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I. Einleitung

Der gegenwiirtig ablaufende verfassungsgebende Prozess in der Europiischen
Union wird zu Reche allgemein als epochale Entwicklung im System dieser
Rechtsordnung gesehen. Wenngleich in vielem umstriceen' stellt der vorlie-
gende Text dennoch einen Quantensprung dar. Begriindet werden kénnte
dieses Urteil mit dem Hinweis auf eine Vielzahl von Neuerungen. Auf der
Suche nach dem augenfilligsten ,Mehrwert", den dieses Dokument zu schaf-
fen vermag, wird das Auge aber primir auf seinen Teil 2 gelenke, der die

! Vgl beispielsweise die pointierte Kritik in der Zeitschrift ,Economist” v 23.6.2003 und
v 22.6.2004.
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nunmehr auf Verfassungsebene gehobene Grundrechtecharta enthile.?2 Wie
zu zeigen sein wird, gilt dies trotz der Tatsache, dass rein formal eine
Fortentwicklung des Grundrechtschutzstandards damit niche intendiert ist.
Innerhalb der Grundrechtecharta ragen wiederum jene Normen hervor, die
gemeinhin den ,sozialen Grundrechten” zugeschrieben werden. Diese Nor-
men sind nicht immer eindeutig identifizier- und abgrenzbar; sie sind auch
nicht abschlieBend in einem bestimmten Teil der Charta lokalisiert. Dennoch
ist ihre Prisenz mehr als auffallend, und zwar nicht als solche, sondern in ihrer
Verbindung mit den traditionellen, biirgerlichen und politischen Rechten.
Nachfolgend sollen die Rolle dieser Verbiirgungen im Grundrecheesystem
der Europiischen Union untersucht und potentielle Entwicklungslinien auf-
gezeigt werden.

1I. Was sind ,,soziale Grundrechte?

Schon diese erste Frage kénnte auf den ersten Blick schier unlésbare Probleme
aufwerfen. Wenn fiir einen breiten Kernbereich weitgehender Konsens in der
Zurechnung besteht, so darf sich der Jurist dennoch nicht einer Beurteilung
der Grundthematik entziehen, auch wenn in den Randgebieten die konzep-
tionelle Grenzziehung im Flusse begriffen ist. Gerade die mit dieser Beurtei-
lungstitigkeit verbundene Systematisierungsleistung kann prospektiv dazu
beitragen, klarere Abgrenzungslinien im Ganzen zu finden.

Mit den ,sozialen Grundrechten® soll hier ein Oberbegriff fiir soziale
Rechte im engeren Sinne sowie fiir wirtschaftliche und kulcurelle Rechee
verstanden werden.” Das Adjektiv ,sozial® verdeutlicht die Gesellschaftsbe-

* Die Riickwirkungen der Grundrechtsdiskussion in der EU auf den Konstitutionalisie-
rungsprozess insgesamt werden von Funk, Die sozialen Rechte der Grundrechtscharta vor dem
Hintergrund des EG-Rechesbestandes und im Vergleich zur Europiischen Sozialcharea, in
Duschaneb!Griller (Hrsg), Grundrechte fiir Europa, Die Europiische Union und Nizza (2002)
39, hervorgehoben. i

' In diesem Sinne auch Gijzen, The Charter: A Milestone for Social Pmtc_lcti(m in Europe?
MLJ 2001, 33 mwN. In der dsterreichischen Literatur vor allem Pernthaler, Uber Begriff und
Standort der Leistenden Verwaltung in der dsterreichischen Rechtsordnung, JBI 1965, 571F;
dert. Grundrechr auf Schutz der Gesundheit?, Der Staatsbiirger (1968) 10, 1; ders, Die
Grundrechesreform in Osterreich, AOR 1969, 3 1; ders, Bemerkungen zum Recht auf Umwel-
schutz, in Rack (Hrsg), Grundrechrsreform (1985) 2055 ders, ﬁ“g.emeinc Staatslehre und
Verfassungslehre! (1986) 386; ders, Der autonome Sekror th'lt Sozmlp(?]itik in Vorarlberg
(1990); ders, Reform der Bundesverfassung im Sinne des iik_()lnglschen Prinzips, in Peruthafer!
Weber/W immer, Umwelcpolitik durch Reche — Maglichkeiten lli']d Grf:nzen (1992) 1; ders,
Allgemeine Staatslehre und Verfassungslehre® (1996) 267; ders, Staatsziel Umfasgnder I_Jm-
Hrsg), Staatsziel Umweltschutz. (1996) 5; ders, ,Sozialstaar” als

weltschurz, in Kerschner ( . Ml
RP 2002, 83f; ders, Osterreichisches Bundesstaacsrecht

Grundsatz der Bundesverfassung? ]
(2004) 47 3ff und 620ff,
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zogenheit dieser Rechte. Anders als bei den biirgerlichen und politischen
Rechte stehen sich hier Staat und Biirger nicht frontal gegeniiber, wobei das
Individuum primir eine Respektierung seiner Individualsphire (bzw weiter-
fithrend auch seiner gesellschaftlichen Mitgestaltungsrechte) begehre, son-
dern das Verhiltnis ist vielmehr kooperativer Natur, wobei Leistungspflich-
ten des Staates zugunsten des Individuums als Einzelner, aber auch in seiner
gesellschaftlichen Vernetzung in den Vordergrund creten. Vereinfachend auf
den Punkt gebracht wird die Essenz der biirgerlichen und politischen Rechre
darin gesehen, dass sie die Freiheit vor dem Staat sicherstellen sollen,’
withrend die sozialen Rechte die Verwirklichung der Freiheit mit Hilfe des
Staates bezwecken.®

Diese Qualifizierung der sozialen Grundrechte beschreibt einen zentralen
Wesenszug dieser Kategorie und sie ist deshalb in einem ersten Schritt der
Anniherung als durchaus brauchbar zu bezeichnen. Im Rahmen einer nihe-
ren Betrachtung wird freilich deutlich, dass hierzu zahlreiche Spezifizierun-
gen erforderlich sind. Die traditionelle Unterscheidung zwischen Abwehr-
und Leistungsrechten, wobei die erste Kategorie die Untitigkeit des Staates,
die zweite ein gezieltes Titigwerden implizieren wiirde, lisst sich in dieser
Trennschirfe nicht aufrecht erhalten. Jede Form der Zuerkennung von Rech-
ten ist mit Kosten und damic mir éffentlichen Leistungen verbunden. Es ist
nicht einmal zwingend, dass die Kosten im erstgenannten Fall absolut
niedriger sind als im Kontext der Leistungsrechte. Dies wird allein schon
dadurch deutlich, dass nicht nur die Dimension der zugesicherten Leistungs-
rechte vielfiltige Abstufungen zulisst; auch die klassischen biirgerlichen und
politischen Rechte sind vielfach differenzierbar mit extremen Kosten in
Grenzsituationen.” Wenn hier dennoch an dieser Kategorisierung festgehal-
ten werden soll, dann deshalb, weil sie essentielle Charakterziige dieser
Rechte hervorzuheben vermag, wobei gleichzeitig vor einer Verabsolurie-
rung dieser Unterscheidung und einer Ableitung unzulissiger Rechesfolgen
gewarnt werden soll.

Die Definition der sozialen Grundrechte iiber die Wendung ,Freiheit
durch den Staat” bedarf einer weiteren Ergiinzung, da sie allein eine vertikale
Wirkungsform dieser Rechte, also zwischen éffentlichen Einrichtungen und
Individuen zu implizieren scheint. Tatsichlich wird das Individuum im

1 Vgl Kinge, Erymologisches Worterbuch der deutschen Sprache?* (2002) 859, wo sozial
als .die Gesellschaft betreffend, gesellig” definiert wird und auf die lateinische Wurzel
Jteilnehmend, in Verbindung stehend, zugeselle” verwiesen wird.

> Vgl Alexy, Theorie der Grundrechre (1994) 395.

® Vgl Butt/Kiihert/Schultz, Soziale Grundrechte in Europa, Europiisches Parlament 2/
2000, SOCI 104 DE — 02/2000, www.europarl.eu.int/workingpapers/soci/104/defaule_de.
hem (abgerufen am 25.9.2004).

" Man denke nur an die Kosten eines effizienten Gerichrssystems oder an jene eines
wirkungsvollen Datenschutzes.
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Bereich der sozialen Grundrechte aber nicht immer nur als isolierter Rechrs-
adressat begriffen, sondern regelmiBig in seiner gesellschaftlichen Einbet-
tung und wechselseitigen Bedingtheit. Verlange schon eine wirklichkeits-
nahe Betrachtung der biirgerlichen und politischen Rechte in vielen Fillen
die Beriicksichtigung einer gewissen Situationsbezogenheit® und relationalen
Determinierung, so wird die Relativitit zu einem zentralen Element flir die
Beurteilung von Reichweite und Gehalt der sozialen Grundrechte. Die
Gewihrleistung von Leistungsrechten ist notgedrungenermafen an die Leis-
rungsfihigkeit des jeweiligen Gemeinwesens gebunden und die genaue Ge-
stalt dieser Verbiirgungen wiederum an die auf dem politischen Weg ermit-
telten Priiferenzen.

