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NATIONALE TRADITIONEN DER SOZIALPOLITIK UND EUROPAISCHE
INTEGRATION

Einleitung

In der Geschichte der europdischen Einigung scheint der Sozialpolitik auf den ersten
Blick wenig Bedeutung zuzukommen. Keine der groBen Auseinandersetzungen, in
denen sich das politische SelbstbewuBtsein Europas geformt hat, betrifft den Bereich
der Sozialpolitik. Und die drei Vertriige, auf denen die europdischen Gemeinschaften

griinden, haben offensichtlich primir einen wirtschaftspolitischen Inhalt. Mit Sozial- -

politik wurden auf europdischer Ebene bisher keine politischen Lorbeeren verdient.
Es scheint sich vielmehr um eine trockene Materie flir Spezialisten zu handeln, die
keiner so richtig durchschaut.

Dies vordergriindige Fehlen der Sozialpolitik im ProzeB der europiischen Integration -

bildet den Ansatzpunkt der nachfolgenden Uberlegungen: Warum ist das so und ist es
wirklich so? Auf jeden Fall steht es in auffallendem Gegensatz zur Entwicklungsge-
schichte der europiischen Nationalstaaten, wo der Sozialpolitik immer wieder eine

die sozialen Gegenstitze iiberbriickende Wirkung zukam. GroBere Sozialreformen ka-~ .
men oft in kritischen politischen Situationen zustande und stabilisierten den politi- . .

schen Zusammenhalt. Konnte also Sozialpolitik nicht moglicherweise ein Vehikel
der politischen Einigung Europas werden?

Ahnliche Vorstellungen schwebten offenbar Willy Brandt vor, als er im AnschluB an
die Pariser Gipfelkonferenz von 1972, die den Ubergang von einer Bewegung bloB Gko-
nomischer Integration im ,gemeinsamen Markt* zu einer ,politischen Union* mar-
kierte, erklirte: ,,Die europiische Union wird sich als Wirtschafts- und Whrungs-
union, als Sozialunion, als politische Union beweisen miissen“. Mitdem Wort ,Sozial-
union‘gelang damals Brandt wieder einmal eine politisch brisante Wortschopfung, die
denn auch in der Folge von ,Berufseuropiern® mit Interesse aufgegriffen wurde.!
Wihrend die Schritte zur Schaffung und Stidrkung der politischen Union seither of-
fenkundig sind- die Direktwahl des Européischen Parlaments und die kiirzliche Vor-
lage eines Vertrags fiir die Européische Union sind hierfur deutliche Belege —scheinen
Begriff und Wirklichkeit einer ,Sozialunion® bisher nur wenig Konturen gewonnen zu
haben.2 Wie aber soll Europa als ein politischer Verband entstehen, wenn nicht
gleichzeitig die sozialen Gemeinsamkeiten wachsen? Man sollte sich nicht tduschen:
der erklirte Wille zur politischen Integration tendiert zu einer fortschreitenden Ver-
driingung nationalstaatlicher Kompetenzen durch supranationale. Und zum minde-
sten die europiischen Behorden selbst tun alles, um diesen ProzeB weiter zu fordern,
wie sich auch am Beispiel der Sozialpolitik zeigen wird.
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Europa ist heute in rechtlicher Hinsicht in weit hoherem MaBe bereits politische Rea-
litdt, als den meisten von uns bewuBt ist. Wihrend wir unsere politischen Interessen,
um nicht zu sagen Leidenschaften, noch immer auf die Ebene der Bundesrepublik
konzentrieren, nimmt das Gewicht der Entscheidungen in Briissel und Luxemburg
fir unsere zukiinftigen Lebensbedingungen laufend zu. Dennoch bleibt dies fiir die
meisten von uns eine abstrakte, sozusagen unwirkliche Botschaft. Europa ist zu einem
Geschiift der Spezialisten geworden, im wesentlichen zu einem Geschift der nationa-
len und supranationalen Beamten, aber natiirlich auch spezialisierter Juristen, Mana-
ger und Werbefachleute, weit weniger schon von Wissenschaftlern. Es gibt kaum eine
soziale Wirklichkeit ,Europa‘ jenseits unserer humanistischen Bildung und unserer
touristischen Erinnerungen, an der wir uns orientieren konnten.

Was aber hat diese soziale Wirklichkeit ,Europa‘ mit Sozialpolitik zu tun? Ich will
versuchen, mein Thema in fiinf Schritten zu entwickeln. Zunichst einige allgemeine
Anmerkungen zum Begriff und zur Verschiedenheit nationaler Ausprdgungen zur So-
zialpolitik. Davon ausgehend sei das Problem der Koordination der unterschied-
lichen nationalen Sozialpolitiken auf européischer Ebene am Beispiel der sozialen Si-
cherung von Wanderarbeitnehmern skizziert, deren Regelung das Kernstiick bisheri-
ger Sozialpolitik der europdischen Gemeinschaften bildet. Diesem Modell suprana-
tionaler Sozialpolitik wird sodann ein alternatives Modell europdischer Sozialpolitik
gegeniibergestellt, wie es im Rahmen des Europarats angestrebt wird. AbschlieBend

sollen die beiden Modelle im Hinblick auf ihre Wirkungsbedingungen verglichen
werden.

Was heiBt Sozialpolitik?

