Sara Hungler!

Experiment einer vertieften Integration: Die soziale Saule der europaischen
Rechte?

Der Vorsitzende der Europaischen Kommission Jean-Claude Juncker erklarte 2016
in seiner Rede zur Lage der Union, dass die Europaische Union auch weiterhin mit
sozialer Ungerechtigkeit kampfe, und drangte auf umfassende Reformen, um das
Problem effektiv anzugehen.® Auf seinen Vorschlag hin entstand die Européische
Saule sozialer Rechte (European Pillar of Social Rights, EPSR), deren Entwurfe die
Kommission im April 2017 veroffentlichte.* Ziel der EPSR ist es, mit 20 Grundsatzen
und Rechten die Funktionsweise der auf fairen Grundlagen basierenden Arbeits-
markte und Sozialsysteme zu unterstitzen. Obwohl die Umsetzung dieser Grunds-
atze und Rechte in der gemeinsamen Verantwortung der Mitgliedstaaten, der EU-Or-
gane, der Sozialpartner und anderer Interessentrager liegt, beeintrachtigt die EPSR
nicht das Recht der Mitgliedstaaten, die grundlegenden Elemente ihrer sozialen Si-
cherungssysteme selbst zu definieren. Die vertiefte soziale Integration soll auch wei-
terhin die verschiedenen (kapitalistischen) Modelle der Mitgliedstaaten bertcksichti-
gen und respektieren.

Bei der Starkung der sozialen Dimension berlcksichtigte die EU auch schon fruher
die verschiedenen institutionellen Modelle der Mitgliedstaaten, die Umsetzung dieser
Politik erfolgte grofitenteils durch nationale Gesetze, was auch der Grund dafur ist,
dass dieser gesetzliche Bereich so aul3erordentlich vielgestaltig ist. In Bezug auf die
Sozialpolitik fallt auf, wie unterschiedlich und oft sogar gegensatzlich die nationalen
Interessen aufgrund der makrodkonomischen Modelle der Mitgliedstaaten sind, so

dass supranationale Gesetze nur nach langwierigen Gesetzgebungsprozessen und
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vielen Kompromissen entstehen.® Bei der Regulierung wird selbst das Finden des
kleinsten gemeinsamen Nenners dadurch noch weiter erschwert, dass die Regierun-
gen der Mitgliedstaaten den eigenen Wahlern beweisen wollen, dass sie neben einer
engeren Integration sowohl die nationale Selbststandigkeit als auch die eigene Wett-
bewerbsfahigkeit bewahren und ihre nationale Gesetzgebungskompetenz beharrlich
verteidigen.® Vor diesem Hintergrund ist nicht klar, wie die vertiefte und fairere In-
tegration mithilfe der EPSR in der Praxis realisiert werden wird.

|. Die Widerspriiche der wirtschaftlichen und sozialen Integration

Die wirtschaftliche und die soziale Integration der EU erfolgt in unterschiedlichen Ge-
schwindigkeiten und mit ungleichem Erfolg.” Die Romischen Vertrage legten den
Schwerpunkt auf die 6konomischen Aspekte der Integration. Lange Zeit hielt sich die
Vorstellung, dass Wirtschaftswachstum automatisch zu einer Verbesserung der Ar-
beits- und Lebensbedingungen fiihren werde.® Bei der Festlegung des rechtlichen
Rahmens standen ebenfalls die Zielsetzungen des gemeinsamen Marktes und der
wirtschaftlichen Liberalisierung im Vordergrund und lieRen dadurch wenig Spielraum
fir die Gestaltung einer europaischen Sozialpolitik. Wahrend der die wirtschaftliche
Integration beférdernde rechtliche Rahmen auf supranationaler Ebene entschieden
worden ist, wurde (und wird) Sozialpolitik auf nationaler Ebene gemacht, so dass die
Mitgliedstaaten entsprechend ihrer Kompetenz in diesem Bereich den Begriff des
,sozialen Blirgertums“ doch recht unterschiedlich interpretieren und definieren.® Nicht
nur die Vertrage schufen keinen formalen Rahmen fir eine soziale Integration und
auch keine rechtlichen Garantien - auch die Beschlisse des Europaischen Gerichts
wirkten sich eher negativ auf den Prozess der sozialen Integration aus. Das Gericht
untersuchte zahlreiche nationale Gesetze und Praktiken, die den vier Grundfreiheiten
im Wege standen, und erklarte sie in vielen Fallen sogar flr europarechtswidrig, z.T.
sogar dann, wenn sie ausschlieRlich der sozialen Sicherung dienten. Diese Praxis
fUhrte nicht nur dazu, dass sich die EU Uber das Gericht indirekt doch in die Sozial-

