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Zur Rekonzeptualisierung der sozialen Dimension Europas

Dr. Anastasia Poulou

I. Einleitung

»Das Europdische Sozialmodell ist Vergangenheit«, so urteilte Draghi, Prasident der EZB, im Jahre 2012
angesichts der Eurokrise und der zu ihrer Uberwindung eingeleiteten Reformen. Die als Eurokrise
bezeichnete Finanz- und Schuldenkrise hat tatsdchlich traditionelle Annahmen des europadischen
Verfassungsrechts in Frage gestellt. Sie hat zu Anderungen im Unionsrecht, noch mehr jedoch zur
Entwicklung von Instrumenten auBerhalb der und neben den EU-Vertrdgen gefiihrt. Angesichts der
akuten Gefahr eines Staatsbankrotts mit uniibersehbaren Konsequenzen fiir die Stabilitdit der
verflochtenen Eurozone wurden Finanzhilfen fiir Griechenland, Irland, Portugal und Zypern bereitgestellt.
Als Gegenleistung verpflichteten sich die Empfingerstaaten zu umfangreichen Auflagen, den sog.
Konditionalitdten der Finanzhilfe. Diese regeln das gesamte Spektrum der sozialen Beziehungen
innerhalb der Nehmerstaaten: Arbeitsmarkte und Tarifvertragssysteme, Leistungen der sozialen

Sicherheit und Gesundheitssysteme.

Die Streichung von 20 % der Arbeitsplitze im o&ffentlichen Sektor, die Umstrukturierung und die
Privatisierung staatlicher Einrichtungen und Unternehmen sowie erhebliche Einschnitte in den
Monatslohnen der Beschdftigten im oOffentlichen Sektor waren Teil der Arbeitsmarktreformen, die
Griechenland und Portugal durchfiihren mussten. Beide Linder wurden zu einer Erleichterung der
individuellen und kollektiven Entlassungen und zur Verringerung der Kiindigungsfrist und der
Entschddigungszahlungen verpflichtet. Im Bereich der Sozialversicherungen sollte die Zahl der
Pensionsfonds durch  Zusammenschliisse reduziert, der Vorruhestand begrenzt und die
Regelaltersgrenze erhoht werden. Dariiber hinaus war in den Krisenlandern eine progressive Kiirzung
aller Renten vorgesehen. Im Rahmen der Haushaltskonsolidierung sind auch die Gesundheitssysteme
zunehmend in den Fokus der Konditionalititen geriickt. In Griechenland sollte die Anzahl der Arzte
innerhalb von zwei Jahren um 20 % reduziert und Zuzahlungen fir Krankenhausbesuche und
Medikamente eingefiihrt werden. Zugleich wurde eine Obergrenze bei der Verschreibung nicht

generischer Arzneimittel durch griechische Arzte vorgeschrieben.

Der empirische Befund der an diesen Beispielen ablesbaren Sparpolitik manifestierte sich in einem

gravierenden Abbau des mitgliedstaatlichen Sozialstaates. Die Krisenldnder verzeichneten im Zeitraum
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2010-2012 die héchsten Reallohnriickgénge in der EU. Griechenland lag auf dem ersten Rang mit einer
ErmaRigung der Reallohne in Rekordhohe von 20 %, gefolgt von Portugal mit 10 % und Zypern mit 8 %.
Finanzhilfebedingte Verdnderungen in den Tarifvertragsstrukturen der Krisenldnder haben zu einem
dramatischen Riickgang der Tarifbindung gefiihrt. In Portugal ist die Gesamtzahl der registrierten
Tarifvertrage von 295 im Jahr 2008 auf 85 im Jahr 2012 zurlickgegangen. Infolge der Renteneinschnitte
lagen in Griechenland 35,7 % der Grundrenten bei unter soo Euro im Monat und 40,02 % der
Grundrenten zwischen 500 und 1.000 Euro im Monat. Der Mangel an ausreichenden Sozialleistungen
wurde zudem dadurch veranschaulicht, dass in Griechenland 23,1 %, in Portugal 18,7 % und in Zypern 15,3
% der Bevolkerung auch nach Einbeziehung staatlicher Transferleistungen armutsgefdhrdet waren. Die
Kirzungen im o6ffentlichen Gesundheitswesen hatten erh6hte Wartezeiten, eingeschrankten Zugang zu
lokalen Dienstleistungen und Mdngel im Krankenhausbedarf zur Folge. In Griechenland konnte die
Wartezeit fiir eine Krebsoperation zwischen sechs und acht Monaten betragen, und oft baten Kliniken

Patientenangehorige darum, notwendiges medizinisches Ausstattungsmaterial selbst zu kaufen.

Die EU beschrénkt sich in ihrem Selbstbild aber keinesfalls auf eine reine Wirtschaftsunion. Sie ist eine
Rechtsgemeinschaft, die sich laut ihrer Vertrdge auch auf den Schutz individueller und sozialer
Grundrechte stltzt. Wie sind also die oben genannten Befunde aus menschenrechtlicher Perspektive zu
bewerten, und wem ist eine eventuell vorliegende Menschenrechtsverletzung zuzurechnen? Der Hohe
Kommissar der Vereinten Nationen fiir Menschenrechte, der Menschenrechtskommissar des Europarates
und die Internationale Arbeitsorganisation (IAO) warfen den Empfdngerstaaten wegen der Umsetzung
der SparmaBnahmen Missachtung der in internationalen Vertrdgen abgesicherten Grundrechte vor.
Gegen Griechenland wurden vom Europdischen Ausschuss fiir soziale Rechte Entscheidungen erlassen,
die anldsslich von Kollektivbeschwerden beziiglich der SparmaRnahmen Verletzungen der Europdischen
Sozialcharta feststellen. Sogar die Kommission hat ein Vertragsverletzungsverfahren gegen Griechenland
eingeleitet, (iber das der EuGH kiirzlich (Stand: 23.12.2015) entschied. Nach diesem Urteil (C<180/14)
verstoRt das fiir griechische Arzte neu eingefiihrte Arbeitsrecht gegen die europarechtliche Pflicht, die

Hochstgrenze von durchschnittlich 48 Arbeitsstunden pro Woche fiir Klinikarzte einzuhalten.

