittel stellen in erster Linie Einkommenselemente (StromgréBen) und nicht Ressour-
cen im Sinne von BestandesgroBen dar. In englischsprachigen EG-Dokumenten wird
im Zusammenhang mit der Mindestsicherung aber von ,,benefits offered in the form of
guaranteed minimum resources* gesprochen (MISOC, 1991, Table XII). In Anlehung
an diesen Sprachgebrauch wird der Begriff ,,Ressourcen hier auch fiir Stromgro8en
(Einkommenselemente) verwendet.
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gerade parallel verschoben wird, abstrahieren jedoch beide MaBnahmen von der
individuellen Versorgungslage. Beide fiskalpolitischen Instrumente erscheinen
daher in gleicher Weise als ungerecht.

A
Budget (B)

45° Ressourcen(R)
Bo

Darstellung 1: Verlauf der Budgetgerade bei Ausrichtung einer
Einkommenszulage

Die Idee eines ,,Sozialeinkommens* oder einer negativen Kopfsteuer wird vor
allem in sozialutopischen, der Wohlfahrtsbiirokratie gegeniiber skeptisch einge-
stellten Kreisen vertreten. Gorz (1984, S. 70) bringt die Idee mit dem britischen
»docial Credit Movement“ in Zusammenhang, wihrend in der franzosischen
Literatur (Milano, 1988, S. 191; 1989a, S. 15) auf das ,,Collectif Fourier* verwie-
sen wird. Der Vorteil dieser Form der Mindestsicherung besteht darin, da3 die
MaBnahme allokationsneutral ist. Da eine gleichmaBige Subventionierung pro
Kopf erfolgt, werden weder positive noch negative Anreize auf den Einsatz des
Arbeitskriftepotentials ausgeiibt. Wird jedoch unterstellt, daB das bestehende
Arbeitskriftepotential nicht optimal ausgeschopft ist, stellt ein allokationsneutra-
les Sozialeinkommen keine allokationsgerechte Form der Mindestsicherung dar.

Die Idee einer allgemeinen, von Arbeitsleistungen unabhidngigen Einkommens-
zulage hat in der europdischen Sozialgesetzgebung kaum eine Rolle gespielt.



Soziale Mindestsicherung in Europa 183

Schon in den vierziger Jahren wurde jedoch in England ein Vorschlag unterbreitet,
Bediirftigen ein Grundeinkommen in Form einer Ergdnzungsleistung zum Ar-
beitseinkommen (oder sonstigen Einkiinften) als Einkommenskomplement auszu-
richten, statt eine allgemeine Einkommenszulage oder ein Einkommensupplement
zu gewihren. Einen entsprechenden Vorschlag hat Lady Juliet Rhys Williams
in Something to Look Forward to 1943 unterbreitet. Angestrebt wird eine einkom-
menskomplementire (statt eine einkommenssupplementire) Mindestsicherung,
bei der s@mtliche Einkiinfte besteuert und die Ergdnzungsleistungen mit der auf
eigenen Mitteln lastenden Steuer verrechnet werden. Unter dem Gesichtspunkt
der Verkniipfung der Mindestsicherung mit der Besteuerung wurde der Vorschlag
1954 auch von der Royal Commission on the Taxation of Profits and Income
kritisch gewiirdigt (Atkinson, 1989, S. 327). Zusammen mit Sir Brandon Rhys
Williams, einem Sohn von Lady Juliet Rhys Williams, hat Atkinson die Idee
einer einkommenskomplementédren Grundsicherung in den achtziger Jahren wie-
der aufgegriffen und unter der Bezeichnung ,,social dividend“ in die Literatur
eingefiihrt (Atkinson, 1983, S. 275; Atkinson 1989, S. 327).

Ausgehend vom Gedanken einer als Einkommenskomplement ausgestalteten
Sozialdividende kann ein weiteres normatives Kriterium fiir die Gestaltung der
sozialen Mindestsicherung formuliert werden: die soziale Mindestsicherung ist
nachrangig gegeniiber eigenen Ressourcen (Gestaltungsprinzip der Nachrangig-
keit). Sehr oft wird bei der Gewihrleistung einer Mindestsicherung auch das
Einkommen von Familienangehdrigen in Rechnung gezogen, so daB das normati-
ve Kriterium der Nachrangigkeit vom Gestaltungsprinzip der Unterstiitzungs-
pflicht ergdnzt wird. Die beiden normativen Kriterien der Nachrangigkeit und
der Unterstiitzungspflicht konnen zum Gestaltungsprinzip der Subsidiaritdt zu-
sammengefiigt werden. Subsidiaritdt der Mindestsicherung bedeutet, da die
staatliche Gemeinschaft ein Grundeinkommen nur unter Anrechnung der person-
lichen Ressourcen und derjenigen vorgeschalteter gesellschaftlicher Systeme ge-
wihrleistet. Damit betont dieses normative Kriterium die komplementire Rolle
der Mindestsicherung.

2. Idealtypische Formen der
komplementdren Mindestsicherung

Die moglichen Formen komplementérer Systeme der Mindestsicherung kénnen
anhand von Darstellung 2 hergeleitet werden. Als Ausgangspunkt der Betrach-
tung dient die Budgetgerade in Darstellung 1. Im Gegensatz zum Modell der
allgemeinen Einkommenszulage wird die Budgetlinie nicht einfach parallel ver-
schoben, indem auf die eigenen Ressourcen ein einheitlicher Einkommenstransfer
aufgestockt wird. Vielmehr wird unterhalb eines bestimmten Schwelleneinkom-
mens (S) ein Einkommenstransfer ausgerichtet. In Darstellung 2 wird daher die
Steuerfunktion nach links zum Ursprung verschoben. Die Unterstiitzungszahlun-
gen werden mit der Steuerschuld verrechnet und der Nettobetrag den eigenen
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Einkiinften zugeschlagen. Je nach Steuersatz und Art der Verrechnung mit der
Steuerforderung resultieren verschiedene Formen der einkommenskomplementé-
ren Mindestsicherung:

A

Budget (B)
(3) B=E+(R-{R)
(2) B=M+(R-tR)
t
E (1) B=E
45° Ressourcen (R)
S1,2 S3

Darstellung 2: Idealtypische Formen komplementérer
Mindestsicherung

Das am weitesten verbreitete System der Mindestsicherung entspricht dem
Modell der sog. Ergdnzungsleistungen. Das Schwelleneinkommen (S,), bis zu
dem Unterstiitzungszahlungen ausgerichtet werden, ist in diesem System iden-
tisch mit dem Existenzminimum (E). Die Liicke zwischen eigenen Ressourcen
(R) und dem Existenzminimum wird durch Ergidnzungsleistungen ausgeglichen,
so daB alle Leistungsempfianger das gleiche Einkommen aufweisen, unabhingig
davon, ob sie eigene Mittel beisteuern oder nicht. Das Budget der Ergidnzungslei-
stungsempfinger ist gleich dem Existenzminimum E

1 B=E

und die Unterstiitzungsleistungen (U) entsprechen der Differenz (E — R). Vom
Gesichtspunkt einer optimalen Faktorallokation erscheint diese Form der Min-
destsicherung als ungeeignet. Dem System liegt ein (impliziter) marginaler Steu-
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ersatz von ¢ =1 oder von 100 Prozent zugrunde, der kaum zu Eigenleistungen
motiviert. Da selbstverdientes Einkommen weggesteuert, anschlieBend aber die
gesamte Einkommensliicke bis zum Existenzminimum mit einem einheitlichen
Betrag von Ergidnzungsleistungen ausgefiillt wird, entsteht ein negativer Lei-
stungsanreiz auf das Arbeitsangebot.

Vom System der Ergidnzungsleistungen zu unterscheiden ist das System der
Basissicherung. Hilfebediirftigen ohne eigene Mittel wird ein garantiertes Basis-
oder Mindesteinkommen (#) ausgerichtet, das jedoch unter dem Existenzmini-
mum liegt. Hilfebediirftige mit eigenen Mitteln (R) entrichten eine Steuer im
Umfang von ¢R (fiir < 1), bekommen aber ebenfalls eine Unterstiitzungsleistung,
die dem garantierten Mindesteinkommen (M) entspricht. Thr Budget ist somit
definiert durch die Gerade

) B=M+ [R-1R)

Der Vorteil gegeniiber dem System der Ergénzungsleistungen besteht darin,
daB auf die Hilfeempfinger ein Anreiz ausgeiibt wird, durch Eigenleistungen
zur Versorgung beizusteuern. Damit kann diese Form der Grundsicherung im
Vergleich zum Ergéinzungsleistungssystem als eher allokationsgerecht bezeichnet
werden. Nachteilig jedoch wirkt sich aus, daB8 das Haushaltbudget mit zunehmen-
der Bediirftigkeit immer stirker von dem als Existenzminimum definierten
Schwelleneinkommen abweicht. Hilfeempfinger ohne eigene Einkiinfte verfiigen
lediglich iiber ein Basiseinkommen, das wesentlich unter dem Existenzminimum
liegt.

Um diesen Nachteil zu kompensieren, miiite auch den Bediirftigsten (ohne
eigene Ressourcen) eine Unterstiitzung ausgerichtet werden, die dem Existenzmi-
nimum (E) entspricht. Eigene Mittel wiirden besteuert, so daf3 sich das Budget
der Unterstiitzungsfille nach der Gleichung

3) B=E+(R-1tR)

errechnet. Bei diesem System der Mindestsicherung handelt es sich um die
in den USA unter der Bezeichnung ,, negative Einkommensteuer* (negative inco-
me tax, NIT) von der Nixon-Administration in verschiedenen stiddtischen Gro8-
rdumen versuchsweise eingefiihrte Form der Sozialhilfe. Es ging dabei vor allem
darum, im Rahmen von mehrjihrig angelegten Experimenten die Auswirkungen
einer mit Leistungsanreizen verkniipften Form der Mindestsicherung auf das
Arbeitsangebot der Leistungsempfénger zu quantifizieren (mehr dazu vgl. bei
Wagner, 1991, S. 94). Dabei stellte sich einerseits heraus, daB mit Leistungsanrei-
zen verkniipfte Formen der Sozialhilfe hinsichtlich der geleisteten Arbeitszeit
besser abschneiden als traditionelle Formen der Unterstiitzung (wie beispielswei-
se Ergdnzungsleistungssysteme). Andererseits konnte aber auch nachgewiesen
werden, daf nicht in erster Linie Einkommensiibertragungen die Ursache negati-
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ver Leistungsanreize sind, sondern vielmehr sozio-6konomische Merkmale (Ge-
schlecht, Zivilstand, Wohnort) den Suchprozef auf dem Arbeitsmarkt behindern.
Damit werden Bestrebungen, die Mindestsicherung moglichst allokationsgerecht
auszugestalten, erheblich relativiert. Hinzu kommt, daB es sich im Falle der
negativen Einkommensteuer um eine Form der Mindestsicherung handelt, die
den Staat sehr teuer zu stehen kommt. Da das Basiseinkommen (bei Fehlen
eigener Mittel) in etwa dem Existenzminimum zu entsprechen hat, der Grenzsteu-
ersatz zur Verhinderung negativer Leistungsanreize aber kleiner als 1 sein mu8,
liegt das Schwelleneinkommen (S3), bei dem sich Einkommensiibertragungen
und Steuerzahlungen gerade aufheben, iiber dem Existenzminimum.

