Arbeit und Rechtsgeschichte

» Der Weg zur Wahlbarkeit ausléandischer Beschaftigter in den Betriebsrat

Vor 50 Jahren reformierte die sozialliberale Koalition die Betriebsverfas-
sung. Sie erweiterte nicht nur zahlreiche Rechte des Betriebsrats, sondern
fiihrte auch das passive Wahlrecht fiir auslindische Kollegen' ein. War
die Wiihlbarkeit zuvor grundsdtzlich an die deutsche Staatsbiirgerschaft
gekniipft, konnen seit der Novelle alle in Deutschland arbeitenden Men-
schen Betriebsrite werden. Darin liegt ein grofer Erfolg der Gewerk-
schaften, die diese Wahlrechtsreform gefordert hatten. Der Weg dorthin
war allerdings keineswegs widerspruchsfrei, sondern erforderte einigen
»Vertrauensvorschuss«* der auslindischen Kollegen gegeniiber den
Gewerkschaften. Eine wichtige Rolle spielte auch die beginnende europi-
ische Integration. Ausgehend von der Situation nach dem Zweiten Welt-
krieg soll diese Entwicklung dargestellt werden. Nicht behandelt wird die
Geschichte der DDR, die angesichts der Unterschiede bei Migration wie
betrieblicher Mitbestimmung einen eigenen Gegenstand bildet.

I. Die ersten Nachkriegsjahre

Mit dem Riickzug der Wehrmacht und der schrittweisen Befreiung
bildeten sich an vielen Orten Deutschlands spontan Betriebsrite, die
sich in erster Linie darum kiimmerten, die Produktion weiterzufiih-
ren, die Bevolkerung mit Lebensnotwendigem zu versorgen und Nati-
onalsozialisten aus betrieblichen Positionen zu entfernen.’ Im Herbst
1945 fanden flichendeckende Betriebsratswahlen statt, bei denen auf
das Betriebsritegesetz von 1920* zuriickgegriffen wurde, auch wenn
dieses nicht wieder in Kraft getreten war.” Bis zu seiner Beseitigung
durch die Nationalsozialisten im Jahr 1934 hatte dessen § 20 das
betriebliche Wahlrecht so geregelt, dass alle AN wihlen durften, aber
nur Reichsangehérige gewahlt werden konnten.

Eine rechtliche Grundlage erhielten die Betriebsrite erst durch das
von den allijerten Militarregierungen erlassene Kontrollratsgesetz
Nr. 227 vom 10.4.1946.% Art. IT bestimmte, dass solche Personen im
Betriebsrat titig sein durften, die tatséchlich im betreffenden Betrieb
arbeiteten. Einschrankungen nach der Staatsangehorigkeit gab es
somit nicht. Damit ging das Gesetz in der Frage der Wéhlbarkeit deut-
lich tiber seine Vorlaufer aus der Zeit vor 1933 hinaus. Der Grund war,
dass es anstelle detaillierter Regelungen nur einen Rahmen fiir die
(konflikthafte) Aushandlung der Beteiligten zur Verfiigung stellen
wollte.? Hinsichtlich der Wihlbarkeit wurde daher auf gesetzliche Vor-
gaben weitgehend verzichtet, die Arbeiter sollten vielmehr frei ihre
Interessenvertreter bestimmen.'°

Amerikanische und franzosische Militarregierung erlaubten in
ihren Zonen schon 1945/46 grundsitzlich eine deutsche Gesetzge-
bung.!! Verschiedene Lander erliefen darauthin Betriebsritegesetze,
deren Regelungen zur Wihlbarkeit keine Beschrinkung nach der
Staatsangehorigkeit vorsahen.'? In der britischen Zone hingegen ver-
hinderte die Militirregierung lange den Erlass von Lindergesetzen."?
Sie erklirte aber ausdriicklich, dass keine rechtlichen Vorbehalte gegen
die Wahl von Nichtdeutschen in den Betriebsrat bestiinden: Die AN
hitten vielmehr die Freiheit, ohne Riicksicht auf die Nationalitit den
zu ihrer Vertretung zu wihlen, der zu ihnen passe.'* Ob dies tatsich-
lich passierte, miisste die weitere Forschung erweisen. Denkbar ist es,
denn von den auslindischen Zwangsarbeitern und Kriegsgefangenen,
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derer sich im Sommer 1944 rund 4 Millionen auf dem Gebiet West-
deutschlands befunden hatten,' bemiihte eine nicht unerhebliche
Minderheit nach Kriegsende vor Ort um Arbeit.'S Allerdings bestan-
den die meisten Betriebsrite aus Vertretern der alten Arbeiterbewe-
gung der Weimarer Republik.'”