Im Ergebnis kann also festgehalten werden, dass soziale Rechte weit
stirker als biirgerliche und politische Rechte vom Entwicklungsstand einer
Gesellschaft und ihren Wertorientierungen abhingen. So sehr einer kontext-
bezogenen Relativierung des Menschenrechtsschutzes insbesondere im Be-
reich der tradicionellen Menschenrechte mit Vorsicht zu begegnen ist,” so
sehr wiire eine grundsitzliche Ablehnung einer solchen Differenzierung im
Bereich der sozialen Grundrechte wirklichkeitsfremd. Besteht also schon in
der Frage der genauen Enumeration der biirgerlich-politischen Rechte kei-
neswegs Einigkeit, so darf es mithin nicht verwundern, dass die diesbeziig-
lichen Auffassungsunterschiede im Bereich der sozialen Rechte noch weiter
ausgeprigt sind. Was ein soziales Grundrecht ist, ldsst sich somit im Regel-
fall nur induktiv und mit Giiltigkeit allein fiir einen bestimmten zeitlichen,
regionalen und entwicklungsspezifischen Kontext sagen. Dies schlieft niche
aus, dass im Wege der Rechtsvergleichung ein relativ breiter gemeinsamer
Kernbereich identifiziert werden kann; allerdings wird diesbeziiglich ein
Ansatz erforderlich sein, der zumindest auf einen bestimmten Zeitpunke und
auf eine bestimmte wirtschaftliche Entwicklungsstufe bezogen ist.

In der Menschenrechrsdiskussion verfestigt hat sich die von Karel Vasak'®
entwickelte Begrifflichkeir, die eine Kategorisierung iiber das Konzept der
,Menschenrechtsgenerationen” vornimmt. Zu Rechr stolic dieser Ansatz —
wenn er in einer bestimmten Lesart prisentiert wird — auf breite Ablehnung.
Man kénnte in diesen sowohl den Versuch hineinlesen, sozialen Rechten
allein eine inferiore Natur zuzuerkennen als auch die Vorstellung, dass diese

Generationen eine natiirliche Abfolge darstellten und sich wechselseitig
ablésten.!!

# Im Bereich der EMRK kommt dieser Sachverhalt durch den Grundsatz des Ermessens-
spiclr:mn_\s (,margin of appreciation) zum Ausdruck, nach Maflgabe dessen den Konventions-
staaten ein gewisser Spielraum bei der Umsetzung der Konventionsverpflichtungen zukommt.

' Ein Paradebeispiel stellt die Frage dar, inwieweir Frauenrechee regional einer religits-
weltanschaulich bedingren Relativierung zuginglich sind.

" Vgl Vasak, A 30-Year Struggle, The UNESCO Courier, November 1977, 29.

" Vgl Tomuschat, Human Rights — Between Idealism and Realism (2003) 24,
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Es ist unmirttelbar einsichtig, dass eine derart verstandene Kategorisie-
rung den realen Gegebenheiten nicht entspricht und auch fiir die Zukunft
wenig dienlich ist. Wird die richtige Auslegung dafiir gefunden, so ist das
Generationenkonzept freilich nicht gidnzlich abzulehnen und die Brauchbar-
keit dieses Ansatzes diirfte letztlich auch seine Behauptung bedingt haben.
Gerade in Europa ist nidmlich eine bestimmte Abfolge in der Verfestigung
der verschiedenen Menschenrechtskategorien festzustellen gewesen, wobei
den liberalen Rechten lange Zeit prioritire Aufmerksamkeit geschenkt wor-
den ist. Der sich stindig verstirkende Schutz der sozialen Grundrechte hat
andererseits den Schutz der liberalen Rechte nicht obsolet gemacht, sondern
in erster Linie erginzt. Der Slogan lautet: ,Alle Menschenrechte fiir alle.*!?

In diesem Sinne kénnte in der Einfithrung eines Katalogs sozialer Grund-
rechte eine sinnvolle und notwendige Abrundung des Menschenrechtsschut-
zes insgesamt gesehen werden. Wertungen der Vergangenheit, die auch die
zeitliche Abfolge der Entstehung dieser Rechte beeinflusst haben, sollten
aber nicht die Interpretation dieser Rechte in der Gegenwart beeinflussen.
Das Konzept der Unteilbarkeit der Menschenrechte steht einer Auslegung
entgegen, die diesen Rechten nur erginzende, abrundende Natur zuerkennen
mdochte. Es impliziert vielmehr, dass sich die verschiedenen Generationen
wechselseitig bedingen und stiitzen. Je nach wirtschaftlichem Entwicklungs-
stand und kultureller Ausrichtung einer Gesellschaft werden unterschied-
liche Konstellationen sozialer und liberaler Rechte das wiinschenswerte
grundrechtliche Optimum darstellen. Der Schutz liberaler Rechte wird ohne
parallele soziale Absicherung stets der Gefahr ausgesetze sein, leer zu laufen
bzw kann ein solch limitierender Ansatz dazu beitragen, Diskriminierungs-
tatbestinde noch zu verfestigen.'? Zudem wird auch jeweils die Natur der in

Frage kommenden sozialen Rechte variieren.'

12 Vgl Nowak, Einfithrung in das internationale Menschenrechessystem (2002) 26.

3 Diese Sichrweise kann auch eine Hilfestellung dazu biecen, die scheinbare Unverein-
barkeit einer Sozial- und Umverteilungspolitik mit einem individualrechtsschiitzenden
markewirtschaftlichen System zu beheben. Vgl Deakin/Broun, Social Rights and Marker
Order: Adapting the Capability Approach, in Hervey/Kenner (Hrsg), Economic and Social
Rights under the EU Charter of Fundamental Rights — A Legal Perspective (2003) 27, die
unter Bezugnahme auf Arbeiten von Amartya Sen darauf hinweisen, dass der Schutz von
sozialen Rechten die volle Nuezung der liberalen Rechte unter Umstiinden erst erméglichen
kann. Umgekehre stellen liberale Rechee auch eine wichrige Bescandsgarantie fiir die nachhal-
tige Nutzung sozialer Rechte dar: ,[...] social rights can be understood as mechanism for
enhancing the substantive economic freedoms of individuals ro achieve a wide range of
functionings. [...} Social rights are the foundation of a market order which is based on the most
extensive mobilisation of resources and the widest division of labour which are compatible
with a society’s initial endowments in terms of human and physical resources. In turn, a market
order is one which offers a welfare state regime an extensive set of mechanisms for the
application of social rights, ranging from collective bargaining to shareholder pressure, inter-
firm competition and reputational effects.” Ibid 42.

M Zwar scheint auf den ersten Blick einem Kern liberaler Rechte — unabhiingig vom
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Insgesamt ist also das Erfordernis des Schurtzes sozialer Rechte — trotz der
grundsitzlichen Unverzichtbarkeit solcher Rechte — stark zeit- und wer-
tungsbedingt. Nachfolgend soll aufgezeigt werden, welche historischen
Voraussetzungen und internationalen Einwirkungen den jetzigen Karalog
sozialer Grundrechte in der Europiischen Union bedingt haben und welche
Fortentwicklungen fiir die nichste Zukunft absehbar sind.

III. Die Entwicklung der sozialen Grundrechte auf
internationaler Ebene und im Bereich der Europiischen Union

In einer historischen Betrachcungsweise wird es auf die Frage, welche Wer-
tigkeit sozialen Rechten bei der Etablierung unserer modernen Grundreches-
ordnungen beigekommen ist, unterschiedliche Antworten geben, je nach-
dem, welcher Ansatz gewihlt wird.

Eine Bezugnahme auf die ,bills of rights” des Jahres 1776 oder auf die
franzésische Menschenrechrserklirung des Jahres 1789 wird zum Ergebnis
fithren, dass den liberalen Rechten absoluter Vorrang beizumessen ist.

Wihlt man als primiren Bezugspunkt hingegen die internationale Men-
schenrechtsordnung, so wie sie nach 1945 entstanden ist, so ergibt sich ein
anderes Bild: Die Allgemeine Erklirung der Menschenrechte aus dem Jahr
194815 enthilc zahlreiche Bestimmungen, die zweifelsfrei den sozialen
Grundrechten zuzurechnen sind: Soziale Sicherheit (Art 22); Rechr auf Arbeit
und gleichen Lohn, Koalitionsfreiheit (Art 23); Erholung und Freizeit (Arc
24); Soziale Betreuung (Art 25); Kulturelle Betreuung (Arc 26); Freiheit des
Kulturlebens (Art 27) und Angemessene Sozial- und Internationalordnung
(Art 28). Als bloBe Deklaration kommt diesem Dokument freilich keine
bindende Wirkung zu. Wenngleich der Menschenrechtserklirung in mora-
lisch-politischer Hinsicht allgemein grofle Autoritit und vielfach auch ein
rechtlich verpflichtender Charakter — zumindest bezogen auf Teilbereiche!®

Entwicklungsstand einer Gesellschaft —absolute Priiferenz zu gebiihren, so in erster Linie dem
Rechr auf Leben. Bei genauerer Betrachtung offenbart sich aber sehr rasch, dass ein solches
Rechr in extremen materiellen Notsituationen bedeutungslos werden kann. Als Antwort auf
diese Problemarik wurde das Reche auf Schutz vor Hunger proklamiert.

Vgl dazu die grundlegenden Beitriige von Asbjirn Eide, gewiirdigt in der ihm gewidmeten
Feseschrift mit dem Beitrag von Oshang/Barth Eide, The long process of giving content to an
economic, social and cultural right: ewenty-five years with the case of the right to adequate
food, in Eide-FS (2003) 325ff.

1> GV Res 217 (111}, v. 10.12.1948.

'S Hiufig wird von einer vélkergewohnheitsrechtlichen Bindung gesprochen. S Gras
Espiell, The Evolving Concept of Human Rights: Western, Socialist and Third World Ap-
proaches, in Ramcharan (Hrsg), Human Rights: Thirty Years after the Declaration (1979) 46,
Kokott/Doehring/ Buergenthal, Grundziige des Volkerrechts® (2003) 41, Miiller/Wildhaber, Pra-
xis des Vilkerrechts® (2001) 572; Ipsen, Volkerreche® (2004) 786. Manfred Nowak siehc in der
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— zuerkannt wird, bleiben diesbeziiglich im Detail zahlreiche Fragen of-
fen.!”