Die hier angestellten Uberlegungen miinden in zwei weitere Gestaltungsprin-
zipien der sozialen Mindestsicherung aus. Einerseits muB aus Griinden der fiskali-
schen Tragbarkeit das Schwelleneinkommen, das den Zugang zu den Hilfeleistun-
gen definiert, im Bereich des Existenzminimums liegen (Kriterium der fiskali-
schen Tragbarkeit). Andererseits darf das als Mindestsicherung zu verstehende
garantierte Grundeinkommen nicht wesentlich von dem als Existenzminimum
definierten Schwelleneinkommen abweichen (Kriterium der addquaten Bedarfs-
sicherung). Die Anwendung dieser beiden Gestaltungsprinzipien hat zur Folge,
daB von den in Tabelle 1 formelmaBig dargestellten Systemen der Mindestsiche-
rung nur das Erginzungsleistungsmodell eine den beiden Kriterien der fiskali-
schen Tragbarkeit und der Bedarfssicherung entsprechende Methode der Mindest-
sicherung darstellt.

Tabelle 1
Formen der komplementiiren Mindestsicherung
Erganzungs- Basissiche- negative
leistungen rung Einkommen-
steuer

Eigene Res- 0 <R<E 0 <RCKE 0 <R<S
sourcen (R)
Unterstut- U=E-R U=M- tR U=E - tR
zungszahlung
(U)
Budget B=E B = M+(R-tR) | B = E+(R-tR)
B=U+R
Schwellen- S = E S = M/t S = E/t
eink. (S)
(R fur U=0)
fiskalische ja ja nein
Tragbarkeit
Bedarfs- ja nein ja
sicherung
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II. Vergleichende Darstellung der Regimes
sozialer Mindestsicherung in der Europiischen Gemeinschaft

1. Die soziale Mindestsicherung in den Mitgliedstaaten
der Europdischen Gemeinschaft

Im folgenden geht es darum, die in der Europdischen Gemeinschaft praktizier-
ten Formen der Mindestsicherung darzustellen. Dabei konnen wir uns neben
Uberblicksartikeln in der Sekundirliteratur (Simonin und Marc, 1987; Milano,
1989b; Schulte, 1991; Weber, Leienbach und Dohle, 1991) vor allem auf das
Mutual Information System on Social Protection (MISSOC) (Commission of the
European Communities, 1991) stiitzen. Diese seit 1989 mehrsprachig erscheinen-
de Publikation ermoglicht eine vergleichende Darstellung sowie eine Analyse
der Tendenzen und Entwicklungen der sozialen Sicherheit in der Europdischen
Gemeinschaft (Kommission der Europiischen Gemeinschaften, 1990, S. 5). Eine
in unserem Zusammenhang bedeutungsvolle Erweiterung der MISSOC-Ausgabe
von 1991 stellt das Kapitel XII (Guaranteeing sufficient resources) dar. Hier
gelangen in tabellarischer Form die von den einzelnen Mitgliedstaaten praktizier-
ten generellen, nicht beitragsfinanzierten Methoden der Mindestsicherung zur
Darstellung. Diese sind zu unterscheiden von speziellen, nicht beitragsfinanzier-
ten Leistungen (special non-contributory benefits), wie sie in der Bundesrepublik
etwa im Rahmen des Ausbildungsforderungsgesetzes oder des Wohngeldgesetzes
ausgerichtet werden. Diese speziellen MaBnahmen (special allowances) werden
im Kapitel XII der MISSOC-Publikation nur pro memoria aufgefiihrt oder im
Zusammenhang mit den entsprechenden Sozialversicherungseinrichtungen (z. B.
garantierte Mindestrente in Belgien) behandelt.

Um vor lauter Einzelheiten nicht den Blick fiir das Wesentliche zu verlieren,
sollen die in den 12 EG-Landern praktizierten Formen der Mindestsicherung in
drei realtypische ,,Regimes* zusammengefallt werden: residuale, remunerative
und rudimentére Regimes. Die Typisierung orientiert sich an einem Ansatz von
Titmuss (1972), den Leibfried (1991, S. 298) in seiner Klassifizierung der europai-
schen Sozialpolitik aufgegriffen hat. Die Tabelle 2 auf der folgenden Seite dient
bei der Darstellung der drei Regimes als Orientierungshilfe.

Die rudimentdren Regimes der Mindestsicherung sind auf spezielle Kategorien
von Bediirftigen ausgerichtet, orientieren sich an genau definierten Risikolagen
und haben typischerweise lokale oder regionale Triger. Sie sind vor allem in
siideuropdischen Mitgliedstaaten der Gemeinschaft noch anzutreffen. Im Unter-
schied dazu besteht in den iibrigen EG-Lindern ein universeller Sozialhilfean-
spruch (Leibfried, 1991, S. 300). Statt nur einzelne Kategorien von Betroffenen
in genau spezifizierten Risikolagen zu unterstiitzen, wird somit die gesamte
Wohnbevoélkerung in die Mindestsicherung einbezogen. Innerhalb der Europii-
schen Gemeinschaft ist im Bereich der Mindestsicherung ein gewisser Trend hin
zu einem universellen Anspruch und damit zu einer partizipatorischen, Teilnahme



Antonin Wagner

188

1661 DOSSIW - 033 ‘ellend

- - - Jguswipni - - d
1zuesBequn Nno3 205 "ABQUUOM AjeIBUNWaL €961°9 ‘€i(e pueis(ig eejo0s IN
luesen
1zuaibaqun no3 209 "AOQUUOM AJeJSUNWSI 9861°'9 '9z(e wnwjujyy NueAsy I
186t (q yjoueg osejlom
1zuaiBequn no3 282 ‘ABQUYOM lenpisai GL61 (e Aeueweddng Tl
- - - Jgjuswipni - S[eYA owjuIN |
N R - Jejuawipni - - Ho
861 (a
1zuaiBaqun Nno3 s¥e 19bing-93 fenpises 98619 "sz(e uoddng ewoou) a9
(o 21-€) (Iwy)
Bunsjamnz uojuesu|,p
aydjeuow no3 e "ABQuUUOM AljeJoUNWAS. g86LehL (e wnwijuj nueasy 4
- - - Jeuswipinu - BUW|U|W Bluey 3
1zuaiBequn Nno3 65¢ "ASQUUOM [enpisal ¥61°9 '6i(2 puess|g [e100s b [¢]
-@
1zuaiBequn no3 see 196ing-93 fenpises 1961'9 "0g(e | Wewseunsusqa ] wnz ayH a
16618 "2 (Q (xewuypy) eousls
1zuaiBaqun no3 ety 1ebing-93 |lenpisai (e | -x3.p suskoy ep wnwjuy ]
(uossed 1)
syornudsue Bumis a1z (q
-sBunisian -jefsiseg yojaseq sawibay o110 (B
sep Janeq J9p ayoH -sBunpuamuy sap uy Bunqebziasan Bunuyolezag puen)

D 19p Ul dWI)SASSSUNIIYDISISIPUIA] JOp Sun[aIsieq SpUdYdIBNSIIA -7 91290 [




Soziale Mindestsicherung in Europa 189

fordernden und Teilhabe erméglichenden Form der Sozialpolitik (Wagner, 1991)
unverkennbar.

Die in der Europdischen Gemeinschaft zur Anwendung gelangenden universel-
len Regimes der Mindestsicherung basieren je nach Land auf unterschiedlichen
sozialpolitischen Traditionen. In Landern mit einer ,,bismarckschen* Tradition
der Sozialversicherungen (z. B. Bundesrepublik) und in Landern, die vom Bever-
idgeplan geprigt sind (z. B. GroBbritannien), sind Mindestsicherungssysteme
einkommensorientiert, d. h. im Vordergrund steht das Recht auf ein ausreichendes
Einkommen. Reicht das Arbeits-, Vermogens- oder Sozialversicherungseinkom-
men nicht zur Existenzsicherung aus, gewihrleisten bedarfsgepriifte Unterstiit-
zungszahlungen eine minimale Grundsicherung. Diese Einrichtungen stellen aber
lediglich ein sekundires Auffangnetz fiir Randstindige dar und konnen somit
als residuale Regimes der Mindestsicherung verstanden werden. Typisch fiir
diese residualen Regimes ist der Versuch, den verspiteten Zugang zum Arbeits-
markt sowie den voriibergehenden oder den vorzeitigen Abgang vom Arbeits-
markt und daraus resultierende Sozialhilfebediirftigkeit durch Geldzahlungen zu
kompensieren.

Von dieser residualen Tradition unterscheidet sich jene Grundsicherungsstrate-
gie, die nicht das Recht auf Einkommen, sondern das Recht auf Arbeit betont.
Die Aufgabe der Mindestsicherung wird daher in erster Linie im Zusammenhang
mit einer optimalen Auslastung des Arbeitskriftepotentials gesehen. Die Siche-
rung eines minimalen Lebensstandards wird an die Verpflichtung der aktiven
Teilnahme an Bildungsangeboten oder Arbeitsvorhaben gekniipft. Dabei stellt
die Bereitschaft zu arbeiten keine Voraussetzung fiir Unterstiitzungszahlungen,
sondern eher eine Folge davon dar. Das unterscheidet diese Tradition vom ameri-
kanischen Prinzip des ,,Workfare — not Welfare* (Wiseman, 1986). Die Unter-
stiitzungszahlung hat somit die Eigenschaft einer ,,Remuneration* und wir spre-
chen von remunerativen Regimes der Mindestsicherung. Diese urspriinglich in
den skandinavischen Liandern verbreitete Tradition prégt dank der in Frankreich
entwickelten Idee des ,,revenu minimum d’insertion* neuerdings auch die Sozial-
politik innerhalb der Europdischen Gemeinschaft.