ll. Die Grindung der Bundesrepublik
und das BetrVG 1952

Nach der Griindung der Bundesrepublik wurde wegen der unter-
schiedlichen Rechtslage in den Landern eine bundeseinheitliche Rege-
lung angestrebt.'® Bundeskanzler Adenauer kiindigte in seiner
Antrittsrede an, die Rechtsbeziehungen zwischen AG und AN neu
gestalten zu wollen."

1. Wirtschaftspolitischer Konflikt

Allerdings war das Projekt sehr konflikttrachtig, denn die Neuregelung
der Wirtschaftspolitik war besonders umstritten. In den ersten Jahren
nach dem Nationalsozialismus traten neben den Gewerkschaften auch
die tragenden politischen Krifte in den Landerparlamenten fiir eine
Umgestaltung zu einer o6ffentlich kontrollierten Wirtschaft, jedenfalls
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in den Schliisselindustrien, ein.” Dementsprechend waren in einigen
Bundesldndern Sozialisierungen sowie in den Betriebsritegesetzen
weitgehende wirtschaftliche Mitbestimmungsrechte beschlossen wor-
den, deren Inkrafttreten die Alliierten jedoch teilweise suspendier-
ten.”!

Mit dem Beginn des kalten Krieges und des wirtschaftlichen Auf-
schwungs waren jedoch restaurative Tendenzen stirker geworden.??
Ausdruck fand dies in der ersten Bundestagswahl, aus der eine Koali-
tion der Union mit DP und FDP als Sieger hervorging. Gewerkschaften
und SPD hofften hingegen weiter auf eine Umgestaltung der Wirt-
schaft.”® Dieser grolere Rahmen erklirt den erbitterten Streit um das
Gesetz, der bis zum (erfolglosen) politischen Streik fithrte.?*

2. Die Regelung des Wahlrechts

Angesichts dessen stand die Frage der Wahlbarkeit auslandischer AN
nicht im Zentrum, war im Gesetzgebungsverfahren aber durchaus
umstritten. So trat die CDU/CSU-Fraktion in ihrem ersten Entwurf
dafiir ein, die bestehende Regelung nach dem KRG Nr. 22 (und der
Wahlordnung der Gewerkschaften in der britischen Zone) beizubehal-
ten.?® Dieser Entwurf der Fraktion war allerdings in der Koalition
kaum abgestimmt worden.?® Der folgende Regierungsentwurf,?” der
gemeinsam mit den rechts der Union stehenden Partnern FDP und DP
erarbeitet wurde, sah dann eine zwingende Beschrankung auf Deut-
sche vor, was im Hinblick auf die Bedeutung der Betriebsrite fiir den
Wiederaufbau und die Gestaltung der deutschen Volkswirtschaft
erforderlich sei. Dies stief bei den Beratungen im Bundesrat auf Kritik.
Die damit befassten Ausschiisse schlugen vor, die Beschrankung auf
Deutsche zu streichen, weil sie im Hinblick auf die sog. heimatlosen
Auslander bedenklich und zur Sicherung der Betriebsverfassung nicht
erforderlich sei.?® Als heimatlose Auslinder oder Displaced Persons
wurden Menschen ohne deutsche Staatsangehorigkeit bezeichnet, die
als Fliichtlinge oder vom nationalsozialistischen Regime verschleppte
ehemalige Zwangsarbeiter in der Bundesrepublik lebten. Die Gewerk-
schaften kritisierten die geplante Beschrankung ebenfalls, unter Ver-
weis auf den sog. Schuman-Plan und die beginnende europiischen
Arbeitsmigration.”

