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Alexander Graser, Miinchen

Auf dem Weg zur Sozialunion -
Wie »sozial« ist das europiiische Sozialrecht?

A. Die EU - Wirtschaftsgemeinschaft oder Sozialunion?
B. Die soziale Dimension der EU - Eine Bestandsaufnahme aus juristischer Per-
spektive
I. Das Koordinationsrecht
[I. Das »Wettbewerbssozialrecht«
III. Sozial motivierte Regulierung
IV. »Weiches Recht«
L. Soziale Rechte im »politischen« und »geographischen« Europa
2. Tendenzen zur »Verhirtung« des »weichen« Rechts
V. Prozedurale Regeln
VI. Direkte Umverteilung
VII. Fazit
C. Hiirden auf dem Weg zur Sozialunion
1.  Vom Arbeitnehmer- zum Biirgerrecht
II.  Von Strukturvorgaben zu materiellen Standards
D. Kann die EU eine Sozialunion werden?

A. Die EU - Wirischaftsgemeinschaft oder Sozialunion?

Wir brauchen einc »politische Alternative« fiir das »im neoliberalen For-
mat eingefrorene Markteuropa« —so sieht es Jiirgen Habermas!, und mit ihm
viele andere2. Aber ist die soziale Dimension der EU tats4chlich derart unter-
entwickelt? Auf den ersten Blick mochte es nicht so scheinen, zumindest
nicht aus juristischer Perspektive. Denn das europdische Sozialrecht hat in-
zwischen einen festen Stellenwert in Wisscnschaft und Praxis; Lehrstithle und
allmihlich auch Lehrbiicher? befassen sich ebenso damit wie der EuGH, die
Kommission und zunehmend auch die nationalen staatlichen Institutionen.
Hinzu kommen gerade in jiingster Zeit die Vorbereitungen [iir eine europii-
sche Grundrechtscharta, in die wohl auch soziale Garantien aufgenommen
werden sollen®. [st Markteuropa also inzwischen »aufgetaut« und die Sozial-
union langst erreicht? Oder triigt der juristische Schein?

1 So Ilahermas, Die Postnationale Konstellation, Frankfurt/Main 1998. S. 149.

2 Ausgehend von derselben Einschitzung fordert beispielsweisc auch Wolfgang Streeck eine Institutio-
nalisierung der europdischen Sozialpolitik, vgl. Vom Binnenmarkt zum Bundesstaat? Uberlegungen zur
Politischen Okonomie in der Europiischen Sozialpolitik. S. 369421 (S. 391) in: Leibfried/Pierson
(Hrsg.), Standort Europa - Europiische Sozialpolitik 1998.

Frans Pennings, Introduction to Furopean Social Security Law. 2, Auflage 1998; Garg Haverkate / Stefun
Huster, Europiisches Sozialrecht, 1999; Jiirgen Stahlberg. Europiisches Sozialrecht 1997; vgl. auch den
(Loseblatt-)Kommentar zum curopiischen Sozialrecht, herausgegeben von Maximilian Fuchs.

Vel den abschlieBenden Entwurf des Konvents vom 28. September 2000 (»Draﬂ Charter of Funda-
mental Rights of the European Union«): er ist im [nternet erhiltlich unter Hwww.co

(Stichwort »Grundrechte« — Chartc 4487/00); in deutscher Sprache wurde der Text v:rb(fenlluhl in
»Die Welt« vom 20.9. 00. S. 9. Zitate aus dem Entwurf ohne weitere Angaben bezichen sich im fol-
genden auf diese Fassung.
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B. Die soziale Dimension der EU - Eine Bestandsaufnahme aus
juristischer Perspektive

1. Das Koordinationsrecht

Wenn von europiischem Sozialrecht die Rede ist, so geht es meist um jene
Bereiche des Europiischen Sekundirrechts, die sich mit der Koordination
der mitgliedstaatlichen Systeme der sozialen Sicherheit befassen®. Insbeson-
dere handelt es sich dabei um die Verordnungen 1612/68 und 1408/71. Sie sind
rund dreiBig Jahre alt, und ihre Wurzeln reichen sogar noch weiter zuriick in
die Friihzeit der europiischen Integration®. Der urspriingliche Zweck dieser
Koordination ist, die Mobilitit von Arbeitskriften innerhalb des Gemein-
schaftsgebiets zu férdern, indem sozialrechtliche Hindernisse abgebaut wer-
den. Diese Hindernisse bestehen darin, da Arbeitnehmer, die eine Be-
schiftigung in einem anderen Mitgliedstaat annehmen, womdglich EinbuBen
in ihrer sozialrechtlichen Absicherung im Heimatland hinnehmen miissen
und gleichzeitig auch in ihrem neuen Aufenthaltsland keine volle Sicherung
erhalten.

Bereits diese oberflichliche Betrachtung weckt Zweifel daran, ob das Eti-
Kkett »Sozialrecht« fiir diese Regeln zur Koordinierung gliicklich gewdhlt ist.
Wiire es nicht angemessener, auch diese Regeln dem Bereich der Marktinte-
gration zuzuordnen? Schlieflich geht es — nicht anders als etwa beim freien
Warenverkehr — darum, einen europiischen Binnenmarkt ohne regionale
Barrieren zu schaffen. Nicht umsonst ist auch eine der vier Grundfreiheiten
die primire Kompetenzgrundlage fiir diese Normen, nimlich die Gewihrlei-
stung der Freiziigigkeit nach Art. 391f. EGYV. So betrachtet, ist die Koordina-
tion im Bereich des Sozialrechts nur eines von vielen Instrumenten zur dko-
nomischen Integration — und steht in einer Reihe mit beispielsweise der
Abschaffung von Zdllen oder der Angleichung technischer Standards. Das
Attribut »sozial« erscheint vor diesem Hintergrund irrefiithrend. Denn es ist
ja gerade die Marktintegration, die verantwortlich gemacht wird fiir die Ver-
scharfung des Standortwettbewerbs und damit auch fiir die fortschreitende
Erosion der nationalen Systeme der sozialen Sicherheit. »Sozial« wire das
Koordinationsrecht demnach nur, weil es sich auf das nationale Sozialrecht
bezieht, und nicht etwa — wie es der sonst iiblichen Verwendung dieser Be-
zeichnung entspriche —, weil es eine Korrektur der marktwirtschaftlichen
(Verteilungs-)Ordnung bezweckt.

5 Dieser Bereich nimmt dementsprechend auch in den Lehrbiichern regelméBig den gréften Raum ein;
am deutlichsten ist diese Gewichlung bei Pennings, Fn. 3, (S. 1-204); dhalich bei Haverkare/Huster, Fn.3,
(S.81-284).

6 Vgl.zum einen die Verordnungen des Rats der EWG Nr.15 vom 16. 8.1961 sowie Nr.38 vom 25.3. 1964
als Vorliiufer der zuvor genannten VO 1612/68; zum anderen die Verordnungen des Rats der EWG
Nr. 3 und 4, beide aus dem Jahr 1958, als Vorliufer der zuvor genannten VO 1408/71; eingehend zum
Ganzen Andreas Hinlein, Rechtliche Méglichkeiten von Ubergangsfristen beim EU-Beitritt der MOE-
Staaten im Bereich der Arbeitnehmerfreiziigigkeit und der sozialen Sicherheit, sub. Il 3. und 4 (bislang
unverdffentlichtes Manuskript).
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Nun 148t sich einiges gegen eine solche Sicht einwenden. So haben sich er-
stens die Regeln zur Koordination der Sozialsysteme inzwischen betrichtlich
von ihrer urspriinglichen Zwecksetzung entfernt. Lingst geht es nicht mehr
allein um Arbeitnehmer. Vielmehr ist der Kreis der erfaBten Personen Schritt
fiir Schritt auf andere Gruppen (Arbeitsuchende, Auszubildende, Familienan-
gehorige) ausgeweitet worden’. Auch wenn der Bezug zur Arbeitnehmer-
freiziigigkeit noch sichtbar ist, so ldBt sich doch erkennen, daB sich die Arbeit-
nehmerfreiziigigkeit allméhlich in eine Biirgerfreiziigigkeit® verwandelt, wie
sie seit Maastricht auch im Primirrecht zwar noch nicht voll verwirklicht?,
aber doch immerhin angedeutet ist (vgl. Art. 18 EGV).

