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Die Europiische Sozialcharta und ihr Rechtsschutz

O. Univ.-Prof. Dr. Konrad Grillberger

I. Einleitung

Wenn man von der Europdischen Sozialcharta (ESC) spricht, mufl man zu-

néchst klarmachen, was genau damit gemeint ist. Erstens ist ndmlich zu beach-
ten, daB3 auch im Rahmen der Européischen Union eine Gemeinschaftscharta
{iber soziale Rechte existiert. Dies ist eine politische Willenserkldrung, formu-
liert in StraBburg 1989. Sie hat nichts mit unserem Thema zu tun. Die hier zur
Diskussion stehende Sozialcharta ist ein internationaler Vertrag im Rahmen des
Europarates. Sie stammt aus dem Jahre 1961 und ist 1965 in Kraft getreten.
Von den 40 Staaten, die dem Europarat angehdren, haben gegenwdrtig 22 Staa-
ten die ESC ratifiziert.

Die Charta von 1961 wurde seither ergénzt durch drei Zusatzprotokolle. Ein
Zusatzprotokoll aus 1988 hat einige neue Rechte aufgenommen. Nur einige
Staaten, welche die Charta 1961 ratifiziert haben, haben auch dieses Zusatz-
protokoll ratifiziert.

Ein Zusatzprotokoll aus 1991 hat das Uberwachungssystem geéndert und ver-

bessert.

Ferner gibt es ein Protokoll aus 1995, das ein kollektives Beschwerderecht vor-
sieht. Es ist von den ndtigen fiinf Staaten ratifiziert worden und damit vor kur-

zem in Kraft getreten.

SchlieBlich gibt es eine neue und erweiterte Sozialcharta aus 1996 (Revised Eu-
ropean Social Charter). Diese ist aber noch nicht in Kraft, weil sie noch nicht
von der erforderlichen Anzahl von Staaten ratifiziert wurde. Wenn im folgen-

den von der Sozialcharta die Rede ist, ist damit die Charta aus 1961 gemeint.




I1. Sozialcharta und Europiische Menschenrechtskonvention

Innerhalb des Europarates ist die Europdische Konvention zum Schutz der
Menschenrechte (ECHR) aus 1950 das bekannteste rechtliche Instrument. Es
hat den Schutz der traditionellen Menschenrechte zum Gegenstand. Im Falle
von Verletzungen dieser Konvention ist der Européische Gerichtshof fiir Men-
schenrechte zustindig. Dieser kann (auch) tiber Beschwerden von Einzelperso-
nen wegen Verletzungen der Konvention befinden. Wird eine solche Verlet-
zung durch eine MaBnahme des Staates festgestellt und ist nach dem inner-
staatlichen Recht nur eine unvollkommene Wiedergutmachung mdéglich, kann
der Gerichtshof dem Beschwerdefiihrer eine angemessene Entschiddigung in
Geld zusprechen (Art 50 ECHR).

Zur Sicherung der Einhaltung der Einhaltung dieser Konvention ist also ein
Verfahren vor einem Gericht in Form von I;}dividualbeschwerden vorgesehen.
Freilich ist anzumerken, daBl die Effektivitdt der ECHR auch davon abhingt,
welchen Rang diese Konvention im innerstaatlichen Recht einnimmt. Das be-
trifft also die Frage, ob sie unmittelbar anwendbar ist (self-executing) und wel-
chen Rang sie innerhalb des nationalen Rechts einnimmt. Das ist nicht in allen

Staaten gleich.

Die Sozialcharta wurde als Erginzung der biirgerlichen Rechte der ECHR ge-
schaffen. Sie beruht letztlich auf der Idee, daf3 allein durch negative, auf eine
Begrenzung der Staatsmacht gerichtete Rechte, die Menschenwiirde nicht aus-
réichend gewahrt werden kann. Um dieses Ziel zu fordern sind auch soziale
Grundrechte notwendig. Dieser Zusammenhang mit der ECHR wird auch in
der Priambel der Sozialcharta deutlich: ,,Considering the aim of the Council of

Europe is ... realizing the ideas and principles which are the common heritage

and of facilitating the economic and social progess, in particular by the mainte-
nence and further realisation of human rights and fundamental freedoms Lol
Das bedeutet freilich nicht, da die ECHR keinerlei Bezug zu sozialen Rechten

hiitte. Sie verpflichtet zB zur Achtung des Familienlebens (Art 8), enthélt ein

| Vgl insb D.Harris, Law and Practice of the European Convention of Human Rights
and the European Social Charta (1996) 377.




Verbot der Zwangsarbeit (Art 4), und garantiert die Vereinsfreiheit, insb den
Schutz der Gewerkschaften (Art 11). Selbst der Schutz des Eigentumsrechtes
(1. Zusatzprotokoll) kann eine gewisse soziale Dimension aufweisen: So wurde
darauf zB der Schutz von beitragsfinanzierten Sozialleistungen gegriindet.” Das
sind freilich nur Nebenpunkte der ECHR, wenngleich sie bedeutsam sind. Ei-
nen umfassenden bzw weitreichenden Schutz sozialer Rechte enthilt die
ECHR nicht. Das ist auch nicht ihr Zweck. Diesen Zweck soll die Sozialcharta
erfiillen.

Die Schwierigkeiten, einen effektiven Schutz von sozialen Rechten Zu errei-
chen, zeigen sich bereits daran, daf3 die Sozialcharta erst zehn Jahre nach dem
Inkrafttreten der ECHR fertiggestellt wurde und zur Unterzeichnung offen-
stand. Auerdem ist zu bemerken, dal3 die Sozialcharta ausschlieBlich eine vél-
kerrechtliche Verpflichtung der Mitgliedstaaten schaffen will, wihrend die
ECHR den Menschen individuelle Rechte einrdumt. Jeder Artikel der Sozial-
charta beginnt mit der Formulierung: ,,The contracting parties undertake to
provide, to recognize etc ...“. Erst die vertragskonforme Ausfithrung der Charta
im nationalen Recht erfordert in vielen Fillen, dafl dem einzelnen individuelle
Rechte eingerdumt werden. Dann handelt es sich aber aus der Sicht des einzel-

nen betrachtet, um innerstaatliches Recht.