Das BetrVG 1952 enthielt in § 7 schlieSlich einen Kompromiss:
Das passive Wahlrecht wurde grundsitzlich auf Deutsche beschrénkt,
allerdings konnte durch eine Verstandigung zwischen der Mehrheit
der AN und dem AG davon abgesehen werden. Der DGB kritisierte,
dass die Wahlbarkeit von der Zustimmung des AG abhing.*® Auch war
die Norm unpraktikabel, weil eine Betriebsvereinbarung die Zustim-
mung der Mehrheit der AN nicht ersetzen konnte.!

lll. Die Entwicklung in den 1960er
Jahren

Die Problematik riickte anschlieffend in den Hintergrund, weil der
Grofiteil der Displaced Persons in ihre Heimatldnder zuriickkehrte

und gleichzeitig 11-13 Millionen Deutsche aus den ehemaligen Ostge-
bieten und der DDR in die Bundesrepublik migrierten.*
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1. Die Anwerbeabkommen und die anfangliche
Position der Gewerkschaften

Diese befriedigten den Arbeitskriftebedarf der wieder wachsenden
Wirtschaft, weshalb der Anteil auslandischer AN bis 1960 unter einem
Prozent lag, obwohl bereits 1955 ein Abkommen mit Italien geschlos-
sen wurde.”® Erst als der Bau der »Mauer« den weiteren Zuzug aus
Ostdeutschland verhinderte und die Gewerkschaften Arbeitszeitver-
kiirzungen erreichten, wurde die Anwerbung 1961 mit dem
deutsch-tiirkischen Abkommen intensiviert und 1965 die Zahl von
einer Million sog. »Gastarbeitern« erreicht.*

Die Gewerkschaften standen der Zuwanderung ausliandischer
Arbeitskrifte zunichst skeptisch gegeniiber.*® Dabei mag die Erfah-
rung eine Rolle gespielt haben, dass die Migration der deutschen
Fliichtlinge und Vertriebenen zundchst zu einer Verschirfung der
Wohnungs- und Arbeitsmarktsituation gefithrt hatte und diese
zugleich den Gewerkschaften gegeniiber distanziert blieben.*® Erst als
der wirtschaftliche Nachkriegsaufschwung gefahrdet war, zeigten sich
die Gewerkschaften aufgeschlossener. Sie sahen die Migration aber als
etwas Voriibergehendes an und fiihlten sich, aufer der auch im Inter-
esse der eigenen Mitglieder gebotenen tariflichen und arbeitsrechtli-
chen Gleichstellung, nicht fiir die auslindischen AN zustindig.?” Spa-
ter ermoglichten diese zahlreichen deutschen Mitgliedern den sozialen
Aufstieg durch »Unterschichtung«.®

2. Einrichtung des Referats Auslandische Arbeit-
nehmer der IG Metall

Dass sich die skeptische Haltung bald dnderte, war einem »Gliicksfall
fiir die IG Metall«®® zu verdanken: Im Herbst 1961 wandte sich Max
Diamant an den IG Metall Vorsitzenden, Otto Brenner. Beide kannten
sich aus der Sozialistischen Arbeiterpartei der 1930er Jahre. Diamant
unterbreitete eine Skizze, wie die auslindischen AN in den Gewerk-
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schaften organisiert werden kénnten.** Mit der Aufgabe betraut, kehr-
te er mit tiber 50 Jahren aus dem mexikanischen Exil zurtick.

Diamant bewies damit den Weitblick, dass sich mit den Anwerbeab-
kommen auch die Einstellung der Gewerkschaften gegeniiber den sog.
»Gastarbeitern« dandern musste. Es war ihm nicht nur ein Anliegen,
die ausldndischen AN als Kollegen in den Gewerkschaften zu organi-
sieren. Zugleich wollte er sie auch weiterbilden und ermutigen, in
ihren Heimatldndern, zu denen mehrere Militdrdiktaturen gehorten,
am Aufbau freier und demokratischer Gewerkschaften mitzuwirken.*!
Dies bezog sich vor allem auf die Arbeiter aus Spanien, war Diamant
doch selbst wihrend des Spanischen Biirgerkriegs einige Zeit in Bar-
celona gewesen. Um iiberhaupt Zugang zu den von ihren Regierungen
abgeschirmten »Kolonien« ausldndischer Arbeiter zu erhalten, wurde
jedoch zunichst ein betont unpolitischer Weg verfolgt, etwa mittels
Rechtsberatung und Informationen in nicht-deutschsprachigen
Gewerkschaftszeitungen.*?

