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Soziales Europain Arbeit?

Felix Syrovatka

Zusammenfassung

Die europdische Arbetts- und Sozialpolitik erlebte in den letzten fiinf Jahren einen iiber-
raschenden Kurswechsel. Folgten sozial- und arbeitspolitische Initiativen in der Eurokrise
primar eitner marktschaffenden Zielsetzung, konnen spitestens seit 2017 verstiarkt marktbe-
grenzende Initiativen beobachtet werden. Den vorldufigen Hohepunkt dieses Kurswechsels
stellte die 2022 verabschiedete Mindestlobnrichtlinie dar. Der Artikel gibt einen Uberblick
tiber die Entwicklungen in der EU-Sozialpolitik, wobet der Schwerpunkt mit der Revision der
Entsenderichtlinie und der Mindestlohnrichtlinie auf zwet arbeitspolitische Initiativen gelegt
wird. Die Bewertung der einzelnen Initiativen erfolgt am MafSstab ihres Einflusses auf die
gewerkschafllichen Machtressourcen und der Frage, inwiefern ste diese stirken oder schwichen.

1. Einleitung

Es gehe der EU um ,,menschenwirdige Arbeitsplatze, faire Arbeitsbedingungen, eine
bessere Gesundheitsversorgung und eine bessere Vereinbarkeit von Familie und Beruf*,
betonte Kommissionsprasidentin Ursula von der Leyen (2021) in ihrer Rede zur Lage
der Union 2021 und unterstrich damit ihren Anspruch, den sozialpolitischen Kurs ihres
Vorgangers Jean-Claude Juncker fortzusetzen. Dieser hatte in Anspielung auf die Rolle
der Ratingagenturen in der Eurokrise das Ziel ausgegeben, dass Europa ein soziales Triple-
A anstreben und die EU ein ,soziales Schutzschild fur alle“ sein solle (Juncker 2014).
Vor dem Hintergrund der besonderen Rolle der Europaischen Kommission in der
Eurokrise kamen diese Worte damals Giberraschend. Denn es war die Europaische Kom-
mission, die nicht nur im Rahmen der Troika auf schmerzhafte Strukturreformen und
massiven Sozialabbau in den Krisenlandern drangte, sondern mit der ,Neuen Europai-
schen Arbeitspolitik® (Syrovatka 2022b) auch ein automatisches Uberwachungssystem
institutionalisierte. Dieses identifizierte die Gewerkschaften und Tarifvertragssysteme
als Wachstumshemmnisse und ordnete die Arbeitspolitik dem Primat 6konomischer
Wettbewerbsfahigkeit unter. Wahrend zu diesem Zeitpunkt die klassische europaische
Sozialpolitik im Sinne einer marktbegrenzenden europaischen Regulierung weitgehend
zum Erliegen kam, verfolgte die Kommission eine marktschaffende Sozial- und Arbeits-
politik zur Forderung der internationalen Wettbewerbsfahigkeit. Mit dem Europaischen
Semester wurde ein wirtschaftspolitischer Uberwachungsprozess geschaffen, der die
arbeits- und sozialpolitischen Regulierungen in den Mitgliedstaaten kontinuierlich be-
obachtet und ihren Beitrag zur wirtschaftlichen Entwicklung bewertet (Syrovatka 2022d).
Seit einigen Jahren sind in der EU-Sozialpolitik jedoch wieder vermehrt Initiativen
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zu beobachten, die in ihrer Gesamtheit wenn nicht auf einen Paradigmenwechsel, so
doch auf eine deutliche Abschwachung der marktschaffenden Dynamik in der Sozial-
politik hindeuten (Syrovatka 2023). Dieser sozialpolitische Kurswechsel ist Teil eines
generellen Wandels europdischer Politik. Angesichts der dreifachen Herausforderung
von geookonomischen Verschiebungen, politischer Legitimationskrise und okologi-
schem Klimawandel ist der europaische Kohasionsbedarf groler denn je, wobei die
Sozialpolitik als ein Schlissel dafiir betrachtet wird.