Unmittelbar nach der Verabschiedung der Erklirung begannen die Ar-
beiten an einer UN-Menschenrechtskonvention. Wihrend die Arbeiten an
der Erklirung noch vom Konsens der Allierten zehren konnten, der auch und
gerade im Kampf um Menschenrechtsanliegen gefestigt worden war, so sollte
der nachfolgend in den Vordergrund tretende — tatsiichlich aber schon von
den Anfingen her bestehende — ideologische Gegensatz zwischen Ost und
West die Arbeiten an einer verbindlich festzulegenden Werteplattform im
menschenrechtlichen Bereich erheblich erschweren. Dieser Gegensatz be-
rithrte Grundfragen des internationalen Menschenrechesschutzes; in der Fra-
ge der Wertigkeit von liberalen Rechten einerseits und sozialen Rechten
andererseits fand er aber seinen deutlichsten Ausdruck. Dies war schlielich
auch einer der malBgeblichen Griinde fiir die Spaltung des angestrebren
Dokuments in zwei Teile.'® Der zweite lag in der inhidrenten Verschieden-
artigkeit dieser Rechte, mit all den damit verbundenen Problemen in den
Bereichen Rechtsauslegung und Rechtsdurchsetzung.'”

Die schlussendlich ausgearbeiteten Dokumente, der Pakt iiber wirtschaft-
liche, soziale und kulturelle Rechrte (Pakt 1)*” und der Pake iiber biirgerliche
und politische Rechte (Pake II)*! wurden im Jahr 1966 angenommen; sie
traten im Jahr 1976 in Kraft. Der Ratifikationsstand des Paktes I blieb zwar
nur geringfiigig hinter jenem des Pakees IT zuriick; insgesame fristete aber die
erstgenannte Konvention gegeniiber dem Paker tiber biirgerliche und politi-
sche Rechte ein Schattendasein. Dies gilt trotz der vielfiltigen Bemiithungen
auf politischer?? und auf akademischer”® Ebene, den Status des Paktes I zu
Allgemeinen Erklirung der Menschenrechte ,eine autoritative Interpretation des Begritfs
Menschenrechte' in der UNO-Saczung und damic indireke Vilkervertragsreche [L.17. Vgl
Notwak, Einfihrung 90. Laut Verdross/Sinma, Universelles Vélkerreche® (1984) 822f, sind die
in dieser Erklirung formulierten elementaren Menschenrechte durch nachfolgende, darauf
Bezug nehmende Deklaration und andere staacliche Akte ,unabhingig von vertraglichen
Verbiirgungen vélkerrechtlich verbindlich geworden™.

17 Bine unmittelbare volkerrechtliche Bindungskraft dieses Dokuments wird beispiels-
weise von Hailbronner, Der Staat und der Einzelne als Vilkerrechessubjekee, in Virzthum,

Vislkerreche? (2001) Rn 246, und von Seidl-Hobenveldern/Stein, Vilkerreche!'® (2000) 299,
abgelehnt.

18 Kritisch dazu Eide, Economic, Social and Culrural Rights as Human Rights, in Eide/
Kranse/Rosas (Hrsg), Economic, Social and Cultural Righes (1995) 21 (22).

W Diesen Aspekr betonen jiingst Dennis/Stewart, Justiciability of Economic, Social, and
Culrural Righes: Should there be an International Complaints Mechanism to adjudicate the
rights to food, water, housing, and health? AJIL 2004, 462,

20 International Covenant on Economic, Social and Culrural Righes (ICESCR); 999 UNTS 3.

2! International Covenant on Civil and Political Rights (ICCPR); 999 UNTS 171. Das
L. Zusatzprotokoll zum Pake 11 findet sich in 999 UNTS 302.

22 Auf rechelich-politischer Ebene sind insbesondere die Akrivititen des 1985 vom UN-
Wirtschafts- und Sozialrat eingerichteten Ausschusses fiir Wireschaftliche, Soziale und Kul-
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heben. Der schwicher ausgeprigte Durchsetzungsmechanismus (reines Be-
richtsverfahren; kein Staaten- bzw Individualbeschwerdeverfahren) tat ein
Ubriges, dieses Dokument in den Hintergrund zu dringen. Die Formulie-
rung des Art 2 Abs 1 des Paktes I schien selbst das Umsetzungserfordernis —
zeitlich und hinsichtlich der materiellen Intensitit — zu relativieren.?! Es darf
deshalb nicht verwundern, dass der niedrigere Status des Paktes I auch auf die
darin verankerten Rechte abfirbte und deren Stellenwert minderte.

Eine dhnliche Entwicklung zeichnete sich im Rahmen des Europarates
mit der Europiischen Menschenrechtskonvention des Jahres 1950 einerseits
und der Europidischen Sozialcharta des 1961 andererseits ab. Zwar wiire es
unzutreffend, die EMRK als reine Verbiirgung biirgerlich-liberaler Rechte
zu sehen;? ihr Schwerpunkt liegt aber ganz eindeutig in diesem Bereich. Die
ebenfalls im Rahmen des Europarates ausgearbeitete Europiische Sozial-
charta aus dem 19617 sollte eine Erginzung dazu darstellen und — wie die
Bezeichnung bereits zum Ausdruck bringt — den Bereich der sozialen Rechte
abdecken.?’ Soweit die Existenz dieses Dokuments iiberhaupt wahrgenom-
men wird, fille das Urteil dazu hiufig negativ aus. Bei einer genaueren
Betrachtung wird aber deutlich, dass dieses Urteil wesentlich vom Malstab
beeinflusst wird, der an das betreffende Dokument angelegt wird. In einer
kontrastierenden Betrachtung finder die EMRK schon allein unter dem
Gesichtspunkt lobende Anerkennung, dass sie eine individuelle Beschwerde-

turelle Rechre zu erwithnen, der ein intensives Lobbying fiir die Stickung der politischen und
rechtlich-serukturellen Rolle dieser Konvention betrieben hat.

%5 Aus der Vielzahl an einschligigen Publikationen seien beispielsweise erwihne: Alston,
Ourt of the Abyss: The Challenges Confronting the New U.N. Committee on Economic, Social
and Cultural Rights, HRQ, 1987, 332; Simma, ,Die vergessenen Rechee”: Bemithungen zur
Stirkung des VN-Sozialpakrtes, in Zacher-FS (1998) 868.

Der zuletze genannte Autor erklirte, durch seine Tirigkeir im Kontrollausschuss des
betreffenden Abkommens sei er ,vom Saulus zum Paulus” geworden.

1 Diese Bestimmung lautet folgermalen:

Jeder Vertragsstaat verpflichtet sich, einzeln und durch internationale Hilfe und Zusam-
menarbeit, insbesondere wirtschaftlicher und technischer Art, unter Ausschipfung aller seiner
Miglichkeiten Malinahmen zu treffen, um nach und nach mit allen geeigneten Mitteln, vor
allem durch gesetzgeberische MaBnahmen, die volle Verwirklichung der in diesem Pake
anerkannten Rechte zu erreichen.”

Der Ausschuss fiir Wireschaftliche, Soziale und Kulturelle Rechte warnte in seinem
Kommentar Nr 3 aus 1990 iiber die Natur der staatlichen Verpflichtungen aus Art 2 Abs 1 des
Paktes I aber vor einer Fehldeutung dieser Regelung:

J[...1 while the full realization of the relevant rights may be achieved progressively, steps
towards that goal must be raken within a reasonably short time after the Covenant's entry into
force for the States concerned. Such steps should be deliberate, concrere and rargeted as clearly
as possible towards meeting the obligation recognized in the Covenant.”

s Vgl Frowein, Wirtschaftliche und Soziale Rechee in der Rechesprechung der Scralibur-
ger Organe, REDP 1992, 263ft.

26 In Kraft gecreten isc die Europiische Sozialcharta im Jahr 1965,

21 Vgl Strasser, European Social Charter, EPIL 8, 1985, 2111f.
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mbglichkeit schafft; zum Teil wurde darin sogar eine Uberwindung der
Mediatisierung des Menschen und damirt seine Anerkennung als partielles
Vilkerrechtssubjektivitir gesehen.?® Im Gegensatz dazu schafft die Europii-
sche Sozialcharta fiir die Mitgliedstaaten eindeutig allein vélkerrechtliche
Verpflichtungen traditioneller Art, wobei die Durchsetzung, die , Achilles-
ferse des Volkerreches“?? primir iiber ein Berichtsverfahren, dem schwiich-
sten Kontrollmechanismus, der fiir Menschenrechtsabkommen vorgesehen
sein kann, sichergestellt wird. An diesem Befund dndert auch das Zusatzpro-
tokoll aus dem Jahr 1995 nichts, mit welchem die Méglichkeit einer Ver-
bandsbeschwerde wegen Verletzung der Charta durch einen Vertragsstaat
durch internationale Arbeitnehmerorganisationen, Gewerkschaften, Nicht-
regierungsorganisationen sowie reprisentative nationale Organisationen von
Arbeitgebern und Gewerkschaften eingerdiumt wird. Andererseits muss aber
die Verschiedenartigkeit der Durchsetzungsmechanismen nicht norwendi-
gerweise eine Wertung in dem Sinne zum Ausdruck bringen, dass etwa den
sozialen Rechten ein geringerer Stellenwert zuerkannt wiirde. Das fiir die
Europiische Sozialcharta gewihlte Durchsetzungsverfahren® entspricht in
erster Linie der Natur der von dieser Konvention geschiitzten Rechte. Ob-
wohl sozialen Rechten nicht grundsitzlich die Eignung zur unmittelbaren
Anwendbarkeit bzw zur Justizibilitit abgesprochen werden kann,’' ist es
ihrem Wesen doch eigen, dass primir eine Umsetzung iiber die Schaffung
einer objektiven Ordnung erfolgt, hinsichtlich welcher kaum Malstibe fiir
die punkcgenaue Beurreilung des Erfiillungsgrades existieren und welche
deshalb wirksamer durch traditionelle volkerrecheliche Verfahren als durch
gerichtliche Inscrumente durchgesetzt werden kénnen.*

B So Verdrors/Simma, Universelles Vilkerreche, Rn 422ff. Andererseits ist zu beriicksich-
tigen, dass eine solche Beschwerdemaglichkeir das Eingehen einer entsprechenden Bindung
durch den Vertragsstaat vorausserze, Vor dem In-Kraft-Treten des X1. Zusatzprotokolls war
zudem die Abgabe einer entsprechenden Erklirung gemilh Arc 25 EMRK erforderlich.