Aber selbst wenn das Koordinationsrecht sich langsam von seinen Wurzeln
als Instrument zur Verwirklichung einer der 8konomischen Grundfreiheiten
l6st — »sozialer« wird es dadurch nicht. SchlieBlich steigert es den Wettbe-
werbsdruck auf die nationalen Systeme sogar noch weiter, wenn nicht nur
Arbeitnehmer, sondern auch andere, potentiell noch bediirftigere Gruppen
Freiziigigkeit genieBen. Das Koordinationsrecht bleibt in diesem Sinne »un-
sozial«.

Der triftigere Einwand gegen die These vom Koordinationsrecht als »Un-
sozialrecht« ist deswegen, daB die Deutung dieser Normen als Mittel zur
Marktintegration zu eindimensional ist. Denn natiirlich haben diese Regeln
auch Wirkungen, die »sozial« im Sinne der Korrektur der Marktordnung sind.
Man braucht nur von der Vogelperspektive des Standortwettbewerbs in die
des einzelnen Arbeitnehmers zu wechseln, den die Koordination regelmiBig
davor bewahrt, daB er bei einem Umzug iiber Landesgrenzen hinweg erheb-
liche EinbuBen in Hinblick auf seine soziale Absicherung hinnehmen muB.
Dieser »soziale« Charakter der Koordination wird um so deutlicher, wenn
man die Situation des Arbeitnehmers unter Geltung der Koordinationsregeln
mit einem Szenario vergleicht, in dem die Marktintegration unter Aussparung
der Arbeitskriftefreiziigigkeit verwirklicht ist. Das Ergebnis wire ein wo-
mdglich kaum verminderter Systemwettbewerb mit ebenfalls erodierendem
Sozialstaat, wobei die Arbeitnehmer zudem in ihren Heimatléindern »einge-
sperrt« und mithin auch noch der Moglichkeit beraubt wiren, ihre Lebens-
verhiltnisse und Chancen durch Wanderung zu verbessern. Mit anderen
Worten: Wenn ohnehin Marktintegration betrieben wird, dann ist es fiir die
Arbeitnehmer unter Umsténden besser, daB sie auch auf die Arbeitskriifte-
mobilitdt erstreckt wird. Denn das damit verbundene Plus an Wettbewerbs-
druck auf das Sozialleistungsniveau kénnte durch die Ausweitung auch der
Verdienstchancen aufgewogen werden.

Bleibt noch ein dritter Einwand, némlich daB Liberalisierung dem Wohle
aller (oder jedenfalls einer ganz iiberwiegenden Mehrheit) diene. Weniger

7 Ausfiihrlich zu dieser Entwicklung Guido Schulz, Freiziigigkeit fiir Unionsbiirger, Frankfurt/Main
1997

8 Vgl.dazu Schulz ebda., auch Albrecht Randelzhofer, Marktbiirgerschaft — Unionsbiirgerschaft — Staats-
bitrgerschaft, S. 581ff in: ders.. Rupert Scholz, Dieter Wilke (Hrsg.), Gediichtnisschrift fiir Eberhard Gra-
bitz, Mtinchen 1995.

9 Soz.B.Schulz,Fn.7,5.338.
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Sozialrecht im herkémmlichen Sinne wire danach »sozialer«, und das neoli-
berale Format, in dem Europa laut Habermas eingefroren ist, wire auch
unter »sozialen« Gesichtspunkten der Idealzustand. »Sozial« und »liberal«
wiirden deckungsgleich, und die Ausgangsfrage verlére ihren Sinn. Das ist
eine Sicht der Dinge — aber bekanntlich nicht die einzige. Unversehens findet
man sich im Getiitmmel der wirtschaftspolitischen Glaubenskriege wieder,
und offensichtlich ist hier nicht der Ort, das Schisma der Konfessionen zu
iiberwinden. Vielmehr muB der Hinweis geniigen, daB bereits in der Aus-
gangsfragestellung das Bekenntnis zu jenem Lager enthalten ist, fiir das »libe-
ral« und »sozial« Gegenbegriffe sind.

Trotz dieser weltanschaulichen Festlegung ergibt sich insgesamt eine ambi-
valente Bewertung der europarechtlichen Normen zur Koordination der na-
tionalen Sozialrechtssysteme. Zwar tragen sie zundchst zur Marktintegration
und damit auch zur allm#hlichen Erosion der nationalen Sozialrechtssysteme
bei. Immerhin jedoch verbessern sie auch die soziale Absicherung zahlreicher
Menschen innerhalb der Gemeinschaft.

II. Das »Wettbewerbssozialrecht«

Neben das zuvor behandelte Koordinations- oder auch »Freiziigigkeitsso-
zialrecht« ist in jiingerer Zeit ein zweiter »groBer Block« getreten: das »Wett-
bewerbssozialrecht«, wie es in der Literatur jiingst bezeichnet wurde V. Ge-
meint sind damit jene Regeln des europdischen Wettbewerbsrechts, die eine
Bedeutung fiir die nationalen Sozialrechtsordnungen erlangen kdnnten.
Diese ohnehin schon vage Umschreibung 16st sich weiter auf, wenn man sich
vergegenwirtigt, daB auch »Wettbewerbsrecht« ungewdhnlich weit ver-
standen wird und die Gesamtheit der auf die Verwirklichung des Binnen-
markts gerichteten Regeln umfassen soll!!, Strenggenommen wire damit
auch das »Freiziigigkeitssozialrecht« erfaft, so daB8 der »zweite Block« den
ersten schlucken wiirde.

Die begriffliche Unsicherheit beruht darauf, daB es sich bei diesem
»zweiten groBen Block« des europiischen Sozialrechts bislang eher um eine
— zugegebenermaBen weitreichende — Rechtsfrage als um einen Rechtsbe-
reich handelt12. Denn der Konflikt zwischen den vielfiltigen Regelungen, die
den europiischen Binnenmarkt einfassen, und den stark reglementierten
nationalen Systemen der sozialen Sicherheit hat gerade erst die Wahrneh-
mungsschwelle der juristischen Diskussion iiberschritten. Von einer recht-
lichen Lésung ist er noch weit entfernt. Mehr als ein paar aufsehenerregende

10 Die Zitate stammen von Haverkate/Huster,Fn.3,5.285.

11 Wartlich lautet die Formulierung bei Haverkate/Huster, Fn. 3, S. 285: »... dicjenigen Rechtssiitze (...),
die Bezug zum europdischen Wettbewerbsrecht haben: die der Sicherung des europdischen Wettbe-
werbs dienen und die Grundentscheidung fiir einen europiischen Binnenmarkt flankieren.«

12 Auch Haverkate/Huster, Fn. 3, S. 285, teilen diese Einschitzung; wértlich: » ... ein Rechtsgebiet im
Werden.«

N o
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Entscheidungen!® und eine zusehends beschleunigte wissenschaftliche Dis-
kussion* sind noch nicht zu verzeichnen.

Dennoch 148t sich bereits jetzt absehen, daBB an dieser Front keine soziale
Dimension fiir die EU hinzugewonnen werden wird. Vielmehr handelt es sich
um ein Riickzugsgefecht der nationalen Sozialrechtsordnungen gegeniiber
einem weiteren Ausgreifen des bereits vorhandenen liberalen Wirtschafts-
rechts der EU. Das Maximalziel aus Sicht des Sozialen wire die Bewahrung
des status quo auf nationaler Ebene.

Demnach kann also auch dieser zweite grofle Teilaspekt des européischen
Sozialrechts nicht dazu beitragen, die Habermas’sche Diagnose zu erschiittern
~ im Gegenteil: Die Bezeichnung »sozial« verdient das so genannte Wettbe-
werbssozialrecht weniger noch als das Koordinationsrecht, ndmlich allenfalls
insofern, als das nationale Sozialrecht von seinen — liberalisierenden - Wir-
kungen betroffen sein konnte.

Z.6ge man hier eine Bilanz, so wiirde das europiische Sozialrecht in der Tat
schlecht abschneiden. Aber noch ist das Bild unvollstindig. Denn es gibt noch
einige andere Bereiche, in denen sich die soziale Dimension des Europa-
rechts offenbart.