Der folgende Beitrag gibt einen Uberblick tGber die Entwicklungen in der EU-Sozial-
politik seit 2017 und stellt mit der Revision der Entsenderichtlinie und der Mindest-
lohnrichtlinie zwei arbeitspolitische Initiativen in den Mittelpunkt. Die Bewertung der
einzelnen Initiativen erfolgt anhand ihres Einflusses auf die gewerkschaftlichen Macht-
ressourcen und der Frage, inwieweit sie diese starken oder schwachen. Dementsprechend
ist der Beitrag wie folgt aufgebaut: In einem ersten Schritt wird das von Daniel Seikel
(2022b) im Kontext der EU-Integrationsforschung entwickelte Konzept des Machtres-
sourcenansatzes kurz erlautert. Im zweiten Schritt wird ein Uberblick aber die jiingsten
sozialpolitischen Initiativen gegeben. In einem dritten Schritt werden die drei genann-
ten Initiativen naher vorgestellt und ihre Auswirkungen anhand des Machtressourcen-
ansatzes bewertet. In einem abschliefenden Fazit wird eine Bewertung der neueren
EU-Sozialpolitik vorgenommen.

2. Gewerkschaftliche Machtressourcen in der EU

Die kritische Europaforschung (Cafruny/Ryner 2003; Gill 2017) sieht sich haufig mit
dem Vorwurf konfrontiert, zu abstrakt, schlecht operationalisierbar und fur die empi-
rische Forschung unbrauchbar zu sein. Insbesondere der Begriff der Krafteverhiltnisse
bleibt zumeist vage und der konkrete Einfluss europaischer Politik auf progressive Ak-
teure und Institutionen im Nebel blumiger Formulierungen verborgen. Dabei existiert
mit dem Machtressourcenansatz in der Industriesoziologie eine Forschungsheuristik,
die die Bestimmung konkreter Auswirkungen auf Arbeitnehmer*innen und ihre Or-
ganisationen ermoglicht und dadurch einen normativen Bewertungsmafstab fiir eine
kritische, arbeitnehmerorientierte Europaforschung bietet (Schmalz/Dorre 2014). Euro-
paische Politik kann dann als sozial bezeichnet werden, wenn sie die Machtressourcen
der organisierten Arbeiterbewegung starkt oder zumindest nicht schwacht.

Daniel Seikel (2022b: 11 ff.) schlagt in Anlehnung an Walter Korpi und Beverly
Silver vor, mit struktureller, organisatorischer und institutioneller Macht drei gewerk-
schaftliche Machtressourcen zu unterscheiden. Wiahrend das Kapital seine strukturelle
Macht aus der Kontrolle tiber die Produktionsmittel bezicht, ergibt sie sich fir die
Lohnabhingigen aus der Notwendigkeit des Kapitals, Arbeitskraft fir die Produktion
einkaufen zu mussen. Organisationsmacht hingegen bezicht sich vor allem auf den
Organisationsgrad, die kollektive Mobilisierungsfahigkeit und die Einheit der Gewerk-
schaften. Das kollektive Arbeitsrecht und die damit verbundenen Institutionen wie
Koalitionsfreiheit oder betriebliche Mitbestimmung sind demgegeniiber als institutio-
nelle Machtressourcen zu verstehen. Als geronnenes Ergebnis historischer Kampfe si-
chern sie gewerkschaftliche Einflussnahme und Interessendurchsetzung, ohne dass es
einer permanenten Mobilisierung anderer Machtressourcen bedarf. Seikel betont, dass
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sich der historische Einfluss europaischer Politik im Wesentlichen auf die Schwéachung
institutioneller gewerkschaftlicher Machtressourcen konzentrierte, etwa durch die Neue
Europaische Arbeitspolitik wahrend der Eurokrise.

Die Konzentration auf drei gewerkschaftliche Machtressourcen vernachlassigt aller-
dings eine zentrale Erkenntnis des Jenaer Machtressourcenansatzes (Schmalz/Dorre
2014), namlich dass auch die Fahigkeit, 6ffentliche Diskurse zu beeinflussen, breite
Bundnisse zu organisieren und als Vertreter legitimer Interessen anerkannt zu werden,
als eigenstandige Machtressource verstanden werden muss. Die gesellschaftlichen Macht-
ressourcen der Gewerkschaften sollen die Uberlegungen Seikels fur die hier
vorgenommene Bewertung der jingsten Initiativen noch erganzen, da die europaische
Sozialpolitik in der Vergangenheit aufgrund ihrer begrenzten Kompetenzen immer
auch eine starke symbolische Dimension beinhaltete. So hat europaische Sozialpolitik
immer auch dazu beigetragen, gewerkschaftliche Anliegen und Interessen im national-
staatlichen Kontext zu starken oder wie insbesondere zuletzt in der Eurokrise zu schwa-
chen (Syrovatka 2022b: 95 ff.).