Der Begriff ,Sozialpolitik‘ ist um die Mitte des 19, Jahrhunderts in Deutschland ge-
prégt worden und wurde erst nach dem Zweiten Weltkrieg international iiblich. Er be-
zog sich zunéchst auf die Lsung der sozialen Probleme, die sich aus der Auflosung
der Feudalverhiltnisse im Zuge der Stein-Hardenberg'schen Reform und der Wirk-
samkeit der Handels- und Gewerbefreiheit ergaben. Es ist beeindruckend, wie sehr
ko_nservative (wie Franz von Baader), liberale (wie Robert von Mohl), reformerische
(wie Lorenz von Stein) und revolutionire Sozialwissenschaftler (wie Karl Marx) um
die Mitte des 19. Jahrhunderts in der Diagnose iibereinstimmten, daB die entschei-
d{:nde Ursache fiir das Elend der Zeit in der Tatsache zu finden sei, daB nunmehr die
E.lgentumsverhﬁltnisse die sozialen Machtverh#ltnisse bestimmten, und daB die so-
ziale Entwicklung zu einer immer deutlicheren Trennung zwischen den Besitzenden
und den ,vermogenslosen Proletairs' tendiere. Diese Sachverhalte wurden im Hori-
zont der Hegel'schen Unterscheidung von ,Staat* und (biirgerlicher) ,Gesellschaft’ in-
te;rpretiert, und der Begriff Social-Politik bedeutete das Programm der Uberwindung
einer Trennung von Staat und Gesellschaft, einer , Vermittlung' beider. Dabei wurden
unter Social-Politik keineswegs nur staatliche Tétigkeit verstanden, sondern auch ,ge-
se}lschaftliche‘ Formen kollektiver Selbsthilfe oder auch karitativ oder paternali-
stisch motivierter Fremdhilfe, wie sie in der zweiten Hilfte des 19. Jahrhunderts
durch christliche Vereinigungen und Unternehmer geleistet wurde.? Vor allem unter
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den Industriearbeitern kam zunichst verschiedenen Formen kollektiver Selbsthilfe
groBere Bedeutung zu als dem Ruf nach Staatshilfe. So gab es beispielsweise in Eng-
land bereits 1,2 Mio. Gewerkschaftsmitglieder und 4 Mio. Mitglieder von ,friendly
societies’, d. h. von Hilfskassen auf Gegenseitigkeit, deren Mitglieder einen wichent-
lichen Beitrag zahlten und dafiir im Falle der Erwerbsunfihigkeit infolge von Krank-
heit Anspruch auf #drztliche Leistungen und eine Unterhaltszahlung geltend machen
konnten. Im Unterschied zu England wurden in PreuBen die dort weit schwiicheren
Hilfskassen auf Gegenseitigkeit im Jahre 1883 in das neu geschaffene staatliche Kran-
kenversicherungssystem inkorporiert. Damals entstand das erste Modell staatlicher
Sozialpolitik mittels Einrichtungen der Sozialversicherung, das jedoch in anderen
Léndern nur zogernd und teilweise ibernommen wurde.

Wenn wir heute Sozialpolitik mit einer gewissen Selbstverstindlichkeit als institutio-
nalisiertes Feld staatlicher Politik betrachten, so diirfen wir diese tieferen Wurzeln
nicht vergessen. Sozialpolitik ist entstanden im Kampf um die Losung sozialer Pro-
blemlagen, die von wachsenden Teilen der Bevilkerung als unertriglich, als mit ei-
nem gerechten, ja sogar friedlichen Zusammenleben von Menschen innerhalb eines
Staates unvereinbar angesehen wurden. Sozialpolitik ist somit das Ergebnis gesell-
schaftlicher Auseinandersetzungen —und sie ist gleichzeitig diese Auseinandersetzung
selbst. Die englische Sprache unterscheidet hier deutlicher zwischen ,social politics*
als dem Kampfum die politische Losung sozialer Probleme und ,social policy* als Be-
griff zur Kennzeichnung der einmal getroffenen politisch-administrativen MaBnah-
men zur Bearbeitung bestimmter Problemlagen.

So hat Sozialpolitik stets zwei Seiten: Die emphatische oder programmatische, die
sich um Begriffe wie Gerechtigkeit, Gleichheit, sozialen Frieden und soziale Sicher-
heit kristallisiert, wo die moralische Emporung iiber bestimmte Formen von Unge-
rechtigkeit, Verelendung oder Ausbeutung in die Forderung nach sozialer oder politi-
scher Aktion umschligt und wo Politiker groBe Ziele proklamieren. Und die operative
oder biirokratische, wo diese Begriffe in die kleine Miinze von Vollzugsverordnungen
und alltiglichen Leistungen umgesetzt werden: Wo Fabrikinspektoren mangelnde
Arbeitsschutzvorrichtungen beanstanden, erschopfte Menschen um eine Berufsunfi-
higkeits- oder Erwerbsunfihigkeitsrente kimpfen, Millionen von Uberweisungen ge-
gen Monatsende von Versicherungstrigern auf die Konten von Rentnern flieBen oder
Bedienstete der Sozialimter Kleidergutscheine ausstellen und das Personal von So-
zialstationen h#usliche Krankenpflege an alten Pflegebediirftigen verrichtet. Und
zwischen diesen beiden Seiten der Sozialpolitik vermittelt ein vielschichtiges Ge-
flecht von Interessen, in dem Parteien Wahlkiimpfe gewinnen, Ministerien ihre Kom-
petenzen vergroBern, Wohifahrtsverbinde ihre Autonomie wahren, Gemeinden ihre
Sozialhilfelasten vermindern und Sozialarbeiter ihre professionelie Position verbes-
sern wollen.

Nationale Unterschiede der Sozialpolitik

Betrachtet man die Geschichte der Sozialpolitik in diesem breiten skizzierten Sinne
in den verschiedenen Lindern Europas, so fillt einerseits auf, daB diese Geschichte
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im einzelnen sehr unterschiedlich verliuft, daB jedoch andererseits im Endergebnis
die Art der eingefiihrten sozialen Leistungen sich nicht allzusehr unterscheidet. Den-
noch ergeben sich groBe Unterschiede hinsichtlich der Organisation und des Um-
fangs der jeweiligen sozialen Leistungen sowie hinsichtlich der Art und Weise des
staatlichen Eingreifens in die geselischaftlichen Verhdltnisse und der daraus resuitie-
renden institutionellen Losungen. Dies hiingt einerseits mit der jeweiligen politischen
Struktur eines Landes zusammen, andererseits aber auch mit den politischen Krifte-
verhéltnissen und den vorherrschenden Definitionen der wichtigsten sozialen Pro-
bleme. All dies kann hier nur kurz angedeutet werden.*

In Deutschland konzentrierte sich das sozialpolitische ProblembewuBtsein angesichts
der raschen Industrialisierung und des wachsenden Einflusses der Sozialdemokratie
auf die sog. ,Arbeiterfrage’. Sozialpolitische MaBnahmen waren urspriinglich aus-
schlieBlich auf die Industriearbeiter ausgerichtet, und der Kreis der Betroffenen
wurde in Deutschland erst allmihlich auf die Angestellten und weitere Beviolkerungs-
kategorien ausgedehnt, ein ProzeB, der bis heute nicht abgeschlossen ist.* Dement-
sprechend stehen in Deutschland arbeitsrechtliche MaBnahmen und die Sozialversi-
cherung im Zentrum des vorherrschenden Verstiindnisses von Sozialpolitik. Es gibt
in der Bundesrepublik nur sehr wenige soziale MaBnahmen (z. B. die Sozialhilfe), auf
die grundsétzlich alle Bevilkerungsgruppen einen gleichen Anspruch haben. Das Sy-
stem sozialer MaBnahmen ist in der Bundesrepublik stark gegliedert (man spricht von
den Gliederungsprinzipien der Versicherung, der Versorgung und der Fiirsorge) und
weist eine Vielzahl von z. T. auch konkurrierenden Trigern auf.