3. (Selbst-)Organisation der auslandischen Arbeit-
nehmer

Diamants Initiative schuf auf Seiten der IG Metall die Voraussetzungen
fur die Aufnahme und Betreuung der »Gastarbeiter«, von denen
besonders viele in der Metallindustrie arbeiteten. Allerdings wiére dies
selbstverstandlich erfolglos geblieben, wéren nicht viele ausldndische
AN bestrebt gewesen, sich in den Gewerkschaften einzubringen. Teil-
weise waren sie bereits in ihren Herkunftslindern gewerkschaftlich
oder politisch aktiv, wie bspw. Yilmaz Karahasan, teilweise wurden sie
dies erst in der Bundesrepublik, so etwa Lorenzo Annese, der gemein-
hin als erster auslandischer Betriebsrat gilt. Auch einzelne Studierende
engagierten sich im Rahmen der IG Metall, genannt seien nur Ulkii
Schneider-Giirkan und Manuel Ferndndez-Montesinos.* Sie forderten
den Aufbau von Kulturzentren und die Schulung auslédndischer Ver-
trauensleute. Binnen weniger Jahre wurden zehntausende »Gastarbei-
ter« Mitglied der Gewerkschaften und gaben diesen, die bisher nicht
fiir ein dauerndes Bleiberecht oder gegen die Verschirfung der Aus-
landergesetze eintraten, somit einen gewissen Vertrauensvorschuss.

Ziel war dabei von Beginn an, sich selbst aktiv einzubringen, statt
blofles Objekt der Fiirsorge zu sein. So wurde in den ersten beiden
Reden auslandischer Mitglieder auf Gewerkschaftskongressen, namlich
1965 von Karahasan (IG Metall) sowie 1966 von Carlos Pardo (DGB)
die Wahlbarkeit in den Betriebsrat gefordert.** Dies traf auf Gewerk-
schaften, die sich in den 1960er Jahren mit dem bestehenden System
der Betriebsverfassung grundsatzlich arrangiert hatten und nun eigene
Reformvorschlige machten.*® So verdffentlichte der DGB 1967 erst-
mals einen eigenen BetrVG-Entwurf, in den die Forderung, die Wihl-
barkeitsvoraussetzung » Wahlrecht fiir den deutschen Bundestag« zu
streichen, aufgenommen wurde. Als Begriindung wurde darauf abge-
stellt, dass EWG-Angehorige ohnehin in Kiirze den deutschen Kollegen
gleichgestellt wiirden. Dann sei aber nicht einzusehen, weshalb dies
nicht auch fiir andere auslindische Kollegen gelten solle.*s

4. Passives Wahlrecht fiir EWG-Angehdrige 1968

Dies verweist auf die beginnende europdische Integration, die eben-
falls Bewegung in die Frage des passiven Wahlrechts fiir ausldndische
AN brachte. Sie war in erster Linie wirtschaftspolitisch motiviert und
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sollte eine an den Kosten orientierte Standortwahl und eine sinnvolle
Arbeitsteilung innerhalb des gemeinsamen Marktes zu erméglichen.”
In den EWG-Vertrag"® wurde auf Initiative Italiens, das unter hoher
Arbeitslosigkeit litt, auch die Freiziigigkeit der AN aufgenommen.*
Dafiir sollte in drei Stufen binnen zwo6lf Jahren jede anhand der Staats-
angehorigkeit differenzierende Regelung abgeschafft werden.

In der beginnenden Diskussion um die Auswirkungen auf das nati-
onale Arbeitsrecht wurde zunachst bestritten, dass Art. 48 Abs. 2
EWGYV die Wihlbarkeit bei der Betriebsratswahl erfasse. Eine betriebs-
verfassungsrechtliche Benachteiligung fithre nicht zu einer Behinde-
rung des freien Arbeitsmarktes, denn ein Auslander werde eine Arbeit
in Deutschland nicht ablehnen, weil er nicht als Betriebsrat kandidie-
ren diirfe.”’ Die EWG war allerdings anderer Ansicht und wollte
bereits in der ersten Freiziigigkeits-Verordnung® das passive Wahl-
recht zum Betriebsrat verankern, was der Ministerrat jedoch zuriick-
stellte.?

