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GEWERKSCHAFTEN IN DER RECHTSSTAATLICHEN
DEMOKRATIE EINER ARBEITNEHMERGESELLSCHAFT

HANS F. ZACHER

Wirtschaftliche und — allgemeiner — soziale Macht ist das zentrale
Thema des Lebenswerks des Jubilars. Der Macht Ubermacht entgegen-
zusetzen, hebt das Schidliche der Macht nicht auf. Darum sollen Krifte,
die sich zu Macht konzentrieren kdnnen, gar nicht zu dieser Konzentra-
tion kommen. Eine maximale Vielfalt von Kriften, Prozessen und Ent-
scheidungen soll durch allgemeine Ordnungen so intendiert werden, daf}
so wenig Macht als moglich entsteht und so viel konkrete Harmonie der
Interessen als moglich sich einstellt. Das Ideal ist deshalb der Markt und
eine maximale Zahl und Vielfalt von Konkurrenten.

Nun weifl auch Franz B6hm, daf} es, um befriedigende soziale Zu-
stinde zu erzielen, nicht immer, auch nicht in allen prinzipiell dkono-
misch konstituierten Lebensbereichen geniigt, Monopole oder Oligopole
von Anbietern und Nachfragern zu verhindern. Zu den Bereichen, die
differenzierter Methoden bediirfen, zihlt auch er den Arbeitsmarkt!.
Das mittlerweile klassische Mittel, dort die Ungleichheit zwischen den
vereinzelten Anbietern und Nachfragern nach Arbeitsgelegenheit und
Arbeitskraft zur Gleichheit zu fithren, ist die Bildung von Koalitionen.
Damit aber entsteht Verbandsmacht, welche die Hoffnung auf die
Selbstregulierung vieler und vielfiltiger Krifte, Prozesse und Entschei-
dungen im Rahmen allgemeiner Ordnungen stets elementar bedroht2.

1S, z.B. Franz Bobm, Kartelle und Koalitionsfreiheit, 1933; Wettbewerb und
Monopolkampf, 1933, 340 ff.; Die Ordnung der Wirtschaft als geschichtliche Aufgabe
und rechischépferische Leistung, 1937, S. 75 ff., 80 ff.; Die Bedeutung der Wirt-
schaftsordnung fiir die Staatsverfassung, SJZ 1. Jhg. (1946) S. 141 ff. (S. 149); Das
wirtschaftliche Mitbestimmungsrecht der Arbeiter im Betrieb, ORDO Bd. IV (1951)
S. 21 ff. (S. 82 und passim).

2 Zur Kritik an den Interessenverbinden s. z. B. Franz Bobhm, Die Idee des ORDO
im Denken Walter Euckens, ORDO Bd. III (1950) S. XXXV f.; Wirtschaftsordnung
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Gibt es hier noch Méglichkeiten, die unvermeidliche soziale Macht durch
Regeln zu binden, die sie hindern, schidlich iiberzuschiefen, die sie durch
plurale Prozesse der Auseinandersetzung entschirfen oder sonstwie so-
viel als moglich Surrogaten jener Kontrolle aussetzen, die der Markt
durch die Vielfalt der Anbieter und Nachfrager und der Angebote und
Nachfragen bereithilt? Franz Bshms Augenmerk hat in diesem Zusam-
menhang vor allem der Unternehmermacht und der Macht der Inter-
essenverbdnde schlechthin gegolten®. Darum seien ihm im folgenden
einige Erwidgungen speziell zur ,sozialen Gegenmacht“, den Gewerk-
schaften, gewidmet.

I. Zum ,Rechtsgrund“ der Gewerkschaften

Nach verbreiteter Meinung sind die Gewerkschaften heute die mach-
tigste Kraft in diesem Lande. In anderen Staaten Zhnlicher Struktur
erscheinen sie noch michtiger oder erscheinen die Konflikte zwischen der
verfafiten Staatsgewalt und ihnen vielleicht nur deutlicher. Der ,Sozial-
kontrakt“, den die britische Regierung den Gewerkschaften angeboten
hat, kann als der Versuch interpretiert werden, daff Regierung und
Gewerkschaften den Streit, wer im Lande wirklich herrscht, — man
konnte auch sagen: die Frage nach dem Souverin — im Wege des Ver-
trages beenden wollen, ohne ihn zu entscheiden. In der Bundesrepublik
Deutschland ist ein solcher Konflikt nicht offenkundig. Und was an
Konflikt moglich wire, entzieht sich verlafilicher Schitzung. Doch steht
aufler Frage, daf} die Macht der deutschen Gewerkschaften im Gesamt
ihrer Vielfalt einzigartig ist.

Fragt man nach dem Rechtsgrund, auf dem diese Macht ruht, so be-
kommt man unter Juristen gingig die Antwort, dieser sei die Koalitions-
freiheit im Sinne des Art. 9 Abs. 3 GG*. ,Art. 9 Abs. 3 GG schiitzt nicht

und Staatsverfassung, Recht und Staat in Geschichte und Gegenwart, Heft 153/154
(1950) S. 64 f.; Das wirtschaftliche Mitbestimmungsrecht ..., a.a.0., S. 80 f. Speziell
zum Gegenstand dieser Abhandlung s. insbesondere: Wettbewerb und Monopolkampf,
1933, S. 341; Kartelle und Koalitionsfreiheit, 1933; Die Ordnung der Wirtschafr. ..,
a.a.0,, S. 81 {.; Die Bedeutung der Wirtschaftsordnung fiir die Staatsverfassung, S. 149.

3 S. aufler dem Vorigen die Hinweise bei Hans F. Zacher, Aufgaben einer Theorie
der Wirtschaftsverfassung, in: Wirtschaftsordnung und Rechtsordnung, Festschrift zum
70. Geburtstag von Franz Béhm, 1965, S. 63 ff. (insbes. S. 63 f., 89 ff.).

4 Klassisch zu Art. 9 Abs. 3 GG als der Basis der Koalitionen etwa Franz-Jirgen
Sicker, Grundprobleme der kollektiven Koalitionsfreiheit, 1969.
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nur — als Individualgrundrecht — fiir jedermann das Recht, zur Wah-
rung und Forderung der Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen Vereini-
gungen zu bilden, sondern auch die Koalitionen als solche, ihren Bestand
und ihr Recht, durch spezifisch koalitionsgemifle Betdtigung die in Art. 9
Abs. 3 GG genannten Zwecke zu verfolgen.“ Diesen ,ist durch Art. 9
Abs. 3 GG die Aufgabe zugewiesen und in einem Kernbereich gewdhr-
leistet, die Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen in eigener Verantwor-
tung und im wesentlichen ohne staatliche Einflufinahme zu gestalten. Sie
erfiillen dabei eine 6ffentliche Aufgabe. Sie haben von Verfassungs we-
gen einen Status, der iiber den der in Art. 9 Abs. 1 GG genannten Ver-
einigungen hinausgeht: nur ithnen steht insbesondere zu, in Tarifvertri-
gen durch Rechtsnormen Inhalt, Abschlufl und Beendigung von Arbeits-
verhiltnissen sowie betriebliche und betriebsverfassungsrechtliche Fragen
zu ordnen. ... Aber auch auflerhalb des Bereichs der Tarifautonomie®
haben die Koalitionen die ,Aufgabe, durch spezifisch koalitionsgemifie
Betitigung die Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen zu wahren und zu
fordern“, insbesondere durch ,freie Darstellung der in ihnen organisier-
ten Gruppeninteressen gegeniiber dem Staat und den politischen Par-
teien“3, Gestaltung der Arbeitsverhdltnisse erscheint so als der Zweck
der Koalitionen. Dazu ist ithnen Entstehung, Bestand und Betdtigung ge-
sichert. Diese Garantie der Betdtigung umfafit einen Funktionskern: vor
allem Tarifsystem und Arbeitskampf, dariiber hinaus betriebliche Ein-
flufnahme. Darum herum legen sich dann die weiteren verfassungs-
rechtlich zugelassenen, nicht aber (in gleicher Weise) gesicherten Kreise
der Betdtigung der Koalitionen wie die Einfluffnahme auf Staat und
Offentlichkeit, die Beschickung von Selbstverwaltungskérpern und Ver-
waltungsorganen und dergleichen.

Dagegen sehen die Gewerkschaften selbst sich® und sieht sie noch
deutlicher die sozialwissenschaftliche Theorie der Gewerkschaften’ in
einem sehr viel komplexeren gesellschaftlichen und auch verfassungs-
politischen und -rechtlichen Zusammenhang. Ist die Garantie des Art. 9
Abs. 3 GG den beiden Koalitionstypen, den Gewerkschaften und den
Arbeitgeberverbinden, gemeinsam, so sieht eine soziale und politische
Betrachtungsweise, der es nicht auf gerichtlich realisierbare Rechte an-

5 BVerfG 28, 295 (304 f.) unter Verweis auf die iltere Rechtsprechung des Gerichts.

8 Siche dazu etwa Peter Marchal, Gewerkschaften im Zielkonflikt, Gesellschafts-
bild und Selbstverstindnis, 1972.

7 Zusammenfassend etwa Ewelies Mayer, Theorien zum Funktionswandel der Ge-
werkschaften, 1973.
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kommt, primar das jeweils Einzigartige. Das ist auf der Seite der Arbeit-
geberverbinde: Unternehmerposition und Kapitalmacht. Und es ist auf
der Arbeitnehmerseite: die andere Kopfzahl der Interessierten und Or-
ganisierten, die Fast-Identitdt von Gesellschaft und Arbeitnehmergesell-
schaft, das soziale Anliegen der Arbeitnehmer, die sozialpolitische Tradi-
tion der Gewerkschaften und letztlich der politische Anspruch zu fragen,
ob nicht ein ,ganz anderes“ Wirtschafts- und Sozialsystem — setze es
nun ein anderes politisches System voraus oder fordere es dieses oder
nicht — alle die Nachteile, in denen sich die gewerkschaftlich Reprisen-
tierten sehen, vermiede. Hierin liegt ja die doppelte Dialektik gewerk-
schaftlicher Sinngebung: dafl Gewerkschaften system-immanent auf so-
ziale Verbesserungen hinwirken miissen, deren Verwirklichung das Inter-
esse an der gewerkschaftlichen Organisation abbauen muf}; und daf}
Gewerkschaften system-transzendent in die Gefahr geraten konnen,
soziale und politische Verhiltnisse zu fordern, in denen sie aufhoren
wiirden, eine unter vielen Kriften einer freien Wirtschaft und Gesell-
schaft zu sein.

Doch soll das alles nur verdeutlichen, dafl Art. 9 Abs. 3 GG die Ver-
fassungsproblematik der Gewerkschaften nur sehr partikular zu fassen
vermag. Als die verfassungsrechtliche L3sung genommen, wire er allen-
falls ein Prokrustesbett oder — ein Bild, das ich lieber gebrauchen wiirde
— ein Aschenputtel-Schuh. Er spielt denn auch in dem Selbstverstandnis
der Gewerkschaft ebenso wie in der Gewerkschaftstheorie eine eher unter-
geordnete Rolle, wihrend z. B. Sozialstaatsprinzip und Demokratiegebot
mehr und mehr in den Vordergrund treten®. Freilich ist dabei ein gewis-

8 Siehe nochmals das Material bei Marchal und Mayer je a.a.O. Eine Analyse jiing-
ster gewerkschaftlicher und gewerkschaftstheoretischer Auflerungen kann hier nicht
Platz greifen. Nur als ein Zitat aus vielen moglichen sei aus den Ausfithrungen des
Vorsitzenden des Deutschen Gewerkschafisbundes, Heinz Oskar Vetter, iiber ,Sozial-
staatsprinzip und Verfassungswirklichkeit* (Bundesarbeitsblatt 1974, S. 274 ff. [Zitate
S. 275, 276]) zitiert:

»~Mitwirkung an der demokratischen Gestaltung der Gesellschaft durch Ausbau des
sozialen Rechtsstaates heiflt nach der autonomen Zielbestimmung gewerkschaftlicher
Forderung, daf sich an dem verfassungsrechtlichen Leitbild des demokratischen und
sozialen Rechtsstaates alle Titigkeiten innerhalb der Gesellschaft auszurichten
haben. ...