3. Europaische Sozialpolitik seit 2017

In der wissenschaftlichen Literatur wird der Wandel bzw. die Reaktivierung europaischer
Sozialpolitik eng mit der Person Jean-Claude Junckers verkntpft (Vanhercke/Verdun
2022). Dabei wird jedoch haufig tibersehen, dass der Wahl Junckers zum Kommissions-
prasidenten 2014 eine Europawahl vorausging, deren Ergebnis eine tiefe Legitimations-
krise des europaischen Integrationsprojekts offenbarte. Die autoritire Austeritatspolitik
der EU hatte die Vorbehalte und das Misstrauen gegentiber der européischen Wirt-
schaftsintegration, die sich in der Post-Maastricht-Krise und der Ablehnung des Lissa-
bon-Vertrags 2005 manifestiert hatten, weiter vertieft und dynamisiert. Darauf hatte
Juncker (2014) bereits in seiner Bewerbungsrede vor dem Europaischen Parlament
hingewiesen und die Starkung des europaischen Zusammenhalts durch eine intensi-
vierte europaische Sozialpolitik angekiindigt. Im Jahr 2017 proklamierten die Staats-
und Regierungschefs der EU daher auf Vorschlag der Kommission die Europaische
Saule sozialer Rechte (European Union 2017). Obwohl sie in der medialen Rezeption
weitgehend als zahnlose Symbolpolitik abgetan wurde, kann sie als Startschuss fir eine
ganze Reihe sozialpolitischer Initiativen auf europaischer Ebene betrachtet werden
(Syrovatka 2022¢). Denn trotz ihres symbolischen Charakters stellte sie fur die Kom-
mission fortan einen diskursiven Ankntpfungspunkt und Legitimationsaspekt dar. Alle
seit 2017 verabschiedeten sozialpolitischen Richtlinien und Mitteilungen nahmen Be-
zug auf die ESSR (Tabelle 1) und konnten sich somit im Verhandlungsprozess mit dem
Rat auf die Legitimation durch die Proklamation der Saule durch die Mitgliedstaaten
berufen.

Dies war insbesondere nach dem Ausbruch der COVID-19-Pandemie von Bedeutung,
da zunichst unklar war, in welche Richtung sich das Krisenmanagement der EU ent-
wickeln wirde und ob sich nicht erneut eine Austeritatspolitik als Losungsstrategie
durchsetzen wirde (Schneider/Syrovatka 2020). Prozessanalytische Arbeiten zeigen
jedoch, dass die politischen Kosten einer erneuten Austeritatspolitik vor dem Hinter-
grund der politischen Dynamiken in den Mitgliedstaaten von den verantwortlichen
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Staats- und Regierungschefs als zu hoch eingeschatzt wurden (La Porte/Jensen 2021).
Die Notwendigkeit einer europaischen Kohasion, insbesondere in einer Situation sich
verandernder geopolitischer Koordinaten, wurde selbst vom organisierten europaischen
Kapital angemahnt (Buchenau/Ludowig 2020). Der Schlussel dazu wurde von der Kom-
mission in der Sozialpolitik gesehen, so dass gerade ab 2020 eine Dynamisierung der
europaischen Sozialpolitik zu beobachten ist.