Der Fokus auf die alleinige Verantwortlichkeit der Empfangerstaaten wird jedoch dem Spektrum der
geteilten Verantwortlichkeit beziiglich der SparmaBnahmen nicht gerecht. Die Bedingungen der
Finanzhilfe sind auf Verhandlungen zwischen der »Troikas, d.h. Vertretern der Kommission, EZB und des
IWF, und den inlandischen Behorden zuriickzufiihren. Als informelle Kooperationsverbindung stellt die
Troika kein rechtliches Zurechnungssubjekt dar. lhre MaRnahmen sind vielmehr gemeinsame
MaRnahmen unterschiedlicher Unionsorgane und Volkerrechtssubjekte. Inwieweit sind jedoch die
beteiligten Unionsorgane an Grundrechte gebunden? Kénnen die Handlungen der Kommission und EZB
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beziiglich der Festsetzung, Genehmigung und Uberwachung von Bedingungen der Finanzhilfe dem
MaRstab der sozialen Grundrechte der Grundrechtecharta unterworfen werden? Wenn ja, waren die
Bedingungen derart bestimmt und lieBen dem Mitgliedstaat keine Ermessensspielrdume, sodass sie als
ein von den Unionsorganen ausgelibter Eingriff zu werten sind? Oder haben sie vielmehr die
mitgliedstaatliche Handlung nicht vollumfassend determiniert, sodass eine Beeintrachtigung der sozialen

Grundrechte erst dem nationalen Gesetzgeber zuzuschreiben ist?

Diese Fragen sind nicht nur von akademischem Interesse. Zunachst sind sie von hoher Relevanz fiir den
politischen Diskurs. Die Verantwortung fiir den Abbau sozialrechtlicher Garantien im Kontext der
europdischen Finanzhilfe wurde namlich von keinem der beteiligten Trager der &ffentlichen Gewalt
tibernommen: Die Glaubiger betonten den nationalen Erlass der SparmaBnahmen und betrachteten die
Empfangerstaaten als einzig verantwortliche Akteure. Nationale Regierungen hingegen deuteten auf den
latenten Zwang durch die Kreditgeber hin und erkldrten, dass sie sich aufgrund ihrer ungiinstigen
Verhandlungsposition zur Verfolgung der Austeritdtsprogramme verpflichtet sahen. Meine Arbeit zielt
nun darauf, ebendieses Schuldenspiel zu beenden. Nach einer Bestandsaufnahme der Bedingungen der
Finanzhilfe sowie der nationalen Umsetzungsmanahmen wird systematisch gepriift, inwieweit die
Unionsorgane und die Mitgliedstaaten ihren unionalen Grundrechtsverpflichtungen zum Schutz von
Arbeits- und Kollektivrechten sowie den Rechten auf soziale Sicherheit und Gesundheitsschutz
nachgekommen sind. Der rechtliche BeurteilungsmaRstab, der dafiir angelegt wird, ist die
Grundrechtecharta der Union (GRC) mit den darin verankerten sozialen Grundrechten. Durch diesen
Ansatz strebt die Arbeit an, die Unzuldnglichkeiten in der Verantwortungszuschreibung aufzudecken und

die verantwortlichen Akteure zur Rechenschaft zu ziehen.

Darliber hinaus wird eine Konzeption zum gerichtlichen Schutz sozialer Grundrechte entwickelt, die dann
konkret relevant wird, wenn es zu entscheiden gilt, ob die im Rahmen des komplexen
Mehrebenensystems der europdischen Finanzhilfe entstandenen SparmaRnahmen sozialrechtliche
Mindeststandards eingehalten haben. Die Durchsetzung von sozialen Grundrechten ist in der Tat im
Spannungsfeld von parlamentarischer Bestimmung der Sozialpolitik und gerichtlichem Schutz sozialer
Interessen zu sehen. Dies wird umso wichtiger angesichts der Tatsache, dass die Bedingungen das
Ergebnis von Verhandlungen zwischen verschiedenen Akteuren sind, namlich der Kommission, der EZB
und des IWF einerseits und den Empfangerldndern andererseits. Es kann daher schwerlich davon
ausgegangen werden, dass die Gerichte sich im Kontext der Krise ohne Weiteres dazu ermdchtigt
betrachten, auf Grundlage der sozialen Grundrechte komplexe Mehrheitsentscheidungen aufzuheben.
Um diesen Herausforderungen gerecht zu werden, stellt meine Arbeit ein Konzept zur demokratischen

Legitimation der Gerichte fiir den Schutz sozialer Grundrechte vor, welches auf den Erkenntnissen der
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prozeduralen Theorien zur Erzeugung richterlicher Legitimation aufbaut und ihren Nutzen fir den

gerichtlichen Schutz sozialer Grundrechte herausarbeitet.

