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Vorwort

»Gleichzeitig? Das kann ich nicht.« Dieser hochst unterhaltsame Song der Berli-
ner Gruppe »Foyer des Arts«, der mir Mitte der 1980er Jahre aus dem Radio ent-
gegenschallte und sich seither tief in mein Bewusstsein eingegraben hat, ist wohl
dafiir verantwortlich, dass ich bis vor kurzem der Uberzeugung war, ich konne
unmdglich zwei Dinge auf einmal tun. Doch dieses Buch ist der Beweis dafiir,
dass ich Unrecht hatte. Es handelt sich um die leicht liberarbeitete Fassung mei-
ner Dissertation, die ich im Juni 2002 an der Universitdt zu Koln eingereicht habe.
Die Arbeit an dieser Dissertation war zugleich in einen von Prof. Gerda Falkner
geleiteten Projektverbund am Kolner Max-Planck-Institut fiir Gesellschafts-
forschung eingebettet, der sich mit den Auswirkungen der EU-Sozialpolitik in
den Mitgliedstaaten beschéftigte.

Viele Personen haben dazu beigetragen, dass dieses Vorhaben gegliickt ist.
Bei ihnen allen mdchte ich mich ganz herzlich bedanken. Dies gilt in besonde-
rem MalBe fiir Prof. Gerda Falkner. Ihr kluges Design und engagiertes Manage-
ment des Projektverbundes ermdglichte es, das Spannungsverhiltnis zwischen
gemeinsamer Projektarbeit und eigenstéindiger Dissertation produktiv aufzuldsen.
Dariiber hinaus habe ich beim Konzipieren und Schreiben dieses Buches von ih-
ren konstruktiven Anregungen immens profitiert. Meine beiden Projektkollegin-
nen Miriam Hartlapp und Simone Leiber haben mir daneben in vielen Stunden
der wissenschaftlichen Diskussion und des privaten Austausches gezeigt, was
das Wort von der »frohlichen Wissenschaft« eigentlich bedeutet. Besonders dan-
ke ich Prof. Wolfgang Wessels, der meine Arbeit als Dissertationsbetreuer an der
Universitit zu Koln mit kritischen, aber stets wohlwollenden Kommentaren und
einem wohltuenden Blick fiirs Machbare begleitet hat. Prof. Renate Mayntz,
Prof. Fritz W. Scharpf und Prof. Wolfgang Streeck sowie die wissenschaftlichen
und nichtwissenschaftlichen Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter des Max-Planck-
Instituts fiir Gesellschaftsforschung ermoglichten es mir, unter den denkbar bes-
ten Arbeitsbedingungen zu forschen. Ich werde die intellektuell stimulierende



16 Vorwort

Atmosphére, die professionelle Infrastruktur sowie das iiberaus herzliche Be-
triebsklima des Max-Planck-Instituts immer in sehr guter Erinnerung behalten.

Nicht vergessen mochte ich die vielen Interviewpartnerinnen und Interview-
partner, die sich die Zeit genommen haben, mir den Umgang ihrer jeweiligen
Lénder mit europdischen Richtlinien zu erkldren. Ohne sie wire dieses Buch
nicht moglich gewesen. Charlotte Buttkus trug durch ihre kompetente Unterstiit-
zung bei der Zusammenfassung der Interviewpassagen zur Arbeitsvertragsricht-
linie dazu bei, den Wust an empirischen Informationen in geordnete Bahnen zu
lenken. Dr. Raymund Werle setzte sich fiir die Aufnahme des Manuskripts in die
Schriftenreihe des Max-Planck-Instituts fiir Gesellschaftsforschung ein und sorgte
dafiir, dass der Begutachtungsprozess reibungslos vonstatten ging. Mein Dank
richtet sich auch an die beiden Gutachter, Dr. Jiirgen Feick und Prof. Christoph
Knill, von deren Anregungen das Manuskript profitiert hat, sowie an Thomas
Pott, bei dem ich die Aufbereitung des Manuskripts fiir den Druck in den aller-
besten Handen wusste.

SchlieBlich mochte ich mich ganz herzlich bei Désirée Schauz fiir ihre un-
schitzbare wissenschaftliche und private Unterstiitzung bedanken. Es gibt sicher
niemanden, der die Entstehungsgeschichte dieses Buches mit all ihren Héhen und
Tiefen so intensiv miterlebt hat. Obwohl sie durch ihre eigene Forschungsarbeit
selbst mehr als genug in Anspruch genommen war, konnte ich stets auf ihre Hilfe
und Ermutigung zahlen. Es erfiillt mich mit besonderem Stolz, dass meine Ana-
lyse am Ende vor ihrem kritischen Auge standgehalten hat.

Wien, im Juli 2004 Oliver Treib



Einleitung

»Neues Regieren« und »Soziales Europa«:
EU-Mindestregulierung und Soft Law

in der Praxis

Gerda Falkner

Wie wirkt die Sozialpolitik der Europiischen Union?! Was sind ihre tatsichli-
chen Folgen in den Mitgliedstaaten, und zwar auf der materiellen Ebene der
Qualitédt neuer Schutzbestimmungen oder Rechte wie auf der prozeduralen Ebene
der angewandten Verfahren bei der Einfilhrung oder Gewéhrleistung dieser
Standards? Diese Fragen nicht nur anhand von abstrakten Uberlegungen, sondern
auf Grundlage konkreter empirischer Forschung zu beantworten und damit zur
politikwissenschaftlichen Theoriebildung einerseits sowie zum praktisch-poli-
tisch unmittelbar verwertbaren Erkenntnisgewinn andererseits beizutragen, war
das Anliegen einer Forschungsgruppe am Max-Planck-Institut fiir Gesellschafts-
forschung. Das vorliegende Buch stellt ein Teilergebnis dieses mehrjéhrigen Pro-
jektverbundes dar.

Um den iibergeordneten Projektzusammenhang zu skizzieren, bietet diese
Einleitung erstens einen Uberblick iiber die Forschungsfragen und Ergebnisse
der ganzen Projektgruppe (1) und zweitens Informationen zum Forschungsde-
sign, auf dessen Grundlage die Vielzahl von bislang unbekannten und zum Teil
durchaus brisanten Daten erhoben und ausgewertet wurden (2). Die drei Studien
in dieser Reihe prisentieren einen jeweils speziellen Fokus in Bezug auf Lander
und Fragestellungen, wie am Ende dieser Einleitung erldutert werden wird.

1 Zum leichteren Verstdndnis wird in diesem Beitrag an vielen Stellen von EU-Sozialpolitik
und EU-Richtlinien gesprochen werden, obwohl diese Richtlinien innerhalb der EU kon-
kret der Europdischen Gemeinschaft (EG) zuzuordnen sind. Nur wo eine Verkiirzung in-
haltlich missverstindlich sein konnte, wird die konkrete Gemeinschaft genannt (ndmlich
die EG). Die wenigen sozialpolitisch relevanten Mafinahmen der Européischen Atomge-
meinschaft und der Europidischen Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl sind nicht von sektor-
iibergreifender Bedeutung und werden daher hier nicht diskutiert.
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1 EU-Sozialpolitik in den fiinfzehn Mitgliedstaaten:
Fragen und Antworten

Die Sozialpolitik steht im europédischen Mehrebenensystem vor schwierigen Her-
ausforderungen.? Einerseits erschweren die unterschiedlichen Sozialsysteme und
Arbeitsrechtsstandards der Mitgliedstaaten eine detaillierte Angleichung durch
die EU. Andererseits hat jedoch die Liberalisierung der Wirtschaft im europii-
schen Binnenmarkt den Wettbewerbsdruck auf die nationalen Sozial- und Ar-
beitsrechtssysteme verschérft. Dariiber hinaus wurden auch die geographischen
Grenzen mitgliedstaatlichen Sozialrechts im Vergleich zur europaweiten oder gar
weltweiten Aktionskapazitit der Konzerne immer enger. Seit Mitte der 1980er
Jahre wurde aus diesem Grund vielfach ein verstirktes gemeinschaftliches Agie-
ren auf EU-Ebene fiir den Bereich der Sozialpolitik im Allgemeinen und den Be-
reich des (hier im Zentrum stehenden) Arbeitsrechts im Besonderen verlangt.

Mittlerweile hat die »soziale Dimension« der europdischen Integration tat-
sdchlich einen Entwicklungsstand erreicht, den noch vor einigen Jahren kaum
jemand flir méglich gehalten hitte. Ende 2002 gab es insgesamt 56 EG-Sozial-
richtlinien, unter Einbeziehung der — oft materiell bedeutsamen — Novellierungen
sowie der geographischen Ausdehnungen ergibt sich sogar eine Zahl von 80
Richtlinienbeschliissen. Entgegen manchen Befiirchtungen, dem Mitte der 1980er
Jahre lancierten Binnenmarktprogramm mit seinen Liberalisierungsmafinahmen
werde gar keine soziale Dimension gegeniibergestellt werden,? waren gerade die
1990er Jahre das seit Beginn der regulativen européischen Sozialpolitik bei wei-
tem aktivste Jahrzehnt mit circa 60 Prozent aller Richtlinienbeschliisse (Falkner
et al. 2005: Kapitel 3).4

Die Zunahme an Maflnahmen im Bereich der Sozialpolitik (meist handelt es
sich um arbeitsrechtliche Richtlinien) war allerdings von einem gewissen Wandel
im Regulierungsstil begleitet. Wie dies auch in vielen anderen EU-Politikfeldern
der Fall ist, wandte man sich auch hier von rechtsverbindlichen Detailvorschrif-

2 Siehe dazu allgemein Keller (1997), Kowalsky (1999), Leibfried/Pierson (1998), Lichten-
berg (1984), Rieger/Leibfried (2001), Schméhl/Rische (1997), Schulz (1996), Shaw (2000).

3 Siehe zum Beispiel die gewerkschaftlichen oder gewerkschaftsnahen Diskussionen um die
Wende zu den 1990er Jahren in der damaligen EWG (Breit 1988; Brok 1988; Déubler
1988, 1989; Deppe/ Weiner 1991; Deubner 1990).

4 Stand der Recherchen: Februar 2003, einbezogene Richtlinien bis Ende 2002 (hier inklusive
Anderungen und Ausdehnungen).
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ten zugunsten »weicherer« Interventionsformen zumindest scheinbar wieder ab.
Viele der genannten Richtlinien enthalten auch Bestimmungen mit bloBem Emp-
fehlungscharakter sowie Ausnahme- und Abweichungsmoglichkeiten, und sie er-
lauben lange Umsetzungszeitraume und Sonderfristen fiir Problembereiche. Die
Vermehrung des EU-Sozialrechts in den 1990er Jahren war also auch von einem
Wandel im Regulierungsstil, ndmlich in Richtung »Neo-Voluntarismus« (Streeck
1995), begleitet.

Trotz der evidenten Vielzahl von theoretisch wie praktisch-politisch bedeut-
samen Problemstellungen, die sich aus dieser Entwicklung ergeben, war der
praktische Effekt der EU-Sozialrichtlinien bis um die Jahrtausendwende noch
nicht systematisch und vergleichend {iberpriift worden. Es stand demnach eine
Analyse der konkreten Wirkungen dieser Bestimmungen in den fiinfzehn Mit-
gliedstaaten der Union aus. Eine solche Evaluierung schien uns jedoch nicht nur
im Sinne der Beurteilung des bisherigen Erfolgs dieser Form von EU-Sozial-
politik, sondern auch im Hinblick auf ihre potenzielle Fruchtbarkeit fiir die Zu-
kunft unerlésslich zu sein.

Fiir das Projekt wurden daher sechs arbeitsrechtliche EG-Sozialrichtlinien
aus den 1990er Jahren ausgewdhlt. Sie definieren Mindeststandards in den Be-
reichen Arbeitszeit, Elternurlaub, Teilzeitarbeit, Information {iber arbeitsvertrag-
liche Bedingungen sowie Schutz von jugendlichen und schwangeren Arbeitskraf-
ten. Aus der Literatur zu Fragen der Europdisierung in den Mitgliedstaaten und
der Implementation von EU-Richtlinien wurden in einem pluritheoretischen An-
satz verschiedene Hypothesen generiert, die auf der Basis von rund 180 Exper-
teninterviews (mit Vertretern von Ministerien, Interessengruppen, Arbeitsinspek-
toraten, usw.) sowie der Analyse der Implementationsgesetze gepriift wurden.
Vier in der Folge ausgefiihrte Aspekte standen dabei im Vordergrund.

1.1 Die Qualitét der sozialpolitischen EU-Standards

Bei unserer ersten Forschungsfrage geht es um eine Bewertung der in den Richt-
linien enthaltenen Standards. Als Messgrofe hierfiir dient das Ausmal3 der not-
wendigen Reformen im Vergleich zu den vorher bestehenden nationalen Rege-
lungen.

Zur Bestimmung des Anpassungsbedarfs wurde ein angesichts der Vielschich-
tigkeit der Materie notwendigerweise komplexes Kategorisierungsschema entwi-
ckelt, das teilweise an die bestehende Literatur ankniipft, teilweise aber auch



20 Gerda Falkner

konzeptionelles Neuland darstellt.> Zunéchst ist der materielle Anpassungsbedarf
zu beriicksichtigen. Dieser ist nach unserer Definition als hoch zu bewerten,
wenn géinzlich neue Regelungen,® weitreichende graduelle Verdnderungen von
bestehenden Gesetzen,” oder aber wichtige qualitative Verdnderungen einzufiih-
ren sind?®, die fiir alle oder eine iiberwiegende Mehrzahl der Arbeitskrifte gelten
und in ihrer praktischen Bedeutung nicht wesentlich eingeschriankt sind. Dabei
ist neben der Differenz zwischen europdischem und nationalem Recht auch in
Betracht zu ziehen, ob in der politischen Praxis eines Landes gewisse Standards
vielleicht trotz mangelnder gesetzlicher Vorschrift faktisch bereits, etwa iiber
Kollektivvertrage, gewéhrleistet waren. War dies der Fall, so wurde der materielle
Anpassungsbedarf im Vergleich zur rein rechtlichen Ebene geringer eingestuft.
Dariiber hinaus bezogen wir in die Bemessung des gesamten Anpassungsbedarfs
auch ein, ob administrative Strukturen oder nationale Verfahrenspraktiken im
Zuge der Umsetzung einer EU-Richtlinie verdndert werden mussten.® Und
schlieBlich floss auch die Hohe der Kosten der notwendigen Umstellungen fiir
den Staat oder die Wirtschaft in die Kalkulation des Gesamtanpassungsbedarfs
ein (Falkner et al. 2005: Kapitel 2).

Obwohl die ausgewihlten EU-Sozialrichtlinien wie erwéhnt Ausdruck eines
neuen, flexibleren Regierungsstils in Europa sind, belegt unsere detaillierte em-
pirische Analyse, dass sie fast durchweg Anpassungsdruck in den Mitglied-
staaten hervorriefen, teilweise sogar in betrachtlichem Ausmal. Die sorgfiltige
Einstufung der 90 untersuchten Fille von Politikimplementation (15 Lénder, 6
Richtlinien) ergab insgesamt, dass 46-mal geringer Anpassungsbedarf auf natio-
naler Ebene geschaffen wurde. In 33 Féllen waren mittlere Anpassungsleistun-
gen zu vollbringen, und in 10 Fillen musste sogar als hoch einzustufender An-

5 Die Entwicklung eines solchen Klassifizierungsrasters war fiir unseren Forschungsverbund
unentbehrlich, um die Vergleichbarkeit zwischen den Féllen beziehungsweise Gruppen von
Fillen sicherzustellen. Ungeachtet aller Probleme im Detail ist es uns gelungen, im For-
schungsteam Einvernehmen iiber die Einordnung jedes einzelnen Falles herzustellen. Dies
zeigt an, dass mit der Operationalisierung eine weitgehende interpersonelle Vergleichbar-
keit gelungen ist.

6 Zum Beispiel ein Recht auf Elternurlaub, wenn es zuvor keines gab.

7 Zum Beispiel statt einem Monat Elternurlaub drei Monate.

8 Zum Beispiel ein Recht auf Elternurlaub fiir Ménner, wo es zuvor fiir diese prinzipiell kei-
nes gab.

9 Zum Beispiel wenn eine neue Uberwachungsbehdrde zur Kontrolle der Standards einzu-
richten oder Sozialpartnerautonomie durch gesetzliche Regelungen zu ersetzen war.
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passungsbedarf iiberwunden werden, um die nationalen Regelungen in Einklang
mit dem EU-Recht zu bringen. Nur in einem einzigen Fall rief eine der sechs
Richtlinien keinen Reformbedarf in einem Land hervor.

Die Richtlinie iiber das Recht auf schriftliche Information der Arbeitnehmer
iiber die fiir sie geltenden arbeitsvertraglichen Bedingungen aus dem Jahr 199110
ist eine kurze und vergleichsweise wenig komplexe Regelung. Allerdings exis-
tierte in 10 Landern noch kein allgemein verbindlicher, gesetzlich verbiirgter
Rechtsanspruch auf eine solche arbeitsvertragliche Information. Rechtlich gese-
hen mussten beispielsweise Osterreich, Deutschland und Schweden in jedem
einzelnen Aspekt der Richtlinie Anderungen vornehmen. Aufgrund der vielfach
bereits vorhandenen tarifvertraglichen Regelungen und der relativ begrenzten
okonomischen Signifikanz der Vorschriften entstand nach unserer Definition al-
lerdings nirgendwo hoher Anpassungsbedarf. Es handelt sich hier also um eine
zwar prinzipiell sicher sinnvolle, aber nicht herausragend bedeutsame Begleit-
mafBnahme zum Binnenmarktprogramm (Falkner et al. 2005: Kapitel 4).

Die Richtlinie {iber den Schutz schwangerer und stillender Arbeitnehmerin-
nen aus dem Jahr 1992!! enthilt 14 verbindliche Mindestbestimmungen {iiber Si-
cherheit und Gesundheitsschutz!? beziehungsweise iiber allgemeinere Rechte der
Betroffenen.!? Die Bestimmungen zum Sicherheits- und Gesundheitsschutz ver-
langten Anpassungen in allen Mitgliedstaaten auBer Dédnemark und Finnland.
Die Dauer des Mutterschaftsurlaubes musste in Schweden (um 2 Wochen) und in
Portugal (um 1 Woche) generell ausgedehnt werden, in Deutschland und Lu-
xemburg speziell fiir Miitter nach vorzeitigen Entbindungen. Die Vorschrift iiber
die Freistellung fiir Untersuchungen wéhrend der Schwangerschaft verursachte
in 10 Staaten Anpassungsbedarf. Deutschland beispielsweise musste auch Miitter

10 Richtlinie 91/533/EWG des Rates vom 14. Oktober 1991 iiber die Pflicht des Arbeitge-
bers zur Unterrichtung des Arbeitnehmers iiber die fiir seinen Arbeitsvertrag oder sein Ar-
beitsverhiltnis geltenden Bedingungen (Amtsblatt EG Nr. L 288 vom 18.10.1991, S. 32).

11 Richtlinie 92/85/EWG des Rates vom 19. Oktober 1992 iiber die Durchfithrung von MaB3-
nahmen zur Verbesserung der Sicherheit und des Gesundheitsschutzes von schwangeren
Arbeitnehmerinnen, Wochnerinnen und stillenden Arbeitnehmerinnen am Arbeitsplatz,
Amtsblatt EG Nr. L 348 vom 28.11.1992, S. 1.

12 Zum Beispiel Risikobeurteilungen, Versetzung beziechungsweise Beurlaubung im Fall einer
Gefahrdung, Schutz vor Nachtarbeitsverpflichtung.

13 Mindestens 14 Wochen Mutterschutzurlaub, davon 2 Wochen verpflichtend, Entschidi-
gung im Fall der Beurlaubung aus Sicherheits- oder Gesundheitsgriinden, Freistellung fiir
medizinische Untersuchungen, Kiindigungsschutz wihrend der Schwangerschaft.
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einbeziehen, die nicht in der gesetzlichen Krankenversicherung erfasst sind.
Grofbritannien war nach unserer Definition sogar mit groBem Anpassungsbedarf
konfrontiert. Dort war zuvor durch eine Vorbeschiftigungsschwelle von zumin-
dest 2 Jahren beim selben Arbeitgeber ein GroBteil der Miitter aus den Schutzbe-
stimmungen gefallen. 8 Lander hatten mittleren und 6 geringen Anpassungsbe-
darf zu iiberwinden (Falkner et al. 2005: Kapitel 5).

Auch im Fall der Arbeitszeitrichtlinie'* von 1993 mussten alle fiinfzehn Mit-
gliedstaaten Verdnderungen vornehmen. Dies ist ein relativ umfassender und
hochst komplexer Rechtsakt mit 12 verbindlichen Standards'® und insgesamt 14
Ausnahmebestimmungen. Durch seine Geltung fiir fast alle Berufsgruppen und
den teilweise groen Anpassungsbedarf (in vier Landern: GroBbritannien, Irland,
Dinemark und Osterreich) rief er trotz der umstrittenen Abweichungsmdglich-
keiten hohe Kosten hervor, die hochsten aller untersuchten und mit groer Wahr-
scheinlichkeit auch aller sonstigen bisher verabschiedeten EG-Sozialrichtlinien.
Signifikanter Verdnderungsbedarf bestand etwa bei nationalen Arbeitszeitrege-
lungen: 9 der 15 Lénder erfiillten die Vorgabe von maximal 48 Arbeitsstunden
pro Woche inklusive Uberstunden nicht. GroBbritannien musste zum ersten Mal
iberhaupt gesetzliche Limits einfithren, und Irland war gezwungen, die beste-
henden Vorschriften deutlich zu verschirfen und auf betrdchtlich mehr Gruppen
auszudehnen. Osterreich musste wichtige Bereiche des Gesundheitswesens erst-
mals in die gesetzlichen Arbeitszeitregelungen einbeziehen. Fast die Hilfte der
Mitgliedstaaten war gezwungen, bei den Urlaubsregelungen nachzubessern, so-
gar Deutschland hatte seinen gesetzlichen Mindesturlaub von 3 auf 4 Wochen zu
erhohen.1® AuBerdem waren vielerorts Arbeitskrifte mit befristeten Vertrigen
diesbeziiglich diskriminiert worden (Falkner et al. 2005: Kapitel 6).

Die Richtlinie zum Schutz von jugendlichen Arbeitskriften'’ von 1994 ent-
halt 13 verbindliche Mindeststandards sowohl zum Bereich Sicherheit und Ge-

14 Richtlinie 93/104/EG des Rates vom 23. November 1993 iiber bestimmte Aspekte der Ar-
beitszeitgestaltung, Amtsblatt EG Nr. L 307 vom 13.12.1993, S. 18.

15 Zum Beispiel 48 Stunden pro Woche Hochstarbeitszeit inklusive Uberstunden, mindestens
4 Wochen bezahlter Jahresurlaub, Vorschriften fiir Nachtarbeit, usw.

16 Allerdings war in diesem Fall in der Praxis die iiberwiegende Mehrheit der Beschaftigten
schon per Kollektivvertrag besser gestellt als es das Gesetz verlangte.

17 Richtlinie 94/33/EG des Rates vom 22. Juni 1994 iiber den Jugendarbeitsschutz, Amts-
blatt EG Nr. L 216 vom 20.8.1994, S. 12.



»Neues Regieren« und »Soziales Europa« 23

sundheitsschutz als auch zum allgemeinen Arbeitsrecht.!® Das gekniipfte Sicher-
heitsnetz hat allerdings durch 11 Ausnahmebestimmungen einige Locher.!® Die
Bedeutung der Richtlinie wird weiter dadurch eingeschrinkt, dass in allen Lén-
dern bereits bestimmte Vorschriften existierten, dass insgesamt nur eine kleine
Gruppe von Beschiftigten betroffen war, und dass Spanien und Portugal vor der
Verabschiedung der EU-Richtlinie vorausvollziehend nationale Neuerungen be-
schlossen hatten. Daher waren die Anpassungserfordernisse iiberall nur geringer
(in 9 Fillen) bis mittlerer Natur (in 6 Lindern). Uberraschen mag trotzdem, dass
ein Land wie Dénemark die generelle Altersgrenze fiir leichte Arbeit immerhin
von 10 auf 13 Jahre anheben musste. Die Gesundheitsschutzbestimmungen wa-
ren in fast allen Landern zu verbessern, und die Nachtarbeitsbestimmungen
mussten in 7 Landern verschérft werden (Falkner et al. 2005: Kapitel 7).

Die Elternurlaubsrichtlinie aus dem Jahr 199620 enthilt demgegeniiber nur 6
verbindliche Vorschriften und 5 Ausnahmebestimmungen. Entgegen den Erwar-
tungen der Experten zum Zeitpunkt der Verabschiedung ist festzustellen, dass alle
Lander mit Reformbedarf konfrontiert waren. Dieser war in 7 Féllen gering, in 5
Fillen mittel und in 3 Landern sogar hoch. Dies ist vor allem darauf zuriickzu-
fithren, dass Belgien, Grofbritannien, Irland und Luxemburg zuvor keine allge-
mein verbindlichen Elternurlaubsrechte kannten. In vielen anderen Féllen be-
stand davor kein individueller Rechtsanspruch fiir alle Arbeitskrifte unabhéngig
von Geschlecht und Berufsgruppe (Falkner et al. 2005: Kapitel 8).

Die letzte untersuchte Richtlinie ist jene zum Schutz von Teilzeitarbeitskrdf-
ten aus dem Jahr 1997.2! Sie enthilt nur einen, allerdings sehr breit angelegten
verbindlichen Standard,?? ndmlich das Diskriminierungsverbot von Teilzeitbe-

18 Zum Beispiel Verbot der Kinderarbeit bis zum Alter von 15 Jahren, strikte Arbeitszeitvor-
schriften fiir arbeitende Minderjéhrige, Zusammenrechnung der Arbeitsstunden bei mehre-
ren Arbeitgebern, usw.

19 Zum Beispiel fiir leichte Tétigkeiten, die auch schon von Dreizehnjéhrigen verrichtet wer-
den diirfen, oder fiir bestimmte Arbeiten im Haushalt oder in Familienbetrieben.

20 Richtlinie 96/34/EG des Rates vom 3. Juni 1996 zu der von UNICE, CEEP und EGB ge-
schlossenen Rahmenvereinbarung iiber Elternurlaub, Amtsblatt EG Nr. L 145 vom
19.6.1996, S. 4.

21 Richtlinie 97/81/EG des Rates vom 15. Dezember 1997 zu der von UNICE, CEEP and
EGB geschlossenen Rahmenvereinbarung iiber Teilzeitarbeit, Amtsblatt EG Nr. L 14 vom
20.1.1998, S. 9.

22 Interessanter als die 4 Ausnahmebestimmungen sind die 11 (!) unverbindlichen Empfeh-
lungen in dieser Richtlinie (vgl. dazu unten).
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schiftigten. Wichtig und fiir viele Mitgliedstaaten innovativ ist dabei vor allem
die detaillierte Definition der Vergleichsebene, die nicht nur Vergleiche mit
Vollzeitarbeitskréften im selben Betrieb, sondern gegebenenfalls auch in anderen
Betrieben derselben Branche vorsieht und auch auf die Bestimmungen in Kollek-
tivvertragen verweist. Fiir 7 Lander stellte die Richtlinie sogar eine grundlegende
Neuerung dar, denn dort hatte es zuvor kein allgemein verbindliches Prinzip der
Nicht-Diskriminierung von Teilzeitarbeitskréften gegeben (Dadnemark, Finnland,
Grofbritannien, Irland, Italien, Portugal, Schweden). Wihrend die Niederlande
in diesem Fall schon alle Standards erfiillten,2? hatten je 7 Linder mittleren be-
ziehungsweise geringen Anpassungsbedarf infolge der Richtlinie. In Frankreich
waren beispielsweise Arbeitsverhdltnisse zwischen 32 und 39 Stunden zuvor aus
Definitionsgriinden ganz aus den Schutzregelungen gefallen (Falkner et al. 2005:
Kapitel 9).

Insgesamt betrachtet erweisen sich die Richtlinien im Lichte unserer Einstu-
fung als nicht »revolutionér«. Dies erscheint nicht zuletzt auch im Politikfeldver-
gleich realistisch. So sind ja etwa in der EU-Umweltpolitik Regelungen bekannt,
die génzlich neue Systeme etablierten, etwa zum Handel mit Emissionsrechten
oder zur Umweltvertraglichkeitspriifung. Demgegeniiber geht es im Bereich der
EU-Sozialpolitik, die ja bereits auf sehr viel &ltere nationale Regelungstraditio-
nen aufbaut, typischerweise um die Verfeinerung oder auch Anhebung von Stan-
dards, die in vielen Mitgliedstaaten auch davor schon national geregelt waren
(wie etwa die Arbeitszeit), oder aber um Ergénzungen des nationalen Arbeits-
rechts im Hinblick auf Internationalisierung beziechungsweise konkret auf die Eu-
ropéisierung des Wirtschaftslebens.2*

Auf der anderen Seite hétte man auch annehmen kénnen, dass die gemein-
schaftlich verabschiedeten Standards infolge hoher Konsenserfordernisse in der
Entscheidungsfindung auf EU-Ebene (qualifizierte Mehrheit im Ministerrat oder
gar Einstimmigkeit als hohe Hiirden fiir die Beschlussfassung) nicht iiber den
kleinsten gemeinsamen Nenner in den flinfzehn Mitgliedstaaten hinausgehen
wiirden. Die oben dargestellten Ergebnisse iiber die hervorgerufenen Reformer-
fordernisse zeigen aber, dass dies gemdB unserer Studie nicht der Fall ist (fir

23 Wie bereits erwihnt, ist dies der einzige unter unseren 90 Fillen, in dem keine Anderungen
vorgenommen werden mussten.

24 Etwa bei der Richtlinie iiber den schriftlichen Nachweis der fiir ein Arbeitsverhéltnis gel-
tenden Bedingungen, die unter anderem spezielle Regelungen fiir Beschiftigte enthilt, die
auBerhalb ihres Heimatlandes eingesetzt werden.
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mehr Details siehe Falkner et al. 2005: Kapitel 13). Wenngleich die Abweichun-
gen natiirlich nicht in allen Fillen weitgehend sind, kann doch gesagt werden,
dass die untersuchten EG-Sozialrichtlinien fiir sehr viele Gruppen von Arbeits-
kréften in den Mitgliedstaaten konkrete Verbesserungen brachten — beziehungs-
weise zumindest im Prinzip hétten bringen sollen, wie der folgende Abschnitt er-
lautert.

1.2 Die Qualitdt der Umsetzung und Anwendung
von EU-Sozialrichtlinien

Bei der zweiten Forschungsfrage geht es um die Rechtsbefolgung in der Praxis.
Dabei war erstens zu untersuchen, ob die rechtliche Umsetzung der EU-Vorga-
ben in nationale Gesetze piinktlich und vollstindig erfolgt. Dariiber hinaus stand
die Qualitét des Vollzugs und der Anwendung beschlossenen Rechts zur Debatte.
Denkbar ist ja, dass in einem Land pflichtgemdB umgesetzt wird, dass aber sys-
tematische Kontroll- und Anwendungsdefizite bestehen, was ebenfalls zu man-
gelhafter EU-Rechtsbefolgung fiihrt.2

Die Ergebnisse kurz zusammengefasst: Die Disziplin der Mitgliedstaaten bei
der Umsetzung der von uns ausgewihlten arbeitsrechtlichen EU-Richtlinien in
nationales Recht ist auBBerordentlich mangelhaft. In mehr als zwei Dritteln aller
untersuchten Félle geschah die vollstdndige Umsetzung erst mit mindestens zwei
Jahren Verspétung. Demgegeniiber wurden nur 10 Fille sowohl piinktlich als
auch vollstdndig umgesetzt. Selbst wenn die Messlatte etwas niedriger gelegt
wird und man den Blick lediglich auf eine »im wesentlichen« korrekte Umset-
zung richtet, wurde dieses Stadium nicht einmal in einem Drittel aller Fille
plinktlich oder fast piinktlich erreicht (Falkner et al. 2005: Kapitel 13).

Wie ausgefiihrt, reicht aber selbst eine korrekte und piinktliche Umsetzung von
EU-Richtlinienstandards in nationales Recht fiir eine pflichtgemafle Implementie-
rung noch nicht aus. Vielmehr miissen die Mitgliedstaaten auch fiir eine moglichst
reibungslose praktische Anwendung sowie fiir eine addquate Kontrolle und Sank-
tionierung moglicher VerstoBe gegen das umgesetzte européische Recht sorgen.
Drei Dimensionen sind als Kriterien fiir die Effizienz nationaler Rechtsdurchset-
zungsprobleme zentral: die Verfiigbarkeit von Informationen iiber das anzuwen-

25 Siehe hierzu schon frith Weiler (1988).
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dende Recht (damit die Rechtssubjekte abschétzen kdnnen, was sie zu befolgen
haben und ob ihre Rechte eingehalten werden), Ressourcen zur tatsichlichen
Uberwachung der Rechtsbefolgung und entsprechende Sanktionsmdglichkeiten
(beides notig, um Druck auszuiiben) sowie eine ausreichende Koordinations- be-
ziehungsweise Steuerungsfihigkeit der rechtsdurchsetzenden Institutionen. Ins-
gesamt 6 Lander der EU-15 hatten ernst zu nehmende Probleme in mindestens
einer dieser Dimensionen. Wihrend in Spanien und Frankreich die Probleme
noch vergleichsweise gering erscheinen, weisen die Rechtsdurchsetzungssysteme
von Griechenland, Irland, Italien und Portugal so gravierende Méngel auf, dass
sie die praktische Anwendung EU-rechtlich vorgeschriebener Arbeitsrechtsstan-
dards nicht systematisch sicherstellen konnen. Griechenland hat in allen drei ge-
nannten Dimensionen signifikante Probleme. In Irland und Portugal gibt es zu
wenig Arbeitsinspektoren, um in ausreichendem Mafe dafiir Sorge tragen zu
konnen, dass VerstoBe auch entdeckt und verfolgt werden. In Italien ist schlieB3-
lich die Koordination zwischen den verschiedenen Kontrollinstanzen so schlecht,
dass dies als ernsthaftes Hindernis fiir eine adédquate Rechtsdurchsetzungspolitik
betrachtet werden muss (diese Aspekte werden in der Arbeit von Miriam Hart-
lapp im Detail analysiert; siche auch Falkner et al. 2005: Kapitel 2 und 13).

Im Hinblick auf die mogliche Einbeziehung der Sozialpartner (also der Inter-
essenverbiande von Arbeitnehmern und Arbeitgebern) in die nationale Umset-
zung des EU-Rechts ergaben sich keine systematischen Effekte weder positiver
noch negativer Art in Bezug auf Verspédtungen oder Umsetzungsméngel. Manch-
mal wurden zwar Verhandlungen mit oder zwischen den Sozialpartnern von den
Regierungen als Begriindung fiir Verspatungen genannt, alles in allem sind je-
doch die Fille ohne signifikante Einbeziehung privater Interessen stirker verspa-
tet als jene, in denen den Verbidnden eine grofere Rolle zukam. Es mag sein,
dass die Beteiligung von Akteuren, welche die diskutierten Regeln spiter selbst
praktisch anwenden miissen, fallweise zu besseren inhaltlichen Ergebnissen
fiihrt. Zu betonen ist allerdings, dass dieselben Akteure in solchen Fallen auch
groBBere Chancen haben, die piinktliche und korrekte Umsetzung unliebsamer
Regelungen EU-rechtswidrig zu verhindern. 25 solcher Fille zeigten sich immer-
hin in den 90 untersuchten Beispielen (diese Aspekte werden in der Arbeit von
Simone Leiber im Detail analysiert; siche auch Falkner et al. 2005: Kapitel 13).

Insgesamt ist damit empirisch belegt, dass es ein ernsthaftes Problem bei der
Umsetzung und Durchsetzung des EU-Arbeitsrechts gibt. Diesbeziiglich ist die
Kontrolle der Europdischen Kommission zu wenig systematisch und durch-
schlagskriftig. In einem Fiinftel aller Félle von Versto3en gegen die untersuch-
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ten Richtlinien gab es gar kein Verfahren gegen den betreffenden Mitgliedstaat,
in mehr als der Hélfte aller Félle fand zwar ein Verfahren statt, es entsprach je-
doch nicht den — strengen — eigenen Mafstiben der Europdischen Kommission
in Bezug auf die konsequente Verfolgung aller VerstoBe und die vorgesehene
zeitliche Abfolge der einzelnen Verfahrensstufen (siehe im Detail Falkner et al.
2005: Kapitel 11). In Bezug auf die oben diskutierten Verbesserungen arbeits-
rechtlicher Standards bedeutet dies, dass die Betroffenen oft sehr viel ldnger auf
eine praktische Verwirklichung warten miissen, als dies der europdische Gesetz-
geber vorgesehen hatte, und dass sie ihre Rechte teilweise auch nur durch viel
Eigeninitiative (im Extremfall vor Gericht) durchsetzen kénnen.

1.3 Freiwillige Veranderungen im Rahmen des verbleibenden
nationalen Gestaltungsspielraumes

Die untersuchten EU-Richtlinien basieren auf dem Prinzip der Mindestharmoni-
sierung, dem sich unsere dritte Forschungsfrage widmete. Sie setzen also in ih-
ren Kernbereichen fixe Mindeststandards, nach oben diirfen die Mitgliedstaaten
aber weiterhin abweichen. Befirchtet wurde nun teilweise, dass trotz des EU-
rechtlichen Verbots der Absenkung von Schutzstandards im Zuge der Richtlinien-
implementation eine Absenkungsspirale auf das Niveau der Mindeststandards
eintreten konnte. Umgekehrt ist allerdings ebenfalls denkbar, dass die Mitglied-
staaten freiwillig liber das europdisch definierte Mindestniveau hinausgehen.

Im Sinne politikwissenschaftlicher Theorieansétze sind hier mehrere Szena-
rien denkbar: Minimalismus (institutionalistische Ansédtze nehmen an, dass die
Mitgliedstaaten ihre eigenen Muster immer dann beibehalten, wenn sie nicht zur
Anderung gezwungen werden), Maximalismus (jiingst viel diskutierte Schriften
zum »policy learning« gehen davon aus, dass sich »best practices« auch ohne
verbindliche Vorschrift durchsetzen, weil das Zuckerbrot der »gemeinsamen
Lernprozesse« und die Peitsche von »naming und shaming« der Abweichler
wirksam werden), und schlieBlich eine »Domestic-Politics-Schule«, die davon
ausgeht, dass sich Anpassung oder Widerstand aus den (partei-)politischen Préfe-
renzen der jeweiligen nationalen Entscheidungstriger ergeben. Die Rolle von
solchen politischen Erwédgungen auf der nationalen Ebene wird im vorliegenden
Band von Oliver Treib besonders intensiv diskutiert.

Zusammenfassend betrachtet ergibt unsere Studie, dass die beiden ersten
Szenarien unrealistisch sind. Weder werden alle unverbindlichen Empfehlungen
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befolgt, noch werden sie durchweg ignoriert. Im Hinblick auf das Schicksal ein-
zelner Empfehlungen in den untersuchten EU-Richtlinien zeigt sich, dass solche,
die besonders hohe Kosten implizieren, kaum befolgt wurden.26 Empfehlungen,
die wenig Kosten verursachen, wurden demgegeniiber eher befolgt.?’” Manche
Lander zeigten sich emsiger in dieser Hinsicht als andere. Bei der freiwilligen
»Uberimplementation« fiihrt Deutschland die Tabelle an. Hier wurden in 10 Fil-
len unverbindliche europdische Empfehlungen als harte Standards festgeschrie-
ben. Danemark und Schweden reagierten hingegen im Rahmen unserer Studie nie
auf unverbindliche Empfehlungen. Dies zeigt an, dass neben den fallbezogenen
Interessen von Regierung und Interessengruppen auch kulturelle Aspekte eine
Rolle spielen diirften — was bei der Implementationsperformanz ganz generell
der Fall zu sein scheint (Falkner et al. 2005: Kapitel 15).

Unsere Studie zeigt, dass nationale Faktoren, und hier insbesondere politi-
sche Akteurvariablen wie die Praferenzen von Regierungen und méchtigen Inter-
essengruppen, sowie kulturelle Faktoren wie das Vorhandensein einer nationalen
»compliance culture« generell eine wesentlich wichtigere Rolle bei der Imple-
mentation europdischer Richtlinien spielen, als dies in der fritheren Literatur zum
Thema angenommen wurde. Diese erwiesen sich jedenfalls als deutlich aussage-
kréftiger fiir die Erkldarung der 90 Fille als institutionelle oder »regelungstechni-
sche« Kriterien wie vor allem die GroB3e des Anpassungsbedarfs.

Hinsichtlich des manchmal befiirchteten Abbaus nationaler Standards bis auf
das Niveau der EU-Mindeststandards ergab unsere Studie relativ gro3e Stabilitit:
Nur in 4 Féllen fanden wir Zeichen fiir eine solche Abwartsspirale. Die betroffe-
nen Linder waren Deutschland,?® Portugal,?® die Niederlande3? und Spanien.3! In

26 Zum Beispiel die Gleichbehandlung bei den gesetzlichen Sozialversicherungsleistungen fiir
Teilzeitarbeitskrifte.

27 So wurden in vielen Landern kleine Informationskampagnen fiir Viter beziiglich ihrer Fa-
milienpflichten durchgefiihrt.

28 Wo Ausgleichszeitraume im Bereich der Arbeitszeitrichtlinie ldnger als zuldssig ausge-
dehnt wurden.

29 Wo im Zuge einer allgemeinen Angleichung zwischen Sektoren das Schutzniveau fiir ju-
gendliche Nachtarbeitende in der Industrie verschlechtert wurde.

30 Wo anlédsslich der Umsetzung der Jugendarbeitsrichtlinie die wochentliche Ruheperiode
neu und sogar unter den Schutzstandard der Richtlinie verkiirzt wurde.

31 Wo fr eine gewisse Zeit die Definition fiir Teilzeitarbeitskraft so verdndert wurde, dass
dadurch all jene aus den Schutzbestimmungen herausfielen, deren wochentliche Arbeitszeit
mehr als 77 Prozent der Normalarbeitszeit betrug.
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den restlichen Implementationsfillen kam es zu keinem unerlaubten Abbau frii-
herer Schutzbestimmungen aus Anlass der Umsetzung von EU-Richtlinien.32

1.4 Angleichung auf dem Wege des Fortschritts?

All dies fiihrt zur politisch relevantesten, vierten Frage: Wirken die EU-Sozial-
richtlinien angesichts ihres oft neovoluntaristischen Charakters (Streeck 1995)
letztlich iiberhaupt harmonisierend? Kommt es in Anbetracht der insgesamt fest-
zustellenden Ergebnisse bei Umsetzung, Vollzug und Anwendung de facto zu
einer Angleichung der Lebens- und Arbeitsbedingungen auf dem Wege des Fort-
schritts (vgl. Artikel 136 EG-Vertrag) in den verschiedenen Mitgliedstaaten?
Konnen die EU-Richtlinien damit als eine (zumindest relativ) gelungene »Schnitt-
stellenharmonisierung« im Sinne von Fritz Scharpf 1994) bezeichnet werden?

Hier ergibt unsere Studie eine Angleichung relativer Art. Wie infolge des
Mindestnorm-Charakters der EU-Sozialrichtlinien auch zu erwarten war, gibt es
selbst in Bereichen wie beispielsweise Arbeitszeitregulierung oder Elternurlaub
keine vollige Angleichung. Daher ist auch, was die Arbeitskosten betrifft, nicht
von einem »level playing field«, also von gleichen Wettbewerbsbedingungen fiir
alle Unternehmen im Binnenmarkt auszugehen. Immerhin ist es aber auf der an-
deren Seite so, dass durch die EU-Regulierung mittlerweile relativ gleiche Rech-
te und Kosten bei den Arbeitsbedingungen entstanden sind. Extreme Unterschie-
de bei den Arbeitsbedingungen wurden ausgeglichen, und damit bestehen heute
fraglos weniger grofle Niveauunterschiede, als es ohne die hier untersuchten
Richtlinien der Fall gewesen wire.

Wahrscheinlich ist es auch auf die Aktivitit der EU zuriickzufiihren, dass
momentan kaum mehr von »Sozialdumping« im Bereich der Arbeitsbedingun-
gen gesprochen wird. Denkbar ist, dass die EU-Richtlinien als »Leuchttiirme«
ausgestrahlt und de facto mehr gesichert haben als nur den Bereich, den sie
rechtlich abdecken, indem sie signalisierten, dass die EU nicht ausschlieBlich
wirtschafts- und wahrungspolitisch aktiv ist und dass kompetitive Abbauprozesse
bei den arbeitsrechtlichen Standards kein akzeptierter Weg zum 6konomischen
Erfolg in der EU sind.

32 Allerdings kam es in weiteren 4 Fillen zu umstrittenen Verdnderungen, die aber nicht mit
der jeweiligen EU-Richtlinie in rechtlichem Konflikt standen (Falkner et al. 2005: Kapitel
10).
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Doch ist die Mindestharmonisierung {iber beschlossene EU-Richtlinien sicher
auch kein »Allheilmittel« fiir Sozialstandards in der EU, denn die Arbeitsbedin-
gungen sind nur ein kleiner Ausschnitt der Sozialpolitik. In anderen Bereichen
ist die EU nicht aktiv, und teilweise ist es ihr sogar explizit untersagt, rechtset-
zend titig zu werden.3? In diesem Sinne ist nach wie vor ein Primat der Okono-
mie liber das Soziale gegeben, an dem die punktuelle Mindestharmonisierung bei
den Arbeitsbedingungen wenig éndert. So betrachtet konnen die analysierten EU-
Arbeitsrechtsrichtlinien als eine relativ gelungene3* punktuelle »Schnittstellen-
harmonisierung« (Scharpf 1994) bezeichnet werden, die jedoch nicht insgesamt
den gestiegenen Wettbewerbsdruck auf soziale Standards im europdischen Bin-
nenmarkt ausgleichen kann. Mit anderen Worten: Es ist gelungen, Dumpingpro-
zessen bei einer relativ breiten Palette von einzelnen arbeitsrechtlichen Standards
entgegenzuwirken und durch diese Aktivititen moglicherweise der Entstehung
einer generellen Abwirtsspirale auch iiber diese Einzelbereiche hinaus vorzu-
beugen. Zugleich sind andere Dinge nicht gelungen (und auch gar nicht ange-
strebt worden), wie etwa eine Umverteilung zwischen Arbeit und Kapital herbei-
zufiihren3s oder aber alle relevanten Sozialkosten anzugleichen und damit dem
6konomischen Wettbewerb im Binnenmarkt zu entziehen. Der von der EU ge-
wihlte Weg ist sozusagen ein »third way« zwischen Nicht-Intervention auf der
einen Seite und umfassender Angleichung auf der anderen.

Jedenfalls ist anzumerken, dass vermehrte Anstrengungen bei der Umsetzung
und Anwendung der vorhandenen Mindeststandards in den Mitgliedstaaten und
eine verbesserte Implementationskontrolle durch die Europdische Kommission

33 Zum Beispiel wurde eine Harmonisierung der Léhne und des Streik- beziehungsweise Aus-
sperrungsrechts im Sozialkapitel des EG-Vertrags explizit ausgeschlossen.

34 Sie fiihrten zu vielen kleinen oder mittleren und manchen groBeren Fortschritten bei den
nationalen Standards, ohne in signifikantem Mal} zu Absenkungen zu fiihren. Eine nicht
gelungene Schnittstellenharmonisierung wire in diesem Sinne eine, die hdufig oder gar re-
gelmidfBig auch Verschlechterungen auslost und somit insgesamt vielleicht ein Nullsum-
menspiel darstellt. Denkbar wiére auch, dass die Richtlinien trotz grofem Aufwand propor-
tional betrachtet zu wenig Verbesserungen fithren. Hierzu ist festzuhalten, dass sich in ein-
zelnen Fillen durchaus die Frage stellt, ob sich das Erzwingen marginaler Verbesserungen
mit groem legistischem Aufwand iiberhaupt lohnt (Falkner et al. 2005: Kapitel 16). Die
Zahl dieser Fille ist im Vergleich zu jenen, wo ein klar sichtbarer Vorteil zumindest fiir ei-
ne Gruppe von Arbeitskriften erreicht wurde, jedoch gering.

35 Was auf nationaler Ebene infolge offener Wirtschaftsgrenzen immer weniger moglich ist,
siche Scharpf/Schmidt (2000).



»Neues Regieren« und »Soziales Europa« 31

im Feld der bestehenden Regeln weitere Verbesserungen bringen konnten und
daher politisch wiinschenswert scheinen. Dies gilt natiirlich auch im Hinblick auf
die eben vollzogene EU-Erweiterung, empfiehlt sich auf Grundlage der von uns
gewonnenen Daten und Einsichten allerdings unbedingt auch schon im geogra-
phischen Rahmen der alten EU-15.

2 Zur Forschungsgruppe: Gemeinschaft und Autonomie
in der praktischen Europaforschung

Die praktische Erarbeitung dieser Ergebnisse stand ganz im Zeichen von »com-
munity and autonomy«. Die wissenschaftliche Beschéftigung mit diesem Span-
nungsfeld hat am Max-Planck-Institut fiir Gesellschaftsforschung in Koln bereits
viel Tradition. Mit einem bahnbrechenden wissenschaftlichen Beitrag unter die-
sem Titel im Journal of European Public Policy stellte der damalige Ko-Direktor
dieses Instituts, Fritz Scharpf, im Jahr 1994 die Frage in den Mittelpunkt, ob und
wie gewisse neue Regulierungsmodi auf EU-Ebene zwei bis dahin scheinbar un-
vereinbare Anforderungen zugleich gewahrleisten kdnnten: maximalen Freiraum
fiir nationale Traditionen und Priorititen einerseits und geniigend Verpflich-
tungsfahigkeit flir unumgéngliche SteuerungsmafBnahmen der EU andererseits
(Scharpf 1994). Gemeinschaft und Autonomie, das ist aber nicht nur in der poli-
tikwissenschaftlichen Theorie (und seit Scharpfs Beitrag ganz besonders in der
Europaforschung) von hochster Relevanz, sondern zugleich auch in der prakti-
schen Forschungsarbeit an solch einer Fragestellung — jedenfalls in groen ko-
operativen Projekten oder Projektverbiinden.

Beim vorliegenden Buch von Oliver Treib handelt es sich nicht nur um ein
wissenschaftliches Produkt, das gemeinsam mit den zwei verwandten Werken
von Miriam Hartlapp und Simone Leiber erstmals fiir den Bereich der Sozialpo-
litik ganz konkrete Antworten auf Scharpfs Frage gibt. Zugleich ist es greifbares
Ergebnis der mehrjdhrigen Kooperation in einer Forschungsgruppe am Kolner
Max-Planck-Institut fiir Gesellschaftsforschung. Im Rahmen der intensiven Zu-
sammenarbeit von vier Wissenschaftlern (Projektleitung plus drei Doktoranden,
unterstiitzt von wissenschaftlichen und administrativen Hilfskréften) wurde von
Herbst 1999 bis Herbst 2003 versucht, auch in der Forschungspraxis »commu-
nity and autonomy« bestmoglich zu verbinden.
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Grundlage dafiir war ein Design, das zwei Anliegen verkniipft: die gemein-
sam durchgefiihrte empirische Untersuchung aller (damals fiinfzehn) EU-Mit-
gliedstaaten einerseits und die Erarbeitung von drei jeweils speziellen Themen-
schwerpunkten andererseits. Diese Form von Projektverbund erlaubte nicht nur
die Entwicklung von Expertise zu so spannenden Themen wie den Reaktionen
nationaler Regierungen auf groen Anpassungsdruck durch EU-Richtlinien, der
korporatistischen Zusammenarbeit von staatlichen Akteuren und wirtschaftlichen
Interessengruppen in der Implementierung von EU-Sozialrecht sowie der oft
mangelhaften Kontrolle der Anwendung des EU-Rechts, sondern zugleich auch
die Nutzung der verschiedenen Sprachkenntnisse der einzelnen Mitarbeiter im
Rahmen von personlichen Landerschwerpunkten. Jedes Mitglied des Projektver-
bundes beforschte mehrere fiir das eigene Spezialthema jeweils besonders rele-
vante EU-Lénder intensiv in der eigenen Arbeit und nahm in die dort durchge-
fiihrten empirischen Erhebungen auch Aspekte auf, die fiir die Spezialfragen der
jeweils anderen Doktoranden von Interesse waren.

Auf diese Weise konnte das Team gemeinschaftlich einen Gesamtiiberblick
tiber den Implementationsprozess von sechs EU-Richtlinien in allen Mitglied-
staaten gewinnen und die Daten zu einzelnen Léndern vergleichend analysieren.
Eine Vollerhebung dieser Art iiber fiinfzehn Lander hinweg ist iiberaus selten in
der ldndervergleichenden Politikwissenschaft und insbesondere in der Europa-
forschung. Dabei ist noch zu betonen, dass es sich keineswegs nur um das Sam-
meln und Auswerten von vorhandenen statistischen Daten handelte. Vielmehr
ging es darum, das Verhalten unterschiedlicher Akteure in praktischen Politik-
prozessen nachzuzeichnen, was eine aufwindige Bearbeitung mit qualitativen
Methoden erforderte.