Die deutschen Gewerkschaften haben von Anfang an als in die Verfassung inte-
grierte grofite organisierte Gruppe unserer Gesellschaft in ihren gesellschafts-, sozial-
und wirtschaftspolitischen Grundentscheidungen die Zielbestimmung der Sozialstaats-
verpflichtung als permanenten Aufruf an den Gesetzgeber verstanden, eine gemein-
wohlorientierte Gesellschaftsordnung zu schaffen. ..
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ses Ungleichgewicht zu beobachten. Diese allgemeineren Verfassungsprin-
zipien werden zumeist dazu herangezogen, die Stellung der Gewerk-
schaften zu legitimieren, nicht aber, um die Spannungen zu l8sen, in
welche die Verfassung, die verfafite Staatsgewalt und die sie tragende
groflere gesellschaftliche Einheit von Arbeitnehmern und Nicht-Arbeit-
nehmern mit der ,in die Verfassung integrierten grofiten organisierten
Gruppe unserer Gesellschaft“® geraten konnen!®.

11. Die Position der Gewerkschaften

Die reale Position, welche die Gewerkschaften heute in der Bundesre-
publik Deutschland haben, die Macht, die sie haben, einsetzen oder latent
und potentiell darstellen, die Ziele, die sie sich stecken oder stecken konn-
ten, alles, was sie fir die Mitglieder, fiir ihre sozialen Gegenspieler und
fiir die Allgemeinheit bedeuten kénnen — alles das differenziert darzu-
stellen, ist in Kiirze nicht méglich. Dazu wire es notwendig, das, was die

Die deutschen Gewerkschaften bekennen sich zur freiheitlich-demokratischen Grund-
ordnung. Sie sind zu ihrer Verteidigung entschlossen, notfalls in Wahrnehmung des
Widerstandsrechtes (Art. 20 Abs. 4 des Grundgesetzes). ...

Das Grundgesetz ... hat im Gegensatz zu den Verfassungen einiger Bundeslinder
die Stellung der Gewerkschaften selbst verfassungsrechtlich nicht ausdriicklich nor-
miert. Das gilt insbesondere fiir das Aktions- und Kampfrecht der Gewerkschaften.
Die Verfassung beschrinkt sich darauf, in Artikel 9 Absatz 3 Grundgesetz das Recht,
zur Wahrung und Férderung der Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen Vereinigungen
zu griinden, zu gewihrleisten. Es hat lingerer Entwicklung und zunehmender Einsicht
in die staatstragende und staatsnotwendige Existenz freier Gewerkschaften bedurft,
bis durch funktionsgerechte Auslegung dieser Verfassungsnorm unter Heranziehung
des Verfassungsleitsatzes der Sozialstaatlichkeit feststand: Die in Artikel 9 Absatz 3
Grundgesetz gewihrleistete kollektive Koalitionsfreiheit beschrinkt sich nicht auf die
Gewihrleistung der Koalitionsexistenz, der Sicherung ihres Bestandes und ihres Woh-
les, frei von staatlicher Intervention — das heiflt Ausschlufl des Koalitionsverbotes und
jedweder koalitionsschidigender und -behindernder Mafinahmen —, sondern erstreckt
den institutionellen Schutz der Verfassung auch auf die koalitionsspezifischen Betiti-
gungen, die gewerkschaftliche Aktion und Funktion zur Wahrung und Férderung der
Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen.© )

9 Siehe Vetter, a.2.0.

10 Den bisher wohl eingehendsten Versuch der Harmonisierung des Art. 9 Abs. 3
GG als Koalitionsfreiheit (der Arbeitgeber und der Arbeitnehmer) mit den allgemei-
neren Verfassungsprinzipien s. bei Rupert Scholz, Koalitionsfreiheit als Verfassungs-
problem, 1971, insbesondere S. 151 ff. (= Dritter Teil), (s. dort auch weitere Hinweise).
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Gewerkschaften von der Rechtsordnung her sollen und diirfen!!, von
dem zu unterscheiden, was sie selbst sich normativ vorschreiben. Es wire
ferner notig, die politischen Zielvorgaben mit den rechtsnormativen zu
konfrontieren und ebenso die realen Moglichkeiten und Aktivititen mit
eben jenen politischen und rechtlichen Normen. Und es wire notwendig,
zu unterscheiden zwischen den verschiedenen Meinungen innerhalb und
auflerhalb der Gewerkschaften, den Kriften, die hinter diesen Meinun-
gen stehen und ihren aktuellen und langfristigen Wirkmoglichkeiten. Im
folgenden sei deshalb nur versucht, einige Schlaglichter auf das Problem
zu werfen!2, um darzutun, dafl es weder verfassungspolitisch noch ver-
fassungsrechtlich geniigen kann, die Problematik der Gewerkschaften
allein oder auch nur primir von Art. 9 Abs. 3 GG her anzugehen's.

1. Gewerkschaften und Staat

Wenn im folgenden vom Einflufl der Gewerkschaften auf den Staat
die Rede sein soll, so ist damit zunichst einmal der — in bezug auf den
gewerkschaftlichen Einfluff technisch — ,unspezifische“ Integrations-
und Entscheidungsapparat des Bundes und der Linder gemeint, der sich
den Gewerkschaften 6ffnet, wie sich parlamentarische Demokratie all-
gemein den organisierten Interessen zu 6ffnen pflegt. Der Vorrang, den
die Gewerkschaften hier haben, kumuliert sich aus Folgendem.

Da ist zunichst einmal das numerische Element. Man kann es nach
den Mitgliedern zdhlen. Nach den Kirchen — deren Fihigkeit, mit den
Gewerkschaften politisch zu konkurrieren, aus vielerlei Griinden be-
grenzt ist — haben die Gewerkschaften trotz eines Organisationsgrades
von etwa einem Drittel der Arbeitnehmer wohl die grofite Mitglied-
schaft, die irgendwelche Organisationen in diesem Land haben!!. Dieses

" Dazu aus jingerer Zeit ctwa die Umrisse bei Hans Galperin, Die Stellung der
Gewerkschaften im Staatsgefiige, o. J. (1970).

12 Siche dazu auch schon Hans F. Zacher, Wie pluralistisch ist unsere Gesellschaft?
Die neue Ordnung, 27. Jhg. (1973) S. 401 ff.; dens., Aktuelle Probleme der Repri-
sentationsstruktur der Gesellschaft, Festschrift fiir Friedrich Berber, 1973, S. 549 ff.

13 S, dazu besonders eindrucksvoll und materialreich etwa Werner Weber, Die
Sozialpartner in der Verfassungsordnung, in: Gottinger Festschrift fiir das Oberlandes-
gericht Celle, 1961, S. 239 ff. Nicht dagegen ist gemeint und soll im folgenden auf-
genommen werden der Versuch, rechtspolitische Konzeptionen in das Menschenwiirde-
bild des Art. 1 GG einzuprigen und somit zu geltendem Rechr zu machen. So etwa
Wolfgang Déubler, Das Grundrecht auf Mitbestimmung, 1973, S. 6—129 ff.

4 S, etwa ,Gewerkschaften in Zahlen“, Eine Schrift des Wirtschaftsrates der CDU
e. V., 1973, S. 16 ff.
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numerische Kalkiil ,explodiert* aber geradezu, wenn man in den Ge-
werkschaften die Wahrer der Interessen schlechthin der Arbeitnehmer
sieht. Neben das numerische Kalkdl tritt das gualitative. Es ist schwerer
faflbar, als Quelle effektiven, virulenten und latenten Einflusses aber
nicht weniger wichtig — in Krisenfillen u. U. sogar entscheidend. Da ist
zunidchst einmal der demokratische Anspruch der Gewerkschaften. So
verschieden die rationalen und emotionalen Quellen sein mogen, aus
denen er gespeist wird, so miinden sie doch alle in den einen Strom:
Wer so viele in einer numerisch-egalitiren Demokratie vertritt, kann fast
fir alle sprechen; wer in einer Arbeitnehmer-Gesellschaft die Arbeit-
nehmer vertritt, kann fiir die Gesellschaft sprechen. In der Tat findet
sich eine Art demokratischen Erstgeburtsrechts der gewerkschaftlichen
»Massenorganisation“ sowohl politisch als auch ideologisch, als auch ver-
fassungsdogmatisch immer wieder artikuliert!s.

Ist so das Demokratieprinzip des Grundgesetzes (Art. 20, 28 GG) der
eine Titel, auf den gewerkschaftlicher Einfluf} verfassungsnormativ und
— mehr noch — politisch (bis hin zum Emotional-Selbstverstindlichen)
gestiitzt wird, so ist der andere das Sozialstaatsprinzip (Art. 20,
28 GG)!S, Auch hier zeigen sich wieder verschiedene Moglichkeiten der
Identifikation. Zunidchst einmal ist unbestreitbar der Arbeitnehmer auch
heute noch in einer sozial typisch gefihrdeten Rolle und war die Arbei-
terfrage historisch die ,soziale Frage“. Sodann waren die Gewerkschaf-
ten zweifellos iiber Jahrzehnte hin der einflufireichste sozialpolitische
Faktor weit tiber die Arbeitnehmerinteressen hinaus!” — oder wie Bun-
deskanzler Helmut Schmidt ausdriickt: ,auf eine Art das soziale Gewis-
sen der Nation“'. Dieser sozialpolitische Auftrag geht heute z.B. bis

15 Zur verfassungsdogmatischen Bchauptung s. vor allem Wolfgang Abendroth,
Zum Begriff des demokratischen und sozialen Rechtsstaats im Grundgesetz der Bun-
desrepublik Deutschland, in: Aus Geschichte und Politik, Festschrift fir Ludwig
Bergstraesser, 1954, S. 297 ff. = in: Herbert Sultan und Wolfgang Abendroth, Biiro-
kratischer Verwaltungsstaat und soziale Demokratie, 1955, S. 81 ff.

16 S. dazu z. B. Andreas Hamann, Gewerkschaften und Sozialstaatsprinzip, 1959;
Helmut Lenz, Die unbchagliche Nihe der Koalitionsgarantie zum Sozialstaat, in:
Gesellschaft, Recht und Politik, Wolfgang Abendroth zum 60. Geburtstag, 1968,
S. 203 ff.

7 S. dazu auch Hans F. Zacher, Faktoren und Bahnen der aktuellen sozialpoliti-
schen Diskussion, Archiv fiir Wissenschaft und Praxis der sozialen Arbeir, 3. Jg.
(1972) S. 241 ff.

18 Sozialer Auftrag der Gewerkschaften fiic Freiheit und Gerechtigkeit®, An-
sprache des Bundeskanzlers Helmut Schmidt vor dem Deutschen Gewerkschaftsbund
am 2. Oktober 1974, Bulletin 1974 S. 1177 ff. (1179). Weiter heiflt es dort: ,Sie sind
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zur Wahrnehmung etwa des Verbraucherinteresses'® (obwohl die Ge-
werkschaften gerade hier sich in einer zwiespiltigen Rolle befinden, weil
ihre verwirklichten Lohnforderungen an die Verbraucher weitergegeben
werden). Letzten Endes fiihrt dieses allgemeine sozialpolitische Mandat
also dazu, dafl die Gewerkschaften aus der Rolle der Reprisentation
organisierter Interessen in die Rolle der Reprisentation gerade nicht-
organisierter Interessen gedriangt werden?.

Die Wege, auf denen die Gewerkschaften ihre quantitative Basis,
thren demokratischen Anspruch und ihr sozialpolitisches Mandat tiber
Parlament und Parteien, Lobby und 6ffentliche Meinung usw. zur Gel-
tung bringen, sind bekannt. Auf die besonderen Institutionen, die den
Gewerkschaften — wie auch anderen Organisationen — zusitzlich zur
Verfigung stehen (Ausschiisse usw.), wird noch hinzuweisen sein. Spezi-
fische Verfahrensweisen wie ,Konzertierte Aktion“ und — als nicht ge-
setzlich geregelte Parallele — ,Sozialpolitische Gesprachsrunde“ konnen
hier nicht vertieft werden. Aufmerksam gemacht sei aber erginzend auf
drei besondere Umstédnde.