Aufgrund ihrer arbeitspolitischen Relevanz konnen insbesondere zwei Initiativen
hervorgehoben werden: 1. die Revision der Entsenderichtlinie im Jahr 2018 und 2. die
Mindestlohnrichtlinie, die im Jahr 2022 verabschiedet wurde. Beide Initiativen sollen
im Folgenden naher analysiert werden. Dabei stehen weniger ihre Entstehungsgeschich-
te und die damit verbundenen Kontroversen im Vordergrund, sondern vielmehr ihre
(moglichen) Folgen und Auswirkungen auf die Machtressourcen der nationalen Ge-

werkschaften.
Jahr Name Beschreibung
2017 Europiische Sdule Sozialer Rechte o Proklamation 20 sozialer Rechte
U Social Scoreboard
2018 Revision der Entsenderichtlinie o Gleicher Lohn fir gleiche Arbeit am
gleichen Ort
2018 Europiische Arbeitsbehorde (ELA) . Koordinierung und Uberwachung grenz-
tiberschreitender Arbeitsmobilitat
2018 ESF+ U Bindelung bestehender Forderlinien
o Vereinfachung von Regularien
2020 SURE o 100 Milliarden zur Unterstiitzung zur Sta-
bilisierung der Arbeitslosenversicherungen
2020 Stirkung der Jugendgarantie U Aufstockung um 55 Milliarden aus dem
Aufbauplan
2021 Aktionsplan zur Umsetzung der ESSR Uberarbeitetes Social Scoreboard
o Subsumierung einer Vielzahl von Initia-
tiven
2021 Empfehlungen fiir eine wirksame o Buindel von arbeitsmarktpolitischen
aktive Beschiftigungsforderung Empfehlungen
2022 Vorschlag einer Richtlinie zur Regulie- Bestimmung des korrekten Beschaftigungs-
rung von Plattformarbeit status von Plattformarbeiter*innen
o Algorithmen fir die Personalverwaltung
2022 Mindestlohnrichtlinie o Definition von Kriterien fiir nat. Mindest-
lohne
o Stiarkung der Tarifbindung
2023 Einleitung des Revisionsverfahren o Entschliefung durch das Europiische
fir die Richtlinie tber Europiische Parlament zur Stirkung Europiischer
Betriebsrate Betriebsrite
U Start der Konsultation der Sozialpartner

Quelle: Eigene Darstellung
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3.1 Die Revision der Entsenderichtlinie 2018

Wenn Unternehmen Auftrage in einem anderen EU-Land durchfithren, dann missen
sie in den meisten Fallen ihre Arbeitnehmer*innen in das entsprechende Land ,ent-
senden® Ein entsandter Arbeitnehmer ist also ein Arbeitnehmer, der von seinem Arbeit-
geber fir einen begrenzten Zeitraum in ein anderes EU-Land geschickt wird, um dort
eine Dienstleistung zu erbringen. Aufgrund der garantierten Dienstleistungsfreiheit
mussen alle Unternehmen im europaischen Binnenmarkt gleich behandelt werden, so
dass eine tarifliche oder nichttarifliche Schlechterstellung europaischer Unternehmen
in einem EU-Land einen Verstof§ gegen die Binnenmarktfreiheiten darstellt.

Da die Entsendung von Arbeitnehmer*innen unter eben jene Dienstleistungsfreiheit
und nicht unter die Arbeitnehmerfreiztgigkeit falle, richten sich die Arbeitsbedingun-
gen nach den Bestimmungen des Entsendelandes und nicht nach jenen des Empfanger-
landes. Vor dem Hintergrund der ungleichen Entwicklung in der EU impliziert dies
eine transnationale Lohnkonkurrenz und damit eine erhebliche sozialpolitische Heraus-
forderung (Rodl 2009). Wie Seikel (2022a) betont, untergrabt diese Exterritorialisierung
des Arbeitsrechts die tarifvertragliche Regulierung und setzt diese automatisch unter
Druck. Um dem entgegenzuwirken, hatte die EU 1996 die Entsenderichtlinie erlassen,
die mit dem Territorialitatsprinzip den transnationalen Lohnwettbewerb eindammen
und die Entsendepraxis in der EU regulieren sollte.