Ganz anders in England. Hier entwickelte sich die staatliche Sozialpolitik um das
Kernproblem der Armutsbekdmpfung, und Armut war kein spezifisches Problem der
Arbeiterschaft, sondern aller minderbemittelten Bevolkerungskreise. Die gut organi-
sierte Arbeiterbewegung hegte bis nach dem Ersten Weltkrieg groBes MiBtrauen ge-
gen eine staatliche Regulierung der selbstgeschaffenen Versicherungseinrichtungen.
So hat sich in England kein System arbeitnehmerspezifischer Sozialversicherung,
sondern ein System allgemeiner Staatsbiirgerversorgung durchgesetzt, auf deren Lei-
stungen jedermann grundsétzlich gleichen Anspruch hat und das tiberwiegend aus all-
gemeinen Steuermitteln finanziert wird.® Fiir das Selbstverstéindnis der englischen
Sozialpolitik ist weiterhin die starke Betonung sozialer Dienste auf ortlicher Ebene
von Bedeutung, die bereits auf die Gesundheitseinrichtungen im Rahmen des , Poor
Law* zuriickgehen. Die soziale Sicherung wird hier viel stirker als Dienstleistungs-
denn als Umverteilungssystem gesehen als in der Bundesrepublik. Das Arbeitsrecht
spielt im sozialpolitischen Zusammenhang kaum eine Rolle.

Werfen wir zur Verdeutlichung der Heterogenitit nationaler Traditionen der Sozial-
politik noch kurz einen Blick auf Frankreich: Hier waren die dominierenden Motive
staatlicher SozialmaBnahmen zunichst bevilkerungspolitischer Art. Im Vergleich zu
allen iibrigen europdischen Lindern waren hier die Geburten bereits in der zweiten
Hiilfte des 19. Jahrhunderts gering, und so richtete sich das staatliche Interesse schon
frith auf die Verminderung der Kindersterblichkeit, die angemessene Erndhrung der
Kinder, auf Familienbeihilfen und auf besondere Erziehungseinrichtungen.” Dagegen
wurden staatliche MaBnahmen der Kranken- und Alterssicherung erst vergleichs-
weise spit und in einer sehr unsystematischen Form eingefiihrt. Bis heute kommt
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dem Familienlastenausgleich in der franzosischen Sozialpolitik groBes Gewicht zu,
wihrend die Alterssicherung stets wenig entwickelt blieb. Damit unterscheiden sich
die Gewichte der sozialen Leistungen in Frankreich besonders deutlich von denjeni-
gen in der Bundesrepublik Deutschland, wo das Schwergewicht der sozialpolitischen
Ausgaben in dem Bereich der Gesundheits- und Alterssicherung liegt und der Fami-
lienlastenausgleich unterentwickelt geblieben ist. Diese Beispiele milssen geniigen,
um das grundlegende Problem einer Harmonisierung der Sozialpolitik in den Lin-
dern Europas anzudeuten: Jedes Land hat seine eigene Entwicklung durchgemacht,
hat eine eigene Struktur der Einrichtungen geschaffen und wird in seiner Politik durch
spezifische Interessenkonstellationen bestimmt. Dabei ist nicht nur an die allgemei-
nen politischen Interessen, sondern ebenso an die spezifischen Interessen der jeweili-
gen sozialpolitischen Einrichtungen und ihrer Klientel zu denken. So stehen sich vom
Organisationstypus her einerseits die zumeist stark gegliederten Systeme der Sozial-
versicherung (das ,kontinentale Modell*) und auf der anderen Seite die stark verein-
heitlichten Systeme der Staatsbilrgerversorgung (das auf den Beveridge-Plan zuriick-
gehende englische und skandinavische Modell) gegeniiber. Die konkreten Systeme
sind zumeist das Produkt politischer Kompromisse und unterschiedlicher Zeitstro-
mungen. Dadurch werden die Unterschiede im einzelnen noch erhht. Dennoch sind
in allen Ldndern in etwa die gleichen Risiken und sozialen Problemlagen Gegenstand
staatlicher bzw. gemeinniitziger Regelungen geworden. Hierzu gehoren neben dem
Arbeitsverhiiltnis im wesentlichen die Sicherungen gegen die Risiken Alter, Invalidi-
tdt, Verlust des Ernihrers, Krankheit, Arbeitslosigkeit und die konomischen Bela-
stungen durch Kinder.

Supranationale Sozialpolitik und ihre Probleme®

Diese unterschiedlichen nationalen Traditionen der Sozialpolitik stehen einer verein-
heitlichenden europiischen Sozialpolitik im Wege, da sowohl politische wie organi-
satorische Interessen an der Erhaltung der jeweiligen nationalen Strukturen bestehen.
Auch eine Angleichung oder ,Harmonisierung’ der sozialen Leistungen sttt auf
Schwierigkeiten. Denn entweder miiBten einzelne Leistungsbereiche in den jeweils
Jfortschrittlichsten‘ Lindern gekilrzt werden, was gegen das Prinzip des Schutzes
wohlerworbener Rechte verstieBe und auch erhebliche politische Widerstinde mobi-
lisieren konnte. Oder aber eine Harmonisierung miite auf dem jeweils hochsten Ni-
veau erfolgen, was zu einer starken Steigerung des Anteils der Sozialleistungen am
Volkseigentum fithren miiBte.’ Der stark vom liberalen Gedankengut geprégte EWG-
Vertrag beschrinkte daher die supranationalen Kompetenzen im Bereich der Sozial-
politik auf wenige Gebiete. Die unter dem Titel ,Sozialpolitik* zusammengefaBten
Artikel 117-128 des EWG-Vertrages enthalten nur schwache Kompetenzen fiir die
europiischen Behorden. Sie sollen im wesentlichen ,,durch Untersuchungen, Stel-
lungnahmen und die Vorbereitung von Beratungen titig“ werden (Art. 118, Abs. 2);
aullerdem wird ein europiischer Sozialfonds geschaffen, dessen Mit_tcl insbesondere
zur Subventionierung arbeitsmarktpolitischer Mainahmen der elnzelngn I.;indgr
Verwendung finden. '° Die sozialpolitisch brisanteste Bestimmung steht nicht im Ti-
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tel itber ,Sozialpolitik‘, sondern im Zusammenhang mit den Bestimmungen iiber die