2 Zum Thema der Durchsetzung des Volkerreches vl beispielsweise die Arbeiren von
Henkin, How Nations Behave (1969); Chayes/Chayes, The New Sovereignty: Compliance with
International Regulatory Agreements (1995); Malanczik, Akehurst’s Modern Introcution to
International Law (1997) 5ff.

W Vel dazu (blinger, Die Europiische Sozialcharta und der Schutz wirtschaftlicher und
sozialer Rechte durch den Europarat, in Newwé (Hrsg), Europarat und Menschenrechte (1994)
119.

31 Vgl beispielsweise Alstan, No Right to Complain Abour Being Poor: The Need for an
Optional Protocol to the Economic Rights Covenant, in Eide (Hrsg), The Future of Human
Rights Protection in a Changing World (1991) 79.

2 Zu den mannigfaltigen Wegen, iiber welche eine wirksame Durchsetzung sozialer
Grundrechte erfolgen kann, vggl Scheinin, Economic and Social Rights as Legal Rights, in Eide/
Kranse/Rosas (Hrsg), Economic, Social and Cultural Rights (1995) 41. Vgl auch Golden, Soziale
und Wirtschaftliche Rechre neu berrachter, in Funk-FS (2003) 215 (224), sowie Simmnia,
International Human Rights and General International Law: A Comparative Analysis, in
Collected Courses of the Academy of European Law (1993) vol IV, book 2, 153, der ua darauf



360 P. Hilpold

Ein weiterer, gegeniiber der Europiischen Sozialcharta haufig vorgebrach-
ter Kritikpunke betrifft den Umstand, dass diese nicht vollumfinglich umzu-
setzen sind, sondern es werden gewisse Wahlfreiheiten eingeriume. Wihrend
die sieben grundlegenden Bestimmungen in den Arc 1,5,6,12,13, 16 und
19 allgemein verbindlich sind, muss jeder Vertragsstaat dariiber hinaus so
viele weitere Artikel oder Absitze als fiir sich verbindlich anerkennen, dass
eine Gesamtzahl von zehn Artikeln oder 45 Absitzen erreicht wird. Nun sind
auch den Instrumenten zum Schutz liberaler Grundrechte Wahlfreiheiten
und Entscheidungsspielrdume nicht fremd, was sehr deutlich gerade anhand
der EMRK gezeigt werden kann: Neben den norminhirenten Umsetzungs-
spielraum gesellt sich hier noch ein gewisser Entscheidungsspielraum hin-
sichtlich des Verpflichtungsumfanges iiber das System der Zusatzprotokolle.
Die wechselseitige Vernetzung, die reziproke Bedingung der liberalen Rech-
ce fithre aber dazu, dass hier die Gestaltungsspielriume viel enger sein miissen
als im Bereich der sozialen Rechte, Wihrend der Katalog der liberalen
Rechte schon seit geraumer Zeit weitgehend abgerundert ist und das Aufkom-
men neuer Anspriiche groflere gesellschaftliche Umbriiche voraussetzt, kann
von einem einheitlichen Katalog sozialer Rechte kaum gesprochen werden,
Es gibt vielmehr, wie hier schon mehrfach angedeuter, neben einem Kern-
bereich, der breiten Zuspruch findet, zahlreiche Abstufungen und Schichrun-
gen. Je weiter man sich von diesem Kernbereich entfernt, desto ausgepriigter
ist der Dissens iiber die Schutzwiirdigkeit und -fihigkeit einzelner sozialer
Rechte, ja selbst iiber ihre Qualifizierung als Rechre. Durch die Einfithrung
graduierter Verpflichtungsverfahren wird die Méglichkeit geschaffen, unter-
schiedlichen gesellschaftspolitisch bedingten Priferenzen in diesem Bereich
des Grundrechtsschutzes Ausdruck zu geben. Die Festschreibung einer quan-
titativ definierten Auswahlverpflichtung stelle gleichzeitig sicher, dass das
Schutzniveau — unabhidngig von inhaltlichen Unterschieden — vergleichbar
bleibt.

Die Entwicklungsfihigkeit eines solchen Instrumentariums kennt nariir-
lich Grenzen, Grenzen, die eine Beriicksichtigung des sich seit 1961 erheb-
lich fortentwickelten Konsenses in diesem Bereich nicht mehr zulieen. Aus
diesem Grunde wurde im Jahr 1996 ein neues Instrument, die Revidierte
Europiische Sozialcharta®® geschaffen, welche im Jahr 1999 in Kraft trat.
Diese weist verschiedene neue Verbiirgungen auf, die im Jahr 1961 noch
unzureichend thematisiert waren bzw hinsichtlich welcher zum damaligen
Zeitpunkr die Sensibilisierung noch unzureichend war, so zB der Schutz vor
Armur und sozialer Ausgrenzung und jener vor sexueller und anderer Formen
der Belistigung am Arbeitsplatz. Teilweise hat sich auch die Notwendigkeic
hinweist, dass die Umsetzung des Pakrtes I nahezu ausschlieBlich tiber soft law erfolgt sei (ibid,
234).

¥ OETS Nr 163,
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ergeben, bereits 1961 gewihrte Rechte an neuere Entwicklungen anzupas-
sen, wie im Bereich der Nichtdiskriminierung und der Gleichbehandlung
von Mann und Frau.*!

Eine Gesamtbeurteilung des Beitrages der Europidischen Sozialcharta
(sowie gleichzeitig der Revidierten Europiischen Sozialcharta) zur Fortent-
wicklung des Schutzstandards im Bereich der sozialen Grundrechte in Euro-
pa in den letzten 40 Jahren kann nur differenziert ausfallen. Im Einzelfall
mag dieser Schutz oft ungeniigend gewesen sein und die von Vertragsstaaten
getroffene Wahl mag hiufig auch auf dem Versuch begriindet gewesen sein,
den einfachsten Weg zu gehen.

Die Essenz des Mehrwertes, den dieses Instrument im Bereich des Grund-
rechtsschutzes geschaffen hat, ist aber in einem anderen Bereich zu suchen,
nimlich einmal in der grundsitzlichen Thematisierung dieser Rechte in
Europa und zum anderen in der Aufrechterhalcung der einschligigen Diskus-
sion. Die sozialen Grundrechte blieben salonfihig und es entstand ein leiser,
sanft wirkender Druck, diese Anspriiche weiter auszugestalten. Eine Beurtei-
lung dieses Instruments bloB an seiner justiziellen Durchsetzbarkeit ver-
kennt die Wirkungsweise vélkerrechtlicher Normen. Allein die Tatsache,
dass die Europiische Sozialcharta befruchtend fiir die Europiische Grund-
rechtecharta gewirkt hat und ihr Geist in dem zuletzt genannten Dokument
fortlebr, verdeutlicht, dass die Bemiithungen im Rahmen des Europarates zur
Herausbildung von Schutzstandards zu den sozialen Grundrechten — wenn
auch nur auf indirektem Wege iiber ein Zweitinstrument mit unterschied-
licher Rechtsbasis und wenn auch erst nach mehreren Jahrzehnten — beacht-

liche Folgewirkungen gezeitige hat.

IV. Die Aufnahme sozialer Grundrechte in die
Grundrechte-Charta

Dass die Europiische Union — bzw die Mitgliedstaaten als ,Herren der
Vertrige" — letzthin dazu tendieren, einen wesentlichen Teil des Selbstver-
stindnisses dieser Institution iiber die Verteidigung und die Forderung von
Grundrechten zu definieren, mag verwunderlich erscheinen, wenn man sich
ihre Basis vor Augen hilt, die eindeutig und nahezu ausschlieflich 6kono-
misch orientierc war.*® Tartsichlich wirkte der Prozess der Anniiherung an

Vgl Hatlbronner, Einzelmensch 245f,

¥ Der Anfang der 50er Jahre unternommene Versuch der Errichrung einer Europiiischen
Politischen Gemeinschaft ist bekannclich gescheitert, withrend auf der Konferenz von Messina
die Basis fiir eine rein wirtschaftliche Integration gelege wurde. Die in Teilen des Schrifteums
vorzufindende Ansiche, dass in diese tkonomisch orientierten Integrationsanstrengungen
bereits ein — spiiter tatsichlich eingetretener — | spill-over-Effeke” auf den politischen Bereich

eingeplant war, lisst sich kaum iiberzeugend belegen.
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grundrechtliche Fragestellungen anfinglich eher unentschlossen, aber begin-
nend mir der Entscheidung ,Stauder” aus dem Jahr 1969, iiber ,Internatio-
nale Handelsgesellschaft”, ,Nold" und schlieBlich ,Hauer* ein Jahrzehnt
spiter,’® wurde ein Weg eingeschlagen, der offenkundig notwendig und auch
unumbkehrbar war.?’ Priitorisch entwickelt*® und iiber das Institut der Allge-
meinen Rechtsgrundsitze gerechtfertigt, wurde die Bindung an eine Rechts-
masse erkennbar, deren genaue Konturen noch zu bestimmen waren. Der
Vertrag von Maastricht hat im jetzigen Arc 6 Abs 2 EUV diesen Vorgaben
niher prizisiert: Die Union achter die Grundrechte, wie sie in der EMRK
gewihrleistet werden und wie sie sich aus den gemeinsamen Verfassungs-
iiberlieferungen der Mitgliedstaaten als allgemeine Rechtsgrundsitze erge-
ben. Im Detail bleiben Form und Inhalt dieser Bindung in vielem offen,
sumal ein Beitrict der EG zur EMRK vom EuGH mit Gutachten 2/943°
ausgeschlossen worden ist’ und die Feststellung des Inhalts der gemein-
samen Verfassungsiiberlieferungen notwendigerweise erheblichen Spielraum
offen ldsst.