Allerdings hatte der Europaische Gerichtshof (EuGH) in einer Serie von vier aufein-
anderfolgenden Urteilen, dem sogenannten Laval-Quartett, die regulierende Wirkung
der Entsenderichtlinie weitgehend ausgehebelt. Die Entsenderichtlinie wurde als Voll-
harmonisierungsvorschrift interpretiert, was bedeutet, dass sie als Maximalstandard
wirkt und auslandischen Unternehmen nur die in der Entsenderichtlinie enthaltenen
Regelungen auferlegt werden durfen (Joerges/Rodl 2009). Entsandte Arbeitnehmer*in-
nen habe daher nur Anspruch auf gesetzliche Mindestlohne oder tarifliche Mindest-
satze, nicht aber auf eine qualifikationsgerechte Entlohnung oder tariflich vereinbarte
Tarifgitter. Damit schrieb der EuGH eine transnationale Lohnkonkurrenz fest, die eigent-
lich durch die Entsenderichtlinie reguliert werden sollte.

Wesentlicher Inhalt der 2018 verabschiedeten Revision der Entsenderichtlinie ist
dementsprechend auch die Wiedereinfithrung des Territorialprinzips (,gleicher Lohn
far gleiche Arbeit am gleichen Ort“) (Seikel 2022a). Der Begrift ,Mindestlohnsatze® aus
der urspringlichen Richtlinie wurde durch den Begrift ,Entgelt” ersetzt, wodurch die
Lohnbestandeteile fir entsandte Arbeitnehmer*innen um alle Bestandteile des Mindest-
lohns im Zielland erweitert wurden, also beispielsweise auch um Urlaubsgeld und
Zulagen. Zudem wurde explizit festgelegt, dass Unterbringungskosten und Essensgut-
scheine nicht vom Lohn abgezogen werden dirfen. Dartiber hinaus erlaubt die Revi-
sion nun auch, reprasentative Tarifvertrage auf entsandte Arbeitnehmer*innen anzu-
wenden und damit ganze Tarifgitter zu ibernehmen. Die Gesamtdauer der Entsendung
wurde auf zwolf Monate zuzuglich einer sechsmonatigen Verlangerungsmoglichkeit
begrenzt, so dass nach Ablauf dieser Frist automatisch das nationale Arbeitsrecht des
Empfingerlandes gilt. Zur besseren Kontrolle von Entsendungen wurde die Europaische
Arbeitsbehorde (ELA) geschaffen, die die nationalen Arbeitsbehorden besser koordinie-
ren, mit Informationen versorgen und gemeinsame Kontrollen organisieren soll.

Die Reaktionen auf die Revision waren insgesamt positiv, und sie wurde insbeson-
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dere von den Gewerkschaften mit Erleichterung aufgenommen. Allerdings stellt die
revidierte Richtlinie in erster Linie eine Kodifizierung der korrigierten Rechtsprechung
des EuGH dar. So argumentiert Florian Rodl (2020), dass ,,die Revision in ihrer prakti-
schen Bedeutung marginal® sei, weil sie lediglich das EuGH-Urteil von Februar 2015
und damit geltendes Fallrecht in eine Richtlinie festschreiben wiirde. Gleichzeitig deu-
tet derzeit vieles darauf hin, dass die Richtlinie in den Mitgliedstaaten zum Teil erheb-
lich abgeschwacht wurde.

Insgesamt impliziert die revidierte Entsenderichtlinie eine Stairkung gewerkschaft-
licher Machtressourcen, indem die negative Integrationsdynamik des Binnenmarktes
durch die Verankerung des Territorialprinzips begrenzt wird. Mit der Einrichtung der
ELA und einer verstarkten europaischen Uberwachung der Entsendevorschriften soll
dieses Territorialitatsprinzip verbindlicher gemacht werden. Damit starkt die revidier-
te Entsenderichtlinie vor allem die strukturellen Machtressourcen der Gewerkschaften
bzw. bedingt eine Abschwachung jener europaischen Lohnkonkurrenz, die ihre Dy-
namik durch den Binnenmarkt und seine marktliberale Ausgestaltung erhalten hat.
Insofern hat sie in erster Linie korrektiven Charakter. Einschrankend ist allerdings
anzumerken, dass sie nicht zur Klarung der Frage ,,Streikrecht vs. Marktfreiheiten“ der
Viking/Laval-Entscheidungen des EuGH beitragt und zugleich deren vollharmonisie-
rende Wirkung bestatigt. Damit bleibt eine wesentliche strukturelle Schwachung der
institutionellen gewerkschaftlichen Machtressourcen erhalten, auch wenn die Anwendung
von Tarifvertrigen auf entsandte Arbeitnehmer*innen kollektive Verhandlungssysteme
aufwertet und zum zentralen Referenzpunkt gerechter Entlohnung macht. Allerdings
war gerade dieser Punkt in der nationalen Umsetzung umstritten und wurde z.B. von
Deutschland nicht im vollen Umfang umgesetzt. Dennoch hat sich die Revision der
Entsenderichtlinie positiv auf die gesellschaftlichen Machtressourcen der Gewerkschaften
ausgewirkt, insbesondere auf ihre Diskursmacht. So hat die EU mit der Revision trans-
nationale Lohnkonkurrenz und Lohndumping als Problem und Tarifvertrage als
Orientierungsgrofe fir eine gerechte Entlohnung entsandter Arbeitnehmer*innen
normativ gerahmt. Dies fiithrte letztlich zu einer diskursiven Aufwertung gewerkschaft-
licher Interessenvertretung und kollektiver Verhandlungsinstitutionen, die sich zu-
mindest nicht negativ auf die organisatorischen Machtressourcen der Gewerkschaften
auswirkte.