Da ist zunidchst einmal der Vorsprung des organisierten Interesses.
Dazu zwei Aspekte. Gewisse Wahlsysteme geben den jeweils erfolgreich-
sten Partelen — gezielt oder technisch-,,unwillkiirlich“ — einen zusitz-
lichen Vorsprung (Bias), ebenso wie sie die erfolgsirmeren Parteien zu-
riicksetzen. Die Reprasentation organisierter Interessen verfolgt ahnliche
Gesetze. Das organisierte Interesse wird dem nichtorganisierten vorge-
zogen; und der Abstand zwischen dem numerischen Hintergrund von
Interessenorganisationen kann sich im politischen Gewicht dispropor-
tional niederschlagen. So kénnen sich je andere Organisationen diskrimi-
nierende Reprisentationsmonopole, -oligopole oder doch -vorspriinge
ergeben. Der zweite, mit dem ersten Aspekt verschrinkte ist der, daf}
der Einflufl des organisierten Interesses mit der Biindnisfihigkeit (ein-
schlieflich der Biindnisniitzlichkeit) der Interessenorganisation wachst.
Wie diese Zusammenhinge in Richtung auf den Deutschen Gewerk-
schaftsbund, seine Mitgliedsgewerkschaften und andere Interessenorga-

in vielen Bereichen Motor des sozialen Fortschritts. Und wenn es cin Urheberreche fiir
soziale Erneuerung oder Innovation gibe, dann bin ich iiberzeugt, dafl viele Rechte
tatsichlich fiir die Gewerkschaften eingetragen sein miifiten.*

19 Siehe dazu z. B. den originellen Beitrag von Burkart Lutz, Die Gewerkschaften
als Konsumentenverband, in: Alfred Horné (Hrsg.), Zwischen Stillstand und Be-
wegung, 1965, S. 45 ff.

20 Siehe dazu z. B. Mayer, a.2.0., S. 102.
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nisationen in deren Umfeld wirken, braucht hier nicht ausgefiihrt zu
werden.

Das zweite, was hier besonders angemerkt werden soll, ist der Einflufl
der Gewerkschaften auf das Personal und den Staat als Dienstherrn. Die
Stichworte sind: Amterpatronage, Loyalitit der Gewerkschaftsmitglie-
der, Einflufirechte in der Personalvertretung und Tarifpartnerschaft der
Gewerkschaften gegeniiber dem Staat als Arbeitgeber.

Der dritte Punkt ist schlicht der der Macht. ,Die klassische Gewerk-
schaft besaf nur begrenzte lokale Storungsmacht; die Stérungsmacht be-
festigter Grofiverbinde kann wirklich alle Rider stillstehen lassen.“2!
Was der Staat an duflerster Macht entgegenzusetzen hat (vom justiziellen
Sanktionsapparat bis zur ,bewaffneten Macht“), ist weithin inkom-
mensurabel. Dafl die — typisch gewerkschaftliche — Macht der Lei-
stungsverweigerung heute gewisse Gruppen, die auf die Erbringung be-
sonders wichtiger Leistungen spezialisiert sind (die Beispiele hauften sich
in den letzten Jahren von den Fluglotsen bis zur Miillabfuhr), auch
ohne und gegen die Gewerkschaften auf einzigartige Weise stark machr,
relativiert die Macht der Gewerkschaften. In den gewerkschaftlichen
Rahmen eingefiigt, bedeutet sie ein Maximum gewerkschaftlicher Potenz.
Das Widerstandsrecht (Art. 20 Abs. 4 GG), das etwa vom Deutschen
Gewerkschaftsbund mit grofitem Nachdruck in Anspruch genommen
wird??, kann durch die Macht der Gewerkschaften zum Instrument
irreversibler Durchsetzung der gewerkschaftlichen Auffassung von der

21 Gotz Briefs, Art. ,Gewerkschaften (1) HDSW Band 4, 1965, S. 545 ff. (557).
22 Giehe die Satzung des Deutschen Gewerkschaftsbundes von 1971:
»§ 2 Zweck, Aufbau und Aufgabe des Bundes

3. Politische Aufgaben des Bundes sind:
a) in der allgemeinen Gewerkschafts- und Gesellschaftspolitik, insbesondere:

Die Verteidigung der freiheitlich-demokratischen Grundordnung, der einzelnen de-
mokratischen Grundrechte und der Unabhingigkeit der Gewerkschaftsbewegung;
die Wahrnehmung des Widerstandsrechts (Art. 20 Abs. 4 GG);

4. Organisationsaufgaben des Bundes sind im besonderen:

a) die Vorbereitung und Durchfiilhrung von Mafinahmen in Wahrnehmung des
Widerstandsrechts (Art. 20 Abs. 4 GG) zur Verteidigung der freiheitlich-demokra-
tischen Grundordnung, der einzelnen Grundrechte und der Unabhingigkeit der Ge-
werkschaftisbewegung;

«

Siehe auch schon oben Vetter, a.a.O., [Anm. 8].
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verfassungsmifligen Ordnung werden. Damit ist nicht ein revolutionirer
Verdacht ausgesprochen. Es geniigt vollends, sich vorzustellen, welche
gewerkschaftliche ,Letztkompetenz® aus Widerstandsrecht und gewerk-
schaftlicher Macht andererseits im Falle schlichter Auslegungsdifferenz
erwachsen kann.

2. Spezifische 6ffentlich-rechtliche Entscheidungstriger

Ein anderes Feld gewerkschaftlichen Einflusses eroffnet sich in dem
weitgespannten Netz administrativer Gestaltungsformen, die mehr oder
weniger feste Anteile an Entscheidungs- und Beratungsgremien und -pro-
zessen verschaffen?. Diese Gestaltungsformen entziehen sich hier einer
systematischen Aufzihlung. Sie finden sich teils in dem Kleid juristischer
Personen (Korperschaften, Anstalten und Stiftungen), teils in dem, was
man frither politische Selbstverwaltung nannte und heute gerne als Par-
tizipation bezeichnet (entscheidende und beratende Ausschiisse, formliche
Anhdrungsverfahren usw.).

Typisiert werden konnte etwa durch Heraushebung der ,Sozialen
Selbstverwaltung® durch die ,Sozialpartner®, als die man die parititi-
sche Beschickung von Selbstverwaltungsorganen, Ausschiissen usw. durch
die Organisationen der Arbeitgeber und der Arbeitnehmer ansieht. Bei-
spiele finden sich in der Sozialversicherung (wo freilich auf der Ver-
sichertenseite das faktische Reprisentationsmonopol der Gewerkschaften
schwindet) und in den parititischen Ausschiissen des Arbeitsrechts (fiir
die allgemeinverbindliche Erklarung von Tarifvertrigen, fiir die Fest-
setzung von Arbeitsbedingungen fiir Heimarbeiter, fiir die Festsetzung
von Mindestarbeitsbedingungen usw.), wo das Bundesverfassungsgericht
die soziale Vormundschaft der Interessenorganisationen fiir die Inter-
essen der Nichtorganisierten in besonders weitem (und bedenklichem)
Umfang anerkannt hat®,

2 Siche zum Folgenden etwa Giinther Drewes, Die Gewerkschaften in der Ver-
waltungsordnung, 1958; Wilbelm Miiller, Selbstverwaltung und Interessenteneinfluf}
bei den Anstalten des offentlichen Rechts, 1959; Karl Griibing, Die Stellung der
Gewerkschaften in der Rechtsordnung der Bundesrepublik Deutschland, 1969;
Joachim Hirsch, Die 6ffentlichen Funktionen der Gewerkschaften, 1966; Martin G.
Ammermiiller, Verbinde im Rechtsetzungsverfahren, 1971; Dagobert Vélpel, Recht-
licher Einflufl von Wirtschaftsgruppen auf die Staatsgestaltung, 1972.

24 BVerfG 34, 308. Insoweit zutreffend dagegen das Vorbehaltsurteil des Bundes-
arbeitsgerichts vom 10. Mirz 1972, Der Betrieb, 25. Jhg. (1972) S. 1340 ff., insbes.
S. 1341 f.
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Einen weiteren Typ bilden Gremien, in denen die ,Sozialpartner®
untereinander parititisch vertreten sind, jedoch nicht allein entscheiden.
Der wichtigste Fall ist der der ,Drittelparitit“ der Bundesanstalt fiir
Arbeit.

Einen ganz anderen Typ wiederum stellen die berufsstindischen
Selbstverwaltungskérper dar, wo sich zwischen der reinen ,Unterneh-
mervertretung® durch die Industrie- und Handelskammern und der rei-
nen Arbeitnehmervertretung durch die Arbeitnehmerkammern, die frei-
lich nur Bremen und das Saarland kennen??, ein weites Feld von Uber-
gingen der ,Beimischung“ der Reprisentation Abhingiger unter die
Reprisentation Selbstindiger breitet?® (in dem vor allem die Beteiligung
der Gewerkschaften an den Berufsbildungsausschiissen der Kammern zu-
sdtzliche Einfluflmoglichkeiten eroffnet hat).

Von da an aber verlieren sich die Moglichkeiten, nach den Relationen
der gewerkschaftlichen Reprisentation (rechtlich meist: der Arbeitneh-
mer) im Verhiltnis zu der Reprisentation anderer Gruppen und Orga-
nisationen zu gliedern, fast ganz. Es 6ffnet sich der Bereich der ,,plurali-
stischen®, ,gesellschaftlichen®, sachverstindigen Gremien. Sie werden
nach Gesichtspunkten des betroffenen Interesses, der Eignung zu treu-
handerischer Interessenwahrung, des Sachverstandes, der Reprisentation
des ,Mannes auf der Strafle“ oder des ,gesunden Menschenverstandes®,
des Engagements usw. beschickt. Die Beispiele reichen von den Rund-
funkriten bis zu anstaltlichen Organen der Bundespost und der Bundes-
bahn, von Planungsbeiriten bis zu Schwerbeschidigtenausschiissen, von
der Konzertierten Aktion bis zu den Sachverstindigenausschiissen zur
Vorbereitung eines Sozialgesetzbuches und eines Arbeitsgesetzbuches. Ein
~roter Faden“ verbindet freilich einen groflen Teil dieser Gremien. Ge-
werkschaftsvertreter (Arbeitnehmervertreter) gehoren solchen Gremien
nicht selten an, um das betroffene Personal (der Anstalt des zustindigen
Verwaltungszweiges usw.) zu reprdsentieren. Dabei sind die Konstel-
lationen wieder auflerordentlich unterschiedlich: Primat der Gewerk-
schaftsreprisentation gegen Primat der Beschdftigtenreprisentation;
reine Reprisentation der Beschiftigten gegen Treuhinderschaft fiir Ar-
beitnehmerinteressen schlechthin; Wahrnehmung von Arbeitnehmerin-
teressen gegen allgemeines sozialpolitisches, ja allgemeines demokratisches

25 Zum Verhiltnis Gewerkschaften — Arbeitnehmerkammern siehe Hans F. Zacher,
Arbeitskammern im demokratischen und sozialen Rechtsstaat, Annales Universitatis
Saraviensis Bd. 60, 1971, S. 26 ff.

26 Zu den Einzelheiten siehe ebenda, S. 38 ff.
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Mandat; Interessenvertretung gegen Sachverstand. (Dabei ist das ,,Ge-
gen® nicht im Sinne iibergangsloser Ausschlieflichkeit gemeint.) Einen
besonderen Fall stellen etwa offentliche (in Sonderheit kommunale)
Unternehmen dar, wo etwa auf gesellschaftsrechtlicher Grundlage pari-
tdtische Mitbestimmung eingefiihrt und damit begriindet wurde, daf die
Reprisentation des Personals auch eine Reprisentation der interessierten
Offentlichkeit sei.