Vor diesem Hintergrund sind die Forschungsergebnisse meiner Arbeit fir folgende drei
Bevolkerungsgruppen relevant: erstens fiir Individuen und Sozialgruppen, die in ihren sozialrechtlichen
Interessen beeintrdchtigt wurden und rechtliche Argumente suchen, um sich dagegen zur Wehr zu
setzen; zweitens fiir Gerichte, die immer wieder nach der Konformitdt der krisenbedingten
SparmaRnahmen hinsichtlich der sozialen Grundrechte befragt werden; drittens schlieRlich fiir Politiker,
die in dem heutigen Prozess der Vertiefung die Reformen in Europa zur Stdrkung ihrer sozialen
Dimension vorantreiben wollen. In diesem Beitrag werden die zentralen Thesen meiner Arbeit und deren
gesellschaftliche Bedeutung wie folgt vorgestellt: Zunachst wird erklart, wie die Eurokrise zur Emergenz
der europdischen Sozialregierung gefiihrt hat (ll). Darunter wird der grundlegende Paradigmenwechsel
im Bereich der europdischen Sozialpolitik verstanden, der durch die Gewdhrung von Finanzhilfen an
Eurostaaten initiiert wurde. Im nachsten Teil (lll) wird auf die Frage nach der Anwendung der
Grundrechtecharta im Kontext der Finanzhilfe eingegangen. Auf dieser Grundlage werden im Anschluss
die Ergebnisse der Untersuchung der Auflagen der Finanzhilfe im Hinblick auf die Vereinbarkeit mit den
sozialen Grundrechten der Grundrechtecharta vorgestellt (IV). Zum Schluss wird die Rolle der Gerichte

beim Schutz der sozialen Grundrechte in Zeiten der Krise analysiert (V).

Il. Die Eurokrise als Ausloser der Europaischen Sozialregierung

Die Eurokrise von 2009 stellt zweifellos eines der gravierendsten Ereignisse in der Geschichte der
Europdischen Union dar. Im Kern der Krise stand die Wirtschaft, alsbald zeigte sich jedoch ihre
verfassungsrechtliche Relevanz. Die Verscharfung der Staatsschuldenkrise in den Euroldndern traf die
Union vollig unvorbereitet. Zum ersten Mal waren Mitglieder der Eurozone auf finanzielle Hilfe — Giber die
Finanzmdrkte hinaus - angewiesen. Umso mehr stellte die Bekdmpfung der »Ansteckungsgefahr« und
des Auftretens von Zahlungsbilanzschwierigkeiten in mehreren Mitgliedstaaten des Euro-
Wahrungsgebiets ein  Novum fiir die Union dar. Das Unionsrecht enthielt keinen
Krisenbewdltigungsmechanismus, der bei hoher Staatsverschuldung von Eurostaaten aktiviert werden

konnte.

Der unionsrechtskonforme Umgang mit der bisher beispiellosen Situation wurde zum Gegenstand einer
europaweiten Debatte. Nach einer ersten Phase der Verlegenheit wurde zur Bewdltigung der
Krisensituation auRerhalb der bzw. neben den EU-Vertridgen improvisiert. Griechenland wurde eine Ad-

hoc-Darlehensfazilitit bereitgestellt, die durch eine Sui-generis-Kombination von Instrumenten
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unterschiedlicher Rechtsnatur ermdglicht wurde. Kurz danach zeichnete sich ab, dass auch andere
Mitgliedstaaten der Eurozone auf finanzielle Unterstiitzung angewiesen sein wiirden. Die wirtschaftlichen
Fundamentaldaten von Portugal, Irland und Zypern erwiesen sich als nachhaltig geschwécht, und die
Lage auf den Finanzmarkten fiir deren Staatsanleihen hatte sich verscharft. Angesichts dieser Ereignisse
war das Bediirfnis spiirbar, das Vertrauen der Finanzmarkte in die Zahlungsfihigkeit der Eurostaaten
dauerhaft wiederherzustellen. Zu diesem Zweck wurde die einzelfallbezogene Ad-hoc-Krisenreaktion
durch Finanzhilfeleistung auf bilateralem Wege als unzureichend beurteilt. Stattdessen wurde ein
dauerhafter »Euro-Schutzschirm« geschaffen, der aus dem Europdischen Stabilitdtsmechanismus (ESM)

und ergdnzenden Krediten des IWF besteht.

Angesichts der engen Zusammenarbeit mit dem IWF und in Ermangelung eigener Erfahrung eignete sich
der ESM die Methoden des IWF an. Hauptmerkmal der vom IWF (ibernommenen Praxis war die
Anknilpfung der gewdhrten Finanzhilfe an umfangreiche Bedingungen, die die Wirtschaftsformen der
Nehmerldnder betreffen. In Ermangelung traditioneller MaBnahmen zur Bewdltigung der Finanzkrise, wie
Zinserhohung zur Bremsung der Inflation oder progressive Abwertung des Wechselkurses, wurde die
Verfolgung einer Sparpolitik zum Postulat der Strategie zur Krisenbewaltigung erhoben. Die Kiirzungen
in den oOffentlichen Ausgaben betreffen jedoch nicht nur wirtschaftspolitische, sondern auch
sozialpolitische Grundentscheidungen eines Staates. Die auferlegte Verpflichtung zur Sparpolitik ibte
somit einen wesentlichen Einfluss nicht nur auf die Wirtschaftspolitik, sondern auch auf die
Gewahrleistung sozialer Grundrechte seitens der Nehmerldnder aus. Durch die Teilnahme der
Unionsorgane (Kommission und EZB) an der Formulierung, dem Abschluss und der Uberwachung dieser
Programme wurde ihre Regulierungskraft beziiglich der Sozialangelegenheiten der Mitgliedstaaten
wesentlich erweitert. Die traditionelle Trennung zwischen Wirtschafts- und Sozialpolitik auf Unionsebene
und die kompetenzielle Zuriickhaltung der Union im Bereich der Letzteren wurde somit in erheblichem

AusmaR relativiert.