[II. Sozial motivierte Regulierung

Weitet man das klassische Begriffsverstindnis des »Sozialrechts« aus und
bezieht auch jene Formen der Regulierung mit ein, die sozial motivierte Kor-
rekturen der Marktordnung bezwecken, ohne dabei auf die Instrumente der
direkten staatlichen Unterstiitzung oder der Sozialversicherung zuriickzu-
greifen, so fillt die Bewertung giinstiger aus. Man denke etwa an die weitrei-
chenden Anforderungen, die das Europarecht im Bereich der Gleichbehand-
lung von Minnern und Frauen an die nationalen Rechtsordnungen stellt!5, ;
Ebenso kénnte man auf die Regelungen des Arbeitnehmer-'6 oder (dann 1
allerdings noch weiter entfernt vom klassischen Sozialrechtsverstéindnis) '
Konsumentenschutzes 17 verweisen.

13 Nachweise finden sich etwa bei Haverkare/Huster, Fn. 3, S. 285{f,; speziell fir den Bereich der gesetz-
lichen Krankenversicherung und auch mit Nachweisen zur untergerichtlichen Rechtsprechung jiingst
Andreas Hdnlem, Jiirgen Kruse, Einflussc des Europiischen Wettbewerbsrechts auf die Leistungser-
bringung in der gesetzlichen Krankenversicherung, S. 215££. in: Winfried Boecken, Andreas Hiinlein,
Jurgen Kruse, Heinz-Dietrich Steinmeyer (Hrsg.), Offentliche und private Sicherung gegen soziale
Risiken, Colloquium zum 65. Geburtstag Bernd Baron von Maydells, Baden-Baden 2000.

14 Neben den soeben zitierten Qucllen belegt dies vor allem der Umstand, daB in neuerer Zeit zahl-
reiche Tagungen zu diesem Thema veranstaltet wurden, so z. B. die Tagung des Instituts fiir Sozialrecht
und Sozialpolitik in Europa der Christian-Albrechts-Universitit zu Kiel und der AOK Schleswig-Hol-
stein mit dem Titel »Das Gesundheitswesen in der Wettbewerbsordnung, als Buch herausgegeben
von Gerhard Igi, Wicsbaden 2000; sowie die Bundestagung des Deutschen Sozialrechtsverbandes am
12, und 13. 12 2000 zum Thema »Soziale Sicherheit und Wettbewerbe«; vgl. auBerdem die bereits 1995
erschicnene Arbeit von Ricliard Giesen, Sozialversicherungsmonopol und EG-Vertrag, Baden-Baden.

15 Art. 141f EGV sowie das zugehorige Sekundirrecht; einen Uberblick gewiihrt Abschnitt III. der von
Gorg Haverkate und Manfred Weiss herausgegebenen TextsammIlung zum »Arbeits- und Sozialrecht
der EU«, Baden-Baden 1998.

16 Fir einen Uberblick ilber die Aktivititen der EU auf diesem Gebiet vgl. ebda. Abschnitt IV,

17 Einen Uberblick iiber die Aktivititen der EU auf diesem Gebiet gewiihrt Abschnitt I der von Reiner
Schulze und Reinhard Zimmermann herausgegebenen Sammlung mit dem Titel »Basistexte zum
Europiischen Privatrecht«, Baden-Baden 2000.
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Ohne Frage hat die europarechtliche Regulierung auf diesen Feldern einen
betréchtlichen Standard erreicht. Aber die genannten Beispiele stehen keines-
wegs stellvertretend fiir das generelle Niveau solcher Regulierung in der EU.
Im Gegenteil handelt es sich um Inseln strikter Normierung in einem Meer
der Nicht-Regulierung,

1V. »Weiches« Recht

»Nichtregulierung« ist allerdings iiberspitzt, jedenfalls wenn man auch
solche Normen in die Betrachtung einbezieht, die entweder nicht bindend
sind oder zwar bindend, aber nicht oder nur eingeschrinkt durchsetzbar —
kurz: »soft law« in einem erweiterten Sinne 18.

1. Soziale Rechte im »politischen« und »geographischen« Europa

Unter den Normen des politischen Europa, sprich: der EU, fillt der Blick
zundchst auf die »Gemeinschaftscharta der Sozialen Grundrechte der Ar-
beitnehmer«, eine Deklaration der Staats- und Regierungschefs der Mitglied-
staaten aus dem Jahr 1989. Darin finden sich teils als Zielvorgaben, teils als
subjektive Rechte formulierte Normen, die sich fast ausschlieBlich!® auf Ar-
beitnehmer und Auszubildende beziehen und von sozialen Rechten fiir den
einzelnen (z.B. Entlohnung?, Ausbildung?!, soziale Absicherung 2?) iiber
Strukturvorgaben fiir das kollektive Arbeitsrecht (Arbeitnehmermitwirkung
im Unternehmen 2 und Tarifvertragswesen2¢) bis hin zu individuellen Gleich-
behandlungsrechten® reichen. Betrachtet man nur den Inhalt, so war die Ge-
meinschaftscharta von Anfang an ein héchst ambitioniertes Unterfangen.
Aber vielleicht hat sie sich gerade deswegen in puncto Rechtsverbindlichkeit
bis heute nicht weiterentwickeln kénnen.

Zur Kategorie des im weiten Sinne »weichen« Rechts kann auch die Euro-
péische Sozialcharta gezzihlt werden. Dabei handelt es sich um einen volker-
rechtlichen Vertrag zwischen einer Vielzahl von europdischen Staaten, lingst
nicht nur den Mitgliedstaaten der EU. Dementsprechend ist sie (zumindest
urspriinglich) kein Teil des supranationalen Rechts der EU. Inhaltlich geht
die Sozialcharta, die erst kiirzlich erweitert wurde26 und sich insofern noch in

18 Zur Unklarheit dieses Begriffs vgl. etwa Budislav Vitkas, The Diverse Supervisory Procedures in a
Comparison, S. 105 ff. (109 m.w.N.) in: Bernd von Maydell, Angelika Nufiberger, Social Protection by
‘Way of International Law, Berlin 1996; fir einen engeren Begriffsgebrauch, wie er wohl auch verbrei-
teter ist, vgl. (im selben S Iband) Bruno Si Markus Zéckler, Law Making by Universal
Organizations (Especially the United Nations), . 69ff. (S. 781t.).

19 Ausnahmen sind die Vorschriften zur Absicherung #lterer Menschen in §§ 24f sowie die Annexrege-
lung zur Mindestsicherung der »vom Arbeitsmarkt Ausgeschlossenen« in § 10 zweiter Spiegelstrich.

20 §5.

21 §15.

22 §10.

23 §§17L

24 §§11ff.

25 §16.

26 Die ursprilngliche Fassung stammt vom 18. 10. 1961 (BGBI. 1964 IT 5.1262); die neue vom 3. 5. 1996. Beide
Texte sind beispielsweise abgedruckt in »The European Social Charter - The Charter, its protocols, the
revised Charter«, Council of Europe Publishing, 1997. Im Internet sind sie iber www.coe.fr abrufbar.
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der Ratifizierungsphase 27 befindet, noch deutlich weiter als die Gemein-
schaftscharta. Die individuellen Rechtsgarantien sind meist konkreter gefaBt
und nicht auf Arbeitmehmerrechte konzentriert. Auch ist die Sozialcharta zu-
mindest dem Anspruch nach rechtsverbindlich. Allerdings 148t sich dieser
Anspruch, anders als es im supranationalen Kontext der Fall wiire, nur schwer
realisieren. Denn die Verfahren zur Durchsetzung der Sozialcharta?® sind
noch immer vergleichsweise schwach?’, auch wenn in den letzten Jahren in
dieser Hinsicht Fortschritte gemacht worden sind .

Zu den Normen des »geographischen« Europa gehort neben der Sozial-
charta auch die Europidische Menschenrechtskonvention. Zwar zielen ihre
Garantien nicht primér auf den sozialen Sektor, aber im Einzelfall kénnen sie
durchaus als sozial wirkende Grundrechte in Anschlag gebracht werden. Das
gilt vor allem fiir die Art. 6, 8 und 143!, Bekanntlich bleiben auch bei der
EMRK die Durchsetzungsmechanismen hinter jenen des nationalen oder
supranationalen Rechts zuriick 32. Immerhin jedoch sind sie jenen der Sozial-
charta deutlich iiberlegen, insbesondere im Hinblick auf individuelle Klag-
barkeit und gerichtsférmige Ausgestaltung der Verfahren. Freilich sollte man
dariiber nicht vergessen, da der Durchsetzung sozialer Rechte iiber die
EMRK wegen des Wortlauts enge Grenzen gesetzt bleiben — trotz dieses
Trends zur weiten Auslegung.