politik der Mitgliedstaaten einmischte, sondern machte auch immer offensichtlicher,
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dass die Mitgliedstaaten ohne gemeinschaftliche Garantien ihre eigene Politik nicht
mehr durchsetzen konnten. Dennoch unterstitzten die Mitgliedstaaten Initiativen fur
eine gemeinschaftliche Sozialpolitik nicht, da diese ihre nationale Kompetenz beein-
flusst hatte.10

Gleichzeitig wurde aber die Notwendigkeit zur gemeinschaftlichen Starkung der sozi-
alen Dimension immer deutlicher und auch der im Rahmen der 6konomischen Libe-
ralisierung stattfindende Wettbewerb der Mitgliedstaaten um Produktionskostensen-
kungen ging mit einer Verschlechterung der Arbeits- und Lebensbedingungen ein-
her.!! Aufgrund dieser Erkenntnis wurde 1989 die Gemeinschaftscharta der sozialen
Grundrechte der Arbeitnehmer verabschiedet,'? die das Vereinigte Kénigreich aller-
dings nicht annahm, so dass sie nicht zu einem rechtlich verpflichtenden Dokument
werden konnte. Dass sich die sozialen Standards durch die fortschreitende Marktin-
tegration doch nicht, wie zuerst angenommen, automatisch anhoben, zeigte die Not-
wendigkeit intensiverer gemeinschaftlicher MalRnahmen im sozialen Bereich. Der
Vertrag von Maastricht enthielt zwar Ansatze zum Vorantreiben von hochwertiger Be-
schaftigung und Sozialschutz als gemeinschaftliche Aufgaben. Da jedoch auf der
Konferenz der Regierungen keine einstimmige Vereinbarung getroffen werden
konnte, entstand auch in diesem Zusammenhang keine einheitliche Gesetzesgrund-
lage. Diese Situation anderte sich durch das Unterzeichnen des Vertrags von Ams-
terdam, als sich alle Mitgliedstaaten - nach einem Regierungswechsel auch das Ver-
einigte Kénigreich - darauf einigten, das sozialpolitische Abkommen mit kleineren An-
derungen in den Vertrag aufzunehmen. Fir die Grundrechte stellte dann der Vertrag
von Lissabon einen echten Durchbruch dar. Artikel 151 AEUV verfugt ausdrucklich,
dass eine hohe Beschaftigungsquote, die Verbesserung der Lebens- und Arbeitsbe-
dingungen, ein entsprechender Sozialschutz, der Dialog zwischen den Sozialpart-
nern, die Forderung der Humanressourcen und der Kampf gegen Ausgrenzung die
gemeinsame Zielsetzung der Union und der Mitgliedstaaten darstellen.

Der im Vertrag von Lissabon erzielte politische Status Quo wurde durch die Weltwirt-

schaftskrise in seinen Fundamenten erschuttert. Die Antwort der EU auf die Krise,
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also vor allem die Sparmal3nahmen, brachten zum einen die immer grél3er werden-
den sozialen Unterschiede zwischen den Mitgliedstaaten ans Tageslicht, zum ande-
ren zeigten sie, dass der Markt keine effektive Losung fiir die Probleme ist.12 Dies
flhrte zu einer Art ,existenziellen Krise“ der EU'4, da deutlich wurde, dass sie ihren
vertraglichen Pflichten nicht mehr nachkommen konnte. Die ungleiche Verteilung der
monetaren, 6konomischen und sozialen Kompetenzen machte es der EU unmaoglich,
entsprechende supranationale Antworten zu geben. Das Bedurfnis nach einer Kop-
pelung der wirtschaftlichen Entwicklung und der sozialen Sicherheit setzte die Uni-
onspolitiker immer mehr unter Druck.'® Die Kommission und Juncker erkannten die-
ses Bedurfnis, das zu ihrem politischen Zukunftsbild der EU passt, und setzten die
soziale Integration ins Zentrum ihrer Politik.1® Dieses politische Engagement fiihrte
dazu, dass die Kommission zur Starkung der sozialen Dimension - nach einer breit
angelegten gesellschaftlichen Konsultation - im April 2017 die EPSR verabschie-
dete.’