Schlieflich und vor allem unterscheidet sich der Mechanismus der Rechts-
durchsetzung der Sozialcharta ganz erheblich von dem Verfahren, das fiir die
Einhaltung der ECHR vorgesehen ist. Man kann im grofien und ganzen sagen,
daf} auf dem Gebiet der Sozialrechte die Staaten kaum bereit sind, auf ihre
Souveridnitdt in einem nennenswerten Umfang zu verzichten. Deshalb ist der
politische Einfluf} der Staaten auf den Uberwachungsmechanismus weit groBer
als im Fall der ECHR. Das ist noch im einzelnen darzustellen. Zuvor ist ein
kurzer Uberblick tiber den Inhalt der ESC niitzlich.

EGMR 16.9.1996, OJZ 1996, 955f und VfGH 11.3.1998, JBI 1998, 438 mit Anm
Ohlinger.




111. Inhalt der ESC

1. Rechte betreffend Arbeitsbedingungen

Artikel 1: Recht auf Arbeit (Right to work)

Es handelt sich bei dem Recht auf Arbeit nicht darum, dafl die Staaten ver-
pflichtet wiren, dem einzelnen ein subjektives Recht auf einen (angemesse-
nen) Arbeitsplatz einzurdumen. Vielmehr geht es in Abs 1 dieses Artikels aus-
schlieBlich darum, daf} die Staaten die Vollbeschiftigung als eines ihrer

Hauptziele der Politik akzeptieren.

Den Charakter eines Rechts hat dagegen die Verpflichtung in Art 1 Abs 2. Da-
nach sind die Staaten verpflichtet, ,,to protect effectivly the right of the worker
to earn his living in an occupation freely entered upon®. Das bedeutet ein Ver-
bot der Zwangsarbeit und auBerdem nach der herrschenden Interpretation der

Sozialcharta ein Verbot von Diskriminierungen in Arbeitsbeziehungen.

Abs 3 von Art 1 verpflichtet die Staaten, unentgeltliche Arbeitsvermittlung be-

reitzustellen. Diese kann staatlich oder privat organisiert sein.

Artikel 2: Recht auf gerechte Arbeitsbedingungen (Right to just conditions of
work)

Dazu zihlen unter anderem die Verpflichtung, die tédgliche und wochentliche
Arbeitszeit auf ein angemessenes Maf} zu beschrinken.

Ferner gehort dazu die Verpflichtung, fiir bezahlte Feiertage zu sorgen.

AuBerdem ist in Art 2 ein zweiwdchiger bezahlter Mindesturlaub verpflich-

tend vorgeschrieben und schlieflich

ist im innerstaatlichen Recht eine wochentliche Ruhezeit vorzusehen, in die

soweit als moglich der Sonntag zu fallen hat.




Artikel 3: Recht auf sichere und gesunde Arbeitsbedingungen (Right to safe
and healthy working conditions)

Die Staaten miissen Sicherheits- und Gesundheitsvorschriften haben, die alle
Arbeitnehmer vor Gefahren bei ihrer Arbeitsleistung schiitzen. Dazu muf}
auch ein geeigneter Uberwachungsapparat bestehen und es muf ferner vorge-
sorgt sein, dal} bei Verstdfen gegen diese Vorschriften eine ausreichende

Sanktion vorhanden ist.

Artikel 4: Recht auf gerechtes Arbeitsentgelt (Right to fair remuneration)

Die komplizierteste Regel der Charta ist das Recht auf einen Lohn, der einen
angemessenen Lebensstandard sichert. Diese Regel wirft erhebliche Probleme
auf, wie leicht zu erkennen ist. Wie soll die Angemessenheit berechnet werden
(Prozentsatz des Durchschnittslohnes; soll der Durchschnittslohn in der ge-
samten Wirtschaft genommen werden? Soll_en Steuererleichterungen und

staatliche Leistungen bei dieser Berechnung beriicksichtigt werden etc?).

Zu den gerechten Arbeitsbedingungen z&hlt auch das Gebot, gleichen Lohn fiir
gleichwertige Arbeit flir Méanner und Frauen vorzusehen sowie das Recht auf

angemessene Kiindigungsfristen.

Artikel 5: Recht auf Bildung von Interessenvertretungen (Right to organize)

Arbeitgeber und Arbeitnehmer sollen das Recht haben, zum Schutz ihrer In-
teressen Organisationen zu bilden und diesen beizutreten. Dazu gehort auch,
daf} keine erheblichen administrativen Hindernisse fiir die Griindung von Ge-
werkschaften bestehen (zB hohe Registrierungsgebiihren; grofie Zahl von Mit-
gliedern). Anders als in Art 11 ECHR gibt es hier keine generelle Ausnahme
fiir den 6ffentlichen Dienst. Sonderregelungen beziiglich des Rechts auf Inter-

essenvertretung bestehen nur fiir Streitkréifte und Polizei.