Einzig die systematische Kooperation mehrerer Forscher versprach daher auf-
schlussreiche Ergebnisse. Denn eine verbindliche Beantwortung der Frage nach
dem Erfolg der Implementation von EU-Recht muss drei Aspekte abdecken. Ers-
tens sind verschiedene Phasen der Implementierung gleichermaflen bedeutend.
Selbstverstindlich stellt die »Ubersetzung« der Ziele einer EU-Richtlinie in na-
tionales Recht das grundlegende Erfordernis eines Implementationsprozesses
dar. Wie oben schon ausgefiihrt wurde, reicht dies fiir die erfolgreiche Verwirk-
lichung einer EU-Richtlinie aber keineswegs aus, vielmehr sind auch die Kon-
trolle und Anwendung vor Ort und die Rechtsdurchsetzungspolitik der Europdi-
schen Kommission im Fall der hdufigen Verfehlungen (dies wird in allen drei
Arbeiten aufgezeigt) in den Blick zu nehmen.
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Wer wissen mochte, ob die EU-Sozialpolitik zu Verbesserungen in den Mit-
gliedstaaten flihrt, muss sein Augenmerk zweitens auf eine ganze Reihe von
Hauptakteuren richten, deren Zusammenwirken erst eine erfolgreiche Rechtspra-
xis ermoglicht. Die nationalen Regierungen und die darin vertretenen Parteien
(Hauptfokus der Studie von Oliver Treib), die nationalen Arbeitgeber- und Ge-
werkschaftsverbiande (besonderer Schwerpunkt in der Arbeit von Simone Leiber)
und die nationalen Arbeitsinspektorate sowie die Europdische Kommission (im
Zentrum des Buches von Miriam Hartlapp) miissen optimal zusammenwirken,
damit das geschriebene Recht der EU auch reale Praxis in den Mitgliedstaaten
wird. Anwendungs- und Kontrollméngel oder Blockaden durch Widerstinde der
Sozialpartner sind ebenso schéadlich wie Verspatungen bezichungsweise Blocka-
den, die auf Nachldssigkeit oder Widerwillen der nationalen Regierungen zu-
riickzufiihren sind.

Drittens ist die Européische Union ein sehr vielféltiger politischer Raum. Eine
aussagekriftige Beurteilung der Frage, ob und unter welchen Bedingungen EU-
Recht iiberhaupt Fortschritte oder auch Riickschlige bringt, bedarf daher der Ana-
lyse sdmtlicher Mitgliedstaaten. Ein Fehlen von positiven Effekten oder gar das
Absenken von Standards in einem Land kann nicht durch héhere Standards an-
derswo einfach wettgemacht werden. Auch gilt es, differierende Ausgangsbedin-
gungen in unterschiedlichen Arbeitsrechtssystemen in der Folgenabschitzung zu
berticksichtigen. SchlieBlich ist darauf Riicksicht zu nehmen, dass unterschied-
liche Lénder charakteristische Muster von Anpassung und Widerstand aufweisen
konnen. Wir haben daher auch der sozialwissenschaftlichen Forschung nur schwer
zugingliche Mitgliedstaaten wie Griechenland, Italien, Spanien und Portugal
nicht ausgespart. Wer sich fiir ein einzelnes Land und die dortigen Effekte der
EU-Sozialpolitik besonders interessiert, kann jeweils einem Autor dieser Buch-
reihe besondere Beachtung schenken: Oliver Treib fiir Deutschland, Grofbritan-
nien, Irland und die Niederlande; Miriam Hartlapp fiir Belgien, Griechenland,
Frankreich, Spanien und Portugal; sowie Simone Leiber fiir Dédnemark, Finn-
land, Italien, Luxemburg, Osterreich und Schweden.

Durch das beschriebene Untersuchungsdesign konnte aus der Summe der
einzelnen Arbeiten ein Gesamtbild gewonnen werden, dessen Aussagekraft weit
iiber die sonst iiblichen Fallstudien zu wenigen Léndern hinausgeht. Zu jedem
Spezialthema werden in den einzelnen Biichern daher schon integral die ergéin-
zenden Ergebnisse aus den anderen Arbeiten sowie ganz generell Einsichten aus
der Gesamtgruppe einbezogen.
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Abbildung 1 Zusammenarbeit und Spezialisierung der Doktorandengruppe im

Projektverbund zur Implementation von sozialpolitischen EU-Richtlinien

Spezialthema 1 Spezialthema 2 Spezialthema 3
Nationale (Nicht-)Umsetzung Die Beteiligung der Sozial- Das Problem der Kontrolle
von EU-Richtlinien partner am Implementa- und Durchsetzung von
tionsprozess EU-Recht
(Oliver Treib) (Simone Leiber) (Miriam Hartlapp)
) ) )

Gemeinsamer Datengrundstock zu allen 15 EU-Mitgliedstaaten

Alle drei’® genannten »Spezialthemen« sind sowohl auf Ebene der Europafor-
schung als auch fiir die politische Praxis aktuell und von grofer Bedeutung.

Die drei Untersuchungen geben also spannende Antworten auf folgende Fra-

gen:

Welche Faktoren entscheiden iiber Erfolg oder Misserfolg der nationalen
Umsetzung einer EU-Richtlinie? Oliver Treibs Arbeit argumentiert iiberzeu-
gend, dass die Rolle des »policy misfit«37 in der bisherigen politikwissen-
schaftlichen Theorie stark liberbewertet wurde. Im engeren Sinne politische
Griinde fiir Rechtsversto3e werden demgegeniiber vielfach unterschitzt, ins-
besondere die parteipolitischen Praferenzen der jeweiligen Regierungen.
Welche Rolle spielt sozialpartnerschaftliche Kooperation bei der Umsetzung
von EU-Recht in den Mitgliedstaaten? Simone Leiber zeigt auf, dass géngige
Erwartungen der politikwissenschaftlichen Implementationstheorie, die seit
langem von einer forderlichen Rolle der Einbeziehung nationaler Sozialpart-
ner in die Umsetzung ausgeht, iiberzogen sind. Zugleich zeigt ihre Analyse
eine deutliche Beeintrachtigung der nationalen Kultur von Korporatismus
durch das EU-Recht auf, und zwar in jenen Léndern, wo den Sozialpartnern
traditionell besonders viel Autonomie in der Gestaltung von arbeitsrechtli-
chen Standards gewéhrt worden war. Infolge der strengen Kriterien des Eu-
ropdischen Gerichtshofes fiir den umfassenden personellen Geltungsbereich
europdischer Rechtsakte ist diese Art der Regulierung nicht mehr zuldssig,
wo es entsprechendes EU-Recht gibt.

36

37

Ich selbst erarbeitete neben der Projektleitung im Rahmen des Projektverbundes auch eine
quantitative und qualitative Langsschnittanalyse zur EU-Sozialpolitik (Falkner et al. 2005:
Kapitel 3).

Das heiflt der Abweichung zwischen alter nationaler und neuer EU-Regel.
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— Wie strikt werden die EU-Sozialstandards auf nationaler wie europdischer
Ebene kontrolliert und bei Verstoffen verfolgt? Miriam Hartlapp bietet hier
einzigartige Daten, anhand derer erstmals die Selbstdarstellung der Europii-
schen Kommission in Bezug auf ihre Rolle als »Wichterin des EU-Rechts«
objektiv iiberpriift und bewertet werden kann. Es zeigt sich, dass vielfache
Umsetzungs- und Anwendungsprobleme bestehen, dass zugleich aber nicht
von einer liickenlosen und systematischen Rechtsverfolgungspolitik durch
die Kommission gesprochen werden kann.

Dass die untersuchten sechs EU-Richtlinien sozial- und arbeitsrechtlich bedeut-
same und teilweise auch brisante Themen umfassen, wird das Lesen des vorlie-
genden Buches und seiner »Schwesterwerke« besonders spannend machen. Die
oben schon kurz analysierte Arbeitszeitrichtlinie, um ein Beispiel herauszugrei-
fen, gehort zu den kostentrachtigsten Akten der EU-Sozialpolitik, da sie sektor-
iibergreifend unter anderem eine maximale Hochstarbeitszeit von 48 Wochen-
stunden (inklusive Uberstunden) festsetzt. Viele Millionen Arbeitskrifte, die
Gewerkschaften sowie die Arbeitgeber sind unmittelbar betroffen. Andere Richt-
linien wie etwa jene zum Schutz von jugendlichen, schwangeren oder atypischen
Arbeitskriften betreffen zwar jeweils nur wenige Menschen ganz unmittelbar.
Sie legen aber in ihrem jeweiligen Bereich wichtige EU-weite Grundrechte und
Mindeststandards fest, die in manchen Lindern wie gezeigt signifikante Ande-
rungen und/oder starke Kontroversen hervorriefen.
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Kapitel 1
Steuerung und Implementation im européischen
Mehrebenensystem: Der Untersuchungsgegenstand

1.1 Umsetzungsdefizite als europdisches Steuerungsproblem

In den letzten Jahren ist viel iber die »Problemldsungsfahigkeit« der europii-
schen Politik diskutiert worden (sieche vor allem Scharpf 1998a, 1999; Grande/
Jachtenfuchs 2000). Kann die Européische Union' dazu beitragen, dringende ge-
sellschaftliche Probleme wie die anhaltende Massenarbeitslosigkeit, die Moder-
nisierung der Rentensysteme angesichts der Uberalterung der Gesellschaft oder
die zunehmende Verknappung natiirlicher Ressourcen zu 16sen? Oder sollte man
seine Hoffnungen diesbeziiglich eher auf die verbleibenden Handlungsressourcen
des Nationalstaats richten? Die wissenschaftliche Debatte hieriiber konzentrierte
sich bislang hauptsichlich auf die Frage, ob die verschiedenen Entscheidungs-
verfahren der Europdischen Union angesichts der zugrunde liegenden Interessen-
konstellationen nationaler und supranationaler Akteure in der Lage sind, Entschei-
dungen zu produzieren, mit denen bestimmte fiir wichtig gehaltene Ziele poten-
ziell verwirklicht werden konnten.

Auffallend ist, dass dem Aspekt der Implementation européischer Regelun-
gen in dieser Diskussion bisher kaum Aufmerksamkeit geschenkt wurde. Dies
muss erstaunen, ist es doch fiir die Beurteilung der politischen Gestaltungsfahig-
keit der supranationalen Politik von zentraler Bedeutung, inwiefern die Européi-
sche Union sicherstellen kann, dass die Ziele der rund 2.000 jéhrlich in Briissel
verabschiedeten verbindlichen Rechtsakte auch tatséchlich in praktische Politik

1 Wenngleich sich die vorliegende Arbeit nur mit Regelungen aus dem Bereich der »ersten
Séule« befasst und daher streng genommen der Begriff »Europédische Gemeinschaft« zur
Bezeichnung der europdischen Regelungsebene angemessen wire, verwende ich den Be-
griff der »Europdischen Union«, weil dieser sich inzwischen im allgemeinen Sprach-
gebrauch weitgehend durchgesetzt hat.
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umgewandelt werden.? Kénnen potenziell problemadiquate europiische Rege-
lungen iiberhaupt ihre Steuerungswirkung erzielen oder scheitert die Problemlo-
sung an signifikanten Implementationsdefiziten? Diese Frage erscheint umso
wichtiger, wenn man bedenkt, dass die Union iiber keinen eigenen Verwaltungs-
unterbau zur Durchfithrung ihrer Rechtsakte verfiigt, sondern diesbeziiglich
groBtenteils auf die Kooperation der Mitgliedstaaten angewiesen ist. In dieser
Hinsicht dhnelt das europdische Mehrebenensystem sehr viel stirker dem deut-
schen Modell des Verbundfoderalismus, bei dem die Gesetze der oberen Ebene
durch die Verwaltungen der unteren Ebene implementiert werden, als dem System
des dualen Foderalismus US-amerikanischer Pragung, wo jede Ebene ihre Geset-
ze durch jeweils eigene Verwaltungsbehorden durchfiihrt (Scharpf 1985: 325).

Im Vergleich zur Durchfiihrung von Bundesgesetzen im deutschen Fodera-
lismus weist die EU jedoch eine wichtige Besonderheit auf, welche die europii-
sche Implementationsstruktur besonders prekér erscheinen lisst: Bei der Imple-
mentation von EU-Richtlinien ist nicht nur der administrative Vollzug an die
Verwaltungen der Mitgliedstaaten delegiert, sondern auch noch ein Teil des
Rechtsetzungsprozesses selbst. Das Spezifische an EU-Richtlinien ist, dass sie
lediglich Ziele vorgeben, die von den Mitgliedstaaten innerhalb einer bestimmten
Frist in nationales Recht umgesetzt werden miissen, bevor sie dann von den ge-
sellschaftlichen Adressaten angewendet und von den Verwaltungen vollzogen
werden konnen. Es tritt also ein zusdtzlicher nationaler Rechtsetzungsprozess
zwischen die Verabschiedung der europdischen Regelungen und ihre praktische
Durchfiihrung in den Mitgliedstaaten. Die Notwendigkeit der Umsetzung fiigt
der dezentralen Implementationsstruktur der Europdischen Union daher einen
weiteren entscheidenden »clearance point« hinzu (Pressman/Wildavsky 1973),
an dem die praktische Verwirklichung der in den europdischen Rechtsakten nie-
dergelegten Ziele scheitern kann.

Dass die Umsetzungsphase ein zentrales Einfallstor fiir Implementationsdefi-
zite innerhalb der EU ist, zeigt sich bereits bei einem groben Blick auf die von
der Europdischen Kommission eingeleiteten Verfahren gegen Mitgliedstaaten,

2 Die Zahl von etwa 2.000 verbindlichen Rechtsakten im Jahr haben Page und Dimitrako-
poulos fiir die Mitte der 1990er Jahre errechnet (Page/Dimitrakopoulos 1997). Rechnet
man »weichere« Mallnahmen wie Erklarungen des Europdischen Rates, Aktionsprogramme
oder Beschliisse in der Gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik beziehungsweise der
Zusammenarbeit in der Justiz- und Innenpolitik hinzu, so erhoht sich der legislative Output
sogar noch um rund ein Drittel (Wessels 1997: 276).
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die ihre europarechtlichen Verpflichtungen nicht erfiillt haben. So bezogen sich
rund zwei Drittel aller im Jahr 2000 versandten »mit Griinden versehenen Stel-
lungnahmen« und etwa ebenso viele der eingeleiteten Klageerhebungen vor dem
Europiischen Gerichtshof (EuGH) auf Félle fehlender oder mangelhafter Umset-
zung von Richtlinien (KOM[2001] 309: Anhang I, Tabelle 2.2). Wenngleich
sich in diesen Zahlen unentdeckt gebliebene Verstofie gegen europdisches Recht
nicht widerspiegeln (Mendrinou 1996: 2), geben sie doch einen wichtigen An-
haltspunkt dafiir, dass ein signifikanter Anteil von Implementationsproblemen
innerhalb des europédischen Mehrebenensystems auf die Phase der Umsetzung
zurilickzufiihren ist.

Eine genauere Analyse dieser Phase des Implementationsprozesses verspricht
daher wichtige Einsichten iiber Art und Ausmal} der Rechtsbefolgung innerhalb
der EU und damit zugleich iiber die prinzipielle Steuerungsfihigkeit der suprana-
tionalen Politik, die auch von eminenter Bedeutung fiir die politische Praxis sind.
Erst kiirzlich hat die Europdische Kommission in ihrem Governance-Weilbuch
auf die zentrale Rolle effektiver Rechtsdurchsetzung fiir die Verbesserung des
Regierens in der Europdischen Union hingewiesen (KOM[2001] 428: 24-34).
Die rechtliche Ubernahme europiischer Vorschriften ist zwar nur ein Teil des
Prozesses, durch den européische Rechtsakte in konkrete Politik in den Mitglied-
staaten umgewandelt werden. Offenbar ist dieser Teil aber besonders probleman-
fallig. Aus diesem Grund steht die Funktionslogik nationaler Umsetzungsprozesse
im Mittelpunkt dieser Arbeit: Inwiefern befolgen die Mitgliedstaaten ihre euro-
parechtlichen Verpflichtungen, indem sie die Vorgaben von EU-Richtlinien
rechtzeitig, vollstindig und korrekt in nationales Recht iiberschreiben? Und wel-
che Faktoren tragen zu einer effektiven und piinktlichen Umsetzung bei?

In der jiingeren Forschung findet sich vielfach das Argument, dass sich die
Qualitdt und Schnelligkeit der nationalen Anpassung an européische Richtlinien
im Wesentlichen auf das Ausmaf} der Kompatibilitdt oder Inkompatibilitit zwi-
schen europdischen Anforderungen und vorhandenen nationalen Regelungstradi-
tionen zuriickfiihren ldsst: Verlangen die europdischen Vorgaben nur geringfligige
Verdnderungen der nationalen Arrangements, ist aus dieser Sicht eine unproble-
matische Implementation zu erwarten. Miissen jedoch umfangreiche Reformen
an den bestehenden nationalen Regelungen vorgenommen werden, ist mit Wider-
stinden und Verzdgerungen oder mit gravierenden Implementationsméngeln zu
rechnen. Aus dieser Perspektive muss die grundsétzliche Steuerungsfahigkeit der
EU skeptisch beurteilt werden, da weitreichende Reformen, die mit den vorhan-
denen nationalen Ausgangsbedingungen im Widerspruch stehen, unweigerlich an
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den Beharrungskriften der nationalen Regelungsstrukturen scheitern miissen.
Die Auseinandersetzung mit dieser héufig vertretenen »Misfit«-These bildet den
theoretischen Schwerpunkt der vorliegenden Arbeit. Ist die Umsetzung europdii-
scher Richtlinien tatsdchlich primdr von der Héhe des zu tiberwindenden Anpas-
sungsbedarfs abhingig? Welche anderen akteurbezogenen oder institutionellen
Bedingungen miissen gegebenenfalls zusdtzlich in den Blick genommen werden?

Es muss betont werden, dass sich die hier verfolgte Fragestellung trotz the-
matischer Beriihrungspunkte grundlegend von der Perspektive unterscheidet, die
in der inzwischen relativ breiten Forschung iiber die Riickwirkungen der europa-
ischen Integration auf die Mitgliedstaaten eingenommen wird.? In diesen Beitri-
gen steht die Verdnderung nationaler Institutionen und Politikmuster als Folge
der »Europdisierung« im Zentrum des Interesses. Mir geht es dagegen um die
Rechtsbefolgung durch die Mitgliedstaaten, wie sie sich (zumindest teilweise) an
der materiellen Qualitidt und Rechtzeitigkeit der Umsetzung von europiischen
Richtlinien ablesen lésst.

Eine Perspektive, die sich fiir die nationale Rechtsbefolgung interessiert,
muss grundsétzlich alle Arten von Regelungen und ihre tatséchliche Implementa-
tion in den Blick nehmen. Auch geringfiigige Verdnderungen, die eine bestimmte
Richtlinie in einem Land erfordert, missen tatsichlich realisiert werden, damit
die Richtlinie europaweit als erfiillt gelten kann. Interessiert man sich dagegen
fiir den Beitrag der europidischen Integration an der Verédnderung nationaler Poli-
tikmuster, so kann eine solche Richtlinie getrost ignoriert werden, weil sie kaum
Potenzial hat, die nationalen Regelungstraditionen signifikant zu verdndern (Risse/
Cowles/Caporaso 2001: 8). Diese Arbeit interessiert sich also nicht fiir die Fra-
ge, welche Verdnderungen européische Rechtsakte auf der nationalen Ebene tat-
sidchlich herbeigefiihrt haben. Vielmehr fragt sie danach, welches Steuerungspo-
tenzial der Europdischen Union iiberhaupt zur Verfligung steht, wenn sie ihre
Ziele zumindest in wichtigen Bereichen mit Hilfe von Richtlinien realisieren
muss, deren Schicksal in hohem MafBie von der rechtzeitigen und korrekten Um-
setzung durch die Mitgliedstaaten abhéngt. Kann eine so dezentral organisierte

3 Siehe zum Beispiel Goetz (1995), Schmidt (1999, 2001), Borzel/Risse (2000), Cowles/
Caporaso/Risse (2001), Héritier et al. (2001), Schmidt (2003).

4 Das schlief3t natiirlich nicht aus, dass es in solchen Fillen dennoch zu weitreichenden nati-
onalen Reformen kommt (Douillet/ Lehmkuhl 2001; Héritier/Knill 2001: 288). Diese miis-
sen dann aber primér aus dem nationalen Kontext erklért werden und lassen sich nur schwer
als Effekte europidischer Vorgaben interpretieren.
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Implementationsstruktur {iberhaupt dafiir sorgen, dass europdische Reformen er-
folgreich durchgesetzt werden, oder haben EU-Rechtsakte lediglich den Charak-
ter symbolischer Politik? Und was sind die Voraussetzungen dafiir, dass die Mit-
gliedstaaten ihre europdischen Verpflichtungen auch tatséchlich erfiillen?

1.2 Methodik und Fallauswahl

Zur empirischen Bearbeitung der skizzierten Fragestellung werden vergleichend
angelegte qualitative Fallstudien iliber den europdischen Verhandlungsprozess
und die anschlieBende nationale Umsetzung von sechs arbeitsrechtlichen EU-
Richtlinien in vier Mitgliedstaaten der Europdischen Union durchgefiihrt. Die
Auswahl des EU-Arbeitsrechts verspricht dabei interessante Erkenntnisse, weil
dieser Bereich von der EU-Implementationsforschung bislang noch kaum in den
Blick genommen wurde. Deren Schwerpunkt lag zu weiten Teilen auf der Analyse
von Richtlinien aus den Bereichen Binnenmarkt® und Umweltpolitik. Dazu kom-
men einige Beitrdge, welche die politikfeldiibergreifenden Daten iiber die Ver-
tragsverletzungsverfahren der Europdischen Kommission und des Europdischen
Gerichtshofs quantitativ auswerten, um daraus Riickschliisse auf Ursachen von
Umsetzungsdefiziten zu gewinnen (Mendrinou 1996; Lampinen/Uusikyld 1998;
Borzel 2000b, 2001). Im Arbeitsrecht wurde bisher lediglich der Implementation
von Malinahmen iiber die Geschlechtergleichstellung (Hoskyns 1996; Duina
1999; Caporaso/Jupille 2001) und der Richtlinie iiber Européische Betriebsrite
(Buschak 1996; Blanpain 1998; Blanke 1999) groferes Forschungsinteresse ent-
gegengebracht.

Bei den ausgewdhlten Rechtsakten handelt es sich um sechs der wesentlichen
arbeitsrechtlichen Richtlinien, die in den 1990er Jahren erlassen wurden. Diese
Rechtsakte repréasentieren ein breites Spektrum an Regelungsgegenstianden:

5 Vgl. Ciavarini Azzi (1985), Siedentopf/Ziller (1988a, 1988b), Schwarze/Becker/Pollack
(1991, 1993a), Schwarze et al. (1990), Daintith (1995).

6 Vgl. Héritier et al. (1994), Jordan (1999), Jordan/Ward/Buller (1998), Haverland (1999,
2000), Borzel (2000c), Knill/ Lenschow (2000b), Knill (2001).
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Das Ziel der Nachweisrichtlinie’ ist es, die Transparenz auf dem Arbeits-
markt zu fordern. Zu diesem Zweck verleiht sie den Arbeitnehmern das
Recht, von ihrem Arbeitgeber einen schriftlichen Nachweis iiber ihre wesent-
lichen Arbeitsbedingungen zu erhalten. Arbeitnehmer, die ins Ausland ent-
sandt werden, haben Anspruch auf spezifische Informationen in Bezug auf
ihre Tétigkeit im Ausland. Kurzfristig beschéftigte Arbeitnehmer und Teil-
zeitarbeitnehmer mit weniger als 8 Wochenstunden konnen von diesen An-
spriichen ausgenommen werden.

Mit der Mutterschutzrichtlinie® soll der Sicherheits- und Gesundheitsschutz
von werdenden und stillenden Miittern verbessert werden. Schwangere und
stillende Arbeitnehmerinnen diirfen nicht an Arbeitsplatzen beschéftigt wer-
den, die Gesundheitsgefahren fiir Mutter oder Kind mit sich bringen. Um sol-
che Gefahren zu vermeiden, schreibt die Richtlinie Maflnahmen wie die Ver-
setzung auf einen anderen Arbeitsplatz oder die Gewahrung einer bezahlten
Freistellung vor. Schwangere Frauen diirfen aulerdem nicht zu gesundheits-
gefdhrdender Nachtarbeit verpflichtet werden. Die Richtlinie verbietet dar-
iber hinaus eine Kiindigung aus Griinden der Schwangerschaft und verleiht
Miittern Anspruch auf 14 Wochen bezahlten Mutterschaftsurlaub.

Die Arbeitszeitrichtlinie® legt tigliche und wochentliche Hochstarbeitszeiten
(inklusive Uberstunden) fest und schreibt bestimmte téigliche und wéchentli-
che Mindestruhezeiten vor. Die wochentliche Hochstarbeitszeit von 48 Stun-
den kann innerhalb eines Ausgleichszeitraums von 4 Monaten flexibel ge-
handhabt werden. Abweichungen von den Arbeitszeit- und Ruhezeitvor-
schriften konnen fiir bestimmte Kategorien von Arbeitnehmern sowie auf der
Basis eines Tarifvertrags oder einer Betriebsvereinbarung vorgenommen
werden. Die Richtlinie legt auBerdem spezifische Schutzvorschriften fiir
Nachtarbeitnehmer fest und gewihrt allen erfassten Arbeitnehmern das Recht

Richtlinie 91/533/EWG des Rates vom 14. Oktober 1991 iiber die Pflicht des Arbeitge-
bers zur Unterrichtung des Arbeitnehmers iiber die fiir seinen Arbeitsvertrag oder sein Ar-
beitsverhéltnis geltenden Bedingungen, Amtsblatt EG Nr. L 288 vom 18.10.1991, S. 32.
Richtlinie 92/85/EWG des Rates vom 19. Oktober 1992 iiber die Durchfiihrung von Mafl-
nahmen zur Verbesserung der Sicherheit und des Gesundheitsschutzes von schwangeren
Arbeitnehmerinnen, Wochnerinnen und stillenden Arbeitnehmerinnen am Arbeitsplatz
(zehnte Einzelrichtlinie im Sinne des Artikels 16 Abs. 1 der Richtlinie 89/391/EWG),
Amtsblatt EG Nr. L 348 vom 28.11.1992, S. 1.

Richtlinie 93/104/EG des Rates vom 23. November 1993 iiber bestimmte Aspekte der Ar-
beitszeitgestaltung, Amtsblatt EG Nr. L 307 vom 13.12.1993, S. 18.
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auf mindestens 4 Wochen bezahlten Jahresurlaub. Arzte in der Ausbildung,
Tatigkeiten auf See und Beschéftigte im Transportwesen sind nicht von der
Richtlinie erfasst.

Die Jugendarbeitsschutzrichilinie'® enthilt ein generelles Kinderarbeitsver-
bot, das nur in Ausnahmefallen zur Ausfiihrung leichter Tétigkeiten durchbro-
chen werden darf. Dariiber hinaus definiert die Richtlinie bestimmte tdgliche
und wochentliche Hochstarbeits- und Mindestruhezeiten fiir alle minderjahri-
gen Beschiftigten und beschrinkt die Moglichkeit der Nachtarbeit fiir diese
Arbeitnehmer. Fiir bestimmte Gruppen von Jugendlichen kdnnen Abweichun-
gen von den Vorschriften iiber Arbeits- und Ruhezeiten vorgesehen werden.
Kinder und Jugendliche miissen aulerdem vor Tétigkeiten geschiitzt werden,
die Gefahren fiir ihre Sicherheit und Gesundheit implizieren. Zu diesem
Zweck muss der Arbeitgeber gegebenenfalls eine kostenlose drztliche Ge-
sundheitsiiberwachung gewdhrleisten. Bestimmte besonders gefahrliche Té-
tigkeiten diirfen von Minderjdhrigen iiberhaupt nicht ausgefiihrt werden.
Aufgrund der Elternurlaubsrichtlinie!! erhalten weibliche und ménnliche Be-
schiftigte das Recht, bei der Geburt oder Adoption eines Kindes zu dessen
Betreuung einen (unbezahlten) Elternurlaub von mindestens drei Monaten zu
nehmen, nach dessen Beendigung sie an ihren fritheren oder an einen gleich-
wertigen Arbeitsplatz zuriickkehren konnen. Der Anspruch kann von be-
stimmten Vorbeschiftigungszeiten abhingig gemacht werden. AufBerdem
muss Arbeitnehmern eine unbezahlte Freistellung gewéhrt werden, wenn die-
se wegen dringender familidrer Griinde wie etwa der plotzlichen Erkrankung
eines Familienmitglieds nicht zur Arbeit gehen kdnnen. Die Richtlinie enthélt
dariiber hinaus einige Empfehlungen hinsichtlich der flexiblen Inanspruch-
nahme des Elternurlaubs oder beziiglich der Kontinuitit von Sozialversiche-
rungsleistungen wihrend des Elternurlaubs.

Die Teilzeitarbeitsrichtlinie'? legt fest, dass Teilzeitarbeitnehmer hinsichtlich
ihrer Beschéftigungsbedingungen nicht schlechter behandelt werden diirfen

Richtlinie 94/33/EG des Rates vom 22. Juni 1994 iiber den Jugendarbeitsschutz, Amts-
blatt EG Nr. L 216 vom 20.8.1994, S. 12.

Richtlinie 96/34/EG des Rates vom 3. Juni 1996 zu der von UNICE, CEEP und EGB ge-
schlossenen Rahmenvereinbarung iiber Elternurlaub, Amtsblatt EG Nr. L 145 vom 19.6.
1996, S. 4.

Richtlinie 97/81/EG des Rates vom 15. Dezember 1997 zu der von UNICE, CEEP and
EGB geschlossenen Rahmenvereinigung iiber Teilzeitarbeit, Amtsblatt EG Nr. L 14 vom
20.1.1998, S. 9.
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als vergleichbare Vollzeitarbeitnehmer, sofern eine solche Ungleichbehand-
lung nicht durch »objektive Griinde« gerechtfertigt ist. Es konnen bestimmte
Schwellenwerte (etwa eine bestimmte Betriebszugehorigkeitsdauer) fiir den
Zugang zu bestimmten Beschéftigungsbedingungen festgelegt werden. Dariiber
hinaus umfasst die Richtlinie einige Empfehlungen iiber die Nichtdiskrimi-
nierung von Teilzeitarbeitnehmern in Bezug auf die gesetzlichen Systeme der
sozialen Sicherung sowie iiber MaBinahmen zur Forderung der Teilzeitarbeit.

Die ausgewihlten Richtlinien decken eine erhebliche Bandbreite mdglicher EU-
Entscheidungsverfahren ab, sodass der Einfluss unterschiedlicher Verabschie-
dungsmodalititen auf die Umsetzung kontrolliert werden kann. Die Nachweis-
richtlinie war auf Artikel 100 EGV (jetzt Artikel 94) gestiitzt und musste daher
mit Einstimmigkeit im Rat verabschiedet werden. Die Richtlinien iiber Mutter-
schutz, Arbeitszeit und Jugendarbeitsschutz basierten dagegen auf Artikel 118a
EGV (jetzt Artikel 137) und bedurften daher nur einer qualifizierten Mehrheit.
Die Elternurlaubs- und Teilzeitarbeitsrichtlinien schlielich wurden auf der
Grundlage des quasi-korporatistischen Maastrichter Sozialprotokoll-Verfahrens
zwischen den drei groflen europdischen Arbeitgeber- und Gewerkschaftsverban-
den ausgehandelt und vom Rat ohne inhaltliche Anderungen paraphiert (zu die-
sem Verfahren sieche Falkner 1998; Hartenberger 2001).13 Diese verschiedenen
europdischen Verfahren konnen in unterschiedlichem Mafle und auf unterschied-
liche Weise dazu fiihren, dass bei der Entscheidungsfindung wichtige nationale
Interessen ilibergangen werden (etwa, indem sie im Ministerrat tiberstimmt wer-
den), was sich dann bei der spédteren Umsetzung wiederum als problematisch er-
weisen kann.

Die Auswahl der Linder basiert auf der Uberlegung, mdglichst viel Varianz
bei den theoretisch relevanten Erklirungsvariablen zu erhalten. Da die Uberprii-
fung und konstruktive Ergénzung der Misfit-These im Zentrum dieser Arbeit
steht, ist dieses Ziel besonders fiir die Hohe des Anpassungsbedarfs wichtig. Da-
her wurden mit Deutschland und den Niederlanden zwei kontinentale Lander
ausgewihlt, die bereits {iber ein hohes Niveau an Arbeitsmarktregulierung verfi-
gen, wihrend das System gesetzlicher Arbeitnehmerrechte in den voluntaristisch

13 In Bezug auf den Verlauf der einzelnen Entscheidungsprozesse auf der européischen Ebene
verweise ich auf die jeweiligen Abschnitte in den empirischen Fallstudien (Kapitel 4 bis 7).
Dort werden die fiir das jeweilige Land relevanten Diskussionen auf der EU-Ebene nach-
gezeichnet.
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gepriagten Landern Irland und GroBbritannien traditionell eher gering ausgebaut
ist. Entsprechend ist zu erwarten, dass die letztgenannten Linder bei der Umset-
zung der sechs Richtlinien tendenziell mit einem hohen Mal} an erforderlichen
Anpassungen konfrontiert sein werden, wahrend fiir Deutschland und die Nieder-
lande mit eher geringem Anpassungsbedarf zu rechnen ist. Die empirischen Fall-
studien bestétigen diesen »Anfangsverdacht« zum Teil, weisen aber auch darauf
hin, dass das Ausmal} des Anpassungsbedarfs innerhalb eines Landes von Richt-
linie zu Richtlinie erheblich schwanken kann, sodass die exakte Ermittlung des
Reformbedarfs einer Richtlinie in einem bestimmten Land nur durch eine detail-
lierte empirische Analyse moglich ist.

Die ausgewdhlten Lénder variieren aber nicht nur hinsichtlich des Anpas-
sungsbedarfs, sondern auch in Bezug auf eine Reihe weiterer moglicher Einfluss-
faktoren, deren theoretische Relevanz in Kapitel 2 ndher erldutert und deren je-
weilige empirische Auspriagung in den vier Landern in Kapitel 3 ausfiihrlicher
dargestellt wird. Auf diese Weise kann der mogliche Einfluss von Faktoren wie
der Blockadeanfilligkeit des Gesetzgebungsprozesses, der parteipolitischen Aus-
richtung der Regierung, der Einbindung relevanter Interessengruppen in die Ent-
scheidungsfindung, der Organisation des EU-bezogenen Willensbildungs- und
Entscheidungsprozesses oder der Ausgestaltung administrativer Umsetzungsiiber-
wachungsmechanismen gepriift werden. Um die in den Lénderfallstudien gefun-
denen Muster zu untermauern, konnte ich dariiber hinaus auf empirische Ergeb-
nisse iiber die Umsetzung der sechs ausgewédhlten Richtlinien in den iibrigen elf
Mitgliedstaaten zuriickgreifen, die im Rahmen einer Forschungsgruppe am Max-
Planck-Institut fiir Gesellschaftsforschung erarbeitet wurden.!4

Als Datenbasis fir die insgesamt 24 empirischen Fallstudien dieser Arbeit
dienen vor allem halbstandardisierte Experteninterviews mit Beamten aus den
zustandigen Ministerien und Arbeitsaufsichtsbehdérden sowie mit Vertretern von
Arbeitgeber- und Gewerkschaftsverbanden in den vier ausgewéhlten Landern. In

14 Gegenstand dieses von Gerda Falkner geleiteten Projektverbundes tiber »Neues Regieren
und Soziales Europa? Zu Theorie und Praxis von Mindestharmonisierung und Soft Law im
europdischen Mehrebenensystem« war die Implementation der sechs erwéhnten EU-Richt-
linien in allen der damals fiinfzehn Mitgliedstaaten. Der Verbund umfasste noch zwei wei-
tere Dissertationsprojekte, in denen jeweils eigene Landerschwerpunkte gesetzt und spezia-
lisierte Fragestellungen verfolgt wurden (Hartlapp 2005; Leiber 2005). Zu den Gesamt-
ergebnissen des Projektverbundes sieche Falkner et al. (2005) sowie die Projekt-Homepage
im Internet unter http:// www.mpi-fg-koeln.mpg.de/socialeurope.
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diesem Rahmen wurden zwischen September 2000 und Mérz 2001 insgesamt 43
groBtenteils mehrstiindige Interviews mit wichtigen, an den jeweiligen Umset-
zungsprozessen direkt oder indirekt beteiligten Personen durchgefiihrt. Da den
Gesprachspartnern Anonymitét zugesichert wurde, werden im Text Interview-
codes als Quellennachweise benutzt. Diese Codes bestehen aus einem Lander-
kiirzel, einer laufenden Nummer und den Zeilennummern der betreffenden Pas-
sage (also beispielsweise Interview D5: 221-245).

Daneben wurden verschiedenste Dokumente analysiert, insbesondere Gesetz-
entwiirfe und verabschiedete Gesetzestexte, erlduternde Materialien der zustin-
digen Behorden, Parlamentsprotokolle und Dokumente iiber parlamentarische
Vorginge (etwa Bundestagsdrucksachen) sowie schriftliche Stellungnahmen von
Verbénden. SchlieBlich habe ich bei der empirischen Analyse auch auf Pressebe-
richterstattung zuriickgegriffen. Dabei wurden thematische Spezialpublikationen
wie der European Industrial Relations Review (EIRR) und die Internet-Daten-
bank EIROnline'> systematisch ausgewertet, die laufend iiber Entwicklungen im
Bereich Sozialpolitik und Arbeitsrecht auf der europédischen Ebene und in den
Mitgliedstaaten berichten. Auflerdem habe ich mit Hilfe verschiedener CD-ROM-
Archive und Datenbanken die Berichterstattung mehrerer Tageszeitungen seit
Anfang der 1990er Jahre analysiert.

1.3 Aufbau des Buches

Die Untersuchung ist wie folgt gegliedert: Im nichsten Kapitel stelle ich den
theoretischen Analyseansatz dieser Arbeit vor. Dabei kritisiere ich die misfit-
orientierte Sichtweise in der aktuellen Forschung aus methodischer und theoreti-
scher Perspektive und schlage stattdessen einen breiteren Ansatz vor, der akteur-
bezogene und institutionelle Faktoren systematisch miteinander in Beziehung
setzt (Kapitel 2). Im Anschluss daran werden die politischen Systeme und ar-
beitsrechtlichen Traditionen der vier ausgewéhlten Lander vorgestellt (Kapitel 3).
Hierbei geht es darum, die zuvor theoretisch erarbeiteten politisch-institutionel-
len Faktoren mit konkreten Inhalten zu fiillen und so fiir die empirische Analyse
nutzbar zu machen.

15 Siehe http://www.eiro.eurofound.ie.
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Danach folgt der empirische Teil der Arbeit, in dem die Fallstudien iiber die
Umsetzung der ausgewihlten Richtlinien in den vier Landern ausfiihrlich darge-
stellt werden (Kapitel 4 bis 7). In jeder dieser Fallstudien wird das Verhalten des
jeweiligen Landes im europdischen Verhandlungsprozess, der zu bewiltigende
Anpassungsbedarf und die Art der erfolgten Umsetzung ermittelt. Dariiber hin-
aus setze ich mich jeweils mit der Frage auseinander, inwiefern der Verlauf und
das Ergebnis des Umsetzungsprozesses mit Hilfe der Misfit-These zu erkliren ist
und welche anderen Faktoren gegebenenfalls zusdtzlich heranzuziehen sind. An-
schlieBend werden die empirischen Befunde vor dem Hintergrund der aufgeworfe-
nen theoretischen Fragen vergleichend diskutiert (Kapitel 8). Dabei demonstriere
ich die begrenzte Erklarungskraft der Misfit-These und unterstreiche stattdessen
die zentrale Rolle von politischen Akteuren wie insbesondere Parteien bei der Um-
setzung der analysierten Félle. AbschlieBend fasse ich die zentralen Ergebnisse
der Arbeit noch einmal kurz zusammen, erértere Moglichkeiten und Grenzen der
Ubertragbarkeit auf andere Fille und diskutiere schlieBlich die Implikationen der
Befunde fiir die Steuerungsfahigkeit der Europdischen Union (Kapitel 9).



Kapitel 2
Die Umsetzung europdischer Richtlinien in
theoretischer Perspektive

Welche Faktoren tragen dazu bei, dass europdische Richtlinien rechtzeitig und
vollstindig in nationales Recht inkorporiert werden, und unter welchen Bedin-
gungen kommt es zu Umsetzungsdefiziten? Bei der Suche nach theoretischen
Hinweisen zur Beantwortung dieser Frage sto3t man haufig auf eine relativ ein-
fache These, wonach dem Ausmall der Kompatibilitdt oder Inkompatibilitit zwi-
schen den europdischen Vorgaben und den institutionellen oder materiellen Ge-
gebenheiten iiberragende Bedeutung bei der jeweiligen nationalen Reaktion auf
eine bestimmte Richtlinie zukomme. Im folgenden Abschnitt setze ich mich daher
zundchst mit den Arbeiten dieser »Misfit-Schule« innerhalb der jiingeren For-
schung zur Implementation von EU-Regelungen auseinander. Dabei argumen-
tiere ich, dass diese Form des Theoretisierens mit den Problemen theoretischer
Ubergeneralisierung und theoretischer Unterspezifiziertheit konfrontiert ist.

Vor allem aber hat diese auf strukturelle Inkompatibilitidten ausgerichtete
Sichtweise die Rolle politischer Akteure bei der Umsetzung europiischer Richt-
linien vernachlissigt. Um ihre Bedeutung angemessen erfassen zu konnen, erar-
beite ich daher einen Analyseansatz, der sowohl institutionelle als auch akteur-
bezogene Faktoren systematisch in den Blick nimmt und zueinander in Bezie-
hung setzt. Dabei nutze ich die Erkenntnisse verschiedener Literaturstringe aus
dem Bereich der aktuellen Europiisierungsforschung, der verwaltungswissen-
schaftlich orientierten Literatur iiber die Umsetzung europdischer Richtlinien,
der theoretischen Literatur {iber die Qualitdt supranationaler Entscheidungspro-
zesse sowie der vergleichenden Politikforschung. Auf dieser Grundlage présen-
tiere ich dann das theoretische Analyseraster der Arbeit im Uberblick und wende
mich abschlieend der Operationalisierung zentraler Variablen zu.
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2.1 Die misfitorientierte Sichtweise in der aktuellen
EU-Implementationsforschung

2.1.1  Die Misfit-These: Nationale Anpassungen als Funktion
struktureller Inkompatibilititen

Betrachtet man die vorliegende Forschung zur Implementation von politischen
Mafnahmen der EU, so fillt auf, dass eine grole Anzahl von Autoren einem ein-
zigen Faktor alleinige oder doch zumindest sehr hohe Erklarungskraft zuschreibt:
der Kompatibilitdt oder Inkompatibilitidt zwischen den europiischen Vorschriften
und den vorhandenen nationalen Strukturen. Das Argument lautet, dass die Hohe
des Anpassungsbedarfs, der durch die europdischen Vorgaben auf der nationalen
Ebene erzeugt wird, wesentlich dariiber entscheidet, ob, wann und in welchem
Umfang erforderliche nationale Anpassungen auch tatséchlich erfolgen.

Dieser These liegt die aus dem historischen Institutionalismus abgeleitete
theoretische Annahme zugrunde, dass bestehende institutionelle Arrangements im
weitesten Sinne iiber eine erhebliche Beharrungskraft verfiigen und daher schwer
zu verdndern sind (siche etwa Thelen/Steinmo 1992; Immergut 1998; Thelen
1999; Pierson 2000). Aber worum handelt es sich bei diesen beharrungskréftigen
nationalen Arrangements genau? In der Literatur herrscht hieriiber keine Einig-
keit. Es lassen sich aber drei unterschiedlicheDimensionen herausarbeiten.

Die erste Dimension kann mit Tanja Borzel als Policy Misfit oder als mate-
rieller Anpassungsbedarf bezeichnet werden (Borzel 2000c). Dieses Konzept be-
inhaltet drei Unterdimensionen (Borzel 2000a: 226): Erstens geht es um den na-
tionalen »problem solving approach« oder die »Problemlésungsphilosophie«
(Héritier et al. 1994: 392), das heifit um grundlegende Auffassungen dariiber, wie
bestimmte Probleme in einem Politikbereich angegangen werden. Die zweite
Dimension besteht aus den vorwiegend gebrauchten »policy instruments«, das
heifft aus den verwendeten Regelungstechniken. Als dritte Dimension werden
schlieBlich die existierenden »policy standards« genannt, das heifit die konkreten
materiellen Vorschriften.

Im Konzept der nationalen Verwaltungstraditionen, das Christoph Knill und
Andrea Lenschow in den Mittelpunkt ihrer Analyse riicken, wird Borzels Kon-
zept materieller Regelungstraditionen mit zwei weiteren Dimensionen verkniipft.
Zum einen geht es um die Form der administrativen Interessenvermittlung, das
heift um die institutionalisierten Beziehungen zwischen staatlichen Akteuren
und Interessengruppen. Materielle Regelungstraditionen und Strukturen der Inte-
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ressenvermittlung werden unter dem Begriff »administrative Stile« subsumiert.
Als dritte Dimension kommen schlieB8lich noch administrative Strukturen hinzu,
das heiflt der Aufbau und die Organisation der in einem Politikfeld titigen Ver-
waltungseinheiten. Dabei gehen Knill und Lenschow davon aus, dass die effektive
Implementation von EU-Vorschriften besonders schwierig ist, wenn diese dem
»Kern« der nationalen Verwaltungstraditionen widersprechen (Knill/Lenschow
2001). Unter diesen besonders schwer verdnderbaren Verwaltungstraditionen
fassen sie administrative Strukturen und Stile, »welche generelle Aspekte der na-
tionalen Verwaltungs- und Rechtstradition représentieren und durch eine starke
Einbettung in den makro-institutionellen Kontext des politisch-administrativen
und rechtlichen Systems gekennzeichnet sind« (Knill/Lenschow 1999: 609; dhn-
lich auch Knill 2001: 41-48). Als Beispiel wird etwa die deutsche Tradition der
Geheimhaltung verwaltungsinterner Informationen gegeniiber gesellschaftlichen
Gruppen angefiihrt, die in fundamentalem Gegensatz zu den Transparenzerfor-
dernissen der EU-Umweltinformationsrichtlinie stand (Knill 1998).

Francesco Duinas Konzeption schlieflich umfasst drei &hnliche Dimensio-
nen. Er fasst materielle Regelungstraditionen und administrative Strukturen unter
dem Begriff »policy legacies« zusammen (Duina 1997: 157, 1999: 1-2). Duina
fiigt dem aber ebenfalls noch eine dritte Dimension hinzu, die in etwa dem von
Knill und Lenschow eingebrachten Konzept der Interessenvermittlung entspricht:
die Organisation des Interessengruppensystems, das heifit »the level of resour-
ces, membership and centralization of affected groups« (Duina/Blithe 1999:
498; dhnlich auch Duina 1997: 157, 1999: 2). Auf dieser Ebene konnte Anpas-
sungsbedarf vor allem dadurch entstehen, dass die Implementation einer EU-
Richtlinie staatliche Interventionen in einen Bereich erfordern wiirde, der ansons-
ten der Regelungsautonomie gesellschaftlicher Gruppen vorbehalten ist (Duina
1999: 44-45).

Ungeachtet der Tatsache, dass die verschiedenen Autoren jeweils etwas andere
nationale Strukturen im Auge haben, wenn sie von »Misfit« sprechen, liegt doch
all diesen Beitrdgen eine Sichtweise zugrunde, die davon ausgeht, dass europii-
sche Regelungen bei der Implementation auf ein (wie auch immer geartetes) fest
verwurzeltes »System« auf der nationalen Ebene treffen. Passt die européische
Regelung zum vorhandenen nationalen System, ist eine unproblematische An-
passung an die europdischen Vorgaben zu erwarten. Steht die europdische Vor-
schrift jedoch im Widerspruch zu diesem System, so ist mit erheblichen Verzo-
gerungen, Widerstdnden und letztlich mit einem Scheitern der Implementation zu
rechnen. Am deutlichsten wird diese Perspektive bei Duina und Blithe:
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[W]e hypothesize that implementation of common market rules depends primarily on the fit be-
tween rules and the policy legacy and the organization of interest groups in member states.
Rules that challenge national policy legacies and the organization of interest groups are not im-
plemented fully and on time; they are normally rejected, typically reaching domestic systems
only partially and long after the official deadlines. ... When, on the other hand, rules propose
principles consistent with those found in national institutions, implementation is a smooth affair
and the common market reaches smoothly and deeply into the nation-state.

(Duina/Blithe 1999: 499, Hervorh. im Original)

Aber auch bei Knill und Lenschow tritt die Auffassung grundsétzlicher instituti-
oneller Kompatibilitit beziehungsweise Inkompatibilitdt deutlich zu Tage:

The institutional filter provides us with a sufficient explanation of implementation effectiveness
in two general cases. First, resistance to change applies to instances with high adaptation pres-
sure and refers to situations where EU policy is contradicting core — that is, highly embedded —
elements of administrative arrangements. Under such circumstances, ineffective implementa-
tion results are likely as, following neo-institutionalist arguments, well-established institutions
and traditions do not easily adapt to exogenous pressures. ... Second, compliant persistence
follows from low adaptation pressure; EU requirements basically confirm existing national ar-
rangements, requiring no or only negligible adaptations, hence implementation can be expected
to be quite effective. (Knill/Lenschow 1998: 610, Hervorh. im Original)

SchlieBlich messen auch die Beitrdge von Tanja Borzel dem Zusammenpassen
europdischer Vorschriften und nationaler institutioneller Traditionen grofle Be-
deutung zu:

It is assumed that implementation problems only occur if there is pressure for adaptation. If an
EU policy fits the problem solving approach, policy instruments and policy standards adopted
at the national level, there is no reason why the public administration should resist implementa-
tion. The EU legislation can be easily absorbed into the existing legal and administrative sys-
tem. Only if the implementation of an EU policy requires considerable legal and administrative
changes imposing economic and political costs on the public administration, implementation
failure should be expected. (Borzel 2000a: 225)

2.1.2  Punktuelle Modifikationen der Misfit-These

Ausgehend von dieser zunéchst rein institutionellen These werden einzelne ak-
teurbasierte Modifikationen an dem Modell struktureller Kompatibilitdt oder In-
kompatibilitit vorgenommen. Knill und Lenschow fithren zwei Zusatzannahmen
ein: In einer Art theoretischem Baukastenmodell wird davon ausgegangen, dass
fiir den Bereich »mittleren« Anpassungsbedarfs eine institutionenbasierte Erkla-
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rung nicht mehr ausreiche, sondern weitere, interessen- beziehungsweise akteur-
basierte Faktoren herangezogen werden miissen. Diese werden jedoch nicht mehr
systematisch ausdifferenziert; es ist lediglich summarisch von einer »supportive
actor constellation« die Rede, die in solchen Fillen dann zu »change within a sta-
tic core« fithren kénne (Knill/Lenschow 2001: 124 u. 126). Fiir die beiden Ex-
tremfille »contradiction of the core« und »confirmation of the core« werden hin-
gegen, so die Argumentation, Akteurvariablen nicht benétigt, weil die Unterstiit-
zung oder Ablehnung der relevanten Akteure bereits institutionell determiniert
sei (Knill/Lenschow 2001: 124; dhnlich auch Knill 2001: 47-49).

SchlieBlich nehmen Knill und Lenschow auch noch eine zweite Ergdnzung
ihres urspriinglichen theoretischen Arguments vor, um Félle erkldren zu konnen,
in denen es trotz der vorher behaupteten Beharrungskraft tief verwurzelter insti-
tutioneller (in diesem Fall administrativer) Strukturen und Traditionen doch zu
Reformen genau an diesen Kernbestdnden der nationalen institutionellen Arran-
gements gekommen ist — was immerhin in 3 der 10 von ihnen untersuchten Imple-
mentationsprozessen vorkam. Solche Félle von »change within a changing core«
werden mit einer hohen administrativen Reformféahigkeit erklart. Im Kern geht es
dabei um ein Vetopunkte-Argument: Wo es wenige Vetospieler gibt, die sich ge-
gen grundlegende administrative Reformen wehren kdnnten, sind auch Reformen
am Kernbestand der Verwaltungstraditionen mdglich (Knill/Lenschow 2001:
126 u. 136).

Auch Tanja Borzel ergénzt ihr institutionalistisches Argument durch einen
akteurbasierten Zusatzfaktor: das Ausmal} der Mobilisierung durch gesellschaft-
liche Akteure wie insbesondere Interessengruppen. Sie schligt ein »pull-and-
push-model« vor: Die institutionelle Inkompatibilitdt zwischen européischen
Vorgaben und nationalen Ausgangsbedingungen erzeugt einen (durch das Sank-
tionspotenzial der Europdischen Kommission unterstiitzten) Anpassungsdruck
auf nationaler Ebene (»push«). Der institutionelle Misfit fiihrt zwar auf Seiten
der zustdndigen administrativen Akteure zu Widerstand gegen die Implementation,
dieser kann jedoch durch entsprechende Mobilisierung gesellschaftlicher Akteu-
re iiberwunden werden (»pull«; Borzel 2000a, 2000c). Mit dieser Uberlegung
konkretisiert sie den von Knill und Lenschow eingefiihrten Faktor einer »suppor-
tive actor constellation«. Gleichzeitig dehnt sie den bislang auf Fille »mittleren«
Anpassungsbedarfs begrenzten Anwendungsbereich dieses Faktors aus — also
auch bei hohem Anpassungsbedarf darf die Mobilisierung durch gesellschaftli-
che Akteure nicht vernachléssigt werden.
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2.2 Theoretische und methodische Kritik an der misfit-
orientierten Perspektive

2.2.1  Wenige Fille, groer Anspruch: Das Problem theoretischer
Ubergeneralisierung

Es zeigt sich, dass die konzeptionellen Beitrdge der Misfit-Schule innerhalb der
jingeren EU-Implementationsforschung durch eine starke Konzentration auf
primér eine Erkldrungsvariable gekennzeichnet sind: das Ausmall der Kompati-
bilitdt oder Inkompatibilitit zwischen europdischen Regelungen und gegebenen
nationalen Traditionen. Diese Fokussierung findet sich im Grunde bei allen ge-
nannten Autoren. Am stérksten tritt sie bei Duina zu Tage, aber auch bei den {ib-
rigen genannten Beitrdgen liegt der Schwerpunkt auf dem Anpassungsbedarf,
wihrend andere Faktoren nur als Hilfsmittel benutzt werden, um diejenigen em-
pirisch beobachteten Konstellationen abdecken zu konnen, die mit der priméren
Erklérungsvariable nicht zu erfassen sind.