Il. Die Europaische Saule sozialer Rechte

Die EPSR umfasst eigentlich drei Saulen, die jeweils eine umfassende Politik bein-
halten. Die EPSR nennt nicht nur Grundsatze und Rechte, sondern macht auch deut-
lich, dass diese nur dann Uber eine normative Wirkung verfigen und umsetzbar wer-
den, wenn ihr konkreter Inhalt sowohl von der Union als auch von den Mitgliedstaa-
ten in Rechtsvorschriften verankert wird. Gemaf der EPSR ist die Umsetzung der
Rechte und Grundsatze eine gemeinsame Verpflichtung der Union, der Mitgliedstaa-
ten und der Sozialpartner, die nach der Kompetenzverteilung der Unionsabkommen
handeln, dabei Subsidiaritat und Proportionalitat berltcksichtigen, auf die Grundsatze
eines geregelten Staatshaushaltes aufbauen und die Autonomie der Sozialpartner
respektieren. Gleichzeitig liegt die Verantwortung, entsprechende Rechtsvorschriften
zu erlassen, mit denen die in der EPSR definierten Rechte und Grundsatze ,zu Le-

ben erwachen®, in erster Linie bei den Mitgliedstaaten und den Sozialpartnern. Das
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ist vor allem deshalb von grof3er Bedeutung, weil die EPSR nicht das Recht der Mit-
gliedstaaten, die Grundsatze ihrer sozialen Sicherungssysteme zu definieren, und
auch das finanzielle Gleichgewicht dieser Systeme nicht beeintrachtigen soll. Die
Kommission erdrtert in einem Arbeitspapier, wie die einzelnen Grundsatze und
Rechte effektiv von den Mitgliedstaaten und den Sozialpartnern umgesetzt werden
konnen.18

Die konzeptuelle Bedeutung der EPSR ist unumstritten, jedoch fallen einige
Schwachpunkte auf, die die Glaubhaftigkeit und die Umsetzbarkeit politischer Mal3-
nahmen beeintrachtigen kdnnten. Zum einen verweist die EPSR groftenteils auf be-
reits existierende Gesetze und enthalt nur in geringem Ausmal innovative Elemente,
die im Zusammenhang mit den in der Praambel angesprochenen gesellschaftlichen
und 6konomischen Herausforderungen reflektiert werden. AufRerdem bleibt die EPSR
in Bezug auf einige Rechte, wie z.B. den Klindigungsschutz, weit unterhalb des
Schutzlevels der Internationalen Arbeitsorganisation ILO und der (geanderten) Euro-
paischen Sozialcharta. Das kdnnte die Ambitionen derjenigen Mitgliedstaaten schma-
lern, die ihren Arbeitnehmern langst ein viel héheres Schutzniveau gewahren. Sogar
eine ganze Welle der Deregulierung kénnte auf diese Weise ausgeldst werden. Zum
anderen ist auch die Qualitat der Rechtsquellen der EPSR problematisch. Als eine
neue und unverbindliche politische Deklaration hat sie nur eine geringe praktische
Wirkung auf die Rechtsprechung in den Mitgliedstaaten, eher hillt sie die bereits vor-
handenen Zielsetzungen in ein angenehmeres, neues Kleid. Damit sowohl wettbe-
werbsfahige soziale Marktwirtschaften als auch gut funktionierende Sozialsysteme
entstehen konnen, sind weitaus konkretere, verbindlichere und besser umsetzbare
Gesetze notwendig - auch wenn dies aufgrund der oft gegensatzlichen Interessen
der (auch miteinander konkurrierenden) Mitgliedstaaten eine sehr schwere und kost-
spielige Aufgabe ist. Dieses Dilemma betrifft vor allem die EPSR: Obwohl die Ach-
tung der unterschiedlichen nationalen Systeme und der Grundsatz der Subsidiaritat
hervorgehoben werden, ist fraglich, ob entlang der dort formulierten Regelungs-

grundsatze eine tiefere Integration als die bereits vorhandene gelingen kann.