Artikel 6: Recht auf Kollektivverhandlungen (Right to bargain collectivly)

Die Staaten sind durch Art 6 der Sozialcharta unter anderem verpflichtet,
freiwillige Verhandlungen und Schiedsverfahren zur Beilegung von Arbeits-

konflikten zu férdern. Besondere Bedeutung hat Art 6 Abs 4: Hier ist das




Recht auf Arbeitskampf, insb auf Streik anerkannt. Dieses Recht ist unter an-
derem verletzt, wenn ein Staat in Féllen eines Arbeitskampfes zur Zwangs-
schlichtung greift oder den Streik nur fiir Gewerkschaften oder nur fiir den

Abschlufl von Kollektivvertragen erlaubt. Freilich kann das Streikrecht fiir

bestimmte, besonders wichtige Gruppen von Arbeitnehmern beschrénkt wer-
den (zB Polizei, Richter, hohere Beamte, aber auch Dienstnehmer in wichtigen

Versorgungsbetrieben).

e Artikel 7: Das Recht auf Kinder- und Jugendschutz (Right of children und

young persons to protection)

Dazu z#hlt unter anderem die Verpflichtung, ein Mindestalter von 15 Jahren
fiir die Beschiftigung Jugendlicher vorzusehen. Ein héheres Mindestalter ist
geboten, wenn es sich um geféhrliche Beschiftigungen handelt. Eine Be-
schriankung der Arbeitszeit wihrend des schulpflichtigen Alters, ein Verbot
der Nachtarbeit fiir Jugendliche unter 18 Jahren und schlieBlich allgemein ein
Schutz fiir Kinder und Jugendliche gegen gesundheitliche und sittliche Gefah-
ren ist ebenfalls Inhalt dieses Artikels.

e Artikel 8: Schutz von Arbeitnehmerinnen (Right of employeed women to pro-
tection) |

Dazu gehoren ein Recht auf Mutterschaftsurlaub von mindestens 12 Wochen,
der entweder vom Arbeitgeber oder durch staatliche Leistungen zu finanzieren
ist; ein gewisser Kiindigungsschutz wihrend des Mutterschutzurlaubes; die

Regelung (Begrenzung) der Nachtarbeit fiir Frauen.

o Artikel 9: Recht auf Berufsberatung (Right of vocational guidance)

Die Berufsberatung kann staatlich oder privat organisiert sein; sie muf aber

fiir alle Personen offenstehen, die sie benéfigen.

e Artikel 10: Recht auf Berufsausbildung (Right to vocational training)




* Artikel 18: Recht auf Ausiibung einer Erwerbstitigkeit in anderen Vertrags-
staaten (Right to engage in gainful occupation in the territory of other con-

tracting parties)

Dieser Artikel schafft kein Recht auf Freiziigigkeit, verlangt also nicht, Einrei-

seerlaubnisse und Arbeitserlaubnisse abzuschaffen.

2. Soziale Rechte fiir besonders schutzbediirftice Gruppen

e Artikel 15: Recht von Behinderten auf berufliche und soziale Eingliederung
(Right of physically or mentally disabled persons to vocational training

Die Staaten sind verpflichtet, geeignete MaBnahmen zur Hilfe fiir Behinderte ‘

entweder selbst zu treffen oder private Einrichtungen dabei zu unterstiitzen.

o Artikel 16: Recht auf Familie auf sozialen, rechtlichen und wirtschaftlichen

Schutz (Right of the family to social, legal and economic protection)

Die Staaten miissen nachweisen, ob und in welchem Umfang zB Kindergérten
zur Verfiigung stehen, welche finanziellen Leistungen fiir Familien es gibt

udgl.

e Artikel 17: Recht der Miitter und Kinder auf wirtschaftlichen und sozialen

Schutz (Right of mothers and children to social and economic protection)

Die Bestimmung ist besonders weit und wenig klar. Es fillt im wesentlichen
alles darunter, was zur Unterstiitzung der Miitter und ihrer Kinder dienen
kann: ZB auch Unterhaltsanspriiche bei Kindern und Vorsorge fiir den Fall,
daf der Unterhalt nicht geleistet wird; Schutz von Waisenkindern und ob-

dachlosen Kindern ua.




Artikel 19: Recht der Wanderarbeitnehmer und ihrer Familien auf Schutz

(Right of the migrant workers and their families to protection and assistance)

Darunter fillt insb die Pflicht, Arbeitnehmer aus anderen Vertragsstaaten, die
sich rechtméBig im Staatsgebiet authalten, beziiglich Entgelt und anderer Ar-
beitsbedingungen nicht zu diskriminieren; das gleiche gilt fiir ihre Mitglied-

schaft in Gewerkschaften.

3. Rechte fiir die gesamte Bevolkerung

IV.

Artikel 11: Recht auf Gesundheitsschutz (Right to protection of health)

Die Staaten sind verpflichtet, soweit als méglich die Ursachen von Krankhei-
ten zu verhindern. Also zB Mallnahmen zu treffen, um DrogenmiBbrauch ein-
zuschrénken, die Kindersterblichkeit zu reduzieren, Impfprogramme durchzu-

fithren etc.

Artikel 12: Recht auf soziale Sicherheit (Right to social security)

Das betrifft insb Pensionsleistungen und Arbeitslosengeld.

Artikel 13: Recht auf érztliche Hilfe und auf Sozialhilfe (Right to social and

medical assistance)

Hier ist von besonderer Bedeutung, daf alle Personen, die ihren Lebensunter-
halt nicht selbst bestreiten konnen, einen individuellen (einklagbaren) An-

spruch auf Sozialhilfe und Krankenfiirsorge haben miissen.