2. Residuale Regimes der sozialen Mindestsicherung

Ein typisches Beispiel eines residualen Regimes der Mindestsicherung stellt
das Sozialhilfesystem der Bundesrepublik dar. Nach § 1 des Bundessozialhilfege-
setzes (BSHG) vom 1. Juni 1962 soll durch , Hilfe zum Lebensunterhalt” oder
,Hilfe in besonderen Lebenslagen® gewihrleistet werden, daB die gesamte Wohn-
bevolkerung (EG-Biirger und Angehdorige von Signatarstaaten des Sozialversiche-
rungsabkommens) iiber ein Mindesteinkommen verfiigt, das der Wiirde des Men-
schen entspricht. Den Kern dieses Systems der Mindestsicherung bilden die
pauschalen Bedarfs- oder Regelsitze fiir Alleinstehende und Haushaltvorstinde,
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die mit Prozentzuschligen fiir weitere im Haushalt lebende Personen aufgestockt
werden (individueller Leistungsanspruch). Hinzu kommen ein eventueller Mehr-
bedarfszuschlag (z. B. fiir Alleinerziehende), einmalige Beihilfen und Kompensa-
tionszahlungen fiir Wohnungskosten (Miete und Heizung). Den Regelsitzen liegt
seit 1990 ein neues Bedarfsbemessungssystem zugrunde, das den fritheren Waren-
korb abgelost hat. Die Hohe der Regelsitze wird von den Landern im Rahmen
der Regelsatzverordnung festgelegt. Regional bedingte Unterschiede fiihren zu
leichten Abweichungen der Bedarfsbetrige (Ubersicht iiber die soziale Sicherheit,
1991, S. 455).

Das Sozialhilfesystem der Bundesrepublik soll in Anlehnung an das Finalitéts-
prinzip in erster Linie die Existenzsicherung gewahrleisten; d. h. weder die Ursa-
che der Hilfsbediirftigkeit noch eigenes Verschulden diirfen bei der Leistungsbe-
messung eine Rolle spielen. Hingegen sind nach dem Grundsatz der Nachrangig-
keit das eigene Einkommen und Vermogen sowie dasjenige der Ehepartner und
der Eltern, bzw. deren Kinder anzurechnen (Einkommensiiberpriifung und Unter-
haltspflicht). Auch gegeniiber Leistungsanspriichen im Rahmen der sozialen Si-
cherung ist die Hilfe zum Lebensunterhalt nachrangig. So erhalten Arbeitslose
nur dann Hilfen zum Lebensunterhalt, wenn Arbeitslosengeld oder -hilfe unter
den Bedarfssitzen der Sozialhilfe liegen wiirden. Eine Mehrheit der Haushalte,
die Hilfen zum Lebensunterhalt beziehen, weisen ein anrechenbares Einkommen
auf, so daf} keine vollen Bedarfssitze geleistet, sondern vorhandene Einkommen
nach dem System der Ergidnzungsleistungen bis zum Bedarfssatz aufgestockt
werden (Bdcker, 1987, S. 182).

Obschon das BSHG die fiir Sozialhilfesysteme typischen Eigenschaften wie
Unterhaltspflicht und Nachrangigkeit aufweist, besteht in der Bundesrepublik
ein materieller und nicht blo8 ein prinzipieller Rechtsanspruch auf ein Mindestein-
kommen. Dieser Rechtsanspruch basiert auf den Regelsétzen, die von den Lin-
dern im Rahmen der Regelsatzverordnung festgelegt werden. Trotz materiellem
Rechtsanspruch auf Hilfe zum Lebensunterhalt ist aber unverkennbar, da die
Sozialhilfe nach BSHG lediglich ein sekundires Auffangnetz fiir Randstindige
darstellt und somit als residuales Regime der Mindestsicherung einzustufen ist.
Dabei ist zu beachten, daB bei rund der Hilfte aller Sozialhilfefille die traditionel-
len Risiken der Sozialversicherung — Arbeitslosigkeit, unzulidngliche Alterssi-
cherung und Krankheit — Ursache der Sozialhilfebediirftigkeit sind. Insbesondere
die hohe Arbeitslosigkeit stellt einen entscheidenden Grund fiir die Zunahme der
Empfingerzahlen bei der Hilfe zum Lebensunterhalt dar (Bdcker, 1987, S. 182).
Bei der bezogen auf den Gesamtaufwand noch bedeutenderen Hilfe in besonderen
Lebenslagen stellt die Nichtabdekung des Pflegerisikos in der Sozialversicherung
den hauptséchlichen Belastungsfaktor dar (ebenda, S. 184). Daraus wird deutlich,
daB die Sozialhilfe mehr und mehr zum Abstellplatz fiir die mit Strukturméngeln
behafteten, vorgelagerten Sicherungseinrichtungen wird. Um den Wirkungsgrad
der Mindestsicherung insgesamt zu verbessern, wird daher komplementir zur
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Hilfe zum Lebensunterhalt eine bediirftigkeitsabhéngige soziale Grundsicherung
fiir die Risiken Friihinvaliditdt, Alter und Arbeitslosigkeit gefordert. Besonders
die Absicherung des Pflegerisikos steht zur Zeit im Mittelpunkt der sozialpoliti-
schen Diskussion in der Bundesrepublik (Maschmann, 1991; Ruf, 1991).

In dieser Hinsicht ist das ddnische Sozialhilfesystem der bundesrepublikanischen
,.Hilfe zum Lebensunterhalt“ iiberlegen. Zwar ist das ddnische Gesetz iiber den sozialen
Beistand (Social Bistand) vom 19. Juni 1974 (Hottelet, 1985) in seinem residualen
Ansatz mit dem Bundessozialhilfegesetz vergleichbar. Die fiir die Mindestsicherung in
der Bundesrepublik typischen Liicken im Bereiche der Risiken Alter und Pflegebediirftig-
keit machen sich in Danemark jedoch weniger bemerkbar, da die Existenzsicherung der
dlteren Menschen durch eine Grundrente sichergestellt wird. Ferner ergénzen nicht
monetire Leistungen, wie Beratung, Pflege und Erziehungshilfen die einkommensmaBige
Mindestsicherung (Schulte, 1991, S. 16).

Ahnlich wie in Dinemark wird auch in Belgien die soziale Mindestsicherung nach
Erreichen des Rentenalters mit einer Mindestrente gewihrleistet. Zudem werden im Falle
von Arbeitslosigkeit — im Unterschied zu Didnemark und den meisten andern EG-
Landern — Leistungen prinzipiell auf unbestimmte Zeit ausbezahlt. Somit hat das 1974
eingefiihrte und 1991 revidierte System der Mindestsicherung (Minimum de moyens
d’existence, sog. ,,Minimex*) lediglich die Funktion, einen Teil der Bevolkerung gegen
die nicht alters- oder beschiftigungsbedingten Lebensrisiken abzusichern. Bei den Unter-
stiitzungsbediirftigen handelt es sich zum groBten Teil um vom Arbeitsmarkt verdréingte
Menschen und / oder alleinstehende Frauen. Die Leistungen des ,,Minimex‘ sind gesetz-
lich festgelegt, im iibrigen aber trigt das System deutliche Ziige der traditionellen
Fiirsorge: die Verwaltung liegt bei den Fiirsorgeeinrichtungen auf kommunaler Ebene.
Das Leistungsniveau ist vergleichsweise niedrig und belduft sich auf weniger als die
Hilfte des gesetzlichen Mindestlohnes. Die Leistungen sind deshalb héufig nicht bedarfs-
deckend und besonders in GroBstiddten ist eine Aufstockung mit Fiirsorgeleistungen
erforderlich (Schulte, 1991, S. 18).

Ahnlich wie die ,Hilfe zum Lebensunterhalt“ in der Bundesrepublik stellt
auch der ,,income support* in Grof3britannien ein residuales Regime der Mindest-
sicherung dar, das aber Ziige der Beveridge-Tradition aufweist und sich dadurch
von der bismarckschen Ausrichtung der deutschen Sozialhilfe unterscheidet. Im
Gegensatz zur Bundesrepublik, aber in Anlehnung an den Beveridgeplan, stellt
das der Sozialhilfe vorgelagerte System der sozialen Sicherung GroBbritanniens
eine Volksversicherung (National Insurance) dar, d. h. ein einheitliches allgemei-
nes Versicherungssystem, das prinzipiell die gesamte Bevolkerung umfafit. Von
Anfang an hat aber diese Volksversicherung das ihr gesetzte Ziel, eine Grundsi-
cherung fiir jedermann zu erreichen, verfehlt. Die urspriinglich vorgesehenen
einkommensabhingigen Beitrage sind namlich im Laufe der Zeit durch Pauschal-
beitrige ersetzt worden, die nicht im erforderlichen Umfang dem steigenden
Finanzierungsbedarf der Volksversicherung angepafit werden konnten. Diese
Entwicklung hat dazu gefiihrt, daB der Grundsatz der ,,adequacy of benefits®,
der zu den Essentials des Beveridgeplanes gehorte, immer weniger eingehalten
werden konnte. Seit Bestehen der ,,National Insurance* waren daher groBe Teile
der britischen Bevolkerung neben den beitragsabhidngigen Primérleistungen der
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sozialen Sicherung auf beitragsunabhingige (non-contributory), aber bedarfsge-
priifte Sekundérleistungen im Sinne der Fiirsorge (social assistance) angewiesen
(Schulte, 1991, S. 14). Diese Entwicklung unterstreicht die residuale Rolle des
britischen Regimes der Mindestsicherung.

Auch mit der Umwandlung der Sozialhilfe in ein eigentliches Regime der
Mindestsicherung in Form der sog. ,,Einkommensunterstiitzung* (income sup-
port) durch die Social Security Act vom 25. Juni 1986 und die Income Support
Regulations von 1987 bleibt die residuale Funktion im wesentlichen erhalten
(Wilson und Wilson, 1991, S. 301). Anspruch auf ,,income support* haben briti-
sche Biirger, Biirger aus den EG-Lindern und Biirger von Lindern, mit denen
ein bilaterales Abkommen besteht, sofern sie Wohnsitz in GroBbritannien haben.
Die Einkommensunterstiitzung wird ausgerichtet, wenn kein Familienmitglied
vollzeitbeschaftigt ist. Sie ist nachrangig gegeniiber Erwerbseinkommen, sonsti-
gen Einkiinften, Vermogen und anderen Sozialleistungen. Ferner bestehen Unter-
haltsanspriiche zwischen Ehegatten sowie von Kindern gegeniiber Eltern (aber
nicht umgekehrt). Haushalte, die nicht sozialhilfeberechtigt sind, weil mindestens
ein Mitglied vollzeitlich beschiftigt ist, erhalten Familiengutschriften (family
credit), wenn ihr Einkommen einen bestimmten Betrag nicht iibersteigt. Sowohl
Empfinger von Familiengutschriften wie Empfianger der Einkommensunterstiit-
zung haben freien Zugang zum staatlichen Gesundheitsdienst und beziehen allen-
falls ein zusitzliches Wohngeld (housing benefit). In bestimmten Lebenslagen
besteht Anspruch auf ergidnzende Leistungen aus dem sog. Sozialfonds (z. B.
maternity payment).