In diesem Sinne war die Erarbeitung der Grundrechte-Charta ein gerade-
zu norwendiger weiterer Schritt im evolutiven Prozess der Herausbildung
von Grundrechten. Der bewusst offen gehaltene Rechtsstatus der Charta
(,bloBe* Proklamation auf dem EU-Gipfel in Nizza am 9.12.2000) war
erneut Ausdruck eines vorsichtigen ,Sichherantastens™ an die Materie, wobei
der verfassungspolitische Konsens innerhalb der Union nicht iiberfordert
werden sollte und insbesondere nicht in einen Kernbereich ihrer Souverinitit
eingegriffen werden durfte. Es ist interessant festzustellen, dass der einzige —
potentielle — Vorbehalt hinsichtlich des Vorrangs des Gemeinschaftsrechts
gegeniiber den Verfassungsordnungen der Mitgliedstaaten gerade im Grund-
rechtsbereich, und zwar fiir dessen Kerngebier, besteht. 1!

i Vgl EuGH, Slg 1969, 419 — Stauder; Slg 1970, 1125 — Internationale Handelsgesell-
schaft; Slg 1974, 491 — Nold; Slg 1979, 1979, 3727 — Hauer.

31 Vgl Ritgen, Grundrechtsschurz in der Europiischen Union, ZRP 9/2000, 37 1{f.

W Vgl PernicelMayer, Grundrechtsschutz und rechessraatliche Grundsitze, nach Are 6
EUV, in Grabitz/Hilf, Das Recht der Europiischen Union — Kommentar, 20. Ergiinzungslie-
ferung (2002) Rn 4. Vgl auch Lenacerts, Social Rights in the Case-Law of the European Court
of Justice, LIEI 2001, 267,

 Slg 1996, 1-1759.

W Primirer Grund fiir den Ausschluss eines solchen Beitritts war die damic verbundene
Anerkennung der Gerichesbarkeit des EGMR, die zur einer konstitutionellen Anderung des
Gemeinschaftsreches gefithre hiicte, welche allein die Micgliedstaaten selbst durch eine enc-
sprechende Vertragsiinderung herbeifiihren kénnen. Hinsichtlich der nach wie vor geltenden
Argumente fiir einen Beitrite vgl Karl, Akruelle Entwicklungen im internationalen Men-
schenrechesschutz, in Hummer (Hrsg), Paradigmenwechsel im Vélkerrecht zur Jahrrausend-
wende (2002) 275 (296).

' Grundlegend ist in diesem Zusammenhang die sog Solange-Rechtsprechung. Im
Solange-11-Beschluss hat das deutsche Bundesverfassungsgeriche angekiindige, dass es, solange
der EuGH einen wirksamen und dem des Grundgesetzes im Wesentlichen gleich zu achtenden
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Mit der am 17. und 18. Juni 2004 von den in Briissel vereinigten 25
Staats- oder Regierungschefs angenommenen Verfassung fiir Europa wurde
der Grundrechte-Charta — zweieinhalb Jahre nach ihrer Proklamation — eine
ginzlich neue Rolle vorgezeichnet. Die Grundrechte-Charta soll in einem
Zug die enorme Distanz vom soft law zum konstitutionellen Recht der Union
iiberwinden, sie soll die Grundrechtsthematik definitiv von einem zuerst
verleugneten, dann verstohlen akzeptierten Randbereich in eine zentrale
Siule der Unionsordnung verwandeln, sie soll die identitdtsbildende Kraft
stiften, die fiir die fortlaufende riumliche Erweiterung und inhaltliche Ver-
tiefung dieses Gebildes dringend notwendig ist und es soll gleichzeitig der
Spagat geschafft werden zwischen einer materiellen Verfestigung des Grund-
rechtsschutzes, den all diese Entwicklungen und Erwartungen bedingen und
dem nach wie vor geltenden Grundsatz der begrenzten Einzelermichti-
gung.®?

Diese relativ spite Kodifikation der Gemeinschaftsgrundrechte bot den
Mitgliedstaaten der EU die einmalige Chance, umfassend die europaweiten
Erfahrungen im Grundrechtsschutz zu beriicksichtigen und insbesondere
iiber den Bereich der liberalen Rechte hinaus auch soziale Rechte in breiterem
Umfange in das zu verfassende Dokument aufzunehmen. Was die Erfahrun-
gen der Gemeinschaft selbst anbelangt, so ist insbesondere die Gemein-
schaftscharta der sozialen Grundrechte der Arbeitnehmer vom 9.12.1989 zu
erwihnen, der zwar keine rechtliche bindende Kraft zukommt,** wohl aber —
iiber ihre Feststellungsfunktion hinsichtlich der im Gemeinschaftsbereich
geltenden Grundrechte — eine ausgeprigte politisch-legitimatorische Rolle
fiir ein Titigwerden der Gemeinschaft in diesem Bereich.*

Schutz der Grundrechte gegeniiber der Hoheitsgewalt der Gemeinschaften generell gewihr-
leiste, ,seine Gerichtsbarkeir iiber die Anwendbarkeit von abgeleiterem Gemeinschaftsrechr,
das als Rechesgrundlage fiir ein Verhalten deutscher Gerichee oder Behérden im Hoheirsbe-
reich der Bundesrepublik Deurschland in Anspruch genommen wird, nicht mehr ausiiben und
dieses Reche michin nicht mehr am Mafistab der Grundrechte des Grundgesetzes iiberpriifen”
werde. Vgl BVerfGE 73, 339/LS 2, zitiert nach Streinz, Europarechr (2003) 85, Rn 217,

2.8 Art I-9 Abs 2 Satz 1 der Verfassung. Vgl dazu Ludwigs, Die Kompetenzordnung der
Europiischen Union im Vereragsenewurf iiber eine Verfassung fiir Europa, ZEuS 2004, 211
(217).

B Vgl Karl in Hummer (Hrsg), Paradigmenwechsel 275.

41 Einzelne, von dieser Charta erwiihnte Rechte betreffen die Bereiche Freiziigigkeir;
Beschiiftigung und Arbeitsentgele; Verbesserung der Lebens- und Arbeitsbedingungen; sozia-
len Schutz; Koalitionsfreiheit und Tarifverhandlungen; Berufsausbildung; Gleichbehandlung
von Minnern und Frauen; Unterrichrung, Anhérung und Mirwirkung der Arbeitnehmer;
Kinder- und Jugendschurz; idltere Menschen; Behinderre.

Es versteht sich von selbst, dass diese Charta als blofle feierliche Erklirung der Staats- und
Regierungschefs der Mitgliedstaaten und damit als , gemeinschaftsrecheliches soft law™ selbst
keine eigenstindige Grundlage fiir die Erlassung verbindlichen Reches darstellen kann, Vgl
auch Butt/Kiibert/Schudtz, Grundrechte 2, sowie Wation, The Community Social Charter,
Common Market Law Review (1991) 37.
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SchlieBlich sind — in unmittelbarem Zusammenhang mit den bisher
erwihnten Quellen — auch jene Ansirtze fiir einen grundrechtlichen Schutz
der Sozialrechte zu erwihnen, die seit jeher im Gemeinschaftsrecht verankert
waren bzw in dieses verpflanzt wurden. Dabei sind neben der Priambel zum
Unionsvertrag, vierter Erwidgungsgrund, der die Bindung der Europiischen
Union an die sozialen Grundrechte bekriftigt und der bereits erwihnten
Bestimmung in Art 6 EUV die Diskriminierungsverbote gemill Art 12 und
13 EGV zu erwihnen und zum anderen ist auf die sozialrechtlichen Vor-
schriften zu verweisen.

Gleich zu Beginn des in Art 2 EUV enthaltenen Katalogs von Unionsziel-
bestimmungen® wird ,die Férderung des wirtschaftlichen und sozialen
Fortschritts und eines hohen Beschiftigungsniveaus sowie die Herbeifithrung
einer ausgewogenen und nachhaltigen Entwicklung, insbesondere durch
Schaffung eines Raumes ohne Binnengrenzen, [u.a. durch die] Stirkung des
wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalts {...]* erwihnt. Konkrete Um-
setzung finden die sozialrechtlichen Aspekte dieser Vorschrift!® in erster
Linie im Kapitel iiber die Sozialvorschriften im Gemeinschaftsvertrag
(Art 136 EGV), das in dieser Form aber erst seit relativ kurzer Zeit bestehre,
nimlich seit dem Vertrag von Amsterdam, mit welchem das Abkommen
iiber die Sozialpolitik im Wesentlichen in den Vertrag aufgenommen wur-
de." Dieses Abkommen hatte laut Priambel im Besonderen die Funktion,
die Gemeinschaftscharta der sozialen Grundrechte umzusetzen — ein Um-
stand, der die enge Vernetzung der Aktivititen in diesem Bereich in Europa
verdeutlicht und der auch implizit offen lege, wie problematisch es ist, den
fakrischen Stellenwert der einschligigen Instrumente allein an Kategorien
wie Rechesverbindlichkeit oder Justiziabilitde zu messen. Wohl die zentrale
Bestimmung in diesem Kapitel ist Art 141 EGV, der die Gleichbehand-
lungspflicht von Mann und Frau bei gleicher oder gleichwertiger Arbeit
festschreibt; dariiber hinaus ist die Sozialpolitik der Gemeinschaft hingegen
in einen wettbewerbspolitischen Rahmen eingebettet, der ein eigenstindiges
sozialpolitisches Konzept nicht erkennen lisst bzw hinsichtlich eines solchen
die Frage aufwerfen wiirde, wie die Konkurrenzfrage zu l6sen wiire,®

% Zudiesen ,normativen Grundorientierungen” vgl Meyer/Engels, Aufnahme von sozialen
Grundrechren in die Europiische Grundrechescharta? ZRP 9, 2000, 368 (369).