Vor diesem Hintergrund ist der durch die Bedingungen der Finanzhilfe ausgeilibte Eingriff in die
Angelegenheiten der Empfdngerstaaten nicht nur als ein Instrument der europdischen
Wirtschaftsregierung zu verstehen. Die Festlegung von Obergrenzen bei der Verschreibung nicht
generischer Arzneimittel durch griechische Arzte zum Beispiel greift so tief gehend in die Regelung der
Bereitstellung eines derart wichtigen 6ffentlichen Gutes wie der Gesundheitsvorsorge ein, dass sie sich
der Klassifizierung als Wirtschaftsregierung entzieht. Der Oberbegriff der »Wirtschaftsregierung«, wenn
auch als »neue« oder »verstdrkte« bezeichnet, bietet keine ausreichende Trennschdrfe, um dieser
neuartigen Form des europdischen Regierens Rechnung zu tragen. Wiirde der Union zugestanden, (iber

die »Hintertiir« der Wirtschaftsregierung sensible Sozialbereiche zu betreten, wiirde sie der rechtlichen
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Kontrolle aus Sicht der Sozialpolitik entkommen. Im Schrifttum sind die Emergenz eines supranationalen
Interventionismus im Bereich der Sozialpolitik sowie die unprazise und weitreichende Verwendung des
Begriffs der Wirtschaftsregierung heftig kritisiert worden. Jedoch ist bislang kein alternatives Konzept
vorgebracht worden, um das durch die Bedingungen der Finanzhilfe praktizierte Regieren zu

beschreiben.

In meiner Arbeit wird das Konzept der europdischen Sozialregierung in den Blickpunkt geriickt, um die
neu eingefiihrte indirekte Art der Einflussnahme zu beschreiben, mittels derer die Union die nationale
Sozialpolitik in Form von Bedingungen der Finanzhilfe diktiert. Nach diesem neuen Regierungsmuster
wird die Sozialpolitik derjenigen Mitgliedstaaten, die finanzielle Unterstiitzung erhalten, nicht direkt der
Zustdndigkeit der Union unterstellt, sondern indirekt durch die Bedingungen der Finanzhilfe definiert.
Insgesamt wird auf diese Weise die Basis fiir eine sachliche Machtverschiebung im Bereich der
Sozialpolitik zugunsten der Union geschaffen. Nationale Politik wird als regelungsbediirftige,
supranationale Politik hingegen als regelsetzende Sphare behandelt. Der neue europdische
Interventionismus im Bereich der Sozialpolitik zeichnet sich zudem dadurch aus, dass er die
Nichtverfolgung europadischer Vorgaben fiir nationale Sozialpolitiken mit der Androhung 6konomischer

Sanktionen verbindet.

Das in dieser Arbeit dargelegte Konzept der europdischen Sozialregierung versucht, diesen Neuheiten
gerecht zu werden, indem es drei zentrale Funktionen betont. Erstens erlaubt es die Auseinandersetzung
mit der Verantwortung der Unionsorgane im Rahmen der europdischen Finanzhilfe. Die Unionsorgane
werden nicht mehr in der Lage sein, die tatsdchliche Macht, die sie ausiiben, zu verbergen und sich der
damit verbundenen Verantwortung zu entziehen. Zweitens ermdglicht dies, dass die sozialpolitischen
Grundentscheidungen nicht als schlichte 6konomische Anpassungsvariablen, sondern separat und
entsprechend ihrer Natur evaluiert werden. Die Einmischung der Unionsorgane in Fragen der nationalen
Sozialpolitik wird somit nicht mehr als eine unentbehrliche und subsididre Folge der europdischen
Wirtschaftsregierung angesehen. Drittens wird hierdurch ermdglicht, der demokratisch fragwirdigen
faktischen Erweiterung der Unionskompetenzen auf dem Gebiet der Sozialpolitik eine rechtliche
Schranke zu setzen, indem die sozialen Grundrechte der Union als potenzielles Gegengewicht in Stellung

gebracht und neu interpretiert werden.

lll. Die Anwendung der Grundrechtecharta im Kontext der Finanzhilfe

Von dem ersten Ad-hoc-Finanzhilfepaket fiir Griechenland 2010 bis zum dauerhaften ESM waren

Kommission und EZB als Mitglieder der Troika tatig. In dieser Konstellation waren sie dafiir zustandig, die
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Finanzhilfeauflagen mit den betroffenen Empfangerstaaten auszuhandeln, das sog. Memorandum of
Understanding (MoU) - eine gemeinsame Absichtserkldrung - abzuschlieRen und die Durchfiihrung der

FinanzhilfemaRBnahmen zu tGiberwachen.

Die Frage der Beachtung der Grundrechte bei der Erstellung der Finanzhilfeprogramme erhielt sowohl im
politischen als auch im rechtlichen Diskurs besondere Aufmerksamkeit. Bezeichnend ist die
Untersuchung des Europdischen Parlaments von 2013 {ber die Rolle der Troika in Bezug auf
Programmldnder des Euroraums. Kommission und EZB wurden ausdriicklich gefragt, ob sie eine
Bewertung der Vereinbarkeit der Bedingungen der Finanzhilfe mit Grundrechtsverpflichtungen aus den
EU-Vertrdgen vorgenommen hatten. Interessanterweise unterschieden sich die Antworten mitunter stark
voneinander. Die EZB sah fiir sich und die Kommission keine notwendige Verantwortungsiibernahme
dahingehend, fir die Vereinbarkeit der Bedingungen der Finanzhilfe mit dem Unionsrecht zu sorgen. Sie
erkannte lediglich die Rolle der Kommission an, als Garant der Vertrdge gegeniiber den Mitgliedstaaten
zu agieren. Die Kommission hingegen erkannte ihre Verantwortung fiir die Einhaltung des »acquis
communautaire« und die Beachtung der Grundrechte an. Im rechtlichen Diskurs wurde die Bindung der
Unionsorgane an die Grundrechtecharta in Zweifel gezogen, weil Kommission und EZB in diesem Kontext
nicht gemaR den Kompetenzen der EU-Vertrdge handeln. In den meisten Finanzierungsmechanismen
handeln Unionsorgane ndmlich nach dem Auftrag, der ihnen durch zwischenstaatliche Abkommen

verliehen wird.