Bereits 1975 hat Irland ein Regime der Mindestsicherung eingefiihrt, das groBe Ahn-
lichkeiten mit dem britischen ,,income support* aufweist. 1981 wurde die als ,,Supplemen-
tary Welfare Benefit“ bezeichnete Einrichtung im Rahmen der Social Welfare Consolida-
tion Act gesetzlich geregelt. Wochentliche Zahlungen gewihrleisten den Lebensunterhalt
der Wohnbevolkerung, sofern keine oder keine ausreichenden eigenen Mittel vorhanden
sind. Das Mindestalter der Anspruchsberechtigten betrdgt 18 Jahre. Es gilt das Prinzip
der Nachrangigkeit beziiglich Erwerbseinkommen und Leistungen der Sozialversiche-
rung, nicht jedoch beziiglich Familienbeihilfen. An vollzeitlich erwerbstitige oder in
Ausbildung stehende Bewohner werden normalerweise keine Zahlungen ausgerichtet.

3. Remunerative Regimes der sozialen Mindestsicherung

Wihrend in der Nachkriegszeit sowohl in der Bundesrepublik wie in GroBbri-
tannien die Sozialhilfesysteme darauf ausgerichtet waren, als sekundére Auffang-
netze im Sinne residualer Regimes der Mindestsicherung den notwendigen Le-
bensunterhalt fiir jedermann zu gewihrleisten, handelt es sich bei der franzosi-
schen ,,aide sociale* (Sozialhilfe), die sich in den fiinfziger Jahren aus der ,,assi-
stance publique” (Fiirsorge) herausgebildet hat, um ein kategorielles und
situatives Hilferegime. Dieses Regime ist dadurch gekennzeichnet, daB8 kein
gesetzlich verankerter Rechtsanspruch auf Unterstiitzung besteht und die Leistun-
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gen entweder an die Zugehorigkeit zu einer besonderen Gruppe ankniipfen (Alte,
Kranke, Gebrechliche) oder auf eine besondere soziale Lage Bezug nehmen.
Neben dieser auf dem Grundsatz der Spezialitit beruhenden Sozialhilfe gab es
in Frankreich bis vor kurzem eine soziale Mindestsicherung lediglich fiir unselb-
stindig Erwerbstitige in Form des gesetzlichen Mindestlohnes sowie fiir Personen
im Rentenalter in Form einer Mindestrente (minimum vieillesse) (Kessler, 1990).

Erst das Gesetz vom 1. Dezember 1988 zur Einfiihrung des ,,revenu minimum
d’insertion” (R. M. L), das am 15. Dezember in Kraft getreten ist (Internationale
Revue fiir Soziale Sicherheit, 1989/2, S.243; Thévenet, 1989), brachte die
gesetzliche Verankerung eines allgemeinen Rechtsanspruches auf Mindestsiche-
rung und die Abkehr vom Grundsatz der Spezialitit. Seit diesem Zeitpunkt hat
jedermann, der aufgrund seines Alters, seines korperlichen oder geistigen Zustan-
des oder aufgrund seiner wirtschaftlichen oder beruflichen Lage auBerstande ist,
fiir seinen Lebensunterhalt selbst aufzukommen, einen Rechtsanspruch auf ein
Mindesteinkommen. Der Antragsteller muf} jedoch ilter als 25 Jahre sein oder
ein Kind aufziehen. Eine weitere Anspruchsvoraussetzung besteht darin, daB der
Antragsteller seinen Wohnsitz in Frankreich hat. Auch Auslinder kommen in
den GenuB der R. M. I.-Leistungen, wenn sie eine bestimmte Aufenthaltsdauer
nachweisen konnen.

Der Rechtsanspruch auf Mindestsicherung ist aber mit der Teilnahme an einer
beruflichen oder sozialen (Wieder-)EingliederungsmaBnahme verkniipft. Insofern
stellt das franzosische Regime der Mindestsicherung nicht lediglich einen finan-
ziellen Mechanismus und damit eine redistributive Manahme zugunsten von
Menschen mit niedrigem Einkommen dar. Vielmehr geht es um eine globale
Strategie zur Bekdmpfung jeglicher Form sozialer Ausgrenzung, vor allem in
den Bereichen der Ausbildung und der Beschiftigung. Das R. M. 1. kann als eine
Art Entschiadigung fiir die Teilnahme an EingliederungsmaBnahmen betrachtet
werden. Insofern handelt es sich um ein ,remuneratives* Regime der Mindestsi-
cherung.

Die Bereitschaft, an einer beruflichen oder sozialen Eingliederungsmanahme
teilzunehmen, stellt die wichtigste Voraussetzung fiir den Bezug einer R. M. .-
Leistung dar. Die ortlich zusténdige Eingliederungsstelle schliet mit dem Emp-
fanger der Leistung einen Eingliederungsvertrag (Contrat d’insertion) ab. Der
Vertrag enthilt wichtige Informationen iiber die soziale und finanzielle Lage des
Leistungsbeziigers sowie Angaben iiber die Art des Eingliederungsprojektes. Als
EingliederungsmaBnahme kommen gemeinniitzige Einsitze, der Besuch von Aus-
bildungsveranstaltungen oder eine ordentliche Erwerbstitigkeit in Frage. Fiir die
ersten drei Monate wird das Mindesteinkommen auch ohne Teilnahme an einer
Eingliederungsmafnahme gewihrt. Es ist deshalb nicht erstaunlich, da es mehr
Beziiger von R. M. L.-Leistungen als Eingliederungsvertrige gibt. Entgegen der
urspriinglichen Zielvorstellung stellt eben auch das franzgsische Regime der
Mindestsicherung, wie die ,,Hilfe zum Lebensunterhalt” in der Bundesrepublik

13 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 222 /1
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oder der ,,income support“ in Grof3britannien, eher eine armutspolitische als eine
beschiftigungspolitische MaBnahme dar.

Auch in anderen Punkten gleicht das franzosiche Regime den in andern EG-
Landern entwickelten Methoden der Mindestsicherung. Die Hohe der Leistung
entspricht der Differenz zwischen dem garantierten Einkommen und den Gesamt-
mitteln des Haushaltes (Arbeitseinkommen, Familienleistungen, Arbeitslosen-
geld, Sozialrenten), wobei zur Verhinderung negativer Arbeitsanreize das Er-
werbseinkommen nach einer degressiv gestaffelten Skala angerechnet wird. Den
Kern des Systems bilden Leistungssitze fiir Alleinstehende, sowie eine Aequiva-
lenzskala fiir Zwei-Personen-Haushalte (150 %), die fiir jede weitere im Haushalt
lebende Person mit 30 % fortgeschrieben wird.

Als Vorbild bei der Umgestaltung der franzosischen Sozialhilfe (aide sociale) in ein
eigentliches System der Mindestsicherung diente u. a. die schon 1963 in den Niederlanden
eingefiihrte Grundsicherung in Form der ,,Algemene Bijstandswet*“ (ABW) (Roelofs,
1989). Diese Grundsicherung ist zugeschnitten auf das niederlidndische System der sozia-
len Sicherheit, das auf vier Volksversicherungen beruht, mit denen die Existenzsicherung
der gesamten Wohnbevolkerung bei den Risiken Alter, Krankheit, Invaliditdt und Tod
gewihrleistet wird. Zudem besteht fiir die gesamte Bevolkerung ein System der Arbeits-
losenunterstiitzung. Die Grundsicherung nach ABW ist somit fiir jene Bewohner gedacht,
die nicht in der Lage sind, aus eigenen Mitteln (inbegriffen Leistungen der Volksversiche-
rungen) den notwendigen Lebensunterhalt zu bestreiten. Die finanziellen Unterstiitzungen
der ABW werden nachrangig ausgerichtet, sind aber seit 1974 an den gesetzlichen
Mindestlohn gebunden (Roelofs, 1989, S. 129). Im Unterschied zur Fiirsorge besteht
somit nicht ein lediglich auf den Einzelfall zugeschnittener Leistungsanspruch. Dennoch
haben die Behorden diskretionire Entscheidungsbefugnisse. Sie konnen die Hilfeempfan-
ger beispielsweise verpflichten, einer Erwerbsarbeit nachzugehen. Unbezahlte Sozialein-
sitze anstelle einer ordentlichen Erwerbstitigkeit erfordern eine Sonderbewilligung (Roe-
lofs, 1989, S. 129). ABW-Leistungen stellen damit nicht zuletzt auch eine Eingliederungs-
maBnahme dar, was den remunerativen Charakter unterstreicht und das niederldandische
Regime in die Néhe des franzosischen ,,revenu minimum d’insertion* riickt.

Als drittes Beispiel fiir ein remuneratives Regime der Mindestsicherung kann auf das
luxemburgische ,,Gesetz vom 26. Juli 1986 zur Schaffung eines Anspruchs auf ein
garantiertes Mindesteinkommen* (Internationale Revue fiir Soziale Sicherheit, 1987 /2,
S. 199) verwiesen werden. Die im Rahmen dieses Gesetzes erbrachten Leistungen stellen
einen Ergidnzungsbeitrag dar und entsprechen der Differenz zwischen dem garantierten
Mindesteinkommen und den verfiigbaren eigenen Mitteln der in einer hduslichen Gemein-
schaft lebenden Personen. Jeder Empfanger der Ergdnzungsleistungen ist der Arbeitneh-
merkrankenkasse unterstellt und hat Anspruch auf drztliche Leistungen. Anspruchsbe-
rechtigt sind alle Personen, die ihren legalen Wohnsitz im Gro8herzogtum haben, minde-
stens 30 Jahre alt sind sowie fiir eine Arbeit zur Verfiigung stehen oder arbeitsunfihig
sind, resp. das 60. Lebensjahr vollendet haben. Neben der Bereitschaft zu arbeiten,
konnen Unterstiitzungszahlungen auch an die Auflage gebunden sein, an einer systemati-
schen Umschulung oder einem Sozialeinsatz teilzunehmen. Damit wird der remunerative
Charakter der Unterstiitzungsleistungen zum Ausdruck gebracht.
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4. Rudimentdre Regimes der sozialen Mindestsicherung

Im Gegensatz zu den anderen Mitgliedstaaten der Gemeinschaft bestehen in
den siideuropdischen Mitgliedstaaten keine Einrichtungen der Grundsicherung
fiir die gesamte Wohnbevolkerung oder mindestens alle im Land wohnhaften
EG-Biirger, sondern lediglich rudimentire Regimes. /talien etwa kennt Mindestsi-
cherungssysteme nur auf kommunaler Ebene, wo die Gewihrleistung eines mini-
malen Lebensstandards oft in Zusammenarbeit mit den Gewerkschaften erfolgt.
Spanien unterhilt zwar einen steuerfinanzierten nationalen Sozialhilfefonds, rich-
tet bedarfsabhidngige Mindestleistungen aber nur an alte Menschen aus. Auch
das am 1.1.1991 in Kraft getretene Gesetz, das auf nationaler Ebene existenzsi-
chernde Alters- und Invalidenrenten sowie Leistungen fiir unterhaltsabhéngige
Kinder zum Gegenstand hat, gewihrleistet nur eine kategorielle, keine universelle
Mindestsicherung. Noch rudimentdrere Formen der Mindestsicherung weisen
Griechenland und Portugal auf: ohne allgemeinen Rechtsanspruch richten die
unterschiedlichsten Triger lediglich nicht systematisch verkniipfte Hilfen aus.