1% Obwohl die genannte Bestimmung in Art 2 EUV einen gleichrangigen Seellenwert von
wirtschaftlicher und sozialer Encwicklung suggeriert, findet diese Annahme auf der Ebene der
konkreten Umsetzung dieser Zielvorgabe in der 1. Siule keine Bestitigung. Vgl Blanke,
Kommentar zu Art 2 BUV, in Callies/Ruffert (Hrsg), Kommentar zu EU-Vertrag und EG-
Vertrag (1999) 25, Rn 4.

Y Vgl Kenner, Economic and Social Rights in the EU Legal Order; The Mirage of
Indivisibility, in Hervey/Kenner, Economie and Social Rights under the EU Charter of Funda-
menFul Rights — A Legal Perspective (2003) 11.

" Vgl dazu Krebber, Kommentar zu Are 136, in Callies/Ruffert (Hrsg), Kommentar zu EU-
Vertrag und EG-Vertrag (1999) 1354, Rn 6.
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Zum Zeitpunkt des In-Kraft-Tretens des Vertrages von Amsterdam war
somit die Situation in der Union von einem breiten Konsens hinsichtlich der
Notwendigkeit der Beriicksichtigung von sozialen Grundrechten gekenn-
zeichnet, ohne dass dieser Konsens aber in einem systemartischen Ansatz im
Gemeinschaftsrecht Niederschlag gefunden hitte und ohne dass der traditio-
nelle Rahmen dafiir erkennbar einen hinreichenden Entwicklungsspielraum
geboten hitre. Die Vorzeichen fiir eine Beriicksichtigung dieser Rechre
waren aber fiir den Fall giinstig, dass ein grundlegender Ansacz zur Neurege-
lung aufkommen sollce.

Als der Europiische Rar in Kéln im Juni 1999 die Ausarbeitung der

Grundrechte-Charta beschloss, legte er auch tatsichlich die Weichen fiir die
Aufnahme sozialer Grundrechte:
Bei der Ausarbeitung der Charta sind ferner wireschaftliche und soziale Rechre zu beriicksich-
tigen, wie sie in der Europiischen Sozialcharta und in der Gemeinschaftscharta der Arbeit-
nehmer enthalten sind (Art 136 EGV), soweit sie nicht nur Ziele fir das Handeln der Union
begriinden.”

Trotz dieser an und fiir sich klaren Vorgaben war die Ausarbeitung der
Grundrechte-Charta dann doch wieder von einem grundsitzlichen Dissens
dariiber geprigt, ob und gegebenenfalls in welcher Form soziale Grundrechte
Eingang in dieses Dokument finden sollten," wobei insbesondere die briti-
sche Gegnerschaft,”® getragen von einer grundsitzlichen Skepsis gegeniiber
einer zu weitreichenden Integration, aber auch von einem wirtschaftslibera-
len Modell der , industrial relations”, dem eine Ausweitung der Reglementie-
rung im Bereich der sozialen Rechte grundsitzlich widerstrebr.

Die Befiirworter einer Aufnahme dieser Rechte erlangten aber die Ober-
hand: Zu grofl war die Zahl der Mitgliedstaaten, in deren Verfassungsord-
nungen soziale Rechte bereits geregelt sind, zu verlockend war die Chance,
ein international vorbildhaftes Dokument zu schaffen und zu spiirbar war der
Druck der internationalen Gemeinschafe, diesen Aspeke des Grundrechts-
schutzes mitzuberiicksichtigen. Hinsichtlich dieser zuletzt genannten Ein-
wirkung ist insbesondere die Intervention des UN-Ausschusses fiir wirt-
schaftliche, soziale und kulturelle Rechte zu erwihnen, dessen oben erwihn-
tes, intensives Lobbying fiir die Sache der sozialen Rechte im Konvent ein
geradezu ideales Betitigungsfeld fand. So wurden an den Konventsvorsitzen-
den Herzog mit Schreiben vom 27.4.2000 ,warnende Hinweise" gerichrer,
wonach ein Verzicht auf die Aufnahme sozialer Grundrechte in der Charra als
Verletzung des Paktes iiber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte

9 Vgl zu dieser Diskussion auch Eugels, Soziale Grundrechre in der Europiiischen Grund-
rechtecharta, in Frank|Jenichen/ Rosemann (Hrsg), Soziale Menschenrechre — die vergessenen
Rechre (2001) 77.

M Vgl dazu Bernsdorff, Soziale Grundrechee in der Charta der Grundrechre der Europiii-
schen Union — Diskussionsstand und Konzepr, VSSR 2001, 1.
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angesehen wiirde.’! Diese Warnung war zwar angesichts des breiten Umset-
zungsspielraums, den dieser Pakt gewihrt und auch in Hinblick auf den
Umstand, dass eine auf den Bereich der liberalen Rechte beschrinkte Kodi-
fikation eine paktkonforme Beachtung der sozialen Rechre nicht ausschlieft,
rechtlich kaum haltbar. In politischer Hinsicht hat dieser Hinweis seine
Wirkung aber nicht verfehle und es kann zweifelsfrei festgehalten werden,
dass die explizite Mitberiicksichtigung dieser Rechte in der Charta der
effektiven Beachtung des Paktes I nur dienlich sein kann.

Die Frage nach dem ,,Ob* der Aufnahme war aber eng verkniipft mit jener
nach dem , Wie*: Nur wenn ein Weg fiir eine gesamtstrukeurell stimmige
Einfiigung der sozialen Rechte in die Charta gefunden werden konnte, war an
eine Ausweitung des Kodifizierungsvorhabens auch auf den Bereich der
sozialen Rechte zu denken, ohne dabei das Gesamtprojeke an sich zu gefihr-
den. Die Basis fiir die letztendlich getroffene Regelung wurde mit dem
sogenannten ,Drei-Siulen-Modell“ des Vertreters des Deutschen Bundes-
tages Meyer gelegt. Als erste Siule schlug er die Aufnahme des Grundsatzes
der Solidaritiit gleichberechtigt neben den Grundsitzen der Freiheit, Gleich-
heit, Demokratie, Achtung der Menschenrechte und Rechtsstaatlichkeit
entweder in der Praambel oder in einer gesonderten Bestimmung vor. Damit
sollte eine grundlegende Wertentscheidung und Zielbestimmung fiir die
Beriicksichtigung sozialer Rechte vorgegeben werden. Die zweite Siule, der
Kernbereich der Regelung, sollte jene sozialen Rechte umfassen, die ,unstrei-
tig" zwischen den Mitgliedstaaten gelten, wobei auch — und gerade — die
jeweiligen Verfassungsordnungen Beriicksichtigung finden sollten. Die
dritte Siule, die Querschnittsregelung sollte sicherstellen, dass die in der
Charta enthaltenen Rechte nationale oder internationale Standards nicht
absenkt und dass bei der Auslegung der Bestimmungen der Charta diesen
Bezugspunkten Rechnung getragen wird. Damit sollte insbesondere auch
garantiert werden, dass sich die Auslegung dieser Bestimmungen an die
Fortentwicklung der internationalen Standards anpasst. Gerade der Bereich
der sozialen Grundrechte diirfte auf internationaler Ebene der dynamischte
sein und eine Festschreibung dieser Rechte in statischer Form wiirde die
Charta in zentralen Bereichen méglicherweise sehr rasch obsolet erscheinen
lassen.

Aufbauend auf diesem ,Drei-Siulen-Modell” wurde ein Kompromiss-
papier erarbeitet, das sogenannte Braibant/Meyer-Papier, das richtungswei-
send fiir die endgiiltige Form der Einarbeitung der sozialen Rechte in die
Grundrechte-Charta wurde. Diese fithrt nun in Erwigungsgrund 2 der Pri-
ambel das Solidarititsprinzip als gleichberechtigten Wert neben jenen der
Menschenwiirde, der Freiheit, Gleichheit, Demokratie und Rechtsstaatlich-
keit an.

Y Bernsdorff, Grundrechre 3.
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Uber die gesamte Charta verstreut, schwerpunkemiBig aber im Kapi-
tel IV ,Solidaritic” finden sich dann zahlreiche Grundrechtsverbiirgungen zu
sozialen Rechten. Die Querschnitesklausel ist in Art 53 der Charta enchalren.
Sie garantiert einerseits, dass das in den nationalen Verfassungen verankerte
Mindestschutzniveau nicht abgesenkt werden darf und andererseits auch eine
dynamische Fortentwicklung des Schutzstandards gemill den internationa-
len Vorgaben, die durch andere vélkerrechtliche Menschenrechtsschurz-
instrumente gesetzt werden.’?

Was schlieBlich den schwierigen Balanceake zwischen der Notwendig-
keit, einen echten Mehrwert zu schaffen und der Tatsache anbelangt, dass die
diesbeziigliche Kompetenzverteilung zwischen Gemeinschaft und Micglied-
staaten keine Anderung erfahren hat, so wird die Losung dafiir in Artikel 51
{iber den Anwendungsbereich angeboten:

Diese Charra gile fir die Organe und Einrichtungen der Union unter Einhaltung des
Subsidiarititsprinzips und fiir die Mitgliedstaaten ausschlieBlich der Durchfithrung des
Rechts der Union. Dementsprechend achten sie die Rechre, halten sie sich an die Grundsiieze
und fordern sie deren Anwendung gemil ihren jeweiligen Zustindigkeiten.