Wie jedoch detailliert in meiner Arbeit aufgezeigt wird, ist dieses Argument nicht ausreichend, um die
Anwendung der Grundrechtecharta auszuschlieBen. Nach Art. 51 Abs. 1 GRC gehdéren Kommission und
EZB zweifellos zu den durch die Grundrechtecharta gebundenen Organen. Die auferlegte
Grundrechtsverpflichtung umfasst jegliche Handlungen der Unionsorgane, unabhdngig von ihrer
Rechtsnatur. Die Tatsache, dass die Kommission und EZB im Rahmen der Finanzierungsmechanismen
kraft Organleihe tatig werden, ist nicht ausreichend, um ihre Grundrechtsbindung zu negieren. Soweit
sie in der Herkunftsordnung der Organe vorgesehen ist, wird die Grundrechtsbindung in allen
Konstellationen ihres Tatigwerdens mitgetragen. Diese Sichtweise wurde auch von Generalanwadltin
Kokott in ihrer Stellungnahme zur Rechtssache Pringle vertreten, wenn sie formuliert: »[D]ie Kommission
bleibt auch bei ihrem Handeln im Rahmen des ESM als Organ der Union in vollem Umfang an das
Unionsrecht, einschlieBlich der Grundrechte-Charta, gebunden.« Im selben Urteil hat der EuGH die
Kommission ausdriicklich damit beauftragt, »iiber die Vereinbarkeit der vom ESM geschlossenen
Memoranda of Understanding mit dem Unionsrecht zu wachen, offensichtlich also auch mit der

Grundrechtecharta, die eindeutig Teil des Unionsrechts ist. Abweichende Auslegungen wiirden es den
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Unionsorganen erlauben, ihre Bindung an die Grundrechtecharta durch eine »Flucht in die Organleihe« zu

umgehen.

Die Anwendung der Grundrechtecharta auf die nationalen MaBnahmen, welche die Bedingungen der
Finanzhilfe in nationales Recht umsetzen, ist hoch umstritten. Im Kontext der Eurokrise hat der EuGH
entgegen seiner sonstigen extensiven Tendenz, wie diese im viel beachteten Akerberg-Fransson-Urteil
geduBert wurde, eine restriktive Auslegqung bevorzugt. Zwei portugiesische Gerichte haben den EuGH
befragt, ob die im staatlichen Haushaltsgesetz vorgeschriebene Herabsetzung von Gehéltern gegen die
Grundrechtecharta verstoRe. Der EuGH lehnte die Zuldssigkeit des Vorabentscheidungsgesuchs ab mit
der Begriindung, er sei nicht zustdndig, da die Vorlageentscheidung keinen konkreten Anhaltspunkt
dafiir enthalte, dass dieses Gesetz der Umsetzung von Unionsrecht diene. In der Tat ist es dem inaddquat
verfassten Antrag auf Vorabentscheidung nicht gelungen, die Verbindung zwischen nationalen

MaRnahmen und europdischen Bedingungen auszudriicken.

Auch die nationalen Gerichte haben die Anwendung der Grundrechtecharta entweder explizit verweigert
oder ignoriert. Der griechische Staatsrat hat anlésslich von Beschwerden tber die VerfassungsmaRigkeit
von Einschnitten in Leistungen der sozialen Sicherheit festgehalten, dass die Grundrechtecharta keine
Anwendung findet, weil die beanstandeten MaBnahmen durch Beamten des griechischen Staates und
auf Grundlage des nationalen Rechts getroffen wurden. Das portugiesische Verfassungsgericht hingegen
hat trotz seiner wagemutigen Rechtsprechung im Hinblick auf die portugiesischen SparmaRnahmen

keine eindeutige Meinung beziiglich der Anwendung der Grundrechtecharta geduBert.

Obwohl aus engen politischen Griinden nachvollziehbar, ist die Nichtanwendbarkeit der
Grundrechtecharta im Fall der nationalen SparmaRnahmen rechtlich nicht iberzeugend. Zunachst
wurden die angefochtenen SparmaBnahmen nicht auf eigene Initiative der Krisenldnder hin ergriffen.
Vielmehr erfolgten diese in Umsetzung von Bedingungen der Finanzhilfe, wie durch die haufige wortliche
Ubernahme von Auflagen der Memoranda sichtbar wird. Vor diesem Hintergrund sind auch die
Mitgliedstaaten beim Erlass der nationalen Sparmanahmen an die Grundrechtecharta gebunden. Die
Relevanz dieses Ergebnisses sowohl fir individuell betroffene Klager als auch fiir Gerichte liegt auf der

Hand.
IV. Soziale Grundrechte in Gefahr: eine geteilte Verantwortlichkeit
Die Eréffnung des Anwendungsbereichs der Grundrechtecharta sowohl fiir die beteiligten Unionsorgane

als auch fiir die betroffenen Mitgliedstaaten erlaubt es, die europdischen Bedingungen der Finanzhilfe
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und die nationalen DurchfiihrungsmaRBnahmen an den sozialen Grundrechten der Charta zu messen.
Meine Arbeit unterteilte die Bedingungen der Finanzhilfe ihrem Inhalt nach in Gruppen und stufte sie als
potenzielle Eingriffe in den Schutzbereich einzelner sozialer Grundrechte der Grundrechtecharta ein.
Mehrere empirische Studien, die eine Abbildung der tatsidchlichen Auswirkungen der Bedingungen der
Finanzhilfe in den Krisenldndern darstellen, in Kombination mit einer Vielfalt juristischer Argumente, die
von verschiedenen Spruchkérpern (IAO, Europdischer Ausschuss fiir soziale Rechte) dargelegt wurden,
zeigen hierbei auf, dass die Sparmanahmen zu dramatischen Beschrankungen sozialer Grundrechte
fihrten. Interessanterweise sind jedoch nicht alle Bedingungen der Finanzhilfe als Eingriffe in die sozialen
Grundrechte der Grundrechtecharta zu qualifizieren. Wie gezeigt wird, erfolgte der Grundrechtseingriff

in einigen Fallen erst durch die nationalen DurchfiihrungsmaRnahmen.