II1. Sozialstaat Europa — Gleichschaltung der Grundsicherung
oder Koordination durch Mindeststandards ?

1. Die gemeinschaftsweite Einfiihrung der Mindestsicherung

Im AnschluB an die vergleichende Darstellung europaischer Mindestssiche-
rungssysteme soll nun der Frage nachgegangen werden, wie die urspriinglich als
Wirtschaftsraum konzipierte Europdische Gemeinschaft zu einem Sozialraum
ausgestaltet werden kann (Clever, 1989; Kaeding, 1989; Schulz, 1991; Voirin,
1991). Nach der funktionalistischen und deterministischen Vorstellung vieler
EG-Strategen wird sich Europa dank einer gemeinsamen Agrar- und Wiahrungs-
politik ziemlich geradlinig von einem Wirtschaftsraum zu einer politischen Union
und damit auch zu einem européischen Sozialraum, zum ,,Sozialstaat Europa“
entwickeln. Dieses funktionalistisch-deterministische Scenario kontrastiert mit
der Voraussage, dal die voranschreitende europidische Integration und die Star-
kung des Binnenmarktes die Spannungen auf dem Arbeitsmarkt kurzfristig ver-
stirken und die Entwicklung Europas zu einem Sozialraum damit eher bremsen
werden. Die demographische Entwicklung sowie die Herausbildung neuer Fami-
lienstrukturen stellen weitere Unsicherheitsfaktoren auf dem direkten Weg zum
,»So0zialstaat Europa“ dar. Auch der Rat der Europédischen Gemeinschaft hat diese
Problematik erkannt und in der Empfehlung vom 27. Juli 1992 iiber die Anndéhe-
rung der Ziele und der Politiken im Bereich des sozialen Schutzes (ABL. Nr. L
245) die Forderung erhoben, ,,durch Vorgabe gemeinsamer Ziele fiir die Weiter-
entwicklung der einzelstaatlichen Politik* (S. 49) die Koordination der Sozialpoli-
tik in der Gemeinschaft voranzutreiben.

13*
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Das Europiische Parlament hat in seiner Entschlieffung zur sozialen Dimension
des Binnenmarktes (Dok, A 2-399 / 88, abgedruckt in: Soziales Europa, 1 /1990,
S. 119 ff.) gefordert, daB im EWG-Vertrag soziale Rechte verankert werden
miifien, um die Kommission in die Lage zu versetzen, MaBnahmen zur Bekamp-
fung von Armut und Benachteiligung zu ergreifen. Vor dem Hintergrund dieser
EntschlieBung haben die Staatsoberhdupter von 11 EG-Lindern (ohne GroB8bri-
tannien) am 9. Dezember 1989 einer Gemeinschaftscharta der sozialen Grund-
rechte zugestimmt (Soziales Europa, 1/1990, S.52-56). Im Gegensatz zum
ersten Vorentwurf fiir diese Charta (KOM (89) 248 endg., abgedruckt in Soziales
Europa, 1/1990, S. 99-104) ist in der SchluBfassung nicht mehr expressis verbis
von einem ,,Recht auf Mindesteinkommen* die Rede. Aber auch der definitive
Wortlaut dieser allerdings unverbindlichen politischen Erkldrung trigt der Forde-
rung nach einem sozialen Grundrecht auf Sicherung des Lebensunterhaltes Rech-
nung (Ziffer 10 der Charta). Diese Charta bildet damit eine wichtige Basis fiir
eine Politik zur Bekdmpfung der Armut in den Mitgliedstaaten der Europdischen
Gemeinschaft.

Wie im 2. Abschnitt ausgefiihrt, haben bereits acht Mitgliedstaaten der Gemein-
schaft in allerdings unterschiedlichen Erscheinungsformen Regimes der sozialen
Mindestsicherung eingefiihrt oder bestehende Fiirsorgeeinrichtungen zu eigentli-
chen Regimes der Grundsicherung umgestaltet, wihrend vier Mitgliedstaaten
(im siidlichen Europa) nur rudimentidre Formen der Mindestsicherung kennen.
Im Zuge des européischen Integrationsprozesses geht es nun darum, die Regimes
der sozialen Grundsicherung so zu koordinieren, da den EG-Biirgern aus der
im Romer Vertrag verbrieften Freiziigigkeit bei der Wanderung von einem Mit-
gliedsstaat zu einem andern auch im Bereich der sozialen Grundsicherung keine
Nachteile erwachsen.

Mit dem Fernziel, in der ganzen Gemeinschaft eine umfassende Mindestssiche-
rung zu gewihrleisten, haben die Briisseler Behorden im Laufe der Jahre zwei
— nicht in jeder Beziehung konsistente — Koordinationsstrategien entwickelt.
Eine erste Strategie besteht darin, von dem vor allem fiir die Fiirsorge typischen
Prinzip der wohnortlichen Unterstiitzung (Territorialitdtsprinzip) abzuweichen
und Leistungen der Mindestsicherung ins EG-Ausland zu exportieren. Eine zweite
Koordinationsstrategie, die seit kurzem Konturen annimmt, basiert auf dem Ge-
danken, gemeinschaftsweite Mindeststandards der Grundsicherung festzulegen
und insbesondere dem Prinzip der addquaten Bedarfsdeckung Rechnung zu tra-
gen. Bei dieser zweiten Koordinationsstrategie konnte das fiir die Fiirsorge typi-
sche Territorialitdtsprinzip beibehalten werden, ohne auf den Anspruch zu ver-
zichten, das Recht auf Grundsicherung gemeinschaftsweit zu gewihrleisten und
die Entwicklung zum Sozialraum Europa damit voranzutreiben.



Soziale Mindestsicherung in Europa 197

2. Leistungsexport oder Territorialitdtsprinzip?

In der Europaischen Gemeinschaft bestand nie die Absicht, die unterschiedli-
chen und historisch gewachsenen Systeme der sozialen Sicherung der einzelnen
Mitgliedstaaten gleichzuschalten. Eine solche Gleichschaltung wiirde dem Grund-
satz der Subsidiaritdt widersprechen. Das Gemeinschaftsrecht hat sich deshalb
in der Verordnung (EWG) Nr. 1408/ 71 (ABI. Nr. L 149 vom 5.7.1971, S. 2)
darauf beschrinkt, die Freiziigigkeit der Arbeitnehmer und Selbstidndigen sowie
ihrer Familienangehorigen im Bereich der sozialen Sicherheit dadurch zu gewihr-
leisten, daB alle Staatsangehorigen der Mitgliedstaaten nach den innerstaatlichen
Rechtsvorschriften der einzelnen Mitgliedstaaten gleich behandelt werden
(Grundsatz der Gleichbehandlung). Ferner soll durch Zusammenrechnung der in
verschiedenen Mitgliedstaaten absolvierten, als Voraussetzung fiir einen Lei-
stungsanspruch geltenden Wartezeiten (Beschiftigungs- und / oder Wohnzeiten)
sichergestellt werden, daB der Anspruch bei Wanderung erhalten bleibt. Die in
verschiedenen Lindern resultierenden Rentenanspriiche sollen nach einer pro-
rata-temporis Berechnung festgestellt werden (Grundsatz der Proratisierung).
SchlieBlich ermdglicht der Leistungsexport,da3 Anspruchsberechtigte durch Zah-
lung von Sozialleistungen ins Ausland vor einer sozialrechtlichen Benachteili-
gung zufolge Zu- oder Abwanderung geschiitzt werden.

Diese auf den Grundsitzen der Gleichbehandlung, der Zusammenrechnung,
der Proratisierung und des Leistungsexportes beruhende Abstimmung von Sozial-
versicherungsmaBnahmen findet aber laut Art. 4 Abs. 4 der Verordnung (EWG)
Nr. 1408/ 71 auf die Sozialhilfe (und auf die Leistungssysteme fiir Opfer des
Krieges) keine Anwendung. Das bedeutet an und fiir sich, da die Mindestsiche-
rung als wichtiges Element europiischer Sozialpolitik von den gemeinschafts-
rechtlichen Koordinierungsmainahmen nicht tangiert wird und mindestens fiir
fiirsorgedhnliche Leistungen als urspriingliche Form der Grundsicherung das
Territorialitdtsprinzip weiterhin Anwendung findet. Der Europiische Gerichtshof
(EuGH) ist jedoch bestrebt, diese Verordnung im Rahmen seiner Rechtsprechung
so in die Praxis umzusetzen, da3 das den Romer Vertrag prigende Konzept der
Freiziigigkeit fiir die Arbeitnehmer auch im Bereich der Mindestsicherung keine
Nachteile zur Folge hat.

Der Europiische Gerichtshof hat in seiner Judikatur (vgl. Schulte, 1991, S. 10)
im Laufe der achtziger Jahre die Klausel iiber die Nichtanwendbarkeit der Verord-
nung (EWG) Nr. 1408/ 71 auf die Sozialhilfe gelockert und den Grundsatz des
Leistungsexportes immer extensiver ausgelegt, so da8 das Territorialitédtsprinzip
auch im Bereich der Mindestsicherung allméhlich seine Bedeutung einbiifte. Mit
dieser Rechtsinterpretation sollte den mobilen Arbeitskriften und ihren Familien-
angehorigen ein moglichst umfassender sozialer Schutz gewdhrt werden. Der
Europiische Gerichtshof konnte durchsetzen, daB Mindestleistungen, die auf
einer gesetzlich gesicherten Anspruchsberechtigung beruhen und risikospezifisch
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sind, exportiert werden, und zwar unabhéngig davon, ob der Anspruch auf eigenen
Beitragszahlungen beruht oder beitragsfrei ist. Nur Leistungen, die dem Berech-
tigten keine gesetzlich gesicherte Position verschaffen und auf einer Ermessens-
entscheidung beruhen, zidhlen gemeinschaftsrechtlich zur Sozialhilfe und bleiben
damit vom Leistungsexport ausgeschlossen. Als Folge dieser EuGH-Judikatur
entstand im Laufe der Zeit eine breite Grauzone zwischen risikospezifischen
Leistungen der sozialen Sicherheit einerseits und solchen der Sozialhilfe anderer-
seits. Angesichts der Tatsache, dal die Verrechtlichung auch im Bereich der
Mindestsicherung weiter voranschreitet und die Grundsicherung immer mehr im
Zusammenhang mit den spezifischen Risiken moderner Gesellschaften gesehen
wird, war aber zu erwarten, da8 der Kreis der nicht in den sachlichen Geltungsbe-
reich der Verordnung (EWG) Nr. 1408 / 71 fallenden Leistungen enger und enger
wiirde, was den Export von zusitzlichen Einkommenstransfers zur Folge hitte.