Besonderheiten der sozialen Rechte und Konsequenzen

Die kurze Aufzihlung der in der Charta vorgesehenen Rechte zeigt einen sehr
weiten Bereich, der durch diese Rechte geschiitzt werden soll. Vom traditio-
nellen Ausgangspunkt einer Verbesserung der Arbeitsbedingungen, tiber den

Schutz durch Einrichtungen der Sozialen Sicherheit zum Gesundheitsschutz




und zum Schutz der Familie. Nimmt man die neue, noch nicht in Kraft be-
findliche Sozialcharta dazu, so erweitert sich der Schutz auch auf ein Recht
zum Wohnen (Art 31 Right to housing) und ganz aligemein auf ein Recht zum
Schutz gegen Armut und sozialen Ausschlufl (Art 30 Right to protection ai-

gainst poverty and social exclusion)

Teilweise sind die Rechte der Sozialcharta sehr weit und vage formuliert. Es
wird dem Staat tiberlassen, zB durch ,,geecignete Mafinahmen* ,,soweit als
moglich® den von der Charta gewiinschten Zustand herbeizufiithren. In ande-
ren Fallen trifft den Staat iberhaupt nur eine Bemiihungspflicht (to promote).
In zahlreichen Fillen aber sind die Pflichten wiederum sehr konkret (zB fiir
angemessene Kiindigungsfristen zu sorgen, die Gewerkschaftsfreiheit und das

Streikrecht zu garantieren oder ein Recht auf Sozialhilfe vorzusehen).

Die Verwirklichung zahlreicher Sozialrechte erfordert staatliche Leistungen
und damit letztlich eine Umverteilungspolitik durch die Gesetzgebung. Wie
weit dies moglich ist, hidngt nicht nur vom politischen Willen der Staaten ab,
sondern auch von ihrer wirtschaftlichen Lage. Diese 146t sich nur begrenzt
staatlich steuern. Jedenfalls sind oft staatliéhe Gesetzgebungsakte erforderlich,
um den notwendigen Schutz zu gewihrleisten. Dies wiederum kann leicht in
einen Konflikt mit den liberalen Grundrechten geraten, wie zB mit dem Ei-
gentumsrecht. Alle diese Schwierigkeiten bei der Durchsetzung sozialer
Rechte — anders als bei den negativen biirgerlichen Menschenrechten — sind in
der Literatur schon gentigend unerortert worden. Schon oft wurde auf die
mangelnde Justiziabilitit durch die Gerichte hingewiesen und dabei als Bei-
spiel das Recht auf Arbeit hervorgehoben.? Freilich gibt es auch andere Stim-
men.! Wie dem auch sei: Sicher unzutreffend wire die Auffassung, alle so-
zialen Rechte wiirden sich ihrer Natur nach einem gerichtsférmigen Verfahren
entziehen. Es gibt vielmehr eine ganze Reihe solcher Rechte, bei denen ein der

ECHR vergleichbares Rechtsschutzverfahren durchaus sinnvoll wire. Die So-

3 Vgl zB Tomandl, Der Einbau sozialer Grundrechte in das positive Recht (1967);

1 Loebenstein, Soziale Grundrechte und die Frage ihrer Justiziabilitét, FS Floretta
(1983) 209ff.

4 ZB Ohlinger, Soziale Grundrechte, FS Floretta (1983) 2711f.
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zialcharta hat freilich diesbeziiglich nicht differenziert, sondern alle Rechte

dem gleichen Kontrollverfahren unterworfen.

V. Das Berichtssystem (Reporting System)

1. Alleemeine Bemerkungen

Das herkommliche Kontrollverfahren ist ein Berichtssystem. Alle Vertrags-
staaten miissen in regelmifBigen Abstdnden einen schriftlichen Bericht iiber den
Stand ihrer Gesetzgebung und Praxis abliefern, mit Hilfe dessen beurteilt wer-
den soll, ob sich der Staat im Einklang mit der Sozialcharta befindet. Das Be-
richtssystem ist auch in anderen internationalen Vertragen iiber soziale Rechte,
aber auch iiber Menschenrechte, das {ibliche System zur Kontrolle. Das trifft et-
wa fiir die Menschenrechtskonvention der UN, aber auch fiir die meisten Ver-
trige innerhalb der ILO zu. Die Individualbeschwerde im Rahmen der ECHR

erscheint demgegeniiber als Ausnahme.

2. Berichte der Staaten

Gemail Art 21 der Charta sind die Staaten verpflichtet, in Abstéinden von zwei
Jahren einen Bericht an den Europarat zu senden und zwar betreffend jene Arti-
kel der Charta, die sie unterzeichnet haben. Fiir die Erstellung der Berichte ha-
ben sich die Staaten an einen Fragebogen zu halten, der vom Ministerkomitee
des Europarates beschlossen wurde. Dieser Fragebogen ist zum Zeitpunkt des
Abschlusses der Charta ausgearbeitet worden. In manchen Punkte ist daher die-
ser Fragenkatalog reformbediirftig. Es gibt Bestrebungen, ihn auf einen neueren
Stand zu bringen. Die Staaten sind freilich auch verpflichtet, ergdnzende Fragen
des Komitees unabhéngiger Experten zu beantworten. Ferner sind diese Be-
richte auch an nationale Vereinigungen von Arbeitgebern und an die nationalen
Gewerkschaften zu {ibermitteln (Art 23 der Charta). Diese haben dann Gelegen-
heit, ihre Stellungnahmen zum bzw ihre Kritik am Bericht ebenfalls in das

Kontrollverfahren einzubringen. Praktisch wird von dieser Moglichkeit aber




~
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nicht sehr hdufig Gebrauch gemacht. Am ehester: niitzen diese Moglichkeit die

deutschen und niederlidndischen Gewerkschaften.

Komitee unabhingiger Experten

Die Berichte gelangen zundchst an das Komitee unabhéngiger Experten. Die-
ses Uberwachungsorgan hat die Aufgabe, von einem rechtlichen Standpunkt
aus zu beurteilen, ob die gesetzliche und praktische Situation im Vertragsstaat
mit der Charta in Einklang steht. Das Komitee setzt sich derzeit aus neun Per-
sonen zusammen. Da sie unabhingig von ihrer Regierung sein miissen, kom-
men praktisch im wesentlichen Professoren und Richter fiir diese Aufgabe in
Betracht. Zu beachten ist, daB} nicht jeder Staat einen Experten entsenden
kann. Jeder Staat kann zwar Vorschldge machen, die Entscheidung iiber die
Auswahl trifft aber das Ministerkomitee bzw in Zukunft die parlamentarische
Versammlung des Europarates.5 Die Mitglieder werden fiir die Dauer von

sechs Jahren gewi#hlt. Eine einmalige Wiederwahl ist zuldssig.