18 Arbeitspapier der Kommissionsdienststellen, Begleitunterlage zur Mitteilung der Kommission an das
Europaische Parlament, den Rat, den Europaischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Aus-
schuss der Regionen zur Einfihrung einer Europaischen Saule sozialer Rechte, SWD 2017, 201.
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[ll. Nationale Kapitalismusmodelle und soziale Integration

Wie bereits erwahnt haben die unterschiedlichen wirtschaftlichen und sozialen Sys-
teme der Mitgliedstaaten und die damit verbundenen institutionellen Unterschiede
eine bedeutende Auswirkung auf die Umsetzung der sozialen Integration.1® Die
EPSR erkennt und bericksichtigt diese Unterschiede und versucht, ihre Ziele entlang
der Prinzipien der Subsidiaritat und der Proportionalitat zu erreichen. Aus politischer
Sicht ist die Schaffung einer institutionellen Konvergenz zwischen den Mitgliedstaa-
ten ein beinahe unmdgliches Unterfangen, da diese ihre nationalen Systeme hartna-
ckig schutzen, weil sie in ihnen eine Garantie ihrer Souveranitat und ihrer wirtschaftli-
chen Wettbewerbsfahigkeit sehen. Daher muss jede auf eine tiefere Integration ab-
zielende Bemuhung, so auch die EPSR, mit Widerstand aus den miteinander konkur-
rierenden Mitgliedstaaten rechnen. Die bisherigen Erfahrungen im Zusammenhang
mit sozialer Integration - zum Beispiel die Diskussionen um die Unionsgesetze zur
Arbeitnehmerentsendung, zur Arbeitszeit oder zum Schutz schwangerer Frauen?° -
zeigen, dass die EU (iber keinen praktischen Ansatz zur Uberwindung von starken
politischen Gegensatzen verfugt.

Die eine vertiefte Integration behindernden wirtschaftlichen und sozialpolitischen Un-
terschiede werden in der Politikwissenschaft von der Theorie der ,Spielarten des Ka-

pitalismus” (,Varieties of Capitalism“) detailliert untersucht.?! Die Begriinder der The-

19 Paivi Leino, Sovereignty and Subordination: On the Limits of EU Economic Policy Coordination, in:
European Law Review 2017, S. 166-176.

2ORichtlinie 96/71/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 16. Dezember 1996 Uber die
Entsendung von Arbeitnehmern im Rahmen der Erbringung von Dienstleistungen HL L 18.
(21.1.1997), S. 1-6; Richtlinie 2014/67/EU des Europaischen Parlaments und des Rates vom 15. Mai
2014 zur Durchsetzung der Richtlinie 96/71/EG Uber die Entsendung von Arbeitnehmern im Rahmen
der Erbringung von Dienstleistungen und zur Anderung der Verordnung (EU) Nr. 1024/2012 (ber die
Verwaltungszusammenarbeit mit Hilfe des Binnenmarkt-Informationssystems (,,IMI-Verordnung“) HL L
159. (28.5.2014), S. 11-31; Richtlinie 92/85/EWG des Rates vom 19. Oktober 1992 Uber die Durchfih-
rung von MalRnahmen zur Verbesserung der Sicherheit und des Gesundheitsschutzes von schwange-
ren Arbeitnehmerinnen, Wéchnerinnen und stillenden Arbeithehmerinnen am Arbeitsplatz HL L 348.
(28.11.1992), S. 1.-7.
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(Hrsg.), Varieties of Capitalism: The Institutional Foundations of Comparative Advantage, Oxford
2001; gegenteiliger Standpunkt siehe: Martin Schneider/Mihai Paunescu, Changing Varieties of
Capitalism and Revealed Comparative Advantages from 1990 to 2005: A Test of the Hall and Soskice
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89-115; Gegsta Esping—Andersen, The Three Worlds of Welfare Capitalism, Cambridge 1990; André
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Studies 2006, S. 369-390; Farkas Beéata, Models of Capitalism in the European Union, London 2016.
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orie, Hall und Sokice, unterschieden innerhalb der OECD-Lander zwei grol3e, einan-
der gegeniiberstehende Modelle: Die koordinierte?? und die liberale Marktwirtschaft.
Die Unterschiede zwischen den beiden Modellen sind nicht auf die Sektorenunter-
schiede der einzelnen nationalen Wirtschaftssystemen zurtickzufihren und hangen
auch nicht von Innovation oder technologischen Veranderungen ab.?3