Neuerdings scheint man in EG-Kreisen aber zu realisieren, da8 eine Auswei-
tung des Leistungsexportes auf den Bereich der Mindestsicherung solange nicht
automatisch das Recht auf ein Grundeinkommen gemeinschaftsweit gewéhrlei-
stet, als verschiedene Mitgliedstaaten nur rudimentire Regimes der Mindestsiche-
rung anwenden. Statt den Leistungsexport stindig auszuweiten, wird daher das
Territorialitatsprinzip im Bereich der Mindestsicherung gegenwirtig eher wieder
aufgewertet. Der Rat der Europdischen Gemeinschaften hat am 30. April 1992
mit der Verordnung (EWG) Nr. 124792 (ABL Nr. L 136 vom 19. 5. 1992,
S. 1-6) die Verordnung (EWG) Nr. 1408/ 71 revidiert und die Verpflichtung
zum Leistungsexport von Grundsicherungsleistungen restriktiver formuliert. Der
dem Art. 4 hinzugefiigte Abs. 2b der Verordnung (EWG) Nr. 1408/ 71 sieht
nun vor, daB in einem Anhang II zur Verordnung jene risikospezifischen und
beitragsunabhéngigen Sonder- und Ergidnzungsleistungen aufgefiihrt werden kon-
nen, die nur fiir einen Teil des Mitgliedstaates Geltung haben und somit nicht
unter die Grundsitze der Verordnung fallen, d. h. auch nicht exportiert werden
miissen. Auf der Ausnahmeliste stehen gegenwiértig nur die von der Bundesrepu-
blik Deutschland nach Landesrecht an Pflegebediirftige gewihrten Leistungen
(Landespflegegeld- und Landesblindengeldgesetze) sowie der Sozialzuschlag
nach dem Rentenausgleichsgesetz vom 28. Juni 1990. Die nach Bundessozialhil-
fegesetz (BSHG) gewihrten Sozialhilfeleistungen bleiben nach Art. 4 Abs. 4
auch weiterhin vom Leistungsexport ausgeschlossen. Sollten BSHG-Leistungen
im Rahmen der Rechtsprechung des Européischen Gerichtshofes als Sozialversi-
cherungsleistungen anerkannt werden, konnte auf die nur landesweit gewéhrten
Zusatzleistungen das Territorialitdtsprinzip angewandt werden, indem diese auf
die Ausnahmeliste gesetzt wiirden.

Fiir die Anwendung des Territorialititsprinzips auf Leistungen der Mindestsi-
cherung ist ferner von Bedeutung, da mit der Revision der Verordnung (EWG)
Nr. 1408/ 71 (Art. 10a) beitragsunabhéngige und risikospezifische Sonderleistun-
gen nach Art. 4 Abs. 2a nur im Wohnsitzland bar ausbezahlt, also nicht exportiert
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werden miissen, sofern sie im Anhang Ila aufgefiihrt sind. Belgien z. B. hat
durch Eintragung in Anhang Ila die ,,allocation aux handicapés“ (Gesetz vom
27. Februar 1987), das ,,revenu garanti aux personnes agées (1. April 1969)
und die ,,prestations familiales garanties* (20. Juli 1971) vom Leistungsexport
ausgenommen. Die Bundesrepublik hat keine Leistungskategorien auf diese Aus-
nahmeliste gesetzt.

3. Festlegung gemeinsamer Kriterien der Mindestsicherung

Zeitlich etwa parallel zum Revirement, das die EG-Behorden bei der Interpreta-
tion des Territorialitatsprinzipes und der Verpflichtung zum Leistungsexport
vollzogen haben, wird gefordert, zur Durchsetzung der Gemeinschaftscharta der
sozialen Grundrechte der Arbeitnehmer innerhalb der Gemeinschaft elementare
gemeinsame Grundsitze fiir die Mindestsicherung festzulegen. In der Entschlie-
Jung des Rates der Minister fiir soziale Angelegenheiten vom 29. September
1989 (ABL. Nr. C 277 vom 31. 10. 1989, S. 1) wird darauf hingewiesen, da8 die
Garantie ausreichenden Einkommens Grundbestandteil der MaBnahmen zur Be-
kdampfung der sozialen Ausgrenzung ist. Unter Bezug auf diese EntschlieBung
und gestiitzt auf eine Stellungnahme des Europidischen Parlamentes hat der Rat
der Europidischen Gemeinschaften eine Empfehlung iiber gemeinsame Kriterien
fiir ausreichende Zuwendungen und Leistungen im Rahmen der Systeme der
sozialen Sicherung (ABL. Nr. L 245 vom 26. 8. 1992, S. 46-48) gutgeheien.
In der Empfehlung wird insbesondere festgehalten, ,, daB jeder Mensch einen
grundlegenden Anspruch auf ausreichende Zuwendungen und Leistungen hat,
um ein menschenwiirdiges Leben fiihren zu konnen.“ Damit bringen die EG-
Behorden zum Ausdruck, da der Leistungsexport allein die Wanderarbeiter und
ihre Angehorigen nicht vor Ausgrenzung und sozialer Benachteiligung schiitzt,
wenn nicht samtliche Mitgliedstaaten allgemeine Regimes der sozialen Grundsi-
cherung einfiihren, die sich am Kriterium der adédquaten Bedarfsdeckung orientie-
ren.

Von seiten der Wissenschaft (Hauser, 1983) wurde schon anfangs der achtziger
Jahre festgestellt, daB das Prinzip des universellen Rechtsanspruchs und der
Grundsatz der addquaten Bedarfsdeckung bei der Festlegung von Mindeststan-
dards der Grundsicherung eine besondere Rolle spielen. Die wirksame Bekdmp-
fung der sozialen Ausgrenzung in Europa setzt voraus, daB besonders jene Mit-
gliedstaaten der Gemeinschaft, die nur rudimentére Regimes der Mindestsiche-
rung kennen, dem Grundsatz der Allgemeinheit verpflichtete Systeme der Min-
destsicherung einfiihren. Dariiber hinaus muB sichergestellt werden, daf die
Leistungen bedarfsdeckend sind, damit die Anspruchsberechtigten ihren Lebens-
unterhalt bestreiten konnen. Dabei sollte der Lebensstandard zugrunde gelegt
werden, der in dem betreffenden Mitgliedstaat iiblich ist. Ein Blick auf
Tabelle 2 (vgl. S. 188) zeigt, daB dies bei den wenigsten der europdischen Regimes
der Mindestsicherung der Fall sein diirfte. Allerdings ist dabei zu beachten, da3
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in Tabelle 2 nur die Hohe der jeweiligen Basisleistung vermerkt ist und kostenab-
héngige Zusatzleistungen nicht beriicksichtigt wurden. Ein bedarfsgerechtes Lei-
stungsniveau setzt ferner voraus, dal die Transfers laufend an die Preisentwick-
lung angepafit werden. Laut MISSOC (1991) scheint dies in den meisten Léandern
mit umfassenden Regimes der Mindestsicherung der Fall zu sein.

Diese Uberlegungen machen deutlich, daB die Forderung nach Leistungsexport
bei der europaweiten Einfithrung der Mindestsicherung eine sekundire Rolle
spielt. Sozialhilfedhnliche Leistungen beruhen auf dem Gedanken der gesamtge-
sellschaftlichen Solidaritét und setzten deshalb die Zugehorigkeit zu einer Solidar-
gemeinschaft voraus, wie sie im Wohnsitz oder Aufenthalt zum Ausdruck kommt.
Bedarfsabhingige und somit bedarfs- und einkommensgepriifte Leistungen erfor-
dern aufwendige Abkldarungen im Wohnsitzland des Beziigers. Wenn dieses nicht
mit dem Staat des Leistungstrigers identisch ist, diirfte angesichts der Nachrangig-
keit von Fiirsorgeleistungen schon die Einkommenspriifung (z. B. die Abkldrung
von Unterhaltsanspriichen des Hilfesuchenden) ein Ding der Unmoglichkeit dar-
stellen. Ferner bedeutet der Leistungsexport und damit die Abkehr vom Territoria-
litdtsprinzip, daB Leistungen, die auf die Lebensverhiltnisse im urspriinglichen
Wohnsitzland ausgerichtet sind, in ein Land mit anderem Lebensstandard flieBen.
Es ist somit zu erwarten, da der Leistungsexport im Bereich der Sozialhilfe
dem Grundsatz der Entrichtungsbilligkeit widerspricht, das Territorialititsprinzip
aber dieses Kriterium erfiillt.

Eine an den Wohnsitz gebundene Mindestsicherung kann jedoch auch uner-
wiinschte Migrationsbewegungen zur Folge haben, da Lander mit einem relativ
hohen Lebensstandard eine bedarfsgerechte wohnortliche Unterstiitzung ausrich-
ten, die moglicherweise iiber dem durchschnittlichen Lohnniveau in den Randzo-
nen liegt. Daher wird mit der Richtlinie des Rates iiber das Aufenthaltsrecht
(90/364 /EWG vom 28. Juni 1990) die Wohnsitznahme in einem EG-Staat
davon abhingig gemacht, daB8 die Zuziiger ,,iiber eine Krankenversicherung, die
im Aufnahmemitgliedstaat alle Risiken abdeckt, sowie iiber ausreichende Exi-
stenzmittel verfiigen (ABI. Nr. L 180 vom 13. 7. 1990, S. 26). Mit der Richtlinie
des Rates liber das Aufenthaltsrecht der aus dem Erwerbsleben ausgeschiedenen
Arbeitnehmer und selbstindig Erwerbstdtigen (90/365/EWG vom 28. Juni
1990) wird gefordert, daB auch diese Zuziiger iiber ausreichende Existenzmittel
in Form einer Invaliditits-, Vorruhestands- oder Altersrente oder einer Rente
wegen Arbeitsunfalls oder Berufskrankheit verfiigen, damit sie nicht die Sozialhil-
fe des Aufnahmemitgliedstaates in Anspruch nehmen miissen (ABI. Nr. L 180
vom 13. 7. 1990, S. 28). Die Richtlinie des Rates iiber das Aufenthaltsrecht der
Studenten (90/366/EWG vom 28. Juni 1990, ABIL. L 180 vom 13. 7. 1990,
S. 30) sollte Studierenden den Zugang zur beruflichen Bildung in der Gemein-
schaft erleichtern, ohne daB sie der Sozialhilfe des Aufnahmemitgliedstaates zur
Last fallen. Mit diesen Richtlinien kann verhindert werden, daf3 das Territoriali-
tatsprinzip bei Ausrichtung bedarfsgerechter Unterstiitzungsleistungen in allen
Mitgliedstaaten zu einem unerwiinschten ,,Sozialtourismus* fiihrt.
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IV. Die Rolle der Schweiz bei der europaweiten Einfiihrung
der Mindestsicherung: Modell- oder Sonderfall?