Das Gewicht der Gewerkschaftsvertreter in solchen Gremien kann
ibrigens nicht immer aus der numerischen Zuteilung von ,Sitzen“ ge-
schlossen werden. Der Einfluf}, den die Gewerkschaften auf den Staat
und damit auf den rechtlichen und politischen Rahmen, in dem solche
Entscheidungs- und Beratungskorper stehen, haben, ist ebenso in An-
schlag zu bringen wie der gewerkschaftliche Einfluf auf die 6ffentliche
Meinung und die Querverbindung zum Personal der beteiligten Institu-
tionen (iiber Personalvertretung, Mitgliedschaft usw.).

3. Gewerkschaften in Unternebmen und Betrieben

Damit sei der Bereich spezifisch 6ffentlich-rechtlicher Organisation
verlassen. Nicht minder differenziert ist der Einfluff der Gewerkschaften
auf die Wirtschaft. Da sind zunichst einmal die gewerkschaftlichen Un-
ternehmen und Beteiligungen®’. Dabei wire freilich wieder zu fragen nach
dem rechtlichen Bestand und der tatsichlichen Wirksamkeit gemeinwirt-
schaftlicher Bindung, nach Umfang und Auswirkungen gemeinwirt-
schaftlicher Selbstverpflichtung der gewerkschaftlichen Triger, endlich
auch nach der Rechtfertigung des gemeinwirtschaftlichen Anspruchs aus
gewerkschaftlicher Inhaberschaft oder Beteiligung heraus®. Zu erinnern
ist auch an die Erwartung, welche die Gewerkschaften mit der Moglich-
keit einer Sozialisierung im Sinne des Art. 15 GG verbinden diirfen®.

Ist also Unternehmerstellung und Unternehmensbeteiligung der eine
Ansatz fiir die gewerkschaftliche Verfiigungsmacht iiber wirtschaftliches

27 Giehe z. B. Wilfried Scharnagl, Das Groschenimperium, 1970; H. U. Niedenboff,
Die Wirtschaftsmacht der Gewerkschaften, 1972; Kurt Hirche, Die Finanzen der
Gewerkschaften, 1972,

28 Siehe zur Gemeinwirtschaftlichkeit Theo Thiemeyer, Gemeinwirtschaftlichkeit als
Ordnungsprinzip, 1970.

2% Werden ,Gemeineigentum® oder ,andere Formen der Gemeinwirtschaft“ nicht
unmittelbar in staatliche oder kommunale Hinde gelegt, werden vielmehr spezifische
Triger dafiir geschaffen, so diirfte nach den skizzierten Grundsitzen ,pluralistischer

Gemeinwohlreprisentation® kein Weg daran vorbeifiihren, dafl die Gewerkschaften
in ihnen mehr oder weniger stark vertreten sind. Doch ist das derzeit nicht real.
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Potential oder doch dessen Mitsteuerung, so sind andere Ansatzpunkte in
den Stichworten Betriebsverfassung, Mitbestimmung und Vermégensbil-
dung zu suchen. Auch sie umschreiben bekanntlich alles andere als ein-
heitliche Erscheinungen und Prinzipien. Setzt die Betriebsverfassung zu-
nichst bei der sozialen Treuhinderschaft fiir den einzelnen Arbeitnehmer
an, so verallgemeinert sich die gewerkschaftliche Position schon in der
Betriebsverfassung zu einem Mandat fiir die Arbeitnehmer des Betriebs.
Mitbestimmung wird sowohl als Treuhinderschaft fiir die Arbeitnehmer
in den mitbestimmten Unternehmen als auch als allgemeines sozialpoli-
tisches, wenn nicht wirtschaftliches, Mandat konzipiert®®. Vermdgens-
bildung wiederum kann den Gewerkschaften als Treuhdndern des indi-
viduellen Arbeitnehmer-Rechts zusitzliche Wirtschaftsmacht verschaffen.
Die Addition der Einflufméglichkeiten darf insgesamt nicht {ibersehen
werden: Betriebsverfassung, Mitbestimmung im Unternehmen und Treu-
hinderschaft im Vermogensbildungsfonds, konkret eventuell erginzt
durch mittelbare oder unmirttelbare kapitalistische Beteiligung. Freilich
sind erweiterte Mitbestimmung und Vermdgensbildung im Sinne der
vorliegenden Entwiirfe derzeit nicht real. Aber schon im jetzt gegebenen
Umfang konnen sich die Einflufirechte wirkungsvoll erganzen.

4. Tarifhobeit und Arbeitskampf

Noun ist der Blick auf das zu richten, was verfassungsrechtlich so sehr
im Vordergrund zu stehen scheint: die partnerschaftliche ,, Wahrung und
Forderung der Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen durch die von
seiten der Arbeitnehmer und der Arbeitgeber jeweils hierzu gebildeten
Vereinigungen, (Art. 9 Abs. 3 GG) — diesmal nicht im Sinne der part-
nerschaftlichen Teilhabe an offentlicher Gewalt3!, sondern im Sinne
gesellschaftlicher Autonomie. Hier ist nicht der Ort, Niheres dariiber zu
sagen, in welchem Mafle sich die rechtlichen und tatsichlichen Bedingun-
gen dieses iiberkommenen Kernbereichs der funktionellen Garantie der
Koalitionsfreiheit verandert haben32.

3 Siche ganz in diesem Sinne zuletzt etwa Helmut Schmidt, a.a.O., [Anm. 18],
S. 1179:

»+ - - weil Mitbestimmung das Mittel ist, das freien Gewerkschaften gemif ist, wenn
sic mitgestalten wollen.*

31 Wie das oben unter Ziffer 2 zu erwihnen war.

32 Siehe aus jiingster Zeit etwa Ulrich Scheuner, Die Rolle der Sozialpartner in
Staat und Gesellschaft, 1973; Joseph H. Kaiser, Die Paritit der Sozialpartner, 1973;
und vor allem Wolfgang Zéllner, Aussperrung und arbeitskampfrechtliche Paritit,
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Einige Stichworte miissen auch hier geniigen. Da ist vor allem der Ein-
bau der Tarifautonomie in die staatliche Wirtschafts- und Einkommens-
politik zu nennen, die einerseits kraft der wirtschaftspolitischen Verant-
wortung des Staates fiir Vollbeschiftigung, Wachstum und Stabilitit,
gerechte Verteilung und soziale Sicherheit die Sozialpartner entlastet,
andererseits aber dazu fiihrt, daff ihnen mehr oder weniger Einordnung
in die staatliche Wirtschaftspolitik angesonnen wird. Der Prozef der
~Entwicklung® der Koalitionsfreiheit vom ausgrenzenden Grundrecht
auf staatsfreie Sozialgestaltung zum , Teilhaberecht“ an der staatlichen
— oder zwischen Staat und gesellschaftlichen Kriften vereinbarten —
Einkommenspolitik ist insofern durch die Einrichtung der ,, Konzertierten
Aktion“ in einem noch grundrechtsschonenden Stadium angehalten wor-
den. Da ist weiter die Doppelrolle des Staates als Wahrer der Rahmen-
bedingungen der Tarifautonomie und des Arbeitskampfrechts einerseits
und als einer der quantitativ und qualitativ wichtigsten Tarifpartner
andererseits zu nennen. Ferner ist auf die Schwierigkeit hinzuweisen,
das System sozialer Sicherheit gegeniiber der Paritit der Sozialpartner
neutral zu halten3*.

Was aber ist iiberhaupt von einer Paritdt zu halten, wo auf der einen
Seite so viel gesellschaftliche, wirtschaftliche und auch 6ffentliche Macht
steht, wie sie den Gewerkschaften derzeit zu Gebote ist, auf der anderen
Seite ,das Kapital“, dessen Angewiesenheit auf den organisierten Faktor
Arbeit immer spiirbarer und dessen 6ffentliche Werbe- und Verhand-
lungsmacht immer geringer zu werden scheint? Oder vielleicht ist es gar
nicht richtig, noch von der Polaritdt zwischen Arbeit und Kapital auszu-
gehen, wo doch die urspriingliche unternehmerische Einheit in Vermo-
gensposition und Management zerfallen ist?®. Wie aber auch steht es mit

1974. Vgl. hierzu auch noch ecinmal Marchal und Mayer je a.a.O., [Anm. 6 und 7], und
deren Nachweise.

33 Wobei freilich zu differenzieren ist zwischen dem Bund als dem wichtigsten
Kompetenztriger der Ordnungsaufgabe (Art. 73 Nr. 8, 74a, 75 Nr. 1, 98 GG) und
der Gemeinschaft der Arbeitgeber der offentlichen Hand (in engster Gemeinschaft
Bund und Linder, in weiterer die Gebietskdrperschaften [Bund, Linder, Gemeinden,
Gemeindeverbinde] und als Einheit nicht faflbar die &ffentlichen Arbeitgeber ins-
gesamt).

34 Siehe zuletzt etwa Peter Krause, Der Arbeitskampf in der Sozialversicherung,
Der Betrieb, 27. Jhg. (1974) S. 3ff.; Franz-Jirgen Sicker, Gruppenparitit und
Staatsneutralitit als verfassungsrechtliche Grundprinzipien des Arbeitskampfrechts,
1974; Gunther Schwerdtfeger, Arbeitslosenversicherung und Arbeitskampf, 1974.

35 Der Mitbestimmungsstreit iiber die ,leitenden Angestellten® ist eine cher zu-
fallige Emanation dieses weitreichenden und grundsitzlichen Problemes.
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der Paritit, wo auch die ,kapitalistische“ Seite in so unterschiedlicher
Weise an den offentlichen Positionen der Gewerkschaften Anteil har?
Welche Moglichkeiten der Vertauschung bestehen hier zwischen den
offentlich-rechtlichen und den gesellschaftlichen Entfaltungsriumen der
Paritdt? Dabei ist auch immer wieder an die vielfiltige Teilhabe der
Gewerkschaften an der Unternehmerposition zu denken, die das Bild
der Paritit nicht weniger verwirrt. Schliellich aber darf nicht iibersehen
werden, wie prekir die Ordnungsfunktion der Sozialpartner, gerade
auch der Gewerkschaften, durch die Haltung der Auflenseiter, durch die
Liicken mitgliedschaftlicher Disziplin — beides exemplifiziert durch
wilde Streiks —, aber auch durch die Ubermacht eines Arbeitsmarktes,
der sich mit Effektiviohnen iiber tarifvertragliche Strukturen und Re-
striktionen hinwegsetzt, geworden ist. Als Summe aber bleibt doch eine
starke Position der Sozialpartner, die — so schwierig das zu zdhlen und
zu wiegen ist — wenigstens hilftig die Starke der Gewerkschaften ist.

5. Interne Verbandsmacht

Die Vielfalt externer Wirksamkeit der Gewerkschaften macht fast
vergessen, dafl sie eben auch nach innen Verband sind, der durch die
Disziplin und Loyalitét seiner Mitglieder, durch die Leistungsgewdhrung
an seine Mitglieder, durch seinen Apparat (seine Organe, seine Funk-
tionire und seine Biirokratie)*® wirken kann. Eigentiimlich ist, dafl
dieser Bereich der inneren Verbandsmacht — jedenfalls konkret und
aktuell — relativ wenig erfaflt ist®”. Es hingt gewifl damit zusammen,
dafl die Gewerkschaften im Laufe ihrer Geschichte immer mehr Aufgaben
an den Staat und besondere 6ffentlich-rechtliche Institutionen abgegeben
und dagegen Einfluflrechte auf diese eingetauscht haben®®. Das ist aber
letztlich nur ein Teil des Bildes der Auflenorientierung der Gewerkschaf-
ten. Dafl man tber die ,innere Verbandsmacht“ der Gewerkschaften so
wenig weif}, hingt letztlich wohl auch mit dem elementaren Dilemma
zusammen, vor das jede ,befestigte”, ,integrierte“ Gewerkschaft®® ge-
stellt ist, nimlich dem Dilemma zwischen der Notwendigkeit maximaler

38 Ubrigens stellt auch schon dieser Apparat eine Wirtschaftsmacht dar. Wie alle
groflen Biirokratien und Dienstleistungsunternehmen hat er eine grofle Nachfragemacht.