Das Komitee ist im Hinblick auf die Unabhéngigkeit seiner Mitglieder von
den Mitgliedstaaten der Charta einem Gericht dhnlich. Es unterscheidet sich
aber von einem Gericht in zwei wesentlichen Punkten: Grundlage seiner ,,Ur-
teilsfindung® sind hauptsichlich die Berichte der Staaten und nicht etwa die
Beschwerde eines Individuums tiber einen ganz konkreten Sachverhalt. Zwei-
tens haben die Entscheidungen des Komitees nicht jene Wirkungen, die tibli-

cherweise Urteile eines Gerichtes haben.

Das Komitee priift wie schon erwidhnt an Hand der Berichte und der ergénzen-
den Informationen, ob die Situation eines Staates im Einklang mit der Charta
steht. Seit 1991 ist es auch moglich und kommt auch praktisch vor, dafy zur
Klarung offener Fragen ein Meeting mit Vertretern der Staaten abgehalten
wird. Solche Meetings kann entweder das Komitee selbst oder ein Vertrags-

staat verlangen.

5

Art 25 idF des Zusatzprotokolles 1991.
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Das Komitee gibt seine Rechtsauffassung in Form von sogenannten Conclusi-
ons ab. Diese sind entweder positiv, negativ oder bestehen in einer Verschie-
bung der Entscheidung, wenn die Sach- bzw Rechtslage zu einer Beurteilung
nicht ausreichend klar ist. In jedem Fall wird aber die Rechtsmeinung begriin-
det. Diese Conclusions werden vom Europarat publiziert. Sie enthalten gewis-

sermafen die Interpretation der Charta durch die unabhéngigen Experten.

Es ist selbstverstiandlich, daB die Experten einen Hilfsapparat bendtigen. Das
ist das Sekretariat fiir die Europiische Sozialcharta. Es ist organisatorisch ein
Teil der Direktion fiir Menschenrechte innerhalb des Europarates. Miifiten die
Experten die Berichte und zusétzlichen Informationen selber auswerten, wiir-
de dies auf einen Hauptberuf hinauslaufen. Daher ist es besonders wichtig,
daB die Conclusions vom Sekretariat gut vorbereitet werden: Welche Fragen
beantwortet der Bericht iiberhaupt nicht und in welchen Punkten kann es Pro-
bleme mit der Vereinbarkeit einer nationalen Situation mit einem Artikel der
Charta geben? Bei der groBen Zahl der Vertragsstaaten und dem Umfang ihrer
Berichte ist es fiir die Mitglieder des Komitees geradezu unméglich, alle Be-
richte zu jedem Artikel der Charta im einzelnen zu priifen. Daher ist es seit je
{iblich, daf jedem Mitglied des Komitees bestimmte Artikel zugeteilt sind, fiir
die er im besonderen zustindig ist, auf die er also besonders genau zu achten

hat.

Die zunehmende Anzahl von Vertragsstaaten und daher auch von Berichten
hat ferner dazu gefiihrt, das Komitee unabhéngiger Experten in zwei Arbeits-
gruppen aufzuteilen. Das beschleunigt nicht nur das Verfahren sondern spart
auch Kosten. Eine Gruppe hat als Arbeitssprache Englisch, die andere Gruppe
Franzosisch. Das reduziert die Kosten fiir die Dolmetscher. Bestimmte, be-
sonders wichtige bzw heikle Artikel werden aber immer im Gesamtgremium
behandelt (zB Art 5 und 6 der Sozialcharta). Das Gesamtgremium ist auch zu
befassen, wenn eine Gruppe von einer etablierten Entscheidungspraxis zu ei-
ner bestimmten Frage abweichen will oder wenn ein Mitglied einer Gruppe
die Diskussion einer Frage im Gesamtgremium verlangt. Ublicherweise
kommt das Komitee ca siebenmal im Jahr fiir eine Woche in Straflburg zu-

sammen.




13

4. Das Regierungskomitee (Governmental Committee)

Die Conclusions der unabhingigen Experten werden in der Folge einem Re-
gierungskomitee vorgelegt (Art 27 idF des Zusatzprotokolls 1991). Es besteht
aus je einem Regierungsvertreter jedes Staates; der die Charta ratifiziert hat.
Als beratende Mitglieder geh6ren ihm auch Vertreter von iqternationalen Ar-

beitgebervereinigungen und des Européischen Gewerkschaftsbundes an.