Herstellung der Freiziigigkeit von Arbeitskriften. Dort bestimmt Art. 51, daB der Mi-

nisterrat auf dem Gebiet der sozialen Sicherheit die  fiir die Herstellung der Freizii-

gigkeit der Arbeitnehmer notwendigen MaBnahmen* zu treffen habe. Hierbei geht es

im wesentlichen darum, die Rechtsvorschriften der einzelnen Sozialordnungen im

Hinblick auf die Wanderarbeitnehmer so zu koordinieren, daB ihnen kein Nachteil

aus dem Wechsel des Wohnsitzstaates entsteht, und dafiir zu sorgen, daB soziale Lei-

stungen auch an die Mitglieder sozialer Sicherungssysteme erbracht werden konnen,
die sich in anderen Staaten der EG aufhalten.

Der Grundgedanke dieser Regelungen ist die sozialrechtliche Gleichstellung aller Biir-

ger der EG-Staaten im Rahmen der jeweiligen Rechtsordnungen, unabhiingig davon,

ob sie in ihrem Heimatstaat oder anderswo leben und arbeiten. Auslidnder und Inlédn-
der sollen gleiche Rechte besitzen. Natiirlich bedeutet dies angesichts der groBen Ver-
schiedenheit der nationalen sozialrechtlichen Ordnungen keineswegs, daB ein in

Frankreich oder Italien arbeitender Deutscher mit den gleichen Sozialleistungen wie

hier rechnen kinnte, sondern nur, daB er hinsichtlich seiner Ansprilche mit den Fran-

zosen oder Italienern gleichgestellt ist. Probleme entstehen nun insbesondere, wenn

Biirger von EG-Staaten im Laufe ihres Lebens den Geltungsbereich nationaler Sozial-

rechtsordnungen wechseln. Hier ergeben sich eine Fiille von Abstimmungsproble-

men, die seitens der européischen Behorden in zwei umfangreichen Verordnungen
iiber die soziale Sicherung der Wanderarbeitnehmer zu 1osen versucht werden. Einige
der typischen Probleme seien kurz angedeutet:

— Alterssicherung: Die meisten nationalen Alterssicherungsprobleme binden die
Hohe der Renten an die Dauer der Erwerbstitigkeit in ihrem Geltungsbereich bzw.
an den Umfang der geleisteten Beitriige. So entsteht beispielsweise in der Bundes-
republik ein Anspruch auf Altersrente grundsitzlich erst nach 15 Beitragsjahren.
Ein Gastarbeiter mit nur 14 Beitragsjahren wiirde ohne zwischenstaatliche Verein-
barungen nach der Riickkehr in seine Heimat keine Rente erhalten.

- Invaliditdr: Wenn ein Arbeitnehmer seine Titigkeit in einen anderen Staat verlegt
und dort invalide wird, kann es sich herausstellen, daB die eigentliche Ursache der
Invaliditét bereits zu einer Zeit entstanden ist, als er noch in seinem fritheren
Wohnsitzstaat arbeitete. Wer ist nunmehr fiir die Zahlung von Rehabilitationslei-
stungen oder gar einer Invalidenrente zustindig?

- Krankheit: Insbesondere bei kurzzeitigen Auslandsaufenthalten - etwa im Rah-
men von Urlaubsreisen oder infolge einer Abordnung seitens des Arbeitgebers fiir
eine Tétigkeit im Ausland - konnen Arbeitnehmer im Ausland erkranken und auf
die dortigen medizinischen Leistungen angewiesen sein. Inwieweit sind solche Lei-
stungen von der zustéindigen Krankenkasse im Inland zu iibernehmen: Oder tritt
an deren Stelle das ausldndische Krankenversicherungssystem? Ohne eine entspre-
chende Regelung miiBten die medizinischen Leistungen in der Regel privat bezahlt
werden.

Es kann hier nicht darum gehen, die Losungen dieser im einzelnen ja sehr komplizier-

ten Materien vorzustellen, lediglich die allgemeinsten Prinzipien der Losung seien

hervorgehoben: Der oberste Grundsatz lautet, daf ein Wanderarbeitnehmer durch die

Tatsache seiner Mobilitédt in sicherungsrechtlicher Hinsicht nicht schlechter gestellt
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werden soll, als wenn er seine Tdtigkeit in seinem Heimatland ausgeilbt hdtte. Dies
entspricht dem Grundgedanken, daB die Europiische Gemeinschaft ein einheitlicher
Wirtschaftsraum mit voller Freiziigigkeit der Arbeitskriifte sein soll. Obwohl ur-
spriinglich nur fiir unselbstindig Erwerbende auBerhalb des offentlichen Dienstes
vorgesehen, sind diese Regelungen in der Zwischenzeit durch die Rechtsprechung des
Europiischen Gerichtshofes sowie erginzende Normen grundsitzlich auch auf selb-
stindig Erwerbende ausgedehnt worden. Nationale Beschrinkungen der Berufsaus-
iibung ergeben sich nur noch fiir den 6ffentlichen Dienst, und auch diese sind in ihrem
Umfang umstritten. Wir konnen hier ein weiteres — dynamisches - Prinzip erkennen,
das auch die Geschichte der nationalen Sozialpolitiken prigt: die Tendenz zur Aus-
dehnung bestimmter sozialrechtlicher Normen filr bestimmiue Bevolkerungsgruppen in
Richtung auf die Gesamtbevilkerung. Die Wirksamkeit dieser Dynamik ist auf einen
dritten Grundsatz zuriickzufiihren, daB nimlich die genannten Rechtsnormen supra-
nationales Recht darstellen, das ohne weiteres Zutun der nationalen Gesetzgeber in-
nerhalb der Einzelstaaten der Europiischen Gemeinschaft wirksam wird.