3.2 EU-Mindestlohnrichtlinie 2022

Im November 2022 verabschiedete der Rat die Richtlinie iber angemessene Mindest-
I6hne und beendete damit eine langjahrige Diskussion (Syrovatka 2022a). Spatestens
seit dem Vertrag von Maastricht hatten Gewerkschaften, Parteien und linke Bewegungen
die Einfihrung eines europaischen Mindestlohns gefordert, um den negativen Lohn-
druck der Wirtschaftsintegration abzumildern und eine Harmonisierung der unteren
Lohngruppen in der EU zu erreichen. Wahrend anfangs Konzepte eines nominalen
Mindestlohns die Debatte dominierten, setzte sich Mitte der 2000er Jahre der Vorschlag
einer relativen Harmonisierung der Mindestlohnsatze und einer normativen Orientie-
rung an 60 % des nationalen Durchschnittslohns durch (Schulten et al. 2005).

Auch die Kommission orientierte sich an diesem Vorschlag, als sie kurz nach dem
Ausbruch der COVID-19-Pandemie im Frihjahr 2020 den Richtlinienentwurf tber
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angemessene Mindestlohne veroftentlichte. Bereits dieser sorgte fur eine euphorische
Bewertung in Wissenschaft und Gewerkschaften und lies verschiedene Beobachter von
einem ,,Paradigmenwechsel“ sprechen (Schulten/Mdller 2021). Denn der Richtlinien-
entwurf beinhaltete nicht nur Vorgaben zum Mindestlohn, sondern auch Maffnahmen
zur Forderung der Tarifautonomie. Damit einher ging ein elementarer Wandel der
EU-Kommunikation, in der Gewerkschaften und Tarifvertrage nun nicht mehr als
Wachstumshemmnisse, sondern als elementare Akteure bzw. Instrumente von Armuts-
pravention verstanden wurden. Umso Gberraschender war es, dass die Richtlinie nicht
nur den komplexen europiischen Entscheidungsfindungsprozess uberlebte, sondern
dartaber hinaus im informellen Trilog zwischen Rat, Parlament und Kommission aus
einer marktbegrenzenden Perspektive sogar verbessert wurde.

Zwar blieb die 60%-Quote fir die Beitragshohe des Mindestlohns weiterhin eine
weiche ,,Soll“-Bestimmung, allerdings rutschte sie von den Erwagungsgriinden in den
Richtlinientext. Damit fungiert sie als normativer Richtwert, an dem sich die nationale
Mindestlohnentwicklung in Zukunft messen lassen muss. Dartber hinaus sicht die
Richtlinie weitere Regelungen zur Sicherstellung des Zugangs zum Mindestlohn und
die Schaffung von ,abschreckenden® Sanktionen bei Mindestlohnverst6f8en vor. In Be-
zug auf die Tarifautonomie definiert die Richtlinie eine quantitative Zielmarke fir die
Tarifbindung: 80% der europaischen Arbeitnehmer*innen sollen in Zukunft unter
einen Tarifvertrag fallen. Lander, deren Tarifbindung unter 80 % liegt, werden durch
die Richtlinie dazu verpflichtet, einen Aktionsplan mit konkreten Mafinahmen zu ent-
wickeln, um die Tarifbindung zu starken. Zugleich verpflichtet die Richtlinie die Mit-
gliedstaaten dazu, Mafnahmen zu erlassen, um Union Busting zu verhindern und Tarif-
treueregelungen in der 6ffentlichen Auftragsvergabe zu verankern.