37 Einige Aspekte neuerdings bei Horst Fobr, Willensbildung in den Gewerkschaf-
ten und Grundgesetz, 1974 m. w. Nachw.

3 Siehe z. B. Briefs, a.a.0., [Anm. 21], S. 558.

3 Zur Terminologie siche z. B. Briefs, a.a.O., S. 556 ff.

46 Festschrift Bohm



722 Hans F. Zacher

Verbindung von Basis und Apparat und der Notwendigkeit ihrer
Trennung®.

6. Zwei erginzende Bemerkungen
a) Wer sind ,,die Gewerkschaften“?

Bisher wurde immer von ,den Gewerkschaften“ gesprochen. Das ge-
schah nicht ohne schlechtes Gewissen, muf§ gleichwohl aber weiterhin ge-
schehen. Offensichtlich ist das beherrschende Phianomen der Deutsche
Gewerkschaftsbund. Er ist die ,Einheitsgewerkschaft“, von der der Bun-
deskanzler Willy Brandt gesagt hat, dafl uns darum die Welt beneide?!,
und von der der Bundeskanzler Helmut Schmidt neuerdings gesagt hat:
, Wir konnen uns heute kaum etwas anderes mehr vorstellen als dieses
System. Es ist zu einem tragenden Element unserer Sozialordnung ge-
worden.“#2 Dabei hat der Begriff der ,Einheitsgewerkschaft“ wohl
einen doppelten Sinn. Wihrend er zunichst bedeutet, dafl es keine Rich-
tungsgewerkschaften (parteipolitischer, konfessioneller oder #hnlicher
Art) geben soll, so zielt er doch mehr und mehr auch auf eine pars-pro-
toto-Gleichsetzung. Der DGB = die Gewerkschaften. In welchem Sinne
das wahr und in welchem es nicht wahr ist*3, kann hier nicht dargestellt
werden. Ebensowenig aber ist — wenn iberhaupt eine — eine kurze
Aussage dariiber moglich, was innerhalb des DGB jeweils die Einzel-
gewerkschaften und der Bund (und vielleicht auch andere Organisations-
einheiten) vermdgen. Unter diesem Vorbehalt also mufl hier mehrdeutig
von ,den Gewerkschaften“ gesprochen werden.

b) Wer ist Gegenmacht?

In der neueren Gewerkschaftstheorie spielt die Vokabel ,Gegenmacht®
eine grofle und vielfiltige Rolle**. Hier wird davon ausgegangen, dafl
die Gewerkschaften selbst Macht sind. Also ist eher die Frage nach der
Gegenmacht gegen sie zu stellen. Dabei zeigt sich, dafl gegen die Ge-

4 Siehe dazu nochmal Marchal und Mayer je a.a.0., [Anm. 6 und 7], und deren
Hinweise.

4 Regierungserklirung des Bundeskanzlers vor dem Deutschen Bundestag am
18. Januar 1973, Bulletin 1973, S. 45 ff. (56).

42 Aa.0., [Anm. 18], S. 1178.

43 Zu den Zahlenverhiltnissen siehe etwa ,Gewerkschaften in Zahlen®, a.a.0.,
[Anm. 14].

44 Siehe dazu wieder Marchal und Mayer je a.a.0., [Anm. 6 und 7].



Gewerkschaften in der rechtsstaatlichen Demokratie 723

werkschaften eine Vielzahl von Gegenmichten stehen: Die Unternehmer,
deren Verbinde — die ,,Sozialpartner® der Gewerkschaften —, die iibri-
gen gesellschaftlichen Verbiande und Michte, die verfafite Staatsgewalt,
(sehr schwierig zu sagen, inwieweit:) die Parteien, die Birokratien des
Staates und der sonstigen Offentlich-rechtlichen Verwaltungseinheiten4?,
schliefllich die Gesellschaft schlechthin, die sich auch als Arbeitnehmerge-
sellschaft nicht bedingungslos mit den Gewerkschaften identifiziert und
letztlich auch nicht nur Arbeitnehmergesellschaft ist#®.

Somit dringen sich etwa folgende Fragen auf: Wie stark sind die
Gegenmichte — verstanden als die Gewerkschaften auf der einen und
thre ,Gegner“ und ,Partner auf der anderen Seite — im jeweiligen
Konfliktsfeld? Wie weit konnen Machtiiberschiisse der einen oder der
anderen Seite von einem Konfliktsfeld auf ein anderes ausstrahlen und
dort Machtunterlegenheit kompensieren, ebenfalls Machtiiberschiisse her-
vorrufen oder vorhandene Ubermacht steigern? Bedringt oder beengt
die Summe der vielerlei Gegenmichte die Gewerkschaften mehr, als die
»Allgegenwart der Gewerkschaften in so vielen unterschiedlichen Wir-
kungsbereichen thre Macht stirkt? Exakte Antworten auf diese Fragen
sind wohl nicht moglich — jedenfalls nicht, ehe die erforschte Situation
jeweils durch die Geschichte tiberholt ist. Hier mufl es geniigen, die
Reichweite und Vielgestaltigkeit der gewerkschaftlichen Macht aufzu-
zeigen und darauf hinzuweisen, daf jeder Versuch, ithre Macht zu be-
werten, gerade die Verklammerung so vieler Sozialbereiche und die —
nur begrenzt koordinierbare — Vielheit der sehr unterschiedlich mich-
tigen und resistenten ,,Gegenmichte“ in Anschlag zu bringen hat.

111. Zur verfassungspolitischen Wiirdigung
1. Allgemeinere Aspekte

Die freiheitlich-demokratische Grundordnung (siche z. B. Art. 18, 21
Abs. 2 GG) besteht wesentlich darin, Macht zu binden — Freiheitsraume

45 Bemerkenswert insofern die Vorstellung einer pluralistischen ,Konkurrenz zwischen
Parteien, Verbinden und staatlicher Biirokratie“, aus der ,durch ein komplexes System
gegenseitiger Kontrollen eine ncue, wenn auch labile Balance in der Machtverteilung,
die sich in threr Dynamik einer Institutionalisierung alter Art weitgehend entzieht®,
entstchen soll (siche Hirsch, a.a.O., [Anm. 23], S. 24 m. w. Nachw.).

4 Mchr der Kuriositit halber sci hier auf die Vorstellung hingewiesen, die Gewerk-
schaften konnten sich zum Ziel setzen, .die Autonomic der Arbeiterklasse gegeniiber
der Gesellschaft zu behaupten® (André Gorz, Zur Strategic der Arbeiterbewegung im
Neokapitalismus, 1967, S. 28 — zitiert nach Mayer, a.a.0., [Anm. 7], S. 137).
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zu 6ffnen und zu erhalten und die Entfaltung von Macht den Kontrol-
len der Demokratie und des Rechtsstaats zu unterwerfen. Freiheit in
diesem Sinne ist sowohl Freiheit vom Staat als auch Anspruch auf staat-
lichen Schutz vor gesellschaftlicher Macht*?. Und weil dies darzustellen
dem Staat, der sich von gesellschaftlichen Machten nicht zu scheiden
weif}, nicht moglich ist, ist es notwendig, Staat und Gesellschaft — im
Prinzip, ohne puristische, utopische Ubertreibung — getrennt zu hal-
ten?®. Die universale Demokratisierung von Staat und Gesellschaft ist
kein Instrument zur Sicherung der Freiheit, sondern eines, die Freiheit
zu ersticken®®. Somit hilft auch der demokratische Anspruch der Ge-
werkschaft nicht dariiber hinweg, nach der Vereinbarkeit ihrer vom Ge-
sellschaftlichen ins Staatlich-politische, vom Privatrechtlichen ins Offent-
lich-rechtliche iibergreifenden Machtposition mit der freiheitlich-demo-
kratischen Grundordnung des Grundgesetzes zu fragen. Das Problem
kann hier gewif} nicht ausgelotet werden. Nur einige Zuginge konnen
namhaft gemacht werden.

Da ist zunichst einmal das Souverdnititsproblem zu nennen. Definiert
man den Staat als den nach auflen unabhingigen und nach innen iiber-
legenen Trager der Rechtsordnung®, so wird deutlich, warum es sinn-
voll, aber auch unerlafllich ist, gerade ihn an die Grundsitze der frei-
heitlich-demokratischen Grundordnung zu binden, gerade ihn als demo-
kratischen Rechtsstaat zu verfassen (Art. 29, 28 GG): Weil er iiberlegen
ist, kann er die Grundsitze der freiheitlich-demokratischen Rechtsstaat-
lichkeit durchsetzen, und wenn und weil diese Grundsitze den mich-
tigsten Verband binden, ist ihnen die hochste Aussicht auf Verwirk-
lichung gegeben. Dieses Prinzip versagt in dem Mafle, in dem gesell-
schaftliche Michte mit der verfafiten Staatsgewalt gleichziehen oder ihr
iberlegen werden. Der Pluralismus im Sinne Harold J. Laskis®' ist
deshalb — vorsichtig ausgedriickt — keine verlalliche Moglichkeit, frei-
heitliche, rechtsstaatliche Demokratie zu etablieren. Ist der Staat ein

47 Siche z. B. Hans Klein, Die Grundrechte im demokratischen Staat, 1972, S. 53 ff.
und seine Nachweise.

48 Siche dazu zuletzt etwa Ernst Wolfgang Bockenférde, Die verfassungstheoreti-
sche Unterscheidung von Staat und Gesellschaft als Bedingung der individuellen Frei-
heit, 1973,

4 Siehe dazu z.B. Hans F. Zacher, Die Pluralitit der Gesellschaft als rechts-
politische Aufgabe, Der Staat, 9. Bd. (1970) S. 161 ff. (insbes. S. 179 {.).

50 Hans Nawiasky, Allgemeine Staatslehre, Grundlegung, 1958, S. 59.

51 Siehe z.B. die Beschreibung bei joseph H. Kaiser, Die Reprisentation organi-
sierter Interessen, 1956, S. 316 ff.
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Michtiger unter mehreren, ist er nicht imstande, die Garantien, die nur
er geben kann, zu realisieren. (Es ist fast iiberfliissig hinzuzufiigen, daf}
dieser Staat auch etwa die freiheitliche Grundlage von Verbinden nicht
gewahrleisten kann.)

Freilich handelt es sich hier um eine der Fragen, die — darum auch die
Uberschrift — fast immer nur verfassungspolitisch bewertet werden kon-
nen. Ist nimlich ein nichtstaatlicher Verband im Staate schon iibermich-
tig, so kann eine Verfassung wie die des Grundgesetzes wohl gar nicht
mehr in Geltung sein. Nur in gewissen Grenzsituationen kann es mdglich
sein, eine solche Entwicklung verfassungsdogmatisch zu messen und mit
verfassungsmifligen Sanktionen unter Kontrolle zu bringen. Darum ist
es aber auch falsch, Anzeichen einer solchen Entwicklung nur verfas-
sungsdogmatisch, nicht auch verfassungspolitisch zu messen. Es geht ja
auch darum, mit Kategorien der Verfassungspolitik der Auseinander-
setzung zwischen dem natiirlichen Bestreben der Gewerkschaften, ihre
Position zu festigen und ihren Einflufl auszubauen, und dem verbreite-
ten Unbehagen an der Entwicklung gewerkschaftlicher Macht einen
rationalen Boden zu geben.

Engere Rahmen einer solchen Diskussion sind durch die topoi des
WSyndikalismus“ und des ,Korporativismus“ angegeben®?. Gewiff wire
es falsch, etwa die Politik des DGB oder gar seinen gegenwirtigen Ent-
faltungsrahmen als ,syndikalistisch“ oder gar als ,berufsstindisch-kor-
porativistisch“ zu bezeichnen. Aber es stecken doch schon im gegenwir-
tigen Befund und noch in den von manchen Gewerkschaftstheorien skiz-
zierten Entwicklungen Elemente ,syndikalistischer und ,berufsstian-
disch-korporativistischer® Priagung. Niemand wird nun bestreiten kon-
nen, dafl weder eine berufsstindische Ordnung noch ein syndikalistisches
Gesellschaftssystem mit dem Demokratieprinzip des Grundgesetzes in
Einklang gebracht werden konnte®. Vor allem ein syndikalistisches Sy-
stem wiirde zusitzlich mit den Grundrechten, vor allem dem Grund-
recht des Eigentums (Art. 14 GG), in Konflikt geraten. Das Problem
scheint zu sein, dafl Prinzipien, die letztlich mit der verfassungsmifiigen
Ordnung unvereinbar sind, mit dieser wohl auch nicht beliebig gemischt
werden konnen.