Grundsitzlich ist gegen eine solche »sparsame« Vorgehensweise bei der Er-
kldrung empirischer Sachverhalte nichts einzuwenden, geht es doch eigentlich
nur darum, einen gegebenen Ausschnitt der empirisch beobachtbaren Welt mit
Hilfe moglichst weniger theoretischer Faktoren so zutreffend wie moglich zu er-
klaren. Wie Fritz Scharpf gezeigt hat, wird eine solche Vorgehensweise jedoch
problematisch, sobald auf diese Weise versucht wird, liber die Erkldrung der je-
weils untersuchten Fille hinaus allgemeine theoretische Aussagen zu formulie-
ren. Scharpf argumentiert, dass es insbesondere in der EU-Forschung eine weit
verbreitete Neigung gebe, auf der Grundlage von Fallstudien theoretische Aussa-
gen zu generieren, die genau auf die Erkldrung der wenigen untersuchten Fille
passen, aber in einer Sprache formuliert seien, die allgemeine Giiltigkeit sugge-
riere. Solche Aussagen, so Scharpf, leiden jedoch in erheblichem Mafe an dem
Problem theoretischer »Ubergeneralisierung« (siehe Scharpfs Beitrag in Schmidt
et al. 1999).

Genau diese Neigung ist es, welche die theoretischen Argumente der Misfit-
Schule problematisch erscheinen lésst. Natiirlich ist es erstrebenswert, zur Erkla-
rung einzelner untersuchter Félle moglichst wenige kausal relevante Erklarungs-
faktoren heranzuziehen. Eine solche Vorgehensweise allein ist jedoch ungeeig-
net, um theoretische Aussagen zu formulieren, welche {iber die zugrunde liegenden
Fille hinaus giiltig sein sollen. Denn die Wahrscheinlichkeit, dass eine Faktoren-
kombination, die auf einen einzigen oder nur sehr wenige Fille passt, genauso
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noch einmal in einem anderen Fall auftritt, ist sehr gering. Einerseits kann es
sein, dass manche der identifizierten Faktoren lediglich auf historische Kontin-
genzen zuriickzufiihren sind (Scharpf 1997: 28). Andererseits besteht die Mog-
lichkeit, dass in anderen empirischen Kontexten zusétzliche oder alternative Kau-
salmechanismen greifen, die in den aktuell untersuchten Fillen lediglich nicht
zum Vorschein gekommen sind, da die zugrunde liegenden Faktoren in allen be-
trachteten Fillen in der gleichen Ausprigung vorhanden waren.

In fallorientierten Untersuchungen ldsst sich dieses Problem niemals voll-
stindig in den Griff bekommen. Um die Problematik ganz auszuschalten, miisste
man alle fir den jeweils anvisierten Gegenstandsbereich relevanten Fille unter-
suchen, was aus forschungspragmatischen Griinden zumeist nicht moglich ist.
Wenngleich also im Grunde jede fallstudienbasierte Forschung mit dem Problem
der Ubergeneralisierung zu kimpfen hat, sofern sie allgemeinere theoretische
Aussagen treffen mochte, so kann man doch zumindest zwei Strategien wéhlen,
um mit diesem Problem konstruktiv umzugehen.

Die erste mogliche Strategie besteht in einer Erichung der Fallzahl: Um all-
gemeinere theoretische Aussagen liber einen bestimmten Gegenstandsbereich zu
formulieren, ist es grundsitzlich erstrebenswert, moglichst viele entsprechende
Félle zur Stiitzung der Aussagen zur Verfiigung zu haben. Die Obergrenze der
verarbeitbaren Félle wird dabei nicht nur durch Ressourcen- und Kapazititsgren-
zen der einzelnen Forscher definiert, sondern auch durch das Verhiltnis zwi-
schen Tiefe und Breite der Untersuchung. Zwischen beiden Dimensionen besteht
freilich ein inverses Verhéltnis. Je tiefer eine Studie angelegt ist, desto weniger
Félle konnen mit der angestrebten Detailliertheit analysiert werden. Und je mehr
Félle untersucht werden, desto weniger tief kann die Analyse der einzelnen Fille
sein. Typischerweise werden in der Forschung nur die beiden Extreme abge-
deckt. Am einen Ende des Kontinuums finden sich sehr detaillierte Studien tiber
einzelne oder nur sehr wenige Fille, auf der anderen gibt es quantitative Unter-
suchungen mit einer sehr hohen Fallzahl, bei denen dann aber nur noch eine sehr
kursorische Analyse der einzelnen betrachteten Fille moglich ist (Ragin 2000:
23-25). Diese Zweiteilung ist jedoch keineswegs notwendig. Vielmehr gibt es
zwischen diesen beiden Extremen einen Bereich mittlerer Breite und mittlerer
Tiefe (Ragin 2000: 22). Hier geht es darum, die Fallzahl zwar {iber das sonst im
Bereich qualitativer Fallstudien iibliche MaB3 zu erh6hen, ohne dadurch jedoch
die Moglichkeit zu verlieren, die einzelnen Fille genau genug zu untersuchen,
um kausale Mechanismen durch qualitative Methoden des »process-tracing«
(McKeow 1999) zu gewinnen.
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Zweitens kann theoretische Ubergeneralisierung durch die Formulierung ge-
eigneter »scope conditions« vermieden werden: Bei der Generalisierung von Er-
kenntnissen, die sich auf die Untersuchung weniger Fille stiitzen, sollten auf je-
den Fall bestimmte »scope statements« oder »scope conditions« angegeben wer-
den, die den Anwendungsbereich der theoretischen Aussagen auf ein plausibles
MalB eingrenzen (Walker/Cohen 1985; siehe dazu auch Ragin 2000: 61-62).
Diese Vorgehensweise allein kann natiirlich Ubergeneralisierung nicht génzlich
ausschalten. Aber die Diskussion der wahrscheinlichen Grenzen des Giiltigkeits-
bereichs einer Aussage verringert doch die Gefahr iibergeneralisierter theoreti-
scher Argumente durch eine gewisse Selbstdisziplinierung. Denn der Forscher
wird dadurch gezwungen, sich dariiber klar zu werden, fiir welchen Ausschnitt
der empirischen Realitéit seine untersuchten Fille tatsdchlich reprédsentativ sein
konnen.

Diese Bedingungen sind allerdings in den bislang diskutierten Beitrdgen viel-
fach nicht erfiillt. Duinas »reines« Misfit-Argument stiitzt sich auf eine empiri-
sche Untersuchung der Implementation einer gleichstellungspolitischen und einer
umweltpolitischen EU-Richtlinie in jeweils drei verschiedenen Mitgliedstaaten
der EU. Die geringe Fallzahl héatte unter methodischen Gesichtspunkten einen
eng umgrenzten Geltungsbereich der theoretischen Erkenntnisse nahe gelegt.
Stattdessen beansprucht Duinas theoretisches Modell Giiltigkeit nicht nur fiir die
Implementation von EU-Richtlinien ganz allgemein (Duina 1997, 1999), sondern
sogar flir den gesamten Bereich der Implementation von »common market rules,
worunter zusitzlich zur Gesamtheit der EU-Vorschriften auch die Vorschriften
anderer regionaler Zusammenschliisse wie etwa des Mercosur gefasst werden
(Duina/Blithe 1999).

Etwas geringer stellt sich das Missverhiltnis zwischen Giiltigkeitsanspruch
der theoretischen Aussagen und empirischer Basis bei Tanja Borzel dar. Da keine
expliziten »scope conditions« angegeben werden, muss allerdings angenommen
werden, dass ihr sehr allgemein formuliertes »pull-and-push model« immer noch
zumindest fiir die Implementation von EU-Rechtsakten insgesamt erklarungsre-
levant sein soll. Empirisch basiert dieses Modell jedoch nur auf Studien {iber die
Implementation von fiinf Rechtsakten aus dem Bereich der EU-Umweltpolitik in
zwei Liandern, und es ldsst sich keine Diskussion der Griinde finden, die eine
solche Verallgemeinerung der empirischen Ergebnisse auf andere Bereiche der
Politikimplementation innerhalb der EU oder auf andere Lénder rechtfertigen
konnten.
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Die von Knill und Lenschow vorgebrachten theoretischen Aussagen fulen
auf Untersuchungen iiber die Implementation von vier Richtlinien und einer
Verordnung aus dem Bereich der EU-Umweltpolitik in drei Lindern. Die Aus-
wahl der Rechtsakte ist dabei fast identisch mit der von Borzel, lediglich die aus-
gewihlten Linder unterscheiden sich.! Das passgenaue »Zurechtschneidern« der
theoretischen Aussagen auf die untersuchten Fille bei gleichzeitiger Aufrechter-
haltung eines allgemeinen Erklarungsanspruchs wird bei diesen beiden Autoren
besonders deutlich. Um die mit dem urspriinglichen Misfit-Argument nicht zu-
sammenpassenden Fille erkldren zu konnen, fithren Knill und Lenschow zwei
zusétzliche Erkldrungsvariablen ein, mit denen dann die restlichen empirischen
Beobachtungen erfasst werden konnen. Immerhin wird der Geltungsbereich des
so gewonnenen »Modells« explizit diskutiert. Dabei unterscheidet Knill zwi-
schen drei »Mechanismen der Europdisierung«:

1. Regelungen, die den Mitgliedstaaten ein explizites »institutionelles Modell«
vorgeben, was insbesondere im Bereich der marktkorrigierenden Politik der
Fall sei;

2. europdische Mafinahmen, die keine institutionellen Vorgaben enthalten, son-
dern die Opportunititsstrukturen zwischen den nationalen Akteuren verin-
dern, was vor allem im Bereich der marktschaffenden Politik zu finden sei;

3. EU-MaBnahmen, die lediglich unverbindliche Empfehlungen enthalten, mit
denen die Uberzeugungen und Erwartungen der nationalen Akteure indirekt
beeinflusst werden sollen (Knill 2001: 213-227; siche auch Knill/Lehmkuhl
1999).

Das vorgeschlagene theoretische Modell institutioneller Kompatibilitit oder In-
kompatibilitét soll innerhalb dieser drei Mechanismen vor allem fiir den Bereich
marktkorrigierender Maflnahmen giiltig sein, weil nur hier die europdischen Vor-
schriften explizite institutionelle Implikationen beinhalten (Knill 2001: 213—
227). Auch wenn diese Begriindung im Rahmen der vorgeschlagenen theoreti-
schen Logik nicht unbedingt iiberzeugend erscheint,? so ist dennoch zu konstatie-

1 Diese Kongruenz kommt durch ein von der Europdischen Kommission gefordertes For-
schungsprojekt iiber den Einfluss nationaler Verwaltungstraditionen auf die Implementa-
tion europdischer Umweltpolitik zustande, an dem sowohl Knill und Lenschow als auch
Borzel beteiligt waren (siche Knill/Lenschow 1997).

2 Schon Thomas Risse hat darauf hingewiesen, dass diese Trennung nicht tragféhig ist, weil
es auch bei marktschaffender Integration Anpassungsbedarf auf der nationalen Ebene ge-
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ren, dass der behauptete Geltungsbereich der Aussagen dadurch immerhin ein
Stiick weit eingeschrinkt wird. Trotzdem beansprucht das auf der Basis von ins-
gesamt 15 Féllen aus dem Bereich der Umweltpolitik erarbeitete theoretische
»Baukastenmodell« immer noch Giiltigkeit fiir den gesamten Bereich markt-
schaffender europdischer Interventionen. Explizit erwdhnt werden neben der
Umweltpolitik Regelungsbereiche wie der Verbraucherschutz und Teile des Ar-
beitsrechts wie etwa der Sicherheits- und Gesundheitsschutz am Arbeitsplatz
(Knill 2001: 214). Nicht zuletzt die Ergebnisse der vorliegenden Arbeit werden
zeigen, dass der beanspruchte Giiltigkeitsbereich zumindest was das Arbeitsrecht
angeht zu weit gefasst ist.

In der Summe zeigt sich, dass weite Teile der bisherigen Forschung zur
Implementation von EU-Rechtsakten der institutionellen Kompatibilitdt zwi-
schen europdischen Regelungen und nationalen Traditionen einen sehr hohen
Stellenwert zur Erklarung der Implementationsperformanz verschiedener Mit-
gliedstaaten eingerdumt haben, obwohl in vielen dieser Arbeiten bereits erkenn-
bar ist, dass die empirische Realitit komplexer ist, als dass sie sich durch einen
einzigen theoretischen Mechanismus abbilden liee. Daher wurden verschiedene
Hilfsvariablen eingefiihrt, um die »abweichenden« Félle zu erkldren. Diese Form
des theoretischen Argumentierens ist jedoch wenig geeignet, um Aussagen zu
produzieren, deren Giiltigkeitsanspruch iiber die wenigen untersuchten Falle hin-
ausreicht.

Vor dem Hintergrund dieses Befundes ist es daher ein Ziel der vorliegenden
Arbeit, den begrenzten empirischen Erkldrungswert des Misfit-Arguments zu
demonstrieren. Dabei gilt es jedoch, die Gefahr zu vermeiden, dem von Scharpf
identifizierten »endless cycle of over-generalized propositions and false falsifica-
tions« eine weitere theoretisch wenig fruchtbare Schleife hinzuzufligen (Scharpf
2000a: Anm. 3). Darunter versteht er die vor allem in der aktuellen EU-For-

ben kann, der sich nicht grundsitzlich von dem im Bereich marktkorrigierender Interven-
tionen unterscheidet (Risse 1999). Selbst wenn man innerhalb der von Knill vorgeschlage-
nen Logik bleibt, ist nicht einsichtig, warum institutioneller Misfit nicht auch bei Liberali-
sierungsmafinahmen auftreten konnte. Wenn der »administrative Stil« in einem bestimmten
Sektor durch strikte staatliche Marktabschottung gekennzeichnet ist und dieses Regulie-
rungsprinzip aufgrund europdischer Liberalisierungsschritte nicht mehr aufrecht zu erhal-
ten ist, dann miisste dies gemédf3 des von Knill und Lenschow vorgebrachten Modells als in-
stitutioneller Misfit klassifiziert werden.
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schung vorherrschende Dynamik, iibergeneralisierte theoretische Aussagen auf
der Grundlage einzelner Fallstudien zu produzieren, die dann von anderen Auto-
ren auf der Grundlage anderer Fallstudien widerlegt und durch andere, ebenso
iibergeneralisierte theoretische Argumente ersetzt werden, welche dann wiederum
von nachfolgenden Fallstudien widerlegt werden kénnen.?

Beispiele fiir diese Vorgehensweise lassen sich auch in der EU-Implementa-
tionsforschung finden. So versucht Markus Haverland, das Misfit-Argument auf
der Grundlage einer Studie iiber die Implementation der EU-Verpackungsmiill-
richtlinie in Deutschland, den Niederlanden und GroBbritannien zu {iberpriifen
(Haverland 2000). Dabei kommt er zu dem Ergebnis, dass die Implementations-
performanz der drei Lénder nicht durch den Anpassungsbedarf erklart werden
konne. Grofbritannien, das Land mit dem grofiten Anpassungsbedarf, implemen-
tierte die Richtlinie erfolgreich, wéhrend Deutschland die Richtlinie trotz relativ
geringer Anpassungserfordernisse verspatet und nicht korrekt implementierte.
Zur Erkldrung dieser Befunde fiihrt er die Anzahl der im Umsetzungsprozess
vorhandenen Vetopunkte in den jeweiligen politischen Systemen an. Das unter-
schiedliche Abschneiden GroBbritanniens und Deutschlands ist also auf die ge-
ringe beziehungsweise hohe Zahl von Vetopunkten in den beiden Landern zu-
riickzuflihren. Aus diesem Ergebnis seiner Fallstudien zieht Haverland jedoch
die Schlussfolgerung, dass damit das Misfit-Argument ganz generell widerlegt sei
und stattdessen die Zahl der Vetopunkte von entscheidender Bedeutung fiir die
Implementation von EU-Rechtsakten sei (Haverland 2000: 100).

Haverlands Ergebnisse sind zwar durchaus geeignet, die alleinige Erkla-
rungskraft des Misfit-Arguments anzuzweifeln. Sie liefern auch Hinweise darauf,
dass die Zahl der Vetopunkte ein wichtiger Bestimmungsfaktor fiir Implementa-
tionsergebnisse ist. Die Demonstration, dass dieser Faktor die Implementations-
performanz einer Richtlinie in zwei Lindern erkldren kann,* bietet jedoch keine

3 Scharpf spricht von einem »vicious cycle where empirical studies tend to produce overgen-
eralized hypotheses, only to see them falsely falsified by the next study, which will proudly
present its own overgeneralized propositions, and so on« (Scharpfs Beitrag in Schmidt et
al. 1999).

4 Genau genommen konnen mit Hilfe des Vetopunkte-Arguments auch in Haverlands Logik
nur die Félle Deutschland und GroBbritannien erkldrt werden. Das gute Abschneiden der
Niederlande konnte sowohl auf die von Haverland behauptete geringe Zahl von Vetopunk-
ten im niederldndischen Entscheidungssystem zuriickzufiihren sein als auch auf die Tatsa-
che, dass die Verpackungsmiillrichtlinie fiir die Niederlande nur moderaten Anpassungsbe-
darf bedeutete. AuBerdem ist zu bezweifeln, dass die Niederlande tatsachlich als ein Sys-
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theoretisch und methodisch iiberzeugende Grundlage fiir die von Haverland ge-
zogene Schlussfolgerung, Vetopunkte alleine kdnnten das unterschiedliche Ab-
schneiden verschiedener Lander bei der Implementation von EU-Rechtsakten
ganz allgemein erkléren.

Die vorliegende Studie unternimmt deshalb zwei Schritte, um diese Kombi-
nation aus zweifelhafter einzelfallbasierter Falsifikation und tibergeneralisierter
induktiver Theorieformulierung zu vermeiden. Erstens werden mehr Fille analy-
siert, als dies haufig iiblich ist. In vertieften Fallstudien untersuche ich die Um-
setzung von 6 arbeitsrechtlichen Richtlinien in 4 Landern. Dariiber hinaus kann
ich auf einen groben Uberblick iiber die Umsetzung dieser Richtlinien in den {ib-
rigen 11 Mitgliedstaaten zuriickgreifen.’ Dadurch kénnen Ausblicke auf die Re-
levanz der gewonnenen Erkenntnisse auch in den iibrigen Landern gegeben wer-
den. Somit ist zumindest fiir den Bereich des Arbeitsrechts eine sehr breite empi-
rische Basis gesichert.® Da auf diesem Wege aber trotzdem nur ein beschrinkter
Ausschnitt der empirischen Realitdt analysiert werden kann, ist der zweite Schritt
noch wichtiger als der erste. Er besteht darin, geeignete »scope conditions« zu
spezifizieren, die es erlauben kdnnten, die erarbeiteten Ergebnisse gegebenen-
falls mit entsprechenden Modifikationen auf andere empirische Konstellationen
zu libertragen.

tem mit wenigen Vetospielern klassifiziert werden kann, zumindest, wenn man mit Tsebe-
lis (1995) und anderen auch parteipolitische Vetospieler mit in die Analyse einbezieht.
Aufgrund des Verhiltniswahlrechts ist die Partei, welche den Premierminister stellt, in den
Niederlanden traditionell auf mindestens einen Koalitionspartner angewiesen. Im Untersu-
chungszeitraum von Haverlands Studie bestand die niederlédndische Regierung sogar aus
drei Koalitionspartnern mit effektiver Vetomacht (siche auch Kapitel 3.2).

5 Zum Entstehungszusammenhang dieses Datenbestandes siche Kapitel 1, Fuinote 14.

6 Mit einer Fallzahl von 24 vertieften Fallstudien liegt die vorliegende Arbeit bereits etwa
gleich auf mit dem Florentiner Projekt von Christoph Knill, Andrea Lenschow und Tanja
Borzel (siche Fullnote 1). Durch das zusétzliche Material aus dem Projektverbund konnte
ich dariiber hinaus prinzipiell auf Informationen zu 66 weiteren Fillen zuriickgreifen,
wenngleich diese Fille aus Platzgriinden hier nur punktuell zur Erhédrtung meiner Befunde
erwihnt werden konnen (fiir einen Gesamtiiberblick siehe Falkner et al. 2005).
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2.2.2  Strukturelle Wirkungen ohne expliziten Akteurbezug:
Das Problem theoretischer Unterspezifiziertheit

Die dargestellten theoretischen Aussagen der »Misfit-Schule« sind jedoch nicht
nur iibergeneralisiert, sondern auch theoretisch unterspezifiziert. Damit ist ge-
meint, dass die behaupteten Auswirkungen hohen beziehungsweise niedrigen An-
passungsbedarfs auf das Ergebnis europdischer Implementationsprozesse nicht
iiber ein klar erkennbares Akteurmodell vermittelt werden. Es bereitet jedenfalls
gewisse Schwierigkeiten, wenn man von einer weniger strukturell determinierten
Sichtweise ausgeht und versucht, die Misfit-These auf der Grundlage einer ent-
sprechenden Konstellation von Implementationsakteuren zu reformulieren. Da-
bei bereitet schon die Identifikation der zentralen Akteure gewisse Probleme.
Wer sorgt eigentlich dafiir, dass es bei hohem Anpassungsbedarf zu den erwarte-
ten erheblichen Implementationsméingeln und -verzégerungen kommt? Und von
welchen Akteuren wird erwartet, dass sie bei geringem Anpassungsbedarf fiir eine
reibungslose und schnelle Anpassung sorgen? Die Beitrdge von Knill und Len-
schow sowie von Borzel suggerieren in diesem Zusammenhang, dass vor allem
nationale Verwaltungen im Zentrum der nationalen Anpassungsprozesse stehen.
Borzel spricht mehrmals von der »public administration« als derjenigen Instanz,
die eine ziigige und richtlinienkonforme Anpassung an signifikante Anpassungs-
erfordernisse verhinderte (Borzel 2000a: 224, 225, 2000c: 147). Auch Knill und
Lenschow erwihnen mehrfach »administrative resistance« als zentrale Ursache
fiir Verzogerungen und Méngel bei der Implementation européischer Richtlinien
mit hohem Anpassungsbedarf (siehe zum Beispiel Knill/Lenschow 2000a: 261,
2001: 126).

Dieser Fokus auf nationale Verwaltungen lésst sich teilweise damit erkldren,
dass die genannten Autoren sich nicht nur auf die Umsetzung der Richtlinien
konzentrieren, sondern auch die nachfolgenden Stufen des Vollzugs und der
Anwendung mit in ihre Analysen einbeziehen. Da bei den ausgewihlten Richt-
linien nicht nur die Kontrolle der Einhaltung der festgelegten Bestimmungen
zum grofiten Teil nationalen Aufsichtsbehdrden obliegt, sondern die staatlichen
Verwaltungen selbst hiufig die eigentlichen Adressaten der Regelungen sind,
spielen diese natiirlich auf der Ebene der Anwendung und des Vollzugs eine
zentrale Rolle.” Es sollte aber darauf hingewiesen werden, dass es sich hierbei in

7 Die Umweltinformationsrichtlinie schreibt beispielsweise vor, dass die staatlichen Um-



Die Umsetzung der Richtlinien in theoretischer Perspektive 61

Abbildung 2-1  EU-Richtlinien im européischen Mehrebenensystem
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der Regel um untergeordnete Verwaltungsbehdrden handelt, und nicht um die Mi-
nisterialverwaltung. Eine ganz andere Akteurkonstellation findet man hingegen
bei der Umsetzung européischer Richtlinien vor. Dort sind zwar Verwaltungsak-
teure auch von Bedeutung, allerdings haben wir es hier mit Ministerialverwal-
tungen zu tun, die mit der Ausarbeitung von Gesetzes- und Verordnungsentwiir-
fen befasst sind. Doch entscheidend fiir die Verabschiedung dieser Entwiirfe sind
nicht die Ministerialbeamten selbst, sondern die Regierungen, die darin vertrete-
nen Parteien, wichtige Interessengruppen und gegebenenfalls die nationalen Par-
lamente (siche Abbildung 2-1).

Angesichts der Unterschiedlichkeit der involvierten Akteurgruppen erscheint
es wenig wahrscheinlich, dass sich die drei Phasen Umsetzung, Anwendung und
Vollzug unter Riickgriff auf ein gemeinsames theoretisches Erklarungsmodell
analysieren lassen.® Wenn man jedoch versucht, die unterschiedliche Performanz

weltbehorden (in Deutschland also etwa die verschiedenen Aufsichtsbehdrden der Lénder)
auf Anfrage eine Reihe umweltbezogener Daten offen legen miissen (Knill 2001: 129).
Damit sind diese Verwaltungsbehorden die Adressaten der Richtlinie.

8 Die genauere Analyse des nationalen Vollzugs arbeitsrechtlicher EU-Richtlinien bildet ei-
nen Schwerpunkt der Dissertation von Miriam Hartlapp. Fiir den nationalen Vollzug stehen
dabei Faktoren wie die Organisation und Ressourcenausstattung von Arbeitsaufsichtsbe-
horden, die Art, Hohe und Verfiigbarkeit von Sanktionen oder die Zugangsmoglichkeiten
zum Rechtssystem im Mittelpunkt der Analyse (Hartlapp 2005).
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verschiedener Mitgliedstaaten bei der Umsetzung unterschiedlicher europdischer
Richtlinie zu erkldren, dann muss die Rolle der »politischen« Akteure, die fiir die
Umsetzung zustindig sind, sehr viel stirker in den Blick genommen werden, als
dies in den misfitorientierten Beitrdgen der Forschung bislang der Fall war.

Unter diesen Bedingungen kann die Misfit-These mit spezifischem Fokus auf
die Umsetzungsphase und unter Einbezichung der fiir diese Phase zentralen Ak-
teure reformuliert werden. Ausgangspunkt bildet die Annahme, dass Regierun-
gen eine zentrale Rolle bei der Gestaltung staatlicher Politik zukommt. Wenn das
so ist, dann muss aus einer misfitorientierten Sichtweise angenommen werden,
dass die Haltung der Regierung gegeniiber der Umsetzung einer bestimmten eu-
ropdischen Richtlinie von der Hohe des jeweiligen Anpassungsbedarfs determi-
niert wird. Folglich sollte man folgende Reaktionen der Regierung auf européi-
sche Richtlinien erwarten:

Bei hohem Anpassungsbedarf sollte die zustindige Regierung Widerstand gegen
die Umsetzung leisten und es miisste zu Verspdtungen oder materiellen Umset-
zungsmdngeln kommen. Ist das Ausmaf3 der erforderlichen Anpassungen dage-
gen gering, so miisste eine unterstiitzende Haltung der Regierung und daher eine
problemlose und rechtzeitige Umsetzung zu beobachten sein.

Eine solche Konzentration auf strukturelle Inkompatibilititen zwischen europii-
schen Regelungen und nationalen Ausgangsbedingungen ist jedoch unter theore-
tischen Gesichtspunkten keineswegs notwendig. Entsprechend den Annahmen
des »akteurzentrierten Institutionalismus« miissen vielmehr institutionelle und
akteurbezogene Faktoren gleichermaflen in Betracht gezogen werden (Mayntz/
Scharpf 1995; Scharpf 2000b). Auf der Basis verschiedener Literaturstringe ar-
beite ich im folgenden Abschnitt eine Reihe zusitzlicher Einflussfaktoren auf die
Umsetzung européischer Richtlinien heraus.

2.3 Aufder Suche nach weiteren Erklarungsfaktoren

Mehrere Beitrdge der Forschung iiber die Auswirkungen der »Européisierung«
auf die Mitgliedstaaten haben eine Sichtweise vorgeschlagen, die zwar von
strukturellen Inkompatibilititen zwischen europdischen Anforderungen und nati-
onalen Ausgangsbedingungen ausgeht, zusétzlich jedoch verschiedene nationale
Kontextfaktoren in den Blick nimmt, die dariiber entscheiden, wie die Anpas-
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sungserfordernisse auf der nationalen Ebene tatséchlich verarbeitet werden (Bor-
zel/Risse 2000; Héritier 2001b; Risse/Cowles/Caporaso 2001). Wenngleich es
in dieser Forschungsrichtung nicht um die Erkldrung von rechtzeitiger und voll-
standiger Implementation geht, sondern um die Auswirkungen der europdischen
Integration auf nationale Strukturen und Politikmuster (siche Kapitel 1), so kann
doch die generelle Einsicht dieser Beitrdge auch fiir eine Studie tiber die Umset-
zung von EU-Richtlinien genutzt werden: Es miissen verschiedene nationale
Kontextfaktoren in den Blick genommen werden, die zwischen Misfit und tat-
sdchlicher Anpassung vermitteln.

So wertvoll diese Erkenntnis grundsétzlich ist, so wenig hilfreich sind teil-
weise die vorgeschlagenen »mediating factors«. Das liegt vor allem daran, dass
die diskutierten Ansétze fiir die Erklarung sehr diverser Européisierungsprozesse
relevant sein sollen. Borzel und Risse (2000) schlagen sogar ein einheitliches
Analysemodell fiir Anpassungen im Bereich materieller Politikinhalte, Politik-
prozesse und politischer Institutionen (»policies«, »politics« und »polity«) vor.
Angesichts dessen kann es nicht verwundern, dass die vorgeschlagenen Vermitt-
lungsfaktoren mitunter sehr allgemein gehalten sind und daher wenig direkten
analytischen Nutzen fiir konkrete empirische Analysen mit sich bringen. Ohne
weitere Spezifikationen ist es jedenfalls nicht unmittelbar klar, wonach man su-
chen sollte, wenn man weil3, dass Phinomene wie »norm entrepreneurs«, »coo-
perative informal institutions« oder »supporting formal institutions« eine Rolle
spielen (Borzel/Risse 2000; dhnlich auch Risse/Cowles/Caporaso 2001).

2.3.1 Die Rolle von Vetopunkten und der Einfluss von
Interessengruppen

Trotzdem haben die unterschiedlichen Studien dieser breiter angelegten For-
schungsrichtung {iber die nationalen Auswirkungen der Europdisierung das Au-
genmerk auf zwei wichtige Einflussgrofien gerichtet. Viele Autoren haben darauf
hingewiesen, dass die Zahl der in einem nationalen politischen System vorhan-
denen Vetopunkte Einfluss darauf hat, ob Anpassungen tendenziell blockiert wer-
den oder nicht. Die Wahrscheinlichkeit von Blockaden steigt dabei mit zuneh-
mender Zahl von Vetopunkten (Borzel/Risse 2000: 7; Risse/Cowles/Caporaso
2001: 9; Haverland 2000). Dariiber hinaus wurde mehrfach darauf hingewiesen,
dass gesellschaftliche Akteure Einfluss auf die Anpassungsprozesse ausiiben
konnen. Im Gegensatz zu Borzel sowie Knill und Lenschow, die grundsitzlich
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von einer positiven Wirkung gesellschaftlicher Akteure auszugehen scheinen
(siche oben), impliziert die offenere Konzeptualisierung von Héritier (2001a:
44), dass die Haltung gesellschaftlicher Interessengruppen gegeniiber einer be-
stimmten Reform davon abhingt, ob die zur Debatte stehenden Schritte ihnen
Vor- oder Nachteile einbringen wiirden. Es ist also durchaus denkbar, dass gesell-
schaftliche Gruppen nicht nur als unterstiitzende »pull factors« (Borzel 2000c:
148) im Rahmen einer »supportive actor constellation« (Knill/Lenschow 2001:
124 u. 126) agieren, sondern auch eine »opposing actor constellation« bilden, die
erforderliche Anpassungen verhindern oder verzogern kann.

Die jeweilige Rolle von Reformbefiirwortern und Reformgegnern héngt
schlieBlich von ihrem relativen Einfluss innerhalb des Entscheidungssystems ab.
Dieser Einfluss wird haufig unter dem Begriff »faktische Vetomacht« diskutiert
(Héritier 2001a, 2001b). Ich halte es dagegen aus Griinden der analytischen
Klarheit fiir wichtig, den Begriff des Vetospielers auf solche Akteure zu be-
schrinken, die formelle Vetomacht im Sinne von Tsebelis (1995: 308) haben.
Dazu zidhlen institutionelle Vetospieler wie etwa der deutsche Bundesrat bei zu-
stimmungspflichtigen Gesetzen, aber auch parteipolitische Vetospieler innerhalb
von Koalitionsregierungen. Diese Akteure zeichnen sich dadurch aus, dass ihre
Zustimmung unabdingbar ist, damit Entscheidungen getroffen werden kdnnen.
Der faktische Einfluss von Interessengruppen sollte davon jedoch unterschieden
werden, es sei denn, ihre Zustimmung wére wirklich formell notwendig, damit
ein bestimmter Vorschlag verabschiedet werden kann. Wenn die Rolle von Inte-
ressengruppen aber nur von ihrem faktischen Einfluss auf Regierungsparteien
oder andere Vetospieler abhdngt, dann konnen Entscheidungen prinzipiell auch
gegen ihren Willen getroffen werden.

2.3.2 Die Bedeutung von Parteien

Neben Interessengruppen und ihren Priaferenzen kann aber auch die parteipoliti-
sche Ausrichtung der Regierung einen erheblichen Einfluss auf die Umsetzung
von EU-Richtlinien haben. Was innerhalb der vergleichenden Politikforschung
schon lange unter dem Begriff »Parteiendifferenzthese« oder »Parties-do-matter-
These« diskutiert wird (Castles 1982; Schmidt 1996b, 1996¢, 2000: 378-389),
namlich der Einfluss von unterschiedlichen Regierungsparteien und ihren ver-
schiedenen Programmen und Wihlerklientelen auf die Gestaltung staatlicher Po-
litik, ist bislang noch iiberhaupt nicht ins Blickfeld der Forschung iiber die
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Implementation von EU-Richtlinien geraten. Es spricht jedoch wenig dafiir, dass
Reformen, die auf der européischen Ebene beschlossen wurden und auf der nati-
onalen Ebene umgesetzt werden miissen, per se parteipolitisch neutral sind und
ihre politische Verarbeitung daher, anders als viele andere nationale Themen
(insbesondere im Bereich der Wirtschafts- und Sozialpolitik), nicht von den un-
terschiedlichen Priferenzen christdemokratischer, wirtschaftsliberaler oder sozial-
demokratischer Parteien beeinflusst sind. Daher erscheint es durchaus angeraten,
den potenziellen Effekt unterschiedlicher parteipolitischer Regierungskonstella-
tionen bei der Analyse von Umsetzungsprozessen systematisch zu untersuchen.

2.3.3 Die Rolle effizienter Verwaltungsverfahren und klarer Vorgaben

Neben solchen eher »politischen« Einflussgroen konnen jedoch auch admini-
strative und verfahrenstechnische Faktoren eine Rolle bei der Umsetzung von
Richtlinien spielen. Darauf hat insbesondere die verwaltungswissenschaftlich
ausgerichtete Forschung iiber die Umsetzung europdischer Richtlinien hingewie-
sen, der die ersten systematischen Untersuchungen iiber die Implementation von
europdischen Vorschriften iiberhaupt zu verdanken ist.” Beitrdge mit dhnlicher
theoretischer Herangehensweise finden sich aber auch noch in jiingerer Zeit
(Demmke 1994; Pappas 1995; Van den Bossche 1996; Ciavarini Azzi 2000). In
diesen Studien erscheint die Implementation von EU-MafBinahmen im Grunde als
ein unpolitischer, biirokratischer Prozess, dessen Erfolg von einer moglichst
schnellen, effizienten und reibungslosen Verarbeitung der Vorgaben durch die
nationalen Verwaltungen abhéngt.

Als Voraussetzung fiir eine rechtzeitige und korrekte Umsetzung wird immer
wieder auf die Klarheit, Verstdndlichkeit und Kohdrenz der europdischen Vor-
schriften verwiesen, denn vage Formulierungen in europdischen Rechtsakten
konnen zu fehlerhaften Interpretationen und dadurch zu Umsetzungsmingeln
fiihren.1% Ein weiterer Faktor, auf den die verwaltungswissenschaftlich orientier-
te Forschung hingewiesen hat, ist die notige administrative Effizienz, die erfor-
derlich sei, um européische Vorschriften rechtzeitig und korrekt umsetzen zu

9 Vgl. Ciavarini Azzi (1985), Siedentopf/Ziller (1988a, 1988b), Schwarze et al. (1990),
Schwarze/Becker/Pollack (1991, 1993a, 1993b).

10 Vgl. Weiler (1988: 354-355), Schwarze/Becker/Pollack (1993b: 94), Van den Bossche
(1996: 383), Demmke (1998: 94), Ciavarini Azzi (2000: 52).
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konnen. Wenn die zustdndigen nationalen Ministerien nicht {iber angemessene
finanzielle und personelle Ressourcen und iiber die notige sachliche oder juristi-
sche Expertise verfiigen, kann dies zu Umsetzungsproblemen fiihren.!! Auch ad-
ministrative Koordinationsprobleme konnen Verzogerungen verursachen, etwa
wenn mehrere Ministerien fiir die Umsetzung zustindig sind und deren Arbeit
schlecht aufeinander abgestimmt ist.!2

Probleme aufgrund mangelhafter Koordination zwischen Verwaltungseinhei-
ten oder unklaren Zustindigkeiten lassen sich allerdings durch administrative
Verfahren zur Sicherstellung rechtzeitiger Umsetzung vermindern. Zu diesem
Zweck gibt es inzwischen in fast allen Léndern verschiedene (und unterschiedlich
effektive) Mechanismen, die dafiir sorgen sollen, dass die européischen Pflichten
im Rahmen der Umsetzung von Richtlinien eingehalten werden. Haufig existiert
beispielsweise eine dem AuBlenministerium oder Regierungschef unterstellte Ab-
teilung, welche die einzelnen Fachressorts an die Einhaltung von Umsetzungs-
fristen erinnert. Je nach inneradministrativer Stellung und organisatorischer Aus-
stattung kann die Effektivitit dieser Instanzen jedoch erheblich variieren (Ras-
mussen 1988: 96-99; Pappas 1995; Szukala 2002).

SchlieBlich hat die verwaltungswissenschaftliche Forschung deutlich ge-
macht, dass auch die Verfahrenseffizienz eine wichtige Rolle bei der rechtzeiti-
gen Erfiillung européischer Verpflichtungen haben kann. Die Beteiligung der
Parlamente im Rahmen der mitunter sehr komplizierten und langwierigen Ge-
setzgebungsverfahren stellt dabei hédufig eine Ursache fiir Verzogerungen dar.
Ein sehr viel effizienteres Instrument ist dagegen die Umsetzung durch delegierte
Gesetzgebung, bei der die Parlamente entweder gar nicht oder nur im Rahmen
von gestrafften Verfahren beteiligt werden (Schwarze/Becker/Pollack 1993b:
71-72; Van den Bossche 1996: 380-381; Ciavarini Azzi 2000: 59).

Wie bereits weiter oben im Zusammenhang mit der Misfit-These gezeigt
wurde, greift eine solche Verengung auf eine effiziente Organisation und Koor-
dination der zustdndigen Verwaltungseinheiten fiir die Umsetzung européischer
Richtlinien zu kurz, weil hier nicht nur Verwaltungseinheiten beteiligt sind, son-
dern auch »politische« Akteure wie Parteien und Interessengruppen. Dennoch
sollten die Erkenntnisse dieser Forschung als Hinweis genutzt werden, dass bei

11 Siche etwa Laffan/Manning/Kelly (1988:392-393), Bichler (1995:372), Siedentopf
(1997: 118).

12 Vgl. Mény (1988: 297), Schwarze/Becker/Pollack (1993b: 94), Van den Bossche (1996:
382), Ciavarini Azzi (2000: 57-58).
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der Umsetzung von Richtlinien neben »politischen« Variablen auch administra-
tive und verfahrenstechnische Faktoren eine Rolle spielen kdnnen. In der jlinge-
ren, auf institutionelle Inkompatibilitdten abzielenden Forschung scheint diese
Erkenntnis jedenfalls kaum mehr présent zu sein.

2.3.4 Der Einfluss der nationalen Entscheidungsvorbereitung

Neben den bereits genannten Argumenten beziiglich mdglichst effizienter admi-
nistrativer Verfahren hat die verwaltungswissenschaftlich orientierte Forschung
noch auf einen weiteren wichtigen Faktor zur Sicherstellung effektiver Umset-
zung hingewiesen: das Ausmayf; der Interesseneinbeziehung im Rahmen der natio-
nalen Entscheidungsvorbereitung. Die Uberlegung dahinter ist, dass es zu Um-
setzungsproblemen kommen kann, wenn Akteure, die bei der Umsetzung eine
wichtige Rolle spielen, ihre Positionen nicht bereits im Zuge der EU-Verhand-
lungen einbringen konnten.!3

Wihrend das Argument einer mdglichst engen Verzahnung zwischen Ent-
scheidungsvorbereitung und -umsetzung vor allem auf eine moglichst umfassen-
de Interesseneinbeziehung abzielt, haben verschiedene Autoren vorgeschlagen,
den Blickwinkel zu erweitern und auch den Aspekt effektiver Information zu
beachten. Dabei gilt es sicherzustellen, dass die fiir die Umsetzung verantwortli-
chen Akteure moglichst akkurate und vollstdndige Informationen iiber die Ent-
scheidungsprozesse haben, um die Bestimmungen in den umzusetzenden Rechts-
akten richtig interpretieren zu kdnnen. Infolge dessen wird die praktische Emp-
fehlung ausgesprochen, dass dieselben Beamten, die an den EU-Verhandlungen
beteiligt waren, auch fiir die Umsetzung zusténdig sein sollen (Laffan/Manning/
Kelly 1988:394-395; Schwarze/Becker/Pollack 1993b: 76-77; Siedentopf
1997: 118). Ist dies nicht mdglich, so sollte es zumindest einen engen Informati-
onsaustausch zwischen den verschiedenen Akteuren geben (Bursens/Helsen
2000: 29).

13 Vgl. Ciavarini Azzi (1988: 196-198, 2000: 59-60), Kooiman/Yntema/Lintsen (1988:
601-602), Pag/Wessels (1988: 172—173), Rasmussen (1988: 111-113), Weiler (1988:
349-350), Schwarze/Becker/Pollack (1993b: 82—83), Van den Bossche (1996: 377-378).
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2.3.5 Die Bedeutung der nationalen Interessenvertretung im
europdischen Entscheidungsprozess

Der Erfolg des eben dargelegten Vorschlags, Umsetzungsprobleme durch eine
umfassende Einbindung aller relevanten Interessen in die nationale Entschei-
dungsvorbereitung zu verhindern, ist davon abhéngig, dass die nationale Regie-
rung ihre so gebildete Position in den europdischen Verhandlungen auch effektiv
durchsetzen kann. Unter welchen Bedingungen mit einer solchen effektiven Inte-
ressenvertretung der nationalen Regierungen zu rechnen ist, dariiber gehen die
Meinungen innerhalb der EU-Forschung jedoch weit auseinander.

Gemil den Annahmen des Intergouvernementalismus sind européische Ent-
scheidungsprozesse als Verhandlungen zwischen nationalen Regierungen zu ver-
stehen, die als egoistisch-rationale Akteure mit feststehenden Priferenzen und
vollstdndigem Wissen iiber die Folgen der verhandelten Materien betrachtet wer-
den (Scharpf 1985, 1999: 70—80; Moravcsik 1993, 1998: Kapitel 1). Unter diesen
Umstidnden kann es zur Verabschiedung von Maflnahmen, die den Interessen einer
Regierung widersprechen, nur kommen, wenn im Ministerrat mit qualifizierter
Mehrheit entschieden und die betreffende Regierung dabei iiberstimmt wurde.!4
Bei einstimmigen Entscheidungen dagegen verfligt jede Regierung iiber effektive
Vetomacht und kann daher alle unliebsamen Regelungen zu Fall bringen.

Folgt man dagegen den Uberlegungen historisch-institutionalistischer und
konstruktivistischer Ansitze, so sind sehr viel mehr Bedingungen denkbar, unter
denen es zu einer Nichtberiicksichtigung nationaler Interessen im Entscheidungs-
prozess kommen kann. Es lassen sich zumindest zwei verschiedene Mechanis-
men unterscheiden, die bewirken konnen, dass auch unter Einstimmigkeitserfor-
dernissen Mal3nahmen verabschiedet werden, die nicht den vorher definierten na-
tionalen Interessen entsprechen.

Bei den nationalen Beamten, die an den Verhandlungen in den Ratsarbeits-
gruppen und im COREPER beteiligt sind, kann es wihrend der Diskussionen zu
»agency loss« (Kiewit/McCubbins 1991: 5) in Folge von Lern- und Sozialisati-
onseffekten kommen, sodass sie eventuell auch Regelungen zustimmen, die mit
den urspriinglich definierten nationalen Interessen nicht mehr vollstindig iiber-

14 Neben den Priferenzen der anderen Regierungen spielt bei Mehrheitsentscheidungen auch
die Agenda-setting-Macht der Europdischen Kommission und des Europdischen Parla-
ments eine wichtige Rolle (siehe insbesondere Tsebelis 1994; Garrett/ Tsebelis 1996; Tse-
belis/Garrett 2000).
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einstimmen.!> Des Weiteren kann die Komplexitit der zu verhandelnden Materie
und die Vielzahl der zur Debatte stechenden Einzelpunkte zu Informationsproble-
men auf Seiten der Verhandlungsteilnehmer fiihren, sodass sie die Konsequenzen
der diskutierten Regelungen nicht vollstindig abschitzen konnen. !0

Aus der Literatur iiber die unterschiedlichen organisatorischen Modelle des
EU-bezogenen Entscheidungsprozesses in den verschiedenen Mitgliedstaaten
kann abgeleitet werden, dass es moglicherweise nationale Unterschiede hinsicht-
lich der Wahrscheinlichkeit gibt, dass Informationsprobleme und insbesondere
»agency loss« auftreten (Kassim et al. 2001; Kassim/Peters/Wright 2001; Wes-
sels/Maurer/Mittag 2003). Hierbei sollten strikt zentral koordinierte Systeme
besser abschneiden als lose gekoppelte und auf Ressortautonomie beruhende Or-
ganisationsmodelle.

2.4  Akteure, Institutionen und die Umsetzung européischer
Richtlinien: Das Analyseraster im Uberblick

Basierend auf der Grundannahme des akteurzentrierten Institutionalismus, dass
fiir die Erkldrung politischer Prozesse nicht nur strukturelle Bedingungen, son-
dern auch Akteure und ihre Priaferenzen eine wichtige Rolle spielen, wurde im
vorangegangenen Abschnitt eine Reihe von Faktoren herausgearbeitet, die neben
dem Anpassungsbedarf Einfluss auf die Umsetzungsqualitét européischer Richt-
linien haben konnen. Im Folgenden soll nun ein Uberblick iiber das resultierende
Analyseraster gegeben werden, indem die einzelnen Faktoren und ihre jeweilige
Verkniipfung im Zusammenhang dargestellt werden (siche Abbildung 2-2)

Die Umsetzung europdischer Richtlinien ist Teil eines Politikzyklus, der bereits
mit der nationalen Entscheidungsvorbereitung und der europdischen Entschei-
dungsfindung beginnt. Daher muss man bei einer Analyse von Umsetzungspro-
zessen bereits vor dem Zustandekommen européischer Anpassungserfordernisse
ansetzen und die Frage stellen, wie es auf der europdischen Ebene iiberhaupt zu

15 Vgl. Hayes-Renshaw/Wallace (1997), Jorgensen (1997), Lewis (1998, 2000), Christiansen/
Jorgensen/Wiener (1999), Joerges/Neyer (1997), Joerges/Vos (1999).

16 Siehe Pierson (1996: 136—139), Eichener (1996: 276-277, 2000: 309-314); siche auch be-
reits Weiler (1988: 352).
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Entscheidungen kommen kann, die sich hinterher bei der Umsetzung als »unbe-
quem« erweisen konnen. Dabei spielt die umfassende Einbeziehung der Interes-
sen wichtiger nationaler Akteure und die effektive nationale Interessenvertretung
bei den Entscheidungen im Rat eine wichtige Rolle. Wenn wichtige nationale Ak-
teure nicht in den nationalen Willensbildungsprozess einbezogen werden, so
kann dies dazu fithren, dass diese bei der Umsetzung Widerstand leisten. Ande-
rerseits kann die Regierung, je nach Entscheidungsregel, bei der Beschlussfas-
sung im Rat iiberstimmt worden sein. Dariiber hinaus ist es denkbar, dass »agency
loss« oder mangelnde Konsequenzenabschitzung auf Seiten der Verhandlungs-
fiihrer zu Entscheidungen fiihren, die nicht mit den vorher definierten nationalen

Abbildung 2-2  Akteure, Institutionen und die Umsetzung européischer Richtlinien

EU-Entscheidungsprozess

— Effektive Einbindung nationaler Akteure
— Effektive nationale Interessenvertretung

!

EU-Richtlinie
- Klarheit, Verstandlichkeit, Koharenz

!

Staat: Regierung und Verwaltung

Préferenzen Institutionen
- Anpassungsbedarf/Kosten - Vetopunkte
- Parteipolitische Ausrichtung - Verfahrenseffizienz

— Administrative Ressourcen

!

Gesellschaft: Interessengruppen

Préferenzen Institutionen
— Kosten/Nutzen-Verteilung — Formelle und informelle
der Reformen Einflusswege der Verbande

!

Zeitpunkt und Qualitdt der Umsetzung
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Interessen im Einklang stehen. Zentrale Variablen sind in diesem Zusammen-
hang die Entscheidungsregeln auf der européischen Ebene sowie die Organisa-
tion des EU-bezogenen Willensbildungs- und Entscheidungsprozesses in den un-
terschiedlichen Mitgliedstaaten.

Dariiber hinaus muss auch die rechtstechnische Qualitdit des resultierenden
Richtlinientexts mit in Betracht gezogen werden. Es ist durchaus denkbar, dass
aufgrund einer unklaren oder unverstindlichen Formulierung der europdischen
Vorschriften der tatsidchlich geforderte Reformbedarf offen fiir unterschiedliche
Interpretationen ist. Solche Interpretationsprobleme konnen zu einer verzogerten
oder mangelhaften Umsetzung fiithren.

Bei der nationalen »Verarbeitung« des erzeugten Anpassungsbedarfs miissen
unterschiedliche Akteure mit jeweils eigenen Priaferenzen in den Blick genom-
men werden. Von zentraler Bedeutung hierbei sind staatliche Akteure (Regie-
rung und Verwaltung) einerseits und gesellschaftliche Akteure (Interessengrup-
pen) andererseits. Deren Reaktionen konnen zum Teil vom zu bewiéltigenden An-
passungsbedarf beeinflusst werden. Bei Interessengruppen ist es jedoch durchaus
moglich, dass Reformen am nationalen Regelungssystem, die von einer Richt-
linie gefordert werden, als Vorteile wahrgenommen und daher beflirwortet wer-
den. Andersherum konnen bereits geringfiigige Kosten zu Widerstand auf Seiten
von Verbédnden fiihren, die davon besonders stark betroffen sind. Ebenso ist es
aus theoretischen Erwdgungen heraus nicht notwendig, Regierungen nur als
»Verteidiger« des Status quo zu betrachten. Vielmehr handelt es sich hierbei um
Akteure, deren Haltungen gegeniiber einer bestimmten Richtlinie auch durch
parteipolitische Erwdgungen und Reformziele gepragt sein konnen.

SchlieBlich sind die institutionellen Kontexte zu beachten, in denen die Um-
setzungsakteure handeln. Dabei riicken zunéchst parteipolitische und institutio-
nelle Vetospieler in den Blick, welche die Verabschiedung der Umsetzungsmal-
nahmen innerhalb oder aufBerhalb der Regierung blockieren oder zumindest
erheblich verzégern kdnnen. Auch die Rolle von Interessengruppen bei der Um-
setzung von Richtlinien ist davon abhingig, liber welche formellen oder infor-
mellen Einflusskandle sie innerhalb des jeweiligen Entscheidungsprozesses ver-
fiigen. Zu diesen institutionellen Kontextvariablen zéhlen aulerdem administra-
tive und verfahrenstechnische Faktoren. Selbst bei unkontroversen Anpassungen
kann es zu Verzdgerungen oder Umsetzungsméngeln kommen, wenn die zustén-
dige Ministerialblirokratie ineffizient, {liberlastet oder schlecht koordiniert ist.
Solche Probleme kénnten durch administrative Uberwachungs- und Koordinati-
onsmechanismen vermindert werden. Ebenso kann es zu Uberschreitungen der
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Umsetzungsfristen kommen, wenn langwierige Gesetzgebungsverfahren durch-
laufen werden miissen. Eine schnellere Erflillung der Vorgaben ist dagegen zu
erwarten, wenn per Verordnung umgesetzt werden kann.

Bevor im nichsten Kapitel die nationalen Kontextvariablen, die sich aus die-
sem Analyseraster ergeben, im Hinblick auf die vier ausgewéhlten Lander erar-
beitet werden, wende ich mich zunéchst noch der Operationalisierung zentraler
Untersuchungskategorien zu, um auf diese Weise eine intersubjektive Nachvoll-
ziehbarkeit meiner Analyse sicherzustellen. Deshalb ist im nichsten Abschnitt zu
kldren, was genau in dieser Arbeit unter » Anpassungsbedarf« und »rechtzeitiger
und korrekter Umsetzung« verstanden wird.