Eine Eigenheit dieser Theorie ist, dass sie zwar die aus den Abweichungen entste-
henden institutionellen Vorteile miteinander vergleicht,?* aber qualitativ dennoch kei-
nen Unterschied zwischen ihnen macht, sondern sogar erklart, dass alle grof3en Mo-
delle zu nachhaltigen und befriedigenden makrookonomischen Leistungen fahig
seien.?®

Angesichts dessen wird ersichtlich, dass das institutionelle System der EU nicht ein-
fach eines dieser beiden Modelle bei der Gestaltung ihrer Sozialpolitik bevorzugt hat.
Es ist vielmehr so, dass die einzelnen Lander auf die wirtschaftlichen und sozialen
Fragen abweichende nationale Antworten zur Befriedigung ihrer eigenen Bedurfnisse
gegeben haben, wobei in vielen Fallen sogar zwischen den zum gleichen Modell ge-
hérenden Staaten deutliche Gegensatze bestehen. Diese unterschiedlichen Wirt-
schaftsmodelle der Mitgliedstaaten lGbten einen spurbaren Einfluss auf das Unions-
recht zur sozialen Integration aus. In einigen Bereichen, wie zum Beispiel dem Ver-
bot von Diskriminierungen oder dem Gesundheitsschutz am Arbeitsplatz, war die Ko-
ordinierung der nationalen Gesetze recht erfolgreich. In anderen Bereichen gelang
es lediglich, Mindestregeln festzusetzen, wie zum Beispiel bei der Mitsprache der Ar-
beitnehmer oder dem Arbeitnehmerschutz bei atypischen Arbeitsverhaltnissen. Cha-

rakteristisch flr das Arbeitsrecht ist, dass die Gesetzgebung der Mitgliedstaaten sehr

22 Deutschland, Japan, Schweiz, Niederlande, Belgien, Schweden, Norwegen, Danemark, Finnland
und Osterreich.

23Der auffalligste Unterschied zwischen der koordinierten und der liberalen Marktwirtschaft liegt in den
primaren Koordinationsmechanismen der jeweiligen Okonomie. Typisch fiir das koordinierte Modell
ist, dass die Koordination zwischen den Unternehmen nicht Gber Marktmechanismen, sondern anhand
von staatlichen Instrumenten erfolgt, auRerdem werden spezielle Instrumente und Kenntnisse gegen-
Uber allgemeinen bevorzugt. Sie ziehen langfristige Investitionen vor, ihre Arbeitsbeziehungen beru-
hen typischerweise auf Kooperation und der Informationsaustausch zwischen den Fachorganisationen
ist bedeutend und meist informell. Im Gegensatz dazu basiert die Koordination zwischen den Unter-
nehmen in einer liberalen Marktwirtschaft grundsatzlich auf Marktmechanismen, hier werden bei In-
vestitionen sich kurzfristig rentierende, leicht transferierbare Mittel bevorzugt und der Arbeitsmarkt ist
von Deregulierung bestimmt.

24 |liésy Miklos/ Csizmadia Péter, A tarsadalmi integracio intézményi kérnyezete: a joléti allamok
sokféleségének elméleti megkozelitései, in: Tarsadalomtudomanyi Szemle 2015, S. 105-125, 109.

25 Siehe Peter Hall/ David Soskice (Fn 22).
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ausgepragt ist und die Umsetzung der Unionsgesetze sehr haufig Gber nationale Ge-
setze erfolgt. Auf diese Weise haben die Mitgliedstaaten die Moglichkeit, Gesetze in
ihrem jeweiligen nationalen Interesse zu gestalten und in vielen Fallen das Schutzni-
veau fur Arbeitnehmer herunterzuschrauben, wodurch sie innerhalb der EU einen
Wettbewerbsvorteil erzielen. Dieser indirekte Wettbewerb kann jedoch zu einer Ab-
wartsspirale?® und somit zu groRer struktureller Ungleichheit zwischen den Mitglied-
staaten flihren, was wiederum den Erfolg der Integration gefahrdet.?’