Aufden ersten Blick muten diese Regeln allerdings als geringfiigige Eingriffe in die na-
tionalen Sozialrechtsordnungen an. Ungiiltig werden eigentlich nur solche Bestim-
mungen, die an die fremde Nationalitiit oder den Wohnsitz im Ausland negative
Rechtsfolgen kniipfen. Aber die Folgewirkungen sind doch betrichtlich, und zwar
insbesondere infolge des Umstandes, daB fiir die Auslegung des EG-Rechtes primir
der Europiische Gerichtshof (in Luxemburg) zustiindig ist und nicht die nationalen
Gerichte. Zwar werden immer noch die meisten Sozialrechtsstreitigkeiten auch von
Wanderarbeitnehmern vor den nationalen Gerichten ausgetragen, aber diese sind ge-
halten, in europarechtlichen Zweifelsfillen die Rechtsfrage dem Europdischen Ge-
richtshof zur Vorabentscheidung vorzulegen. Bei der Spruchpraxis des Europ4ischen
Gerichtshofes zeigt sich nun, daB dieser zu einer extensiven Auslegung der europi-
ischen Kompetenzen neigt. Dies beruht auf der sog. teleologischen Interpretation,
d. h. der Europiische Gerichtshof interpretiert das Europarecht i. S. d. Zielsetzungen
der europdischen Einigung, wie sie aus den Griindungsdokumenten hervorgehen. Im
sozialpolitischen Bereich werden dabei die Priambel sowie insbesondere Art. 117 des
EWG-Vertrages herangezogen, denen zufolge ,eine Verbesserung der Lebens- und
Arbeitsbedingungen der Arbeitskrifte Ziel der europdischen Einigung ist, was sich
»aus dem in diesem Vertrag vorgesehenen Verfahren sowie aus der Angieichung (der)
Rechts- und Verwaltungsvorschriften (der Mitgliedstaaten) ergeben wird“. Die
rechtsvereinheitlichende Wirkung der Spruchpraxis des Europdischen Gerichtshofes
zeigt sich etwa in der Auslegung der sozialrechtlichen Grundbegriffe ,Arbeitnehmer,
,Krankheit* oder,Invaliditiit‘, welche nunmehr eine européische Definition erfahren,
die oftmals weiter ist als diejenige der nationalen Rechtsordnungen. !

Obwohl grundsitzlich die europdischen Rechtsvorschriften iiber die Wanderarbeit-
nehmer - und dies konnte man als viertes Prinzip bezeichnen - das nationale Lei-
stungsrecht nicht modifizieren wollen, sondern lediglich seine gleichmiBige Anwen-
dung auf In- und Auslidnder sicherstellen sollen, obwohl also - in der Terminologie
der européischen Experten — nur eine Koordination, nicht aber eine Harmonisierung
der nationalen Sicherungssysteme angestrebt wird, ergibt sich aus der Rechtspre-
chung des Europiischen Gerichtshofs indirekt auch ein Druck zur Angleichung des
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materiellen Sozialrechts. Denn in seiner Konsequenz filhrt die Sozialrechtsprechung
des Europdischen Gerichtshofs nicht selten zu einer Besserstellung der wandernden
gegeniiber den seBhaften Arbeitnehmern, indem einerseits die bereits in einem Land
erworbenen Rechte geschiitzt und die neuen Rechte dazuerworben werden. So muB
u. U. die Krankenversicherung des Staates A bestimmte medizinische Leistungen im
Staat B fiir ihre Versicherten bezahlen, weil sie dem dortigen Leistungsstandard ent-
sprechen, und dies, obwohl im Staat A diese Leistung - etwa der Einsatz kostspieliger
Geriite be1 Operationen oder Zahnbehandlungen — nicht vorgesehen ist. Ebenso
konnte u. U. ein deutscher Arbeitnehmer, der lange Jahre in der Bundesrepublik gear-
beitet und demzufolge sich bereits einen beachtlichen Rentenanspruch erworben hat,
durch die Ubersiedlung nach Dinemark und weitere 10 Jahre Erwerbstitigkeit dort
einen Anspruch auf die iiberwiegend aus aligemeinen Steuermitteln finanzierte
Grundrente erwerben, die fiir alle Einwohner gleich ist und umgerechnet etwa 750
DM fiir alleinstehende und 1 400 DM fiir verheiratete Rentner pro Monat betrigt.
Durch solche ungleichen Ergebnisse ergibt sich nunmehr ein Druck aufdie nationalen
Geseizgeber und Sozialverwaltungen, das Leistungsgefiille selbst zu vermindern und
die Systeme der Leistungsgewdhrung stirker einander anzugleichen.

So vollzieht sich heute unter der Agide der Europ#ischen Kommission bereits ein in-
tensiver Erfahrungsaustausch der nationalen Sozialverwaltungen, und es sind auch
durchaus Vorbildwirkungen bestimmter einzelstaatlicher Losungen fiir andere Staa-
ten zu beobachten. So hat etwa England in jiingster Zeit anstelle der Einheitsrente ein
lohnbezogenes Alterssicherungssystem eingefiihrt. Das deutsche Gesetz zur Entschi-
digung von Opfern von Gewalttaten soll sich dagegen an englischen und norwegi-
schen Vorbildern orientiert haben. Hier ergibt sich also eine Angleichung nicht durch
supranationales Recht, sondern durch Angleichung nationaler Rechtsordnungen. In
diesem Sinne kann man dann die unterschiedlichen sozialpolitischen Regelungen der
EG-Staaten durchaus als Experimentierfelder fiir die Ermittlung bester Losungen in-
terpretieren.

Zusammenfassend ergibt sich, daB die sozialpolitischen Kompetenzen der europi-
ischen Behorden noch recht beschrinkt sind, soweit es sich um die Setzung von supra-
nationalem Recht handelt. Immerhin ist solches in der Form der genannten Rechts-
verordnungen itber die soziale Sicherung von Wanderarbeitnehmern bereits vorhan-
den und entfaltet eine immanente Dynamik, die allerdings ein Zusammenspiel mit
den nationalen Kompetenzen weit stiirker voraussetzt als etwa im Bereich der Han-
dels- und Agrarpolitik. Im groBen und ganzen vollzieht sich der sozialpolitische Fort-
schritt auf der EG-Ebene weniger im programmatischen als im biirokratischen Be-
reich. Die Angleichungen erfolgen in kleinen Schritten und iiberwiegend auf admini-
strativem oder judiziellem Wege.