2. Tendenzen zur »Verhirtung« des »weichen« Rechts

Freilich wiirde man der Bedeutung all dieser Normen nicht gerecht, wenn
man sie insgesamt als »zahnlos« abtite. Im Gegenteil liegt die Relevanz sol-
cher »weichen« Rechtsnormen auch — und vielleicht gerade — darin, daB sie
mitunter den Weg ebnen fiir die Entwicklung durchsetzbarer Regeln33. Und
genau diesen ProzeB der »allmiéhlichen Verhértung« kann man derzeit im Be-
reich der sozialen Grundrechte in Europa beobachten.

Dabei riicken zuniichst die aktuellen Diskussionen iiber die Einfiihrung
einer Europiischen Grundrechtscharta ins Blickfeld. Nach dem letzten Stand
der Vorbereitungen® zeichnet sich ab, daB diese Charta, so sie denn tatséichlich

27 Eine Ubersicht iiber den aktuellen Stand findet sich im Internet ebda.

28 Einen allgemeinen Uberblick zu diesen Verfahren bietet »The European Social Charter«, COE Pu-
blishing, Fn. 26 , 8. 6£f..; ausfiihrlicher Theo Ohlinger, Standard-Setting Activities by Regional Institu-
tions; Taking the Council of Europe as an Example: The European Social Charter, S. 43 ff. (51££) in:
von Maydell/Nufberger, Fn. 18.

29 Ausfiihrlich zum Meinungsstand und im Ergebnis wie hier Olhlinger ebda, S. 48 ff.

30 Vegl. das »Additional Protocol 1o the European Social Charter - providing for a system of collective
complaints« (ETS No. 158); erhiltlich beispielsweise iiber die Quellen in Fn. 26.

31 Einen aktuellen Uberblick iber die einschligige Rechtsprechung des Europdischen Gerichtshofes fiir
Menschenrechte gewiihrt Elisabeth Palm, Social Rights from the Perspective of the European Court
of Human Rights, Yortragsmanuskript filr die Jahrestagung des European Institute for Social Security
(EISS), Veréffentlichung erfolgt voraussichtlich Anfang 2001 in Dasuny Pieters (Firsg.). EISS Yearbook
2000.

32 Zu den Durchsetzungsmechanismen vgl. etwa Harris/O'Boyle/Warbrick, Law of the European Con-
vention on Human Rights, London 1995, S. 571 ff.

33 Differenzierend hierzu Simuma/ZSckler, Fn. 18, S. 80ff.

34 Vgl. zu dieser Diskussion statt vieler Udo DiFabio, Eine europiische Charta, JZ 2000, S. 737ft. (m.w.N.).

35 Vgl.oben Fn. 4. -




ZIAS 2000 Auf dem Weg zur Sozialunion 343

zustande kommen sollte, auch eine Reihe sozialer Garantien® enthalten wird.
Héchst unwahrscheinlich ist dagegen, daB sie mit mehr als bloB deklaratori-
scher Wirkung ausgestattet werden wird — jedenfalls nicht von Anfang an¥’.

Aber man braucht sich nicht auf solche Spekulationen iber die kiinftige
Rechisentwicklung einzulassen, um dic These von der »allmihlichen Verhér-
tung« der sozialen Garantien zu belegen. Dabei sind verschiedene Stringe
dieser Entwicklung zu unterscheiden.

So 4Bt sich im »geographischen« Europa — wie bereits angedeutet — zum
einen beobachten, wie die im Verhiltnis zur Sozialcharta stirker bewihrten
Garantien der EMRK in der StraBburger Judikatur zunehmend auf den Be-
reich des Sozialen erstreckt werden. Mit dem Protokoll No. 12%, das dem-

~ nichst zur Unterzeichnung aufgelegt werden und das den Diskriminierungs-
‘\ schutz ausweiten soll, diirfte dieser Entwicklung kiinftig weiter Vorschub
geleistet werden?®. Zum anderen gibt es aber auch die umgekehrte Tendenz,
nimlich die allméhliche Verschirfung der prozeduralen Vorschriften zur
Durchsetzung von bereits relativ weitreichenden materiellen Regelungen,
wie man es bei der Sozialcharta erlebt*0.

Freilich kénnen, solange man sich im Bereich des internationalen Rechts
bewegt, nur relativ bescheidene Fortschritte gemacht werden. Aussichtsrei-
cher erscheint insoweit die Strategie, die Verkniipfung der materiellen Garan-
tien vor allem des geographischen Europas, aber auch der EU-Gemein-
schaftscharta mit den deutlich stirkeren Durchsetzungsmechanismen des
supranationalen Rechts zu fordern. Dieses Bestreben ist bereits im Vertrag
von Amsterdam deutlich sichtbar geworden. So wurden dort sowohl Sozial-
als auch Gemeinschaftscharta erstmals®! im europiischen Primarrecht veran-
kert42, Zwar handelt es sich dabei um eine sichtlich zuriickhaltend formu-

36 Niher dazu unten 1L L. inklusive Fn. 63L

37 Vgl. zu dieser zumindest nach Beendigung der Arbeiten des Konvents allgemein geteilten Prognose
Nikolaus Blome, EU wagt groBen Schritt zur politischen Union, in: »Die Welt« vom 20. 9. 2000. Frei-
lich sagen zugleich viele vorher, daB es nach der politischen Annahme der Charta »zut Verbindlichkeit
... nur noch ein kleiner Schritt sei« mit diesem Worten etwa wird ebda. Roman Herzog, der Prisident

} des Konvents, zitiert.

H 38 Der genaue Titel ist »Protocol No. 12 to the Convention for the Protection of Human Rights and Fun-
damental Freedoms«. Der Text ist erhiltlich im Internet iiber die Homepage des Europarals
( ), und zZwar unter ¥ ventio i at €proj

39 Mit dieser Einschitzung auch Elisabeth Palm, Fn.31.

40 Die wesentliche Neuerung ist die Zulassung von Beschwerden durch Nichtregierungsorganisationen
mit Beraterstatus beim Europarat sowie von internationalen und beschrinkt auch von nationalen
Organisationen der Sozialpartner; zur Grundlage vgl. oben Fn. 30.

41 Hinsichtlich der Sozialcharta gilt die Einschrankung, daB sie zwar nicht in Maastricht, wohl aber in der
Einheitlichen Europiischen Akte erwihnt worden war. Allerdings fand sie sich damals nur in der Pré-
ambel. hatte also weniger Bedeutung als heute. Denn nach der Rechtsprechung des EuGH haben Prii-
ambelteile cin gegenilber dem {ibrigen Vertragstext vermindertes Gewicht, vgl. dazu Lenz in Lenz,

! EGV-Kommentar, Priambel Rn. 1.

=% 42 Vgl. Art 136 EGV: »Die Gemeinschaft und die Mitgliedstaaten verfolgen eingedenk der sozialen

F] Grundrechte, wie sie in der am 18. Oktober 1961 in Turin unterzeichneten Europdischen Sozialcharta

b und in der Gemeinschaftscharta der sozialen Grundrechte der Arbeitnehmer von 1989 festgelegt

sind, folgende Ziele ...«; vgl. auch die Priiambel zum EUYV, vierter Erwigungsgrund: »In Bestitigung

der Bedeutung, die sie den sozialen Grundn hten bei wie sie in der am 18. Oktober 1961 in

Turin unterzeichneten Europiischen Sozialcharta und in der Gemeinschaftscharta der sozialen

Grundrechte der Arbeitnehmer von 1989 festgelegt sind«.
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lierte Erwédhnung. Aber man kann sie als Einladung an den Europiischen
Gerichtshof werten, die Prinzipien beider Chartas in seiner Rechtsprechung
zu beriicksichtigen.