Bei der Betrachtung der sozialen Integration in der EU sollte die Rolle des Gerichts
nicht unbeachtet bleiben. Bezlglich der Rechtspraxis des Gerichts fallt auf, dass es
die vier Grundfreiheiten vehement verteidigt, indem es zahlreiche nationale Gesetze
aufhebt, die die Freizigigkeit von Personen, Waren, Dienstleistungen oder Kapital
behindern, und dadurch die Autonomie der Mitgliedstaaten stark einschrankt. Diese
Rechtsprechungspraxis fuhrt zum einen dazu, dass der wirtschaftlichen Integration
Vorrang vor der sozialen Integration eingeraumt wird, zum anderen bevorzugt sie das
liberale Modell gegeniiber dem koordinierten.?® Diese gerichtliche Praxis schmalert
damit stark die 6konomische Vielfalt der Mitgliedstaaten, die jedoch erklartermalen
einer der wichtigsten Antriebsfaktoren der Integration ist.?°

IV. Schlussfolgerung

Die soziale Integration spielt sich auf juristischem und politischem Feld ab, auf dem
die Interessenkonflikte und die institutionellen Unterschiede zwischen den Mitglied-
staaten aullerordentlich starke Auswirkungen haben. Dies wird nicht nur beim Erlass
von EU-Normen, sondern auch bei deren Umsetzung durch die Mitgliedstaaten deut-
lich spurbar. Die Wirtschaftspolitik der Mitgliedstaaten, insbesondere ihre jeweilige
Arbeitsmarktpolitik, I&sst ein Eingreifen der EU nur in unterschiedlichem MalRe zu.
Deshalb mussen bei der Gestaltung der EU-Politik sehr viele unterschiedliche, mitei-
nander konkurrierende Faktoren berucksichtigt werden, wie das Ziel des einheitlichen
Marktes, die Zielsetzungen der EU-Wirtschaftspolitik und die politische und juristi-

sche Starkung der sozialen Rechte. Zudem muss der berechtige Anspruch der Mit-

26 Herwig Verschueren, The European Internal Market and the Competition between Workers, in: Eu-
ropean Labour Law Journal, 2015.

27 Siehe Farkas (Fn 22).

28 Siehe Schiek (Fn 6), S. 621.

29 Fritz W Scharpf, The Double Asymmetry of European Integration — Or: Why the EU Cannot Be a
Social Market Economy, MPIfG Working Paper 12, 2009.
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gliedstaaten auf Erhalt und Starkung ihrer nationalen Wettbewerbsfahigkeit berick-
sichtigt werden. In diesem schmalen Raum ist es schwierig, Kompromisslosungen zu
finden, die das gewunschte Ziel erreichen, ohne vorhandene Konflikte weiter zu ver-
scharfen oder neue hervorzurufen.

Die EPSR ist durch einen grof3en politischen Konsens entstanden, wobei besonders
die Berucksichtigung der verschiedenen wirtschaftlichen und institutionellen Systeme
der Mitgliedstaaten und der Grundsatz der Subsidiaritat betont worden sind. Jedoch
scheint es unwahrscheinlich, dass auch die Umsetzung der Europaischen Saule so-
zialer Rechte in vergleichbarer Einstimmigkeit vollzogen wird und dass die die Saule
umsetzenden Gesetze ohne Konflikte von den Mitgliedstaaten implementiert werden.
Eine auf Befugnissen beruhende Gesetzgebung in einer separaten Saule ist noch
keine Garantie daflr, dass die Mitgliedstaaten und die Sozialpartner aus ihrer even-
tuellen Schach-Matt-Situation herausfinden. Damit eine soziale Integration Erfolg ha-
ben kann, muss der grundsatzliche Charakter der sozialen Rechte auch auf Unions-
ebene anerkannt werden und es musste die Moglichkeit geben, diese Recht auch auf

EU-Ebene geltend zu machen.