Sezialpolitik auf der Ebene des Europarates!?
Ganz anders liegen die Verhiltnisse auf der Ebene des Europarates in StraBburg, der
bekanntlich den &dltesten und auch umfassendsten ZusammenschluB europiischer

Staaten darstellt. Thm gehoren heute 21 européische Staaten an, darunter alle 12 Mit-
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glieder der europdischen Gemeinschaften. Nach den Bemithungen um die Wahrung
der Menschenrechte stellen die ,sozialen Angelegenheiten den zweitwichtigsten Ar-
beitsbereich des Europarats dar. In einer gewissen Analogie zur Europdischen Men-
schenrechtskommission hat der Europarat 1961 die Europdische Sozialcharta verab-
schiedet, ein Dokument zur Garantie wirtschaftlicher und sozialer Grundrechte, wie
sie aufinternationaler Ebene bereits in der aligemeinen Menschenrechtserklirung der
Vereinten Nationen von 1948 und in einigen Ubereinkommen der Internationalen
Arbeitsorganisation (IAQ) formuliert worden waren. Dennoch stellt die europische
Sozialcharta den wohl umfassendsten Katalog sozialpolitischer Zielvorstellungen
dar, wobei die Signatarstaaten in einem ersten Teil ihren Willen erkldren, . mit allen
zweckdienlichen Mitteln staatlicher und zwischenstaatlicher Art eine Politik zu ver-
folgen, die darauf abzielt, geeignete Voraussetzungen zu schaffen, damit die tatssich-
liche Ausiibung der folgenden Rechte und Grundsitze gewihrleistet ist“. Und nun
folgen 19 Rechte und Grundsitze, darunter das Recht auf Arbeit, auf sichere und ge-
sunde Arbeitsbedingungen, auf gerechtes Arbeitsentgelt, auf Koalitionsfreiheit und
kollektive Lohnverhandlungen, auf Berufswahl und Berufsausbildung, auf soziale Si-
cherheit, auf Fiirsorge und soziale Dienste, die berufliche Eingliederung im Falle von
Behinderung, Familienschutz, Mutterschutz und Freiziigigkeit. Aber damit nicht ge-
nug: In einem zweiten Teil werden diese allgemeinen Zielvorstellungen Punkt fiir
Punkt in 19 Artikeln mit z. T. mehreren Absitzen konkretisiert und in insgesamt 72
Einzelverpflichtungen spezifiziert.

Allerdings setzt die Ratifikation der Sozialcharta nur die Ubernahme von mindestens
45 dieser 72 Einzelverpflichtungen sowie die Garantie von § zentralen Sozialrechten
voraus. Ahnlich wie bei der Menschenrechtskonvention ist also eine Teilratifikation
moglich, wobei sich mit diesem Verfahren zweifellos die Hoffnung auf eine gewisse
innerstaatliche Dynamik zur stets umfassenderen Gewihrleistung der Freiheits- bzw.
Sozialrechte verbindet.

Im Unterschied zum supranationalen Recht der EG mit seinen zwar sehr trockenen,
aber technisch wirksamen Bestimmungen handelt es sich hier ganz iiberwiegend um
Programmsétze oder sozialpolitische Zielsetzungen, die von den Einzelstaaten im
Falle 1hrer Ratifikation iibernommen werden, und nicht um geltendes Recht. Es han-
delt sich also um Selbstverpflichtungen der einzelnen Staaten bzw. Regierungen; die
Frage ist jedoch, welche Wirkung eine solche Selbstverpflichtung hat. Wenn etwa in
dem das Recht auf Arbeit formulierenden Artikel | sich die Vertragsparteien in Ab-
satz | verpflichten, ,zwecks Verwirklichung der Vollbeschiftigung die Erreichung
und Aufrechterhaltung eines moglichst hohen und stabilen Beschéftigungsstandes zu
einer ihrer wichtigsten Zielsetzungen und Aufgaben zu machen®, so ergibt sich daraus
keinerlei individueller Anspruch auf Beschiftigung, und wie die gegenwirtige Wirt-
schaftssituation zeigt, auch nicht notwendigerweise eine wirkungsvolle Beschifti-
gungspolitik. Wenn dagegen in Absatz 3 des gleichen Artikels sich die Staaten ver-
pflichten, ,unentgeltliche Arbeitsvermittlungsdienste fiir alle Arbeitnehmer einzu-
richten oder aufrecht zu erhalten®, so ist das schon eine besser kontrollierbare Norm.
Im groBen und ganzen sind die Verpflichtungen der europiischen Sozialcharta recht
flexibel interpretierbar, und wo die Bestimmungen recht klar sind, wie in Art. 7, Abs.
1, demzufolge die Staaten sich verpflichten, ,es als ungesetzlich zu betrachten, da ein
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Arbeitgeber einer Frau wihrend ihrer Abwesenheit infolge Mutterschaftsurlaub oder
so kiindigt, daB die Kiindigungsfrist wihrend einer solchen Abwesenheit ablduft®,
sinkt die Zahl der Staaten, die eine solche Bestimmung ratifizieren, deutlich ab. Bis-
her haben erst 13 der 21 Mitgliedsstaaten die Sozialcharta iiberhaupt ratifiziert, 6 wei-
tere (Belgien, Griechenland, Luxemburg, Portugal, Schweiz und Tiirke1) haben sie
zwar unterzeichnet, aber noch nicht ratifiziert. Alle 72 Einzelverpflichtungen haben
lediglich Italien und Spanien iibernommen, obwohl gerade diese Linder ja nicht im
Geruche der hochsten sozialen Fortschrittlichkeit stehen.'’ Die Sozialcharta wird
also von den Staaten unterschiedlich interpretiert, und es hiingt sehr viel von der
Wirksamkeit des Kontrollmechanismus ab, der iiber die Einhaltung der eingegange-
nen Verpflichtungen wacht,