Die Mischung wverschiedener Reprasentationssysteme ist jedoch auch
dariiber hinaus zur Debatte zu stellen. Die verbandspluralistische Theo-

52 Siehe zu beiden statt anderer Joseph H. Kaiser, a.a.0., S. 35 ff., 54 ff.
53 Siehe dazu (freilich nicht speziell zum Grundgesetz) Peter Cornelius Mayer-
Tasch, Korporativismus und Autoritarismus, 1971.
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rie der Demokratie hat das Problem, wie korporativistische Losungen
mit egalitir-parteiendemokratischen, traditionell parlamentarischen Lo6-
sungen verbunden werden konnen, verharmlost. In Wahrheit aber stel-
len seit jeher alle verbindedemokratischen und korporativistischen Mo-
delle die Souverdnitdtsfrage mit besonderer Schirfe. Damit hiangt ebenso
zusammen, daf} verbindepolitisches Beiwerk in den Verfassungssystemen
entweder iiber einen konsultativen Status — jedenfalls von Rechts we-
gen — nicht hinauskommt34, als dafl korporativistische Strukturen im-
mer wieder zum Mantel autoritirer Herrschaft wurden®. Auch der
Kampf um die ,,Standeparititen® in den Universititen zeigte, daf} solche
Zuteilung von Gruppen-Rechten mehr empfindliche Zusammenhiange be-
rithrt, als der erste Blick voller Hoffnung auf die Harmonie gleicher
Teilhabe an der Macht offenlegt. Ein anderer Bereich bedenklicher
Symptome ist die mittlerweile fast permanente Auseinandersetzung dar-
iiber, wie die vom Bundesverfassungsgericht® scheinbar so selbstver-
stindlich formulierte Reprisentation ,aller bedeutsamen politischen,
weltanschaulichen und gesellschaftlichen Gruppen und aller ,gesell-
schaftlich relevanten Krifte“ in den Rundfunkanstalten darzustellen ist.
In welchem Mafle also kann die egalitire, parlamentarische Parteien-
demokratie Verbands- und Gruppenpositionen aufnehmen, ohne Scha-
den zu leiden?

Als eine andere Moglichkeit, die Entwicklung gewerkschaftlicher
Macht mit der verfassungsmifligen Ordnung zu harmonisieren, konnte
diskutiert werden, die Gewerkschaften, je mehr sie sich der staatlichen
Macht nihern oder mit ihr in Konkurrenz treten, denselben Maximen zu
unterwerfen, denen die staatliche Macht selbst unterliegt. Damit soll
nicht gesagt sein, dafl die Gewerkschaften fiir ithren Hausgebrauch eines
gesellschaftlichen Verbandes rechtsstaatlicher und demokratischer Beleh-
rung bediirftig wiren. Es geht vielmehr um die Angleichung an das fiir
die verfaflite Staatsgewalt mafigebliche Demokratie- und Rechtsstaats-
bild. Da wire z. B. das Prinzip, daf} sich demokratisch-staatliche Macht
mittelbar oder unmittelbar aus allgemeinen Wahlen zu legitimieren hat
(Art. 28 Abs. 1 Satz 2, 38 Abs. 1 GG). Das kénnte bedeuten, dafl die
Mit-Reprisentation der Auflenseiter durch die Gewerkschaften nicht
mehr selbstverstindlich ist. Da der Zwangsverband als Alternative wohl

54 Siehe wohl zuletzt Brun-Otto Bryde, Zentrale wirtschaftspolitische Beratungs-
gremien in der parlamentarischen Verfassungsordnung, 1972.

55 Siehe nochmals Kaiser und Mayer-Tasch, je a.a.O.

5 BVerfG 12, 205 (261 f.).
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ausscheidet, konnten besondere Verfahren zur Feststellung der Arbeit-
nehmerinteressen innerhalb und/oder auflerhalb der Gewerkschaften not-
wendig werden. Vom Rechtsstaat her konnte gefragt werden, ob mehr
Bestimmtheit der gewerkschaftlichen Kompetenzen (im {ibertragenen
Sinne der Gesetzmifligkeit 6ffentlicher Gewalt: Art. 20 Abs. 3 GG),
mehr Gewaltenteilung (Art. 20 Abs. 2 und Abs. 3 GG) in bezug auf die
von den Gewerkschaften jetzt ungeschieden wahrgenommenen Funk-
tionen moglich und geboten ist®?, oder ob nicht die Verantwortlichkeit
fiir innerhalb der Gewerkschaften zu treffende Entscheidungen klarer
hervortreten muf}®®. Fiir die Gewerkschaften ist z. B. jetzt sehr oft die
freie Wahl des Adressaten einer Forderung und des ,Kampfplatzes®
der Auseinandersetzung erdffnet. Unternehmen, Tarifpartner, ,soziale
Selbstverwaltung® und Staat sind nicht selten austauschbare Adressaten
und die gewerkschaftsinternen Entsprechungen und Konsequenzen sol-
cher Kompetenzkonflikte und -entscheidungen konnen weittragend sein.
Hier erscheinen die Gewerkschaften als eine Funktionseinheit, deren in-
terne Strukturen und Prozesse nicht nur das Interesse des Gegners, son-
dern auch das 6ffentliche Interesse beriihren.

Andere Kriterien verfassungspolitischer Bewertung konnen von den
Grundrechten herkommen. Auf die Auseinandersetzung, ob die Pline
zur Erweiterung der Mitbestimmung und zur Vermdogensbildung mit
dem Grundrecht des Eigentums vereinbar sind, kann hier nur hingewie-
sen werden®. Ein anderes Problem, das schon genannt wurde, soll aber
noch einmal in Erinnerung gerufen werden. Es ist die Frage, in welchem
Mafle das Grundrecht der Koalitionsfreiheit (Art. 9 Abs. 3 GG) zu
einem Teilhaberecht an der staatlichen Sozialpolitik umgewandelt wer-
den darf. Der Trend, Grundrechte in Teilhaberechte zu transformieren, ist
heute verbreitet®. Gerade das Grundrecht der Koalitionsfreiheit macht
deutlich, daf} der Ausbau von Teilhaberechten — sei es etwa die Kom-

57 Zu der gesellschaftspolitischen Tragweite der Maxime der Gewaltenteilung
siehe z. B. Helmut Schelsky, Systemiiberwindung, Demokratisierung, Gewaltenteilung,
2. Aufl, 1973, insbesondere S. 55 ff. Siehe z.B. auch Arnold Kéttgen, Innerstaatliche
Gliederung und moderne Gesellschaftsordnung, in: Géttinger Festschrift fiir das Ober-
landesgericht Celle, 1961, S. 79 ff.

8 Zum Prinzip der Verantwortungsklarheit als einem rechtsstaatlichen Postulat,
siche z. B. Zacher, 2.2.0., [Anm. 49], S. 177 ff. mit weiteren Nachweisen.

5 Siehe z.B. Rupert Scholz, Mitbestimmung unter dem Grundgesetz, Der Staar,
13. Bd. (1974) S. 91 f.

80 Siehe zuletzt etwa den kritischen Bericht von Dietrich Wiegand, Sozialstaats-
klausel und soziale Teilhaberechte, DVBI 1974 S. 657 ff.
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pensation der Unterwerfung der Tarifautonomie unter die staatliche
Einkommenspolitik durch die gewerkschaftliche Mitwirkung, sei es z. B.
die Teilhabe der Auflenseiter an dem Wirken der Gewerkschaften —
das freiheitliche Element in den Grundrechten zu absorbieren droht. Im
Sinne der freiheitlich-demokratischen Grundordnung ist also die Siche-
rung und Entfaltung des Freiheitscharakters der Koalitionsfreiheit und
der gesellschaftlichen Natur der Tarifautonomie zu fordern. Dabei wie-
der wire an die Sachgesetzlichkeiten zu denken, die zu den Merkmalen
des Koalitionsbegriffes gefiihrt haben®'. Zwischen ihnen, insbesondere
den Erfordernissen der freien Bildung, der Freiwilligkeit und der Unab-
hingigkeit, einschliefilich der Gegnerfreiheit®? und dem freiheitlichen,
gesellschaftlichen Charakter der Koalitionen, sowie der Rechtfertigung
gesellschaftlicher Tarifautonomie, bestehen wesentliche Zusammenhinge,
die freilich oft hinter ihrer begriffsjuristischen Verkrustung nicht mehr
leicht erkennbar sind. Sie miissen vitalisiert und darauf befragt werden,
was sie fiir die gegenwirtige Position der Gewerkschaften bedeuten.
Abschlieflend sei auf ein bisher kaum gesehenes Problem hingewiesen.
Die Koalitionsfreiheit ist kein Deutschenrecht, sondern ein Menschen-
recht (Art. 9 Abs. 3 GG). Dall Auslinder auf viele Weise Zugang zum
deutschen Arbeitsmarkt haben, bedarf hier keiner Darstellung. Innerhalb
der Europdischen Gemeinschaften ist dieser Zugang auch weitgehend recht-
lich abgesichert. Je mehr Gewerkschaften Einflufl auf die Ausiibung deut-
scher Staatsgewalt haben, desto weiter kann also die Ausiibung deutscher
Staatsgewalt auf eine personale Basis zuriickzufiihren sein, die von der Ak-
tivbiirgerschaft, die Zugang zu den allgemeinen Wahlen hat (Art. 28 Abs. 1
Satz 2, 33 Abs. 1 und 2, 38 Abs. 1 GG), abweicht. Darauf hinzuweisen,
heilit weder, die supranationale und internationale Komponente des
Grundgesetzes (Art. 23, 25 und 26 GG) verkennen, noch etwa, der Xeno-
phobie das Wort reden. Konfliktsgefahren werden nicht dadurch vermie-
den, dafl sie verschwiegen werden. Auf dieses Auseinanderfallen zwischen
der — jedenfalls moglichen — Mitgliederbasis der Gewerkschaften und
der Aktivbiirgerschaft der deutschen Demokratie hinzuweisen, heifit auch
nicht, die internationale Verflechtung der kapitalistischen ,,Gegenmacht®
unterschitzen. Die in dieser liegenden Gefahr wird von der Entwicklung

61 Siehe Ubersicht und Nachweise etwa bei Ingo v. Miinch, Bonner Kommentar,
Art. 9 (Zweitbearbeitung, 1966) Rn. 101 ff., insbes. Rn. 120 ff.

62 Siche z.B. Rolf Dietz, Die Koalitionsfreiheit, in: Bettermann-Nipperdey-
Scheuner, Die Grundrechte, Band III 1. Halbband, 2. Aufl., 1972, S. 417 ff. (426 ff.).
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gewerkschaftlicher Macht nicht — auch nicht vor dem Hintergrund der
internationalen personellen Offnung der Gewerkschaften — adiquat
kompensiert.

2. Auswege?

Worin nun liegen Moglichkeiten, einem Konflikt zwischen der aufge-
zeigten Entwicklung und der Verfassung vorzubeugen? ,Es wire ver-
messen, einfache Formeln fiir die Auflosung des Dilemmas anzubieten.
So billig sind die Hilfen nicht zur Hand.“63 Aber es wire falsch, darauf
zu warten, dafl Zonen eindeutiger Verfassungswidrigkeit erreicht wer-
den. Niemand kann gewihrleisten, dafl dann die Verfassung noch im-
stande ist, sich durchzusetzen. Und fiir die Beteiligten ist es leichter, aus
der Freiheit gemeinsamer Gestaltung des demokratischen Rechtsstaates
heraus zu kooperieren, als in der Zwangslage, sich Verfassungswidrigkeit
vorzuwerfen oder einzugestehen.