Die Zweifel beseitigte die zweite Verordnung zur Freiziigigkeit,>
denn sie enthielt in Art. 9 Abs. 2 ausdriicklich die Wihlbarkeit. Aller-
dings wurde diese noch an eine Beschéftigung von drei Jahren in dem-
selben Betrieb gekniipft. Diese Regelung stellte einen Kompromiss dar,
denn die deutsche Regierung hatte sich auf Betreiben der BDA gegen
die uneingeschrinkte Wihlbarkeit gewehrt.>* In der Folge wurden bei
den Betriebsratswahlen 1965 zum ersten Mal in groflerem Umfang
auslindische AN gewihlt.®> Auf einer Tagung spielte der spitere
Arbeitgeberprasident Hanns Martin Schleyer die Bedeutung herunter,
indem er behauptete, es handele sich eher um politischem Prestige-
denken als ein tatsichliches Bediirfnis der auslindischen AN.>®

Es dauerte schlie8lich weitere 4 Jahre, bis die EWG ihr Ziel der
Gleichstellung in Bezug auf das passive Wahlrecht erreicht hatte. Art. 8
Abs. 1 der dritten Freiziigigkeits- Verordnung®” von 1968 beseitigte die
Voraussetzung der dreijahrigen Betriebszugehorigkeit. Fiir AN aus der
EWG galten somit die gleichen Voraussetzungen wie fiir Deutsche.*®
Davon profitierten vor allem AN aus Italien, das bis dahin das wich-
tigste Anwerbeland war.”
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In rechtspolitischer Hinsicht schlug die Wahlbarkeit der EWG-Aus-
linder eine »Bresche« fiir die Erweiterung des passiven Wahlrechts auf
alle Auslinder. Denn eine Ungleichbehandlung zwischen verschiede-
nen Herkunftslaindern wurde zunehmend als ungerechtfertigt und vor
dem Hintergrund von Art. 3 Abs. 1, 3 GG auch als verfassungsrechtlich
bedenklich angesehen.** Wie oben dargestellt, argumentierte so auch
der Entwurf des DGB.

IV. Die Gesetzesnovelle 1972 und ihre
Folgen

Mit seinem berithmten Ausspruch, mehr Demokratie wagen zu wol-
len, kiindigte Willy Brandt in seiner Regierungserklarung 1969 ua. die
Erweiterung der Mitbestimmung an.®’ Am 3.12.1970 wurde der
Regierungsentwurf fiir ein neues BetrVG an den Bundesrat iibersandt.
In ihm war das passive Wahlrecht unabhéngig von der Staatsangeho-
rigkeit vorgesehen, was der Bundesrat billigte.*> Zudem schlug dieser
vor, die Integration der im Betrieb beschiftigten auslandischen AN zur
allgemeinen Aufgabe des Betriebsrates zu machen, was die Bundesre-
gierung iibernahm.®® AnschlieBend wurde am 29. 1.1971 der Regie-
rungsentwurf in den Bundestag eingebracht. In der Begriindung wur-
de das Argument des DGB iibernommen, dass die bestehende Rege-
lung andere Auslander gegeniiber EWG-Angehérigen diskriminiere.®*
Im Entwurf der CDU/CSU wurde hingegen an der bisherigen Rege-
lung festgehalten, stattdessen sollte durch Betriebsvereinbarung regel-
bar sein, dass die ausldndischen AN einen Vertrauensmann als Beob-
achter ohne Stimmrecht zu den Sitzungen des Betriebsrates entsenden
diirften.®®

In den Beratungen des Bundestagsausschusses fiir Arbeit und Sozi-
alordnung sprachen sich mehrere geladene Sachverstindige vom
Christlichen Gewerkschaftsbund (CGB), der BDA sowie der Firma
Bosch gegen die geplante Erweiterung des passiven Wahlrechts aus.
Als Argument wurde die Sorge vor mangelnden Sach- und Sprach-
kenntnissen der moglichen Betriebsrite angefiihrt.® Die Mehrheit im
Ausschuss hielt allerdings an der Erweiterung des Wahlrechts fest.
Auch in der anschlieflenden ersten Lesung im Bundestag kam es zu
einer Kontroverse, wobei der Abgeordnete Ruf (CDU/CSU) Bedenken
wegen angeblichen Spannungen zwischen verschiedenen Nationalité-
ten im Betriebsrat nannte.”” Damit fand er aber kein Gehor. Am
19.1.1972 trat das Gesetz in Kraft, eine Einschrankung der Wahlbarkeit
aufgrund der Staatsangehorigkeit besteht seitdem nicht mehr.