Aufgabe des Governmental Committees ist. es, die Entscheidungen des Mini-
sterkomitees vorzubereiten und zwar im Lichte der Entscheidungen des Ko-
mitees unabhéngiger Experten und an Hand der Léanderberichte. Das Govern-
mental Committee soll auf der Basis sozialer, skonomischer und anderer poli-
tischer Uberlegungen dem Ministerkomitee Vorschldge machen, in welchen
Fillen eine Empfehlung wegen Verletzung der Charta ergehen soll (Art 27
Abs 3 idF des Zusatzprotokolles 1991). Es ist klar und in der Charta auch so
vorgesehen, daf bei diesen Beratungen politische Erwdgungen eine grofie
Rolle spielen. Wahrscheinlich wegen der Bemiihungen um eine Revitalisie-
rung der Charta in den vergangenen Jahren, hat sich die Haltung des Regie-
rungskomitees aber in letzter Zeit geéndert, das heifit verbessert. Wihrend
frither das Regierungskomitee fast niemals negative Entscheidungen empfoh-
len hat, ist in den letzten Jahren ein positiver Trend zu beobachten.’ Es gibt
nun vergleichsweise viel mehr Vorschlage fiir Empfehlungen durch das Mini-
sterkomitee als frither. AuBerdem hat das Regierungskomitee die Praxis soge-
nannter ,,warnings® entwickelt. Das sind Beschliisse, die einem Staat anzei-
gen, da} er demnéchst mit einer negativen Entscheidung des Ministerkomitees
zu rechnen hat, wenn der Staat negativen Conclusions der unabhéngigen Ex-
perten nicht Rechnung tréagt oder weiterhin die von diesem Komitee gestellten
Zusatzfragen nicht beantwortet. Freilich ist festzuhalten, daf} das Regierungs-
komitee keineswegs alle oder auch nur die meisten negativen Conclusions der

unabhingigen Experten auf diese Weise {ibernimmt. Das mag teilweise auch

6 Vgl zur fritheren Situation die Kritik von Ohlinger, Die Europiische Sozialcharta, in

Matscher (Hg), Die Durchsetzung wirtschaftlicher und sozialer Rechte (1991) 344t
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damit zusammenhéngen, daf die unabhingigen Experten nicht selten sehr ins
Detail gehen, also auch weniger wichtige Punkte kritisieren, oder daf} sie
manchmal dazu neigen, die Bestimmungen der Charta sehr grofiziigig zu in-

terpretieren.

5. Ministerkomitee

o Die letzte Stufe des Kontrollverfahrens ist das Ministerkomitee des Europara-
tes. Dieses besteht aber — in der Regel — nicht aus den Ministern der einzelnen
Staaten, sondern aus den stidndigen Vertretern (Botschafter) dieser Staaten
beim Europarat. Die Beschliisse und Empfehlungen des Regierungsausschus-
ses werden dem Ministerkomitee {ibermittelt. Es liegt dann am Ministerkomi-
tee, dariiber zu entscheiden, ob gegeniiber einem Staat eine Empfehlung aus-
gesprochen wird, einen bestimmten kritisierten Zustand im Bereich der Ge-

setzgebung oder Praxis zu korrigieren.

e Frither waren alle Mitgliedstaaten der Europarates an solchen Entscheidungen
beteiligt. Seit 1991 haben aber — verniinftigerweise — nur mehr solche Staaten
ein Stimmrecht, die auch die Charta ratifiziert haben. Das Ministerkomitee

faBt seine Beschliisse mit einer Mehrheit von zwei Dritteln.

e Inden letzten Jahren hat es zunehmend an einzelne Staaten adressierte Emp-
fehlungen gegeben. So zB eine Empfehlung an das Vereinigte Konigreich, die
unzureichende Hohe von staatlichen Leistungen im Falle der Mutterschaft
(maternity benefits) zu d4ndern oder gegen Osterreich, weil nur ein unzurei-
chender gesetzlicher Schutz vor Kiindigungen von Arbeitnehmern wegen Ge-

werkschaftsaktivititen besteht.

e Unmittelbare rechtliche Konsequenzen hat eine Empfehlung nicht. Das Mini-
sterkomitee fordert den Staat auf, in seinem nichsten Bericht dariiber zu in-
formieren, welche Mafinahmen zur Abhilfe des kritisierten Zustandes unter-
nommen wurden. Es handelt sich also im wesentlichen um ein politisches

Druckmittel. Seine Wirksamkeit hingt daher auch stark davon ab, welche Pu-
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blizitit die Empfehlungen erhalten. Zumindest in Osterreich ist die Publizitét
aber nicht besonders grof}. Die parlamentarische Versammlung des Europara-
tes und das Direktorat fiir Menschenrechte bemiihen sich daher seit langem,
diese Situation zu verbessern. Es hingt aber auch von nationalen Gruppen,
insb von den Gewerkschaften und anderen NGOs ab, diesbeziiglich die Auf-

merksamkeit des Publikums zu erhéhen.

6. Schwiichen des Berichtssystems

Trotz der letzten eingetretenen positiven Entwicklungen (keine Obstrukti-
onspolitik des Regierungsausschusses, wesentlich mehr individuelle Empfeh-
lungen durch das Ministerkomitee) bleiben zahlreiche Schwichen dieses Kon-

trollverfahrens bestehen. Die wichtigsten sind:

e Die Berichte der Lander sind von sehr unterschiedlicher Qualitit. Manche
Staaten beschrinken sich auf sehr oberfliachliche Angaben und erschweren es
damit, ihre Situation zu bewerten. Auf konkrete Anfragen des Komitees der
unabhéngigen Experten wird von manchen Staaten nur spét und gelegentlich
auch dann wieder nur unvollstindig geantwortet. Das fiithrt zu einer Ungleich-
behandlung der Staaten: Je genauer ein Bericht ist, umso leichter kann kon-
trolliert und kritisiert werden. Jene Staaten, die nur unvollstédndige oder un-

klare Berichte abliefern, riskieren nur eine Verschiebung der Bewertung.

e Die Intervalle der Berichte sind zu lang (zwei Jahre). Gerade auf dem Gebiet
der Sozialpolitik &ndert sich die nationale Gesetzgebung sehr rasch. Nimmt
man noch das langwierige Priifungsverfahren hinzu, tritt manchmal die Situa-
tion ein, daB die kritisierte Gesetzgebung inzwischen wieder — aus anderen

Griinden — auer Kraft getreten ist.