Eine Moglichkeit besteht in der Diversifikation der Reprisentation
der Interessen. Zu denken ist vor allem an den Aufbau einer Parallele
zwischen der gesellschaftlichen Repriasentation der Arbeitnehmerinter-
essen und einer éffentlich-rechtlichen Reprisentation durch Arbeitnehmer-
kammern®*. Auf diese Weise konnte einerseits das Arbeitnehmerinteresse
— der Organisierten und der Nichtorganisierten, und der Organisierten
ohne Riicksicht auf deren organisationsinterne Bindungen — artikuliert
werden, wihrend es dariiber hinaus niemandem benommen wire, sich
der Vorteile freiwilliger Koalition zu vergewissern. Die gesellschafts-
interne, freie Koalition wiirde von dem Ansinnen ,staatsminnischer®
Politik und staatsanaloger rechtsstaatlich-demokratischer Organisation
freigestellt, wihrend die offentlich-rechtliche Organisation ganz nach
den Mustern offentlich-rechtlicher, rechtsstaatlich-demokratischer Selbst-
verwaltung aufgebaut und vollzogen werden konnte. Den freien Koali-
tionen wire es zudem unbenommen, in diesem Rahmen als ,Wahlpar-
teien® aufzutreten. Die Gewerkschaften diirften sich zutrauen, dabei
eine bedeutende Rolle zu spielen. Die ,Gegenseite“ gibt tibrigens ver-
gleichbare Muster bereits ab. Die Unternehmerseite ist als ,Sozialpart-

8 So schon 1961 zu dem Problem: Werner Weber, a.a.O., [Anm. 13], S. 239 ff.
(260).

84 Siche zu diesen noch cinmal Zacher, a.a.O., [Anm. 25]; siche neuerdings auch
Jéirgen Peters, Arbeitnehmerkammern in der Bundesrepublik Deutschland, Geschichte

und Staat, Band 177/178, 1973 (mit cingehendem Verzeichnis des Schrifttums; a.2.0.,
S. 239 ff.).
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ner“ in den Arbeitgeberverbinden, im tibrigen gesellschaftsintern in den
Unternehmerorganisationen, 6ffentlich-rechtlich dagegen in den Indu-
strie- und Handelskammern und — hier freilich nicht ganz ,gegnerfrei“
— in den Handwerkskammern, den Kammern der freien Berufe, den
Landwirtschaftskammern usw. organisiert®®. Die ,Entflechtung® der Ar-
beitnehmer-Reprisentation wiirde so auch das Gegeniiber der ,Sozial-
partner® deutlicher machen.

Wo es nicht um Selbstverwaltung im Rechtssinne (also durch juristische
Personen des offentlichen Rechts), sondern um Partizipation an den
staatlichen Entscheidungen® mit direkter Wirkung gerade fiir Nicht-
organisierte geht, wire ebenso daran zu denken, die Reprisentanten der
Arbeitnehmer durch ,Urwablen” aus den Kreisen der zu Reprisentie-
renden hervorgehen zu lassen. In diesem Sinne scheint etwa die — vom
Bundesverfassungsgericht®” freilich gebilligte — Losung des § 19 des
Heimarbeitsgesetzes falsch, wonach die nichtorganisierten Betroffenen
in den Heimarbeitsausschiissen durch die Organisationen der Organisier-
ten vertreten werden. Die Feststellungen, die das Bundesverfassungsge-
richt zu dieser Regelung getroffen hat, sind romantisch, aber unlogisch®.
Die ,staatliche Anerkennung, die im Art. 9 Abs. 3 GG wurzelt®, setzt
eben voraus, daf} sich Vereinigungen gebildet haben. Wo der Staat solche
Vereinigungen nicht vorfindet und auf deren Regelungstiichtigkeit nicht
vertrauen kann, hat er die Verantwortung selbst zu {ibernehmen®. Und

85 Siche dazu noch einmal Zacher, a.2.0., [Anm. 25], S. 38 ff.

86 Klassisch: Selbstverwaltung im politischen Sinn.

87 BVerfG 34, 308.

8 A.a.0., Seite 319: ,So unbestreitbar ist, dafl hier der Inhalt von Beschiftigungs-
vertrigen nicht von Tarifparteien festgelegt wird, so einleuchtend ist es, dafl sich im
Heimarbeitsausschufl die noch nicht organisierten Krifte der Auftraggeberseite und
der Beschiftigtenseite — also gleichsam ,unorganisierte Tarifparteien’ — gegeniiber-
stechen, die Festsetzungen das Ergebnis des Ringens und der Auscinandersetzungen
dieser beiden Gruppen sind und der Beschlufl des Heimarbeitsausschusses seiner Funk-
tion nach der Vereinbarung eines Tarifvertrages zwischen Tarifpartnern entspricht.
Dies alles rechtfertigt es, die vom Heimarbeitsausschufl getroffenen bindenden Fest-
setzungen fiir Entgelte und sonstige Vertragsbedingungen jedenfalls als Rechtsregeln
der gleichen Art wie die Normativbestimmungen eines Tarifvertrages anzuschen. Sie
gewinnen wie diese ihre Qualitit als Rechtsregeln aus der staatlichen Anerkennung,
die im Art. 9 Abs. 3 GG wurzelt. Auch hinsichtlich der Gestaltung der Rechtsbe-
ziehungen, innerhalb derer Heimarbeiter und Hausgewerbetreibende titig werden,
gilt die Zuriiknahme der staatlichen Regelungszustindigkeit zugunsten der Gestal-
tungsfreiheit der unmittelbar Beteiligten hinsichtlich des Inhales ihrer Arbeitsbedin-
gungen.“

% So im Prinzip das Bundesarbeitsgericht, a.2.0., [Anm. 24].
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wo er diese Verantwortung unter moglichster Riicksichtnahme auf die
ja — wie vorausgesetzt! — nichtorganisierten Interessierten wahrneh-
men will, hat er dies in rechtsstaatlich-demokratischen Verfahren zu tun.
Was etwa stiinde im exemplarischen Zusammenhang entgegen, die Stel-
lungnahme der betroffenen Heimarbeiter unmittelbar durch Abstimmun-
gen” oder offentlich-rechtlich organisierte Wahlen von Reprisentanten
einzuholen? Bestiinde librigens eine allgemeine, auf allgemeinen Wahlen
beruhende Reprisentation der Arbeitnehmerinteressen, so konnte diese
noch eher die Liicke der Reprisentation der nicht gesellschaftlich Orga-
nisierten auch im spezielleren Rahmen schlieflen.

Diese Doppelung der Arbeitnehmer-Reprisentation wiirde aus einer
Reihe von Verlegenheiten des gegenwirtigen Zustandes helfen. Da ist
zunichst das Ansinnen, dafl die Gewerkschaften ihre gegenwirtige Stel-
lung umfassender Reprisentation der Arbeitnehmer und vielfiltiger
Verbindung mit dem Staat nur dann beibehalten konnen, wenn sie ge-
wissen elementaren rechtsstaatlichen und demokratischen Strukturnor-
men unterworfen werden?!, wobei gerne das Modell des Parteienge-
setzes anvisiert wird. Das ginge auf Kosten der Eigenstindigkeit der
Gewerkschaften. Eine andere Verlegenheit beruht auf der Spannung
zwischen dem Organisationsgrad der Arbeitnehmer in den Gewerkschaf-
ten und den nichtorganisierten Arbeitnehmern. Diese Frage wird durch
das Bild der ,Einheitsgewerkschaften noch verschirft. Der Nichtorga-
nisierte hat niamlich im Prinzip nur die Alternative, diesen ,Einheits-
gewerkschaften beizutreten oder sich nicht zu organisieren. Und je mehr
der Staat durch die offentliche Anerkennung dieser ,Einheitsgewerk-
schaften deren Quasimonopol stirkt, desto weniger Aussicht besteht
auf Konkurrenz, desto weniger sieht der Arbeitnehmer also eine andere
Alternative. Desto bedenklicher aber wird umgekehrt das Verfahren
des Staates, sich fiir die Reprisentation der Arbeitnehmerinteressen auf
die Organisationen von etwa einem Drittel der Arbeitnehmer zu ver-
lassen. Das Nebeneinander wirklich freier Organisationen (im Sinne des
Art. 9 Abs. 3 GG) und 6ffentlich-rechtlicher Institutionen, die allen Ar-
beitnehmern unter den Garantien rechtsstaatlich-demokratischer Selbst-
verwaltung zugingig sind, entspricht dagegen den Notwendigkeiten
ebenso der Demokratie des allgemeinen und gleichen Wahlrechts wie des
freiheitlichen Rechtsstaates mit seiner Vereinigungsfreiheit.

" Die ja z.B. erst notwendig sein konnte, wenn ein bekanntgemachtes Projekt
entsprechende Antrige auslést.
" Siehe dazu etwa Fébr, a.a.0., [Anm. 37], insbesondere S. 76—152.
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In diesem Zusammenhang ist noch einmal an die Forderungen zu
erinnern, die herkommlich an den Koalitionsbegriff gestellt werden: Die
Forderung der freien Bildung — wie sie typisch durch das Privatrecht
gewihrleistet wird’? —, die Freiwilligkeit und die Unabhangigkeit so-
wohl vom anderen ,Sozialpartner® als auch von anderen sozialen Mich-
ten als auch vom Staat™. Diese Erfordernisse sind fiir den gesellschaft-
lichen Charakter der Koalitionsfreiheit und der Tarifautonomie bis hin
zur Freiheit des Arbeitskampfes so wesentlich, daf} auf sie nicht ver-
zichtet werden kann. Die Uberfiihrung der Gewerkschaften in offent-
lich-rechtliche Strukturen konnte aber ihre Fahigkeit, Art. 9 Abs. 3 GG
zu erfiillen, ebenso beeintrichtigen wie jetzt schon die Verkniipfung der
Gewerkschaften mit dem Staat zur Frage dringt, ob und bis wann sie
noch ,, Koalitionen“ sind. Die Korrektur dieser Spannung sollte nicht die
Richtung einer ,Ver-offentlich-Rechtlichung“ der Gewerkschaften neh-
men. Der Weg kann nur der der ,Entflechtung® und der Reintegration
ihres freien gesellschaftlichen Charakters sein?.

Ein anderer Bereich, in dem bedenkliche Verflechtung zu besorgen
oder schon gegeben ist, ist der der Mitbestimmung und in der Vermégens-
bildung. War bisher in Richtung auf die allgemeinere Reprisentation der
Arbeitnehmerinteressen der vorzuschlagende Weg der Diversifikation
der der Doppelung der Reprisentation in die freiheitlich-gesellschaftliche
Koalitionsfreiheit und in eine allgemeine und gleiche offentlich-recht-

2 Eine andere Frage ist dic, ob die Tariffihigkeit auch Nicht-Koalitionen gewihrt
werden kann. Siche dazu BVerfG 20, 312.