Diese Charta begriindetr weder neue Zustiindigkeiten noch neue Aufgaben tiir die Gemein-
schaft und fiir die Union, noch indert sie die in den Vertrigen festgelegten Zustindigkeiten
und Aufgaben.”

Diese Bestimmungen wurden #duflerst kontrovers diskutiert — sowohl im
Zuge ihrer Aushandlung als auch nachfolgend durch Lehre und Praxis.
Gerade in Zusammenhang mit den sozialen Gewihrleistungen kommrt ihnen
besondere Bedeutung zu.

Nach Mallgabe des Prinzips der begrenzten Einzelermichtigung, einem
Grundprinzip im Rahmen der Vernetzung des Gemeinschaftsrechts mit
jenem der mitgliedstaatlichen Ordnungen,’® hitte bei der Konzeption der
Grundrechtecharta auf den ersten Blick ein Ansatz nahe gelegen, wonach nur
jene Grundrechte kodifiziert werden sollten, die einen Kompetenzbereich im
Recht der Europiischen Union beriihren. Wie treffend in der Literatur
formuliert worden ist, entspreche es dem Selbstverstindnis der Union, , keine
kleinlich auf Ihre Zustindigkeiten schielende Rumpf-Grundrechtsordnung
zu haben, sondern einen modernen Karalog all der Grundrechte, auf deren
Werte Europa verpflicheet ist”.>

Vielfiltig sind die Griinde, die fiir einen solchen breiten Ansatz sprechen:

— Die exakte Zuordnung von Grundrechten zu einzelnen Kompetenzberei-
chen ist oft nicht méglich. Die Praxis der letzten Jahre hat gezeige, dass

32 Vgl zum Ganzen Riedel, Kapitel IV — Solidaritit, Vorbemerkungen, in Meyer (Hrsg),
Kommentar zur Charta der Grundrechte der Europiischen Union (2003) 323.
3 Vgl Arc 5 Abs 1 EGV,
Vgl Hirsgh, Die Aufnahme der Grundrechrecharta in den Verfassungsvertrag, in
Sehwarze (Hrsg), Der Verfassungsentwurf des Europiischen Konvents (2004) 111 (117f).
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einzelne Kompetenztatbestinde Grundrechtsproblemstellungen aufwer-
fen werden, die selbst mit viel Phantasie kaum zu antizipieren sind.”’
Sowohl die Kompetenzthemarik als auch die Grundrechtsproblematik
sind von einer duflerst dynamischen Entwicklung gekennzeichnet. Durch
eine restriktive, allein einem fixen Zeitpunkt gerecht werdende Beschrei-
bung dieses Verhiltnisses wiirde die Gefahr heraufbeschworen, dass das
betreffende Dokument bald schon den praktischen Erfordernissen nicht
mehr gerechr wiirde.

Schliefilich ist zu beriicksichtigen, dass die genaue Kompetenzlage im
Recht der Europiischen Union selbst fiir Experten dieses Fachgebietes oft
unklar ist. Im internationalen Verkehr diirften dariiber — wenn iiberhaupt
—nur sehr vage Vorstellungen vorzufinden sein, Wenn sich die Buropiische
Union aber mit einer an den Kompetenztatbestdnden orientierten, kaleido-
skopartigen zusammengestellten Grundrechtecharta begniigt hitte, dann
hicce dies moglicherweise der internationalen Fortentwicklung der Grund-
rechte insgesamt geschadet: Die Nichraufnahme eines Rechts wire mogli-
cherweise mit seiner Zweitrangigkeit bzw seiner Obsoletheit und nicht mit
der internen Kompetenzsituation in der Union erklirt worden.’®

Andererseits konnte der die Grundrechtecharta beratende Konvent der
Union auch keine neuen Kompetenzen im Grundrechtebereich zuerkennen,
und es war auch das besondere Anliegen zahlreicher Mitgliedstaaten, einer
indirekeen, ,kompetenzansaugenden Wirkung der Charta vorzubeugen. Es
mussten Gegengewichte geschaffen werden, die sicherstellen sollten, dass die
Proklamierung eines umfassenden Grundrechtekatalogs die Kompetenz-
struktur unbeeinflusst lisst. Das schon bisher im Recht der Europidischen
Union geltende Prinzip, wonach der Grundrechtsschurz nur fiir Akte der
Gemeinschaftsorgane und fiir solche der Mitgliedstaaten, mit denen Unions-
recht durchgefiihrt wird, greift,”” wurde explizit bestitige und damit auch
die Intention zum Ausdruck gebracht, eine Aufweichung nicht zuzulassen.
Ob dies tatsiichlich gelingt, erscheint zweifelhaft. Ganz abgesehen von den
oben erwihnten vielfachen Uberschneidungen und zahlreichen Grauberei-
chen, die im Zweifelsfall wohl hiufig dazu fiihren diirften, dass die Rege-
lungskompetenz umfassend in Anspruch genommen wird, wird hier voraus-
sichtlich die Unteilbarkeit der Grundrechte zumindest in indirekter Form
auch in der Form zum Tragen kommen, dass sich die nationale Grundrecht-

¥ So verweist Borowski auf die religionsrechtliche Relevanz von agrarrechtlichen Rege-
lungen zum Schlachten von Tieren. Vgl Borowski, Kommentar zu Art 51 der Grundrechte-
charta, 560 (575) Rn 41, in Meyer (Hrsg), Kommentar zur Charta der Grundrechte der
Europiischen Union (2003).

5 Borgwsks, Kommentar, Rn 43, weist in diesem Zusammenhang auf die ,Symbolwir-
kung nach aullen* hin.

T Vgl beispielsweise Craiglde Birca, EU Law — Text, Cases and Materials (2003) 337.
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sprechung an der Grundrechtecharta orientiert,’® und zwar als Gesamtdoku-
ment, ohne dass dabei die kompetenzrechtliche Abstiitzung der Charta im
Unionsrecht besondere Beachtung finden wiirde. Eine solche Prognose er-
scheint auch deshalb gerechtfertige, da erfahrungsgemil} die Wirksamkeit
internationaler Menschenrechtsdokumente nicht unbedingt streng von ihrer
formalrechtlichen Natur abhiéingt, sondern von der Autoritit, die die Staaten-
gemeinschaft (und, immer mehr: die Zivilgesellschaft) diesen faktisch zuer-
kennt. Ein weiterer Vorteil des umfassenden Ansatzes liegt in der Tatsache,
dass den Gemeinschaftsorganen damit auch Grenzen aufgezeige werden, die
auBerhalb ihres Kompetenzbereichs liegen, die aber in Form von indirekten
Verletzungen zum Tragen kommen kénnen.?”

Insgesamt stelle die Formulierung der Grundrecherecharta einen Kompro-
miss dar, der aber dieses Dokument iiberhaupt erst konsensfihig gemacht
und damit die Voraussetzung fiir eine koordinierte Weiterentwicklung die-
ser Rechtsmasse geschaffen hat. Im Bereich der sozialen Grundrechte ist diese
Tatsache von ganz besonderer Relevanz, da hier die Notwendigkeit einer
Bewusstseinsbildung hinsichtlich der gegebenen gemeinsamen Wertebasis
noch ausgeprigrer ist. Wiihrend die Existenz einer solchen Basis nicht ge-
leugnet werden kann, knnen zu einzelnen Rechten erhebliche Auffassungs-
unterschiede bestehen und dem offiziellen Bekenntnis zu dieser Rechtsmasse
ideologisch-politische Vorbehalte der Regierungen entgegenstehen. Durch
die mit der Proklamierung der Charta erfolgte Selbstbindung — zumindest in
politischer Hinsicht — ist dieses Hindernis iiberwunden worden und es ist
eine gemeinsame Grundlage fiir eine weitere koordinierte Rechtsschopfung
in diesem Bereich geschaffen worden. Die Betonung des Subsidiaritics-
prinzips in Art 51 Abs 1 fiigt sich wiederum gut in dieses Gesamtbild: Sie
schaffte die Voraussetzung fiir eine breite Zustimmung, ohne dass die weitere
Rechrsencwicklung tatsichlich hicre restriktiv beeinflusst werden konnen.
Wiederum war hier in erster Linie Befiirchcungen im Bereich der sozialen
Grundrechrte vorzubauen, da hier die nationalen Uncerschiede und Priferen-
zen am ausgeprigresten sind.

Von den ,horizontalen” Bestimmungen darf schlieflich bei einer Analyse
der sozialen Grundrechte Art 53 nicht unerwihnt bleiben.”” Diese Bestim-
mung, die in vergleichbarer Form in zahlreichen anderen Menschenrechts-

" In diesem Sinne Hirsch, Aufnahme 1 16f.

3 Hirwh, Aufnahme 117,

W Der Texrt dieses Artikels lauter folgendermalien:

LKeine Bestimmung dieser Charea ise als eine Einschriinkung oder Verlerzung der Men-
schenrechte und Grundfreiheiten auszulegen, die in dem jeweiligen Anwendungsbereich
durch das Reche der Union und das Vilkerrecht sowie durch die internationalen Ubereinkom-
men, bei denen die Union, die Gemeinschaft oder alle Mitgliedstaaten Vereragsparteien sind,
darunter insbesondere die Europiische Konvention zum Schutz der Menschenrechte und
Grundfreiheiten, sowie durch die Verfassungen der Mitgliedstaaten anerkanne werden,”
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instrumenten vorzufinden ist, soll sicherstellen, dass im stindig wachsenden
Geflecht von menschenrechtlichen Schutzvorkehrungen die Encwicklung
tatsichlich eine vorwiirtsgerichtete ist und in der Vergangenheit Erreichtes
nicht Gefahr lduft, wiederum in Frage gestellt zu werden. Gerade angesichts
der sehr weit reichenden Regelungsdifferenzen im Bereich der sozialen
Grundrechree sollte gewihrleistet werden, dass die Festlegung einer breiten
gemeinsamen Wertplartform nicht auf Kosten des Gehalts dieser Bestim-
mungen erfolgt und insbesondere eine Aufweichung internationaler oder
mitgliedstaatlicher Standards verhindert wird.