1. Wohnortliche Unterstiitzung im Rahmen der Sozialhilfe:
der Sonderfall Schweiz

Es ist der Gedanke einer an den Wohnsitz gebundenen Mindestsicherung, wie
er im Territorialitédtsprinzip zum Ausdruck kommt, der sich beinahe als Stolper-
stein fiir die Integration der Schweiz in einen europdischen Sozialraum erwiesen
hitte. Im letzten Abschnitt dieser Ausfiihrungen soll nun aufgezeigt werden, wie
trotz Festhalten an diesem Prinzip die sozialrechtliche Integrationsfrage gelost
und gleichzeitig der Modellfall eines foderalistischen Regimes der Mindestsiche-
rung im Sozialraum Europa entwickelt werden konnten.

Vorerst ist allerdings zu bemerken, da8 die in der Schweiz praktizierte Form
der Mindestsicherung (vgl. Weber, 1991) ohne materiellen Rechtsanspruch im
Vergleich zu den meisten EG-Mitgliedstaaten eher einen Sonderfall als einen
Modellfall darstellt. Nach der heutigen Auffassung der Rechtslehre (Mdder und
Neff, 1988) garantiert die Bundesverfassung das Existenzminimum nur dem
Prinzip nach und indirekt, nicht jedoch als eigenstindiges Grundrecht oder gar
als sog. Sozialrecht. Die Garantie des Existenzminimums leitet sich von dem in
Art. 2 BV verankerten Staatszweck der ,,Forderung der allgemeinen Wohlfahrt*
ab und stellt Bestandteil des in Art. 4 verankerten Gleichheitsgebotes dar (Miiller
und Miiller, 1985; Miiller, 1987). Der verfassungsméBige Anspruch beinhaltet
die Existenzsicherung hilfebediirftiger Menschen durch die kantonalen Sozialhil-
feorgane. Diese werden durch kantonale Fiirsorge- oder Sozialhilfegesetze ver-
pflichtet, mit ihren MaBnahmen Hilfesuchenden unabhingig von subjektivem
Verschulden den Lebensunterhalt zu gewihrleisten (Schweizerische Konferenz
fiir 6ffentliche Fiirsorge, 1992, S. 4). Die kantonalen Organe fillen aber Ermes-
sensentscheide, und antragstellenden Personen steht kein klagbarer Rechtsan-
spruch auf einen bestimmten Unterstiitzungsbetrag zu, etwa in Form eines garan-
tierten Grundeinkommens. Damit geniigt das schweizerische Sozialhilferegime
dem fiir ein System der Mindestsicherung zentralen Grundsatz des allgemeinen
Rechtsanspruchs nicht. Insofern konnte das in der Schweiz bestehende System
der kantonalen Fiirsorge- oder Sozialhilfeleistungen als rudimentéres Regime der
Mindestsicherung eingestuft werden.

Es ist jedoch zu beachten, daB diese Charakterisierung bestenfalls auf die
sekundire Auffangeinrichtung der kantonalen Sozialhilfe, nicht aber auf das
System der Mindestsicherung insgesamt zutrifft. Sozialhilfebediirftigkeit muf3
immer im Kontext der arbeitsmarktlichen Situation, der demographischen Ent-
wicklung und der Verénderung von Familienstrukturen betrachtet werden. MaB-
nahmen der Mindestsicherung im Bereich der Altersversicherung, der Arbeitslo-
senversicherung und der Familienleistungen filhren damit natiirlich zu einer
entsprechenden Entlastung bei der sozialhilfedhnlichen Mindestsicherung. Es ist
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fiir die Schweiz typisch, daB wichtige risikospezifische Sozialversicherungszwei-
ge mit Vorkehrungen der Mindestsicherung ausgestattet sind.

An Beziiger von Renten der Alters- und Hinterlassenenversicherung (AHV),
deren Einkommen und Vermogen bestimmte Grenzen unterschreitet, werden
Ergidnzungsleistungen (EL) ausbezahlt. Die Ergénzungsleistungen zu den Renten
der Invalidenversicherung (IV) bilden im Bereich der Gesundheitssicherung ein
sinnvolles Komplement dazu. Angesichts der zunehmenden Bedeutung von Pfle-
gefillen stellt auch die sog. Hilflosenentschddigung (AHV-Gesetz Art. 43 bis)
ein wichtiges Element der Mindestsicherung dar. Hier bringen auf den 1. Januar
1987 in Kraft getretene Anderungen des Bundesgesetzes iiber Erginzungsleistun-
gen zur AHV und IV auch in Heimen untergebrachten pflegebediirftigen Personen
zusitzliche Hilfen. Diese entlasten sowohl die Angehorigen als auch die Fiirsorge,
die teilweise fiir die Kosten aus Pflegefillen aufzukommen hatte (Maurer, 1987,
S. 35). Im Bereich der Familienleistungen endlich haben in letzter Zeit verschie-
dene Kantone von der Fiirsorge losgeloste Mutterschaftsbeitriage, Kleinkinderbe-
treuungsbeitrage und andere Unterstiitzungszahlungen eingefiihrt, die Alleiner-
ziehenden und jungen Ehepaaren zugute kommen (vgl. Tabelle 3). Auch die in
mehreren Kantonen der Schweiz verbreitete Alimentenbevorschufung hat fami-
lienpolitisch betrachtet die Funktion einer Mindestsicherung.

Tabelle 3

Kantonalke Mutterschaftsbeitrige (Sept. 1991)
(Angaben in Franken/Monat)

Kanton | Einkommensgr. Einkommensgr. Kinderzuschlag
Alleinstehende | Paare
SH 2'034 3'942 221
SG 1'685 2'560 210
2G ca. 2'300 ca. 3'200 200
ZH 2'217 2'750 300
GL 1'713 2'569 214
FR 2'100 2'800 300

Auch bei der Arbeitslosenversicherung gibt es in der Schweiz Bestrebungen,
den sozialversicherungsrechtlich geregelten Mindestschutz zu erweitern. Der
Bundesrat hat angesichts der steigenden Arbeitslosenquote und der zunehmenden
Dauer der Arbeitslosigkeit kiirzlich einen Entwurf fiir ein Bundesgesetz iiber die
Arbeitslosenhilfe vorgelegt, um den Schutz fiir ausgesteuerte Arbeitslose zu
verbessern. Die soziale Absicherung gegen die Folgen der Arbeitslosigkeit stiitzt
sich in der Schweiz bereits heute auf ein dreistufiges System. Der groBere Teil
der Risiken soll durch die ordentlichen Taggelder der bundesrechtlich geregelten
Arbeitslosenversicherung abgefangen werden. Nach ihrer Ausschopfung gelangt
in 17 Kantonen ein kantonales System der Arbeitslosenfiirsorge zur Anwendung
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(vgl. Bundesamt fiir Industrie, Gewerbe und Arbeit, 1986, S. 15). SchlieBlich
kommt als letztes Auffangnetz die kommunale Fiirsorge zum Zuge. Mit dem
Bundesgesetz iiber die Arbeitslosenhilfe sollte eine gemischt finanzierte, von der
Arbeitslosenversicherung und den unterstellten Kantonen getragene Zwischenstu-
fe eingefiihrt werden. Nach Ausschopfung des Anspruchs auf ordentliche Versi-
cherungstaggelder (maximal 300 Taggelder) sollen zusitzlich hochstens 200
(allerdings stark gekiirzte) Taggelder der Arbeitslosenhilfe ausbezahlt werden.
Der gesetzlich geregelte Schutz gegen Arbeitslosigkeit wird damit auf maximal
zwei Jahre erstreckt. Die als letztes Auffangnetz funktionierende Fiirsorge der
Kantone und der Gemeinden kann so entlastet werden.

Sozialversicherungsrechtliche MaBinahmen der beschriebenen Art gewihrlei-
sten eine gute Breitenwirkung der Mindestsicherung, die durch die Sozialhilfe
allein nicht erreicht werden kann. Um aber die Existenzsicherung der gesamten
Wohnbevolkerung zu gewiahrleisten, muB die subsidiédre Sozialhilfe dem Grund-
satz der addquaten Bedarfsdeckung Rechnung tragen. Die Schweizerische Konfe-
renz fiir offentliche Fiirsorge (SKOF) erlaBt zu diesem Zweck zuhanden der
kantonalen Instanzen Richtsitze fiir die Bemessung der materiellen Hilfe. Die
Richtsitze (mit konsultativem Charakter) bestehen aus einem nach Haushaltgroe
variierenden Unterhaltsbeitrag, einem Beitrag fiir den ,,iibrigen normierten Be-
darf* (vor allem Wohnungsmiete und Wohnkosten) sowie einem frei verfiigbaren
Betrag. Eigene Mittel und leicht liquidierbares Vermogen werden nach dem
Grundsatz der Nachrangigkeit und unter Beriicksichtigung eines Freibetrages in
Rechnung gestellt. Ferner gelten die eheliche (Art. 163 ff. ZGB) und elterliche
Unterhaltspflicht (Art. 276 ff. ZGB). Der Unterhaltsbeitrag fiir eine alleinstehende
Person betrigt gegenwirtig 670 Franken (Beiblatt 1992 zu den Richtlinien fiir
die Bemessung der Sozialhilfe) und liegt damit iiber den meisten von EG-Staaten
gewihrten minimalen Leistungen. Die Richtsitze werden laufend der Einkom-
mens- und Preisentwicklung angepaBt, was dem Bedarfsdeckungsprinzip zusitzli-
ches Gewicht verleiht. Allerdings haben die Richtsétze nur konsultativen Charak-
ter, so daB kein klagbarer Rechtsanspruch besteht, wohl aber ein Beschwerde-,
bzw. ein Rekursrecht.

Abgesehen von Sonderregelungen lag nach Bundesrecht bis 1977 die Unterstiit-
zungspflicht beim Heimatkanton. Mit zunehmender Bevolkerungsbewegung ver-
mochte das Heimatprinzip immer weniger zu befriedigen. Zwar bestand seit 1959
ein Konkordat iiber die wohnortliche Unterstiitzung. Aber erst 1977 wurde das
Wohnortsprinzip im Rahmen des Bundesgesetzes iiber die Zustindigkeit fiir die
Unterstiitzung Bediirftiger (ZUG) bundesweit eingefiihrt. Seither ist nicht mehr
der Heimatkanton, sondern der Wohnsitzkanton fiir die Unterstiitzung Bediirftiger
verantwortlich (Art. 4 ZUG). Die auf den 1. Juli 1992 in Kraft getretene Revision
des ZUG hat das Territorialititsprinzip noch verstiarkt. Da gemiB Art. 162 ZGB
die Ehefrau nicht mehr notwendigerweise den Wohnsitz des Mannes teilt, hilt
Art. 6 (neu) fest, daB jeder Ehegatte seinen eigenen Unterstiitzungswohnsitz hat.
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Unmiindige Kinder, die nicht dauernd bei den Eltern leben, haben Unterstiitzungs-
wohnsitz in derjenigen Gemeinde, in der sie vor der Fremdplazierung gelebt
haben (Art. 7 Absatz 3 Buchstabe c).