DaB dies ein probates Mittel zur allmihlichen Schaffung verbindlicher
Rechtsgarantien sein kann, belegt vor allem die Entwicklung des aligemeinen
Grundrechtsschutzes in der EU. Denn auch dort hat der EuGH die urspriing-
lich relativ »weichen« Garantien der Européischen Menschenrechtskonven-
tion zu einer der Grundlagen*® seiner Rechtsprechung gemacht, die in-
zwischen durchsetzbare subjektive Rechte anerkennt** — und das zunichst4
ohne einen solchen Ankniipfungspunkt im Primérrecht, wie er jetzt fiir die
sozialen Grundrechte existiert,

Eine solche gerichtlich geférderte »Verhiirtung weichen Rechts« ist auch
im Bereich sozialer Garantien nicht von vornherein ausgeschlossen. Das zeigt
sich daran, daB sich der EuGH in seiner Rechtsprechung auch schon auf die
Sozialcharta gestiitzt hat*’. Zwar handelte es sich dabei bisher um seltene und
eher vorsichtige Bezugnahmen. Aber das kénnte sich mit dem neuen primir-
rechtlichen Anker dndern.

Allerdings sollte man sich auch von dieser Ankopplungsstrategie nicht zu
viel versprechen. Nicht umsonst betonen die Gegner sozialer (Grund-)
Rechte, daB} solche Garantien einer gerichtlichen Durchsetzung regelméBig
weniger zugiinglich sind als die klassischen liberalen Freiheitsrechte 8, Denn
anders als bei den Freiheitsrechten geht es regelmiBig nicht um Eingriffs-
abwehr, sondern um ausgestaltungsbediirftige Leistungsanspriiche. Es ist des-
wegen unwahrscheinlich, da die sozialen Rechte - ganz gleich, ob sie nun
aus der Sozial-, der Gemeinschafts-, der geplanten Grundrechtscharta oder
ausnahmsweise auch aus der EMRK stammen — in der EuGH-Rechtspre-
chung jemals eine Bedeutung erlangen konnten, die an jene der liberalen
Freiheitsrechte aus der EMRK heranreicht.

Aber nicht nur der EuGH, auch die gesetzgebenden Institutionen der EU
koénnen die Verhértung auf der Grundlage des neuen Primérrechts voran-
treiben. Das zeigt sich insbesondere am Beispiel des Protokolls iiber die

43 Neben den Bekenntnissen der Mitgliedstaaten in internationalen Vertrigen wie insbesondere der
EMRK bezieht sich das Gericht vor allem auf die gemeinsamen Verfassungstraditionen der Mitglied-
staaten.

44 Vgl. dazu statt vieler Weiler/Lockhart, » Taking Rights Seriously’ Seriously: The European Court and
its Fundamental Rights Jurisprudence«, 32 Common Market Law Review 51 ff. und S79ff,, aus neuerer
Zeit Bruno de Witte, The Past and Future Role of the European Court of Justice in the Protection of
Human Rights, S. 859(L (insbesondere 867 ff. m.w.N.) in: Philip Alston (Hrsg.), The EU and Human
Rights, Oxford 2000.

45 Inzwischen findet sich eine solche primérrechtliche Bezugnahme in Art. 6 11 EUV (Art. F der Maast-
richt-Fassung).

46 Einen Uberblick iber diese Entwicklung gewihrt zum Beispiel Zuleeg, Social Rights in the European
Community, S. SOff. in: von Maydell/Nufiberger, Fn. 18; aus jiingerer Zeit Giorgio Gaja, New Instru-
meals and Institutions for Enhancing the Protection of Human Rights in Europe, S. 781 £f. (793f£) in:
Philip Aisron (Hrsg.), The EU and Human Rights, Oxford 2000.

47 Vgl. fur eine solche Bezugnahme etwa C-24/86 Blaizot v. University of Liege [1988] ECR 379, 403;
weitere Nachweise finden sich bei Zuleeg, ebda.

48 Vgl. hierzu statt vieler etwa Budislav Vukas, Fn. 18. S. 106 f. (m.w.N.).
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Sozialpolitik. Schon in Maastricht, als der Widerstand des Vereinigten Konig-
reiches noch die Aufnahme in den Vertragstext verhinderte*?, war diese Ver-
einbarung dazu bestimmt gewesen, die legislativen Verfahren bereitzustellen,
damit die Bekenntnisse der Gemeinschaftscharta auf europédischer Ebene
umgesetzt werden konnen. Der Vertrag von Amsterdam hat diese Vor-
schriften nunmehr fast unveréndert> inkorporiert.

V. Prozedurale Regeln

Damit ist er nichste Aspekt dieses Uberblicks iiber das Sozialrecht der EU
erreicht: die prozeduralen Bestimmungen. Darunter sollen hier jene Normen
des europiischen Sozialrechts verstanden werden, die nicht {iber den Inhalt
der europiischen Sozialpolitik Aufschlul geben, sondern dariiber, wie sie zu-
stande kommt. Dabei geht es also vor allem um Kompetenznormen, und in
dieser Hinsicht hat der Vertrag von Amsterdam wesentliche Anderungen ge-
bracht. So wurden manche Bereiche der Sozialpolitik erstmals explizit™! fiir
eine Regelung auf europiischer Ebene geoffnet (Art. 137 III EGV). Ferner
wurde in anderen Bereichen, die schon bisher zu den Gemeinschaftskom-
petenzen gehorten, das Entscheidungsverfahren gedndert (Art. 137 1, IT). Ins-
besondere ist dort nunmehr keine Einstimmigkeit mehr erforderlich, was
die politische Realisation europidischer Regelungen deutlich erleichtern
diirfte.

Auch wurde in Amsterdam die Rolle der Sozialpartner gestirkt3Z So
werden sie in Art. 139 ] EGV explizit aufgefordert, Vereinbarungen auf euro-
piischer Ebene zu treffen, und auch wenn diese nicht mit gesetzeséhnlicher
Bindungswirkung ausgestattet sind, so sieht der Vertrag doch vor, daB sie in
den sachlichen Grenzen des Art. 137 EGV durch entsprechenden Rats-
beschluB>? zu bindendem Recht gemacht werden kénnen (vgl. Art. 139 IT
EGV)>* Es geht also darum, die konsensbildende Kraft der Sozialpartner auf
européischer Ebene zu mobilisieren und einzubinden.

Insgesamt 148t sich festhalten, daB im prozeduralen Bereich zuletzt erheb-
liche Fortschritte gemacht worden sind. Abzuwarten bleibt freilich, ob es mit
Hilfe dieser neuen Verfahrensregeln gelingen wird, auch das materielle Sozial-
recht maBgeblich voranzubringen.

49 Eine Darstellung dieser Entwicklung findet sich bei Haverkate/Huster, Fn. 3, S. 56ff..65f,371.

50 Eine Gegeniiberstellung der Texte findet sich im Anhang bei Kathrin Piazolo, Der Soziale Dialog
nach dem Abkommen iiber die Sozialpolitik und dem Vertrag von Amsterdam, Frankfurt/Main
1999.

51 Zu den Diskussionen fiber die schon vorher konstruierbaren Komp auf europiischer Ebene
vgl. Haverkate/Huster, Fn. 3, S. 58.

52 Eingehend dazu jlingst Piazolo,Fa. 50, und Thomas Gilles, Das Zustandekommen und die Durchfith-
rung von Sozialpartnervereinbarungen im Rahmen des europiischen sozialen Dialogs, Frankfurt/
Main 1999.