2.5  Zur Operationalisierung zentraler Untersuchungs-
kategorien

Wie weiter oben gezeigt wurde, haben verschiedene Autoren ein unterschiedli-
ches Verstindnis davon, was gemeint ist, wenn von Misfit oder Anpassungsbe-
darf gesprochen wird, der von europdischen Rechtsakten auf der nationalen Ebe-
ne erzeugt wird. Es wurden drei Dimensionen herausgearbeitet: Reformen am
materiellen Regelungsbestand (1.), Anpassungen im Bereich administrativer
Strukturen (2.) und Verdnderungen des etablierten Interaktionsmusters zwischen
staatlichen und gesellschaftlichen Akteuren (3.). Diese drei Dimensionen werden
von manchen Autoren insgesamt unter dem Begriff »institutioneller Anpas-
sungsbedarf« gefasst. Ich halte es jedoch fiir wichtig, die drei Dimensionen ana-
lytisch voneinander getrennt zu halten und auch einzeln zu benennen, um den
zugrunde liegenden Institutionenbegriff nicht unnétig auszudehnen. Es muss aller-
dings noch ein zusitzlicher Aspekt hinzugefiigt werden, der mit den anderen Di-
mensionen zwar teilweise zusammenhidngt, aber nicht deckungsgleich ist: ge-
meint sind die okonomischen Kosten (4.) fiir den Staat beziechungsweise fiir pri-
vate Akteure. Es ist beispielsweise durchaus denkbar, dass eine Reform auf der
materiellen Ebene erhebliche Auswirkungen hat, weil sie mit einer etablierten
Regelungstradition bricht, aber so gut wie keine 6konomischen Kosten fiir die
Unternehmen impliziert. In einem solchen Fall wire von Wirtschafts- und Ar-
beitgeberverbanden weniger Widerstand zu erwarten als bei einer Regelung, die
hohe Kosten mit sich bringt. Diese Dimensionen werden nachfolgend im Hin-
blick auf den konkreten Untersuchungsgegenstand dieser Arbeit operationalisiert.
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1.

Zur genaueren Klassifizierung des materiellen Anpassungsbedarfs mit spezi-
fischem Blick auf arbeitsrechtliche Regelungen ist zu sagen, dass hier sowohl
rechtliche Anpassungen als auch ihre praktische Relevanz beurteilt werden.
Rechtliche Neuerungen kénnen entweder qualitativ oder graduell sein.!” Dar-
tiber hinaus ist bei der Bewertung erforderlicher rechtlicher Anpassungen auf
die Zahl der davon betroffenen Arbeitnehmer zu achten.'® Es soll aber nicht
nur um Verdnderungen »auf dem Papier« gehen, sondern gefragt werden,
welche Auswirkungen die rechtlich erforderlichen Anderungen in der Praxis
haben. So kdnnen neue gesetzliche Rechte beispielsweise durch Tarifvertriage
faktisch in vielen Unternechmen bereits vorher verwirklicht gewesen sein.
Verdnderungsbedarf im Bereich administrativer Strukturen konnten etwa da-
durch entstehen, dass zur Uberwachung der Einhaltung neu geschaffener Ar-
beitnehmerrechte neue Verwaltungsbehorden eingerichtet oder bestehende
umstrukturiert oder mit mehr Ressourcen versehen werden miissen. Es ist au-
Berdem moglich, dass zur Erflillung bestimmter Anforderungen in einer
Richtlinie die administrativen Zusténdigkeitsstrukturen verdndert werden
miissen.

Bei erforderlichen Anpassungen im Verhdltnis zwischen Staat und Verbdn-
den wire etwa daran zu denken, dass zur Umsetzung einer EU-Richtlinie die
Schaffung staatlicher Gesetze in einem Bereich notwendig wird, der traditio-
nell durch Tarifvertrdge von den Sozialpartnern autonom geregelt wurde.

Im Hinblick auf die Kostenimplikationen einer erforderlichen Richtlinien-
Umsetzung muss sowohl auf die absolute Hohe der Kosten als auch auf ihre
Verteilung geachtet werden. So kann primédr der Staat oder primér die Pri-
vatwirtschaft betroffen sein, und es muss gegebenenfalls zwischen den ge-
samtwirtschaftlichen Kosten und denjenigen fiir bestimmte besonders wichti-
ge Sektoren unterschieden werden.

Eine graduelle Anpassung wire beispielsweise die Verldngerung des gesetzlichen Min-
desturlaubsanspruchs von 3 auf 4 Wochen. Qualitativer Anpassungsbedarf besteht, wenn
neue Prinzipien in die bestehende Rechtsordnung aufgenommen werden miissen, etwa ein
gleichberechtigter Anspruch von Miittern und Vitern auf Elternurlaub in einem Land, in
dem der Elternurlaub bislang primér auf die Mutter fokussiert war.

So kann sich eine Reform grundsitzlich auf alle oder fast alle Arbeitnehmer beziehen, wie
etwa die Festlegung einer bestimmten tiglichen Mindestruhezeit in der Arbeitszeitrichtli-
nie, oder ihr Anwendungsbereich kann von Vornherein auf bestimmte Gruppen von Ar-
beitnehmern wie Jugendliche, Miitter oder Teilzeitarbeitnehmer beschrankt sein.
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Ich nehme eine dreigeteilte Kategorisierung der jeweiligen Anpassungserforder-
nisse in die Stufen »hoch«, »mittel« und »gering« vor. Daneben gibt es natiirlich
auch noch den Fall, dass tiberhaupt keine entsprechenden Anpassungen erforder-
lich sind. Die konkrete Einordnung der jeweiligen empirischen Beobachtungen
in diese Kategorien geschieht auf der Basis einer Beurteilung, die in erster Linie
auf den von mir in den vier Landern durchgefiihrten Interviews beruht. Die mitt-
lere Stufe bezieht sich dabei auf Mallnahmen, deren Auswirkungen bedeutender
sind als bloBe Detailanpassungen an bestehenden Vorschriften, aber weniger
durchschlagend als wirklich grundlegende Umstellungen des vorhandenen Rege-
lungsbestandes.

Zur Aggregation zwischen den verschiedenen Dimensionen schlage ich vor,
jeweils die hochste Auspriagung der vier Dimensionen als Wert des Gesamtan-
passungsbedarfs zu wihlen, da die verschiedenen Dimensionen nicht gegenein-
ander aufgerechnet werden konnen: Eine wichtige qualitative Neuerung der
Standards oder eine grundsitzliche Verinderung der Beziehungen zwischen
Staat und Verbédnden verliert nichts von ihrer Relevanz, wenn dadurch nur gerin-
ge Kosten entstehen.

Neben dem Begriff des Anpassungsbedarfs muss hier auch noch naher spezi-
fiziert werden, was genau unter rechizeitiger und vollstindiger Umsetzung ver-
standen wird. Grundsitzlich wird zur Beurteilung der Rechtzeitigkeit die in den
jeweiligen Richtlinien festgelegte Umsetzungsfrist herangezogen. Um jedoch
Fille geringfiigiger Verspdtung von solchen mit ernst zu nehmenden Verzoge-
rungen zu unterscheiden, werden alle Verspatungen, die kiirzer als sechs Monate
sind, als »weitgehend rechtzeitig« klassifiziert. In Bezug auf die Vollstdndigkeit
wird als grundsétzliches Kriterium die volistindige materielle Erfiillung der in
einer Richtlinie definierten Vorschriften durch allgemein verbindliche nationale
Rechtsvorschriften herangezogen. Da es jedoch hiufig vorkommt, dass Richt-
linien in mehreren Stufen umgesetzt werden, die teilweise zeitlich weit ausein-
ander liegen, ist es erforderlich, fiir diese Félle ein Kriterium zu definieren, mit
dessen Hilfe der eigentliche Umsetzungszeitpunkt definiert werden kann. In sol-
chen Féllen wird der Zeitpunkt gewéhlt, an dem der wesentliche Teil der Anpas-
sungserfordernisse durch nationale Reformen angegangen wurde — unabhingig
davon, ob inhaltlich korrekt oder nicht.



Kapitel 3
Die politisch-institutionellen Rahmenbedingungen
in den vier ausgewahlten Landern

Im vorangegangenen Kapitel wurde auf der Grundlage verschiedener Literatur-
strdnge eine Reihe von politisch-institutionellen Faktoren herausgearbeitet, die
einen Einfluss auf die Umsetzung europdischer Richtlinien haben kénnen. Im
Folgenden sollen diese Faktoren nun im Hinblick auf die vier ausgewahlten Lan-
der und auf den hier untersuchten Politikbereich des Arbeitsrechts mit konkreten
Inhalten gefiillt werden, damit sie fiir die anschlieBende empirische Analyse ge-
nutzt werden kdnnen.

Dabei geht es erstens um die zentralen politischen Akteure, die bei der Gesetz-
gebung im Bereich des Arbeitsrechts — und damit auch bei der Umsetzung ar-
beitsrechtlicher Richtlinien — eine Rolle spielen, sowie um ihre institutionalisier-
ten Interaktionslogiken im Hinblick auf Vetomacht oder faktischen Einfluss im
Entscheidungsprozess. Zweitens wird die Organisation des EU-bezogenen Ent-
scheidungsprozesses in den jeweiligen Landern beleuchtet: Wie werden die
wichtigsten Umsetzungsakteure in die nationale Willensbildung im Vorfeld von
Briisseler Entscheidungen einbezogen? Inwiefern sind die Entscheidungen der
Verhandlungsfiihrer national koordiniert und kontrolliert? Gibt es spezifische
administrative Mechanismen zur Sicherstellung rechtzeitiger Umsetzung?
SchlieBlich wird drittens der jeweilige Bestand an arbeitsrechtlichen Regelungen
kurz dargestellt, um einen groben Anhaltspunkt iiber den zu erwartenden Anpas-
sungsbedarf der untersuchten Richtlinien in den jeweiligen Landern zu geben,
der in den empirischen Fallstudien allerdings noch im Einzelfall spezifiziert wer-
den muss.

Abschlieflend stelle ich die unterschiedlichen Auspridgungen der nationalen
Kontextvariablen noch einmal im Uberblick dar. Dabei wird deutlich, dass die
Auswahl der Lander eine hinreichende Varianz hinsichtlich dieser Faktoren ge-
wihrleistet, um den Einfluss einzelner Variablen in der empirischen Analyse
priifen zu kénnen.
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3.1 Deutschland

3.1.1  Akteure, Einflusswege und Vetopunkte im arbeitsrechtlichen
Gesetzgebungsprozess

Wie die iibrigen vier Lénder hat die Bundesrepublik Deutschland ein parlamenta-
risches Regierungssystem. Die Bundesregierung ist vom Vertrauen des Bundes-
tages abhingig, das heifit, siec wird getragen von einer sie unterstiitzenden Mehr-
heit der Abgeordneten im Parlament. Umgekehrt bedeutet dies, dass der Bundestag
kein ausgeprigtes Eigengewicht im Entscheidungsprozess einnimmt, da Vorla-
gen der Regierung grundsitzlich mit der Unterstlitzung der Mehrheitsfraktionen
rechnen kdnnen, denn eine Ablehnung wire gleichbedeutend mit einer ernsthaf-
ten Regierungskrise. Der Bundestag ist daher nicht als eigener Vetospieler zu
zdhlen.

GroBere Probleme fiir die Durchsetzungsféhigkeit der Regierung kdnnen sich
aus dem foderalen Staatsaufbau ergeben. Die Aufgabenverteilung zwischen der
Bundesebene und den sechzehn Bundesldndern basiert auf funktionalen Krite-
rien. So liegt ein Grofiteil der Gesetzgebungskompetenz beim Bund, wihrend die
Lénder vornehmlich fiir den Vollzug von Bundesgesetzen verantwortlich sind.
Auch der Bereich des Arbeitsrechts gehdrt zu den legislativen Zusténdigkeiten
des Bundes (Art. 74 GG). Die Léander wirken jedoch iiber den Bundesrat, dessen
Mitglieder von den Landesregierungen entsandt werden, an der Bundesgesetz-
gebung mit. Im Gesetzgebungsverfahren fungiert der Bundesrat, obwohl aufgrund
seiner Zusammensetzung eigentlich kein parlamentarisches Organ, wie eine
zweite Kammer der Legislative, denn mehr als die Halfte der Bundesgesetze be-
darf der Zustimmung der Ladnderkammer (Patzelt 1999: 61). Besondere Bedeu-
tung gewinnt der Einfluss des Bundesrates bei gegenldufigen Mehrheiten in bei-
den Kammern. Besitzt die Opposition eine Mehrheit in der Landerkammer, so
kann sie die Vetomacht des Bundesrates nutzen, um Gesetzesentwiirfe der Re-
gierung zu Fall zu bringen (Ismayr 1999: 430).

Die Bundesregierung besteht aus dem Bundeskanzler, der vom Bundestag
gewihlt wird, und den von ihm ernannten Ministern. Die Fithrungsfahigkeit des
formell mit Richtlinienkompetenz ausgestatteten Bundeskanzlers (Art. 65 GG)
gegeniiber den Ministern wird erheblich dadurch eingeschrénkt, dass er in der
Regel auf einen Koalitionspartner Riicksicht nehmen muss (Ismayr 1999: 428;
Saalfeld 2000: 53). So waren fast alle Regierungen seit 1949 Koalitionsregierun-
gen, typischerweise bestehend aus zwei Parteien. Unter diesen Bedingungen ist
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es fur eine der beiden Seiten nicht moglich, Entscheidungen gegen den Willen
der anderen durchzusetzen, alle Koalitionspartner verfiigen iiber Vetomacht
(Tsebelis 1995: 302). Des Weiteren wird die Durchsetzungskraft des Regie-
rungschefs durch eine relativ starke Auspragung das Ressortprinzips geschwécht
(Mayntz/Scharpf 1975; Mény/Knapp 1998: 264), wonach die einzelnen Minis-
ter ihre Geschéftsbereiche »selbstindig und unter eigener Verantwortung« leiten
(Art. 65 GG).

Das deutsche Parteiensystem war lange Zeit ein relativ stabiles Dreiparteien-
system bestehend aus zwei groBen Volksparteien (CDU/CSU und SPD) und ei-
ner kleineren Partei (FDP). Regierungen wurden entweder unter Fithrung der so-
zialdemokratischen SPD oder der christdemokratischen CDU/CSU jeweils ge-
meinsam mit der (wirtschafts-)liberalen FDP gebildet (Rudzio 2000: 148—151).
In den 1980er Jahren entstand mit den Griinen eine weitere kleinere Partei mit
vornehmlich 6kologischen und gleichstellungspolitischen Anliegen, die sich auf
der soziookonomischen Konfliktdimension links von der SPD einordnen lésst,
schwerpunktméfig aber durch ihre postmaterielle Ausrichtung geprigt ist
(Raschke 1993: 48-49; Silvia 1993: 176-179). Dadurch wurde das bestehende
Dreiparteiensystem mit der FDP als »Ziinglein an der Waage« ersetzt durch ein
System von zwei Parteigruppen, wobei die FDP sich zunehmend fest an die
CDU/CSU band, wihrend auf der anderen Seite SPD und Griine immer ndher
zusammenriickten (Jeffery 1999: 109). Im Zuge der deutschen Einheit konnte
sich mit der PDS noch eine weitere linke Partei etablieren. Aufgrund ihrer iiber-
wiegenden Verankerung in den neuen Bundeslédndern kann sie als regionale Mi-
lieupartei betrachtet werden (Ismayr 1999: 435; Poguntke 1999: 436).

Im Verlauf der fiir die vorliegende Untersuchung relevanten 1990er Jahre re-
gierte lange Zeit eine konservativ-liberale Koalition aus CDU/CSU und FDP un-
ter Bundeskanzler Kohl. Nach den Wahlen 1998 gewannen SPD und Griine die
Mehrheit, und es wurde eine rot-griine Bundesregierung unter Gerhard Schroder
gebildet (siche Ubersicht bei Ismayr 1999: 426). Dieser Wechsel von einer Mitte-
Rechts- zu einer Mitte-Links-Regierung erlaubt es, den Einfluss unterschiedlicher
parteipolitischer Konstellationen auf die Umsetzung der ausgewéhlten Richt-
linien zu priifen.

Als Zwischenfazit kann festgehalten werden, dass das beschriebene politische
System der Bundesrepublik Deutschland nach Meinung vieler Experten sehr blo-
ckadeanfillig ist und daher zu politischem Immobilismus neigt (siche etwa Kat-
zenstein 1987; Scharpf 1989; Schmidt 1996a). Diese hohe Blockadeanfilligkeit
ist bereits frith auf die Inkompatibilitdt zwischen den Konsenserfordernissen der
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bundesstaatlichen Ordnung, insbesondere der starken Rolle des Bundesrates, und
der konfliktorientierten Interaktionslogik des Parteienwettbewerbs zuriickgefiihrt
worden (Lehmbruch 1976). GemiB der géngigen Auffassung ist das bundesdeut-
sche politische System also durch eine hohe Anzahl institutionell verankerter Ve-
topunkte gekennzeichnet. Um Blockaden zu vermeiden, wére unter diesen Um-
stinden ein konkordanzdemokratischer Politikstil des Ausgleichs zwischen wider-
streitenden politischen Lagern erforderlich. Stattdessen herrscht aber aufgrund
der Parteienkonkurrenz ein konfliktorientierter Interaktionsstil vor (Scharpf 1989;
Czada 2000: 21).

Betrachtet man sich einzelne Politikbereiche, so bedarf dieses allgemeine
Bild jedoch der Korrektur. Der im Mittelpunkt dieser Untersuchung stehende Be-
reich des Arbeitsrechts ist dadurch gekennzeichnet, dass gesetzliche Regelungen
zumeist nicht der Zustimmungspflicht des Bundesrates unterliegen. Eine Zustim-
mungspflicht kann sich hochstens in Einzelfdllen ergeben, wenn arbeitsrechtliche
Gesetzentwiirfe Vorschriften {iber die Art und Weise des Vollzugs durch die
Landesbehorden beinhalten. Weitere vetoméchtige Akteure, die immer wieder
als Kennzeichen des bundesdeutschen Systems genannt werden, wie etwa die
Bundesbank, spielen hier ebenfalls keine Rolle. Was an institutionell verankerten
politischen Gestaltungshiirden iibrig bleibt, ist im Wesentlichen die Notwendig-
keit der Einigung zwischen den Koalitionsparteien innerhalb der Regierung und
die durch hohe Ressortautonomie geschiitzte, relativ starke Stellung der Minister
gegeniiber dem Regierungschef. Die Ressortautonomie erscheint allerdings nur
dann als wirkliches Reformhindernis, wenn Querschnittsfragen behandelt werden
miissen, die eine positive Koordination zwischen den Ministerien erfordern. So-
lange es um rein sektorale Fragen geht, ist ihre Bedeutung eher nachrangig —
zumindest im Vergleich zu den parteipolitisch verankerten Konsenserfordernis-
sen zwischen den Regierungsparteien. !

Die Einbindung von Arbeitgeberverbdanden und Gewerkschaften in den poli-
tischen Entscheidungsprozess ist zumindest fiir den Bereich arbeitsrechtlicher
Regelungen vergleichsweise wenig formalisiert und institutionalisiert. Nach dem
Scheitern der »Konzertierten Aktion« in den 1970er Jahren gab es lange Zeit
keine formalisierten Foren fiir tripartistische Konsultationen oder gar Verhand-

1 Da es in den untersuchten Fillen kaum um ressortiibergreifende Fragen geht, betrachte ich
die Ressortautonomie hier nicht als relevantes Reformhindernis im Sinne des Vetospieler-
Ansatzes.
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lungen zu Fragen der Wirtschafts- und Sozialpolitik (Jacobi/Keller/Miiller-
Jentsch 1999: 207). Zwar hat die rot-griine Regierung Schroder 1998 mit dem
»Biindnis fiir Arbeit« wieder einen Ort geschaffen, an dem sich Arbeitgeber,
Gewerkschaften und Regierungsvertreter regelmifig iiber Maflnahmen der Wirt-
schaftspolitik austauschten. Dieser Versuch der dreiseitigen Konzertierung schei-
terte jedoch insbesondere am Unwillen der Gewerkschaften, fiir das Projekt eines
Umbaus des deutschen Wohlfahrtsstaates politische Mitverantwortung zu iiber-
nehmen (Streeck 2003).

Das Scheitern des Biindnisses fiir Arbeit verdeutlicht zugleich das relativ ho-
he Konfliktniveau zwischen Arbeitgeber- und Gewerkschaftsverbénden in wirt-
schaftspolitischen und arbeitsrechtlichen Angelegenheiten. Streeck spricht in
diesem Zusammenhang von einer »eigentiimlich ungeziigelten und ausldndische
Beobachter oft abstoende[n] Konfliktrhetorik, derer sich viele Verbandsvertre-
ter (und Politiker) bei uns immer wieder bedienen« (Streeck 1999: Abschnitt II).
Bereits die endgiiltige Auflosung der Konzertierten Aktion 1977 wurde durch
Auseinandersetzungen zwischen Arbeitgebern und Gewerkschaften tiber die von
der damaligen Bundesregierung verabschiedete Verschéarfung der Mitbestim-
mungsgesetzgebung ausgelost (Jacobi/Keller/Miiller-Jentsch 1999: 207). Wenn-
gleich sicherlich nicht alle arbeitsrechtlichen Vorschriften so umstritten sind wie
die Regelungen zur Betriebsverfassung und Mitbestimmung, weist der Bereich
des Arbeitsrechts doch ein erhebliches Mal3 an Konflikten zwischen Arbeitge-
bern und Gewerkschaften auf. So sprechen Beamte des Arbeitsministeriums von
einer »starken Politisierung« im Bereich des Arbeitsrechts, wéihrend etwa Dis-
kussionen iiber Arbeitsschutzbestimmungen »in wesentlich ruhigeren Gewis-
sern« zu verlaufen scheinen (Interview D6: 706-710).

Die Haupteinflusskanile von Arbeitgeber- und Gewerkschaftsverbanden auf
arbeitsrechtliche Gesetzgebungsverfahren sind Anhorungen oder Gespréachskreise
des jeweiligen Bundesministeriums vor Verabschiedung einer Gesetzesvorlage.
Zustandig fiir diesen Bereich ist normalerweise das Bundesarbeitsministerium
(seit 2002 das Bundesministerium fiir Wirtschaft und Arbeit), bei Regelungen
mit familienpolitischem Schwerpunkt hat aber das Bundesfamilienministerium
die Federfiihrung inne. Im weiteren Verlauf des Verfahrens werden die Verbande
vom zustdndigen Bundestagsausschuss gegebenenfalls erneut gehort. Insbeson-
dere die Anhdrungen der Ministerien werden tiblicherweise von den groflen Ver-
binden beider Seiten dominiert (Interviews D5: 514-547, D11: 273-323). Auch
informelle Kontakte zu »befreundeten« Ministerien spielen eine nicht zu unter-
schitzende Rolle. Vor allem das Wirtschaftsressort fungiert traditionell als Vehi-
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kel, um den Forderungen der Arbeitgeberseite innerhalb der Regierung Gehor zu
verschaffen (Interviews D4, D6). Von Bedeutung sind natiirlich auch direkte
Kontakte mit politischen Parteien, wobei die Arbeitgeber traditionell ein gutes
Verhiltnis zur CDU und zur FDP unterhalten (Conradt 1998: 276-278), wahrend
die Gewerkschaften enge Kontakte insbesondere zur SPD pflegen, mit der sie
durch vielfiltige personelle Verflechtungen eng verbunden sind (Compston
1995: 324). Die Gewerkschaften kdnnen daneben aber auch den Arbeitnehmer-
fliigel der CDU als Ansatzpunkt zur Durchsetzung ihrer Interessen benutzen (Ja-
cobi/Keller/Miiller-Jentsch 1999: 210).

Der wichtigste Verband auf der Arbeitgeberseite ist die Bundesvereinigung
der Deutschen Arbeitgeberverbiande (BDA). Die BDA reprasentiert fast alle der
sektoral und regional organisierten Arbeitgeberverbdnde. Die in den Mitglieds-
verbianden der BDA zusammengeschlossenen Arbeitgeber decken rund 70 Pro-
zent der Beschéftigten in Deutschland ab (Stand: 1995). Neben der BDA gibt es
noch zwei wichtige Wirtschaftsverbinde auf Bundesebene: Der Bundesverband
der Deutschen Industrie (BDI) sowie der Deutsche Industrie- und Handelskam-
mertag (DIHK) reprisentieren primér die Interessen der deutschen Exportwirt-
schaft. In Bezug auf sozialpolitische und arbeitsrechtliche Fragen ist jedoch die
BDA die primidre Vertretung der deutschen Wirtschaft (Jacobi/Keller/Miiller-
Jentsch 1999: 205-206).

Das zentrale Sprachrohr der Gewerkschaften ist der Deutsche Gewerkschafts-
bund (DGB). Als die Gewerkschaftsbewegung sich nach dem Ende der national-
sozialistischen Herrschaft neu formierte, reprasentierte die Griindung des DGB
als »Einheitsgewerkschaftsbund« eine Abkehr von der ideologischen Spaltung
der Gewerkschaften wihrend der Weimarer Republik. 1995 waren im DGB {iber
80 Prozent der Gewerkschaftsmitglieder in Deutschland organisiert; unter seinem
Dach sind Arbeiter, Angestellte und Beamte gleichermaflen vertreten (Jacobi/
Keller/Miiller-Jentsch 1999: 200-201). Im Ganzen betrachtet ist der gewerk-
schaftliche Organisationsgrad in Deutschland eher gering. 1995 waren 29,1 Pro-
zent aller Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer gewerkschaftlich organisiert
(Traxler/Blaschke/Kittel 2001: 82). Neben dem DGB gab es bis vor kurzem
noch einen weiteren bedeutenden Gewerkschaftsbund, die Deutsche Angestell-
tengewerkschaft (DAG). Deren Rolle war jedoch gegeniiber dem DGB von
nachgeordneter Bedeutung, zumal die Mitgliedsgewerkschaften des DGB insge-
samt mehr Angestellte reprasentierten als die DAG (Jacobi/Keller/Miiller-
Jentsch 1999: 200-201). Seit Ende Mérz 2001 ist diese Trennung aber aufgeho-
ben, nachdem sich die DAG mit den vier Angestellten-Gewerkschaften des DGB
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zur Vereinigten Dienstleistungsgewerkschaft (ver.di) zusammengeschlossen hat,
die nunmehr Mitglied des DGB ist (Scheele 2001).

Es zeigt sich also, dass der institutionell verankerte Einfluss von Arbeitge-
bern und Gewerkschaften im Bereich des Arbeitsrechts vergleichsweise gering
ist. In der Bundesrepublik gibt es keine formellen sozialpartnerschaftlichen Bera-
tungs- und Verhandlungsgremien wie etwa den Sozialokonomischen Rat in den
Niederlanden (Visser 1999: 301, siche auch weiter unten), den belgischen Natio-
nalen Arbeitsrat (Vilrokx/Van Leemput 1992: 374-375) oder gar die bis vor
kurzem noch sehr bedeutende Parititische Kommission in Osterreich (Traxler
1999: 246). Zwar bestehen gut ausgebaute informelle Einflusskanéle, aber den-
noch hingt der tatsdchliche Einfluss von Arbeitgebern und Gewerkschaften auf
politische Entscheidungen im Bereich des Arbeitsrechts davon ab, inwiefern sie
lobbyistisch Einfluss auf die Regierung nehmen konnen. Dabei hat das Wort der
groBBen Verbiande mit ihrer breiten Mitgliedschaft sicherlich groBBes Gewicht, und
die Verbédnde verfiigen gewiss auch iiber gut funktionierende Wege, um ihre
Meinung kund zu tun, allerdings ist das AusmaB der Beeinflussung letztlich von
den innerparteilichen und koalitionspolitischen Konstellationen innerhalb der
Regierungsparteien abhingig.2

3.1.2  Die Organisation des EU-bezogenen Entscheidungsprozesses

Die beschriebenen Eigenschaften des bundesdeutschen politischen Systems wir-
ken sich auch auf die Gestaltung des Politikzyklus zwischen Bonn beziehungs-
weise Berlin und Briissel aus. Zunéchst ist zu erwéhnen, dass die européische
Entscheidungsvorbereitungs- und Entscheidungsfindungsphase in der Bundesre-
publik, wie in den meisten Mitgliedstaaten, stark von der Exekutive dominiert
wird (Rometsch 1996: 76).

2 Aus dem Gesagten wird deutlich, dass Deutschland in der Dimension der Interessen-
einbeziehung in die Politikgestaltung auf nationaler Ebene nur als schwach korporatisti-
sches Land bewertet werden kann. Wenn die Bundesrepublik dennoch hiufig zur Gruppe
der korporatistischen oder sozialpartnerschaftlichen Lénder gezdhlt wird (siehe etwa
Crouch 1993; Ebbinghaus/Visser 1997; Ebbinghaus 1998), so ist dies vor allem auf das
kohisiv organisierte Verbdndesystem, die durch die Fiihrungsrolle der Metallbranche stark
koordinierte und insgesamt relativ konsensorientierte Lohnpolitik sowie auf die stark aus-
gepriagte Beteiligung der Arbeitnehmer auf betrieblicher Ebene zuriickzufiihren (siche etwa
Baethge/Wolf 1997; Jacobi/Keller/Miiller-Jentsch 1999; Siaroff 1999).
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In den letzten Jahren hat sich diese Situation allerdings etwas zugunsten des
Bundestages gewandelt. Mit der Ratifikation des Maastrichter Vertrags 1992
wurden die Informationsrechte des Parlaments nicht nur verfassungsrechtlich
verankert (Artikel 23 GG), sondern auch deutlich gestérkt. Dariiber hinaus wurde
1991 ein »EG-Ausschuss« etabliert, dessen Nachfolge 1994 der mit erweiterten
Rechten ausgestattete »Unionsausschuss« ibernommen hat. Der Bundestag kann
inzwischen verlangen, dass die Verabschiedung eines Gemeinsamen Standpunk-
tes im Rat verschoben wird, wenn die parlamentarische Priifung des Vorschlags
noch nicht abgeschlossen ist (parlamentarischer Priifungsvorbehalt), und die
Bundesregierung ist verpflichtet, Stellungnahmen des Bundestages zu europdi-
schen Vorschldgen zur Grundlage ihrer Verhandlungsposition zu machen. Diese
Verpflichtung bedeutet jedoch nicht, dass die Meinung des Bundestages verbind-
liche Wirkung auf das Abstimmungsverhalten der Exekutive hat. Letztlich kann
die Regierung sich also iiber das Votum des Bundestages hinwegsetzen. Daher
ist die Bedeutung des Bundestages zumindest in der alltiglichen europdischen
Politikgestaltung insgesamt eher gering. Das liegt sicherlich auch daran, dass die
Regierung sich letztlich immer auf die Koalitionsmehrheit im Bundestag berufen
kann (Holscheidt 2001: insbesondere 121-124 und 140; fiir eine etwas positivere
Einschitzung siche Maurer 2003: 128-131).3 Da der Bundestag auch im Gesetz-
gebungsprozess von der Regierungsmehrheit dominiert wird, sind aus der relativ
schwachen Rolle des Parlaments in der Entscheidungsvorbereitungsphase keine
gravierenden Probleme fiir die Umsetzung zu erwarten.

Was die Exekutive angeht, so setzt sich die relativ starke Autonomie der ein-
zelnen Ressorts auch im EU-bezogenen Entscheidungsprozess fort. Die Verhand-

3 Es ist zu erwdhnen, dass der Bundesrat analoge Informationsrechte besitzt, wenn die
betreffenden Materien die Zustiandigkeiten der Lander tangieren. In Bereichen, bei denen
der Bundesrat sonst zustimmungspflichtig wére, ist sein Votum fiir die Bundesregierung
sogar verbindlich. Bei Fragen, die die ausschlie8lichen Kompetenzen der Lénder betreffen,
kann gar ein Vertreter der Landesregierungen als alleiniger Représentant der Bundesrepu-
blik an den Ratssitzungen teilnehmen. Daneben unterhalten die Lander eigene Vertretun-
gen in Briissel und sind auch tiber den Ausschuss der Regionen an der EU-Rechtsetzung
beteiligt (Rometsch 1996: 82-91; Laufer/Miinch 1997: 218-241). Diese wichtige Rolle
der Lander und des Bundesrates ist jedoch im Zusammenhang mit arbeitsrechtlichen Mate-
rien, wie sie im Mittelpunkt dieser Arbeit stehen, von geringem Interesse. Wie bereits wei-
ter oben ausgefiihrt, gehort das Arbeitsrecht zum allergroiten Teil nicht zu den zustim-
mungspflichtigen Materien, weshalb der Bundesrat in diesen Fragen keine bedeutende Rolle
in der EU-Entscheidungsfindung spielt.
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lungen in den Arbeitsgruppen des Rates, im COREPER und auch in den Ratsta-
gungen selbst werden fast vollstindig von den federfithrenden Ministerien be-
stimmt. Eine ressortiibergreifende Koordination findet auf dieser Stufe so gut
wie nicht statt; in der Regel wird die Haltung der Bundesrepublik gegeniiber eu-
ropdischen Vorschldgen weitgehend vom primér zustdndigen Ministerium fest-
gelegt (Maurer 2003: 123-127).

Dennoch gibt es Mechanismen zur Koordination divergierender Positionen
innerhalb der Ministerialbiirokratie und zwischen den Ressortchefs. Generell tei-
len sich das Auswirtige Amt und das Finanzministerium (bis 1998: das Wirt-
schaftsministerium) die Aufgabe der Koordination der deutschen EU-Politik. Ein
Richtlinienentwurf der Kommission wird tiber die Stdndige Vertretung in Briissel
an die Europaabteilung des Finanzministeriums gesandt, die dann entscheidet,
welches Ministerium federfiihrend mit der Bearbeitung des Dossiers betraut wird
(Maurer/Wessels 2001a: 113). Zur Abstimmung zwischen diesem Ressort und
anderen Ministerien stehen neben informellen Kontakten mehrere Beamtengre-
mien zur Verfiigung, vor allem der wochentlich tagende »Dienstagsausschuss«
zur Vorbereitung der COREPER-Sitzungen oder der etwa monatlich tagende
Ausschuss der Europabeauftragten der einzelnen Ministerien. Stirker politisierte
Fragen werden vom Ausschuss der Staatssekretire fiir Europaangelegenheiten
beraten. In seltenen Fillen werden strittige Angelegenheiten auch im Kabinett
unter Beteiligung des Bundeskanzlers entschieden (Maurer/Wessels 2000: 310-
311). Ein formeller Kabinettsbeschluss zur Festlegung des Abstimmungsverhal-
tens im Rat ist jedoch, anders als etwa in den Niederlanden (siehe unten), nicht
nétig (Derlien 2000: 57). Da die Ressortautonomie insgesamt grof3 ist, konnen
interministerielle Meinungsverschiedenheiten hdufig erst spit ausgerdumt wer-
den, sodass es auf den unteren Ebenen der administrativen Hierarchie durchaus
zu einer gewissen »Mehrstimmigkeit« der nationalen Weisungen kommen kann,
die dem Stindigen Vertreter in Briissel mitunter einen nicht unerheblichen Ent-
scheidungsspielraum erdffnet (Maurer/ Wessels 2001a: 114 und 123).4

Was die Beteiligung von Interessengruppen an der Vorbereitung von Ent-
scheidungen in Briissel angeht, so sind die Verfahren hier noch weniger formali-
siert als bei einem nationalen Gesetzgebungsprozess (Interview D11: 94-136).

4 So sind erst die Entscheidungen des Ausschusses der Europa-Staatssekretdre bindend fiir
die beteiligten Ressorts, wihrend auf den darunter liegenden Ebenen die Letztentschei-
dungsgewalt {iber die einzunehmende Position in Briissel immer noch beim federfiihrenden
Ministerium liegt (Maurer 2003: 125-127).
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Dennoch gilt zumindest fiir den Bereich des Arbeitsrechts, dass die grolen Sozial-
partnerverbiande in der Regel informell eingebunden werden, zumindest, wenn
die zur Debatte stehende Mallnahme von den Beamten fiir wichtig genug gehal-
ten wird und nicht nur Detailanpassungen verlangt (Interview D2: 999-1095).
Daneben sind Arbeitgeber und Gewerkschaften, entweder iiber ihre Briisseler
Biiros (wie sie etwa der BDI oder die BDA unterhalten) oder iiber die europii-
schen Dachverbiande UNICE (Union of Industrial and Employers’ Confedera-
tions of Europe) und EGB (Europdischer Gewerkschaftsbund) an den européi-
schen Entscheidungsprozessen direkt beteiligt — teilweise obliegt ihnen ja sogar
unmittelbar die Aushandlung von Richtlinieninhalten im Rahmen des europdischen
Sozialen Dialogs (siche Kapitel 1). Diese direkten Kanile in Briissel werden je-
denfalls zur Informationssammlung genutzt, sodass die Verbidnde zu relevanten
Richtlinienentwiirfen auch »ungefragt« Stellungnahmen an die Bundesregierung
senden und ihre Meinung auf jeden Fall gegeniiber den zustidndigen Regierungs-
stellen duBern konnen. Ein Arbeitgebervertreter sprach von einem »selbstver-
standlichen und stindigen Gedankenaustausch, der allerdings nicht notwendiger-
weise dazu fithre, dass die gedufBlerten Positionen auch beriicksichtigt werden
(Interview D5: 153-176).

In der Regel behilt das Ressort, das fiir die europdischen Verhandlungen zu-
stindig war, die Federfilhrung in der Umsetzungsphase — héufig erarbeitet sogar
derselbe Beamte, der schwerpunktméBig mit den europédischen Verhandlungen
betraut war, auch die UmsetzungsmaBinahmen in diesem Ministerium (Maurer
2003: 136). Hier gelten dann die iiblichen Rechtsetzungsverfahren, wobei be-
merkt werden muss, dass es, anders als etwa in GroBbritannien, keine General-
erméchtigung der Regierung gibt, zur Erfiillung europiischer Verpflichtungen
Verordnungen ohne oder nur mit geringer Parlamentsbeteiligung zu erlassen.
Daher ist zur Umsetzung von EU-Recht hiufig die Einleitung eines formellen
und relativ langwierigen Gesetzgebungsverfahrens notig; der schnellere Verord-
nungsweg kann nur genutzt werden, wenn die Bundesregierung bereits durch ei-
nen bestehenden Rechtsakt zum Erlass von Verordnungen ermichtigt ist. Ver-
ordnungen werden in der Regel auch nur benutzt, um sehr spezifische Details zu
regeln, die das Gesetz »iiberfrachten« wiirden (Pag/Wessels 1988: 170).

Ein weiteres erwidhnenswertes Merkmal des deutschen Umsetzungsverfah-
rens ist die schwache Ausprigung formalisierter Verfahren zur Sicherung der
Einhaltung europarechtlicher Verpflichtungen. Die Europaabteilung des Finanz-
ministeriums (beziehungsweise bis 1998 des Wirtschaftsministeriums) ist fiir die
Notifizierung von UmsetzungsmaBnahmen gegeniiber der Kommission verant-
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wortlich (Interview D3: 463—467). Dagegen ist das Wirtschaftsministerium (seit
2002 das Bundesministerium fiir Wirtschaft und Arbeit) nach wie vor fir die
Uberwachung der Umsetzung von EU-Richtlinien zustéindig (Szukala 2002). Es
unterhélt ein computergestiitztes System, in dem alle umzusetzenden Richtlinien,
das jeweils verantwortliche Ressort und die zugehorigen Umsetzungsfristen ver-
zeichnet sind. Sobald eine Frist verstrichen ist, wird das federfiilhrende Ministe-
rium um Stellungnahme gebeten (Streinz/Pechstein 1995: 148). Ahnliche Listen
fithrt auch der Unionsausschuss des Bundestages (Holscheidt 2001: 123). Die in
den meisten Bundesministerien eingerichteten Europaabteilungen sind ebenfalls
bemiiht, die Einhaltung von Umsetzungsfristen sicherzustellen (Interview D4:
1100-1186). Allerdings fehlt es diesen Instanzen an realer Macht gegeniiber in
Verzug geratenen Ressorts oder Abteilungen. So hat die Europaabteilung im
Wirtschaftsressort keine Weisungsbefugnis gegeniiber anderen Ministerien —
auch hier begrenzt wieder die Ressortautonomie die Effektivitit der Koordina-
tionsbemiihungen.

3.1.3  Arbeitsrechtlicher Regelungsbestand

Die Bundesrepublik Deutschland gehort zu den Léndern mit einem hohen Mafs
an gesetzlicher Regulierung auf dem Gebiet des Arbeitsrechts. Der hohe Grad
der Verrechtlichung wird von vielen Kommentatoren als eines der Hauptmerk-
male des bundesdeutschen Systems industrieller Beziehungen bezeichnet (siehe
etwa Jacobi/Keller/Miiller-Jentsch 1999: 191; Weiss 1999: 84). Viele Bereiche
der individuellen und kollektiven Arbeitsbedingungen sind gesetzlich normiert;
der deutsche Arbeitsmarkt kann als stark reguliert bezeichnet werden.

Fiir den Bereich des kollektiven Arbeitsrechts ist vor allem auf Vorschriften
iiber die Einrichtung von Betriebsriten sowie iiber die Arbeitnehmermitbestim-
mung im Aufsichtsrat hinzuweisen. In allen Betrieben mit mindestens finf Ar-
beitnehmern muss ein Betriebsrat eingerichtet werden, der iiber umfassende In-
formations-, Konsultations- und Mitbestimmungsrechte verfiigt. Fiir den 6ffentli-
chen Dienst gelten entsprechende Bestimmungen iiber Personalrite. Daneben
gibt es fiir GroBunternehmen verschiedene Formen der Arbeitnehmervertretung
im Aufsichtsrat. Das individuelle Arbeitsrecht zeichnet sich ebenfalls durch ein
dichtes Netz gesetzlicher Regelungen aus: »German labour law presents an im-
posing edifice of extensive protection filir the individual employee« (Kohler
1996: 224). So wurden teilweise bereits in den 1920er Jahren, dann aber vor allem
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in den Nachkriegsjahrzehnten staatliche Regelungen zu Bereichen wie dem Kiin-
digungsschutz, der téglichen und wochentlichen Arbeitszeit, dem Jahresurlaub,
der Lohnfortzahlung im Krankheitsfall, dem Schutz Jugendlicher bei der Arbeit
oder dem Mutterschutz und Erziehungsurlaub geschaffen (fiir einen detaillierten
Uberblick iiber das deutsche Arbeitsrecht siche Weiss 1995).

Neben der gesetzlichen Ebene existiert auch noch eine Vielzahl von Tarifver-
trdgen, in denen nicht nur Lohne und Arbeitszeiten geregelt werden, sondern
auch Vorschriften zu anderen wichtigen Arbeitsbedingungen wie Urlaub oder
Kiindigungsbestimmungen. 1995 gab es iiber 43.000 Tarifvertrdge in Deutsch-
land, von denen rund 80 Prozent aller Arbeitnehmer faktisch betroffen waren
(Jacobi/Keller/Miiller-Jentsch 1999: 216-217).

Insgesamt lasst sich festhalten, dass der arbeitsrechtliche Gesetzgebungsprozess
in Deutschland durch eine mittlere Zahl von (parteipolitisch verankerten) Veto-
punkten geprégt ist. Die Einbeziehung von Arbeitgeber- und Gewerkschaftsver-
banden ist auf informelle Konsultationen begrenzt. Wenn es also zu Blockaden
bei der Umsetzung von arbeitsrechtlichen Richtlinien aufgrund des Widerstands
vetomidchtiger Akteure kommen sollte, miissten diese ihren Ursprung bei den
jeweiligen Koalitionspartnern innerhalb der Regierung haben. Da es in den
1990er Jahren einen Regierungswechsel von einer Mitte-Rechts- zu einer Mitte-
Links-Regierung gegeben hat, kann mit Hilfe der deutschen Fallbeispiele gleich-
zeitig der Einfluss unterschiedlicher parteipolitischer Konstellationen iiberpriift
werden.

Der EU-bezogene Entscheidungsprozess ist innerhalb der Regierung kaum
zentral koordiniert und kontrolliert. Er bietet daher relativ viel Raum fiir »agency
loss« auf Seiten der Verhandlungsfiihrer in Briissel, sodass dort durchaus Ent-
scheidungen unter Zustimmung Deutschlands geféllt werden kdnnen, die nicht
den Interessen der gesamten Regierung entsprechen. Die Einbeziehung wichtiger
sonstiger Akteure in die nationale Willensbildung erscheint dagegen unproble-
matisch. Insbesondere haben die nationalen Arbeitgeber- und Gewerkschaftsver-
bande die Mdoglichkeit, ihre Positionen zu Richtlinienvorschliagen auf informel-
lem Wege einzubringen. Aufgrund der exekutiven Dominanz im nationalen Ge-
setzgebungsprozess ist nicht mit gravierenden Umsetzungsproblemen als Folge
der schwachen Rolle des Bundestages bei der Entscheidungsvorbereitung zu
rechnen. Die administrativen und verfahrenstechnischen Rahmenbedingungen
bei der Umsetzung von Richtlinien lassen dagegen Verzdgerungen bei der Erfiil-
lung europarechtlicher Verpflichtungen erwarten: Die Mechanismen administra-
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tiver Umsetzungsiiberwachung sind schwach ausgebildet. Dariiber hinaus muss
zur Umsetzung vorwiegend auf relativ langwierige Gesetzgebung zuriickgegrif-
fen werden. Aufgrund des hohen arbeitsrechtlichen Regelungsniveaus in
Deutschland ist schlieBlich damit zu rechnen, dass die sechs ausgewahlten Richt-
linien fiir Deutschland tendenziell eher geringen Anpassungsbedarf bedeuten
werden.

3.2 Niederlande

3.2.1 Akteure, Einflusswege und Vetopunkte im arbeitsrechtlichen
Gesetzgebungsprozess

Auch die Niederlande verfiigen {iber ein parlamentarisches Regierungssystem, in
dem die Regierung sich auf eine Mehrheit der Abgeordneten im Parlament stiitzt.
Wie in allen parlamentarischen Systemen ist damit eine grundsétzliche Hegemo-
nie der Regierung gegeniiber dem Parlament verbunden. Die exekutive Domi-
nanz ist in den Niederlanden zwar nicht so ausgeprigt wie im britischen West-
minster-System, sondern es gibt eine begrenzte Eigenstiandigkeit der Parlamenta-
rier gegeniiber der Regierung. Diese ist vor allem auf die Inkompatibilitit zwischen
Regierungsamt und Abgeordnetenmandat zuriickfithren, wodurch eine Fithrungs-
rolle wichtiger Regierungsmitglieder in der Fraktion verhindert und das Ausmal
der Kontrolle der Fraktion durch die Regierung begrenzt wird (Lepszy 1999:
333-336). Dennoch kann die Regierung sich in der Regel auf ihre parlamentari-
sche Mehrheit verlassen, sodass das Parlament nicht als getrennter Vetospieler
zu behandeln ist.

Das niederldndische Parlament, die Generalstaaten, besteht aus zwei Kam-
mern, wobei die Zweite Kammer (Tweede Kamer), die sich aus direkt gewdhlten
Abgeordneten zusammensetzt, die mit Abstand wichtigere ist (Lepszy 1999:
340). Die Erste Kammer (Eerste Kamer), informell hdufig auch als Senat be-
zeichnet, verfiigt zwar liber ein formelles Vetorecht im Gesetzgebungsverfahren,
was ihr potenziell eine dhnlich starke Stellung wie dem deutschen Bundesrat ver-
leihen konnte. Allerdings représentiert die Erste Kammer nicht die Interessen f6-
deraler Gliedstaaten. Die Senatoren werden zwar von den Parlamenten der Pro-
vinzen gewdhlt, diese haben jedoch keine eigenstindigen Gesetzgebungsbefug-
nisse, sondern stellen eher nachgeordnete Verwaltungseinheiten dar und sind bei
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weitem nicht mit den deutschen Bundeslédndern zu vergleichen — die Niederlande
sind kein foderaler Staat. Zudem vertreten die Mitglieder der Ersten Kammer
nicht die Interessen »ihrer« jeweiligen Provinz, sie stammen zumeist noch nicht
einmal von dort. Einer wirklich eigenstdndigen Rolle der Ersten Kammer im Ge-
setzgebungsverfahren steht schlieBlich entgegen, dass es in der Regel keine un-
terschiedlichen Mehrheiten in beiden Kammern des niederldndischen Parlaments
gibt. Seit 1918 herrschen jedenfalls gleiche Mehrheitsverhéltnisse. Dariiber hin-
aus verfiigt die Erste Kammer nicht {iber ein Anderungsrecht im Gesetzgebungs-
prozess, hat also lediglich die Moglichkeit eines obstruktiven Vetos. Da die Se-
natoren im Gegensatz zu den Abgeordneten der Zweiten Kammer zudem nur iiber
eine indirekte demokratische Legitimationsbasis verfiigen, machen sie von ihrem
Vetorecht nur sehr zuriickhaltend und nur bei besonders wichtigen Gesetzesvor-
lagen, insbesondere moralisch-ethischen Inhalts, Gebrauch (Berndt 2000).

Der niederldandische Ministerprésident hat eine relativ schwache Stellung in-
nerhalb der Regierung. Ahnlich wie in Deutschland leiten die Minister ihre Res-
sorts weitgehend selbstindig, wobei die Ressortautonomie noch durch das Feh-
len einer Richtlinienkompetenz des Ministerprasidenten nach deutschem Muster
verstirkt wird (Lepszy 1999: 337). Fiir sektoral abgegrenzte Entscheidungen, die
keine positive Koordination zwischen verschiedenen Ressorts erfordern, wie sie
im Mittelpunkt dieser Arbeit stehen, spielt die Ressortautonomie allerdings eine
untergeordnete Rolle. Aus diesem Grund bewerte ich die institutionelle Autono-
mie der Ressortchefs in den Niederlanden, dhnlich wie im Fall Deutschlands
(siehe oben), nicht als relevante Entscheidungshiirde im Sinne des Vetopunkte-
Ansatzes.

Wichtiger ist dagegen die Rolle parteipolitischer Konsenszwénge innerhalb
der Regierung. Niederlédndische Regierungen basieren in aller Regel auf Koali-
tionen zwischen mindestens zwei, meist sogar drei oder mehr Parteien. Wie in al-
len Koalitionsregierungen verfiigen dabei alle beteiligten Parteien iiber Veto-
macht bei Entscheidungen der Regierung. Das wirkt sich auch auf die Besetzung
der Ministerposten aus. Die Verteilung der Ressorts zwischen den Koalitionspar-
teien wird in den Koalitionsverhandlungen festgelegt, {iber die personelle Beset-
zung der Posten bestimmen die einzelnen Parteien dann autonom. Der Minister-
prasident hat dabei allenfalls Einfluss auf die Besetzung der Ressorts »seiner«
Partei. Entsprechendes gilt fiir Kabinettsumbildungen (King 1994a: 156).

Das Parteiensystem der Niederlande war lange Zeit gekennzeichnet von der
vorherrschenden »Versdulung« der Gesellschaft in vier konfessionell und ideolo-
gisch voneinander abgetrennte gesellschaftliche Gruppen, bestehend aus Katho-
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liken, Protestanten, Sozialisten beziehungsweise Sozialdemokraten und Libera-
len. Mit diesen gesellschaftlichen »Sdulen«, die das soziale und politische Leben
in den Niederlanden iiber weite Strecken des 20. Jahrhunderts prégten, korres-
pondierten jeweils zugehdrige politische Parteien. Auf der konfessionell-religio-
sen Achse standen der katholischen KVP (Katholieke Volkspartij) zwei protes-
tantische Parteien, CHU (Christelijk-Historische Unie) und ARP (Anti-revolutio-
naire Partij) gegeniiber. Unter den sdkularen Parteien reprasentiert die PvdA
(Partij van de Arbeid) die sozialdemokratische Siule, wihrend die VVD
(Volkspartij voor Vrijheid en Democratie) das liberale Lager vertrat. Eine zentrale
Stellung in diesem System nahmen traditionell die Christdemokraten ein, da sie
entweder in Koalition mit den Liberalen oder den Sozialdemokraten regierten
(Lepszy 1999: 343-344).

Diese Versdulung der Gesellschaft und die damit einhergehende Notwendig-
keit des Ausgleichs zwischen den heterogenen sozialen Gruppen haben dazu ge-
fiihrt, dass die Niederlande zu den Lindern gehorten, auf deren Grundlage das
Modell der Konsens-, Proporz- oder Konkordanzdemokratie entwickelt wurde,
dessen Kennzeichen ein auf Konsens- und Kompromisssuche ausgerichteter, ko-
operativer Entscheidungsstil ist (Lehmbruch 1967, 1969; Lijphart 1968, 1984).

Seit den 1960er Jahren haben sich jedoch einige Verdnderungen am System
der niederlédndischen Konkordanzdemokratie ergeben. Auf der gesellschaftlichen
Ebene hat ein Prozess der »Entsidulung« eingesetzt (Meggeneder 1981), in des-
sen Zuge die Bindekraft der traditionellen sozialen Milieus deutlich nachgelassen
hat. So konnte sich die linksliberale D 66 (Demokraten 66) als explizit gegen die
Versdulungsstruktur gerichtete Reformpartei etablieren. AuBlerdem fiihrten die
zunehmenden Stimmenverluste vor allem der KVP zu Bestrebungen eines Zu-
sammenschlusses aller drei christdemokratischen Parteien, der schlieSlich mit
der 1980 erfolgten Griindung der CDA (Christen Demokratisch Appel) auch
vollzogen wurde (Ten Napel 1999: 172-177).

Am deutlichsten trat der Wandel der traditionellen soziokulturellen Struktur
beim Regierungswechsel von 1994 hervor. Die seit 1989 regierende Grofle Koa-
lition aus CDA und PvdA unter dem christdemokratischen Ministerprasident
Ruud Lubbers musste schwere Verluste hinnehmen, wihrend VVD und vor al-
lem D 66 erhebliche Gewinne verbuchen konnten. Nach der Wahl wurde eine
Koalition aus PvdA, VVD und D 66 unter dem Sozialdemokraten Wim Kok ge-
bildet. Diese Regierungsbildung markiert aus zwei Griinden einen historischen
Einschnitt in der Geschichte des politischen Systems der Niederlande. Erstens
wurde dadurch die fast achtzigjihrige Ara christdemokratischer Regierungsbetei-
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ligung beendet, und zweitens vereinigte die neue »lila« Koalition zum ersten Mal
die bislang ideologisch verfeindeten Sozialdemokraten und Liberalen in einer
Regierung. Diese neue Konstellation war aber keineswegs blo3 ein temporéres
Phénomen, denn die Regierung Kok wurde bei den néchsten Wahlen 1998 erneut
bestatigt (Lepszy 1999: 346-349). Die Auswahl der Niederlande fiir diese Unter-
suchung ermoglicht es also erneut, den Effekt unterschiedlicher parteipolitischer
Konstellationen — in diesem Fall einer GroBen Koalition und eines soziallibera-
len Biindnisses — auf die Umsetzung der ausgewéhlten arbeitsrechtlichen Richt-
linien zu iiberpriifen.