Ein Grundrechtseingriff sowohl durch die Unionsorgane als auch durch die nationalen Gesetzgeber ist bei
der Regelung der Kollektivverhandlungen und der Arbeitsbedingungen festzustellen. In diesen Féllen
waren die grundrechtseinschrinkenden Bedingungen der Finanzhilfe derart bestimmt und detailliert,
dass den Mitgliedstaaten keinerlei Ermessensspielrdume zur unionsgrundrechtskonformen Umsetzung
der Manahmen zur Verfligung standen. Als Beispiel ist etwa die Senkung um 22 % der durch den
nationalen Gesamttarifvertrag festgelegten Mindestléhne zu nennen, die im griechischen Memorandum
vorgesehen war. Dieser gesetzliche Schnitt des tariflich erschlossenen Mindestlohns wurde ohne die
Zustimmung der Tarifvertragsparteien erschlossen und stellt somit einen Eingriff in die freien
Tarifverhandlungen (Art. 28 GRC) dar. Da diese Regelung ausreichend bestimmt war und dem
Mitgliedstaat keine Ermessensspielrdume lieB, ist sie als ein Eingriff in die freien Tarifverhandlungen
sowohl seitens der Unionsorgane als auch des griechischen Gesetzgebers, der sie in nationales Recht

umgesetzt hat, zu werten.

Anders verhielt es sich im Falle der Reformen von Kiindigungsschutz, Rentensystemen sowie Sozial- und
Gesundheitssystemen. In diesen Bereichen haben die Bedingungen der Finanzhilfe die mitgliedstaatliche
Handlung nicht vollumfassend gepragt, sodass die Mitgliedstaaten (iber ein Ermessen beziiglich der
Umsetzungsart der MaBnahmen verfiigten. Beispielsweise ordneten die an Griechenland gerichteten
Bedingungen die Senkung der 6ffentlichen Gesundheitsausgaben auf 6 % des BIP und die Einfiihrung von
Zuzahlungen fiir Krankenhausbesuche und Medikamente an. Diese unionsrechtlichen Vorgaben haben
dem griechischen Staat einen Spielraum bei der Umsetzung der MaRnahmen eingerdumt, welcher die
Gewdhrleistung eines existenziellen Minimums gesundheitsschiitzender Arztversorgung erlauben wiirde.
Soweit es also dem Mitgliedstaat mdglich war, diese Bedingungen ohne Beeintrachtigung des Rechts auf
Gesundheitsschutz (Art. 35 GRC) umzusetzen, ist den Unionsorganen kein Eingriff in diese Norm

zuzuschreiben. Anders liegt jedoch der Fall in Bezug auf die entsprechenden nationalen Manahmen. Der

9



Poulou: Schutz sozialer Grundrechte Deutscher Studienpreis 2016

griechische Gesetzgeber hat ndmlich den Zugang von Immigranten und Menschen ohne
Versicherungsschutz zu praventiven und kurativen Gesundheitsleistungen wesentlich beschrdnkt und

somit das Recht auf Zugang zur Gesundheitsvorsorge beeintrachtigt.

V. Die Rolle der Gerichte bei der Krisenbewdltigung

Mit der positiven Feststellung von Eingriffen in die Grundrechtecharta ist die Frage nach dem
eigentlichen Schutz sozialer Grundrechte jedoch noch keineswegs hinreichend beantwortet. Denn die
tatsachliche Haltung der Gerichte wdhrend der Eurokrise zeigt, dass sie sich zuriickhaltend gegeniiber
sozialrelevanten Entscheidungen der Legislative und Exekutive verhielten. Selbst das portugiesische
Verfassungsgericht, das als das aktivste Gericht der Empfdngerlander im Kontext der Eurokrise
wahrgenommen wurde, hat die Verfassungswidrigkeit mehrerer SparmaRnahmen nur durch den

Riickgriff auf allgemeine Grundsdtze ausgesprochen.

In der Tat werden Entscheidungen (ber sozialrechtliche Fragen oft als ungeeigneter Gegenstand einer
gerichtlichen Uberpriifung angesehen. Gegen den Rechtsschutz auf Grundlage von sozialen
Grundrechten wird vorgebracht, dass die Justiz nicht iber das nétige 6konomische Fachwissen beziiglich
der Folgen von Ressourcenallokationen verfiigt, um die aus den sozialen Grundrechten erwachsenen
juristischen Konflikte in angemessener Weise beurteilen und 16sen zu kénnen. Ein weiterer Einwand
betrifft die Behauptung, dass die kostspielige gerichtliche Durchsetzung von sozialen Grundrechten mit
dem Prinzip der Gewaltenteilung unvereinbar sei, da dadurch die Richter in den Kompetenzbereich des
Gesetzgebers eingriffen. Darliber hinaus wird der gerichtliche Schutz von sozialen Grundrechten aus
demokratischen Legitimitatsgesichtspunkten fiir problematisch gehalten. Der Auseinandersetzung der
Gerichte mit ressourcenbezogenen und polyzentrischen sozialpolitischen Fragen stehe der Mangel der

Judikative an politischer Rechenschaftspflicht gegeniiber.