Im Gegensatz zum Rechtsschutzmechanismus der Europdischen Menschenrechts-
kommission'4 fehlt es jedoch bei der europiischen Sozialcharta an einem gerichts-
dhnlichen Verfahren zur Kontrolle der Einhaltung von Verpflichtungen. Es gibt ledig-
lich eine Berichterstattungspflicht der nationalen Regierungen an den Europarat so-
wie das Recht der nationalen Verbdnde der Arbeitgeber und Arbeitnehmer, zu diesen
Berichten ihrer Regierung Stellung zu nehmen. Diese Berichte werden dann einem
Sachverstiindigenausschufl aus sieben Mitgliedern — z. Z. iibrigens alles Juristen —
vorgelegt, der sie berdt und dann zusammen mit seinen Beratungsergebnissen einem
UnterausschuBl des Regierungssozialausschusses des Europarates zur Priifung vor-
legt. Dieser wiederum legt seinen Bericht dem Ministerkomitee vor, das nunmehr mit
2/3-Mehrheit seiner Mitglieder an jede Vertragspartei ,,alle notwendigen Empfehlun-
gen“ richten kann.

Diese komplizierte Prozedur, bei der auBerdem sich noch die Parlamentarische Ver-
sammlung des Europarats einschalten kann, hat bisher in sechs Fillen zu einer Resolu-
tion des Ministerrats gefithrt, die in den letzten Jahren immer deutlicher auch einzelne
Staaten kritisierende Momente enthielten.'® Natiirlich ist anzunehmen, daB auch von
den Stellungnahmen des Sachverstindigenausschusses und der Unterkommission
bereits Wirkungen auf die nationale Politik ausgehen. Dennoch sind die praktischen
Auswirkungen der europdischen Sozialcharta trotz ihrer teilweise eindriicklichen
Formulierungen bisher eher bescheiden geblieben. Es handelt sich eben um ein Ver-
fahren, das nahezu ausschlielich zwischen den Regierungen und dem Europarat ab-
lduft, wo den Vertretern der Sozialpartner wesentlich geringere Beteiligungsmaglich-
keiten offenstehen als etwa im Bereich der internationalen Arbeitsorganisation und
wo jede Individualklage ausgeschlossen ist. Es bestehen daher heute auch Tendenzen,
diesen Kontrollmechanismus im Laufe der Zeit effektiver zu machen.

Man wird also die européische Sozialcharta zu Recht im wesentlichen dem program-
matischen Aspekt von Sozialpolitik zuordnen diirfen. Sie formuliert Ziele und
Grundsiitze einer européischen Sozialordnung und geht in diesem Bereich weit iiber
das hinaus, was in den meisten nationalen Verfassungen formuliert ist. [hre unmittel-
bare Wirksamkeit ist dagegen eher gering. Allerdings sind auch auf der Ebene des Eu-
roparates eine Reihe recht wirksamer sozialpolitischer Abkommen geschlossen wor-
den: So war etwa kiirzlich in der Bielefelder Presse ein Hilferuf zugunsten einer jugo-
slawischen Mutter zu lesen, die infolge ihrer Scheidung sozialhilfebedilrftig geworden
war und nunmehr Gefahr lduft, samt ihren Kindern nach Jugoslawien ,abge-
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schoben® zu werden. Dies ist nur moglich, weil Jugoslawien nicht Mitglied des Euro-
parates und Signatar des ,europidischen Fiirsorgeabkommens® von 1953 ist. Alle
Biirger der 14 Signatarstaaten dieses Abkommens haben im Falle eines genehmigten
Aufenthaltes in der Bundesrepublik das gleiche Anrecht auf Sozialhife wie Deutsche.

SchluBfolgerungen

Kehren wir abschlieBend zu unserer Ausgangsfrage zuriick: Inwieweit ist Sozialpoli-
tik ein Element europdischer Einigung? Man wird zunichst festhalten diirfen, daB
die sozialpolitischen Zielvorstellungen in Europa bereits relativ einheitlich sind, was
selbstverstdndlich nicht ausschlieBt, daB es weiterhin groBe nationale Unterschiede
hinsichtlich der Einschitzung von Dringlichkeit, Moglichkeit oder auch der fiir un-
erwiinscht gehaltenen Nebenwirkungen bestimmiter sozialer Regelungen gibt. Die
groBen Unterschiede beziehen sich vor allem auf die Organisation der Sozialpolitik
und die damit verbundenen unterschiedlichen Interessen bestimmter Bevolkerungs-
gruppen, wie etwa der um ihre Privilegien besorgten deutschen Beamten. Wie kann
man sich nun einen Fortgang der Sozialpolitik auf européischer Ebene vorstelien?
Grundsitzlich sind zwei Modelle denkbar: das Modell supranationaler Rechtset-
zung, wie es grundsitzlich im Rahmen der Europdischen Gemeinschaft moglich ist,
und das Modell multilateraler Staatsvertrige, wie es fiir den Europarat charakteri-
stisch ist. Wie wir gesehen haben, gibt es allerdings auch im Rahmen der europi-
ischen Gemeinschaften durchaus Abstimmungsprozesse zwischen den Einzelstaa-
ten, die unterhalb einer verbindlichen supranationalen Regelung bleiben. Ich
mochte aber um der Klarheit des Gedankens willen die beiden Grundmodelle mit-
einander vergleichen.

Solange es lediglich um eine Kooperation der verschiedenen nationalen Rechtsord-
nungen im Hinblick auf diejenigen EG-Biirger geht, die aus verschiedenen Griinden
diesen Rechtsordnungen gleichzeitig oder nacheinander unterworfen sind, erschei-
nen grundsitzlich beide Modelle in dhnlicher Weise als brauchbar. Der Europarat
hat z. B. ebenfalls eine europdische Konvention iiber soziale Sicherheit zur Ratifi-
zierung aufgelegt, die in sachlicher Hinsicht den Regelungen innerhalb der Europé-
ischen Gemeinschaft sehr dhnlich ist. Der Unterschied zwischen beiden Verfahrens-
weisen liegt im wesentlichen in der Frage der Rechtsanwendung: Im Falle des multi-
lateralen Staatsvertrages bleiben die nationalen Verwaltungen und Gerichte letztlich
allein zustindig, wihrend im Falle des supranationalen Rechts der integrations-
freundliche Europiische Gerichtshof das letzte Wort hat. Gerade von seiner Recht-
sprechung gehen starke Integrationswirkungen aus. Und dies kommt wohl nicht von
ungefihr, denn von den drei klassischen Staatsgewalten — der Legislative, der Exeku-
tive und der Judikative — ist es die Judikative, die im Rahmen der européischen Ge-
meinschafien bereits die groBte Unabhingigkeit von den oft widerspriichlichen na-
tionalen Einfliissen besitzt.