V. Die einzelnen sozialen Grundrechte in der
Grundrechtecharta

Es ist hier nicht der Ort fiir eine detaillierte Behandlung der in der Grund-
rechtecharta verankerten sozialen Grundrechte, doch sollen die grundsitz-
lichen Wertentscheidungen und Weichenstellungen, die aus der Grund-
rechtecharta hervorgehen, aufgezeigt werden.

Was die Positionierung der sozialen Grundrechte in der Charra anbe-
langt, so ist der GroBteil im Kapitel IV, Solidaritit™ zu finden. Von zentraler
Bedeutung ist dabei das Thema , Arbeit” in vielen unterschiedlichen Auspri-
gungen:®' Recht auf Kollekrivverhandlungen und Kollektivmafnahmen, auf
Zugang zu einem Arbeitsvermictlungsdienst, Schutz bei ungerechefertigrer
Entlassung, gerechte und angemessene Arbeitsbedingungen, Verbot von
Kinderarbeit und Schutz der Jugendlichen am Arbeitsplatz. Zu Recht wurde
JSolidaricic” aber nicht allein arbeitsbezogen definiert, sondern auf eine
Garantie der sozialen Sicherheit und der sozialen Unterstiiczung, auf Mal3-
nahmen des Gesundheitsschutzes, auf den Zugang zu Dienstleistungen von
allgemeinem wirtschaftlichen Interesse sowie auf den Umweltschutz und den
Verbraucherschutz ausgedehnt. Soziale Rechte finden sich aber auch auBer-
halb dieses Kapitels, teils eng verwoben mit liberalen Rechten, teils ein-
deutig in ihrer Natur zuordenbar. Erwihnt seien das Recht auf Bildung in
Art 14, das Recht zu arbeiten und die Berufsfreiheit in Arc 15, spezielle
Schutzrechte fiir Kinder in Art 24, dltere Menschen in Arc 25 und Menschen

mit Behinderungen in Art 26.5

Uber die Sinnhaftigkeit dieses Ansatzes ist viel diskutiert worden. Insge-
samt diirfre aber diese Vorgangsweise zu begriiflen sein, da sie sich von einer

“ Vgl dazu beispielsweise Zachert, Auf dem Weg zu europiischen Arbeitnehmergrund-
recheen? ZAR 2000, 621; Livcher, Soziale Grundrechre in der EU-Grundrechtecharta (2000)
241: Weisi, Grundrechte-Charta der EU auch fiir Arbeitnehmer? in Kitener-FS, in ArbuR

2001, 374.
8 Vgl Riedel in Meyer (Hrsg), Kommentar 333, Rn 28,
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allzu schematischen und rigiden Gegeniiberstellung von liberalen und sozia-
len Rechten abwendet und startdessen die flieBenden Uberginge und die —
hier schon mehrfach erwiihnte — Unteilbarkeit der Menschenrechte verdeut-
licht. Letztlich diirfte dieser Ansatz der Forderung der sozialen Rechte nur
dienlich sein.

VI. Zusammenfassung

An der Grundrechtecharta im Allgemeinen und an den darin enthaltenen
Regelungen zu den sozialen Grundrecheen ist viel Kritik geiibt worden. Es
ist ihr zT wenig innovativer Charakrer geriigt worden, ihre Unvollstindig-
keit und ihr unsicherer Rechtsstatus.®® Zu diesen generell fiir den Gesamtrext
vorgebrachten Kritikpunketen gesellcen sich noch weitere, die im Speziellen
die sozialen Grundrechte betrafen. So wurde einerseits auf die Gefahr hin-
gewiesen, die die Festschreibung von Leistungsrechten fiir die Wirtschafts-
entwicklung der Europidischen Union (bzw die ihrer Micgliedstaaten) herauf-
beschwiren kann. Vielfach wird der Riickstand in der wirtschaftlichen Ent-
wicklung der Europiischen Union gegeniiber jener der USA gerade auf die
Uberreglementierung im sozialen Bereich auf dem Alten Kontinent zuriick-
gefiihrt. Von anderer Seite wurde der gewihlte Ansatz als zu zaghaft angese-
hen, um die sich immer stiirker 6ffnende soziale Kluft wirksam schlieflen zu
konnen.

Beide Positionen haben ihren Ausgangspunkt in ernst zu nehmenden
sozialen, wirtschaftlichen und gesellschaftspolitischen Entwicklungen; die
Festmachung dieser Kritik an der Grundrechtecharta erscheint jedoch niche
berechrigt.

Es wiren kaum mehr plausible Argumente zu finden gewesen, soziale
Rechee weiterhin nur als Anspriiche zweiter Klasse einzustufen, wenn man
nicht die Gefahr heraufbeschwiren wollte, auch die Wirksamkeit der libera-
len Rechte ins Leere laufen zu lassen. Der sich gerade in den letzten Jahren
zunehmend verstirkenden Erkenntnis des untrennbaren Zusammenhangs
zwischen beiden Kategorien von Rechten durfte die Europiische Union nicht
entgegengewirken — im Interesse einer harmonischen Rechtsentwicklung
innerhalb der Union, aber auch im Sinne der nachhalcigen Wahrnehmung
der Vorreiterrolle, die Europa hiufig bei der Kodifikation von Menschenrech-
ten eingenommen hat. Der Vorwurf der Unvollstindigkeit mag — isoliert
betrachtet — berechtigt sein. Es darf jedoch nicht vergessen werden, dass
gerade im Bereich der sozialen Rechte von einer , Vollstindigkeic™ wohl nie
gesprochen werden kann. In einer Welt unsittigbarer Bediirfnisse wird die

& Vgl Pache, Die Buropilische Grundrechtscharta — ein Riickschritt fiir den Grundrechts-
schurz in Europa?, Europareche (2001) 475.
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Festlegung von sozialen Anspriichen stets auf Kompromissen beruhen, wobei
hinsichtlich der definitiv getroffenen Auswahl Vorwiirfe der Subjektivitit
oder der Einseitigkeit wohl niemals definitiv widerlegt werden kinnen. Auch
die Befiirchtung, die Festschreibung von sozialen Anspriichen konnte die
Erreichung des ,Lissaboner Ziels* gefihrden, wonach die Europiische Union
bis zum Jahr 2010 zur weltweit fithrenden Wirtschaftsmacht werden soll,
erscheint unberechrigt. So sehr Uberregiemcntierung und Biirokratie die
Entwicklung der Europiischen Union in der Vergangenheit gehemmt haben
mogen, so schr ist aber auch die Annahme berechtigt, dass angemessene
soziale Schutzvorkehrungen den Aufbau des Humankapitals nachhaltig for-
dern und sogar einen Werttbewerbsvorteil darstellen kénnen.

Was schlieBlich den Vorwurf der geringen Innovationskraft und Origina-
litic anbelange, so scheint dieser auf den ersten Blick berechtigt und auch
schwer zu entkriiften zu sein: Wenn eine grundlegende Zustimmungsvoraus-
setzung fiir dieses Dokument gerade in der Wahrung der bestehenden
Kompetenzlage und in der Festschreibung des bisherigen aguis bestand, so
scheint zwangsnotwendig der Schluss nahe zu liegen, dass von diesem Doku-
ment kein Mehrwert zu erwarten ist. Diese Sichtweise greift aber zu kurz, da
sie zwei wesentliche Elemente iibersieht, die das eigentliche Charakeerisci-
kum der Grundrechtecharta ansmachen: Sie schaffc Transparenz und sie stellt
eine konsolidierte Basis dar, welche in Zukunft den Rechtsetzungsprozess
durchaus dynamisch beeinflussen kann. Fiir den Nachweis zentraler men-
schenrechtlicher Verpflichrungen entfillt forthin die Notwendigkeit der
mithsamen, im Ergebnis von zahlreichen dogmatischen Zweifeln behafteten
Rechtsprechungsanalyse. Der Blick ist in Zukunft nicht mehr nach hinten
gerichtet, sondern zukunfesorientiert. Von einer gesicherten Grundlage aus-
gehend, erscheint es weit einfacher, flexibel neue, dringende Herausforde-
rungen im Menschenrechesbereich anzugehen. Fiir das Gebiet der sozialen
Grundrechte gilt diese Feststellung in besonderem Malfle: Angesichts der hier
anzutreffenden Rechrsunsicherheit war eine niichterne Bestandsaufnahme
Vorbedingung fiir eine sinnvolle Weiterentwicklung der Materie. Die ver-
antwortungsbewusste  Auswahl und Formulierung der aufgenommenen
Rechte hat eine vielversprechende Ausgangslage fiir eine wirksame, konsens-
fihige Wahrnehmung dieser Aufgabe geschaffen.

Summary

In the ongoing process directed ar the constitutionalization of EU law the
intention to strengheen the protection of fundamental rights plays a pivoral
role. In this ambit, also the issue of social rights had to be tackled. While the
results obtained in chis field in the Charter of Fundamental Rights were by no
means sufficient to satisfy all expectations they constitute without doubr a
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good beginning. It has been recognized that it is no longer possible to ignore
social rights if the existing standard of protection for liberal human rights
shall be maintained or possibly extended. A well pondered opening in this
field has also been necessary to lay the social foundations on which the area of
growth envisioned for the year 2010 can take hold.
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