Kontrastiert man die Mindestlohnrichtlinie mit den Vorgaben der Neuen Europai-
schen Arbeitspolitik in der Eurokrise, so wird die ganze Wucht der diskursiven Verschie-
bung deutlich (Syrovatka 2022b: 437 ff.). Insbesondere mit Blick auf die gewerkschaft-
lichen Machtressourcen wird erkennbar, dass die Richtlinie nicht wie in der Eurokrise
auf eine Schwachung, sondern auf eine umfassende Starkung der Gewerkschaften zielt.
Die Richtlinie beinhaltet MaSnahmen, die ganz klar auf eine Starkung der nstitutionel-
len Machtressourcen, insbesondere der Tarifautonomie bzw. des kollektiven Arbeitsrechts
zielen." Wihrend die Kommission (2012) in der Eurokrise die Arbeitspolitik darauf
ausrichtete, die ,Lohnsetzungsmacht der Gewerkschaften zu reduzieren’, geht es in der
Richtlinie nun vor allem darum, die gewerkschaftliche Lohnsetzungsmacht institutionell
zu starken. Damit eng verbunden wird die These, dass sektorale Tarifvertrage und starke
Gewerkschaften das wirkungsvollste Mittel zur Bekimpfung von Armut darstellen. Dies
bedeutet eine erhebliche Starkung der gesellschaftlichen Machtressourcen der Gewerkschaf-
ten. So betont die Richtlinie die Notwendigkeit der Gewerkschaften, als intermediare
Organisationen zu agieren, deren Legitimation sich aus der strukturellen Machtasym-
metrie des Arbeitsmarktes ergibt. Dementsprechend starkt die Richtlinie nicht nur die
Kooperationsmacht, sondern auch die diskursive Macht, indem sie gewerkschaftliches
Handeln durch die normative Zuschreibung als sozialpolitisch relevant legitimiert. Zu-
gleich haben die Gewerkschaften mit der Richtlinie eine offizielle Definition fir einen
armutsfesten Lohn und damit einen elementaren diskursiven Eingriffspunkt erhalten,
der nicht nur in Tarifverhandlungen die eigenen tarif- und gesellschaftspolitischen For-
derungen bestarkt. Dariiber hinaus darf nicht vergessen werden, dass insbesondere das
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quantitative Tarifbindungsziel von 80% ein guter Ankntpfungspunkt fiir Forderungen
zum Aufbau bzw. zur Stabilisierung der nationalen Tarifvertragssysteme darstellt.

Doch nicht nur Kooperations- und Diskursmacht der Gewerkschaften sollen gestarkt
werden. Durch die Verankerung einheitlicher relativer Vorgaben fir die gesetzlichen
Mindestlohne wird eine allgemeine Lohnuntergrenze geschaffen und innereuropaisches
Lohndumping zumindest begrenzt, was zu einer Starkung der strukturellen Machtres-
sourcen der Gewerkschaften fihren wirde. Passt man die nationalen Mindestlohne
entsprechend der 60 %-Vorgabe an, so wirde die Richtlinie nach Berechnungen von
Schulten und Miller (2022) zu Lohnerhohungen in insgesamt 19 EU-Mitgliedslandern
fuhren und mehr als 25 Millionen Arbeitnehmer*innen betreffen. Damit verbunden
ware ein stimulativer Effekt fur die Tarifbeziehungen. So zeigen verschiedene empirische
Studien, dass eine Erhohung des Mindestlohns keine Gefahr, sondern vielmehr eine
verstirkende tarifpolitische Auftriebsdynamik darstellt (Dingeldey et al. 2021). Auch
die organisationalen Machtressourcen waren von der Richtlinie positiv betroffen, sicht
sie doch konkrete Maffnahmen gegen Union Busting und zur Starkung gewerkschaft-
licher Organisierung vor. Insbesondere in Landern mit geringer gewerkschaftlicher
Organisationsdichte und Repressionen gegen aktive Gewerkschafter*innen wiirde die
volle Umsetzung der Richtlinie eine deutliche Verbesserung der Organisations-
bedingungen darstellen.