53 Dieser ergeht auf Antrag der Sozialpartner und auf Vorschlag der Kommission.

54 Ein Beispiel filr einen nach diesem Verfahren zustandegekommenen Rechtsakt ist die Richtlinie
1999/70/EG des Rates vom 28. 6. 1999 zu der EGB-UNICE-CEEP-Rahmenvereinbarung tiber befri-
stete Arbeitsvertrige.
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VI. Direkte Umverteilung

Zum Abschluf} dieser Bestandsaufnahme bedarf es noch einiger Worte zu
jenem Bereich des europdischen Sozialrechts, in dem die EU selbst als um-
verteilende Instanz auftritt und damit dem klassischen Bild eines Wohlfahrts-
staates am nichsten zu kommen scheint. Die Rede ist von den verschiedenen
Strukturfonds s, insbesondere dem Sozialfonds, der in Art. 146ff. EGV nor-
miert ist. Bei niherem Hinsehen jedoch zeigt sich, daB dieser Schein triigt.
Denn nicht nur ist das Volumen der Umverteilung verglichen mit den natio-
nalstaatlichen Vorbildern offensichtlich gering>¢, auch und vor allem gibt es
einen beachtlichen strukturellen Unterschied. So konnen die Gelder des
Sozialfonds nicht fiir eine genuin europiische Sozialpolitik verwendet
werden, sondern nur zur finanziellen Unterstiitzung entsprechender Pro-
gramme der Mitgliedstaaten™’. Das bedingt erstens, daB die inhaltliche Aus-
gestaltung primér Sache der nationalen Politik bleibt. Die zweite — und wohl
noch gravierendere — Folge ist, daB auch aus Sicht der Begiinstigten nicht die
EU, sondern die nationale Verwaltung im Vordergrund steht.

VII. Fazit

Die vorangegangene tour d‘horizon hat erstens gezeigt, daB das europii-
sche Sozialrecht in der Tat unterentwickelt ist. GroBenteils sind die einschli-
gigen Normen gar nicht primar auf soziale Ziele gerichtet — so das Koordina-
tionsrecht und »Wettbewerbssozialrecht«. Ferner sind es — abgesehen von
vereinzelten Bereichen verbindlicher Regulierung und bescheidenen An-
sitzen einer redistributiven Sozialpolitik — noch immer vorwiegend fromme
Bekenntnisse nach Muster der Gemeinschaftscharta, welche die soziale
Landschaft Europas pragen. Die These vom sneoliberalen Format Europas«
1Bt sich also vielleicht relativieren, nicht aber grundlegend erschiittern.

»Eingefroren« jedoch — und das ist das zweite Ergebnis der vorangegan-
genen Bestandsaufnahme — ist Europa schon seit dem Vertrag von Maastricht
und jedenfalls nach Amsterdam nicht mehr. Im Gegenteil zeichnen sich die
Entwicklungslinien in Richtung eines sozialeren Europas schon deutlich ab.

C. Hiirden auf dem Weg zur Sozialunion

Allerdings sollte dieses verhalten hoffnungsvolle Resiimee nicht den Ein-
druck erwecken, es sei bereits alles Notige getan. Damit aus der Wirtschafts-
gemeinschaft eine Sozialunion erwichst, miissen auch die rechtlichen Struk-
turen noch einige grundlegende Anderungen erfahren. Zwei Aspekte sind
dabei von zentraler Bedeutung.

55 Vgl.Art. 159 EGV.

56 Eine Ubersicht der Ausgaben der EU in verschicdenen Politikbereichen findet sich beispiclsweise bei
Manfred Kraff, Der Finanzausgleich in der Europiischen Union, Bonn 1997, 8.513.

57 Auf diese Beschrinkung weisen auch Haverkate/Huster,Fn.3,5.452, hin.
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I Vom Arbeitnehmer- zum Biirgerrecht

Erstens miiBte das europiische Sozialrecht seine Konzentration auf das
Arbeitsverhiltnis aufgeben. Symptomatisch fiir diese bisherige Orientierung
ist die explizite Beschridnkung der Gemeinschaftscharta auf die sozialen
Grundrechte von Arbeitnehmern. Ebenso tritt sic zutage beispielsweise in
den Zustindigkeitslisten des Art. 137 EGV, in denen es primér um die soziale
Sicherheit der Arbeitnehmer geht, in der arbeitsmarktpolitischen Ausrich-
tung des Sozialfonds oder auch in der hervorgehobenen Rolle, welche die
Art. 138f den Sozialpartnern zudenken.

Freilich soll nicht bestritten werden, daf3 Arbeitsverhiltnis und Arbeits-
markt zentrale Kategorien der Sozialpolitik sind — auf europiischer Ebene
nicht anders als auf nationaler. Es geht deswegen nicht um eine Verlagerung,
sondern um eine Ausweitung der sozialpolitischen Bemithungen Europas auf
weitere Felder.

Auch soll nicht behauptet werden, daB die Konzentration auf das Arbeits-
verhiltnis von Anfang an verfehlt war. Im Gegenteil lag es durchaus in der
Logik einer zunichst als Wirtschaftsraum konstituierten Gemeinschaft, den
einzelnen nicht als Biirger, sondern als Produktionsfaktor wahrzunehmen.
Wie die anderen Grundfreiheiten war danach auch die Freiziigigkeit vor
allem Strukturprinzip, d.h. trotz ihrer Ausgestaltung als subjektives Recht
nicht um des Einzelnen willen garantiert, sondern wegen der 8konomischen
Wirkungen ihrer Ausiibung. Da war es nur konsequent, diese Gewiihrleistung
im Primérrecht auf Arbeitnehmer zu beschriinken und sich im Sekundirrecht
darauf zu konzentrieren, Hindernisse im nationalen Sozialrecht auszu-
raumen.

Aber auf dem Weg von der Wirtschaftsgemeinschaft zur auch politischen
Union miissen diese Gewichte verschoben werden, muB das arbeitnehmer-
orientierte Recht einem stirker biirger- (oder gar einwohner-’%)orientierten
weichen. Diese Entwicklung hat zwar langst begonnen, und oft genug sind
ihre Linien in Rechtsprechung wie in Rechtsetzung, im Primir- wie im Sekun-
dirrecht nachgezeichnet worden™. Aber sie ist noch lange nicht vollendet.
Das haben die Beispiele zu Anfang dieses Abschnitts gezeigt.

Besonders deutlich 148t sich dieser tastende Ubergang illustrieren, wenn
man die Gemeinschaftscharta der sozialen Grundrechte fiir Arbeitnehmer
den aktuellen Entwiirfen einer Grundrechtscharta der EU gegeniiberstellt 60,

58 Beachtlich ist in diesem Zusammenhang die Vertinderung, die der Entwurf der Grundrechischarta,
vgl. oben Fn. 4, kurz vor AbschluB der Konventsarbeit in Art. 34 IT erfahren hat. Noch in der Fassung
von Juli (ebenfalls erhiltlich im Internet — vgl.oben Fn. 4 — Charte 4422/00) war in der entsprechenden
Norm (Art. 32 IT) vorgesehen, da8 sworkers who are nationals of a Member State and residing in an-
other Member State, and members of their families« das dort vorgesehene Recht auf Sozialleistungen
genieBen sollten. Nunmehr soll dieses Recht garantiert sein fiir »everyone residing and moving legally
within the European Union«.

59 Mit Blick auf Status des einzelnen vgl. etwa Randelzhofer, Fn. 8 im Kontext mit den anderen Grund-
freiheiten Peter Behrens, Die Konvergenz der wirtschaftlichen Grundfreiheiten im europdischen Ge-
meinschaftsrecht, EuR 1992, 8. 145 £,

60 Vgl.oben Fn. 4.
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Enthielt die Gemeinschaftscharta trotz ihres offiziellen Titels bereits verein-
zelte Garantien, die sich nicht an Arbeitnehmer richteten®, so zeichnet sich
fiir die Grundrechtscharta derzeit das Gegenteil ab: Obschon ihr Titel 2 keine
derartige Beschrinkung mehr aufweist, bleibt sie inhaltlich der iiberkom-
menen Schwerpunktsetzung dennoch weitgehend treu. Schon quantitativ do-
minieren die arbeitnehmerbezogenen Garantien®?, und sie sind iiberdies auch
deutlich strikter gefaBt als die mitunter butterweichen® Deklarationen zur
sozialen Sicherheit im allgemeinen.

Nun konnte man einwenden, daBB die Fokussierung auf das Arbeitsver-
hiltnis ein Charakteristikum auch vieler nationaler Sozialrechtsordnungen
sei und daB es deswegen keinen Grund gebe, einer entsprechenden Ausrich-
tung des europdischen Rechts — wie auch immer sie entstanden sei - entge-
genzuwirken. Allerdings ist es gerade diese Tendenz der nationalen Systeme
der sozialen Sicherheit, die viele fiir eine zentrale Ursache ihrer gegenwir-
tigen Probleme halten%. Deswegen wiire es zumindest bedenklich, wenn das
nationale Recht fiir die EU in dieser Hinsicht richtungsweisend bliebe. Aber
vielleicht konnte umgekehrt eine Umorientierung auf européischer Ebene
die notige Modernisierung der nationalen Ordnungen vorantreiben.