Es ist nun allerdings nicht zu iibersehen, daB die Tendenz der européischen Behor-
den, ihre Zustindigkeit und die Verbindlichkeit ihrer Titigkeit gegeniiber den natio-
nalen Behdrden zu verstirken, auch zu Konflikten AnlaB gibt. Gerade dort, wo es
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um die Uberlassung definitiver Kompetenzen geht, wird auch weiterhin mit harten
Bandagen gefochten werden. In diesem Zusammenhang muB3 erwihnt werden, da3
die vorher erorterte Verordnung iiber die soziale Sicherung der Wanderarbeitnehmer
auf eine nahezu gleichlautende Vereinbarung zuriickgeht, die zwischen den beteilig-
ten Staaten im Rahmen des Montanunionvertrages auf der Basis der Gleichberechti-
gung ausgearbeitet worden war. Es handelt sich also noch nicht eigentlich um ein Pro-
dukt der Briisseler Behtrden, was zu ihrer Akzeptanz sicher beigetragen hat.

Die Entstehung einer eigenstdndigen Sozialpolitik auf europidischer Ebene ist aber
nicht nur eine Frage der politischen Kompetenzen, sondern dariiber hinaus auch eine
Frage der Entstehung einer europdischen Offentlichkeit. Eine iiber die Koordination
und vielleicht allm&hliche Angleichung der Leistungen in den sozialen Systemen hin-
ausgehende europiische Sozialpolitik wiirde die Artikulation sozialer Probleme auf
europiischer Ebene voraussetzen. Diese Probleme konnten iibrigens moglicherweise
ganz anderer Art sein als diejenigen, die im Zentrum der bisherigen nationalen ar-
beits- und sozialrechtlichen Regelungen standen. Ich denke beispielsweise an Pro-
bleme von Minderheiten, insbesondere jedoch an spezifische Formen regionaler Ar-
mut und die damit verbundenen Entwicklungs- und Umverteilungsprobleme. Noch
1st Europa nicht geniigend gesellschaftliche Wirklichkeit, um die auf dieser Ebene
konstitutiven sozialen Ungleichheiten sichtbar werden zu lassen, die das Gerechtig-
keitsstreben im Rahmen eines europidischen BewuBtseins belasten mii3ten. AuBler-
dem sind die gesellschaftlichen Krifte bisher auf europdischer Ebene noch gar nicht
wirklich formiert, so daB eine Verstirkung der supranationalen Sozialpolitik in ihrer
Konsequenz dazu fithren wiirde, Sozialpolitik noch ausschlieBlicher zu einer Do-
miine der Verwaltungsfachleute werden zu lassen. Wo jedoch die politische Auseinan-
dersetzung ilber wesentliche soziale Fragen fehlt, kann auch nicht mit sozialintegrati-
ven Wirkungen sozialpolitischer Regelungen gerechnet werden.

Ob die gegenwirtige Zielformel einer ,politischen Union‘ den Europdern die Ent-
scheidung ersparen wird, ob sie sich eher in Form eines Bundesstaates oder Staaten-
bundes organisieren wollen, scheint zweifelhaft. Der Weg des vom Européischen Par-
lament im Mérz 1984 verabschiedeten Vertragsentwurfs zur Griindung der Europi-
ischen Union!® weist eindeutig in die Richtung einer zunehmenden Staatlichkeit der
Europiischen Union. Fiir den Bereich der Gesellschafispolitik einschlieBlich der So-
zialpolitik sicht der Vertrag eine konkurrierende Gesetzgebungskompetenz der legis-
lativen Organe der Union vor (Art. 55), d. h. die Union kann entsprechendes nationa-
les Recht durch eigene Gesetzgebung auBer Kraft setzen. Allerdings ist hierfiir eine
qualifizierte Erméchtigung (,,Organgesetz®) unter Mitwirkung der Mitgliedsstaaten
erforderlich, woraus sich eine flexible Einschrinkung der Gesetzgebungskompetenz
der Union ergéibe. Bemerkenswert ist, daB der Vertragsentwurf den Inhalt sowohl der
Europidischen Konvention zum Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten wie
der Europiischen Sozialcharta des Europarats als Grundrechtskatalog postuliert, wo-
bei es natiirlich von der weiteren Ausgestaltung der Kontrollverfahren abhingt, wie
wirksam dieser Grundrechtskatalog werden kann.

Dariiber hinaus sollte nicht iibersehen werden, dal die Wirksamkeit des Rechts im-
mer von wirtschaftlichen und sozialen Voraussetzungen abhingig ist, insbesondere
auch von der ,politischen Kultur* der einzelnen Mitgliedsstaaten. Es scheint
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mir daher fragwiirdig, mit ausschlieBlich politischen Mitteln eine supranationale
Sozialpolitik voranzutreiben. Wenigstens bis jetzt ist die gesellschaftliche Organisa-
tion der europidischen Ebene hierfiir noch zu wenig ausgeprigt. Vielleicht ist es des-
halb doch besser, mit dem langsamer wirkenden multilateralen Modell zu rechnen,
wo die Vorbildwirkung ,besserer* Losungen anderer EG-Linder allm#hliche Modi-
fikationen der nationalen Gesetzgebung stimuliert. Dies wird iiberall dort wahr-
scheinlich, wo programmatische und biirokratische Elemente von Sozialpolitik die
Chance zu einer Vermittlung erhalten. Beispiethaft hierfiir ist die Rechtsprechung
des Europiischen Gerichtshofes, aber es scheint auch durchaus moglich, im Rah-
men des Europarats die Kontrollmechanismen der Sozialcharta zu verstdrken. Es
wird vom weiteren Verlauf der politischen Integration abhingen, ob Europa zu ei-
nem eigenstindigen sozialpolitischen Entscheidungszentrum wird oder ob sich der
soziale Fortschritt eher auf nationaler Ebene und durch multilaterale Vereinbarun-
gen vollziehen wird.
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