Die Aufldsung der »Versdulung« zeigt sich ebenfalls in der Struktur des Ver-
bandesystems. Urspriinglich spiegelte sich die Versdaulung der Gesellschaft deut-
lich im Verbandewesen wider. Es gab einen sozialistischen, einen katholischen
und einen protestantischen Gewerkschaftsverband. Auf der Arbeitgeberseite exis-
tierte ebenfalls jeweils eine katholische und eine protestantische sowie eine reli-
gids nicht gebundene Dachorganisation. Seit den 1970er Jahren hat sich diese
Spaltung innerhalb der beiden Lager jedoch deutlich verringert. Auf der Arbeit-
geberseite vereinigten sich zundchst die katholischen und protestantischen Ver-
bande zum Nederlands Christelijk Werkgeversverbond (NCW), bevor dieser sich
dann 1995 mit dem sdkularen Verbond van Nederlandse Ondernemingen (VNO)
zum VNO-NCW zusammenschloss. Dieser fusionierte Arbeitgeberverband hat
nunmehr die unangefochtene Fithrungsrolle innerhalb des Unternehmerlagers in-
ne. Daneben existieren lediglich noch zwei kleinere Dachverbénde, einer fiir den
Agrarsektor und einer fiir den Bereich mittelstdndischer Unternehmen (Visser
1992: 328-334; 1999: 299-300).

Auf der Gewerkschaftsseite war die Konzentration bislang weniger durch-
greifend. In den 1970er Jahren nédherten sich der katholische und der sozialisti-
sche Gewerkschaftsverband einander an. Dieser Prozess war mit der formellen
Fusion der beiden Verbdnde zur Federatie Nederlandse Vakbeweging (FNV)
1982 abgeschlossen. Die FNV ist mit Abstand die bedeutendste Gewerkschafts-
organisation in den Niederlanden. Sie reprisentiert rund 60 Prozent der gewerk-
schaftlich organisierten Arbeitnehmer. Mit deutlichem Abstand folgt der Christe-
lijk Nationaal Vakverbond (CNV), der primir protestantische Gewerkschaften
reprasentiert. Der CNV vertritt knapp 20 Prozent der Gewerkschaftsmitglieder.
Daneben gibt es noch einen kleineren Verband, der Angestellte und Fiithrungs-
kréfte reprasentiert (Visser 1999: 297-298). Insgesamt muss jedoch gesagt wer-
den, dass der gewerkschaftliche Organisationsgrad in den Niederlanden eher ge-
ring ist: 1995 waren lediglich knapp 26 Prozent aller Arbeitnehmer gewerkschaft-
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lich organisiert (Traxler/Blaschke/Kittel 2001: 82). Die ideologischen Distanzen
zumindest zwischen FNV und CNV sind relativ gering. Die Ton angebende FNV
(Interview NL9: 626—630) gilt als etwas radikaler, wihrend der CNV eine mode-
ratere Position vertritt, insbesondere im Hinblick auf Streiks (Visser 1999: 298).

Die Niederlande verfiigen in der Sozial- und Wirtschaftspolitik iiber eine
starke Tradition institutionalisierter korporatistischer Konzertierung zwischen
Staat, Arbeitgebern und Gewerkschaften, die urspriinglich vor allem dazu diente,
die gesellschaftlich segmentierten Interessen angemessen am politischen Ent-
scheidungsprozess zu beteiligen (Compston 1994: 130-133). Schon vor Ende
des Zweiten Weltkriegs griindeten Arbeitgeber und Gewerkschaften die bipar-
tistische »Stiftung der Arbeit« (Stichting van de Arbeid, STAR). Hauptgegen-
stand der Beratungen innerhalb der STAR ist die Koordination der Lohnpolitik.
Neben der Ausarbeitung lohnpolitischer Leitlinien fungiert die Stiftung auch
immer wieder als Beratungsorgan der Regierung im Hinblick auf Gesetzesvor-
haben im Bereich des Arbeitsrechts. Neben der Stiftung der Arbeit gibt es noch
ein weiteres institutionalisiertes Beratungsorgan, den »Sozialokonomischen Rat«
(Sociaal-Economische Raad, SER). Der SER ist eine tripartistische Korperschaft,
in der Arbeitgeber, Gewerkschaften und von der Regierung ernannte Experten zu
gleichen Teilen vertreten sind. Bis 1995 war die Anhdérung des SER oder alterna-
tiv der STAR zu allen sozial- und wirtschaftspolitischen Gesetzesvorhaben ver-
bindlich vorgeschrieben. Diese Anhorungspflicht, die im Ubrigen auch fiir ande-
re Politikbereiche existierte,® wurde zwar im Zuge der Diskussion um eine stir-
kere Rolle des Parlaments und eine Beschleunigung der Entscheidungsprozesse
abgeschafft, aber bei wichtigen arbeitsrechtlichen und wirtschaftspolitischen Ge-
setzesvorhaben gilt nach wie vor, dass entweder die Stiftung der Arbeit oder der
Sozialokonomische Rat (oder beide) angehort werden, bevor die Regierung einen
Gesetzentwurf vorlegt (Interview NL12: 112-215; Visser 1999: 300-301). Auch
wenn den Stellungnahmen der STAR und des SER hohes politisches Gewicht im
Gesetzgebungsprozess zukommen (Interviews NL2: 299-305, NL9: 409-425),
handelt es sich letztlich doch nur um eine (wenn auch stark institutionalisierte)
Konsultation und nicht um eine gleichberechtigte Mitentscheidung der Sozial-
partner, wie dies etwa in Landern wie Schweden oder Finnland der Fall ist (Lei-
ber 2005).

5 Fiir Ndheres zum friiher existierenden System der obligatorischen Anhdrung von beraten-
den Organen in den Niederlanden sieche Bekkers (1995).



92 Kapitel 3

Neben diesen Beratungsorganen gibt es auch noch zweimal im Jahr stattfin-
dende Treffen zwischen den Spitzenvertretern der Arbeitgeber- und Gewerk-
schaftsverbédnde und einer Kabinettsabordnung, auf denen alle anstehenden Fra-
gen thematisiert werden konnen. Die Treffen werden im Vorfeld von Beamten
des Arbeitsministeriums und Vertretern der Stiftung der Arbeit vorbereitet (Inter-
view NL3: 181-200). Neben diesen formalisierten Verfahren der Einflussnahme
unterhalten sowohl Arbeitgeber als auch Gewerkschaften vielfdltige informelle
Kontakte sowohl zum Arbeitsministerium als auch zu politischen Parteien und
Regierungsvertretern (Visser 1999: 300). Der informelle Einfluss war traditionell
am grofiten zwischen Verbanden und Parteien derselben gesellschaftlichen »Séu-
le«. Diese »natiirlichen« Allianzen haben sich seit der Erosion der Versdulung
etwas gelockert, zumal die Fusionsdynamik bei Verbdnden und Parteien teilwei-
se zu anderen sduleniibergreifenden Biindnissen gefiihrt hat. Dennoch unterhélt
auf der Gewerkschaftsseite die FNV enge Kontakte mit der PvdA, wihrend die
Anliegen der Arbeitgeber vor allem bei den Liberalen und der CDA auf offene
Ohren treffen (Compston 1994: 132—-133; Visser 1992: 333).

3.2.2 Die Organisation des EU-bezogenen Entscheidungsprozesses

Die Festlegung und Vertretung der »nationalen« Position im europdischen Ent-
scheidungsprozess ist in den Niederlanden, dhnlich wie anderswo, stark auf die
Exekutive fokussiert. Das Parlament hat dabei eine sehr schwache Stellung. Es
wird zwar iiber alle laufenden Verhandlungen informiert, und beide Kammern
verfiigen auch jeweils liber einen Europaausschuss, der sich — zusammen mit den
Fachausschiissen — mit den EU-Dossiers befasst, allerdings hat das Votum des
Parlaments keinerlei bindende Wirkung fiir die Regierung (Hoetjes 2003: 326).6
Auch hier gilt, was bereits fiir den deutschen Bundestag festgestellt wurde: Aus
der schwachen Rolle des niederldndischen Parlaments bei der Vorbereitung von
Entscheidungen auf der européischen Ebene sollten keine negativen Auswirkun-
gen auf die Umsetzung entstehen, da das Parlament auch dort weitgehend von
der Regierung dominiert wird.

6 Die Ausnahme bildet der Bereich der Zusammenarbeit in der Innen- und Justizpolitik. Hier
hat die Zweite Kammer das Recht, der Regierung verbindliche Mandate zu erteilen (Mau-
rer/ Wessels 2001b: 451).
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Was Regierung und Verwaltung angeht, so wird der Prozess der EU-bezoge-
nen Entscheidungsfindung, dhnlich wie in Deutschland, vom Prinzip ministeriel-
ler Unabhéngigkeit dominiert. Das gilt insbesondere fiir die Haltung in den Rats-
arbeitsgruppen, die fast vollig vom jeweils federfiihrenden Ressort bestimmt
werden. Wenn die Kommission einen neuen Vorschlag erarbeitet hat, wird dieser
von der Stindigen Vertretung in Briissel an das AuBlenministerium gesandt. Von
dort aus wird es an die interministerielle » Arbeitsgruppe zur Beurteilung neuer
Kommissionsvorschlige« (Werkgroep Beoordeling Nieuwe Commissievoorstel-
len) weitergeleitet, die festlegt, welches Ministerium die Federfithrung iiber-
nimmt. Dort werden dann die potenziellen Folgen der vorgeschlagenen Regelung
sowie die in den Ratsarbeitsgruppen einzunehmende Haltung festgelegt. Die Ab-
stimmung mit gegebenenfalls einzubeziehenden anderen Ministerien erfolgt un-
ter der Agide des federfiihrenden Ressorts (Beyers/Kerremans/Bursens 2001:
60; Soetendorp/ Andeweg 2001: 220).

Die Verfahren zur Definition von Verhandlungsmandaten fiir Sitzungen des
COREPER und des Rates dagegen sind sehr viel stirker koordiniert. Die Festle-
gung der in den Sitzungen des COREPER einzunehmenden Position wird von
dem interministeriellen »Instruktionskomitee« unter Vorsitz des Aulenministeri-
ums vorgenommen. Die Verhandlungsmandate sind verbindlich — allerdings kann
es vorkommen, dass sie relativ vage bleiben, wenn sich die Vertreter im Instruk-
tionskomitee nicht einigen konnten, sodass dem Stindigen Vertreter Interpreta-
tionsspielraum erdéffnet wird (Soetendorp/ Andeweg 2001: 221). Die Verhand-
lungsmandate fiir die Ebene der Ratstagungen werden schlieBBlich vom Kabinett
festgelegt. Zu diesem Zweck wurde ein Kabinettsausschuss fiir Européische An-
gelegenheiten geschaffen (REIA-EA), in dem alle Minister unter dem Vorsitz
des Premierministers zusammenkommen. Als Vorbereitungsgremium fiir den
Kabinettsausschuss dient ein Koordinationskomitee (CoCo), in dem die Leiter
der Europaabteilungen der einzelnen Ressorts sowie ein Reprisentant der Stin-
digen Vertretung sitzen. Fiir besonders wichtige Fragen existiert noch ein weite-
res Vorbereitungsgremium (CoCoHAN), das sich aus den Generaldirektoren der
Ministerien, dem Sténdigen Vertreter und dem Staatssekretdr des Aulenministe-
riums zusammensetzt. Am Ende dieser Kette von Vorbereitungsgremien steht
dann schlief3lich ein formeller Beschluss des Kabinetts dariiber, welche Position
im Ministerrat eingenommen werden soll (Beyers/Kerremans/Bursens 2001: 62;
Soetendorp/ Andeweg 2001: 221-222; Hoetjes 2003: 322).

In diese regierungsinterne Positionsbestimmung werden auch die Sozialpart-
ner intensiv miteinbezogen. Wenngleich es zumeist keine formalisierten Einbin-
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dungskanile gibt, haben sowohl Arbeitgeber als auch Gewerkschaften sehr gut
ausgebaute informelle Einflusswege. So treffen sich sowohl Vertreter der Ar-
beitgeberseite wie auch der Gewerkschaften regelméifig mit Beamten des Ar-
beitsministeriums. Auf diesen Treffen konnen auch Haltungen zu Kommissions-
vorschldgen ausgetauscht werden, die gerade diskutiert werden (Interview NL11:
59-67). Daneben ist es nicht uniiblich, dass die Sozialpartner von den Beamten
mit internen Ratsdokumenten aus den europdischen Verhandlungen versorgt
werden. Laufende informelle Kontakte, entweder personlich oder per Telefon,
zwischen den Beamten des Arbeitsministeriums und den zustindigen Sachbear-
beitern der Arbeitgeber und Gewerkschaften sind géngige Praxis und von Seiten
der Beamten durchaus erwiinscht (Interviews NL9: 171-193, NL12: 108-123).
Auf der politischen Ebene finden schlielich ebenfalls regelmifig Treffen zwi-
schen Regierungsvertretern und Sozialpartnern statt (siche oben), auf denen ne-
ben anderen Dingen auch Positionen zu EU-Dossiers zur Sprache gebracht wer-
den konnen (Interview NL11: 67-68).

In seltenen Féllen organisiert das zustindige Ministerium auch formelle Anho-
rungen zu EU-Richtlinienvorschldgen. Diese sind dann an einen breiteren Adres-
satenkreis gerichtet, sodass zumindest die Gewerkschaften, vermutlich aber auch
die Arbeitgeberseite, ihre informellen Kanéle bevorzugen (Interview NL11: 56—
66). Bei sehr wichtigen Angelegenheiten werden auch die beiden Sozialpartner-
organisationen SER und STAR eingeschaltet und formlich um Stellungnahme
gebeten. Das passiert jedoch sehr selten, zumal die Erarbeitung einer solchen
formlichen Stellungnahme Zeit braucht, die im Rahmen europdischer Verhand-
lungen oft nicht zur Verfiigung steht. Aulerdem ist ein solches Verfahren unfle-
xibel, da die Sozialpartner zu einem Entwurf Stellung nehmen, der héufig bei
Vorlage der Stellungnahme bereits durch den Verlauf der Verhandlungen tiber-
holt ist (Interview NL2: 247-276).

In der Umsetzungsphase behilt das Ministerium die Federfithrung, das auch
fiir die europdischen Verhandlungen zustindig war. Meist ist dort sogar derselbe
Beamte fiir die Ausarbeitung eines Gesetzentwurfes zusténdig, der auch die EU-
Verhandlungen begleitet hat (Beyers/Kerremans/Bursens 2001: 77). Ahnlich
wie in Deutschland gibt es auch in den Niederlanden keine Generalerméchtigung
fiir die Regierung, Rechtsverordnungen ohne Beteiligung des Parlaments zu er-
lassen, wenn dies zur Erfiillung europdischer Verpflichtungen notwendig ist. Da-
her erfordern viele EU-Richtlinien die Er6ffnung eines nationalen Gesetzgebungs-
verfahrens. Rechtsverordnungen koénnen zur Umsetzung nur genutzt werden,
wenn es schon eine vorherige Erméachtigung zur Regelung der betreffenden Ma-
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terie in einem bestehenden Rechtsakt gibt. Laut Verfassung miissen die zentralen
Rahmenbedingungen der zu regelnden Materie in einem Gesetz festgelegt wer-
den. Nur technische Detailregelungen diirfen in Rechtsverordnungen geregelt
werden (Bekkers et al. 1995: 404—405).

Auch in den Niederlanden existieren administrative Verfahren zur Sicherstel-
lung rechtzeitiger Umsetzung von EU-Richtlinien. Zu Beginn der 1990er Jahre
wurde iiber diese Verfahren eine intensive Diskussion gefiihrt, da die Niederlan-
de zu jener Zeit zu den Schlusslichtern im Hinblick auf rechtzeitige und korrekte
Implementation von EU-MaBnahmen zéhlten (Interviews NL5: 1043-1081,
NL9: 696-724). Eine Expertenkommission legte einen Bericht vor, in dem vor-
geschlagen wurde, das Gesetzgebungsverfahren zu straffen, mehr Gebrauch von
delegierter Gesetzgebung zu machen und verpflichtende Anhérungen von Bera-
tungsorganen wie dem SER und anderen, sektoralen Gremien abzuschaffen
(Bekkers et al. 1995: 416-421). Bislang scheint es aber in dieser Hinsicht keine
groBen Reformen gegeben zu haben. So stiel ein Vorschlag der Regierung zur
Vereinfachung des Gesetzgebungsverfahrens auf erbitterten Widerstand des Par-
laments (Hoetjes 1996: 168). Allerdings wurden die obligatorischen Anhdrungen
von Beratungsgremien eingeschriankt. Die Pflicht zur Anhérung des SER wurde
jedenfalls 1995 abgeschafft (siche oben).

Daneben gab es jedoch verstirkt Bemiihungen, um administrativen »Schlen-
drian« innerhalb der Ministerialbiirokratie zu vermeiden. So verfiigt inzwischen
jedes Ministerium iiber eine Europaabteilung, die iiber die Einhaltung der Um-
setzungsfristen wacht (Interview NL4: 779-801; siche auch Hoetjes 2003: 320).
Insgesamt ist das Aufenministerium dafiir verantwortlich, eine rechtzeitige Um-
setzung sicherzustellen und die Kommission iiber erfolgte Umsetzungsmafnah-
men zu unterrichten. Bei Ablauf der Frist kann es zwar lediglich das zusténdige
Fachministerium um Stellungnahme bitten (Hoetjes 1996: 164), strittige Fragen
konnen aber schnell auf die Kabinettsebene gebracht und dort unter Einschaltung
des Premiers gekléart werden (Szukala 2002). Damit kann gegen einzelne in Ver-
zug geratene Ministerien effektiver durchgegriffen werden als dies etwa in
Deutschland der Fall ist. Das AuBenministerium erstellt Listen mit den umzuset-
zenden Richtlinien, den federfithrenden Ministerien und den einzuhaltenden Fris-
ten. Diese Listen werden regelméBig an das Parlament geschickt (Interview NL5:
1043-1081; Hoetjes 2003: 320, 326; Maurer 2003: 131-136). Zudem wurde ein
interministerieller Ausschuss fiir Europarecht mit einem Unterausschuss fiir Im-
plementationsfragen geschaffen, der sich um Koordination bemiiht, wenn die
Umsetzung von EU-Rechtsakten mehr als ein Ministerium betrifft. Dieser Aus-
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schuss tagt unter dem Vorsitz des Justizministeriums und ist auch fiir die Bezie-
hungen zum EuGH zustindig. Daneben wurde noch eine interministerielle Ar-
beitsgruppe geschaffen, die alle Notifizierungsverpflichtungen iiberwacht (Beyers/
Kerremans/Bursens 2001: 76).

3.2.3  Arbeitsrechtlicher Regelungsbestand

Ahnlich wie die Bundesrepublik verfiigen die Niederlande iiber ein dicht ausge-
bautes Netz arbeitsrechtlicher Gesetzgebung. Im Bereich des kollektiven Ar-
beitsrechts gibt es Vorschriften iiber die Einrichtung von Betriebsriten mit um-
fassenden Informations-, Konsultations- und Mitbestimmungsrechten. Anders als
in Deutschland ist die Einrichtung dieser Arbeitnehmervertretungen jedoch erst
fiir Betriebe mit mindestens 50 Arbeitnehmern verpflichtend (Van der Heijden
1999: 160-161). Das individuelle Arbeitsrecht ist zum groBten Teil im Biirgerli-
chen Gesetzbuch (Burgerlijk Wetboek) zusammengefasst. Es zeichnet sich durch
eine Vielzahl von Gesetzen in Bereichen wie dem Kiindigungsschutz, der
Gleichbehandlung zwischen Ménnern und Frauen, der Arbeitszeit, dem Mutter-
schutz und Erziehungsurlaub oder dem Arbeitsschutz aus. Dariiber hinaus exis-
tiert ein gesetzlich garantierter Mindestlohn.”

Neben der gesetzlichen Ebene existiert auch eine grole Zahl von Tarifvertra-
gen, in denen Regelungen zu Arbeitsbedingungen festgelegt werden, die iiber die
gesetzlich definierten Mindestnormen hinausgehen. 1993 waren mehr als 700
Tarifvertrdge in Kraft, die insgesamt liber 80 Prozent der Arbeitnehmer abdeck-
ten (Visser 1999: 302).

Bemerkenswert ist, dass es seit den 1980er Jahren Bestrebungen gab, die be-
stehenden Gesetze zu flexibilisieren und den Arbeitsmarkt bis zu einem gewissen
Grad zu deregulieren. In diesem Zusammenhang ist vor allem auf die aktive Un-
terstiitzung von Teilzeitarbeit und anderer Formen flexibler Beschiftigungsver-
haltnisse (befristete Arbeitsvertriage, Zeitarbeit) zu verweisen, und zwar sowohl
auf gesetzlicher Ebene als auch von Seiten der Sozialpartner. Sehr viel frither als
andernorts in Europa wurden zu diesem Zweck nicht nur Hindernisse fiir flexible
Beschiftigungsformen abgebaut, sondern auch gesetzliche Malinahmen zur

7 Siehe Van der Heijden (1994: 47, 1999: 152); fiir einen generellen Uberblick iiber das nie-
derlandische Arbeitsrecht siche Rood (1995).
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Gleichstellung dieser Art von Beschiftigten getroffen. Entsprechend entfiel ein
Grofteil der in den letzten Jahren entstandenen Arbeitspldtze auf den Bereich
Teilzeit und flexible Beschiftigungsformen (EIRR 291/1998: 24-26, Visser
1999: 296; Hemerijck/Unger/ Visser 2000: 225-230).

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass der arbeitsrechtliche Gesetz-
gebungsprozess, dhnlich wie in Deutschland, durch eine mittlere Zahl von Veto-
punkten gekennzeichnet ist, die sich aus den Konsenserfordernissen innerhalb
von Koalitionsregierungen ergeben. Die Einbindung der Sozialpartner in den
Entscheidungsprozess ist stirker formalisiert und institutionalisiert als in
Deutschland, dennoch werden die beiden Seiten von der Regierung nur konsul-
tiert und verfiigen nicht iiber formelle Vetomacht. Die Sozialpartner haben au-
Berdem die Moglichkeit, ihre Haltungen auf informellem Wege in die nationale
Willensbildung im Vorfeld von Entscheidungen in Briissel einzubringen. Das
Parlament spielt zwar dabei nur eine geringe Rolle, daraus sollten sich jedoch
keine signifikanten Probleme im Umsetzungsprozess ergeben, da das Parlament
auch dort kein starkes Eigengewicht gegeniiber der Regierung hat. Durch den
Regierungswechsel von 1994 von einer Groflen Koalition zu einer sozialliberalen
Regierung erdffnen die niederlédndischen Fille erneut die Moglichkeit, den po-
tenziellen Einfluss bestimmter Parteikonstellationen auf die Umsetzung zu ana-
lysieren.

Der EU-bezogene Entscheidungsprozess ist in den Niederlanden starker zen-
tral gesteuert als in Deutschland und bietet daher weniger Freirdume fiir die Ver-
handlungsfiihrer, Beschliisse zu fassen, die von der nationalen Regierung nicht
explizit abgesegnet wurden. Was die Sicherstellung rechtzeitiger Umsetzung an-
geht, stehen die Niederlande ebenfalls besser da als Deutschland: Sie verfiigen
iiber ein relativ effektives interministerielles Uberwachungssystem, das dem Au-
Benministerium unterstellt ist und notfalls auf die Autoritit des Kabinetts zu-
riickgreifen kann. Allerdings ist auch die niederldandische Regierung in der Regel
darauf angewiesen, europdische Richtlinien auf dem Wege langwieriger Gesetz-
gebungsverfahren umzusetzen und kann sich nicht auf weitreichende Verord-
nungsermichtigungen stiitzen. SchlieBlich ist das arbeitsrechtliche Regelungs-
niveau dhnlich hoch wie in Deutschland und ldsst daher ebenfalls eher geringe
Anpassungserfordernisse durch die hier untersuchten Richtlinien erwarten.
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33 GrofBbritannien

3.3.1 Akteure, Einflusswege und Vetopunkte im arbeitsrechtlichen
Gesetzgebungsprozess

Das politische System Grof3britanniens gilt in vielerlei Hinsicht als Prototyp eines
auf unumschrénkte Mehrheitsherrschaft abstellenden parlamentarischen Regie-
rungssystems. Dieses majoritire System ist daher auch als » Westminster-Modell«
bekannt (Lijphart 1999: 9). Wiahrend traditionell die Doktrin der Parlamentssou-
verdnitdt das grundlegende Prinzip des britischen Regierungssystems darstellt,
kennzeichnet die Regierungspraxis eher die uneingeschrinkte Souverénitét der
auf einer Mehrheit im Parlament basierenden Regierung (Punnett 1994: 184—
189). Die exekutive Dominanz iiber das Parlament speist sich dabei vor allem
aus der Macht des Premierministers. Er ist in aller Regel zugleich Parteichef und
kann auf diesem Wege disziplinierend auf die Parlamentsfraktion einwirken.
AuBlerdem verfiigt der Premierminister {iber ein erhebliches Patronagepotenzial.
So hat er die Entscheidungsgewalt iiber die Berufung einer ungewdhnlich hohen
Zahl von Regierungsmitgliedern. Neben den rund 20 Kabinettsmitgliedern kann
er noch mehr als doppelt so viele Posten fiir Minister auflerhalb des Kabinetts
besetzen, die entweder mit der Leitung eigener Ministerien betraut werden oder
zusitzliche Leitungsfunktionen in anderen Ressorts ibernehmen. Dariiber hinaus
kann der Premierminister noch eine Vielzahl von Amtern auBerhalb der Regie-
rung vergeben. Die Karrieremdglichkeiten der Parlamentarier sind auf diese
Weise in hohem MaBle von der Gnade des Regierungschefs abhingig (King
1994a: 155-156; Sturm 1999: 225-226).

Auch innerhalb der Regierung hat der Premierminister eine vergleichsweise
starke Stellung. Da Regierungen in Grofbritannien eigentlich immer Alleinregie-
rungen einer Partei sind und Minderheitenregierungen die absolute Ausnahme
darstellen, kann der Premierminister iiber die (Um-)Besetzung der Ministerpos-
ten praktisch alleine und jedenfalls ohne Riicksicht auf Koalitionspartner ent-
scheiden. Diese exklusive Rolle bei der Besetzung der Regierungsposten sichert
ihm eine herausgehobene Stellung gegeniiber seinen Ministern (King 1994b:
211), obwohl letztlich alle Entscheidungen formell von der Regierung im Kabi-
nett getroffen werden miissen und jeder Minister grundsétzlich fiir sein Ressort
verantwortlich ist (Kavanagh 1991: 382-386). Die Autonomie des Premierminis-
ters wird allenfalls dadurch eingeschrénkt, dass er gegebenenfalls auf parteiinterne
Stromungen Riicksicht nehmen muss (Mény/Knapp 1998: 244-245).
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Bei der Struktur des Parlaments weicht das britische System geringfiigig vom
radikal majoritiren Westminster-Modell ab (Lijphart 1999: 18), denn das briti-
sche Parlament besteht nicht aus einer, sondern aus zwei Kammern: dem direkt
gewdhlten Unterhaus (House of Commons) und dem Oberhaus (House of Lords),
dessen Mitglieder entweder von der Konigin auf Vorschlag des Premierministers
auf Lebzeit ernannt werden oder die Peers-Wiirde aufgrund adliger Herkunft ge-
erbt haben (Shell 1999: 205-208). Die britische zweite Kammer représentiert al-
so, anders als in Deutschland, keine foderalen Gebietskorperschaften, denn
GroBbritannien ist ein Einheitsstaat (Punnett 1994: 176).% Das House of Lords ist
im Ganzen gesehen auch wesentlich weniger einflussreich als der deutsche Bun-
desrat. Im Entscheidungsprozess nimmt es eine im Vergleich zum Unterhaus ein-
deutig untergeordnete Stellung ein. So verfiigen die Lords zwar {iber ein Veto im
Gesetzgebungsverfahren, dieses hat jedoch bloB3 suspensiven Charakter und kann
nach einem Jahr durch ein entsprechendes Votum des House of Commons iiber-
stimmt werden (Sturm 1999: 224).

Das Parteiensystem GrofBlbritanniens kann als stabiles Zweiparteiensystem
beschrieben werden. Das Mehrheitswahlrecht hat dafiir gesorgt, dass sich neben
der Conservative Party, haufig auch als Tories bezeichnet, und der Labour Party
keine starke dritte politische Kraft etablieren konnte. Zwar gab es in der Nach-
kriegszeit immer wieder gewisse Erfolge fiir die Liberalen, die in den 1980er
Jahren mit der von der Labour Party abgespaltenen Social Democratic Party zu-
sammenarbeiteten und seit 1988 mit dieser zur Liberal Democratic Party fusio-
niert sind. Doch trotz der Existenz einer dritten Partei mit gewissen Erfolgen bei
den Wiéhlern hat die »Winner-takes-all«-Regel des Wahlsystems fiir die Verfesti-
gung eines parteipolitischen Duopols gesorgt, der dadurch gekennzeichnet ist,
dass sich Labour Party und Konservative in der Fithrung der Regierungsgeschéfte
abwechseln (Webb/Fisher 1999; Wright 2000: 123-126).

Wenn es groBlere Verdnderungen innerhalb des britischen Parteiensystems
der Nachkriegszeit gegeben hat, dann fanden diese in der programmatischen
Ausrichtung der beiden groBen Parteien statt. Als relativ stabil kdnnen in dieser

8 In den letzten Jahren hat es zwar Anstrengungen zur Stirkung der regionalen Ebene gege-
ben (»Devolution«). So erhielten insbesondere Schottland und Wales mehr Autonomie.
Dort wurden 1999 erstmals Wahlen zu eigenen parlamentarischen Versammlungen ab-
gehalten, die auch iiber gewisse eigenstindige Kompetenzen verfiigen. Der fiir meine Ar-
beit interessante Bereich des Arbeitsrechts gehort jedoch nach wie vor zur exklusiven Zu-
standigkeit der Zentralregierung in London (Jeffery/Palmer 2000).
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Hinsicht die Konservativen angesehen werden. Seit dem Amtsantritt Margaret
Thatchers als Vorsitzende der Tories haben diese sich zu radikalen Verfechtern
des Wirtschaftsliberalismus entwickelt. An dieser programmatischen Ausrich-
tung hat sich auch unter ihren Nachfolgern wenig gedndert (Sturm 1999: 235—
236). Anders verhilt es sich mit der Labour Party. Diese wurde lange Zeit vom
linken Gewerkschaftsfliigel dominiert, begann sich aber seit Ende der 1980er
Jahre stirker auf die politische Mitte zuzubewegen. Unter Tony Blairs Fiihrung
miindete diese Entwicklung schlieBlich in der programmatischen Neudefinition
der Partei als »New Labour«, einer »modernen« sozialdemokratischen Partei, die
sich von traditionellen Forderungen des dkonomischen Staatsinterventionismus
verabschiedet hat und versucht, sozialen Ausgleich unter grundsétzlicher Akzep-
tanz einer liberalen Wirtschaftsordnung zu organisieren (Wright 2000: 111-112;
Heath/Jowell/Curtice 2001: 101-121). New Labour ist sicherlich wesentlich li-
beraler ausgerichtet als viele andere sozialdemokratische Parteien auf dem Kon-
tinent und wird inzwischen sogar von manchen rechts von den britischen Libe-
raldemokraten eingeordnet (Mény/Knapp 1998: 61), dennoch ist die Labour Party
auch unter Tony Blair immer noch deutlich weiter links zu verorten als die Kon-
servative Partei.

Die programmatische Neuorientierung hin zum »median voter« diirfte aller-
dings wesentlich dafiir verantwortlich gewesen sein, dass es der Labour Party un-
ter Fiihrung von Tony Blair bei den Wahlen 1997 gelang, die fast zwanzigjéhrige
Herrschaft der Tories, zundchst unter Margaret Thatcher, ab 1990 dann unter
John Major, zu durchbrechen (siehe die Ubersicht bei Webb/Fisher 1999). Auch
aus den Wahlen im Herbst 2001 ging Labour als Siegerin hervor, was der Regie-
rung Blair eine zweite Amtszeit bescherte. In GroBbritannien kann also erneut
der Einfluss verschiedener Regierungsparteien auf die Umsetzung der arbeits-
rechtlichen Richtlinien analysiert werden.

Was die Beziehung zwischen Staat und Verbénden betrifft, so gilt GrofBbri-
tannien gemeinhin als eines der Lander mit einem pluralistischen System der In-
teressenvermittlung (sieche etwa Lijphart 1999: 177). Fiir den Bereich von Tarif-
verhandlungen ist diese Einschitzung sicherlich zutreffend, denn in kaum einem
anderen Land Europas ist das Kollektivverhandlungssystem so dezentralisiert
und die Lohnfindung so unkoordiniert und von vielen Einzelinteressen abhingig
wie in Grofbritannien (siche etwa Ebbinghaus/Visser 1997). Fiir die politische
Entscheidungsfindung im Bereich Wirtschaftspolitik und Arbeitsrecht muss die-
ses Bild jedoch nuanciert werden. Dort gibt es sowohl auf der Arbeitgeber- wie
auch auf der Gewerkschaftsseite je einen groBen, klar dominierenden Verband.
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Auf Seiten der Arbeitgeber ist der représentativste Verband die Confederation of
British Industry (CBI), die rund 250.000 Unternehmen représentiert, in denen
etwa 40 Prozent aller Arbeitnehmer beschiftigt sind (Terry/Dickens 1991: 55;
Burgess 1994). Bei den Gewerkschaften iibernimmt die Rolle des wichtigsten
und zugleich auch einzigen zentralen Dachverbandes der Trades Union Congress
(TUC), der rund 80 Prozent aller Gewerkschaftsmitglieder vertritt (Edwards et
al. 1999: 29). Insgesamt ist der gewerkschaftliche Organisationsgrad in GroBbri-
tannien allerdings eher gering. 1995 waren nur rund 32 Prozent aller Arbeitneh-
mer gewerkschaftlich organisiert (Traxler/Blaschke/Kittel 2001: 82).

Im Hinblick auf die Einbeziechung von Arbeitgeber- und Gewerkschaftsver-
binden in politische Entscheidungsprozesse stellt die Regierungszeit Margaret
Thatchers und ihres Nachfolgers John Major einen tiefen Einschnitt dar. Wéh-
rend der 1960er und 1970er Jahre wurden Arbeitgeber und Gewerkschaften auf
verschiedenen Wegen in die Erarbeitung politischer Maflnahmen eingebunden.
Sowohl unter Labour- als auch unter Tory-Regierungen wurden mehrere tripar-
tistische Konzertierungsgremien eingerichtet (Hall 1999: 67). Zwischen 1975
und 1979 kam es dann zum so genannten »Social Contract« zwischen der dama-
ligen Labour-Regierung und dem TUC, in dessen Rahmen Lohnzuriickhaltung
als Gegenleistung fiir steuerliche und arbeitsrechtliche Konzessionen verabredet
wurde. Der Social Contract zerbrach jedoch an der Uneinigkeit des Gewerk-
schaftslagers, und die darauf folgenden Streiks im offentlichen Sektor wéihrend
des »winter of discontent« trugen schlieBlich wesentlich zum Scheitern der Re-
gierung Callaghan und zur Machtiibernahme durch Margaret Thatcher bei
(Scharpf 1987: 104—117; Crouch 1993: 241; Edwards et al. 1999: 6-7).

Die folgenden konservativen Regierungen schlugen einen radikal anderen
Kurs ein, insbesondere gegeniiber den Gewerkschaften. Die meisten der tripartis-
tischen Gremien wurden aufgeldst, und die Einbindung des TUC wurde auf ein
Minimum reduziert (Hall 1999: 67). Unter Thatcher und Major kann auf Seiten
des TUC von einer »virtual exclusion from the corridors of power« gesprochen
werden (Goodman et al. 1998: 38). Auch der Einfluss des CBI war unter That-
cher und Major niedriger als noch wihrend der 1970er Jahre. Dagegen wuchs in
dieser Zeit das Gewicht des wirtschaftspolitisch radikaleren Institute of Directors
(Burgess 1994: 93; Goodman et al. 1998: 40).

Eine Ausnahme von diesem radikalen Abbau sozialpartnerschaftlicher Insti-
tutionen war der unverdnderte Fortbestand tripartistischer Strukturen im Bereich
Sicherheit und Gesundheitsschutz. Dort wurden mit dem Health and Safety at
Work etc. Act 1974 zwei tripartistische Organe eingerichtet, die auch unter That-
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cher und Major nicht wieder aufgeldst wurden: Die Health and Safety Commis-
sion ist fiir die Ausarbeitung von Gesetzes- und Verordnungsentwiirfen zustén-
dig. Zu diesem Zweck stehen ihr unter anderem die Mitarbeiter der Health and
Safety Executive als administrativer Unterbau zur Verfiigung. Diese Behorde
kiimmert sich aber schwerpunktméBig nicht um die Vorbereitung der Rechtset-
zung, sondern um die Kontrolle der Einhaltung der Arbeitsschutzvorschriften
(Terry/Dickens 1991: 99-100; HSC 1998).

Seit dem Amtsantritt der Labour-Regierung unter Tony Blair kann von einer
erneuten Anndherung zwischen den groflen Arbeitgeber- und Gewerkschaftsver-
banden und der Regierung gesprochen werden (Hall 1999). Bei Gesetzgebungs-
verfahren geniefen CBI und TUC privilegierte Rechte auf friihzeitige Information
und Konsultation, wobei es in der Regel nicht zu dreiseitigen Gesprachen kommt
(Interview GB2: 177-234, 483-503; Interview GBS5: 217-248). Vor allem aber
der Einfluss des vormals vollig marginalisierten TUC ist unter der Blair-Regie-
rung wieder deutlich gestiegen (Interview GB2: 407—415), wenngleich die direk-
ten Einwirkungsmoglichkeiten der Gewerkschaften iiber den frither sehr starken
Gewerkschaftsfliigel innerhalb der Labour Party seit Mitte der 1980er Jahre er-
heblich reduziert wurden (Goodman et al. 1998: 40).

3.3.2 Die Organisation des EU-bezogenen Entscheidungsprozesses

Im Hinblick auf die Organisation des innerstaatlichen Willensbildungsprozesses
sowie der anschlieBenden Interessenvertretung in den europdischen Entschei-
dungsgremien gilt Groflbritannien geradezu als Paradebeispiel fiir ein effektiv
organisiertes, zentralisiertes System (Wessels/Rometsch 1996: 332). Mit Blick
auf seine hohe Zuverlédssigkeit und sein gutes Funktionieren haben Armstrong
und Bulmer (Armstrong/Bulmer 2003: 392) dieses System mit einer »Rolls
Royce machinery« verglichen.

Wie in den meisten Mitgliedstaaten ist die Fithrung von européischen Ver-
handlungen und die Erarbeitung nationaler Verhandlungspositionen das primére
Geschéft der Exekutive. Dennoch verfiigen beide Hauser des Parlaments iiber
umfassende Informations- und Priifungsrechte und konnen per Resolution einen
Priifungsvorbehalt einlegen, das heifit, die Regierung darf einem Kommissions-
vorschlag nicht zustimmen, bevor die parlamentarischen Beratungen dariiber
noch nicht beendet sind (Carter 2001: 402). In beiden Hausern gibt es einen Eu-
ropaausschuss, der sich mit EU-Dokumenten befasst. Im Unterhaus ist dies das
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European Scrutiny Committee (bis 1998: European Legislation Committee), ne-
ben dem es auch noch eine Reihe fachlich ausgerichteter European Standing
Committees gibt. Das House of Lords verfiigt mit dem Select Committee on the
European Union ebenfalls iiber einen Ausschuss fiir Europaangelegenheiten.
Dieser wird durch mehrere Unterausschiisse mit politikbereichsspezifischer Aus-
richtung unterstiitzt (Carter 2001: 403—406).

Obwohl insbesondere die sehr ausfiihrlichen und mit groem Sachverstand
verfassten Berichte des Select Committee on the European Union hohes Ansehen
auch aufBlerhalb GroBbritanniens genieen (Rasmussen 2001: 159), muss gesagt
werden, dass der reale Einfluss des Parlaments auf die europdischen Entschei-
dungen der Regierung insgesamt eher gering ist (Kassim 2000: 42). So haben die
Voten der beiden Hiuser keine bindende Wirkung auf die im Rat einzunehmen-
den Positionen der Regierungsvertreter (Maurer/ Wessels 2001b: 451). Im Ubri-
gen sorgt bereits die generell sehr stark ausgeprigte exekutive Dominanz iiber
das Parlament (siehe oben) dafiir, dass der Regierung keine ernst zu nehmenden
parlamentarischen Hiirden in den Weg gestellt werden (Drewry 1995: 468; Kas-
sim 2000: 45).

Entscheidend ist also die Positionsbestimmung innerhalb von Regierung und
Verwaltung sowie die Vertretung der definierten Positionen durch Regierungs-
vertreter und Verwaltungsbeamte. Das kennzeichnende Grundprinzip dieses Pro-
zesses ist moglichst frithzeitige und umfassende zentrale Koordinierung. Ent-
scheidende Bedeutung kommt dabei dem Cabinet Office European Secretariat
zu, das fiir die interministerielle Abstimmung in EU-Angelegenheiten zustéindig
ist. Daneben spielt auch das AuBenministerium (Foreign and Commonwealth Of-
fice) eine gewisse Koordinationsrolle. Thm untersteht formell die Stindige Ver-
tretung in Briissel, und daher ist das Aufenministerium auch fiir die Kommuni-
kation mit der Briisseler Vertretung zustéindig (Armstrong/Bulmer 1996: 270).
Aber die politisch entscheidende Rolle spielt das Europasekretariat des Cabinet
Office. Das Sekretariat erhdlt von der Stindigen Vertretung in Briissel alle rele-
vanten Informationen iliber neue oder geplante Kommissionsvorschlige und
weist die Dossiers den entsprechenden federfiihrenden Ressorts zu. Des Weiteren
sorgt es dafiir, dass weitere betroffene Ministerien konsultiert werden und die
entsprechenden Dokumente erhalten (Kassim 2000: 34-35). Es ist wichtig zu
bemerken, dass das Europasekretariat nicht erst ins Spiel kommt, wenn intermi-
nisterielle Konflikte auftreten. Vielmehr zielt es von vornherein auf die Erarbei-
tung einer abgestimmten Position ab (Armstrong/Bulmer 1996: 270). Das Europa-
sekretariat unterhilt sehr gute Kontakte zum Amt des Premierministers, und der
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Leiter des Sekretariats gilt als wichtigster Berater des Premierministers in Fragen
der Européischen Union (Kassim 2000: 37; Armstrong/Bulmer 2003: 395).

Zur Koordination der nationalen Position existiert eine Reihe interministeriel-
ler Ausschiisse, die im Allgemeinen unter ihren Abkiirzungen bekannt sind:
EQ(O) fiir die Ebene der einfachen Beamten, EQ(O¥) fiir die Ebene der hoheren
Beamten und (E)DOP fiir die Ministerebene. In den ersten beiden fiihrt das Eu-
ropasekretariat des Cabinet Office den Vorsitz, wihrend die Sitzungen des
E(DOP) vom AuBenminister geleitet werden. Politisch besonders wichtige oder
umstrittene Fragen werden auch direkt im Kabinett beraten. Die in diesen Aus-
schiissen festgelegten Verhandlungsmandate miissen von den jeweiligen Ver-
handlungsfiihrern in Briissel beachtet werden. Sowohl einfache Beamte in den
Arbeitsgruppen als auch der Stindige Vertreter und sein Stellvertreter im CO-
REPER sowie die Minister in den Ratstagungen sind daran gebunden. Dabei
muss beachtet werden, dass diese Mandate offenbar sehr detailliert sind und we-
nig Interpretationsspielraum erdffnen. Sie enthalten Maximalziele und Riickfall-
positionen, falls die Maximalposition nicht durchsetzbar ist. Sobald Unsicherheit
tiber die einzunehmende Position herrscht, etwa wenn die Verhandlungen einen
unerwarteten Verlauf nehmen, so ist es gdngige Praxis, einen Priifungsvorbehalt
einzulegen und weitere Instruktionen aus London einzuholen (Kassim 2000: 34—
37,2001 62—-64; Armstrong/Bulmer 2003: 396-399). Es gibt sogar eine Anwei-
sung, die besagt, dass nach jeder Sitzung im Rahmen der Briisseler Verhand-
lungsmaschinerie, an der britische Vertreter beteiligt sind, innerhalb von 24
Stunden ein Bericht sowie alle relevanten Dokumente an das Auflenministerium
und an alle betroffenen Ministerien geschickt werden miissen. Dadurch werden
Abweichungen von der beschlossenen Linie sofort sichtbar (Kassim 2000: 41).

Bemerkenswert ist, dass alle Kommissionsvorschlidge so friih wie moglich im
Hinblick auf ihre Folgen fiir die bestehende britische Regelungsstruktur sowie
vor allem auf ihre potenziellen Kosten gepriift werden. Alle europdischen Legis-
lativvorschldge miissen umgehend an die parlamentarischen Ausschiisse fiir An-
gelegenheiten der Europdischen Union weitergeleitet werden. Spétestens zehn
Tage nach Erhalt des Dokuments hat das zustdndige Ministerium ein vom Minis-
ter unterzeichnetes »Regulatory Impact Assessment« abzuliefern, in dem die we-
sentlichen Inhalte des Vorschlags, die geplante Haltung zu diesem Vorschlag, die
moglichen rechtlichen Folgen fiir GroBbritannien sowie die potenziellen Kosten
dargelegt werden. Wenn sich im Laufe der Verhandlungen Verdnderungen an
dem Vorschlag ergeben, muss dieses Regulatory Impact Assessment entspre-
chend angepasst werden (Interview GB7: 331-355; Cabinet Office 1998: 8-10,
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20; Carter 2001: 407). Auf diese Weise entsteht ein sehr frithzeitiger Zwang, sich
die potenziellen Folgen européischer Initiativen klar vor Augen zu fithren und
negative Auswirkungen gegebenenfalls abzuwenden.

In dieses ausgekliigelte System der nationalen Positionsbestimmung und Inte-
ressenvertretung werden auch die Meinungen wichtiger Interessengruppen ein-
bezogen. Allerdings gibt es hierfiir keine formalisierten Verfahren (Interview
GB3: 602-623). Fiir den Bereich arbeitsrechtlicher Regelungen gilt jedoch, dass
sowohl Arbeitgeber als auch Gewerkschaften iiber informelle Kanéle verfiigen,
um ihre Position einzubringen. Es finden regelméBige Treffen zwischen Beamten
des fiir Arbeitsrecht zustindigen Department of Trade and Industry (DTI) und
Arbeitgebern beziehungsweise Gewerkschaften statt, auf denen unter anderem
auch iiber EU-Vorschldge gesprochen wird (Interview GBS5: 88—124). Daneben
gibt es in der Regel auch informelle Konsultationen beider Seiten zu entspre-
chenden Richtlinienvorschlidgen (Interviews GB3: 602623, GB4: 82-91). Was
den tatsichlichen Einfluss auf die Regierungsposition angeht, so zeigte sich die
befragte Vertreterin des CBI insgesamt zufrieden (Interview GBS: 88-124).
Beim TUC muss zwischen der Tory- und der Labour-Regierung unterschieden
werden. Obwohl die Gewerkschaften selbst unter Thatcher und Major zu arbeits-
rechtlichen Fragen konsultiert wurden (Interview GB2: 96-100), hatte ihre Mei-
nung faktisch keinerlei Einfluss auf die Regierungsposition (siche bereits weiter
oben). Unter der neuen Labour-Regierung hat sich diese Situation deutlich ver-
bessert, sodass inzwischen auch auf Seiten der Gewerkschaften im Grof3en und
Ganzen Zufriedenheit mit dem Ausmal ihres Einflusses herrscht — zumindest
verglichen mit der Regierungszeit der Konservativen (Interview GB2: 100-104).

An dieser Stelle ist darauf hinzuweisen, dass sowohl CBI als auch TUC iiber
ihre eigenen Biiros in Briissel sowie iiber die europiischen Dachorganisationen
UNICE und EGB iiber eigene Informations- und Einflusskanile auf der européi-
schen Ebene verfiigen, sodass sie in jedem Fall bereits iiber laufende Projekte in-
formiert sind und sich ihrerseits an die Ministerialbiirokratie wenden kénnen, um
dort ihre Anliegen vorzubringen. Der direkte Einfluss auf der europédischen Ebene
war insbesondere fiir den TUC wihrend der Amtszeit von Thatcher und Major
von groBBer Bedeutung, denn er war die einzige Mdglichkeit, die nationale Aus-
geschlossenheit zu umgehen und gegebenenfalls dazu beizutragen, dass européi-
sche Vorschriften verabschiedet wurden, die dann in GroBbritannien umgesetzt
werden mussten (Interview GB6: 122—124).

Ahnlich wie in anderen Lindern behilt das Ministerium, das fiir die européi-
sche Verhandlungsfithrung zustéindig war, auch die Federfithrung in der Umset-
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zungsphase (Drewry 1995: 457). Bemerkenswert ist, dass in GroBbritannien in
ungewohnlich hohem MaBle Gebrauch von delegierter Gesetzgebung in Form
von Rechtsverordnungen (Statutory Instruments) zur Umsetzung von EU-Recht
gemacht wird. Der im Zuge des EG-Beitritts erlassene European Communities
Act 1972 enthdlt eine Generalerméchtigung der Regierung zum Erlass von
Rechtsverordnungen, wenn dies zur Erfiillung europidischer Verpflichtungen
notwendig ist. Auf dieser Basis werden viele EU-Richtlinien umgesetzt (Drewry
1995: 455-457; Armstrong/Bulmer 1996: 274). Dariiber hinaus ist die Delegation
von Rechtsetzungskompetenzen an die Regierung auch sonst weit verbreitet, so-
dass hiufig Erméchtigungen auch aus anderen Gesetzen genutzt werden konnen
(Punnett 1994: 362-367; Wright 2000: 227-229). Diese Rechtsverordnungen
miissen zwar dem Parlament vorgelegt werden und kdnnen von diesem auch ab-
gelehnt werden. Von daher besteht also kein grundsétzlicher Unterschied zu Ge-
setzen. Angesichts der klaren Mehrheiten und der allgemeinen Dominanz der
Regierung iiber das Parlament ist die Zustimmung des Parlaments an sich ohne-
hin kaum problematisch. Der entscheidende Unterschied zwischen Gesetzen und
Statutory Instruments besteht jedoch darin, dass das Verfahren zum Erlass von
Rechtsverordnungen sehr viel schneller ist als ein normales Gesetzgebungsver-
fahren (Interview GB7: 356-371; fiir Details siche House of Commons 2003).

Ahnlich wie in der Entscheidungsvorbereitungsphase gibt es auch fiir die
Einhaltung der Umsetzungsverpflichtungen eine zentrale Uberwachung und
Steuerung durch das Europasekretariat des Cabinet Office (Cabinet Office 1998:
28). Diese Uberwachung fiihrt dazu, dass die einzelnen Ministerien sehr genau
darauf achten, ihre europdischen Verpflichtungen einzuhalten oder, sofern dies
nicht moglich ist, aktiv mit der Kommission in Verbindung zu treten, um die Er-
offnung von Vertragsverletzungsverfahren zu vermeiden (Interview GB7: 738—
753). Denn sobald ein solches Verfahren eréffnet wird, befasst sich ein intermi-
nisterieller Ausschuss fiir Rechtsfragen (EQOJ[L]) unter dem Vorsitz des obers-
ten Rechtsberaters der Regierung (Cabinet Office Legal Adviser) mit der Ange-
legenheit und der Fall wird innerhalb der Regierung publik (Kassim 2000: 35;
Armstrong/Bulmer 2003: 397), was offenbar unangenehm genug ist, um die Be-
amten dazu zu bewegen, Umsetzungsfristen nach Moglichkeit einzuhalten: »We
are policed very tightly, so if there are any infractions, the knowledge goes a-
round the whole of other departments and it is handled as a serious business« (In-
terview GB7: 721-723).
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3.3.3 Arbeitsrechtlicher Regelungsbestand

Das britische Arbeitsrechtssystem ist gepragt von einer Tradition des Volunta-
rismus, bei dem der Staat sich gesetzlicher Interventionen im Bereich der Ar-
beitsbezichungen enthilt und die Regelung des Arbeitsverhédltnisses stattdessen
den Kollektivvertragsparteien iiberldsst. Am deutlichsten kommt diese Tradition
freiwilliger tariflicher Regulierung dadurch zum Ausdruck, dass bis heute Tarif-
vertrdge in GrofBbritannien nicht vor staatlichen Gerichten einklagbar sind. Sie
sind noch nicht einmal fiir die jeweiligen Vertragsparteien bindend, sondern ha-
ben den Charakter von »gentlemen’s agreements« (Ebbinghaus/Visser 1997:
360). Daher war die Zahl der allgemein verbindlichen gesetzlichen Vorschriften
in diesem Bereich traditionell ungewo6hnlich gering. Der Staat beschriankte sich
darauf, gesetzliche Regelungen fiir Arbeitnehmer zu erlassen, die normalerweise
nicht oder nur unzureichend von Tarifvertragen erfasst sind, wie etwa Frauen
und Kinder (Edwards et al. 1999: 4-5).