II. Von Strukturvorgaben zu materiellen Standards

Zweitens miiite sich das Européische Sozialrecht von seiner Konzentra-
tion auf strukturelle Regulierung l6sen und zunehmend auch den materiellen
(Leistungs-)Inhalt beeinflussen. Mit struktureller Regulierung sind hier jene
Vorschriften gemeint, welche die Teilhabe des einzelnen sichern sollen, ohne
dabei den Inhalt seiner Rechtsposition zu bestimmen. Dazu zihlen etwa Dis-
kriminierungsverbote %, Anspriiche auf Zugang zu beispielsweise beruflicher
Weiterbildung %7, Strukturprinzipen des kollektiven Arbeitsrechts wie das
Recht auf betriebliche Partizipation ® oder das Streikrecht®. Auch die prima
facie materielle Garantie von Gesundheitsschutz gehort bei niherem Hin-

61 Vgl.insbesondere die Titel »Sozialer Schutze (Nr. 10) und »Altere Menschen« (Nr. 25).

62 »Draft Charter of Fundamental Rights of the European Union«. :

63 Die soziale Rechte enthaltenden Normen befinden sich primér in Chapter IV. »Solidarity« — obschon
sich natilrlich auch in den anderen Abschnitten Regelungen finden, die einen »sozialen« Gehalt haben
konnen (Berufsfreiheit, Gleichheitssatz etc.). Von den Normen in Chapter IV. sind die Art. 27-33 vor-
wiegend arbeitnehmerbezogen, wihrend ohne solchen Bezug nur Art. 34 (»Social security and social
assistance«) und Art. 35 (»Health care«) sind. :

64 Vgl. insbesondere Art. 32 I: »The Union recognises and respects the entitlement to social security
benefits and social services ... (es folgt eine Aufzihlung der Bereiche — der Verf.) in accordance with
the rules laid down by Community law and national laws and practices«. Eine &hnliche Beschrinkung
findet sich auch in Art. 33: »Everyone has the right of access to preventive health care and the right to
benefit from medical treatment under the conditions established by national laws and practices.«

65 Vgl. hierzu statt vieler Zaclier, Der Wandel der Arbeit und der sozialen Sicherheit im internationalen
Vergleich, ZIAS 1999,5. 1.

66 Solche Normen finden sich derzeit beispiclsweise in Art. 20ff. Entwurf der Grundrechtscharta, § 16
Gemeinschaftscharta ;siehe auch Art. 7ff. der VO 1612/68 und Art. 3 VO 1408/71.

67 Vgl. beispielsweise Art. 14 I Entwurf der Grundrechtscharta, § 15 Gemeinschaftscharta.

68 Vgl. beispielsweise Art. 27 Entwurf der Grundrechtscharta, § 17f. Gemeinschaftscharta.

69 Vgl. beispielsweise Art. 28 Entwurfl der Grundrechtscharta, § 13 Gemeinschaftscharta.
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sehen in diese Kategorie, solange sie nicht den Standard, sondern bloB den
Zugang zu den tatséchlich gewihrten Leistungen umfaBt7’.

Ebenso wie zuvor gilt auch hier, daB die bisherige Betonung struktureller
Regulierung im europiischen Recht historisch durchaus verstdndlich ist.
SchlieBlich ist dies regelmiBig der deutlich behutsamere Umgang mit der
Autonomie der nationalen Gesetzgebung. Und fraglos konnte auf diesem
Wege bisher einiges erreicht werden. Dementsprechend gilt ferner auch wie
zuvor, daB die strukturelle Herangehensweise nicht aufgegeben, sondern er-
génzt werden sollte.

Diese Erginzung aber tut not. Denn in einem zunehmend integrierten und
tiberdies wachsenden Marktraum drohen die strukturellen Errungenschaften
auf Dauer unzureichend zu sein, um das materielle Sicherungsniveau vor dem
Druck des Systemwettbewerbs zu schiitzen. Zugespitzt: Auch wenn die osteu-
ropiischen Beitrittskandidaten alle strukturellen Vorgaben mustergiiltig er-
fiillen sollten, diirfte dies die Sorge deutscher Sozialleistungstriger um ihre
Kassenlage kaum zerstreuen. Abhilfe konate hier nur geschaffen werden,
wenn die EU zunechmend auch das materielle Leistungsniveau beeinflussen
wiirde, sei es durch Harmonisierung, sei es durch die Ausweitung der direkten
Unmverteilung auf europaischer Ebene”!.

D. Kann die EU eine Sozialunion werden?

Die Schritte, derer es auf dem Weg zur Sozialunion noch bediirfte, sind
demnach mehr als bloB »rechtstechnische« Korrekturen am bestehenden
System. Vielmehr wiirde sich — wollte man diesen Weg tatséchlich zu Ende
gehen — die Gestalt der Gemeinschaft insgesamt wandeln. Aber ist eine
solche Transformation wirklich wiinschenswert? Und wie sollte sie vollzogen
werden?

Zunichst zur Frage des »Obe. Als eine der zentralen Fragen fiir die Zu-
kunft der EU ist sie erstens untrennbar verwoben mit den anderen groBen
Entscheidungen iiber die sachliche, institutionelle und territoriale Gestalt der
EU. Denn man kann nicht iiber die Sozialunion entscheiden, ohne zugleich
{iber europiische Steuerpolitik 2, Demokratisierung”? und Osterweiterung ™

70 Sozum Beispiel die Lage bei Art. 35 Entwurf der Grundrechtscharta.

71 In diesem Sinne auch Miguel Poiares Maduro, Striking the Elusive Balance Between Economic Free-
dom and Social Rights in the EU, S. 449££. (471£). in: Philip Alston (Hrsg.), The EU and Human Rights,
Oxford 2000; wortlich heift es dort: »... a concept of distributive justice, including a redistribution
policy, should be developed at the European level to compensate for the restrictions imposed on the
redistribution function at national level and to legitimize the economic integration process with its
gains in wealth and efficiency«; vgl. Graser, Dezentrale Wohlfahrtsstaatlichkeit im foderalen Binnen-
markt? — Eine verfassungs- und sozialrechtliche Untersuchung am Beispiel der Vereinigten Staaten
von Amerika, Berlin 2001; ebenso ders.: Confidence and the Question of Political Levels - Towards a
Multilevel System of Social Security in Europe? in: Danny Pieters (Hrsg.), EISS Yearbook 2000 (beide
im Druck).

72 Zu den jilngsten Entwicklungen, insbesondere dem VorstoB der franzdsischen Ratsprisidentschaft,
vgl. etwa Siiddeutsche Zeitung vom 9.10.00,S.23 »Frankreich filr Steuerrat in der EU«; mit dem Vor-
schlag, eine direkte Steuer auf europaischer Ebene einzufithren, Ewald Nowouny, Zur regionalen Di-
mension der Finanzverfassung der EU, S. 97ff. (135fL.); in Oberhauser, Alois (Hrsg). Fiskalfédera-
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nachzudenken - kurz: ohne eine Vision fiir das Europa der Zukunft zu haben.
Offensichtlich fehlt es daran gegenwirtig noch, auch wenn jedem dieser Ein-
zelthemen seit langem grofle Aufmerksamkeit zuteil wird. Aber vielleicht ge-
lingt es ja im Zuge der allmihlich in Gang kommenden &6ffentlichen Debatte
um die Finalitit der EU75, auch die Verwobenheit der anstehenden und al-
lesamt dringenden Entscheidungen stédrker ins Blickfeld zu riicken.