e Die rechtliche und faktische Situation wird im Prinzip allein an Hand der Lén-
derberichte tiberpriift. Man muf also im wesentlichen auf die Richtigkeit die-
ser Angaben vertrauen. Hinzu kommt, daB die rechtlichen Systeme in den ein-

zelnen Staaten erheblich differieren. Zur Illustration seien nur zwei Beispiele
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genannt: Wenn es etwa um die Frage geht, ob ein Land die Diskriminierung
zwischen den Geschlechtern wenigstens rechtlich abgeschafft hat, verweist ein
Staat zB darauf, daB eine entsprechende Regelung bereits in seiner Verfassung
verankert ist. Dieses Argument besagt aber offenkundig nicht viel, weil es
unter anderem darauf ankommt, welche Wirkung solche verfassungsrechtli-

chen Gebote auf die Bezichungen unter Privaten haben. Das herauszufinden

ist im Rahmen eines Berichtssystems begreiflicherweise sehr mithsam. Wenn
dann zu dieser Frage mit Regierungsvertretern ein Meeting abgehalten wird,
ist auch damit keineswegs sichergestellt, da3 Klarheit erzielt wird. Es kann ja

7B sein, daB dieser Punkt im betreffenden Staat selbst umstritten ist.

Oder ein anderes Beispiel: Wenn es etwa darum geht, ob in einem Staat ein in-
dividuelles Recht auf medizinische Behandlung besteht (Art 13 Sozialcharta),
muB diese Frage fiir jene Staaten schwer versténdlich erscheinen, die iiber einen
staatlichen Gesundheitsdienst verfiigen und die demgeméB gar kein individuel-
les, gerichtlich durchsetzbares Recht fiir notwendig halten. Man kénnte noch

eine Reihe anderer Beispiele nennen, etwa die englische Gesetzgebung auf dem

Gebiete des Streikrechtes oder die Wirkungsweise von Kollektivvertridgen in
manchen Staaten des skandinavischen Rechtskreises. All das bedeutet: Es wire
wohl wiinschenswert, wenn jedes Mitgliedsland im Komitee der unabhéngigen
Experten vertreten wére. Auf diese Weise konnten manche Mifiversténdnisse

aufgeklirt bzw vermieden werden.

VI. Die kollektive Beschwerde (Collective Complaint)

1. Allgemeine Bemerkungen

Die Schwierigkeiten und Unzulénglichkeiten des Berichtsverfahrens sind auch
dem Europarat seit langem bekannt. Es hat auch immer wieder Versuche gege-
ben, die Situation zu verbessern. Ein solcher. Versuch ist das Zusatzprotokoll
1995, mit dem die Mdglichkeit einer kollektiven Beschwerde eingerichtet
wurde. Dieses Zusatzprotokoll wurde inzwischen von der Mindestanzahl von

fiinf Staaten ratifiziert und ist somit in Kraft getreten. Osterreich ist derzeit
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noch nicht dabei; es besteht aber die berechtigte Hoffnung, dafl es demnéchst

dieses Protokoll unterzeichnet und ratifiziert.

Das Recht zur kollektiven Beschwerde nihert das Kontrollverfahren um einen
Schritt an ein Gerichtsverfahren an. Anders als unter dem Berichtssystem gibt
es ndmlich dann ein Verfahren, in dem sich zwei Parteien gegeniiberstehen.
Freilich bestehen noch immer erhebliche Unterschiede zu einer Individualbe-
schwerde etwa geméf Art 25 ECHR. Bei einer Individualbeschwerde ist ndm-
lich erforderlich, daf} der Beschwerdefiihrer in seinem eigenen Interesse verletzt
ist. Die Kollektivbeschwerde setzt das dagegen nicht voraus. Es ist — theore-
tisch — nicht einmal erforderlich, daf die beschwerdefithrende Organisation
nach ihrer Statuten oder rein faktisch auf dem Gebiet ihrer Beschwerde iiber-

haupt Aufgaben einer Interessenvertretung wahrnimmt.

2. Mbgliche Beschwerdefithrer

Das Recht, kollektive Beschwerden tiber die unzureichende Anwendung der
Charta oder einzelner ihrer Bestimmungen durch einen Staat, ist in Art 1 und 2
des Zusatzprotokolles geregelt. Es handelt sich um vier verschiedene Gruppen

von Organisationen.
2.1. Internationale Vereinigungen von Arbeitgebern und Gewerkschaften (Art 1a)

Als solche kommen nur Organisationen in Frage, die konsultativen Status
beim Europarat haben. Das ist derzeit auf Arbeitgeberseite die Union of the
Confederations of Industry and Employers sowie die International Organisa-
tion of Employers. Auf Seite der Gewerkschaften ist es die European Trade
Union Confederation. Diese Organisationen sind gem&f Art 1 lit b des Proto-
kolls ohne weiteres legitimiert und zwar unabhzngig davon, ob der Gegen-
stand ihrer Beschwerde Arbeitsbedingungen betrifft oder ob die Verletzung

anderer Artikel der Sozialcharta behauptet wird.

2.2. Internationale NGOs (Art 1 lit b)
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Andere internationale NGOs sind zur Beschwerde berechtigt, wenn sie kon-
sultativen Status beim Europarat besitzen. AuBerdem ist hier erforderlich, daf
die betretfende Organisation sich auf einer Liste befindet. Diese Liste wird
vom Governmental Committee erstellt und zwar entsprechend den Kriterien,

die das Ministerkomitee dafiir erlassen hat.” Gegenwirtig befindet sich auf

dieser Liste zB die Internationale Juristenkommission (International Commis-
sion of Jurists), der Internationale Wohlfahrtsrat (International Council of
Welfare) oder das Européische Netzwerk gegen Armut (European Antipo-
verty Network).® Die Liste ist jeweils giiltig flir vier Jahre. Das schlieft frei-
lich spétere Bewerbungen von internationalen NGOs keineswegs aus. Die in-
ternationalen NGOs diirfen aber nur Beschwerden zu solchen Angelegenhei-
ten der Charta erheben, in denen sie eine besondere Kompetenz nachweisen

konnen (Art 3).
2.3. Nationale Organisationen von Arbeitgebern und Gewerkschaften (Art Ic)