In den 1960er und 1970er Jahren nahm das AusmaB staatlicher Intervention
jedoch zu. So wurden im Bereich des individuellen Arbeitsrechts Gesetze zur
schriftlichen Information {iber arbeitsvertragliche Bedingungen, zum Kiindigungs-
schutz, zum Mutterschaftsurlaub und zum Sicherheits- und Gesundheitsschutz
verabschiedet. Aber auch im kollektiven Arbeitsrecht wurden einige gesetzliche
Vorschriften erlassen, etwa zur formellen Anerkennung von Gewerkschaften
oder zur Ausdehnung von Tarifvertrdgen auf nicht organisierte Arbeitnehmer.
Hinzu kamen einige gesetzliche Regelungen, die aufgrund von europdischen
Rechtsvorschriften erlassen wurden, zum Beispiel zur Frauengleichbehandlung
oder zu Arbeitnehmerrechten bei Massenentlassungen (Hepple/Fredman 1992:
48-49).

Mit dem Amtsantritt von Margaret Thatcher setzte eine Phase der Deregulie-
rung und des Abbaus gewerkschaftlicher Rechte ein. Entsprechend der wirt-
schaftsliberalen Ideologie wurden vorhandene Arbeitnehmerrechte teilweise
komplett abgebaut, wie etwa im Bereich der Arbeitszeitregulierung fiir Jugendli-
che oder der Anerkennung von Gewerkschaften. Parallel schrinkte man den Gel-
tungsbereich von arbeitsrechtlichen Vorschriften ein, wie beispielsweise beim
Kiindigungsschutz. Gleichzeitig erliel die Regierung ein ganzes Biindel neuer
gesetzlicher Regelungen, das zum Ziel hatte, die Macht der Gewerkschaften zu
brechen. So wurden Maflnahmen zur Erschwerung von Arbeitskdmpfen ergrif-
fen. Gleichzeitig schuf die Regierung strikte Vorschriften iiber die innergewerk-
schaftliche Organisation, die vor allem zum Ziel hatte, die Verbindungen zwi-
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schen Gewerkschaftsmitgliedern und ihrer Fiithrung zu lockern. SchlieBlich ver-
suchte man, die Mitgliederbasis der Gewerkschaften zu verringern, etwa durch
das Verbot von »closed shops«, bei denen die Beschéftigung in einem Betrieb an
die Mitgliedschaft in einer Gewerkschaft gekoppelt war (Hepple/Fredman
1992: 50-52; Edwards et al. 1999: 13—15; Rhodes 2000: 45—47).

Das britische System der Arbeitsbezichungen kann zwar spétestens nach die-
sen massiven Eingriffen in die Organisations- und Handlungsfahigkeit der Ge-
werkschaften de facto nicht mehr im eigentlichen Sinne als voluntaristisch be-
zeichnet werden (Terry/Dickens 1991: 6), wohl aber als ein System, das in einem
zumindest fiir europdische Verhéltnisse ungewohnlich geringen MafBle gesetzlich
verbiirgte Arbeitnehmerrechte garantiert. Dieser Mangel an gesetzlichen Arbeit-
nehmerrechten wird jedoch, anders als etwa in Danemark (Scheuer 1999), auch
nicht durch ein stark ausgebautes System von Tarifvertrigen ausgeglichen. Wie
bereits weiter oben erwéhnt, haben Tarifvertrdge keine gerichtlich einklagbare
Rechtskraft. Dartiber hinaus hat der Anteil der Arbeitnehmer, die {iberhaupt von
Tarifvertrdgen erfasst sind, in den letzten Jahrzehnten kontinuierlich abgenom-
men. 1996 waren die Arbeitsbedingungen von weniger als 40 Prozent aller Ar-
beitnehmer durch einen Tarifvertrag geregelt (Traxler/Blaschke/Kittel 2001:
196). Die iiberwiegende Mehrzahl der britischen Tarifvertrage wird mittlerweile
auf Unternehmens- oder Betriebsebene abgeschlossen (Edwards et al. 1999: 20).°
Dazu kommt noch, dass Tarifvertrdge in GroBbritannien traditionell vor allem
Lohn- und Arbeitszeitfragen regeln und nur selten andere Arbeitsbedingungen
betreffen (Hepple/Fredman 1992: 248).

Insgesamt spricht das niedrige Ausgangsniveau arbeitsrechtlicher Regulierung
dafiir, dass die ausgewdhlten arbeitsrechtlichen Richtlinien in GroBbritannien ein
hohes Maf} an Reformen erforderlich machen werden. Aufgrund seines instituti-
onellen Aufbaus sollte das britische Westminster-System dagegen in der Lage
sein, eine sehr schnelle und effiziente Umsetzung der Richtlinien zu gewahrleis-
ten. Im Rechtsetzungsverfahren stehen der Regierung keinerlei Vetospieler ge-
geniiber — insbesondere muss die Regierungspartei auf keine Koalitionspartner
Riicksicht nehmen. Bei arbeitsrechtlichen Gesetzesvorhaben und auch bei der

9 Noch in den 1960er und 1970er Jahren waren Branchentarifvertrige die Regel. Seither
kann jedoch von einem »collapse of branch-level agreements« gesprochen werden (Crouch
1993: 205-268, Zitat auf S. 240).
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Erarbeitung nationaler Positionen zu EU-Richtlinien werden die Arbeitgeber-
und Gewerkschaftsverbidnde zwar informell konsultiert, verfiigen aber bei Wei-
tem nicht iiber effektive Vetomacht. Thr relativer Einfluss richtet sich in erster
Linie nach der politischen Ausrichtung der Regierung. In dieser Hinsicht gab es
1997 einen grundlegenden Richtungswechsel von einer wirtschaftsliberalen zu
einer sozialdemokratischen Regierung, sodass auch hier wieder der Effekt ver-
schiedener Parteien untersucht werden kann.

Der EU-bezogene Entscheidungsprozess ist in GroBbritannien sehr stark zen-
tral koordiniert und kontrolliert und bietet daher wenig Raum fiir »ungewollte«
europdische Entscheidungen als Folge von »agency loss«. Das Parlament spielt
im EU-bezogenen Willensbildungsprozess nur eine nachgeordnete Rolle. Ange-
sichts der starken Dominanz der Regierung iiber das Parlament im nationalen
Gesetzgebungsprozess sind deswegen allerdings keine Probleme bei der Umset-
zung zu erwarten. Dariiber hinaus existiert ein sehr gut ausgebautes und mit der
Autoritit des Premierministers ausgestattetes Uberwachungssystem zur Einhal-
tung von Umsetzungsverpflichtungen. Die britische Regierung kann sich auBlerdem
haufig auf breite Verordnungsermichtigungen stiitzen, sodass ihr das langwieri-
ge Gesetzgebungsverfahren zur Umsetzung von Richtlinien »erspart« bleibt.

3.4 Irland

3.4.1 Akteure, Einflusswege und Vetopunkte im arbeitsrechtlichen
Gesetzgebungsprozess

Das parlamentarische Regierungssystem Irlands orientiert sich in erheblichem
MaBe am britischen Westminster-Modell. Das ldsst sich auf den historischen
Entstehungszusammenhang des irischen Staates zuriickfiihren. Als 1922 nach
blutigem Unabhédngigkeitskampf der Irische Freistaat ausgerufen wurde, setzte
dies einen Schlusspunkt unter mehrere Jahrhunderte britischer Vorherrschaft in
Irland. Dieses historische Erbe wirkte in den neu geschaffenen politischen Insti-
tutionen fort (Chubb 1992: 3-7).

So ist das irische politische System ebenso wie das britische durch eine starke
exekutive Dominanz gekennzeichnet. Und auch in Irland lésst sich die starke
Stellung der Regierung gegeniiber dem Parlament nicht nur mit der grundsatzli-
chen Logik eines parlamentarischen Regierungssystems erklaren, sondern auch
mit der herausgehobenen Position des Premierministers (Taoiseach; siehe King
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1994a: 152). Seine Funktion als Parteichef, die grundsdtzlich mit dem Amt des
Premierministers verbunden ist, kann er nutzen, um auf die Abgeordneten seiner
Partei Einfluss zu nehmen. Zu diesem Zweck steht ihm ein Staatsminister im
Department of the Taoiseach zur Verfiigung, der zugleich Chief Whip (»Chef-
einpeitscher«) der Regierung im Parlament ist.

Dazu kommt noch das nicht unerhebliche Machtpotenzial, das aus den weit-
gehenden Befugnissen des Premierministers zur Ernennung von Ministern und
anderen Funktionstragern resultiert. So obliegt es dem Taoiseach, die Kabinetts-
mitglieder zu ernennen und bei Bedarf abzuberufen. Ebenso kann er eine Anzahl
von Staatsministern berufen, die den Ministern bei der Leitung der Ministerien
zur Seite stehen (Elvert 1999: 262-263). Da diese Funktionstrdger aus den Rei-
hen der Parlamentarier ausgewihlt werden miissen, sind die Karrieremoglichkei-
ten der Abgeordneten in hohem Malle vom Wohlwollen des Premiers abhingig.
Dariiber hinaus ist der Premierminister befugt, 11 der 60 Mitglieder des Senats
zu ernennen, was in der Regel geniigt, um der Regierung eine Mehrheit in der
zweiten Kammer des Parlaments zu sichern (Elgie 1999: 239). Die Macht des
Premierministers innerhalb der Regierung, formell durchaus mit der seines briti-
schen Kollegen vergleichbar, wird in der Praxis jedoch deutlich relativiert, wenn
er im Rahmen einer Koalitionsregierung auf die Wiinsche anderer Parteien
Riicksicht nehmen muss (Chubb 1992: 188). Wiéhrend Einparteienregierungen
traditionell durchaus die Regel darstellten, hat sich der Trend inzwischen zu-
gunsten von Koalitionsregierungen verschoben. So hat es seit Beginn der 1990er
Jahre keine einzige Alleinregierung einer Partei mehr gegeben (siehe die Uber-
sicht bei Elvert 1999).

Auch die Struktur des irischen Parlaments (Oireachtas) dhnelt der des briti-
schen Nachbarn. Es besteht aus zwei Hausern, dem Unterhaus (Dail) und dem
Senat (Seanad). Die Abgeordneten des Dail werden auf der Grundlage des Ver-
haltniswahlrechts direkt vom Volk gewihlt. Das Verfahren zur Bestellung der
Senatoren ist etwas komplizierter. Wie bereits erwahnt, werden 11 Senatoren
vom Premierminister ernannt. Die restlichen 49 Senatoren werden aus verschie-
denen Korporationen heraus gewahlt (Universititen, Arbeiterschaft, Industrie
und Handel, Landwirtschaft, 6ffentliche Verwaltung sowie Kultur- und Erzie-
hungswesen; Elvert 1999: 258-259). Der urspriingliche Gedanke einer Reprisen-
tation bestimmter Berufsgruppen ist inzwischen zugunsten parteipolitischer Er-
wagungen in den Hintergrund getreten. Die Senatoren reprisentieren also, dhn-
lich wie ihre Kollegen im Dail, vor allem ihre jeweiligen Parteien (Chubb
1992: 197-198). Politisch ist der Senat dem Dail deutlich untergeordnet. Das
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zeigt sich einerseits daran, dass die Regierung allein gegeniiber dem Unterhaus
verantwortlich ist (Elvert 1999: 259). Andererseits hat der Senat im Gesetz-
gebungsprozess lediglich ein suspensives Veto, das vom Dadil innerhalb von
neunzig Tagen mit einfacher Mehrheit iiberstimmt werden kann (Gallagher
1999: 199-200).

Eine Besonderheit innerhalb des irischen Gesetzgebungsprozesses ist, dass
alle Gesetzesvorlagen nach ihrer inhaltlichen Ausarbeitung durch das zustindige
Ministerium festgelegt worden sind, von einer zentralen Stelle rechtlich ausfor-
muliert werden, bevor sie dann ans Parlament weitergeleitet werden. Diese zen-
trale Stelle ist das Office of the Parliamentary Counsel to the Government, das
bis vor kurzem noch unter dem Namen Office of the Parliamentary Draftsman
firmierte (Gallagher 1995: 304, 308). Dieses Verfahren erhoht zwar vermutlich
die rechtliche Qualitit der vorgelegten Gesetzestexte, birgt jedoch gleichzeitig
die Gefahr von Verzogerungen im Gesetzgebungsverfahren, falls das Office of
the Parliamentary Counsel iiberlastet sein sollte.

In Bezug auf das Parteiensystem unterscheidet sich Irland grundlegend von
den iibrigen européischen Léndern, da das irische Parteienspektrum in wesentlich
geringerem Maf3e von der soziodkonomischen Konfliktdimension bestimmt ist.
Vielmehr ist das Parteiensystem Irlands auch heute noch von den politischen
Auseinandersetzungen geprégt, welche die Griindungsphase des irischen Staates
kennzeichneten (Elvert 1999: 268). Nach der Erlangung der Unabhéngigkeit
1922 beherrschte die Frage nach dem Verhéltnis des neuen irischen Staates zum
Vereinigten Konigreich die politische Diskussion innerhalb der Unabhingig-
keitsbewegung. Konkret ging es um die Haltung zu dem kurz vor der Unabhén-
gigkeitserkldrung geschlossenen anglo-irischen Vertrag. Die Befiirworter des
Vertrags, die sich spiter zu Fine Gael (»Familie der Iren«) zusammenschlossen,
traten fiir eine moderate Haltung gegeniiber der ehemaligen Kolonialmacht ein.
Die Gegner des Vertrags hingegen strebten eine schirfere Abgrenzung vom Ver-
einigten Konigreich an. Fiir sie wurde Fianna Fail (»Soldaten des Schicksals«)
zur politischen Heimat (Mair 1999: 129-133).

Programmatisch sind sowohl Fianna Fail als auch Fine Gael im biirgerlich-
konservativen Lager anzusiedeln, haben jedoch keine ausgeprigte schichtenspe-
zifische Verankerung, sondern verstehen sich als klasseniibergreifende »catch-all
parties« (Chubb 1992: 96-97). Auf diese beiden Parteien entfielen traditionell
zwischen 60 und 80 Prozent der Stimmen, wobei Fianna Fail seit den 1930er
Jahren eine bestimmende Stellung zukommt (Mair 1999; siche auch die Uber-
sicht bei Coakley 1999a: 367). Beide Parteien stehen der staatlichen Regulierung
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des Marktes und der Verwirklichung sozialpolitischer Ziele nicht grundsitzlich
ablehnend gegeniiber, vertreten also keine ausgepriagt wirtschaftsliberale Linie.
In der sozio6konomischen Dimension sind also beide Parteien als gemaBigt kon-
servative Parteien einzustufen (Mair 1999: 129-135).

Die einzige nennenswerte Kraft neben diesen beiden Parteien war lange Zeit
die Labour Party. Im Vergleich zu vielen anderen europdischen Landern ist die
Arbeiterpartei Irlands aber relativ schwach, da ihr aufgrund der stark agrarisch
geprigten Wirtschaftsstruktur Irlands, die durch die Abtrennung des industriellen
Nordens noch forciert wurde, die »natiirliche« Anhéngerschaft fehlte (Elvert
1999: 269). Seit Ende der 1980er Jahre konnte auf der Linken mit der Workers
Party und ihrer Nachfolgerin, der Democratic Left, zeitweilig auch eine kleinere
sozialistische Partei neben Labour gewisse Erfolge verbuchen. 1999 fusionierte
die Democratic Left jedoch mit der Labour Party (Coakley 1999b: 25). Schliel3-
lich etablierte sich ebenfalls Ende der 1980er Jahre mit den Progressive Democ-
rats erstmals eine (wirtschafts-)liberale Partei im irischen Parteienspektrum (Far-
rell 1999: 38). Auf der soziodkonomischen Dimension stellt sich die Konfigura-
tion des irischen Parteiensystems also folgendermalien dar: Mit der Labour Party
und den Progressive Democrats gibt es zwei kleine Parteien, die sich relativ ein-
deutig auf der linken beziehungsweise auf der rechten Seite des Spektrums ein-
ordnen lassen, wihrend die Mitte durch zwei gemiBigt konservative Parteien
ausgefiillt wird.

Insgesamt sind die ideologischen und programmatischen Unterschiede nicht
sehr stark ausgeprégt, was sich auch daran zeigt, dass es im Laufe der 1990er
Jahre mehrere Regierungswechsel gegeben hat, in deren Verlauf bis auf eine
groe Koalition zwischen Fianna Fail und Fine Gael, den beiden ehemaligen
Gegnern in der Unabhéngigkeitsfrage, Biindnisse unterschiedlichster Konstella-
tion zustande gekommen sind. 1989 ging Fianna Fail zum ersten Mal iiberhaupt
eine Koalition ein und wéhlte als Partner die Progressive Democrats. Diese Mit-
te-Rechts-Regierung wurde 1993 abgeldst von einem Mitte-Links-Biindnis zwi-
schen Fianna Fail und Labour. 1994 iibernahm dann ein Mitte-Links-Biindnis
zwischen Fine Gael, Labour und der Democratic Left die Macht, bevor 1997
dann wieder eine Mitte-Rechts-Koalition zwischen Fianna Fail und den Progres-
sive Democrats eine Minderheitsregierung unter Duldung einiger unabhéngiger
Abgeordneter bildete (sieche Uberblick bei Coakley 1999a: 376). Die Vielzahl
dieser Regierungswechsel wihrend des Untersuchungszeitraums macht Irland zu
einem interessanten Fall im Hinblick auf die Frage, welchen Einfluss unter-
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schiedliche Parteikonstellationen auf die Umsetzung von arbeitsrechtlichen EU-
Richtlinien haben.

Hinsichtlich der Beziehung zwischen Staat und Arbeitgeber- sowie Gewerk-
schaftsverbinden ist festzustellen, dass sich die Bedeutung der seit den 1960er
Jahren immer wieder praktizierten tripartistischen Konzertierung in den letzten
Jahren deutlich erhoht hat und man Irland, zumindest fir den Bereich der Wirt-
schafts- und Sozialpolitik, inzwischen durchaus als ein Land mit einem korpora-
tistischen System der Interessenvermittlung bezeichnen kann (so etwa O’Don-
nell/Thomas 1998: 137; Murphy 1999: 275; Prondzynski 1998: 70).

Getragen wird dieses System durch jeweils gut organisierte Verbidnde auf
Arbeitgeber- und Gewerkschaftsseite. Der einzige Gewerkschaftsdachverband
auf der zentralen Ebene ist der Irish Congress of Trade Unions (ICTU). Er repra-
sentiert rund 95 Prozent aller irischen Gewerkschaftsmitglieder (EIRR 256/
1995: 29). Der gewerkschaftliche Organisationsgrad ist vergleichsweise hoch.
1995 waren mehr als 46 Prozent aller Arbeitnehmer gewerkschaftlich organisiert
(Traxler/Blaschke/Kittel 2001: 82). Auf Seiten der Arbeitgeber ist der wichtigs-
te Dachverband die Irish Business and Employers Confederation (IBEC), die
1993 aus dem Zusammenschluss der Federation of Irish Employers und der Con-
federation of Irish Industry entstanden ist. IBEC représentiert Unternehmen, die
rund die Hélfte aller Arbeitnehmer im privaten Sektor (ohne den Landwirt-
schaftsbereich) beschéftigen (Prondzynski/Richards 1994: 19). Angesichts der
relativ groflen wirtschaftlichen Bedeutung des Agrarsektors in Irland zéhlen auch
Agrarverbande wie insbesondere die Irish Farming Association und die Irish
Creamery and Milk Suppliers Association zu den auf nationaler Ebene anerkann-
ten und in dreiseitige Gesprache eingebundenen Sozialpartnern (O’Donnell/
Thomas 1998: 126-128).

Eine der beachtlichsten Entwicklungen im Bereich der Wirtschafts- und So-
zialpolitik Irlands ist der Abschluss mehrerer »Sozialer Pakte« (Hassel 2000)
zwischen Regierung, Arbeitgebern und Gewerkschaften seit 1987, in denen neben
Lohnleitlinien auch wirtschaftspolitische Reformen vereinbart wurden.!® Solche
dreiseitigen Pakte hatte es bereits in den 1960er und vor allem in den 1970er Jah-
ren immer wieder gegeben. Dennoch hat die Serie von korporatistischen Abspra-
chen seit Ende der 1980er Jahre dazu beigetragen, dass die Sozialpartnerschaft

10 Fiir einen Uberblick iiber Inhalt und Zustandekommen der verschiedenen Abkommen siche
O’Donnell/ Thomas (1998), Prondzynski (1999: 66—69), Dobbins (2000).
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nunmehr ein fest verankertes Prinzip wirtschafts- und sozialpolitischer Entschei-
dungsfindung darstellt, das auflerdem von allen wichtigen politischen Parteien
befiirwortet wird (O’Kelly 2000: 351).

Neben diesen regelméaBigen tripartistischen Gesprachen und Abkommen auf
nationaler Ebene existieren, dhnlich wie in GroBbritannien, dreiseitige Leitungs-
strukturen im Bereich Sicherheit und Gesundheitsschutz am Arbeitsplatz. Die
durch den Safety, Health and Welfare at Work Act 1989 geschaffene Health and
Safety Authority wird von einem Board geleitet, das mit Reprasentanten von Ar-
beitgebern, Gewerkschaften und der Regierung besetzt ist. Ahnlich wie ihr briti-
sches Pendant ist die Behdrde sowohl mit der Erarbeitung von Gesetzes- und
Verordnungsvorlagen als auch mit der Kontrolle der Einhaltung arbeitsschutz-
rechtlicher Bestimmungen befasst (HSA 1998).

Trotz der starken Verankerung der Sozialpartnerschaft gibt es jedoch keine
formalisierten Anhorungs- oder gar Mitentscheidungsgremien, die beim Erlass
arbeitsrechtlicher Gesetze verbindlich einzubeziehen wéren. Daher unterscheidet
sich die Einbindung der Sozialpartner bei der normalen Gesetzgebung in Irland
prozedural kaum von den in Deutschland oder Grofbritannien iiblichen Verfah-
ren: Bei der Erarbeitung von wirtschafts- und sozialpolitischen Gesetzesvorlagen
werden die beiden grofen Arbeitgeber- und Gewerkschaftsverbande informell
angehort (Interview IRL4: 436-440). Inwiefern ihre jeweiligen Positionen be-
riicksichtigt werden, héngt aber letztlich von der Entscheidung der Regierung ab.

3.4.2 Die Organisation des EU-bezogenen Entscheidungsprozesses

Die Organisation und Koordination der nationalen Positionsbestimmung und In-
teressenvertretung in den europdischen Verhandlungen ist sehr viel weniger
formalisiert als in den meisten anderen Mitgliedstaaten (Laffan 1996: 301). Das
ohnehin sehr schwache Parlament spielt auch dabei lediglich eine marginale Rolle.
Das Parlament verfiigt zwar seit dem Beitritt Irlands zur Européischen Gemein-
schaft iiber einen Ausschuss fiir europdische Angelegenheiten, der inzwischen
unter dem Namen »Joint Committee on European Affairs« firmiert. Dieser Aus-
schuss erhélt auch regelméBig Berichte der zustindigen Ministerien {iber laufen-
de Kommissionsvorschldge. Allerdings fehlen ihm die ndtigen Ressourcen, um
eine echte Kontrollfunktion ausiiben zu konnen. Auflerdem ist das Interesse der
Parlamentarier an der Arbeit des Ausschusses auch relativ gering (Laffan
2001: 255-264, 2003: 257-259). Dariiber hinaus haben die Stellungnahmen des
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irischen Parlaments in Bezug auf europdische Entscheidungsprozesse keine bin-
dende Wirkung auf die Regierung (Interview IRL6: 434-472) — es gehort zu den
nationalen Parlamenten »which simply do not have any means for effectively in-
fluencing their government’s standpoint in the Council of Ministers« (Maurer/
Wessels 2001b: 451). Diese Schwiche des Parlaments im EU-bezogenen Ent-
scheidungsprozess unterscheidet sich jedoch kaum vom schwachen Eigenge-
wicht der Volksvertretung im normalen Rechtsetzungsverfahren. Sie sollte daher
nicht zu ernsthaften Problemen bei der Umsetzung fiihren.

Die Teilnahme von Regierung und Verwaltung an europidischen Entschei-
dungsprozessen ist stark auf die einzelnen Ministerien fokussiert. Die Zustindig-
keiten fiir bestimmte Dossiers ergeben sich zumeist relativ eindeutig aus dem
jeweiligen Regelungsinhalt. Bei Unklarheiten oder Streitigkeiten entscheidet das
Department of the Taoiseach iiber die Kompetenzzuweisung (Gallagher 1995:
306). In der Regel bestimmt das federfiihrende Ministerium in groer Autonomie
iiber die einzunehmende Verhandlungsposition. Das gilt zumindest fiir den Grof3-
teil eher »unpolitischer« Vorschldge. Auf dieser Ebene findet interministerielle
Koordination auf informellem Wege unter der Agide des federfithrenden Res-
sorts statt (Laffan 2003: 262).

Politisch bedeutendere, zwischen Ministerien umstrittene oder mehrere Mi-
nisterien originir betreffende Fragen, darunter solche mit Kostenimplikationen
fiir den Haushalt und MaBnahmen, fiir deren spétere Umsetzung Primérgesetzge-
bung notwendig ist, werden hingegen, dhnlich wie in den Niederlanden, vom
Kabinett beraten und entschieden (Laffan 1996: 294). Die zentrale Steuerung des
Prozesses ist also hoher als etwa in Deutschland. Daneben gibt es einen hochran-
gigen interministeriellen Ausschuss, der in verschiedenen Zusammensetzungen
und unter verschiedenen Bezeichnungen tagt und sich vor allem mit besonders
wichtigen strategischen Fragen wie etwa der Vorbereitung von Prisidentschaften
oder grofleren Reformen wie der Agenda 2000 befasst. Seit 1994 firmiert er un-
ter dem Titel »Ministers and Secretaries Group« (Laffan 2003: 263-264).

Eine gewisse Koordinationsfunktion auf der administrativen Ebene kommt
schlieBlich auch der European Communities Division innerhalb des Auflenminis-
teriums zu. Dort werden alle Berichte iiber Sitzungen von Ratsarbeitsgruppen
gesammelt und es wird versucht, eventuelle intersektorale Widerspriiche zwi-
schen einzelnen Positionen auszurdumen (Laffan 1996: 296). Dariiber hinaus ist
das AuBenministerium formell fiir die Kommunikation zwischen den Dubliner
Ministerien und der Stindigen Vertretung in Briissel zustidndig. Faktisch laufen
die Kontakte jedoch auf direktem Wege, sodass das Auflenministerium lediglich



116 Kapitel 3

auf dem Laufenden gehalten wird, aber nicht zentral involviert ist (Laffan
2003: 265).

Was die Einbeziehung von Interessengruppen in die Erarbeitung nationaler
Positionen angeht, so gilt fiir den Bereich arbeitsrechtlicher Regelungen, dass es,
dhnlich wie in den tbrigen drei Mitgliedstaaten, zwar keine formalisierten Ein-
bindungsverfahren gibt (Interviews IRL3: 925-939, IRL6: 455-460), sowohl
Arbeitgeber als auch Gewerkschaften jedoch tiber gut funktionierende informelle
Einflusswege verfligen. Wenn ein neuer Richtlinienvorschlag in Briissel debat-
tiert wird, und auf jeden Fall bei Vorschldgen, die einigermallen signifikante
Verdnderungen erforderlich machen wiirden, ist es géngige Praxis, informelle
Kontakte zu Arbeitgebern und Gewerkschaften aufzunehmen und deren Haltung
zu erkunden (Interview IRL4: 1543—1549). AuBlerdem sind die Beamten immer
offen fiir Stellungnahmen, welche die Sozialpartner aus eigener Initiative ein-
bringen: »We would always be open to the social partners approaching us, and if
fundamental changes are made, we would always place them in the framework
of social partnership« (Interview IRL6: 450—453).

Dartiiber hinaus finden regelméfige Gesprache zwischen den fiir Arbeitsrecht
zustdndigen Beamten und den Sozialpartnern statt, sodass die Beamten in der
Regel sehr gut iiber die Positionen beider Seiten informiert sind (Interview IRL4:
1549-1551). AuBBerdem ist zu beachten, dass beide Seiten durch ihre Einbindung
in EGB und UNICE auch iiber direkte Einflusswege auf der europédischen Ebene
verfiigen. Aulerdem unterhélt die IBEC ein eigenes Biiro in Briissel (Laffan 1996:
308). Diese direkten Kanile kdnnen wiederum genutzt werden, um Informatio-
nen liber neue Kommissionsinitiativen zu sammeln und gegebenenfalls selbst die
Initiative gegeniiber der eigenen Regierung und Verwaltung zu ergreifen.

Nachdem européische Richtlinien verabschiedet sind, behélt das vorher zu-
stindige Ressort die Federfithrung iiber die Umsetzung (Laffan 2003: 255-256).
Ahnlich wie in GroBbritannien enthilt das Beitrittsgesetz, der European Com-
munities Act 1972, eine sehr weitreichende Generalermichtigung der Regierung
zum Erlass von Rechtsverordnungen zur Erfiillung europdischer Verpflichtun-
gen. Daher werden viele Richtlinien mit Hilfe von solchen Statutory Instruments
umgesetzt (Gallagher 1995: 309). Aufgrund des Umfangs der Generalerméichti-
gung wird der Erlass sekundérer Gesetzgebung jedoch vom Europaausschuss des
Parlaments iiberwacht.!! Dieser hat das Recht, innerhalb eines Jahres die Annul-

11 Die Notwendigkeit, der Regierung bei der Erfiillung ihrer delegierten Zustdndigkeiten im
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lierung einer Rechtsverordnung zu verlangen, wenn er der Meinung ist, diese sei
nicht durch die Generalklausel im Beitrittsgesetz gedeckt (Laffan 1996: 303).
Das Recht auf Annullierung durch das Parlament innerhalb einer bestimmten
Frist gilt auch fiir alle anderen Statutory Instruments, die auf der Grundlage an-
derer nationaler Gesetze erlassen werden (Gallagher 1995: 308).

Doch gibt es inzwischen, jedenfalls im Bereich des Arbeitsrechts, die Nei-
gung, aus Griinden der Rechtssicherheit bei grundsitzlichen Neuerungen eher
auf Gesetzgebung zuriickzugreifen, da eine sehr weitreichende Nutzung der Ge-
neralklausel aus dem Gesetz von 1972 zumindest von manchen Experten fiir ver-
fassungsrechtlich bedenklich gehalten wird und daher moglicherweise angefoch-
ten werden konnte (Interviews IRL4: 663—691, IRL6: 484—504). Um Rechtsunsi-
cherheiten zu vermeiden, dréngt offenbar auch die Europdische Kommission auf
die Umsetzung wichtiger Neuerungen per ordentlichem Gesetz (Interview IRL1:
969-1026).

SchlieBlich existieren auch in Irland administrative Verfahren, die dafiir sor-
gen sollen, dass die Regierung ihre Umsetzungsverpflichtungen einhélt. Grund-
sdtzlich ist jedes Ministerium selbst fiir die Einhaltung der Umsetzungsfristen
zustiandig. Dafiir gibt es zumeist eine zentrale Stelle innerhalb des Ministeriums,
welche die einzelnen Abteilungen kontaktiert, wenn eine Frist abzulaufen droht
(Interview IRL4: 1476-1484). Dariiber hinaus iiberwacht die European Commu-
nities Division innerhalb des AuBenministeriums die Umsetzung von européi-
schen Richtlinien. Dazu existiert ein interministerieller Ausschuss, in dem die iri-
sche Umsetzungsperformanz regelméfig diskutiert wird (Laffan 1996: 296).
SchlieBlich erhélt auch der Europaausschuss des Parlaments regelmafig Berichte
iiber den aktuellen Umsetzungsstand. Diese ebenfalls vom AuBenministerium auf
der Basis eines Umlaufverfahrens zwischen den Ministerien erstellten Berichte
konnen gegebenenfalls Anlass zu parlamentarischen Nachfragen bei den zustin-
digen Ministerien geben (Interview IRL4: 1484—1535; Gallagher 1995: 310).

Rahmen des EG-Beitritts auf die Finger zu schauen, war sogar der eigentliche Grund fiir
die Schaffung des Europaausschusses (Laffan 2001: 258).
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3.4.3 Arbeitsrechtlicher Regelungsbestand

Da Irland bis zur Erlangung der Unabhéngigkeit 1922 zum Vereinigten Konig-
reich gehorte, ist es nicht verwunderlich, dass das irische Arbeitsrechtssystem
wie das des britischen Nachbarn von einer Tradition des Voluntarismus gepragt
ist (Prondzynski 1999: 56). Ahnlich wie in GroBbritannien hat dies die Heraus-
bildung eines umfassenden arbeitsrechtlichen Regelungskorpus verhindert. Das
Tarifverhandlungswesen unterliegt nur wenigen prozeduralen Regeln. So gibt es
ein Verfahren zur offiziellen Registrierung von Gewerkschaften und Arbeitge-
bern, ohne die es in der Regel nicht mdglich ist, Tarifvertrige abzuschlieBen
(O’Kelly 2000: 345). Allerdings existieren keine rechtlich vorgeschriebenen
Schlichtungsverfahren, die Tarifparteien kdnnen vielmehr ein Schlichtungsorgan
auf freiwilliger Basis anrufen. Diese Aufgabe nahm urspriinglich der tripartis-
tisch zusammengesetzte Labour Court wahr, durch den Industrial Relations Act
1990 wurde diese Funktion jedoch auf die ebenfalls dreiseitig besetzte Labour
Relations Commission iibertragen (Prondzynski 1999: 62—63). Dariiber hinaus
sind in Irland, dhnlich wie in GroBbritannien, Tarifvertrdge aus sich heraus nicht
rechtsverbindlich, obwohl es héufig vorkommt, dass tariflich vereinbarte Ar-
beitsbedingungen in Arbeitsvertrige aufgenommen werden und dadurch Rechts-
verbindlichkeit erlangen (Prondzynski/Richards 1994: §-9).

Trotz der voluntaristischen Tradition sind vor allem in den 1970er Jahren ei-
nige Beschiftigungsbedingungen gesetzlich reguliert worden. Diese umfassen
etwa tégliche und wochentliche Hochstarbeitszeiten, Kiindigungsschutz, Mutter-
schaftsurlaub, Anspriiche auf Jahresurlaub, die Beschéftigung von Kindern und
Jugendlichen oder die Information iiber arbeitsvertragliche Bedingungen. Den-
noch werden arbeitsrechtliche Regelungsdichte und -niveau von einem der fiih-
renden irischen Arbeitsbeziehungsexperten als eher gering eingeschitzt: »The
Irish statutory framework of employment rights is, by European standards, rela-
tively underdeveloped« (Prondzynski/Richards 1994: 10).

Dieses geringe Mal an gesetzlicher Intervention im Bereich des Arbeitsrechts
wird in Irland nicht oder nur zu einem geringen Malle durch tarifvertraglich fi-
xierte Beschéftigungsbedingungen ausgeglichen. Zwar wird der tarifvertragliche
Abdeckungsgrad mit 90 Prozent sehr hoch eingeschitzt (Waddington/Hoffmann
2000: 45), diese Zahl bezieht sich jedoch auf die nationalen Abkommen, die ne-
ben Lohnleitlinien kaum definitive Vereinbarungen iiber konkrete Beschifti-
gungsbedingungen enthalten und auBlerdem nicht direkt verbindlich sind, sondern
erst noch durch die Tarifparteien auf Branchen- und vor allem Unternehmens-
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ebene umgesetzt werden miissen (Prondzynski 1999: 66-69). Inwiefern also Ta-
rifvertridge, die auf lokaler Ebene ausgehandelt werden, Vereinbarungen iiber
Beschiftigungsbedingungen enthalten, die iiber die gesetzlich definierten Min-
deststandards hinausgehen, ldsst sich auf diese Weise nicht abschdtzen. Es gibt
allerdings einige Hinweise, welche die Vermutung nahe legen, dass es einen sol-
chen tariflich definierten Schutz von Arbeitnehmerrechten auf breiter Basis nicht
gibt. Wie bereits erwéhnt, sind Tarifvertrdge per se nicht rechtsverbindlich und
betreffen nur die jeweiligen Vertragsparteien, was ihre Bedeutung insgesamt
deutlich einschrinkt. Aulerdem finden Tarifverhandlungen mit Ausnahme der
erwdhnten nationalen Lohnabkommen vorwiegend dezentral auf Unternehmens-
und Betriebsebene statt. Damit hdngen die Ergebnisse von der sehr wechselhaf-
ten Macht der dort vertretenen Gewerkschaften ab (Geary/Dobbins 1999: 85),
was den Abschluss von Abkommen mit hohem Schutzniveau auf breiter Front
unwahrscheinlich macht. SchlieBlich gibt es eine zunehmende Zahl von Unter-
nehmen, insbesondere Niederlassungen amerikanischer GroBkonzerne, die sich
iiberhaupt nicht auf Tarifverhandlungen mit Gewerkschaften einlassen (Prond-
zynski 1999: 70; Geary/Dobbins 1999: 81).

Zusammenfassend kann gesagt werden, dass Irland im Gesetzgebungsverfahren
iiber eine mittlere Zahl von Vetopunkten verfiigt, die auf parteipolitische Konsens-
zwinge innerhalb von Koalitionsregierungen zuriickzufiihren sind. Wahrend der
1990er Jahre fanden drei Regierungswechsel zwischen Mitte-Links- und Mitte-
Rechts-Koalitionen statt, die es auch hier wieder erlauben, mogliche Parteien-
Effekte auf die Umsetzung zu priifen. Ahnlich wie in Deutschland oder GrofBbri-
tannien verfligen die irischen Arbeitgeber- und Gewerkschaftsverbiande nicht iiber
formalisierte Beteiligungsgremien nach niederléndischem Muster, sondern wer-
den bei der Gesetzgebung auf informelle Weise konsultiert.

Die Organisation des EU-bezogenen Entscheidungsprozesses ist, &hnlich wie
in den Niederlanden, teilweise durch Ressortautonomie und teilweise durch zen-
trale Steuerung der wichtigen Entscheidungen gekennzeichnet, bietet also weni-
ger Ansatzpunkte fiir »agency loss« und die daraus moglicherweise resultieren-
den Probleme mit »ungewollten« Entscheidungen auf der europdischen Ebene
als etwa das deutsche System reiner Ressortautonomie. Bei der Erarbeitung nati-
onaler Positionen im Hinblick auf europiische Entscheidungen konnen die iri-
schen Sozialpartner ihre Haltungen auf informellem Wege einbringen, wahrend
das Parlament in dieser Phase kaum Einfluss besitzt. Hieraus sollten sich jedoch,
wie in den iibrigen Landern, keine Probleme bei der Umsetzung ergeben, da das
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irische Parlament auch im nationalen Entscheidungsprozess weitgehend von der
Regierung dominiert wird.

Die administrativen Umsetzungsiiberwachungsmechanismen in Irland sind
mit der Autoritdt des AuBenministers ausgestattet und nicht lediglich einem
Fachressort wie in Deutschland unterstellt. Was die Verfahrenseffizient bei der
Umsetzung angeht, so verfiigt die irische Regierung zwar iiber eine breite parla-
mentarische Erméchtigung zur Erfillung europdischer Verpflichtungen auf dem
schnellen Verordnungsweg. Aus Griinden der Rechtssicherheit erfolgt die Um-
setzung zumindest im Arbeitsrechtsbereich dennoch primér mittels Gesetzge-
bung. Das arbeitsrechtliche Regelungsniveau schlieBlich ist in Irland relativ ge-
ring, sodass davon auszugehen ist, dass die ausgewéhlten Richtlinien hier ten-
denziell hohen Anpassungsbedarf bedeuten werden.

3.5 Die politisch-institutionellen Rahmenbedingungen
im Vergleich

In Bezug auf ihre politisch-institutionellen Rahmenbedingungen weisen die vier
ausgewihlten Lander eine deutliche Varianz auf, die es erlauben miisste, den
Einfluss verschiedener nationaler Kontextbedingungen auf die Umsetzung der
untersuchten Richtlinien zu ermitteln (siche Tabelle 3-1).

So haben wir mit Grofbritannien ein Entscheidungssystem mit sehr wenigen
Vetopunkten, wihrend die Blockadeanfalligkeit arbeitsrechtlicher Gesetzgebungs-
prozesse in den iibrigen drei Landern aufgrund einer jeweils mittleren Zahl von
(vor allem parteipolitischen) Vetopunkten hoher ist. In allen vier Landern gab es
wihrend der 1990er Jahre mindestens einen wichtigen Regierungswechsel, so-
dass der Einfluss unterschiedlicher politischer Parteien auf die Umsetzung fest-
zustellen sein miisste. Was die Einbeziehung der Sozialpartner in den Gesetz-
gebungsprozess angeht, so verfiigen die Niederlande {iber die am stirksten aus-
gepragten und institutionell am festesten verankerten Einbindungsstrukturen. In
den tibrigen drei Landern werden Arbeitgeber- und Gewerkschaftsverbidnde auf
informellem Wege in die Entscheidungsfindung einbezogen. Allerdings haben
die Sozialpartner in keinem der ausgewihlten Lander effektive Vetomacht iiber
arbeitsrechtliche Gesetzgebung oder verfiigen iiber gleichberechtigte Mitent-
scheidungsbefugnisse. Sie werden zwar angehort, ihr tatsdchlicher Einfluss ist
aber stark von der jeweiligen Regierungskonstellation abhingig.
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Tabelle 3-1

Léndern im Vergleich

Die politisch-institutionellen Rahmenbedingungen in den vier ausgewéhlten

Deutschland Niederlande GroBbritannien  Irland
Zahl der Vetopunkte mittel mittel gering mittel
im arbeitsrechtlichen
Gesetzgebungsprozess
Zahl der Regierungs- 1 1 1 3
wechsel in den
1990er Jahren
Einbindung der Sozial-  Anhdrung Anhdérung Anhdérung Anhdérung
partner in arbeitsrecht-
liche Gesetzgebung
Einbindung der Sozial-  Anhdrung Anhdérung Anhdérung Anhdérung
partner in EU-Entschei-
dungsvorbereitung
Rolle des Parlaments schwach schwach schwach schwach
bei EU-Entschei-
dungsvorbereitung
Koordination und schwach mittel stark mittel
Kontrolle der EU- (Ressort- (partielle (umfassende (partielle
Entscheidungs- autonomie) zentrale zentrale zentrale
vorbereitung Steuerung) Steuerung) Steuerung)
Dominantes Umset- Gesetz Gesetz Verordnung Gesetz
zungsinstrument im
Arbeitsrechtsbereich
Effektivitdt der admini-  gering mittel hoch mittel
strativen Umsetzungs-  (Ressort- (AuBen- (Regierungs- (AuBen-
Uberwachung autonomie) ministerium) chef) ministerium)
Arbeitsrechtliche hoch reguliert  hoch reguliert  gering reguliert gering reguliert
Ausgangssituation

Im Rahmen der nationalen Willensbildung zu anstehenden europdischen Richt-
linienvorschligen konnen die Verbande ihre Haltungen auf informellem Wege
einbringen und verfiigen dariiber hinaus noch {iber eigene européische Einfluss-
kanéle. Demgegeniiber spielen die Parlamente in dieser Phase nur eine geringe
Rolle. Aus dieser schwachen Stellung der Volksvertretungen in der europdischen
Entscheidungsvorbereitung sollten sich jedoch keine gravierenden Probleme bei
der Umsetzung ergeben, da auch der nationale Umsetzungsprozess in den vier
Landern stark von der jeweiligen Regierung dominiert wird.
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Bei der administrativen Steuerung des EU-bezogenen Entscheidungsprozes-
ses lasst sich wiederum GroBbritannien mit seinem sehr stark zentral koordinier-
ten und kontrollierten System von den iibrigen drei Landern unterscheiden, bei
denen ganz oder teilweise die Ressortautonomie dominiert. Diese ist sicherlich in
Deutschland am stirksten ausgeprégt, wiahrend in den Niederlanden und Irland
zumindest die wichtigeren Fragen im Kabinett zentral entschieden werden. Die
Wahrscheinlichkeit, dass die Verhandlungsfiihrer in Briissel aufgrund von »agency
loss« Beschliisse fassen, die nicht von der gesamten nationalen Regierung expli-
zit gebilligt wurden, ist damit in GroBbritannien am geringsten und in Deutsch-
land am hochsten. Die beiden tibrigen Lander sind zwischen diesen beiden Ex-
tremen anzusiedeln.

Beziiglich der Verfahrenseffizienz bei der Umsetzung von EU-Richtlinien ist
zu sagen, dass vor allem der britischen Regierung extensive Erméchtigungen
zum FErlass von delegierter Gesetzgebung zur Verfiigung stehen, wéhrend in den
iibrigen Léndern zumeist die Einleitung eines formellen (und daher langwierige-
ren) Gesetzgebungsverfahrens notig ist.

In allen vier Landern gibt es Mechanismen zur Umsetzungsiiberwachung, die
sicherstellen sollen, dass die Umsetzungsfristen eingehalten werden und dass die
Europdische Kommission keine Vertragsverletzungsverfahren einleitet. Dabei
folgt GroBbritannien dem Modell zentraler Koordination unter der Agide des
Regierungschefs, das als besonders effektiv gilt (Szukala 2002). In den Nieder-
landen und Irland erfolgt die nationale Uberwachung der Umsetzung durch das
AuBenministerium, wobei insbesondere in den Niederlanden sehr effektive Wege
zur Verfligung stehen, strittige Fragen unter Einschaltung des Premierministers
auszurdumen. In Deutschland ist die administrative Umsetzungsiiberwachung am
schwiichsten ausgebaut. Hier ist das Wirtschaftsministerium fiir die Uberwa-
chung zustindig. Dessen Aufsichtsfunktion wird jedoch deutlich durch die hohe
Ressortautonomie begrenzt.

SchlieBlich lasst sich die arbeitsrechtliche Ausgangssituation in den vier Mit-
gliedstaaten grob so beschreiben, dass Grofbritannien und Irland iiber ein sehr
geringes Niveau arbeitsrechtlicher Schutzvorschriften verfiigen, wéhrend die Ar-
beitsmérkte der Niederlande und Deutschlands generell stark reguliert sind. Daher
miissten die untersuchten Richtlinien in GroBbritannien und Irland tendenziell
mehr Anpassungsbedarf hervorrufen als in den beiden kontinentalen Landern. Da
in dieser Arbeit die Misfit-These gepriift werden soll, bildete die Varianz hin-
sichtlich des zu erwartenden Anpassungsbedarfs das Hauptkriterium fiir die Aus-
wabhl der vier Lander.
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Inwiefern diese politisch-institutionellen Rahmenbedingungen tatsdchlichen
Einfluss auf den Umsetzungsprozess haben, werden die folgenden Kapitel zei-
gen, in denen die empirischen Fallstudien dargestellt werden. Dabei beginne ich
mit der Umsetzung der sechs ausgewdhlten Richtlinien in Deutschland.



Kapitel 4
Die Umsetzung der Richtlinien in Deutschland

Geht man davon aus, dass die sechs arbeitsrechtlichen Richtlinien in Deutsch-
land aufgrund des relativ hohen bestehenden Regelungsniveaus tendenziell nur
geringfiigige Anpassungen erforderlich machen, dann miisste man auf der
Grundlage der Misfit-These mit einer schnellen und problemlosen Umsetzung
dieser Richtlinien rechnen. Ob sich diese Erwartung bestdtigt, wird in den fol-
genden Fallstudien zu priifen sein. Zu diesem Zweck spezifiziere ich jeweils die
tatsdchlich im Einzelfall erforderlichen Anpassungen und analysiere den Umset-
zungsprozess sowie die dabei erzielten Ergebnisse. Dabei wird sich zeigen, dass
es selbst bei geringem Anpassungsbedarf zu Verzogerungen und Umsetzungs-
mingeln kommen kann, wenn diese Anpassungen auf politischen Widerstand na-
tionaler Akteure, insbesondere von Seiten der Regierungsparteien, treffen oder
wenn die Umsetzung mit anderen umstrittenen Materien verkniipft wird.

4.1  Die Nachweisrichtlinie: Verzégerungen durch
Koalitionskonflikte

4.1.1 Européischer Entscheidungsprozess und Anpassungsbedarf

Als die Kommission 1990 den Entwurf der Nachweisrichtlinie vorstellte, reagierte
die deutsche Bundesregierung zundchst verhalten, da Vorschriften iiber die
schriftliche Information der Arbeitnehmer iiber die wesentlichen Bedingungen
ihres Arbeitsverhiltnisses in Deutschland traditionell den Sozialpartnern iiberlas-
sen waren, weswegen man der Meinung war, »wir miissen solche biirokratischen
Sachen nicht vorschreiben, wenn die Tarifparteien das nicht wollen«. Aus die-
sem Grund wire Deutschland »von sich aus nicht auf die Idee gekommen, eine
solche Richtlinie einzufordern« (Interview D6: 413-422). Dennoch stimmte die
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deutsche Delegation letztlich der Richtlinie zu. Sie tat dies aber nicht aufgrund
inhaltlicher Befiirwortung, vielmehr war es ihre Absicht, dass die EU auch im
Bereich des individuellen Arbeitsrechts Full fassen sollte, nachdem zuvor schon
einige MaBinahmen zum Arbeitsschutz und auch zum kollektiven Arbeitsrecht
verabschiedet worden waren (Interview D6: 457-471).

Mangels allgemein giiltiger staatlicher Vorschriften musste in Deutschland zur
Umsetzung der Richtlinie ein ganz neues Gesetz geschaffen werden. Ein schrift-
licher Nachweis iiber die wesentlichen Bedingungen des Arbeitsverhiltnisses
war lediglich fiir Leiharbeitnehmer, Seeleute und Auszubildende gesetzlich fest-
gelegt. Doch verfligten etwa 80 Prozent aller deutschen Arbeitnehmer aufgrund
von Tarifvertrdgen bereits iiber vergleichbare oder hoherwertige Rechte, zumeist
in Form des Anspruchs auf einen schriftlichen Arbeitsvertrag (Interview D6: 56—
88). Dennoch bedeutete die Richtlinie fiir die 20 Prozent der bislang nicht erfass-
ten Arbeitnehmer ein gewisses Mehr an Rechtssicherheit gegeniiber ihrem Ar-
beitgeber. In Bezug auf die 6konomischen Effekte ldsst sich sagen, dass die Aus-
stellung eines schriftlichen Nachweises nur geringe Kosten fiir die betroffenen
Unternehmen bedeutete. Allerdings wurde von Seiten der Arbeitgeber der biiro-
kratische Mehraufwand insbesondere fiir kleinere Betriebe betont, die vor allem
von der Richtlinie betroffen waren (Interviews D5: 856-859, D6: 359-372). Ins-
gesamt kann also gesagt werden, dass die Richtlinie fiir die Bundesrepublik nur
eine Ausdehnung des zuvor schon fiir viele Arbeitnehmer tarifvertraglich garan-
tierten Rechts auf schriftliche Dokumentation der wesentlichen Bedingungen des
Arbeitsverhéltnisses auf eine Minderheit tarifvertraglich nicht abgedeckter Ar-
beitnehmer erforderte. Die Kosten dieser Ausdehnung fiir die Unternehmen wa-
ren gering.

4.1.2  Umsetzungsprozess und Umsetzungsergebnis

Dieses geringe Mal} an Verdnderungsbedarf reichte aber offenbar aus, um dafiir
zu sorgen, dass die Richtlinie erst mit mehr als zweijahriger Verspitung umgesetzt
wurde. Verantwortlich fiir diese betriachtliche Verzogerung war ein regierungsin-
terner Zwist zwischen dem fiir die Implementation zustdndigen Arbeitsministerium
und dem Wirtschaftsministerium. Streitpunkt zwischen beiden Ressorts war die
Frage, ob man die in der Richtlinie vorgesehene Moglichkeit, Teilzeitarbeitneh-
mer mit einer wochentlichen Arbeitszeit von bis zu 8 Stunden vom Anwen-
dungsbereich des Gesetzes auszunehmen, nutzen sollte oder nicht. Das FDP-
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gefiihrte Wirtschaftsministerium machte sich die Forderungen der Arbeitgeber-
verbiande nach einer moglichst weitgehenden Reduzierung unnétiger Biirokratie
zu Eigen und plddierte vehement fiir die Nutzung der 8-Stunden-Schwelle. Das
Arbeitsministerium unter Norbert Bliim, einem der Exponenten des CDU-Arbeit-
nehmerfliigels, argumentierte hingegen, dass ein solcher Ausschluss von Teil-
zeitarbeitnehmern, obwohl in der Nachweisrichtlinie ausdriicklich erlaubt, eine
indirekte Diskriminierung von Frauen darstellen und daher gegen die einschligi-
ge Rechtsprechung des EuGH verstoBen wiirde.! Daher handle es sich hierbei
nur um eine »Scheinausnahme«, die nicht genutzt werden konne (Interview D6:
185208, 815-820). Nach langwierigen Verhandlungen zwischen den Ressorts
konnte dann schlieBlich doch ein Kompromiss gefunden werden. Zwar wurde die
8-Stunden-Schwelle nicht genutzt, dafiir schuf man aber eine neue Geringfiigig-
keitsschwelle, die alle Arbeitnehmer vom Anwendungsbereich des Gesetzes aus-
schloss, deren jéhrliche Arbeitszeit geringer als 400 Stunden war. Diese »etwas
eigenartige« Jahresarbeitszeitgrenze diente dazu, »leichter zu verdecken, dass
das, was man eigentlich nicht durfte, man doch letztlich getan hat« (Interview
D6: 225-226).2

Insgesamt verzogerte dieser Ressortkonflikt die Umsetzung der Richtlinie er-
heblich. So wurde der Gesetzentwurf der Bundesregierung erst Ende April 1994,
fast ein Jahr nach Ablauf der Umsetzungsfrist, ins parlamentarische Verfahren
eingebracht (BR-Drucksache 353/94). Die Brisanz der Ressortauseinanderset-
zung wurde dadurch erhoht, dass sie aufgrund der unterschiedlichen Parteizuge-
horigkeit der beiden Minister auch ein Konflikt zwischen den beiden Koalitions-
partnern war. Als das Nachweisgesetz® schlieBlich nach langem Ringen am
28. Juli 1995 in Kraft trat, hatte Deutschland bereits zwei Mahnschreiben der Eu-

1 Nach dieser — sehr plausiblen — Interpretation verstie3 also die Nachweisrichtlinie selbst
gegen europdisches Gleichbehandlungsrecht — eine Tatsache, auf die der DGB bereits in
seiner Stellungnahme an die Bundesregierung zum Richtlinienentwurf der Kommission
hingewiesen hatte (DGB 1991).