Zudem wurde § 2 Abs. 5 Wahlordnung®® verabschiedet, wonach
der Wahlvorstand die auslandischen Mitarbeiter in geeigneter Weise
informieren soll. Wegen der besonderen Bedeutung macht die Recht-
sprechung daraus effektiv eine Pflichtvorschrift.®” Im BPersVG 1974
wurde die Wahlbarkeit ebenfalls auf auslindische AN erweitert,
obwohl dies im Regierungsentwurf noch nicht vorgesehen war.”

In der Praxis wurde die neue Moglichkeit gut angenommen. Gab
es vorher nur ca. 200 auslindische Betriebsrite,”! waren es im Jahr
1975 etwa 5.0007% und 1987 rund 7.0007>. Mit der Qualifizierung aus-
landischer, gewerkschaftlicher Vertrauensleute war dafiir wichtige
Vorarbeit geleistet worden. Heute sollte die Zahl von Betriebsratsmit-
gliedern mit Migrationshintergrund betrachtet werden, weil viele Ein-
wanderer und ihre Kinder langst Deutsche geworden sind, Diskrimi-
nierungen aber fortbestehen. Im Organisationsbereich der IG Metall
sind Menschen mit Migrationshintergrund in Betriebsratsgremien
sogar iiberreprasentiert, allerdings nicht bei den Vorsitzenden.” In
anderen Branchen diirfte ein deutliches Defizit bestehen.
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V. Fazit und Ausblick

Entgegen der marginalen zeitgenossischen’® und riickblickenden”®
Behandlung handelt es sich um eine wichtige demokratische Ande-
rung durch die BetrVG-Novelle 1972. In dieser Frage spiegelt sich im
Kleinen die westdeutsche Nachkriegsentwicklung: Nach dem von den
Alliierten erméglichten demokratischen Aufbruch kam es in der res-
taurativen Stimmung nach Griindung der Bundesrepublik wieder zu
einer Beschriankung, die im Zuge des demokratischen Aufbruchs nach
1968 dann erneut abgeschaftt wurde. Die Verbindung mit dem Engage-
ment der ausldndischen AN in den Gewerkschaften, womit auch eine
Thematisierung der teilweise undemokratischen Zustédnde in den Her-
kunftslindern einherging. Dies zeigt die Verwobenheit verschiedener
Demokratisierungsprozesse. Die Novelle vergrolerte innerhalb der
Gewerkschaften die Sichtbarkeit von Migranten als Zielgruppe, deren
Interessen nach auflen zu vertreten waren.”” Sie verhinderte allerdings
nicht, dass die Gewerkschaften den Anwerbestopp des Jahres 1973
unterstiitzten.”® Dennoch ist die Regelung in der Betriebsverfassung
bis heute weitgehender als das Wahlrecht bei Kommunal- Landtags
oder Bundestagswahlen. Schliefllich zeigt sich, dass von der europai-
schen Integration trotz deren Fokus auf wirtschaftlichen Fragen auch
wichtige Impulse fiir die Antidiskriminierung ausgehen.

In den letzten Jahren ist die Anzahl ausldndischer Beschiftigter
wieder stark angestiegen. Die Arbeits- und Wohnverhiltnisse vieler
Arbeitsmigranten erinnern erschreckend an die 1960er Jahre.” Ein
wichtiger Schritt zu deren Verbesserung ist die Reprdsentation dieser
Kollegen. Denn Betriebsrite spielen etwa bei Kontrolle und Vollzug
des Gesundheitsschutzes in der Fleischindustrie eine zentrale Rolle.*°
Ein Problem bleibt die sinkende Zahl von Betriebsréten, insbesondere
in Subunternehmen, der mit Regelungen wie im Arbeitsschutzkont-
rollgesetz entgegengewirkt werden kann. Daneben sollten sich die
Gewerkschaften verstarkt fiir die Organisation und Wahl ausléndi-
scher AN einsetzen.
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