Zweitens wird man beachten miissen, dafl die Moglichkeiten politischer
Aufgabenerledigung auf Ebene des Nationalstaates schwinden. Das gilt auch
in der Sozialpolitik, vielleicht sogar in besonderem MaBe. Und je weiter die
transnationale wirtschaftliche Integration fortschreitet, desto weniger er-
scheint der Erhalt des nationalen Sozialstaates noch als realistische Alterna-
tive zur Sozialunion. Deswegen muB sich, wer den Sozialstaat nicht der Ero-
sion durch den grenziiberschreitenden Wettbewerb preisgeben will, entweder
der Marktintegration widersetzen oder — und das diirfte die weniger unreali-
stische Alternative sein — versuchen, das »Soziale« jenseits der nationalen
Grenzen und damit auch auBerhalb der bekannten (national)staatlichen
Strukturen zuriickzuerobern?S. ‘

Vor dieser Herausforderung steht man natiirlich nicht nur in Europa.
SchlieBlich findet die grenziiberschreitende wirtschaftliche Integration auch
nicht nur hier statt, sondern weltweit. Mithin kénnten selbst auf europtischer
Ebene allenfalls Teillésungen eines groBer dimensionierten Problems ge-
funden werden. Es scheint jedoch, als sei eine solche Renaissance der Politik,
wie sie die Riickeroberung des Sozialen jenseits des Nationalstaates bedeuten
wiirde, derzeit allenfalls in jenen supranationalen Strukturen denkbar, deren

lismus in Europa, Berlin 1997; den Vorschlag, eine direkte Steuer einzufiihren, macht auch Joseph
Weiler, The Constitution of Europe —»Do the New Clothes Have an Emperor?« and Other Essays on
European Integration, Cambridge 1999, 8. 354, mit dem Ziel, die Demokratisierung der EU voranzu-
bringen.

73 Zum Spannungsfeld Demokratie und Europiische Integration vgl. Dieter Grimm, Braucht Europa
eine Verfassung?, Carl Friedrich von Siemens Stiftung — Themen, Band 60, 1995; Ernst-Wolfgang
Bockenférde, Welchen Weg geht Europa? Miinchen 1997; Jiirgen Habermas, Die Einbeziehung des
Anderen - Studien zur politischen Theorie, Frankfurt/M. 1996, S. 189-191; Wolfgang Streeck (Hrsg.),
Internationale Wirtschaft, nationale Demokratie - Herausforderungen fiir die Demokratietheorie,
Schriftenreihe des Max-Planck-Instituts fiir Gesellschaftsforschung, Frankfurt/M.: Campus 1998; spe-
ziell zum Zusammenhang von Demokratie und Wohlfahrtsstaatlichkeit in der EU vgl. Claus Offe,De-
mokratie und Wohlfahrisstaat: Eine Européische Regimeform unter dem StreB der europiiischen In-
tegration, S. 99ff., in: Wolfgang Streeck (Hrsg.), ebda.

74 Siehe hierzu Ulrich Becker, EU-Erweiterung und differenzierte Integration: zu beitrittsbedingten
Ubergangsregelungen am Beispiel der Arbeitnehmerifreiziigigkeit, Baden-Baden, 1999; aus 6konomi-
scher Perspektive zum Zusammenhang von europiischer Sozialpolitik und EU-Osterweiterung kiirz-
lich auch Hans Werner Sinn, Eine Quaranténestation auf dem Weg in die EU, Frankfurter Allgemeine
Zeitung vom 12. 8.00,S. 13.

75 Als Katalysator scheint die Rede gewirkt zu haben, die Bund Benmini Joschka Fischer im Mai
2000 an der Humboldt-Universitit in Berlin gehalten hat. Der Volltext der Rede (»Vom Staatenver-
bund zur Féderation ~ Gedanken Uber die Finalitdt der europiischen Integration«) sowie zahlreiche
Repliken finden sich in einem »Internet-Symposium« mit dem Titel »Responses to Joschka Fischer«

R AVALAT: (18l ard.edu >4 a A
76 Fiir eine ausfihrliche Auseinandersetzung mit dem Zielkonflikt zwischen erstens der Férderung der
Marktintegration, zweitens dem Erhalt dezentraler politischer Entscheidungsstrukturen und drittens
dem Erhalt des Wohlfahrtsstaates Graser, Fn. 71.
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Entwicklung wir in Europa erleben””. Wenn man dieses Ziel also tatséchlich
verfolgen wollte, so diirfte das sich supranational integrierende Europa eine
giinstige — vielleicht sogar auf lange Zeit einmalige — Gelegenheit dafiir
bieten.

Bleibt die Frage, wer diese Schritte vollziehen sollte, in welchen institutio-
nellen Bahnen eine solche Entwicklung ablaufen konnte. Es ist oft genug be-
schrieben worden, welch entscheidende Rolle der EuGH in der Vergangen-
heit als »Motor der (6konomischen) Integration« gespielt hat . Diese Erfahrung
konnte dazu verleiten, auch fiir die soziale Integration der Zukunft die Hoff-
nungen primir in die Judikative zu setzen. In der Tat hat sich zuvor ja auch
gezeigt, daB gerade bei der allmdhlichen Verhirtung der allzu zahlreichen
»weichen« Rechtsnormen die Gerichte eine wichtige Rolle spielen.

Dennoch diirfte sich diese Hoffnung letztlich als triigerisch erweisen. Denn
die grundlegenden Neurorientierungen, die auf dem Weg zur Sozialunion
nolig wiren, werden sich kaum in Gerichtssilen vollziehen lassen. Eine
solche Transformation kann kein noch so fortschrittliches Gericht, keine noch
so dynamische Auslegung leisten. :

Das konnte pessimistisch stimmen. Jedenfalls taugen die bisherigen Inte-
grationserfolge demnach kaum als Grundlage dafiir, auch die kiinftige Ent-
wicklung zuversichtlich zu beurteilen. Aber die gegenwirtige Konstellation
birgt auch Chancen. Sie zwingt dazu, auch die anderen zentralen Probleme
der Union offensiv anzugehen. Denn die Sozialunion kann nur erreicht
werden, wenn eine demokratisch zu legitimierende gesetzgebende Gewalt”
das Heft in die Hand nimmt und die Okonomie in die Schranken weist.

77 Vgl. so bezeichnet es etwa Joseph Weiler. The Transformation of Europe, 100 Yale Law Journal 2403
(2480) - mit einem Nachwort erncut abgedruckt auf S. 10-101 in: ders., The Constitution of Europe.
Fn. 72, als »the unique contribution of the European community to the civilization of international
relations« ... » (that the idea of community) ... does not extinguish the separate actors who are [ated to
live in an uncasy tension with two compelting senses of the polity’s self. the autonomous self and the
self as part of a larger community, and committed to an ¢lusive search for an optimal balance of goals
and behavior between community and its actors«. Ahnlich jiingst Jean-Marie Guéhenno, Die neue
Machtfrage, in DIE ZEIT Nr.51 vom 16.12. 1999, S. 11f. (12): »Dank des européischen Projekts be-
steht Europas Trumpf darin, daB es bereits seil fiinfzig Jahren in einer stindigen Spannung zwischen
der funktionalen Logik einer supranationalen Integration und der historischen Bindung an die Idee
der Nation lebt.«

78 Vgl.etwa Torsten Stein, Richterrecht wie anderswo auch? Der Gerichtshof der europiischen Gemein-
schaften als Integrationsmotor: in: Richterliche Rechisfortbildung: Erscheinungsformen, Auftrag und
Grenzen: Festschrift der Juristischen Fakultat zur 600-Jahr-Feier der Ruprecht-Karls-Universitit
Hcidelberg, Heidelberg 1986; fiir eine neuere Auseinandersetzung vgl. Joseph Weiler, The Least
Dangerous Branch: A Retrospective and Prospective of the European Court of Justice in the Arena
of Political Integration: in: ders., The Constitution of Europe, Fn. 72. Auch speziell fiir den Bereich des
Sozialrechts heben Haverkate/Huster, Fn. 3,S. 68 ff.,, die besondere Rolle hervor, die der EuGH bislang
gespielt hat - ohne freilich darauf einzugehen, dal viele der vom EuGH initiierten Fortentwick-
lungen des europdischen Sozialrechts (zumindest auch) der Liberalisierung dienten. »sozial« also nur
in dem eingeschrinkten Sinne waren, wie er zuvor unter [1.1. und 2. beschrieben wurde.

79 Damit muB nicht ausschlieBlich das Parlament gemeint sein: zum Konzept einer primir »guberna-
tiven« Rechisetzung und ihrer potentiellen Vereinbarkeit mit dem »demokratischen Prinzips vgl.
Armin v. Bogdandy,Gubernative Rechtsetzung, Heidelberg 2000.