2 Diese Schwelle wurde 1999 mit der Neuregelung der geringfiigigen Beschéftigung durch
die rot-griine Bundesregierung aufgehoben. Seither sind nur noch Arbeitnehmer, die weni-
ger als einen Monat beschéftigt sind, vom Anwendungsbereich des Nachweisgesetzes aus-
geschlossen (Interview D6: 226-235; siehe auch Artikel 7 des Gesetzes zur Neuregelung
der geringfligigen Beschiftigungsverhiltnisse, Bundesgesetzblatt I 1999, S. 388).

3 Gesetz iiber den Nachweis der fiir ein Arbeitsverhiltnis geltenden wesentlichen Bedingun-
gen, Bundesgesetzblatt I 1995, S. 946.
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ropédischen Kommission kassiert und stand kurz davor, wegen Nichtumsetzung
der Richtlinie vor dem EuGH verklagt zu werden (Feldgen 1995: 11).

Die Probleme bei der Umsetzung der Nachweisrichtlinie in Deutschland wei-
sen auf die Bedeutung parteipolitischer Auseinandersetzungen hin. Obwohl die
Richtlinie im Ganzen gesehen nur moderate Anpassungen erforderte, wurde die
Frage der Nutzung eciner Ausnahmeklausel, die den 6konomischen Effekt der
Richtlinie vermutlich ohnehin nicht wesentlich beeinflusst hétte, vom FDP-
gefiihrten Wirtschaftsministerium unter Berufung auf Forderungen der Wirt-
schaft politisiert. Die langwierigen Auseinandersetzungen zwischen Arbeits- und
Wirtschaftsministerium fiihrten dazu, dass die Richtlinie erst mit erheblicher
Verzdgerung umgesetzt werden konnte.

4.2 Die Mutterschutzrichtlinie: Befrachtung als
Umsetzungsproblem

4.2.1 Européischer Entscheidungsprozess und Anpassungsbedarf

Anders als bei der Nachweisrichtlinie zéhlte Deutschland zu den Promotoren ei-
ner europdischen MaBnahme zum Schutz schwangerer und stillender Arbeitneh-
merinnen am Arbeitsplatz. Die Unterstiitzung der Bundesregierung war vor allem
darauf zuriickzufiihren, dass Deutschland bereits iiber ein umfassendes Mutter-
schutzgesetz verfiigte, das die wesentlichen Anforderungen der diskutierten
Richtlinie weitgehend erfiillte. AuBBerdem unterstiitzte Deutschland ganz generell
den Aufbau gemeinsamer Mindestnormen im Bereich Arbeitsschutz und Arbeits-
bedingungen (Interview D6: 904-910). Letztlich jedenfalls stimmte die Bundes-
republik der Mutterschutzrichtlinie zu (Interview D2: 949-952).

Trotz der weitgehenden Erfiillung der Richtlinie durch das bestehende Mut-
terschutzgesetz waren nicht unbedeutende Verdnderungen an den existierenden
Regelungen notwendig. Zundchst erforderte die Richtlinie einige graduelle An-
passungen. So mussten die Vorschriften {iber den Sicherheits- und Gesundheits-
schutz um eine explizite Risikobeurteilung des Arbeitsplatzes fiir werdende oder
stillende Miitter ergéinzt werden. Des Weiteren war eine gewisse Ausweitung der
Liste von Gefahrstoffen notig, mit denen schwangere und stillende Frauen nicht
arbeiten durften. Daneben mussten einige Detailéinderungen hinsichtlich des
Kiindigungsschutzes und der bezahlten Freistellung fiir drztliche Untersuchungen
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wihrend der Schwangerschaft vorgenommen werden (BT-Drucksache 13/2763:
6-7). Die Richtlinie machte aulerdem eine geringfiigige Korrektur der Vor-
schriften iiber die Dauer des Mutterschaftsurlaubs notwendig. Grundsétzlich ge-
wihrte das deutsche Mutterschutzgesetz, wie von der Richtlinie gefordert, 14
Wochen Mutterschaftsurlaub. Dieser Urlaub war unterteilt in 6 Wochen vor und
8 Wochen nach der Geburt. Durch diese Aufteilung konnte es jedoch vorkom-
men, dass Frauen mit einer vorzeitigen Entbindung nicht in den Genuss der ge-
samten 14 Wochen kamen, da bei einer solchen vorzeitigen Geburt die Zeit zwi-
schen dem erwarteten und dem tatsdchlichen Geburtstermin nicht den 8 Wochen
Urlaub nach der Geburt hinzugefiigt wurden, sondern verfielen (Interview D3:
474-522).

Neben diesen graduellen Verdnderungen brachte die Richtlinie allerdings
auch nicht unbedeutenden qualitativen Anpassungsbedarf fiir Deutschland mit
sich. Der Richtlinie und dem bestehenden deutschen Recht lagen zwei vollig un-
terschiedliche Ansitze des Schutzes schwangerer Frauen zu Grunde. Das Mutter-
schutzgesetz verfolgte die Philosophie genereller Beschdftigungsverbote zum
Schutz werdender und stillender Miitter, wihrend die Mutterschutzrichtlinie von
einem Schutz durch individuelle drztliche Priifung ausging. Hinter diesem Ge-
gensatz verbargen sich auch unterschiedliche Auffassungen iiber die richtige Ba-
lance zwischen der Beteiligung von Frauen am Arbeitsmarkt und dem moglichst
effektiven Schutz von werdenden und stillenden Miittern vor Gesundheitsrisiken
am Arbeitsplatz.

Konkret relevant wurden diese unterschiedlichen Regelungsphilosophien bei
der Frage, wie man werdende und stillende Miitter vor den gesundheitlichen Ri-
siken der Nachtarbeit schiitzen solle. Artikel 7 der Richtlinie sah vor, dass schwan-
gere und stillende Frauen auf der Grundlage eines individuellen drztlichen At-
tests von der Nachtarbeit freizustellen sind. Das deutsche Mutterschutzgesetz
hingegen sah ein generelles Nachtarbeitsverbot fiir schwangere Arbeitnehmerin-
nen vor, von dem nur Arbeitnehmerinnen in der Landwirtschaft, im Hotel- und
Gaststéttengewerbe und im Bereich kiinstlerischer Auffithrungen teilweise aus-
genommen waren (Artikel 8 des Mutterschutzgesetzes). Dieses generelle Verbot
war inkompatibel mit der auf individuelle &rztliche Priifung abstellenden Vor-
schrift der Richtlinie und bedurfte daher der Revision.

Es kann also festgehalten werden, dass die Richtlinie neben einigen graduel-
len Verdnderungen bestehender Vorschriften auch eine nicht unbedeutende qua-
litative Revision des generellen Nachtarbeitsverbots fiir Schwangere zugunsten
eines Systems der individuellen &rztlichen Priifung erforderte. Insgesamt ergab
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sich dadurch ein materieller Anpassungsbedarf von mittlerer Hohe. Die unmit-
telbaren Kosten der notwendigen Reformen sind allerdings eher gering einzu-
schétzen, da die kostentrachtigen Standards der Richtlinie wie insbesondere der
vierzehnwdchige bezahlte Mutterschaftsurlaub, der Urlaub aus Griinden des Ge-
sundheitsschutzes sowie der spezielle Arbeitsschutz flir schwangere Frauen und
stillende Miitter groBtenteils schon verwirklicht waren.

4.2.2  Umsetzungsprozess und Umsetzungsergebnis

Betrachtet man sich nun den Umsetzungsprozess und seine Ergebnisse, so iiber-
rascht zunéchst die Tatsache, dass selbst die graduellen Anpassungen, die neben
der Umstellung des Nachtarbeitsverbots auf ein System individueller Priifung er-
forderlich waren, erst mit groBer Verzogerung umgesetzt wurden. Die geringfii-
gigen Detaildnderungen, die in einem ersten Schritt in Angriff genommen wur-
den, um die Richtlinie umzusetzen, konnten erst mit mehr als zweieinhalb Jahren
Verspétung in Kraft treten, wahrend die Anpassung beziiglich der Dauer des
Mutterschaftsurlaubs erst iiber sieben Jahre nach Ablauf der Umsetzungsfrist
verwirklicht wurde. Die Aufhebung des generellen Nachtarbeitsverbots fiir wer-
dende und stillende Miitter schlieBlich ist bislang noch nicht einmal ins Auge ge-
fasst worden.

Wie lassen sich diese Befunde erkldren? Die erhebliche Verspatung im Hin-
blick auf die Anpassung der Dauer des Mutterschaftsurlaubs ist mit mangelndem
Wissen um nétige Anpassungen zu erklaren. Als die Beamten des Familienminis-
teriums das Reformgesetz zur Umsetzung der Mutterschutzrichtlinie entwarfen,
war ihnen offenbar nicht bewusst, dass die existierende Regelung iiber die Lénge
des Mutterschaftsurlaubs in der Praxis zu Situationen fithren konnte, in denen
manchen Frauen weniger als 14 Wochen Urlaub gewihrt wird. Dieser Umstand
wurde erst durch zwei Gerichtsverfahren deutlich, in denen Beamtinnen dagegen
geklagt hatten, dass ihnen die in der Richtlinie verbiirgten Rechte nicht zuge-
standen worden seien (Interview D3: 474-522). Darauthin reagierte das Famili-
enministerium und erarbeitete einen entsprechenden Gesetzentwurf, der im Juni
2002 in Kraft trat.#

4 Zweites Gesetz zur Anderung des Mutterschutzrechts, Bundesgesetzblatt T 2002, S. 1812.
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Das zweieinhalbjihrige Uberschreiten der Umsetzungsfrist bei der Verab-
schiedung des urspriinglichen Reformgesetzes und der zugehorigen Verord-
nung,> mit denen die restlichen graduellen Anpassungen umgesetzt wurden, ist
schlieBlich auf zwei Faktoren zuriickzufiihren. Erstens verhinderte das Ende der
Legislaturperiode 1994, dass das bereits eingeleitete Gesetzgebungsverfahren zur
Umsetzung der Richtlinie rechtzeitig vor den Wahlen zu Ende gebracht werden
konnte. Daher musste das Gesetz nach Neukonstituierung des Bundestages er-
neut eingebracht werden. Diese Unterbrechung ist fiir den GroBteil der Verzoge-
rungen verantwortlich (Interview D3: 228-243). Dariiber hinaus gab es erhebli-
che Konflikte {iber Materien, die gar nichts mit der Richtlinie zu tun hatten, aber
zusammen mit der Anpassung an die Mutterschutzrichtlinie gesetzlich geregelt
werden sollten.

Die kontroverseste unter diesen zusétzlichen Fragen bezog sich auf die Aus-
dehnung des vollen schwangerschaftsbezogenen Kiindigungsschutzes auf Haus-
angestellte, die bislang aufgrund des so genannten »Dienstmaddchen-Privilegs«
von ihrem Arbeitgeber entlassen werden konnten, wenn sie schwanger wurden,
dafiir dann aber groBziigige staatliche Entschiidigungen erhielten.® Ein Verband
von Hausangestellten forderte vehement die Abschaffung des Dienstméddchen-
Privilegs, dagegen wollte die konservativ-liberale Mehrheit im Wirtschaftsaus-
schuss des Bundestages die unternehmerische Entscheidungsfreiheit der Arbeit-
geber von Hausangestellten nicht einschrinken und ihnen keine zusétzlichen
Kosten aufbiirden, weswegen der Ausschuss sich fiir eine Beibehaltung des
Dienstmadchen-Privilegs aussprach. Zwar wurde das Privileg letztlich abge-
schafft, doch die Diskussionen dariiber verzogerten den Gesetzgebungsprozess
betréachtlich (Interview D3: 257-322; BT-Drucksache 13/2763: 12).

Eine Gemengelage aus anfinglicher Nichtwahrnehmung von Anpassungs-
notwendigkeiten und politischem Unwillen der nationalen Beamten, das beste-
hende System zu reformieren, ist schlieflich dafiir verantwortlich, dass bislang

5 Gesetz zur Anderung des Mutterschutzrechts, Bundesgesetzblatt I 1996, S. 2110, in Kraft
getreten am 1. Januar 1997, und Verordnung zur ergdnzenden Umsetzung der EG-Mutter-
schutzrichtlinie (Mutterschutzrichtlinienverordnung — MuSchRiV), Bundesgesetzblatt 1
1997, S. 782, in Kraft getreten am 15. April 1997.

6 Die Reform wire von der Mutterschutzrichtlinie nicht verlangt gewesen, da Hausangestellte
explizit vom Anwendungsbereich ausgenommen sind (Artikel 1, Abs. 2 der Richtlinie).
Darauf verwies auch die Bundesregierung in ihrer Begriindung zum Gesetzentwurf (BT-
Drucksache 13/2763: 6).
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noch keine Schritte unternommen wurden, um das generelle Nachtarbeitsverbot
fiir werdende und stillende Miitter durch ein System individueller &rztlicher At-
teste zu ersetzen. Bei der urspriinglichen Reform des Mutterschutzgesetzes wurde
die Abschaffung des Nachtarbeitsverbots schlicht und einfach ignoriert. Das war
aber nicht nur darauf zuriickzufiihren, dass die deutschen Beamten ihr System fiir
liberlegen hielten und es daher beibehalten wollten. Die Vertreter Deutschlands
hatten wihrend der europdischen Verhandlungen ganz generell darauf gedréngt,
die in Deutschland bekannten generellen Beschéftigungsverbote fiir schwangere
Frauen auch in der Richtlinie festzuschreiben, waren damit aber am Widerstand
verschiedener anderer Mitgliedstaaten wie etwa Irland oder den Niederlanden
gescheitert (siche Kapitel 5.2 und 7.2). In diesem Zusammenhang hat es offenbar
im Rat eine informelle Zusage der Kommissionsvertreter gegeben, in der diese
bestitigten, dass sie das deutsche System eines generellen Nachtarbeitsverbots
fiir schwangere und stillende Arbeitnehmerinnen als addquate Regelung zur Er-
fiilllung der Richtlinie akzeptieren wiirden (Interview D3: 203-227, 356-365).
Daher war es kein Wunder, dass das Nachtarbeitsverbot zunéchst nicht angetas-
tet wurde.

Dennoch verwies die Kommission, als sie 1999 ihren Bericht {iber die Um-
setzung der Mutterschutzrichtlinie vorlegte, auf die Inkompatibilitdt des deut-
schen Nachtarbeitsverbots mit der Richtlinie und kiindigte an, ein Vertragsver-
letzungsverfahren gegen Deutschland einzuleiten (KOM[1999] 100: 10). Es
spricht einiges dafiir, dass dieser Sinneswandel der Kommission mit einem inter-
nen Wechsel der Zustiandigkeiten fiir die Mutterschutzrichtlinie vom Referat fiir
Sicherheit und Gesundheitsschutz zum Referat fiir Gleichbehandlung von Mén-
nern und Frauen zu tun hat (Interviews D2: 366-385, EUl: 50-90). Dass das
Festhalten am existierenden System nicht nur auf anfingliches Unwissen zu-
rickzufiihren ist, sondern auch Unwillen auf Seiten der nationalen Beamten im
Spiel ist, zeigen deren Reaktionen auf den Bericht der Kommission. So war aus
dem Familienministerium zu horen, dass die Priifung der Gesundheitsgefahren
von Nachtarbeit fiir werdende und stillende Miitter auf der Basis individueller
arztlicher Atteste ein reiner »Formalismus« sei, der im Endeffekt einen Abbau
von Schutzbestimmungen bedeuten wiirde (Interview D2: 275-326). Wihrend
die Ablehnung einer solchen Reform von der konservativ-liberalen Regierung
Kohl mitgetragen wurde, gibt es Anzeichen fiir einen Sinneswandel unter der rot-
griinen Bundesregierung. So sprachen sich in einer parlamentarischen Debatte im
Friihjahr 2002 vor allem Abgeordnete der Griinen fiir eine Abschaffung des dis-
kriminierenden Nachtarbeitsverbots aus. Eine Vertreterin des Ministeriums stell-
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te darauthin eine entsprechende Reform des Mutterschutzgesetzes in Aussicht,
die bislang allerdings noch nicht angelaufen zu sein scheint (BT-Plenarprotokoll
14/234,26.4.2002, S. 23366-23369).

Im Ganzen zeigt die Umsetzung der Mutterschutzrichtlinie in Deutschland,
dass das Vorliegen unterschiedlicher Problemlésungsphilosophien durchaus zu
den von den Anhdngern des Misfit-Arguments erwarteten Implementations-
problemen fiithren kann. So weigerten sich die zustdndigen deutschen Beamten
bislang, das existierende generelle Nachtarbeitsverbot fiir schwangere und stil-
lende Frauen durch ein System individueller &rztlicher Priifung zu ersetzen, wie
es von der Mutterschutzrichtlinie gefordert wird. Zugleich demonstriert die Um-
setzung der Richtlinie, dass neben der Hohe des Anpassungsbedarfs auch Fakto-
ren wie die Unwissenheit um Reformnotwendigkeiten, die Befrachtung der Um-
setzung mit anderen umstrittenen nationalen Reformen und situative Probleme
wie das Ende einer Legislaturperiode von Relevanz sind.

4.3  Die Arbeitszeitrichtlinie: Falschumsetzung im Zuge
nationaler Deregulierung

4.3.1 Europdischer Entscheidungsprozess und Anpassungsbedarf

Als die europdische Arbeitszeitrichtlinie am 23. November 1993 verabschiedet
wurde, erfiillte das existierende deutsche Recht, bestehend aus der noch aus dem
Jahr 1938 stammenden Arbeitszeitordnung’ und dem Bundesurlaubsgesetz von
19638 die Anforderungen der Richtlinie bereits weitgehend. Neben einer Detail-
anpassung hinsichtlich der wochentlichen Ruhezeiten und einer geringfiigigen
Verkiirzung der erlaubten Arbeitszeit fiir besonders geféhrliche oder anstrengen-
de Tatigkeiten bei Nacht musste der Geltungsbereich der gesetzlichen Arbeits-
zeitvorschriften auf den Agrarsektor ausgedehnt werden. Fiir Beschiftigte in der
Landwirtschaft hatten zuvor keinerlei gesetzliche Arbeitszeitbeschrainkungen ge-
golten (Neumann/Biebl 1991: 53-54). Da auf den Agrarsektor in Deutschland

7 Arbeitszeitordnung vom 30. April 1938, Reichgesetzblatt I 1938, 447.
8 Mindesturlaubsgesetz fiir Arbeitnehmer (Bundesurlaubsgesetz), Bundesgesetzblatt I 1963,
S. 2.
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nur etwa 3 Prozent aller Beschiftigten entfallen,® und da die Richtlinie fiir den
Landwirtschaftsbereich sehr weitgehende Ausnahmemdglichkeiten von den an-
sonsten geltenden Arbeitszeitvorschriften erlaubte (Artikel 17, Abs. 2 der Ar-
beitszeitrichtlinie), ist die Bedeutung dieser Ausdehnung des Anwendungsbe-
reichs allerdings als gering einzustufen.

Dariiber hinaus brachte die Richtlinie eine Verbesserung des Gesundheits-
schutzes fiir Nachtarbeitnehmer. Artikel 9 der Richtlinie gewéhrte Nachtarbeit-
nehmern das Recht auf regelmiBige kostenlose Gesundheitsuntersuchungen, auf
deren Grundlage sie verlangen konnten, auf einen Tagesarbeitsplatz umgesetzt
zu werden, wenn die Arbeit bei Nacht gesundheitliche Gefédhrdungen mit sich
bringen wiirde. Fiir diesen spezifischen Gesundheitsschutz fiir Nachtarbeitneh-
mer hatte es in der vorher giiltigen Arbeitszeitordnung keine Entsprechung gege-
ben (Anzinger 1994: 7; Weiss 1997: 347-348). Die Bedeutung dieses verbesser-
ten Gesundheitsschutzes wurde aber dadurch deutlich relativiert, dass nach
Schitzungen der Bundesregierung im Jahr 1993 nur 2 Millionen Beschéftigte in
Deutschland regelméBig nachts arbeiteten, was einem Anteil von weniger als
6 Prozent der Gesamtbeschiftigten entspricht.!? Daher bezifferte die Bundesre-
gierung die durch diese Untersuchungen entstehenden jahrlichen Zusatzkosten
fiir die Unternehmen auf lediglich etwa 25 Millionen DM (knapp 13 Millionen
Euro, siche BR-Drucksache 507/93: 66).

SchlieBlich erforderte die Richtlinie eine Ausdehnung des gesetzlich garan-
tierten Mindesturlaubs von drei auf vier Wochen. Die praktische Auswirkung
dieser zundchst recht bedeutend erscheinenden Anhebung von Arbeitnehmer-
rechten wurde jedoch dadurch erheblich eingeschrinkt, dass die meisten Arbeit-
nehmer durch Tarifvertrige bereits einen zumeist deutlich hoheren Urlaubsan-
spruch besalen. So profitierten lediglich rund 100.000 Arbeitnehmer (oder 0,3
Prozent der Gesamtbeschiftigten), die nicht von Tarifvertrigen erfasst waren,
von der Anhebung des gesetzlichen Mindesturlaubs (BT-Drucksache 12/6990:
45). Aus diesem Grund entstanden durch die Ausdehnung des gesetzlichen Min-
desturlaubs auch nur geringfiigige Zusatzkosten fiir die Wirtschaft. Im Ganzen
gesehen war Deutschland also nur mit geringem Anpassungsbedarf konfrontiert.

9 Siehe die von Eurostat ermittelten Zahlen fiir das Jahr 1995 (Eurostat 1996: Table 033).
10 Als Grundlage fiir diese Berechnung diente die von Eurostat fiir 1995 ermittelte Zahl von
knapp 36 Millionen Beschiftigten in Deutschland (Eurostat 1996: Table 018).
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4.3.2 Umsetzungsprozess und Umsetzungsergebnis

Die Debatte iiber die Arbeitszeitrichtlinie in Deutschland drehte sich aber nicht
um diese geringfiigigen Verdanderungen, sondern wurde von ganz anderen Fragen
bestimmt. Jedenfalls waren die eben erwdhnten Reformerfordernisse kaum zum
Gegenstand der Diskussionen im Bundestag oder in der Offentlichkeit gemacht
worden, als das Arbeitszeitrechtsgesetz,!! mit dem diese Punkte rechtzeitig und
weitgehend korrekt!2 umgesetzt wurden, am 1. Juli 1994 in Kraft trat.

Entscheidend fiir ein Verstindnis der deutschen Reaktion auf die Richtlinie
ist, dass sich die européischen Arbeitszeitverhandlungen mit einer vorher begon-
nenen, grundlegenden Reform des bestehenden Arbeitszeitrechts in Deutschland
tiberschnitten. Bereits in den 1980er Jahren hatte es mehrere Anldufe der konser-
vativ-liberalen Bundesregierung gegeben, die relativ starren und dariiber hinaus
mit nationalsozialistischem Jargon durchsetzten Vorschriften der Arbeitszeitord-
nung von 1938 grundlegend zu reformieren. Diese Reformversuche zielten auf
eine deutliche Flexibilisierung der bestehenden Regelungen und insbesondere
auf eine Lockerung des Sonntagsarbeitsverbots ab. Nicht zuletzt deshalb schei-
terten die Reformversuche wiederholt am Widerstand der Kirchen und des ge-
werkschaftsnahen Arbeitnehmerfliigels innerhalb der CDU (Zohlnhofer 2001:
129-136).

1992 wurde dann ein erneuter Anlauf unternommen, der zeitlich parallel zu
den Arbeitszeitverhandlungen auf der europdischen Ebene verlief (Anzinger
1994: 5). Im Rahmen der nationalen Reform bestand der wichtigste Hebel zur
Flexibilisierung der gesetzlichen Arbeitszeitbestimmungen neben einer hdchst
umstrittenen Aufweichung des Sonntagsarbeitsverbots'? vor allem in einer er-
heblichen Ausdehnung der Referenzperiode fiir die Berechnung der durchschnitt-
lichen wochentlichen Arbeitszeit. Wiahrend nach der Arbeitszeitordnung eine

11 Gesetz zur Vereinheitlichung und Flexibilisierung des Arbeitszeitrechts (Arbeitszeitrechts-
gesetz — ArbZRG), Bundesgesetzblatt I 1994, S. 1170.

12 Von den oben erwihnten Reformerfordernissen wurde lediglich die leichte Reduzierung
der erlaubten tdglichen Arbeitszeit von Nachtarbeitern, »deren Arbeit mit besonderen Ge-
fahren oder einer erheblichen korperlichen oder geistigen Anspannung verbunden ist« (Ar-
tikel 8 der Richtlinie), nicht korrekt umgesetzt. Auf diesen geringfiigigen Verstofl hat
juingst auch die Europdische Kommission in ihrem Umsetzungsbericht hingewiesen (KOM
[2000] 787: 23).

13 Interview D8: 332-346; Frankfurter Allgemeine Zeitung, 13.7.1993: 11, 18.2.1994: 16;
BT-Drucksache 12/6990: 41-42.
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Uberschreitung der erlaubten wochentlichen Héchstarbeitszeit (inklusive Uber-
stunden) von 48 Stunden innerhalb der darauf folgenden Woche ausgeglichen
werden musste, dringten vor allem das FDP-gefiihrte Wirtschaftsministerium
unter Giinter Rexrodt auf mdoglichst lange Referenzperioden, die es den Unter-
nehmen ermoglichen wiirden, in Stoflzeiten weit {iber die normalerweise erlaubte
wochentliche Hochstarbeitszeit von 48 Stunden hinauszugehen, sofern diese Ar-
beitszeitspitzen innerhalb eines bestimmten Zeitraums wieder ausgeglichen wiir-
den (Frankfurter Allgemeine Zeitung, 15.6.1993: 15, 13.7.1993: 11).

Unterstiitzt wurde Rexrodt dabei von den Arbeitgeberverbianden (Interview
D5: 799-805; sieche auch EIRR 235/1993: 7), wiahrend SPD und Gewerkschaf-
ten strikt gegen eine solche Flexibilisierung waren.!* Die SPD-Fraktion im Bun-
destag hatte sogar einen eigenen Gesetzentwurf zur Reform des Arbeitszeitrechts
mit sehr viel strikteren Standards eingebracht. Dieser hatte jedoch angesichts der
parlamentarischen Mehrheitsverhéltnisse keine Chance auf Verabschiedung (BT-
Drucksache 12/5282). Da der Bundesrat nicht zustimmungspflichtig war (An-
zinger 1994: 5), konnte die SPD auch iiber die Lénderkammer keinen entschei-
denden Einfluss auf das Gesetzgebungsverfahren nehmen.

Aufgrund der nationalen Flexibilisierungspldne trat die Bundesregierung
wihrend der europdischen Verhandlungen iiber die Richtlinie im Ministerrat fiir
die Festlegung eines Ausgleichszeitraums von 12 Monaten ein. Dagegen wand-
ten sich eine Reihe von anderen Mitgliedstaaten, allen voran die franzdsische
Regierung, die urspriinglich eine Referenzperiode von 2 Monaten vorgeschlagen
hatte und lediglich zu einer Erhhung auf 4 Monate bereit war (Financial Times,
26.10.1991: 5, Arbeit und Recht 1993). Der deutsch-franzdsische Dissens verzo-
gerte die Verabschiedung der Richtlinie erheblich. So konnte man sich auf einen
Gemeinsamen Standpunkt erst ein Jahr nach der Ministerratssitzung einigen, auf
der die wichtigsten inhaltlichen Einwénde der britischen Regierung durch eine
Reihe weitreichender Ausnahmeregelungen ausgerdumt worden waren (EIRR
235/1993: 15-18; siehe auch Kapitel 6.3).

Der gefundene Kompromiss konnte kaum verdecken, dass die Bundesregie-
rung mit ihren Pldnen zur Verldngerung des Ausgleichszeitraums letztlich ge-
scheitert war. Der Gemeinsame Standpunkt und die spater verabschiedete Richt-
linie sahen eine grundsétzliche Referenzperiode von nur 4 Monaten vor. Der ein-

14 Vgl. Engelen-Kefer (1992: 162-163), Arbeit und Recht (1994), Frankfurter Allgemeine
Zeitung, 30.4.1994: 12.
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zige deutsche Erfolg war, dass dieser Bezugszeitraum in bestimmten Sektoren
auf sechs Monate und per Tarifvertrag auch auf 12 Monate verliangert werden
konnte (Artikel 17 der Richtlinie). Auf der Basis dieses Kompromisses stimmte
die Bundesregierung der Richtlinie letztlich zu (EIRR 239/1993: 2), weil unter
den Bedingungen von Mehrheitsentscheidungen im Rat, wie sie in diesem Fall
vorlagen, nicht mehr herauszuholen war.

Die Niederlage in Briissel brachte die deutsche Regierung in die unangenehme
Lage, den bislang in ihrem Gesetzentwurf vorgesehenen Ausgleichszeitraum von
6 Monaten auf 4 Monate reduzieren zu miissen. Darauf wies auch der Parlamen-
tarische Staatssekretdr im Arbeitsministerium, Horst Giinther, in einem Zeit-
schriftenbeitrag iiber den Gemeinsamen Standpunkt hin:

In § 3 EArbZRG [Entwurf eines Arbeitszeitrechtsgesetzes] ist ein Ausgleichszeitraum von
sechs Monaten vorgesehen. Hier sind in Abhédngigkeit von den weiteren Beratungen des EG-
Richtlinienvorschlags Anpassungen erforderlich. (Giinther 1993: 20)

Da die weiteren Beratungen des Richtlinienvorschlags jedoch keine Verédnderun-
gen mehr brachten, hitte die vorgesehene Flexibilisierung der wochentlichen Ar-
beitszeiten wieder ein Stiick weit zuriickgenommen werden miissen. Dafiir wére
auch noch geniigend Zeit gewesen, denn als die Arbeitszeitrichtlinie am 23. No-
vember 1993 im Ministerrat verabschiedet wurde, befand sich der deutsche Ge-
setzentwurf immer noch in den parlamentarischen Beratungen. Der federfiihrende
Ausschuss fiir Arbeit und Sozialordnung legte seinen Bericht erst Anfang Mérz
1994 vor (BT-Drucksache 12/6990), und die endgiiltige Verabschiedung des
Arbeitszeitrechtsgesetzes erfolgte erst am 29. April 1994 (Anzinger 1994: 5).
Anstatt diese Zeit aber zu nutzen, um den diskutierten Gesetzentwurf in Ein-
klang mit geltendem europédischem Recht zu bringen, hielt die konservativ-libe-
rale Koalition an den vorgesehenen 6 Monaten Ausgleichszeitraum fest. Auch in
einem weiteren Punkt geht die verabschiedete Regelung iiber den erlaubten
Rahmen der Richtlinie hinaus. So wird den Sozialpartnern die Mdglichkeit ein-
gerdumt, per Tarifvertrag oder Betriebsvereinbarung langere Ausgleichszeitrdu-
me ohne eine gesetzlich definierte Obergrenze vereinbaren zu konnen (Paragraf
7 des Arbeitszeitgesetzes).!> Auf diese erheblichen VerstoBe gegen die Arbeits-
zeitrichtlinie hat jlingst auch der Bericht der Europdischen Kommission iiber die
Umsetzung der Richtlinie hingewiesen (KOM[2000] 787: 18). Bislang wurden

15 Die Richtlinie definiert fiir solche Abweichungen eine Obergrenze von maximal 12 Mona-
ten (Artikel 17 der Arbeitszeitrichtlinie).
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jedoch noch keine rechtlichen Schritte gegen Deutschland eingeleitet. Diese Ver-
stoB3e erscheinen umso gravierender, wenn man bedenkt, dass die Vorschriften
der Arbeitszeitordnung von 1938 in Bezug auf die wochentlichen Arbeitszeiten
im Einklang mit der Richtlinie gewesen wéren — sie sahen eine wochentliche
Hochstarbeitszeit von 48 Stunden und einen maximalen Ausgleichszeitraum von
2 Wochen vor (Anzinger 1994: 6). Auf diese Weise haben die Flexibilisierungs-
bestrebungen der Bundesregierung Verstofe gegen europdisches Recht erzeugt,
die ohne Reform gar nicht entstanden wéren.

Alles in allem demonstriert die deutsche Reaktion auf die Arbeitszeitrichtlinie
die wichtige Rolle parteipolitisch motivierter Reformbestrebungen bei der Um-
setzung von arbeitsrechtlichen EU-Richtlinien. In diesem Fall war der konserva-
tiv-liberalen Bundesregierung die vor allem von der FDP vorangetriebene erheb-
liche Flexibilisierung der Wochenarbeitszeiten sogar wichtiger als die Einhaltung
europdischer Vorschriften. Nachdem die Bundesregierung in der europiischen
Arena mit ihren Versuchen gescheitert war, die Arbeitszeitrichtlinie mit ihren ei-
genen, weitgehenden Flexibilisierungspldnen in Einklang zu bringen, weigerte
sie sich, die neuen europdischen Rahmenbedingungen auf der nationalen Ebene
anzuerkennen. Sie hielt vielmehr an ihren eigenen Reformvorhaben fest, auch
wenn diese gegen europdisches Recht verstieBen. Zwar wurden die durch die
Richtlinie geforderten und zum Teil nicht unerheblichen Anpassungen weitge-
hend umgesetzt, im Zuge der nationalen Reform flexibilisierte die Bundesregie-
rung jedoch gleichzeitig das zuvor bestehende Arbeitszeitrecht in erheblichem
MaBe und schuf dadurch neue VerstoBe gegen europarechtliche Vorschriften.

4.4  Die Jugendarbeitsschutzrichtlinie: Verspétete
Anpassung als Folge von Sozialabbau

4.4.1 Europdischer Entscheidungsprozess und Anpassungsbedarf

Die deutsche Bundesregierung hatte keine Einwdnde gegen den von der Kom-
mission im Mirz 1992 vorgelegten Richtlinienvorschlag iiber den Jugendarbeits-
schutz (KOM[1991] 543). Das deutsche Jugendarbeitsschutzgesetz!¢ erfiillte die

16 Gesetz zum Schutze der arbeitenden Jugend (Jugendarbeitsschutzgesetz — JarbSchG) vom
12.4.1976, Bundesgesetzblatt T 1976, S. 965, geindert durch das Erste Gesetz zur Ande-
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Bestimmungen des Vorschlags schon zum groften Teil. Daher gab es fiir
Deutschland keinen Grund, wihrend der européischen Verhandlungen gegen die
Richtlinie zu opponieren. Die schlieBlich verabschiedete Richtlinie erforderte le-
diglich geringe Detailanpassungen an den existierenden Vorschriften (Interviews
D5:795-797, D7: 43-62).

Die wichtigste dieser Detailverdnderungen war eine leichte Reduktion der
tiglichen und wochentlichen Arbeitszeiten bei ausnahmsweise zuldssiger Arbeit
von Kindern. Bislang war eine Beschéftigung von Kindern zum Teil bis zu 3
Stunden tiglich an bis zu 7 Tagen die Woche moglich (Paragraf 5 des Jugendar-
beitsschutzgesetzes). Die Richtlinie erlaubte Kindern jedoch grundsdtzlich nur
eine maximale tigliche Arbeitszeit von 2 Stunden an hochstens 5 Tagen der Wo-
che (Artikel 8 der Richtlinie). Die bestehende Ausnahme fiir Arbeit von Kindern
in landwirtschaftlichen Familienbetrieben konnte dagegen aufrechterhalten wer-
den (Artikel 2 der Richtlinie, siche auch Schliiter 1997: 18).

Dariiber hinaus mussten gewisse Anderungen an den Vorschriften zum
Schutz der Sicherheit und der Gesundheit minderjéhriger Beschéftigter am Ar-
beitsplatz vorgenommen werden. So forderte die Richtlinie eine explizite rechtli-
che Verankerung der vorher implizierten Verpflichtung des Arbeitgebers, vor
Beginn der Beschiiftigung und bei wesentlichen Anderungen der Arbeitsbedin-
gungen eine Beurteilung der mit der Beschéftigung verbundenen Gefahren fiir
Jugendliche vorzunehmen (Artikel 6 der Richtlinie und Paragraf 29 des Jugend-
arbeitsschutzgesetzes). AuBlerdem bedurfte es einer Ergdnzung der bereits sehr
umfassenden Liste der Gefahrstoffe, mit denen Jugendliche nicht arbeiten diir-
fen, um bestimmte biologische Arbeitsstoffe (Schliiter 1997: 18). Der Anpas-
sungsbedarf war also insgesamt relativ gering.

4.4.2 Umsetzungsprozess und Umsetzungsergebnis

Angesichts dieses geringen Maf3es an erforderlichen Anpassungen ist es verwun-
derlich, dass die notige Gesetzesreform, mit der die erforderlichen Anpassungen
korrekt umgesetzt wurden, erst am 24. Februar 1997 verabschiedet werden konn-
te und am 1. Mérz 1997, rund acht Monate nach Ablauf der Umsetzungsfrist, in

rung des Jugendarbeitsschutzgesetzes vom 15.10.1984, Bundesgesetzblatt I 1984, S. 1277.
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Kraft trat.!” Zu erklédren ist diese Verzogerung damit, dass die Regierung Kohl
den Prozess der Umsetzung der Jugendarbeitsschutzrichtlinie nutzte, um Schutz-
vorschriften fiir erwachsene Auszubildende abzubauen. Die Debatten, die diese
Mafnahme nach sich zog, waren dafiir verantwortlich, dass die eigentlich un-
problematischen Anpassungen an die Richtlinie dann doch nur verspétet reali-
siert werden konnten.

Die umstrittene Regelung diente der Befriedigung von Forderungen des Hand-
werks nach einer Beseitigung von »Ausbildungshemmnissen«, um dadurch die
Schaffung von Ausbildungsplitzen zu fordern. Das Bildungsministerium unter
Jirgen Riittgers nahm diese Forderungen auf und dréngte das zustéindige Ar-
beitsministerium dazu, bei der Reform des Jugendarbeitsschutzgesetzes volljah-
rige Auszubildende aus dem besonderen Schutzbereich des Gesetzes herauszu-
nehmen. Bislang mussten sowohl volljahrige als auch jugendliche Auszubildende
an Berufsschultagen nicht mehr zur Arbeit in ihren Betrieb gehen. Aus dieser
Regelung wurden nun volljdhrige Auszubildende herausgenommen. Diese Re-
form ermoglichte es den Arbeitgebern, ihre volljédhrigen Auszubildenden auch an
Berufsschultagen noch zur Arbeit im Betrieb heranzuziehen (Interviews D7: 62—
112, D12: 26-44). Fiir diese Gruppe Auszubildender, die zum Zeitpunkt der Re-
form immerhin fast drei Viertel aller Auszubildenden ausmachten (BR-Druck-
sache 389/96: 17), stellte diese Mallnahme also eine klare Verschlechterung dar.

Uber diese Absenkung von Schutzvorschriften gab es erhebliche Diskussio-
nen wihrend des Gesetzgebungsprozesses. Vor allem die Gewerkschaften pro-
testierten vehement gegen die geplante Reform (Interviews D7: 62—-101, D12:
40—44; BT-Drucksache 13/6407: 8-9). Ebenso forderten die SPD und die Grii-
nen, die Gleichbehandlung von jugendlichen und volljahrigen Auszubildenden
beizubehalten, weil sich die Herausnahme der Volljdhrigen aus dem Jugendar-
beitsschutzgesetz negativ auf deren Leistungen in der Berufsschule auswirken
wiirde (BT-Drucksache 13/6407: 10-11). Trotz dieser Widerstinde wurde die
Reform schlieBlich unverandert (wenn auch verspétet) verabschiedet.

Zusammenfassend zeigt sich, dass die Verkniipfung von Umsetzungsmalinah-
men mit spezifischen nationalen Reformvorhaben zu Verzégerungen und Proble-
men fiihren kann, die aus den eigentlich notwendigen Anpassungserfordernissen
nicht ersichtlich sind. Dariiber hinaus wird erneut deutlich, dass insbesondere

17 Zweites Gesetz zur Anderung des Jugendarbeitsschutzgesetzes, Bundesgesetzblatt 1 1997,
S.311.
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parteipolitische Motivationen bei der Umsetzung von Arbeitsmarktregulierungen
der EU eine Rolle spielen kdnnen. Obwohl der eigentliche Anpassungsbedarf der
Jugendarbeitsschutzrichtlinie gering war, schaffte es die konservativ-liberale
Bundesregierung nicht, diese Detailanpassungen rechtzeitig vorzunehmen, da sie
die Umsetzung der Richtlinie mit einer Absenkung von Schutzstandards fiir voll-
jahrige Auszubildende verkniipfte. Die durch diesen Schritt entfachten politi-
schen Auseinandersetzungen verhinderten eine rechtzeitige Umsetzung der weni-
gen von der Richtlinie geforderten Punkte.

4.5  Die Elternurlaubsrichtlinie: Umsetzung erst nach
Regierungswechsel

4.5.1 Europdischer Entscheidungsprozess und Anpassungsbedarf

Als die Rahmenvereinbarung der europdischen Sozialpartner iiber Elternurlaub
am 3. Juni 1996 per Richtlinie des Rates fiir alle Mitgliedstaaten mit Ausnahme
GroBbritanniens verbindlich gemacht wurde, existierten in Deutschland bereits
sehr grofiziigige gesetzliche Elternurlaubsregelungen, die teilweise weit iiber die
Mindeststandards der Richtlinie hinausgingen. So gewéhrte das Bundeserzie-
hungsgeldgesetz'® Eltern das Recht auf einen dreijdhrigen Erziehungsurlaub so-
wie einen zweijdhrigen Anspruch auf ein staatlich finanziertes Erziehungsgeld
von 600 DM (etwa 307 Euro). Trotz dieser sehr weitgehenden Erfiillung der von
den europdischen Sozialpartnern vereinbarten Vorschriften widersprach die
Richtlinie in einem Punkt dem bislang in Deutschland existierenden Erziehungs-
urlaubssystem.

Wihrend die Richtlinie ein individuelles Recht auf Elternurlaub fiir Frauen
und Ménner vorsah, war der Anspruch auf Erziehungsurlaub in Deutschland vom
Beschiftigungsstatus des jeweils anderen Elternteils abhéngig. So hatte ein Ar-
beitnehmer keinen Anspruch auf Erziehungsurlaub, sofern »der mit dem Arbeit-
nehmer in einem Haushalt lebende andere Elternteil nicht erwerbstitig ist« (Pa-
ragraf 15, Abs. 2 des Bundeserzichungsgeldgesetzes in der Fassung vom 31.1.

18 Gesetz iiber die Gewdhrung von Erziehungsgeld und Erziehungsurlaub (Bundeserzie-
hungsgeldgesetz — BErzGG) in der Fassung der Bekanntmachung vom 31. Januar 1994,
Bundesgesetzblatt 1 1994, S. 180.
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1994). Typischerweise betraf diese Regelung Paare, bei denen der Mann er-
werbstétig war, wihrend die Frau als Hausfrau zu Hause arbeitete. Die Zahl sol-
cher Paare ist zwar zahlenmiBig nicht zu vernachldssigen,'® faktisch sind die
Auswirkungen der Erweiterung des Elternurlaubsanspruchs auf diese Eltern al-
lerdings nur sehr gering. Denn angesichts der relativ geringen Hohe des Erzie-
hungsgeldes ist es eher unrealistisch, dass Paare, die allein auf das Einkommen
des einen erwerbstitigen Elternteils angewiesen sind, gerade auf dieses Ein-
kommen verzichten und stattdessen versuchen, ausschlielich vom Erziehungs-
geld zu leben.

Fiir die geringe praktische Relevanz dieser Anderung spricht auch, dass die-
ser Punkt weder fiir den DGB noch fiir die BDA ein Thema wihrend der europa-
ischen Sozialpartnerverhandlungen darstellte. Diese beschiftigten sich vielmehr
mit anderen Fragen. So kimpfte der DGB vor allem fiir zwei Prinzipien, die im
deutschen Recht ebenfalls nicht verankert waren. Zum einen trat er fiir die ver-
bindliche Festschreibung der Nichtiibertragbarkeit des Elternurlaubsanspruchs
ein, um Vitern stirkere Anreize zur Inanspruchnahme des Elternurlaubs zu geben
(Interview D2: 102—104). Das war jedoch nicht konsensfahig und wurde ledig-
lich als unverbindliche Empfehlung in die Rahmenvereinbarung aufgenommen
(Paragraf 2, Abs. 2). AuBBerdem wollte der DGB das Recht auf eine gleichzeitige
Inanspruchnahme des Elternurlaubs durch beide Elternteile durchsetzen. Gegen
ein solches Recht auf gleichzeitige Inanspruchnahme des Elternurlaubs wandten
sich aber die BDA, da sie zusétzliche Belastungen fiir ihre Klientel vermeiden
wollte, denn wenn beide Elternteile in demselben Betrieb beschiftigt wéren,
miisste der betreffende Arbeitgeber bei gleichzeitiger Inanspruchnahme des Er-
ziehungsurlaubs nicht nur einen, sondern gleich zwei Arbeitskrifte ersetzen (In-

19 Nach Angaben des Statistischen Bundesamtes lag die Erwerbstitigenquote verheirateter
Frauen im Alter zwischen 15 und 65 Jahren im Jahr 2001 bei knapp unter 60 Prozent (Sta-
tistisches Bundesamt 2002: 60). Demnach waren etwa 40 Prozent aller Ehepaare als poten-
ziell betroffene Alleinverdienerchepaare zu klassifizieren. Diese Zahl iiberschitzt aber den
tatsdchlichen Umfang der NutznieBer, da sie auch Frauen erfasst, die keine Kinder mehr
bekommen konnen oder dies gar nicht wollen. Richtet man den Blick stérker auf jiingere
Frauen, wie es eine im Jahr 2000 durchgefiihrte Umfrage des Instituts fiir Arbeitsmarkt-
und Berufsforschung tut, so ergibt sich ein wesentlich geringerer Anteil weiblicher Nicht-
erwerbstitiger. Nach dieser Untersuchung gingen nur rund 14 Prozent aller befragten Frau-
en keiner Erwerbstitigkeit nach (eigene Berechnungen auf Basis der Daten in Beckmann/
Kurtz 2001). Mit anderen Worten: Etwa jedes siebte Paar hitte grundsitzlich von der Neu-
regelung profitieren konnen.
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terviews D5: 384-388, D9: 171-187). In diesem Punkt waren die deutschen Ar-
beitgeber schlieBlich erfolgreich, denn die letztlich getroffene Vereinbarung ent-
hielt keine Verpflichtung, den Anspruch der Eltern gleichzeitig zu gewéhren
(siehe die entsprechenden Erléduterungen der Kommission in Ministerrat 1996).

Die Richtlinie erforderte also eine gleichstellungspolitisch relevante Reform
der bestehenden Elternurlaubsregelung, deren Gesamtbedeutung jedoch begrenzt
war und die aufgrund ihrer geringen praktischen Bedeutung auch nur geringfiigi-
ge Kosten mit sich brachte. Insgesamt bewirkte die Richtlinie daher also nur ge-
ringen Anpassungsbedarf.

4.5.2  Umsetzungsprozess und Umsetzungsergebnis

Trotz der geringen praktischen Bedeutung der erforderlichen Reform weigerte
sich die konservativ-liberale Regierung unter Helmut Kohl, die von ihr selbst
Mitte der 1980er Jahre geschaffene Regelung zu dndern. Das lag daran, dass die
erforderliche Anpassung der familienpolitischen Konzeption insbesondere des
konservativen Koalitionspartners widersprach. Bereits bei der Verabschiedung
der Richtlinie gab die Bundesregierung zu Protokoll, dass aus ihrer Sicht »eine
Anderung des deutschen Rechts nicht erforderlich und nicht beabsichtigt« sei, da
die Richtlinie den Mitgliedstaaten »eine groBe Flexibilitdt hinsichtlich der Be-
dingungen fiir die Gewéhrung und die Inanspruchnahme des Elternurlaubs« ein-
rdume (Ministerrat 1996: 6). Daher liel das CDU-gefiihrte Familienministerium
die Umsetzung der Richtlinie stillschweigend »versanden«.

Erst unter der 1998 an die Macht gekommenen rot-griinen Bundesregierung
wurde dann eine umfassende Reform der Erziehungsurlaubsvorschriften durch-
gefiihrt. Schon bald nach Amtsantritt legte die neue SPD-Familienministerin
Bergmann einen Gesetzentwurf vor (BR-Drucksache 191/00), der nicht nur, wie
von der Elternurlaubsrichtlinie gefordert, den Ausschluss von Paaren mit einem
Einkommen beendete, sondern auch wichtige Schritte in Richtung auf eine fle-
xiblere Inanspruchnahme des Elternurlaubs unternahm. Wie vom DGB wéhrend
der europdischen Verhandlungen gefordert, sollten beide Eltern den Erziehungs-
urlaub gleichzeitig in Anspruch nehmen konnen. Auflerdem wurde die Teilzeit-
arbeitsmoglichkeit wihrend des Erziehungsurlaubs von 19 auf 30 Wochenstunden
erhoht und Arbeitnehmern ein verbindlicher Rechtsanspruch auf Teilzeitarbeit
wihrend des Elternurlaubs gewihrt. Speziell dieser Vorschlag kniipfte an eine in
der Richtlinie niedergelegte Empfehlung an, Maflnahmen zu ergreifen, damit der
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Elternurlaub auch in flexibler Form, etwa durch eine Reduzierung der wochentli-
chen Arbeitszeit, in Anspruch genommen werden konnte (Paragraf 2, Abs. 3 der
Rahmenvereinbarung iiber Elternurlaub). Schlieflich sollte es Eltern auch er-
moglicht werden, den Erziehungsurlaub nicht nur bis zum dritten Geburtstag des
Kindes zu nehmen, sondern mit Zustimmung des Arbeitgebers ein Jahr des Ur-
laubs auch zu einem spéteren Zeitpunkt, bis zum achten Geburtstag des Kindes,
in Anspruch nehmen zu kdnnen. Auch hier wird wieder ein Bezug zur Elternur-
laubsrichtlinie deutlich. Diese hatte ndmlich empfohlen, Elternurlaub bis zum
Alter von 8 Jahren zu gewihren (Paragraf 2, Abs. 1 der Rahmenvereinbarung).

Wenngleich mit expliziten Verweisen auf die Elternurlaubsrichtlinie gespart
wurde, standen die Reformen doch in einem klaren Zusammenhang mit der
Richtlinie. Dafiir spricht nicht nur, dass die damals noch oppositionelle SPD-
Fraktion bereits 1996 anlésslich einer Debatte im Bundestag iiber die Elternur-
laubsrichtlinie unter Verweis auf die europdischen Regelungen &hnliche Forde-
rungen erhoben hatte (BT-Drucksache 13/6557), sondern auch, dass sowohl
Gewerkschaften (Interview D13: 31-36) als auch Arbeitgebervertreter (Interview
D5: 375-422; siehe auch BDA 2000d, 2000¢) einen klaren Zusammenhang mit
der Richtlinie herstellten.

Insbesondere die Arbeitgeber fiihlten sich durch die Art der Umsetzung der
Richtlinie durch die rot-griine Bundesregierung um die aus ihrer Sicht relativ
»unschadlichen« Ergebnisse der Briisseler Verhandlungen betrogen. Hatten sie
auf europdischer Ebene noch erfolgreich die Gleichzeitigkeit der Inanspruch-
nahme des Elternurlaubs verhindert, wurde diese Gleichzeitigkeit nun von der
neuen Regierung dennoch verwirklicht (Interview DS5: 419-431). Vor allem
wandten sie sich aber gegen den Rechtsanspruch auf Teilzeitarbeit, der ja in der
Richtlinie nur in sehr weicher und unverbindlicher Form als Empfehlung zur
Forderung flexibler Inanspruchnahme des Elternurlaubs angelegt war. Eine sol-
che Malinahme gehe unnétigerweise »iiber die Richtlinie hinaus« (Interview D5:
395) und »wiirde viele Betriebe in unertraglicher Weise belasten« (BDA 2000b:
44). Trotz der erheblichen Proteste aus dem Arbeitgeberlager gegen den Teilzeit-
anspruch im Erziehungsurlaub wurde die Reform weitgehend unverédndert und
relativ ziigig beschlossen. Das »Dritte Gesetz zur Anderung des Bundeserzie-
hungsgeldgesetzes« wurde am 12. Oktober 2000 verabschiedet und trat am
1. Januar 2001 in Kraft.20

20 Drittes Gesetz zur Anderung des Bundeserzichungsgeldgesetzes, Bundesgesetzblatt T 2000,
S. 1426.
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Das lag zum einen daran, dass der Bundesrat wie bei den meisten arbeits-
rechtlichen Gesetzen nicht zustimmungspflichtig war, weswegen die Opposition,
aus deren Reihen heftige Kritik verlautete, keinen Einfluss auf das Gesetz aus-
iiben konnte (Frankfurter Allgemeine Zeitung, 8.7.2000: 4). Zum anderen war
aber auch der Einfluss der Arbeitgeber auf die Bundesregierung geringer als et-
wa bei der Umsetzung der Nachweisrichtlinie. Die Arbeitgeber hatten gefordert,
wenigstens Kleinbetriebe mit bis zu 50 Beschéftigten von dem Rechtsanspruch
auszunehmen. Alles, was sie unter Zuhilfenahme des parteilosen Wirtschaftsmi-
nisters Miiller erreichen konnten, war jedoch eine Anhebung der Beschiftigten-
schwelle von 5 auf 15 Arbeitnehmer (Siiddeutsche Zeitung, 24.3.2000: 6, 30.3.
2000: 2). Damit sind immer noch 75 Prozent aller Arbeitnehmer von dem Rechts-
anspruch erfasst (Frankfurter Allgemeine Zeitung, 8.7.2000: 4). Anders als im
Fall der Nachweisrichtlinie fiihrte die Intervention des Wirtschaftsministers im
Namen der Wirtschaftsverbinde dieses Mal nicht zu einer langwierigen regie-
rungsinternen Auseinandersetzung, da dieser nicht iiber eine starke parteipoli-
tisch untermauerte Vetoposition verfiigte.