Sind aber diese Einwdnde in der bestimmten Konstellation der Krise relevant? Oder ist eine legitimierte
Rolle der Gerichte zum Schutz sozialer Grundrechte denkbar? In meiner Arbeit vertrete ich die Ansicht,
dass die Gerichte beim Schutz sozialer Grundrechte immer dann legitimiert sind, wenn diese dem
Demokratieverstdandnis der Union, das auf Transparenz, Partizipation und Deliberation aufgebaut ist,
Rechnung tragen und dieses starken. Auf Grundlage dieses Demokratieverstandnisses stellt meine Arbeit
ein Konzept zur demokratischen Legitimation der Richter vor, das auf den Erkenntnissen der
prozeduralen Theorien zur Erzeugung richterlicher Legitimation aufbaut (Ely, Habermas). Die Grundthese
lautet hierbei wie folgt: Damit die Stellungnahme der Gerichte in Fillen mit strittigem sozialrechtlichem
Bezug legitimiert ist, sollen die Gerichte eine Uberpriifung der Einhaltung von prozeduralistischen
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Anforderungen vornehmen und, je nach Ergebnis, die Kontrolldichte der materiellen Uberpriifung auf
Grundlage sozialer Grundrechte entsprechend anpassen. Die Gerichte sollen (berpriifen, ob die als
Mehrheitsentscheidung verstandene MaRnahme tatsachlich das Ergebnis partizipativer und deliberativer
Beratungs- und Entscheidungsvorgidnge gewesen ist oder ob die betroffenen Individuen aus dem
entsprechenden Verfahren ausgeschlossen wurden. Sollte festgestellt werden, dass die angefochtenen
MaRnahmen das Ergebnis eines transparenten Verfahrens unter Einbeziehung der Sozialpartner und der
Zivilgesellschaft sind, ist die Entscheidung der Legislative zur Allokation der sozialrechtlichen Ressourcen
durch das Gericht zu respektieren und eine marginale Kontrolle auf Grundlage der sozialen Grundrechte
vorzunehmen. Sollte jedoch im Gegenteil die Missachtung eines deliberativen und partizipativen
Verfahrens festgestellt werden, wére die Justiz dazu berechtigt, mit einer strengeren materiellrechtlichen
Uberpriifung der MaRnahmen aus Sicht der sozialen Grundrechte fortzufahren. Die Justiz wiirde somit
korrigierend auf die demokratischen Defizite einwirken und dafiir Sorge tragen, dass die Verfahren fir

einen inklusiven Meinungs- und Willensbildungsprozess intakt bleiben.

Wie kann nun aber dieses Konzept im Kontext der Eurokrise konkret weiterhelfen? Uber
materiellrechtliche Bedenken hinaus wies das komplexe System der europdischen Wirtschafts- und
Sozialregierung gewichtige verfahrensrechtliche Mangel auf. Obgleich die Bedingungen der Finanzhilfe
nicht nur die sozialpolitischen Spielrdume der Empfangerlander einengten, sondern in vielen Féllen einen
Eingriff in die sozialen Grundrechte der Biirger darstellten, wurden sie ohne die Einhaltung eines
transparenten und inklusiven Rechtsetzungsprozesses festgelegt, welches die effektive und
gleichberechtigte Teilnahme der betroffenen Akteure garantieren wiirde. Das mehrfach beobachtete
Phdnomen, dass in Krisenzeiten die Organe der Exekutive die Institutionen der reprasentativen
Demokratie in den Hintergrund driangen, wurde in der Eurokrise offenkundig bestatigt.
Entscheidungsfindungen haben sich ndmlich auf supranationale (Kommission) und nationale Exekutiven
(Euro-Gruppe) konzentriert. Diese Starkung des Exekutivismus wurde zugleich von der Einmischung von
Expertengremien (EZB und IWF) begleitet. Die Erarbeitung der Bedingungen der Finanzhilfe durch diese
Sachverstandigen fiihrt zu deren Entpolitisierung, d.h. zu deren Begriindung lediglich aus Sicht
wirtschaftlicher Parameter. Die Entpolitisierung von sensiblen Sozialbereichen ist jedoch aus
demokratischer Sicht kritikwiirdig, weil einerseits Entscheidungen (iber soziale Giiter aus dem Spektrum
der demokratischen Auseinandersetzung entfernt werden und andererseits die Expertengremien an sich

Gber keine demokratische Legitimation verfiigen, diese hochpolitischen Entscheidungen zu treffen.

Die Herrschaft der Exekutiven und Expertengremien auf europaischer Ebene wurde in dem gleichzeitigen
Machtverlust sowohl des Europdischen Parlaments als auch der nationalen Parlamente der
Empfangerlander widergespiegelt, die traditionell als Kontrollorgane der vollziehenden Gewalt dienen. In
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einer Umkehrung seiner progressiven Erméchtigung wurde das Europdische Parlament im Laufe der
Eurokrise an den Rand gedrdangt. Dariiber hinaus wiesen alle Phasen der Erarbeitung der
Anpassungsprogramme Madngel an Transparenz und parlamentarischer Kontrolle auf. Von der
Vorbereitungsphase der Programme bis zur Entwicklung der Mandate und zur Uberwachung der
Auswirkungen der durch die Programme erzielten Ergebnisse wurde das Europaische Parlament bis zum
Jahr 2013 gar nicht berticksichtigt. Zudem waren weder die an der Troika teilnehmenden Unionsorgane
noch die Organe der Finanzierungsmechanismen gegeniiber dem Europdischen Parlament
rechenschaftspflichtig. Somit hat das Europdische Parlament die Chance verpasst, das Forum der
Krisenzeit zu bilden, mittels dessen die nationalen Spaltungen beziiglich der Finanzhilfe iberwunden

werden konnten.

Auf nationaler Ebene war zweifelhaft, ob formale Dokumente beziiglich der Finanzhilfe den nationalen
Parlamenten rechtzeitig und in klarer Weise zur Priifung vorgelegt und in geeigneter Weise besprochen
wurden. Dariiber hinaus wurde deutlich gemacht, dass die nationalen Parlamente die Bedingungen der
Finanzhilfe nicht verweigern konnten, ohne insgesamt die Regierung zu stiirzen und das Land ins Visier
der Finanzmarkte zu bringen. Denn die Bedingungen erfolgten in Form eines Gesamtpaketes, das die
nationalen Parlamente als Ganzes billigen mussten; im Falle der Ablehnung wiirden sie den Zugang zur
Finanzhilfeleistung ganz und gar verlieren. Anstatt jedoch dieses Risiko einzugehen, beschrankten sich
die meisten nationalen Parlamente vielmehr auf eine marginale Parlamentskontrolle. Die Rolle der
nationalen Parlamente im Rahmen der europdischen Finanzhilfe wurde somit radikal abgeschwdcht und
die Verteidigung der Interessen der von den SparmaRnahmen betroffenen Bilirger mithin
ausgeschlossen. Der Machtverlust der Parlamente brachte zudem den Verlust an Offentlichkeit und
Transparenz mit sich. Die Verhandlungen wurden hinter verschlossenen Tiiren durchgefiihrt, ohne die
Prasenz von Sozialpartnern, obgleich diese Praxis von der IAO ausdriicklich kritisiert wurde. Im Ergebnis
wurden also die Stellungnahmen der von den SparmaRnahmen betroffenen Individuen marginalisiert,

deren Interessen blieben sodann auch stark unterreprasentiert.