7 S. oben zu Anm. 61 und 62.

7 In diesem Zusammenhang sei auf eine nicht uninteressante Eigentiimlichkeit des
bayerischen Verfassungsrechts hingewiesen (siche zum Folgenden Hans F. Zacher, in:
Nawiasky-Leusser-Schweiger-Zacher, Die Verfassung des Freistaates Bayern, 1971,
Art. 179; ferner Zacher, Arbeitskammern..., a.a.0., [Anm. 25], S. 51 ff.). Als die
Entwiirfe zur bayerischen Verfassung vorsahen, daff Verbinde in die zweite Kammer,
den Bayerischen Senat, delegicren und auflerdem bei Aufgaben der Wirtschaftsver-
waltung mitwirken sollten, besorgten die Besatzungsmichte den Aufbau einer koopera-
tivistischen Staatsorganisation. Sie verlangten deshalb die Einfiigung einer Vorschrift
(Art. 179 der bayerischen Verfassung), wonach die in der Verfassung im skizzierten
Sinne ,bezeichneten sozialen, wirtschaftlichen und kulturellen Korperschaften, Selbst-
verwaltungsorgane der Wirtschaft und Organisationen der Erzeuger, Verteiler und
Verbraucher ... keine offentlichen Behdrden“ sein und ,keine staatlichen Machtbe-
fugnisse ausiiben“ diirfen. Ferner: ,Zwangsmitgliedschaft bei ihnen ist ausgeschlossen.“
Nun ist die Entwicklung der Verfassungswirklichkeit an diesen Vorkehrungen in mehr-
facher Hinsicht vorbeigegangen. Bemerkenswert aber bleibt, dafl hier die Inkompatibi-
litit zwischen privatrechtlichen Verbinden und offentlich-rechtlichen Aufgaben als
verfassungsnormatives Problem gesehen wurde.
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liche Reprisentationsstruktur, so ist fiir die Teilhabe der Arbeitnehmer-
seite an Kapital und unternehmerischen Leistungsfunktionen der ad-
iquate Weg der Diversifikation der, daf} diese den Arbeitnehmern der
jeweiligen betrieblichen oder unternehmerischen Einheit vorbehalten
wird. Analog ist die Konstitulerung von Vermdgensfonds denen zuzu-
weisen, die die Anteile halten. Auch hier wird es niemand den Gewerk-
schaften versagen und versagen konnen, dafl sie sich an den einschli-
gigen Legitimationsprozessen in den Betrieben, Unternehmen und even-
tuellen Vermogensfonds als ,, Wahlparteien beteiligen. Entscheidend ist
aber, daf} diese Legitimationsprozesse ausschliefllich bei der konkret be-
troffenen Arbeitnehmerschaft liegen.

Wiren so die Gewerkschaften von dem Zuviel an 6ffentlichen Funk-
tionen und von threr Identifikation mit allen Arbeitnehmern sowie den
Arbeitnehmern aller mitbestimmten Betriebe zu befreien, so miifite in der
anderen Richtung ihre freie innergesellschaftliche Koalitionsnatur wieder
starker als bisher entfaltet werden. Eine zentrale Forderung miifite etwa
sein, den Gewerkschaften ein Maximum an Interessenwahrung gerade
zugunsten ihrer Mitglieder bei der Tarifvertragsgestaltung zu erdffnen.
Das Verbot der Differenzierungsklauseln™ ist insofern ein Irrweg. Von
der allgemeinen Ordnungsfunktion der Tarifvertrige zur Wahrnehmung
der Arbeitnehmerinteressen durch die Gewerkschaften im staatlichen und
sonstigen offentlich-rechtlichen Bereich bis hin zu der Uberantwortung
wirtschaftlicher Macht an die Gewerkschaften als Treuhindern der Ar-
beitnehmerschaft fihrt eine klare Linie. Hier wie dort werden die Ge-
werkschaften nicht mehr so sehr als mitgliedsbezogene Korperschaft und
freie Vereinigung von gleichartig Interessierten angesehen, sondern als
eine autonome, fast anstaltliche, Reprisentation der Arbeitnehmerinter-
essen sowohl privilegiert als auch in Pflicht genommen. In Wahrheit
sollte das ,Privileg” der Gewerkschaften die freie Ausformulierung der
Interessen ihrer Mitglieder sein.

Analog dazu diirfte der Druck der staatlichen Einkommenspolitik auf
die Tarifpolitik der Gewerkschaften und ihrer ,Sozialpartner® keines-
falls iiber das in den §§ 2, 3 des Stabilitdts- und Wachstumsgesetzes er-
reichte Mafl hinaus wachsen. Schon die jetzige Vermengung der Kompe-
tenzen von Staat und Gesellschaft ist nicht unbedenklich®. Die Frage

5 BAG 20, 175.

" Siche dazu Abschnitt IV 6 des Gutachtens des Wissenschaftlichen Beirats beim
Bundesministerium fiir Wirtschaft iiber ,Grundlagen der Stabilititspolitik® vom
9./10. Mirz 1973: ,In besonderem Mafle unklar ist das Verhiltnis des wirtschafts-
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ist freilich, inwieweit einer freieren gewerkschaftlichen Lohnpolitik ent-
weder das staatliche Eintreten in die Lohnpolitik oder die Lockerung der
staatlichen Verantwortung fiir Vollbeschiftigung und Wachstum gegen-
tiberstehen soll.

Integration der urspriinglichen Koalitionsfunktion der Gewerkschaf-
ten heiflt auch Integration der Paritdt””. Heute liegt der Schlufl nahe,
den Gewerkschaften dank ihrer umfassenden offentlichen sozialpoliti-
schen und demokratischen Anerkennung auch in der Lohnbildung einen
qualitativen Vorrang zuzuerkennen. Fiihrt dieser dazu, die Paritdt zu
beeintrichtigen, so ist freilich die Frage zu stellen, wo dann die Garan-
tien dafiir liegen, daf} die so intendierte gewerkschaftliche Ubermacht
den richtigen Lohn nicht nur im Blick auf die Arbeitnehmer und ihre
Beschiftigung, sondern auch im Blick auf ihre Partner und im Blick auf
das Allgemeinwohl finden. Geht Vertragsfreiheit davon aus, dafl die
prinzipielle Gleichheit der Vertragspartner die Vermutung einer den
Interessen der Beteiligten nichstliegenden und dem Gemeinwohl den-
noch vertriglichen Losung rechtfertigt, so ist die prinzipielle Anerken-
nung von Ubermacht an die Voraussetzung gekniipft, daff die iiber-
michtige Vertragspartei kompetent ist, alle betroffenen Interessen von
sich aus zum Ausgleich zu bringen. Andernfalls bedarf sie einer Kontrolle
von hoherer Hand. Die Aufhebung der Paritdit — oder was niher liegt:
ithre systematische einseitige Interpretation — wiirde also die Entwick-
lung wieder in die Richtung treiben, die sich als gefdhrlich erwiesen hat,

politischen Auftrages der Bundesregierung zu Auftrag und Handlungsméglichkeiten
von Verbinden und anderen Entscheidungseinheiten der Wirtschaft. Der Auftrag der
Regierung, die wirtschaftliche Entwicklung zu programmieren (§2 Abs. 1 Nr. 2 und
3 StWG) und durch gleichzeitiges, aufeinander abgestimmtes Verhalten® zu sichern
(§3 Abs. 1 StWG), reicht weit iiber ihre Moglichkeiten hinaus, das Verhalten der
Beteiligten durch entsprechende Regelungen zu gewihrleisten und so selbst zu verant-
worten. Auch die an der ,Konzertierten Aktion® beteiligten Organisationen verfiigen
nicht iiber entsprechende Befugnisse. Sie unterscheiden sich auch ferner sehr nach ihren
Wirkungsméglichkeiten.

Die Regierung sollte nur programmieren, was sie ordnen, durchsetzen und verant-
wortlich becinflussen kann. Auch sollte sie ,ein gleichzeitiges abgestimmtes Verhalten®
von Wirtschaftsverbinden nur in dem Rahmen anzustreben haben, in dem ihre Partner
zur verbindlichen Regelung entsprechenden Verhaltens intern und extern befihige
sind. Das schliefft weitergehende, auch wechselseitige Informationen iiber Daten, Wer-
tungen und Vorhaben nicht aus. Diesen Grundsitzen wiren Regelung und Praxis der
Jahreswirtschaftsberichte (unter Einschluf der Orientierungsdaten) (§§ 2 und 3 StWG),
aber auch der Konzertierten Aktion (§ 3 StWG) anzupassen.“

7 Siehe dazu noch einmal Anmerkung 32.
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nimlich die Richtung der Reprisentation aller Arbeitnehmer durch die
Gewerkschaften kraft thres umfassenden demokratischen und sozialpoli-
tischen Mandats und der schliefflichen Alternative zwischen der Souveri-
nitdit der Gewerkschaften oder der offentlichen Kontrolle ihrer Funk-
tionen und der demokratisch-rechtsstaatlichen ,,Homogenisierung“ ihrer
Institutionen.

Im politischen Bereich ist der Staat die Gegenmacht der Gewerkschaf-
ten. Wer ist der Staat? Parlament, Regierung, Biirokratie. Nun wird es
in einer freiheitlichen Demokratie weder moglich noch auch nur sinnvoll
sein, das Eindringen der Gewerkschaften in Parlament und Regierung
zu verhindern. Um so wichtiger aber ist es, die Neutralitdt des biro-
kratischen Apparates™ zu erhalten. Das ist keine geringe Aufgabe;
denn sozial betrachtet sind die Angehorigen des offentlichen Dienstes
Arbeitnehmer. Und ihre sozialpolitische Reprisentation — auch im Sinne
des Art. 9 Abs. 3 GG — muf} gewihrleistet sein. Das Problem der Inte-
gration des offentlichen Dienstes gegeniiber den Gewerkschaften ist inso-
fern allenfalls eine Frage des Mafles. Die Verwirklichung der Grund-
sitze des Berufsbeamtentums im Sinne des Art. 33 Abs. 4 und 5 GG
konnte hier schon das Notwendige leisten. Zu denken ist vor allem dar-
an, den offentlichen Dienst weiterhin von Arbeitskimpfen und Tarif-
vertragen freizuhalten und die notwendigen Gehaltsentwicklungen durch
angemessene Institutionen anderweit zu gewiahrleisten”. Uberzeugende
Entwicklungen in dieser Richtung wiirden freilich voraussetzen, daf} die
Personenkreise, die auf diese Weise durch einen offentlich-rechtlichen
Status stirker an den Staat und an ihre offentlichen Funktionen gebun-
den wiirden, von denen, die in einem allgemeineren Arbeitnehmerstatus
auch von den typischen Moglichkeiten gewerkschaftlicher Reprasentation
mehr oder minder uneingeschrinkt Gebrauch machen konnten, sachge-
recht unterschieden wiirden®.

8 Siehe dazu z.B. Klaus Schlaich, Neutralitit als verfassungsrechtliches Prinzip,
1972, S. 44 ff.

™ Diese Forderung wire auch in dem Sinne der Reduktion der unguten Doppel-
rolle des Staates als Tarifpartner der Gewerkschaften und als souveriner Triger des
Gemeinwohls zu erheben.

8¢ Einen Uberblick iiber die Probleme geben etwa die Verhandlungen des Deutschen
Juristentages iiber das Thema: ,Empfichlt es sich, das Beamtenrecht unter Beriick-
sichtigung der Wandlungen von Staat und Gesellschaft neu zu ordnen?“ in: Verh.
d. 48. DJT Bd. I Gutachten, 1970, Teil D, und Bd. II Sitzungsberichte, 1970, Teil O.
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IV. Schlufbemerkung

Die Diskussion iiber diese Probleme steht schnell unter dem Zeichen
von Vorurteilen und im Trend von Emotionen. Deshalb sei hier zum
Schluf angemerkt, dafl alle diese Uberlegungen nicht etwa ,gegen® die
Gewerkschaften angestellt worden sind. Daf§ hier gerade ihre Macht zur
Diskussion gestellt wird, konnte das vielleicht nahelegen. In nichts aber
sollten Notwendigkeit, Verdienst, Recht und Loyalitdt der Gewerkschaf-
ten in Frage gestellt werden. Der Verfasser weif} sich vielmehr mit de-
nen, die derzeit die deutschen Gewerkschaften ausmachen®!, einig, dafl
die freiheitlich-demokratische Grundordnung die Grundlage fiir die Frei-
heit aller, auch die der Gewerkschaften und der Arbeitnehmer, und fiir
den Wohlstand aller, auch fiir den der Arbeitnehmer, darstellt. Und fiir
diese freiheitlich-demokratische Grundordnung und nicht fiir oder gegen
etwas sonst sind diese Uberlegungen angestellt.

81 Siche noch einmal Vetter, a.a.0., [Anm. 8]; s.a. die mehrfache Verpflichtung
des DGB auf ,die Sicherung des sozialen und demokratischen Rechtsstaates und seiner
freiheitlich-demokratischen Grundordnung“ durch seine Satzung.