Trotz kantonaler Zustiandigkeit im Bereich der Sozialhilfe stellt die in der
Schweiz praktizierte Form der Mindestsicherung somit kein rudimentares Regime
dar. Soweit nicht risikospezifische und bundesrechtlich geregelte Sozialversiche-
rungszweige die Mindestsicherung garantieren, gewihrleistet die konsequente
Anwendung des Territorialitétsprinzips im Rahmen der Sozialhilfe die Existenzsi-
cherung Bediirftiger, falls auf dem ganzen Staatsgebiet der Grundsatz der addqua-
ten Bedarfsdeckung angewendet wird. Um dies zu erreichen miifiten allerdings
Richtlinien mit rein konsultativem Charakter vom Bund in ein eidgendssisches
Rahmengesetz iiberfiihrt werden. Unter diesen Voraussetzungen ist zur Gewéhr-
leistung einer sozialen Grundsicherung innerhalb der Schweiz kein Leistungsex-
port zwischen den Kantonen erforderlich. Insofern stellt das schweizerische
Regime der Mindestsicherung gar keinen Sonderfall, sondern vielmehr einen
foderalistischen Modellfall fiir den Sozialraum Europa dar.

2. Relativierung des Leistungsexports:
der Modellfall Schweiz

Im Zusammenhang mit dem Beitritt der Schweiz zum Europidischen Wirt-
schaftsraum (EWR) sind Befiirchtungen laut geworden, dafl Ergidnzungsleistun-
gen zur Altersversicherung (AHV) im Betrag von 400 bis 600 Millionen Franken
jéhrlich ins europidische Ausland hitten exportiert werden miissen. Zu diesem
Leistungsexport hinzu wére ein unverhdltnisméBiger Verwaltungsaufwand ge-
kommen, da bei den einkommensgepriiften Ergidnzungsleistungen die Lebensver-
hiltnisse von etwa 235’000 — vermutlich groBenteils ergidnzungsleistungsberech-
tigten — Rentnern und Rentnerinnen mit Wohnsitz im Ausland hatten abgeklart
werden miissen. Unter diesen Umsténden hitte das System der Ergéanzungsleistun-
gen bei einem Beitritt der Schweiz zum EWR in seiner heutigen Form unmdéglich
beibehalten werden konnen. Ein moglicher Ausweg wurde darin gesehen, die
Ergidnzungsleistungen zu kantonalisieren oder deren Ausrichtung einer privaten
Stiftung zu iibertragen (Binswanger, 1991). Damit hitte der Leistungsexport zwar
umgangen werden konnen, die Erganzungsleistungen aber hitten ihren sozialver-
sicherungsrechtlichen Charakter eingebiiit. Ein wichtiges Element der Mindestsi-
cherung hitte aufgegeben werden miissen.

Der oben zitierte Beschluf3 des EG-Ministerrates, die Verordnung (EWG) Nr.
1408/ 71 zu dndern und in einem Anhang die nicht zu exportierenden Sonderlei-
stungen aufzufiihren, hat rechtzeitig vor der (erhofften) Ratifikation des EWR-
Vertrages durch die Schweiz eine neue Ausgangslage geschaffen. Die Ergén-
zungsleistungen werden von der Schweiz als Sozialversicherungsleistungen be-
trachtet, die fiir Zahlungen ins Ausland ungeeignet sind, weil dies aufwendige
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administrative Abklarungen erfordern wiirde. Das bedeutet, daB sie auf die Aus-
nahmeliste von Anhang Ila der Verordnung Nr. 1408/ 71 gesetzt werden. Auch
nach einem Beitritt zum EWR werden die Ergénzungsleistungen somit nur in
der Schweiz ausbezahlt. Dafiir enthilt das kiirzlich veroffentlichte zweite Eurolex-
Paket (Botschaft II, 1992) u. a. auch eine Gesetzesdnderung, die gewéhrleistet,
dafl Auslidnder, die aufgrund des EWR-Abkommens oder zwischenstaatlichen
Rechtes Schweizer Biirgern gleichgestellt sind, wie Schweizer behandelt werden:
die Anspruchsvoraussetzung eines 15jahrigen Aufenthaltes in der Schweiz wird
fiir diese Auslinder gestrichen (Bundesbeschluf3 iiber die Anderung des Bundes-
gesetzes liber die Ergdnzungsleistungen zur AHV / IV).

Neben den Ergidnzungsleistungen gibt es noch eine Reihe weiterer Elemente
der Mindestsicherung, fiir die aus Griinden des administrativen Aufwandes ein
Leistungsexport nicht verantwortet werden konnte: Hilflosenentschédigung, Vier-
telsrenten der Invalidenversicherung und auerordentliche Renten der AHV und
IV (beitragslose Rente, wenn kein Anspruch auf mindestens eine volle ordentliche
Minimalrente besteht). Da es sich hier aber nicht um Sonder- oder Ergidnzungslei-
stungen, sondern um Bestandteile der Grundversicherung handelt, konnen sie
nicht auf die Ausnahmeliste gesetzt werden. Die Hilflosenentschiadigung soll
durch Erweiterung des Leistungskatalogs in das Ergédnzungsleistungssystem inte-
griert werden, so daf sie als Sozialversicherungsleistung zwar erhalten bleibt,
aber als Sonderleistung nicht exportiert werden mu8 (Bundesbeschluf3 iiber die
Anderung des Bundesgesetzes iiber die Erginzungsleistungen zur AHV [ 1V). Auf
die auBerordentlichen Renten, die sowieso stark an Bedeutung verloren haben,
soll verzichtet werden (Bundesbeschluf iiber die Anderung des Gesetzes iiber
die Alters- und Hinterlassenenversicherung). Auch die Viertelsrenten der Invali-
denversicherung (Invalidititsgrad 40 — 50%), die praktisch kein anderes europi-
sches Land kennt, hitten nach Auffassung des Bundesrates zur Vermeidung des
Leistungsexportes gestrichen werden sollen (Bundesbeschluf iiber die Anderung
des Gesetzes iiber die Invalidenversicherung). Das Parlament ist diesem Vor-
schlag aber nicht gefolgt. Es nimmt lieber einen Leistungsexport in Kauf, als
mit einer Streichung der Viertelsrente die Mindestsicherung Behinderter zu beein-
trachtigen.

Auf die Sozialhilfeleistungen der Kantone als zweites wichtiges Element der
Mindestsicherung hat der EWR-Beitritt der Schweiz vorldufig keinen EinfluB3.
Der Weiterfilhrung der wohnortlichen Unterstiitzung steht insofern nichts im
Wege, als Sozialhilfeleistungen aufgrund von Art. 4 Abs. 4 der Verordnung
(EWG) Nr. 1408/ 71 vom Leistungsexport sowieso ausgenommen sind. Das
Territorialitdtsprinzip konnte selbst dann beibehalten werden, wenn Sozialhilfe-
leistungen immer mehr verrechtlicht und aufgrund der EuGH-Rechtsprechung
zu den exportierbaren Sozialversicherungsleistungen gerechnet wiirden. Da Lei-
stungen mit territorialem Charakter im entsprechenden Anhang der Verordnung
auf die Ausnahmeliste gesetzt werden konnen, miifiten die kantonalen Fiirsorge-
leistungen von der Schweiz auch in Zukunft nicht exportiert werden.
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Die in der Schweiz praktizierte Kombination des Grundsatzes addquater Be-
darfsdeckung mit dem Prinzip der wohnortlichen Unterstiitzung sollte auch fiir
die Mindestsicherung im Europdischen Wirtschaftsraum wegweisend sein. Einer-
seits konnen so die Bediirfnisse der Unterstiitzungsberechtigten vom Sozialhilfe-
trager vor Ort mit einem vertretbaren Aufwand ermittelt und das Vorhandensein
von Eigenmitteln oder einer Unterstiitzungspflicht abgeklart werden. Nur die
wohnortliche Unterstiitzung trdgt somit dem Prinzip der ,,Ausrichtungsbilligkeit*
und der Subsidiaritit Rechnung. Andererseits gewihrleistet der Grundsatz der
addquaten Bedarfsdeckung und insbesondere die regelméBige Anpassung der
Unterstiitzungszahlung an die Lebenshaltungkosten des Wohnortes, da8 die Be-
diirftigen an ihrem Wohnsitz ausreichend unterstiitzt werden, ohne daf} die freie
Wohnsitznahme gefahrdet wire.

Schlusifolgerungen

Die Annahme, die Europadische Gemeinschaft werde sich geradlinig aus einem
Wirtschaftsraum in einen Sozialraum und schlieBlich in eine politische Union
verwandeln, stellt einen fatalen Irrtum dar. Gerade die Entwicklung im Bereich
der Mindestsicherung macht deutlich, daB diese funktionalistische Sicht unzutref-
fend ist. Vielmehr miissen die nationalen Mindestsicherungssysteme besser aus-
gestaltet und aufeinander abgestimmt werden, bis der Sozialraum Europa Kontu-
ren annimmt. Dieser Koordinationsvorgang sollte anfinglich mit der Idee des
Leistungsexportes in die Wege geleitet werden: die Mindestsicherung wiirde
dabei an Sozialversicherungseinrichtungen mit Rechtsanspruch angenshert wer-
den. Die entsprechenden Leistungen wiirden gegebenenfalls vom Land, in dem
der Rechtsanspruch besteht, ins Wohnsitzland exportiert. Dieser Leistungsexport
ist im Bereich der Sozialversicherungen, bei denen Leistungsanspriiche im Ur-
sprungsland iiber Jahre aufgebaut werden, sinnvoll. Bei der Mindestsicherung
besteht zwar ein Rechtsanspruch, aber kein iiber Jahre erworbener Leistungsan-
spruch. Die wohndrtliche Unterstiitzung ist daher dem Leistungsexport vorzuzie-
hen, vor allem wenn innerhalb der ganzen Europdischen Gemeinschaft von den
noch bestehenden rudimentiren Regimes der Mindestsicherung abgeriickt und
der Grundsatz der addquaten Bedarfsdeckung konsequent angewandt wird. Eine
bedarfsgerechte wohnortliche Unterstiitzung innerhalb der Europdischen Gemein-
schaft giabe den Bediirftigen den bei zunehmender Mobilitit erforderlichen Sozial-
schutz, wiirde aber gleichzeitig auch dem Grundsatz der Subsidiaritidt und der
Ausrichtungsbilligkeit Rechnung tragen.
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