Hier ist im Hinblick darauf, dal} es in zahlreichen Lindern eine Vielzahl auch
kleiner Gewerkschaften gibt, vorgesehen, dafl diese Organisationen ,,repra-
sentativ** sein miissen. Uber diese Voraussetzung hat im konkreten Fall das

Komitee der unabhéngigen Experten zu entscheiden.
2.4. Andere nationale NGOs (Art 2)

Nationale NGOs — andere als Gewerkschaften und Arbeitgeberorganisationen
- sind beschwerdeberechtigt, wenn der betreffende Staat zuvor ihnen dieses
Recht zuerkannt hat und diese Organisationen reprisentativ sind (Art 3). Auch
hier kann es schwierig werden, nach welchen Kriterien das Komitee unabhén-
giger Experten die Reprisentativitit beurteilen soll.” Die Charta bzw das Pro-

tokoll enthélt dariiber keine genaueren Hinweise.

7 Expandory Report to the additional protocol, European Social Charta ~ Collected

Textes, p 195.

Vgl Social Rights = Human Rights Nr 7, Mai 1998.

9 Dazu R Birk, The collective complaint: A new procedure in the European Social
Charta, in FS R.Blanpain (1998) 266ff.

o]




19

3. Das Verfahren vor dem Komitee unabhéngiger Experten

3.1. Zuldssigkeitspriifung (Admissability)

Wie bereits gesagt, enthdlt das Zusatzprotokoll nur wenig konkrete Aussagen
dartiber, welche Organisationen reprisentativ sind und ob die beschwerdefiih-
rende Organisation geniigend Kompetenz auf dem Gebiet des Beschwerdege-
genstandes erworben hat. Das zu beurteilen ist die erste Aufgabe des Komi-
tees unabhéngiger Experten. Bei dieser Entscheidung ist selbstverstindlich
dem betreffenden Staat, gegen den die Beschwerde gerichtet ist, Gelegenheit
zur Stellungnahme zu geben.

3.2. Inhaltliche Priifung

Ist die Beschwerde fiir zulédssig erklért, sind davon alle Vertragsstaaten zu in-
formieren. Allerdings haben nur jene Staaten, die das Protokoll ratifiziert ha-
ben, das Recht eine Stellungnahme zur Beschwerde abzugeben. Das Komitee
unabhingiger Experten kann zur genaueren Ermittlung der Sach- und Rechts-
lage auch ,,Meetings* organisieren, wenn es das fiir notwendig hilt oder eine
Partei des Verfahrens es verlangt. Nach Priifung der Beschwerde hat es dar-
iiber einen Bericht (Conclusion) zu verfassen. Dieser ist an die beschwerde-
fithrende Partei, an die Vertragsstaaten sowie an das Ministerkomitee und an

die parlamentarische Versammlung zu tibermitteln.

4. Die Entscheidung des Ministerkomitees

Wie beim Berichtssystem liegt die letzte Entscheidung beim Ministerkomitee.
Ist die Meinung des Komitees unabhéngiger Experten negativ, das heif3t, wird
die Beschwerde fiir berechtigt empfunden, so soll das Ministerkomitee mit 2/3-
Mehrheit eine Empfehlung an den betreffenden Staat richten. Der Staat hat
dann in seinem ndchsten Bericht darzulegen, welche MaBnahmen er getroffen
hat, um den kritisierten Zustand zu beseitigen. Das Regierungskomitee ist bei

der kollektiven Beschwerde somit nicht zwangsldufig eingeschaltet. Es wird




am Verfahren nur beteiligt, wenn es das Ministerkomitee mit einer 2/3-Mehr-

heit so beschliefit (Art 9 Zusatzprotokoll).

VII. Zusammenfassung

Die Europdische Sozialcharta st6Bt in vielen Punkten auf dieselben Schwie-
rigkeiten wie soziale Grundrechte in den nationalen Verfassungen und in an-
deren internationalen Konventionen. Das bedeutet freilich nicht, da3 der
Wert dieser Rechte geringer anzusehen wére als die meisten biirgerlichen
Freiheitsrechte. Ohne soziale und wirtschaftliche Sicherheit miissen auch
biirgerliche Freiheitsrechte ihren Sinn ganz oder erheblich verlieren. Es ist

daher zu begriifien, wenn der Europarat sich bemiiht, den Mechanismus der

Durchsetzung der Charta zu verbessern. Mindestens ebensoviel Gewicht wie
das rechtliche Instrumentarium der Durchsetzung hat aber die Publizitéit bzw
Offentliche Meinung tiber den Inhalt der Charta und vor allem {iber Entschei-
dungen, die eine Verletzung dieses volkerrechtlichen Vertrages konstatieren.

Auf diesem Gebiet bleibt noch viel zu tun.
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Berichtsverfahren

MINISTERKOMITEE — MK  hat alle notwendigen Empfehlungen an
die Vertragsparteien zu richten (besteht faktisch nicht aus Ministern,
sondern aus Berufsdiplomaten)

REGIERUNGSAUSSCHUSS (besteht aus Beamten der Mitglieds-
ldnder; oft: Zuriickweisung der Meinung des KUE und Verteidigung

der Regierungspositionen)

CONCLUSIONS (Gutachten der KUE) | PARLAMENTARISCHE

_ VERSAMMLUNG
KOMITEE UNABHANGIGER EXPERTEN —
(9 Personen auf 6 Jahre bestellt)

A
LANDESBERICHT
(nach vorhergehender Vorlage an die
Sozialpartner zur Stellungnahme)