4. Fazit

Nimmt man die Machtressourcen der europaischen Gewerkschaften als Mafstab, so
kann ab 2017 von einer Wende in der EU-Sozialpolitik gesprochen werden. Stand die
Sozialpolitik vor und wihrend der Eurokrise vor allem im Schatten wirtschafts- und
fiskalpolitischer Erwagungen, so haben die jingsten Initiativen vor allem marktkorri-
gierenden Charakter. Tarifvertragssysteme, Gewerkschaften und Mindestl6hne werden
nicht mehr als Wachstumshemmnisse, sondern im Gegenteil als notwendige Institu-
tionen eines sozialen Europas verstanden. Die Initiativen fokussieren auf die Stairkung
gewerkschaftlicher Machtressourcen sowie den Ausbau kollektiver Verhandlungssyste-
me und folgen primar einer marktbegrenzenden Logik. Insbesondere die Mindestlohn-
richtlinie steht hier fur eine neue Qualitit europaischer Arbeits- und Sozialpolitik.

Die Freude tiber die sozialpolitischen Fortschritte darf jedoch nicht dartiber hinweg-
tauschen, dass sie insgesamt und gemessen an den Erfordernissen eher bescheiden aus-
fallen. Der Weg zu einem sozialen Europa scheint schon deshalb noch weit, weil es den
meisten Initiativen (vgl. Tabelle 1) in der konkreten Umsetzung an Regelungspoten-
zial, Langfristperspektive oder Kompetenz mangelt. Als Beispiel kann hier die Revision
der Entsenderichtlinie dienen, deren Potenziale im Umsetzungsprozess nur in wenigen
Mitgliedstaaten ausgeschopft wurden. Dies zeigt, dass gerade die Umsetzung auf natio-
nalstaatlicher Ebene ein gewisses Abschwachungspotenzial fir die sozialpolitische
Durchschlagskraft von Initiativen birgt. Hier wird sich auch zeigen, ob sich mit der
Mindestlohnrichtlinie tatsachlich ein echter sozialpolitischer Paradigmenwechsel ma-
terialisieren kann.

Hinzu kommt, dass auch die besten sozialpolitischen Initiativen eingebettet bleiben
in eine europaische Politik, die strukturell auf Marktoffnung ausgerichtet ist. Weder die
negative Integrationsdynamik durch die Binnenmarktfreiheiten und den gemeinsamen
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Wahrungsraum noch das in der Eurokrise durchgesetzte institutionelle Arrangement
einer vertikalen Integrationsdynamik in Gestalt der Neuen Europaischen Arbeitspolitik
sind bislang grundsatzlich infrage gestellt worden. Sie bilden aber den Rahmen fir eine
europdische Sozial- und Beschaftigungspolitik, deren Wirkung und Effektivitat sie ein-
schranken oder sogar konterkarieren. Ein soziales Europa braucht deshalb nicht nur
Fortschritte im Bereich der Sozialpolitik, sondern vor allem auch progressive Reformen
in der Wirtschafts- und Fiskalpolitik (Rodl 2018).

Anmerkung

1 Die Mindestlohnrichtliniec wurde insbesondere von den nordeuropaischen Gewerkschaften aus Schweden
und Dianemark massiv kritisiert und als européischer Eingriff in ihre Tarifautonomie bewertet. Wie auch
andere curopiische Beobachter*innen halte ich diese Kritik fiir falsch, nimmt die Entsenderichtlinie doch
explizit tarifvertragliche Mindestlohne aus ihrem Regelungsbereich heraus und beschrinkt sich auf die
Regulierung ,gesetzlicher Mindestlohne® Ein Eingriff in die gewerkschaftliche Tarifautonomie ist daher
nicht erkennbar. Die Reaktion der skandinavischen Gewerkschaften kann jedoch vor dem Hintergrund der
historischen Erfahrungen mit dem EuGH und der Kommission in arbeitspolitischen Fragen erklart werden
(Kiecker 2023; Syrovatka 2022b).
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