In solchen Fillen der Missachtung des deliberativen und partizipativen Verfahrens sind die (iblichen
Kompetenz- und Legitimitdtsbedenken gegen den gerichtlichen Schutz sozialer Grundrechte nicht mehr
haltbar. Die Gerichte sollen die Kontrolldichte des sozialen Grundrechtsschutzes an die relevanten
Verfahrensvorkehrungen anpassen, das heit, die Richter sollen tberpriifen, ob die SparmaRnahmen
tatsachlich das Ergebnis partizipativer und deliberativer Entscheidungsvorgdnge gewesen sind oder ob
die betroffenen Individuen aus dem entsprechenden Verfahren ausgeschlossen wurden. Durch solch eine
Aufgabenwahrnehmung wiirde die Justiz zwei zentrale Funktionen wahrnehmen: Erstens wiirde sie die
fir die Vorbereitung und Durchsetzung der Sparmanahmen zustindigen Akteure dazu bewegen,
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umfassendere Verfahren anzuwenden, die eine aktive Einbindung der Zivilgesellschaft und der
Sozialpartner erlauben wiirden. Zweitens wiirden die Gerichte die AuRerung von sozialrechtsfreundlichen
Argumenten erlauben, die in den Verhandlungsprozess (iber die Sparmanahmen von Argumenten der
wirtschaftlichen ZweckmaRigkeit abgedrangt werden. Auf diese Weise wiirden die Gerichte ein
Gegengewicht zu den Legitimationsdefiziten der europdischen Finanzhilfe darstellen und somit zur

Bekdampfung der Legitimationskrise der Union beitragen.

VI. Fazit und Ausblick

Im Ergebnis ist festzuhalten, dass dem europdischen Verfassungsrecht zwei potenzielle Gegengewichte
zur durch die Eurokrise verursachten Bedrohung der Sozialstaatlichkeit enthommen werden kénnen.
Zum einen sind es die sozialen Grundrechte der Grundrechtecharta, welche Mindeststandards zum
Schutz von Arbeits- und Kollektivrechten sowie Rechten auf soziale Sicherheit und Gesundheitsschutz
setzen. Zum anderen kann aus dem deliberativen Demokratieverstiandnis der Union eine demokratisch
legitimierte Rolle der Gerichte zum Schutz sozialer Grundrechte in Zeiten der Krise abgeleitet werden.
Durch die Betonung dieser Instrumente wiirde Europa als Rechtsgemeinschaft den demokratischen
Anforderungen der Eurokrise gerecht werden und einen Ausweg aus den ausschlieBlich wirtschaftlichen

Beweggriinden der krisenbedingten SparmaRnahmen formulieren.

Was aber ist die Relevanz dieses Ansatzes fiir die laufende Debatte (iber die Zukunft Europas? Meine
Arbeit pladiert dafir, die Eurokrise in positiver Auslegung als eine Chance zur Starkung der sozialen
Dimension der Union zu verstehen. Sofern die Isolierung der nationalen Sozialpolitik von supranationaler
Einwirkung wirklichkeitsfremd erscheint, sollten die sozialpolitisch relevanten Beschlussfassungen auf
Unionsebene zumindest unter Absicherung wesentlicher sozialrechtlicher Garantien getroffen werden.
Die Union sollte nicht als antagonistische Ordnung gegeniiber der Sozialstaatlichkeit der Mitgliedstaaten
wahrgenommen werden. Vielmehr sollte sie neue Moglichkeiten zur sozialen Gerechtigkeit anbieten,
wenn die Mitgliedstaaten diese selbst nicht mehr vollumfanglich gewdhrleisten kénnen. Die auf
Unionsebene garantierten sozialen Grundrechte sind das in dieser Arbeit vorgeschlagene Instrument zum
Schutz sozialer Gerechtigkeit und zur Schrankensetzung fir die indirekte Bestimmung der
sozialstaatlichen Gestaltung von Lebensverhdltnissen in den Mitgliedstaaten. Diese bilden neben den
Vorschriften zu den Zielen und Werten der Union (Art. 2 und 3 EUV) und neben den Kompetenzen der
Union im Bereich der Sozialpolitik (Art. 151 AEUV ff.) den dritten Pfeiler der sozialen Grundlagen der

Union.
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Vor diesem Hintergrund kniipft diese Arbeit an Stimmen an, die ein eindringliches Plddoyer fiir die
Starkung der sozialen Dimension der Union gehalten haben. Der in meiner Arbeit vorgeschlagene Ansatz
spricht fiir eine Festlegung von materiellrechtlichen Schutzstandards bei der Formulierung der
Bedingungen der europdischen Finanzhilfe. Insofern unterscheidet sich der hier vertretene Ansatz
zunichst von Vorschligen, die zur Uberwindung des sozialen Defizits lediglich auf die Festlegung von
verfahrensrechtlichen Anforderungen bei den entsprechenden Entscheidungsfindungen auffordern.
Dieser Aufruf zur Starkung der sozialen Garantien auf Giberstaatlicher Ebene ist fir den heutigen Prozess
der Vertiefung Europas von entscheidender Bedeutung. Denn nach wie vor ist es das oberste Ziel,
Wohlstand in einem freiheitlichen Europa zu schaffen - ein Ziel, das zugleich als der einzige Weg

angesehen wird, destabilisierende Krdfte in einzelnen Staaten zu bekdampfen.
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