Abschliefiend ldsst sich fiir diesen Fall abermals konstatieren, dass die partei-
politische Ausrichtung der fiir die Umsetzung verantwortlichen Regierung einen
entscheidenden Einfluss haben kann. Trotz der bereits weitgehenden Erfiillung
der Richtlinie striubte sich die konservativ-liberale Regierung Kohl gegen die
Umsetzung, da die erforderliche Anpassung ihrer eigenen konservativen Familien-
politik widersprach. Die Umsetzung kam erst unter der rot-griinen Bundesregie-
rung in Gang. Die neue SPD-Familienministerin brachte nicht nur das deutsche
Recht in Einklang mit den verbindlichen Vorschriften der Richtlinie, sondern
ging in der Umsetzung sogar weit iiber die Richtlinie hinaus, indem sie auch ei-
nige der unverbindlichen Empfehlungen der europiischen Richtlinie aufgrift. Ins-
gesamt fithrte die Blockadehaltung der Regierung Kohl dazu, dass die Richtlinie
erst viereinhalb Jahre nach Ablauf der Implementationsfrist umgesetzt wurde.
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4.6  Die Teilzeitarbeitsrichtlinie: Parteipolitisch motivierte
Uberimplementation

4.6.1 Europdischer Entscheidungsprozess und Anpassungsbedarf

Die ebenfalls von den européischen Sozialpartnern ausgehandelte Richtlinie iiber
Teilzeitarbeit erforderte in Deutschland nur geringfiigige Anpassungen. Die
Richtlinie enthielt nur einen verbindlichen Standard: das Verbot, Teilzeitarbeit-
nehmer hinsichtlich ihrer Beschiftigungsbedingungen schlechter zu behandeln als
vergleichbare Vollzeitarbeitnehmer (Paragraf 4, Abs. 1 der Rahmenvereinbarung
iiber Teilzeitarbeit). Ein solches Diskriminierungsverbot von Teilzeitarbeitneh-
mern war schon in Paragraf 2 des deutschen Beschiftigungsforderungsgesetzes
von 1985 niedergelegt.2! Allerdings waren bislang die Kriterien fiir den erforder-
lichen Vergleich mit einem dhnlichen Vollzeitarbeitnehmer nur unzureichend de-
finiert, sodass zur Feststellung ungleicher Behandlung nur auf vergleichbare
Vollzeitbeschiftigte in demselben Betrieb verwiesen werden konnte. Die Richt-
linie sah hingegen ein »Zwiebelschalenmuster« vor (Interview D1: 190): Wenn
es keinen Vollzeitarbeitnehmer mit einer vergleichbaren Tétigkeit, Qualifikation
etc. im selben Betrieb gibt, muss die nichst hohere Regelungsebene herangezo-
gen werden, das heif3it die tarifvertraglich vereinbarten Bedingungen. Sofern es
keinen anwendbaren Tarifvertrag gibt, erfolgt der Vergleich mit den sonstigen
»gesetzlichen oder tarifvertraglichen Bestimmungen oder den nationalen Ge-
pflogenheiten« (Paragraf 3, Abs. 2 der Rahmenvereinbarung iiber Teilzeitarbeit).

Diese Ausweitung der Referenzebene iiber den jeweiligen Betrieb hinaus be-
deutete eine graduelle Verbesserung des bestehenden Rechts, da die Zahl derje-
nigen, die eine mogliche Diskriminierung nachweisen konnten, ausgedehnt wur-
de. Insbesondere in Branchen, in denen sehr viele Teilzeitarbeitnehmer arbeiten
und es daher auch leicht mdglich ist, dass keine vergleichbaren Vollzeitkréfte im
selben Betrieb arbeiten, wie etwa im Einzelhandel oder bei Reinigungsfirmen,
konnte sich dies positiv bemerkbar machen (Interview D1: 201-216). Angesichts
des vorher bereits im Grundsatz vorhandenen Diskriminierungsverbots fielen al-
lerdings die effektiven Kosten dieser Mafinahme fiir die Unternehmen insgesamt
gering aus.

21 Gesetz iiber arbeitsrechtliche Vorschriften zur Beschéftigungsforderung, Bundesgesetzblatt
11985, S. 710.
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Vor dem Hintergrund dieser aus deutscher Sicht relativ mageren Ergebnisse
ist es nicht verwunderlich, dass der DGB und die DAG die Ergebnisse der euro-
paischen Verhandlungen scharf kritisierten. Aus diesem Grund stimmten die bei-
den deutschen Gewerkschaftsbiinde innerhalb des Exekutivausschusses des Euro-
paischen Gewerkschaftsbundes gegen die Annahme der Rahmenvereinbarung.
Das deutsche Votum wurde jedoch von der Mehrheit der restlichen EGB-Mit-
gliedsverbénde iiberstimmt (Diirmeier 1999: 35; Kreimer-de Fries 1997).

4.6.2  Umsetzungsprozess und Umsetzungsergebnis

In Anbetracht des geringen Anpassungsbedarfs muss es zunédchst verwundern,
dass die deutsche Bundesregierung zur Vollendung der Umsetzung dieser Richt-
linie eine einjihrige Fristverlangerung von der Kommission erbitten musste (In-
terview D1: 957-965) und dass der Umsetzungsprozess von erheblichen Protesten
der deutschen Wirtschaftsverbande begleitet war, die nur mit Hilfe eines geschickt
eingefadelten Paketgeschifts neutralisiert werden konnten. Dieser Befund ist
damit zu erkldren, dass die rot-griine Bundesregierung die Umsetzung der Richt-
linie nutzte, um eine sehr weitgehende Reform zur Forderung von Teilzeitarbeit
durchzufiihren, die aus arbeitsmarktpolitischen Erwigungen heraus fiir sinnvoll
erachtet wurde. Dabei griff die Regierung so gut wie alle der unverbindlichen
Empfehlungen auf und ging damit weit iiber die Mindestanforderungen der
Richtlinie hinaus.

So sah der Anfang September 2000 vorgelegte Entwurf eines Teilzeit- und
Befristungsgesetzes unter anderem vor, dass freie Arbeitsplitze auch als Teil-
zeitarbeitsstellen ausgeschrieben werden miissen, wenn sie sich dafiir eignen.
Des Weiteren wurde eine bessere Information iiber frei werdende Teilzeitar-
beitsplitze sowie eine umfassende Informationspflicht gegeniiber den Arbeit-
nehmervertretern {iber Teilzeitarbeit im Betrieb oder Unternechmen vorgeschrie-
ben. Im Zentrum des Entwurfs stand aber die Bestimmung, dass Arbeitnehmern
ein Rechtsanspruch auf Teilzeitarbeit eingerdumt werden sollte, sofern nicht
dringende betriebliche Griinde dem entgegenstehen (BMA 2000a). Fiir alle diese
MaBnahmen gab es zwar Beziige in den unverbindlichen Passagen der Richtlinie.
Insbesondere die Festlegung eines einklagbaren Rechtsanspruchs auf Reduzie-
rung der Wochenarbeitszeit ging jedoch weit iiber die entsprechende Empfeh-
lung der Richtlinie hinaus, in der es lediglich hieB3, »[d]ie Arbeitgeber sollten,
soweit dies moglich ist, ... Antrdge von Vollzeitbeschiftigten auf Wechsel in ein
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im Betrieb zur Verfiigung stehendes Teilzeitarbeitsverhéltnis beriicksichtigen«
(Paragraf 5, Abs. 3 der Rahmenvereinbarung iiber Teilzeitarbeit, Hervorh. d.
Verf).

Wenngleich es prinzipiell nicht ganz auszuschlieBen ist, dass die rot-griine
Bundesregierung auch ohne das Vorliegen der Richtlinie eine dhnliche Reform
entwickelt hitte, diente die europdische Mafinahme doch als Legitimationsgrund-
lage fiir die anvisierten Mainahmen zur Forderung von Teilzeitarbeit. Einerseits
wurde argumentiert, dass die unverbindlichen Empfehlungen der Richtlinie zwar
nicht notwendigerweise so weitreichend umgesetzt hitten werden miissen wie in
dem Gesetzentwurf vorgeschlagen, dass sie aber zumindest in irgendeiner (wenn
auch vielleicht mit vielen juristischen Kautelen versehenen) Form umgesetzt
werden mussten (Interview D1: 261-326). Unabhéngig davon, ob diese Interpre-
tation europarechtlich tatsdchlich tragfihig ist,22 wurde die Richtlinie jedenfalls
benutzt, um grundsitzlichen Reformbedarf zu demonstrieren. Des Weiteren er-
offnete die Notwendigkeit der Richtlinienumsetzung iiberhaupt erst das »window
of opportunity« zur Einleitung einer solch grundsétzlichen Reform (Interview
D6: 1037-1042).

Die extreme Form der Uberimplementation rief einen Sturm des Protests aus
dem Arbeitgeberlager hervor. In noch viel starkerem Mafe als beim Elternurlaub
fithlten sich die Arbeitgeber durch diese Form der Umsetzung um die Friichte ih-
rer wihrend der europdischen Sozialpartnerverhandlungen geleisteten Arbeit ge-
bracht. Wéhrend die BDA mit dem hohen MaB an Flexibilitdt der getroffenen eu-
ropdischen Rahmenvereinbarung sehr zufrieden war, musste sie nun mit ansehen,
wie die Bundesregierung diese flexiblen Bestimmungen nutzte, um ein schr
weitgehendes Recht auf Teilzeitarbeit einzufithren (Interview D5: 361-374).
Laut BDA-Prisident Dieter Hundt stelle der »nahezu unbeschrinkte Anspruch
auf Teilzeitarbeit ... viele Arbeitgeber vor unldsbare organisatorische und ar-
beitsrechtliche Probleme« (BDA 2000c) und sei daher ein »beschéftigungsfeind-
liches Instrument« (BDA 2000a). Der Président des Hauptverbandes des Deut-
schen Einzelhandels (HDE), Hermann Franzen, nannte den geplanten Rechtsan-
spruch auf Teilzeitarbeit gar ein »Stiick aus der Steinzeit des Sozialismus«, das
»jegliche Personaleinsatzplanungen im Chaos versinken« lasse und daher umge-
hend »auf den Miill« gehdre (zitiert in Stiddeutsche Zeitung, 28.9.2000: 25).

22 Bislang ist noch kein Fall bekannt, wo einem Mitgliedstaat vorgehalten worden wire, dass
er eine Soll- oder Kann-Vorschrift in einer Richtlinie vollig ignoriert hat. Letztlich miisste
diese Frage vom EuGH entschieden werden.
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Wie schon bei der Einfiihrung des Teilzeitanspruchs wéhrend des Erzie-
hungsurlaubs griff Wirtschaftsminister Miiller die Kritik der Wirtschaftsverbénde
auf und versuchte, den Rechtsanspruch auf Teilzeitarbeit zu verhindern. Den-
noch konnte er lediglich erreichen, dass Betriebe mit weniger als 15 Beschéftig-
ten von der Anwendung des Teilzeitanspruchs ausgenommen wurden und die
Ablehnung eines Antrags auf Reduzierung der Arbeitszeit geringfiigig erleichtert
wurde (Interview D6: 648—672). Mit dieser von den Arbeitgebern als vollig un-
zureichendes Zugestindnis beurteilten Anderung (Siiddeutsche Zeitung, 28.9.
2000: 25) wurde das Teilzeit- und Befristungsgesetz am 21. Dezember 2000,
knapp dreieinhalb Monate nach Verdffentlichung des Referentenentwurfs, verab-
schiedet und trat zum 1. Januar 2001 in Kraft.?3

Der Grund fiir diese ziigige und angesichts der erheblichen Proteste der Ar-
beitgeber letztlich doch erstaunlich reibungslose Verabschiedung des Gesetzes
ist zunéchst in der bereits bei der Umsetzung der Elternurlaubsrichtlinie deutlich
gewordenen Schwiche des parteilosen und daher mit keiner parteipolitisch ver-
ankerten Vetomacht ausgestatteten Wirtschaftsministers Miiller innerhalb der
Regierung Schroder zu suchen. Eine Blockade durch die oppositionelle Union,
die sich ebenfalls vehement gegen den Teilzeitanspruch ausgesprochen hatte
(Siiddeutsche Zeitung, 24.10.2000: 28), war ebenfalls ausgeschlossen, da der
Bundesrat dem Gesetz nicht zustimmen musste. Von entscheidender Bedeutung
war jedoch, dass der Opposition der Arbeitgeber mit einem geschickt eingefadel-
ten »package deal« die Spitze genommen wurde. Die rot-griine Regierung erwar-
tete sich von der Einfilhrung des Teilzeitanspruchs erhebliche positive Arbeits-
markteffekte. Die sicherlich sehr optimistischen Schiatzungen gingen davon aus,
dass auf diese Weise rund 1 Million zusitzlicher Arbeitsplitze entstehen konnten
(Interview D6: 628-648; BMA 2000b). Um diese positiven Effekte auch wirk-
lich abschopfen zu kénnen, setzte man alles daran, die Teilzeitreform auch gegen
den Widerstand der Arbeitgeber durchzusetzen. Daher wurde die Umsetzung der
europdischen Teilzeitarbeitsrichtlinie zu einem Paket mit der Reform der Vor-
schriften iiber befristete Arbeitsverhiltnisse verschniirt.

An dem ziigigen Zustandekommen der Befristungsreform, mit der gleichzei-
tig eine weitere EU-Richtlinie umgesetzt wurde,?* hatten die Arbeitgeber ein

23 Gesetz iiber Teilzeitarbeit und befristete Arbeitsvertriige und zur Anderung und Aufhebung
arbeitsrechtlicher Bestimmungen, Bundesgesetzblatt I 2000, S. 1966.

24 Richtlinie 1999/70/EG des Rates vom 28.Juni 1999 zu der EGB-UNICE-CEEP-
Rahmenvereinbarung iiber befristete Arbeitsvertrige, Amtsblatt EG Nr. L 175, S. 43.
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starkes Interesse, denn ohne diese Reform wire es ab Januar 2001 nicht mehr
moglich gewesen, befristete Arbeitsvertrage ohne sachlichen Grund abzuschlie-
Ben. Das Beschiftigungsforderungsgesetz von 1985, in dem diese Moglichkeit
niedergelegt worden war, wire Ende 2000 ausgelaufen. Wenn sie also im Januar
2001 nicht vor der Situation stehen wollten, ohne die wesentlichen Erleichterun-
gen des Beschiftigungsforderungsgesetzes in Bezug auf den Abschluss befriste-
ter Arbeitsvertrige auskommen zu miissen, blieb den Arbeitgebern nichts ande-
res iibrig, als auch die sehr weitgehende Umsetzung der Teilzeitarbeitsrichtlinie
mit der Festschreibung eines Rechtsanspruchs auf Teilzeitarbeit hinzunehmen
(Interviews D5: 397413, 729-779, D6: 750-783; siche auch Scheele 2000). Der
so erzeugte Zeitdruck verhinderte gleichzeitig eine langwierige Ressortabstim-
mung und vermied auf diese Weise eine sonst sicherlich zu erwartende Verspa-
tung bei der Umsetzung der Teilzeitrichtlinie, die inklusive der einjéhrigen Ver-
langerung der Umsetzungsfrist spitestens am 20. Januar 2001 ins deutsche Recht
iiberschrieben sein musste.

Insgesamt unterstreicht die Umsetzungsanalyse der Teilzeitarbeitsrichtlinie in
Deutschland, dass unverbindliche Empfehlungen in européischen Rechtsakten
keineswegs wirkungslos bleiben miissen, sofern sie von einer nationalen Regie-
rung als zusitzliche Legitimationsgrundlage genutzt werden, um ihre eigenen
Ziele verwirklichen zu konnen. Auch hier spielte wieder die parteipolitische
Ausrichtung der Regierung eine zentrale Rolle. Eine konservativ-liberale Bun-
desregierung hitte sicherlich keine solch weitreichenden Reformen durchgefiihrt
wie die Einfithrung eines einklagbaren Rechtsanspruchs auf Teilzeitarbeit. Allein
schon die heftige Kritik der oppositionellen CDU an der rot-griinen Reform ver-
weist darauf, dass die Umsetzung der Richtlinie anders verlaufen wire, wenn die
SPD die Bundestagswahl 1998 verloren hitte.

Der Fall macht aber auch deutlich, dass ein Aufgreifen unverbindlicher Emp-
fehlungen zu erheblichen Konflikten im Umsetzungsprozess fiihren kann. Die
extreme Uberimplementation der Richtlinie durch die Bundesregierung bot den
Arbeitgebern eine leichte Angriffsfliche, was bei einer Konzentration auf die
moderaten Mindestanforderungen der Richtlinie fiir Deutschland vermieden
worden wire. Daher bedurfte es der Autbietung erheblichen politischen Ge-
schicks in Form eines Paketgeschéfts, um die Richtlinie schlieBlich innerhalb des
von der Kommission bereits um ein Jahr verldngerten Implementationszeitraums
umzusetzen.



Kapitel 5
Die Umsetzung der Richtlinien in den
Niederlanden

Im vorangegangenen Kapitel wurde deutlich, dass die Misfit-These nur sehr be-
grenzt in der Lage ist, die Umsetzung der sechs Richtlinien in Deutschland zu
erklaren. Moglicherweise schneidet die These besser ab, wenn wir uns den Nie-
derlanden zuwenden. Auch hier ist tendenziell mit eher geringem Anpassungs-
bedarf zu rechnen, da die Niederlande ebenfalls bereits iiber ein relativ gut aus-
gebautes System gesetzlicher Arbeitnehmerrechte verfiigen. Aus einer misfitorien-
tierten Perspektive ist daher mit schnellen und unkomplizierten Anpassungen an
die Vorgaben der Richtlinien zu rechnen. Welche Reformen tatsdchlich im Ein-
zelnen erforderlich waren und wie sie national umgesetzt wurden, ist Gegenstand
der folgenden Analyse. Dabei schneidet die Misfit-These auf den ersten Blick
etwas besser ab als in den deutschen Féllen. Die genaue empirische Untersu-
chung wird jedoch verdeutlichen, dass ein ausschlieBlicher Blick auf das Aus-
mal der erforderlichen Verdnderungen auch hier wiederum wichtige Teile der zu
beobachtenden Anpassungsformen nicht erfassen kann: Verzogerungen, die auf
Verkniipfungen mit anderen langwierigen Reformprozessen zuriickzufiihren
sind, Umsetzungsméngel aufgrund nationaler Deregulierungsschritte oder das
Auftreten von Uberimplementation infolge von Gewerkschaftsdruck weisen auf
die Bedeutung anderer Erklarungsfaktoren hin.

5.1  Die Nachweisrichtlinie: Uberimplementation als Folge
von Gewerkschaftsdruck

5.1.1  Europdischer Entscheidungsprozess und Anpassungsbedarf

Der 1990 von der Kommission vorgelegte Entwurf einer Nachweisrichtlinie rief
in den Niederlanden wenig Interesse hervor. Die Arbeitgeberseite hatte zwar
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urspriinglich befiirchtet, die Richtlinie konnte ihnen vorschreiben, dass sie mit
allen Arbeitnehmern einen reguldren schriftlichen Arbeitsvertrag mit den ent-
sprechenden rechtlichen Folgen insbesondere fiir bestimmte Formen der »atypi-
schen« Beschéftigung abschliefen miissten. Nachdem sich dann jedoch heraus-
gestellt hatte, dass es lediglich darum ging, ein Dokument auszugeben, in dem
die wesentlichen Bedingungen des Arbeitsverhéltnisses festgehalten wurden, das
aber keinen Einfluss auf den arbeitsrechtlichen Status der jeweiligen Arbeitneh-
mer hatte, erhoben sie keine grundsétzlichen Einwénde mehr gegen den Vor-
schlag (Interview NL9: 927-939).

Die Gewerkschaften hatten zwar gewisse Bedenken, dass der schriftliche
Nachweis gegen die Interessen der Arbeitnehmer benutzt werden kénnte, indem
der Arbeitgeber ihnen Bedingungen diktiere, gegen die sie sich zu Beginn des
Arbeitsverhéltnisses nicht zur Wehr setzen wollten oder konnten. Insgesamt wa-
ren diese Einwinde jedoch nicht grundlegend genug, um eine wirkliche gewerk-
schaftliche Opposition gegen die Richtlinie entstehen zu lassen (Interview NL12:
448-513). Angesichts des geringen Interesses von Seiten der Sozialpartner sah
auch die damals regierende Grofe Koalition aus Christdemokraten und Sozial-
demokraten keinen Grund, grundsétzliche Bedenken gegen den Nachweisvor-
schlag vorzubringen. SchlieBlich wurde die Richtlinie unter der niederlédndischen
Prasidentschaft in der zweiten Jahreshilfte 1991 einstimmig verabschiedet
(EIRR 214/1991: 2).

Ahnlich wie in Deutschland muss das geringe MaB an Widerstand, das die
Richtlinie hervorrief, zunéchst {iberraschen, denn auch in den Niederlanden war
die Schaffung eines komplett neuen Gesetzes notwendig, da es vorher keine
staatlichen Vorschriften beziiglich des Rechts auf einen schriftlichen Nachweis
der wesentlichen Bedingungen des Arbeitsverhiltnisses gegeben hatte. Die ein-
zige vorhandene gesetzliche Regelung schrieb vor, dass der Arbeitgeber dem
Arbeitnehmer bei jeder Gehaltszahlung einen Lohnstreifen (»loonstrokje«) aus-
zuhéndigen hatte, auf dem manche der von der Richtlinie geforderten Informa-
tionen festgehalten sein mussten, insbesondere die Identitdt des Arbeitgebers und
des Arbeitnehmers, die Hohe des gezahlten Lohns, die einbehaltenen Abziige,
die Zeitspanne, auf die sich die Zahlung bezog, sowie die Linge der Arbeitszeit
(Kamerstukken 1992—-1993, 22 810, No. 3: 1). Eine Reihe wichtiger Informatio-
nen, wie etwa die Bezeichnung oder kurze Beschreibung der Arbeit, die Lange
des vereinbarten Jahresurlaubs oder die einzuhaltenden Kiindigungsfristen, wa-
ren allerdings auf diesem Lohnstreifen nicht enthalten. AuBerdem hatte er nichts
mit einem schriftlichen Nachweis der wesentlichen Bedingungen des Arbeitsver-
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héltnisses bei Aufnahme der Beschdftigung zu tun. Daher stellte die Richtlinie
eine rechtliche Neuerung dar (Interview NL12: 404—421).

Wie in Deutschland gab es jedoch tarifvertragliche Bestimmungen, die einem
GroBteil der Beschéftigten das Recht auf einen schriftlichen Arbeitsvertrag
garantierten. Es gibt keine verldsslichen Schitzungen dariiber, wie viele Arbeit-
nehmer auf diese Weise bereits ein Recht auf einen schriftlichen Nachweis hat-
ten. In der Regierungsvorlage zur Umsetzung der Richtlinie wurde lediglich dar-
auf hingewiesen, dass sich die Effekte des neu einzufiihrenden schriftlichen
Nachweises vor allem auf kleinere Betriebe konzentrieren wiirden (Kamerstuk-
ken 1992-1993, 22 810, No. 3: 3). Angesichts eines vergleichbar hohen Abde-
ckungsgrades von Tarifvertrdgen in den beiden Léndern (siehe Kapitel 3.1.3 und
3.2.3) kann ndherungsweise davon ausgegangen werden, dass die Richtlinie dhn-
lich wie in Deutschland fiir rund 80 Prozent der Beschiftigten keine nennenswer-
ten Auswirkungen hatte (siche Kapitel 4.1). Damit bleibt nur eine Minderheit
von Arbeitnehmern, die durch die Richtlinie erstmals Anspruch auf die schriftli-
che Fixierung der wesentlichen Bedingungen ihres Arbeitsverhdltnisses erhielt.
In Anbetracht der insgesamt bereits recht weiten Verbreitung schriftlicher Ar-
beitsvertrage und angesichts der Tatsache, dass die Ausstellung eines schriftli-
chen Dokuments ohnehin nur wenig zusétzlichen administrativen Aufwand be-
deutet, waren auch die Kosten der Richtlinie fiir die niederldndische Wirtschaft
gering. Alles in allem bedeutete die Richtlinie fiir die Niederlande also nur ge-
ringfligige Anpassungsnotwendigkeiten.

5.1.2  Umsetzungsprozess und Umsetzungsergebnis

Die Anpassung an die Bestimmungen der Richtlinie wurde weitgehend rechtzei-
tig vollendet. Allerdings konnte eine leichte Verspétung nicht vermieden werden.
Das Gesetz zur Umsetzung der Richtlinie wurde erst am 2. Dezember 1993,
knapp ein halbes Jahr nach Ablauf der Implementationsfrist, verabschiedet.! Zu
erkldren ist diese leichte Verzogerung vor allem durch das langwierige Gesetz-
gebungsverfahren und durch die Tatsache, dass vor Beginn des Gesetzgebungs-

1 Wet van 2 december 1993 tot uitvoering van de richtlijn van de Raad van de Europese
Gemeenschappen betreffende informatie van de werknemer over zijn arbeidsovereenkomst
of arbeidsverhouding, Staatsblad 1993, 635.
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verfahrens erst eine Stellungnahme der Sozialpartner in der Stiftung der Arbeit
eingeholt werden musste. Erst nachdem die Stiftung ihren Bericht vorgelegt hatte
(STAR 1992), konnte die Regierung mit der Erarbeitung eines Gesetzentwurfs
beginnen, der dann in das relativ langwierige parlamentarische Verfahren einge-
bracht werden konnte (Kamerstukken 1992—1993, 22 810, No. 3).

Aber auch inhaltliche Fragen verzogerten die Verabschiedung des Gesetzes.
So konnten sich die Arbeitnehmer- und Arbeitgebervertreter in der Stiftung der
Arbeit nicht auf eine einstimmige Empfehlung einigen. Daher musste die Regie-
rung entscheiden, ob sie eher den Arbeitgebern oder eher den Gewerkschaften
folgen sollte. Die Gewerkschaften dréngten darauf, das Recht auf einen schriftli-
chen Nachweis auf Beschéftigte in »atypischen« Arbeitsverhdltnissen auszudeh-
nen. Nach Meinung der Arbeitnehmervertreter konnte gerade diese Gruppe von
Arbeitnehmern, die in Deutschland unter dem Begriff »arbeitnehmerdhnliche
Personen« bekannt sind, in besonderem Mafle von den neuen Rechten profitie-
ren, da solche flexiblen Formen der Beschiftigung nur selten von Tarifvertrigen
erfasst waren und daher auch zumeist keinen Anspruch auf schriftliche Informa-
tionen iiber ihre wesentlichen Beschiftigungsbedingungen hatten (Interview
NLS8: 547-578; STAR 1992: 4). Die Arbeitgeber sprachen sich dagegen fiir eine
Beschriankung auf reguldre Arbeitnehmer und gegen eine von der Richtlinie nicht
geforderte Ausdehnung auf arbeitnehmeréhnliche Personen aus (Interview NLS:
794-808; STAR 1992: 3-4). Die Regierung folgte schlieBlich der Gewerk-
schaftsforderung und dehnte den Anwendungsbereich des Gesetzes auf Beschéf-
tigte, die auf Abruf arbeiten, sowie auf Heimarbeitnehmer aus (Kamerstukken
1992-1993, 22 810, No. 3: 2-4).

Alles in allem bestitigt die Umsetzung der Nachweisrichtlinie in den Nieder-
landen die Erwartungen der Misfit-These weitgehend. Die geringfiigigen Anfor-
derungen konnten korrekt und mit nur geringer Verspétung erfiillt werden. Den-
noch zeigt sich, dass ein langwieriges Gesetzgebungsverfahren sowie die Not-
wendigkeit einer vorherigen formellen Anhérung der Sozialpartner zu gewissen
Verzogerungen bei der Erfiilllung europarechtlicher Verpflichtungen fithren koén-
nen. Eine Perspektive, die allein auf das AusmaB erforderlicher Anpassungen
ausgerichtet ist, libersicht allerdings das kreative Potenzial nationaler Akteure bei
der Umsetzung europdischer Richtlinien, wie es in diesem Fall deutlich wurde:
Die niederldndische Regierung erfiillte nicht nur die absoluten Mindestanforde-
rungen der Richtlinie, sondern ging bei der Umsetzung auf Druck der Gewerk-
schaften {iber das erforderliche Niveau der européischen Vorschriften hinaus.
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5.2 Die Mutterschutzrichtlinie: Problemlose Umsetzung
wegen geringen Anpassungsbedarfs

5.2.1  Europdischer Entscheidungsprozess und Anpassungsbedarf

Die Mutterschutzrichtlinie erforderte in den Niederlanden nur geringfiigige An-
passungen. Die wesentlichen Vorschriften waren durch das existierende Recht,
insbesondere das Krankenversicherungsgesetz (Ziektewet)? und das Arbeitsge-
setz (Arbeidswet)® bereits abgedeckt. In Bezug auf den Gesundheitsschutz am
Arbeitsplatz waren jedoch einige graduelle Anpassungen notig. Wéhrend nieder-
landische Arbeitgeber zuvor schon auf der Basis der europédischen Rahmenricht-
linie Arbeitsschutz* verpflichtet waren, ihre Arbeitsplitze im Hinblick auf mog-
liche Gesundheitsrisiken fir ihre Arbeitsnehmer zu beurteilen, musste nun eine
besondere Beurteilung der Arbeitsplitze in Bezug auf die spezifischen Gesund-
heitsgefahren fiir werdende oder stillende Miitter eingefiihrt werden. Dariiber
hinaus war es erforderlich, die im Anhang der Richtlinie enthaltene Liste der ge-
fahrlichen Tétigkeiten, zu denen werdende und stillende Miitter nicht verpflichtet
werden durften, explizit in das niederldndische Recht aufzunehmen (Interview
NL7: 239-243).

SchlieBlich verlangte die Richtlinie eine gewisse Anpassung der Mafinah-
men, die zu ergreifen waren, wenn eine schwangere Arbeitnehmerin oder eine
stillende Mutter aufgrund von gesundheitlichen Gefahren ihre Tétigkeit nicht
mehr verrichten konnte. Bislang existierte lediglich die Moglichkeit einer bezahl-
ten Freistellung (Artikel 19 des Ziektewet, siche dazu Rood 1995: 146). Die
Richtlinie schrieb aber vor, dass der Arbeitgeber zunédchst versuchen sollte, die
Gefahren durch eine Anpassung der Arbeitsbedingungen beziehungsweise der
Arbeitszeit oder durch die Umsetzung auf einen weniger gefdhrlichen Arbeits-
platz auszuschalten. Erst wenn dies nicht moglich war, sollte die Frau von der
Arbeit freigestellt werden. Eine analoge Detailanpassung war auch in Bezug auf

2 Wet van 5 juni 1913 tot regeling der arbeiders-ziekteverzekering, Staatsblad 1913, 204, zo-
als gewijzigd bij de Wet van 22 februari 1990, Staatsblad 1990, 98.

3 Arbeidswet van 1 november 1919, Staatsblad 1919, 624, zoals gewijzigd bij de Wet van 25
oktober 1989, Staatsblad 1989, 482.

4 Richtlinie 89/391/EWG des Rates vom 12. Juni 1989 iiber die Durchfithrung von Maf-
nahmen zur Verbesserung der Sicherheit und des Gesundheitsschutzes der Arbeitnehmer
bei der Arbeit, Amtsblatt EG Nr. L 183 vom 29.6.1989, S. 1.
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die Nachtarbeit von Schwangeren nétig (siche Artikel 10a des Arbeidswet in
Verbindung mit Artikel 19 des Ziektewet).

Insgesamt waren die von der Richtlinie geforderten Anpassungen lediglich
gradueller Natur. Daher bedeuteten die Reformen auch nur relativ geringe Kos-
ten fiir die niederlandische Wirtschaft.

5.2.2  Umsetzungsprozess und Umsetzungsergebnis

Angesichts des geringen Anpassungsbedarfs ist es nicht verwunderlich, dass die
Umsetzung der geforderten Reformen relativ ziigig und ohne groere Konflikte
vonstatten ging. Sowohl Gewerkschaften als auch Arbeitgeber interessierten sich
wenig fiir die graduelle Verbesserung des Sicherheits- und Gesundheitsschutzes
von schwangeren Frauen und stillenden Miittern. Nur einigen arbeitsmedizini-
schen Experten ging die Reform nicht weit genug. Wahrend die Richtlinie ledig-
lich vorschrieb, dass werdende und stillende Miitter nicht zur Ausiibung einer
Tatigkeit gezwungen werden konnen, die eine gesundheitsgefahrliche Exposition
mit den aufgelisteten Gefahrstoffen beinhaltet, forderten einige der Experten die
Einfithrung von Arbeitsverboten, sodass eine schwangere Frau auch dann nicht
mit solchen Gefahrstoffen arbeiten diirfte, wenn sie es wollte (Interviews NL7:
730-787, NL9: 881-917, NL10: 185-193).

Diese Bedenken wurden allerdings abgewiesen, und zwar unter Hinweis auf
die moglichen negativen Konsequenzen fiir die Beteiligung von Frauen am Ar-
beitsmarkt, die ein System von gesundheitsbedingten Beschéftigungsverboten fiir
schwangere und stillende Arbeitnehmerinnen haben koénnten. Es sollte keiner Frau
verboten werden, sich trotz gewisser Gesundheitsrisiken dafiir zu entscheiden,
ihre Tatigkeit weiterhin auszuiiben. Wéhrend der européischen Verhandlungen
war das bereits das Argument, mit dem die niederldndische Regierung, zusammen
etwa mit ihren irischen Amtskollegen (siche weiter unten, Kapitel 7.2), dafiir
pladiert hatte, keine zwingenden Beschéftigungsverbote in die Richtlinie aufzu-
nehmen. Nachdem diese Forderung durchgesetzt worden war, stimmte die nie-
derléndische Regierung der Richtlinie zu (Interview NL7: 588-621).

Die piinktliche Verabschiedung der zentralen Umsetzungsmafnahmen wurde
allerdings nicht nur durch die weitgehende Unumstrittenheit der Reformen be-
giinstigt, sondern auch dadurch, dass man zur Umsetzung keine Gesetzesnovelle
benoétigte, vielmehr blof eine Verordnung ausarbeiten musste, die nicht das lang-
wierige Gesetzgebungsverfahren durchlaufen musste, sondern allein durch einen
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Beschluss der Regierung Rechtskraft erhielt (Interview NL7: 669—684). Daher
konnte der »Besluit zwangere werkneemsters« am 2. Mai 1994, bereits knapp ein
halbes Jahr vor Ablauf der Umsetzungsfrist, in Kraft treten.>

Im Grofien und Ganzen bestitigt die Umsetzung der Mutterschutzrichtlinie
die Misfit-These. Das Ausmal der erforderlichen Reformen war gering, und der
wesentliche Teil der Reformen konnte auch rechtzeitig und ohne Probleme um-
gesetzt werden. Zwei Faktoren werden durch eine solche Darstellung jedoch
iibersehen. Erstens konnte die vollstindige Umsetzung der Richtlinie erst iiber
ein Jahr nach Ablauf der Umsetzungsfrist sichergestellt werden, weil die Erfiil-
lung eines im Grunde unbedeutenden Details aus sachlichen Griinden mit einer
grundsitzlichen und langwierigen Reform der Arbeitszeitgesetzgebung verkniipft
war. Und zweitens wurde die rechtzeitige Umsetzung der restlichen Bestimmun-
gen dadurch begiinstigt, dass die Regierung dabei den zeitsparenden Verord-
nungsweg nutzen konnte, anstatt auf ein langwieriges Gesetzgebungsverfahren
angewiesen zu sein.

5.3 Die Arbeitszeitrichtlinie: Unproblematische Anpassung
dank erfolgreicher européischer Verhandlungsfiihrung

5.3.1 Europdischer Entscheidungsprozess und Anpassungsbedarf

Ahnlich wie in Deutschland war die Diskussion iiber die europiische Arbeitszeit-
richtlinie in den Niederlanden verwoben mit einer schon frither begonnenen nati-
onalen Reform der gesetzlichen Arbeitszeitvorschriften. Und ebenso wie im
deutschen Fall war das Ziel dieser Reform eine deutliche Flexibilisierung der
starren Regelungen, die in dem bereits im Jahre 1919 erlassenen Arbeidswet nie-

5 Besluit zwangere werkneemsters van 2 mei 1994, Staatsblad 1994, 337. Ein kleines Detail
der Richtlinie konnte allerdings erst mit rund einjéhriger Verspdtung umgesetzt werden:
Zur Verwirklichung der vollkommen unkontroversen Forderung, dass Schwangeren, die
Nachtarbeit verrichten, bei gesundheitlichen Gefahren nicht nur eine bezahlte Freistellung
angeboten werden musste, sondern zundchst eine Umsetzung auf einen geeigneten Tages-
arbeitsplatz ins Auge zu fassen sei, war eine Reform des Arbeitszeitgesetzes erforderlich.
Dieses umfassende Gesetz befand sich zu jenem Zeitpunkt zwar seit geraumer Zeit unter
Revision, konnte aber dennoch erst zum 1. Januar 1996 in Kraft treten (siche nidchsten Ab-
schnitt fiir mehr Details iiber diese Reform).
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dergelegt worden waren. Dabei ging es vor allem um die generell einzuhaltende
wochentliche Hochstarbeitszeit von 48 Stunden ohne die Mdoglichkeit zeitweili-
ger Uberschreitung bei spiterem Ausgleich. Von diesen starren Regelungen
konnte nur auf der Grundlage von Ausnahmegenchmigungen abgewichen wer-
den, die jedoch bei der staatlichen Arbeitsaufsichtsbehdrde beantragt werden
mussten. Die Tatsache, dass jahrlich rund 15.000 solcher Ausnahmegenehmi-
gungen erteilt wurden, verdeutlicht, dass die Vorschriften aus dem Jahr 1919 re-
visionsbediirftig waren, da sie zu erheblichem biirokratischem Aufwand sowohl
auf Seiten der Unternehmen als auch auf Seiten der staatlichen Arbeitsaufsicht
fithrten. Dariiber hinaus galt ein allgemeines Verbot der Nachtarbeit fiir Arbeit-
nehmer in der Industrie. Von diesem Verbot gab es nur einige begrenzte Aus-
nahmen, etwa fiir die chemische Industrie. Auch dieses generelle Nachtarbeits-
verbot fiir die Industrie erschien vielen als zu unflexibel (Interview NL5: 378—
424).

Daher wurde bereits in den 1980er Jahren ein Reformprozess zur Erarbeitung
eines flexibleren Arbeitszeitrechts initiiert (Interview NL12: 64—69). Der Kern
dieser Reform bestand neben einer generellen Flexibilisierung der Arbeitszeitbe-
stimmungen in der Einfiihrung eines dualen Systems von Regelungen, bestehend
aus relativ strikten Standardvorschriften, von denen per Vereinbarung zwischen
den Sozialpartnern abgewichen werden konnte, allerdings nur unter Einhaltung
einer zweiten, weniger strikten Ebene von Vorschriften. Der zentrale Hebel zur
Flexibilisierung der Arbeitszeitvorschriften bestand also in der Erlaubnis von
Abweichungen von den Standardbestimmungen per Sozialpartnerabkommen (In-
terview NL1: 51-64). Die Einfiihrung dieses dualen Systems wurde sowohl von
Arbeitgebern als auch von Gewerkschaften, die beide intensiv in den Reformpro-
zess eingebunden wurden, grundsétzlich unterstiitzt (Interview NL5: 846-871).

Ahnlich wie in Deutschland fanden die europiischen Verhandlungen iiber die
Arbeitszeitrichtlinie in zeitlicher Parallelitit zu diesem Reformprozess statt. Da-
bei befiirchteten insbesondere die Arbeitgeber, dass die europdische Richtlinie
das Ausmal} der auf nationaler Ebene moglichen Flexibilisierung einengen wiirde
(Interview NL9: 869—876). Von zentraler Bedeutung war die Frage, auf welcher
Ebene Abweichungen von den Standardvorschriften per Sozialpartnerabkommen
erlaubt sein sollten. Die niederldndischen Arbeitgeber dringten darauf, solche
Abweichungen nicht nur auf Branchenebene zuzulassen, sondern auch auf Un-
ternehmens- oder Betriebsebene. Durch eine solche Dezentralisierung sollte ein
Maximum an Flexibilitdt fiir die einzelnen Unternehmen bezichungsweise Be-
triebe erreicht werden. Die Regierung stand diesen Forderungen aufgeschlossen
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gegeniiber und dringte daher in den Briisseler Verhandlungen auf eine entspre-
chende Klausel, die sie letztlich auch durchsetzen konnte. So ermdglichte Artikel
16, Abs. 3 der verabschiedeten Richtlinie Abweichungen von den wichtigsten
Standards »im Wege von Tarifvertrdgen oder Vereinbarungen zwischen Sozial-
partnern auf niedrigerer Ebene«. Diese Moglichkeit war fiir die niederldndischen
Arbeitgeber von groBer Bedeutung, weil man mit Betriebsrdten vor Ort in der
Regel flexiblere Vereinbarungen treffen konne als mit Gewerkschaften auf Bran-
chenebene (Interview NL9: 997-1002).

Nachdem der europdische Vorschlag auf diese Weise fiir die laufende natio-
nale Reform »unschidlich« gemacht worden war, konnte die niederlédndische
Regierung der Richtlinie ohne Probleme zustimmen. Trotzdem erforderte die
Richtlinie noch einige geringfiigige Anpassungen. So gab es keine einheitliche
Regelung, die allen Arbeitnehmern eine ununterbrochene tégliche Ruhezeit von
11 Stunden gewéhrte (EIRR 264/1996: 21). Fiir die wirtschaftlichen Kernsekto-
ren existierten hieriiber gar keine Vorschriften, wihrend manche Arbeitnehmer
zwar Anrecht auf eine ununterbrochene tégliche Ruhezeit hatten, die zumeist aber
bei lediglich 10 Stunden lag, etwa fiir Beschéftigte in Hotels und Gaststétten
(Sloot 1997: 536). Die realen Auswirkungen dieser Reformerfordernisse wurden
aber dadurch beschrinkt, dass die meisten Arbeitnehmer durch die Festlegung
einer maximalen tiglichen Arbeitszeit von 8,5 Stunden, die per Ausnahmegench-
migung der Arbeitsaufsicht um 1 Stunde verldngert werden konnte, faktisch eine
tagliche Ruheperiode von mehr als 11 Stunden hatten (EIRR 264/1996: 21),
auch wenn diese nicht notwendigerweise zusammenhingend sein musste.

Daneben war es notwendig, spezielle GesundheitsschutzmaBnahmen fiir
Nachtarbeitnehmer einzufiithren. Wie zuvor erwéahnt, war Nachtarbeit in der In-
dustrie zwar generell verboten, allerdings gab es davon Ausnahmen. AuBlerdem
durfte auBerhalb der Industrie nachts gearbeitet werden, insbesondere in Kran-
kenhédusern sowie im Hotel- und Gaststittengewerbe (Sloot 1997: 537). Fiir sol-
che Formen der erlaubten Nachtarbeit, die durch das neue Gesetz deutlich aus-
geweitet wurden, gab es jedoch keine spezifischen Gesundheitsvorschriften, wie
sie von der Richtlinie vorgeschrieben waren (EIRR 264/1996: 21). Diese Neue-
rung bedeutete eine Verbesserung des Arbeitsschutzes von Nachtarbeitnehmern
und hatte, dhnlich wie in Deutschland, geringfiigige zusétzliche Kosten fiir die
Wirtschaft zur Folge, da die Aufwendungen fiir die Untersuchungen vom Ar-
beitgeber zu tragen waren.

SchlieBlich erforderte die Umsetzung der Arbeitszeitrichtlinie eine deutliche
Reduzierung der rechtlich erlaubten Arbeitszeiten in der Landwirtschaft. Das
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Arbeidswet sah fiir Arbeit im Agrarsektor grundsitzlich jéhrliche Referenzperio-
den vor. Dabei war als allgemeine Grenze eine Jahresarbeitszeit von 2.600 Stun-
den vorgesehen. Dies entsprach einer durchschnittlichen wochentlichen Arbeits-
zeit von 50 Stunden. In bestimmten Fillen war sogar eine jahrliche Arbeitszeit
von 2.900 Stunden (etwa 55 Stunden pro Woche) beziehungsweise von bis zu
3.200 Stunden (rund 61 Stunden in der Woche) erlaubt (Sloot 1997: 534). Im
Vergleich zu diesen Regelungen waren die Vorschriften der Richtlinie wesent-
lich strikter. Fiir den Landwirtschaftsbereich sollte eine gesetzlich zu definierende
Hochstreferenzperiode von nur 6 Monaten eingefiihrt werden (Artikel 17, Abs.
3). Zugleich bestand die Notwendigkeit einer substanziellen Reduzierung der
rechtlich erlaubten Arbeitszeiten im Agrarsektor, denn wie lang auch immer der
gewihlte Bezugszeitraum war, die Richtlinie erlaubte in keinem Fall ein Uber-
schreiten der durchschnittlichen wochentlichen Hochstarbeitszeit von 48 Stunden.

Die faktische Bedeutung dieser Reduzierung der erlaubten Arbeitszeiten ist
allerdings als gering zu veranschlagen. Es liegen zwar keine verlédsslichen Daten
iiber die tatséchlich geleisteten Arbeitsstunden in einzelnen Sektoren oder gar in
einzelnen Tatigkeitsbereichen vor. Doch ist nicht davon auszugehen, dass der
grofziigige Arbeitszeitrahmen der Richtlinie fiir Beschéftigte in der Landwirt-
schaft (48 Wochenstunden bei einem Bezugszeitraum von 6 Monaten) von einem
wesentlichen Teil der Arbeitnehmer im Agrarsektor tatsdchlich iiberschritten
wurde. Dartiber hinaus entfallen auf den Landwirtschaftssektor in den Nieder-
landen lediglich knapp 4 Prozent aller Beschéftigten (Eurostat 1996: Table 033).
Insgesamt waren der materielle Anpassungsbedarf fiir die Niederlande sowie die
dadurch verursachten Kosten also gering.

5.3.2 Umsetzungsprozess und Umsetzungsergebnis

Die erforderlichen Anpassungen an die Richtlinie spielten wéihrend des nationa-
len Reformprozesses kaum eine Rolle, ging es doch vor allem darum, die beste-
henden Regelungen zu flexibilisieren. Die Einfiihrung des dabei im Zentrum ste-
henden dualen Systems von gesetzlichen Vorschriften und Abweichungen per
Tarifvertrag, Unternehmens- oder Betriebsvereinbarung war nach der Intervention
der Regierung in Briissel von der Richtlinie gedeckt. Obwohl sowohl Arbeitge-
ber als auch Gewerkschaften grundsitzlich mit diesem neuen System einverstan-
den waren, gab es Auseinandersetzungen zwischen den Sozialpartnern iiber das
Ausmal der zuldssigen Dezentralisierung von Arbeitszeitentscheidungen.
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Den Gewerkschaften wire es sicherlich lieber gewesen, die Richtlinie hitte
Abweichungen von den Standardvorschriften lediglich auf der Basis von Bran-
chentarifvertrigen erlaubt. Sie befiirchteten nimlich, dass Betriebsréte viel offe-
ner fiir Forderungen des Managements sein konnten, flexible Arbeitszeitmodelle
zur Sicherung des jeweiligen Produktionsstandortes einzufithren (EIRR 264/
1996: 21). Genau diese Erwdgung war es, welche die Arbeitgeberseite dazu
brachte, eine moglichst weitgehende Dezentralisierung zu fordern (siche oben).
Die Regierung wollte vor allem erreichen, dass auch Unternehmen und Betriebe,
die nicht von Tarifvertrigen erfasst waren, die Moglichkeit haben sollten, von
den Standardvorschriften abzuweichen. Daher pladierte auch sie fiir eine teilweise
Ubertragung von solchen Befugnissen auf die Unternehmens- oder Betriebsebene
(Interview NL5: 885-888). Der letztlich gefundene Kompromiss versuchte, beide
Positionen zu vereinbaren. Die groben Linien der relativ komplizierten Regelung
sehen vor, dass Abweichungen auf der Betriebs- oder Unternehmensebene
grundsitzlich immer vereinbart werden konnen, wenn es keinen anwendbaren
Tarifvertrag gibt. Sofern ein solcher existiert, sind lokale Abkommen dennoch
nicht automatisch ausgeschlossen, in dem Tarifvertrag kann aber festgelegt wer-
den, ob Offnungen auf der unteren Ebene moglich sein sollen oder nicht (Inter-
views NL1: 64—66, NL5: 861-871; SZW 1999; Van het Kaar 2001).

Trotz dieser Auseinandersetzungen und trotz der Tatsache, dass die grundle-
gende Revision des Arbeidswet, mit der die Implementation der Arbeitszeitricht-
linie verkniipft war, ein immenses Vorhaben darstellte, konnte das neue Arbeids-
tijdenwet am 23. November 1995 verabschiedet werden und am 1. Januar 1996
in Kraft treten.® Damit wurde die Richtlinie rechtzeitig umgesetzt. Das war je-
doch angesichts der Komplexitit des Gesamtvorhabens nur moglich, weil die
Reform bereits in den 1980er Jahren begonnen wurde. Das neue Arbeitszeitge-
setz erfiillte nicht nur die oben erwéhnten Anpassungserfordernisse, sondern ging
bei der Flexibilisierung der Arbeitszeitvorschriften auch nicht wesentlich iiber
die von der Richtlinie erlaubten Grenzen hinaus.”

6 Wet van 23 november 1995, houdene bepalingen inzake de arbeids- en rusttijden (Arbeids-
tijdenwet), Staatsblad 1995, 589. Neben diesem Gesetz wurde noch eine Verordnung ge-
schaffen, in der detaillierte Vorschriften tiber Abweichungen von den im Gesetz definierten
Bestimmungen fiir bestimmte Sektoren oder Tatigkeiten niedergelegt sind. Siche Besluit
van 4 december 1995, houdene nadere regels inzake de arbeids- en rusttijden (Arbeidstij-
denbesluit), Staatsblad 1995, 599.

7 Die Europdische Kommission beméngelt in ihrem Bericht iiber die Umsetzung der Richtli-



Die Umsetzung der Richtlinien in den Niederlanden 161

Das unterscheidet die von der niederldndischen Grofen Koalition zwischen
CDA und PvdA wesentlich gepréigte und von der 1994 an die Macht gekomme-
nen sozialliberalen Regierung unter Ministerprasident Wim Kok schlielich voll-
endete Flexibilisierung der Arbeitszeitvorschriften grundlegend von der unter der
konservativ-liberalen Regierung Kohl in Deutschland unternommenen Arbeits-
zeitreform (siehe Kapitel 4.3). Zwar war auch die Regierung Kok explizit mit ei-
nem Programm der Arbeitsmarktflexibilisierung und Deregulierung angetreten,
dennoch gingen ihre immer noch in weitgehendem Konsens mit den Sozialpart-
nern verabschiedeten Schritte in der Arbeitszeitfrage nicht so weit, dass sie den
ohnehin sehr groflen Spielraum der Richtlinie in wesentlichen Punkten iiber-
schritten. Im Gegensatz zur deutschen Arbeitszeitreform blieben die niederléndi-
schen Flexibilisierungsbemiihungen iiber dem Mindestschutzniveau der Richtli-
nie.

Insgesamt betrachtet zeigt sich, dass die Diskussion um die Arbeitszeitricht-
linie in den Niederlanden, dhnlich wie in Deutschland, verkniipft war mit einer
grundlegenden Flexibilisierung der aus dem Jahr 1919 stammenden gesetzlichen
Arbeitszeitvorschriften. Die letztlich verabschiedete Richtlinie erforderte nur ge-
ringfligige Verdnderungen des vorher existierenden nationalen Rechts, und nach-
dem der komplizierte und langwierige Prozess der vollstindigen Uberarbeitung
und Flexibilisierung des Arbeidswet bereits in den 1980er Jahren begonnen wor-
den war, konnte auch die Verkniipfung mit dieser grundlegenden Reform nicht
verhindern, dass die wenigen von der Richtlinie geforderten Anpassungen recht-
zeitig und weitgehend korrekt umgesetzt wurden.

Unterschiedliche parteipolitische Regierungskonstellationen spielten bei die-
ser Reform eine sekundére Rolle. Sowohl die GroBle Koalition als auch ihre sozi-
alliberale Nachfolgerin hatten eine Flexibilisierung der Arbeitszeitvorschriften
im Visier. Die Notwendigkeit einer solchen Flexibilisierung der sehr starren vor-
herigen Vorschriften war nicht nur von den wichtigsten Parteien anerkannt, son-

nie zwei geringfligige Punkte. Zum einen enthélt das Arbeidstijdenwet eine allgemeine Be-
stimmung, die es erlaubt, die wochentliche Ruhezeit einmal in fiinf Wochen von 36 auf 32
Stunden zu verringern, obwohl eine solche Verringerung nur unter expliziter Bezugnahme
etwa auf die Erfordernisse der Schichtarbeit und nur bei entsprechenden Ausgleichsruhe-
zeiten erlaubt wire (KOM[2000] 787: 16). Zweitens weist die Kommission darauf hin,
dass es, anders als von der Richtlinie gefordert, keine speziellen Vorschriften fiir besonders
anstrengende oder gefahrliche Nacharbeit gibt (KOM [2000] 787: 25).
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dern auch von Arbeitgebern und Gewerkschaften grundsitzlich akzeptiert. Im
Gegensatz zur deutschen Arbeitszeitreform, die von der dortigen konservativ-
liberalen Bundesregierung gegen den Widerstand der Gewerkschaften durchge-
setzt wurde, flihrte die Regierungsbeteiligung der Sozialdemokraten und die Ein-
bindung der Gewerkschaften in den Niederlanden zu einer insgesamt gemafBigten
Flexibilisierung, die vor allem nicht iiber den erlaubten Rahmen der europii-
schen Richtlinie hinausging.

5.4  Die Jugendarbeitsschutzrichtlinie: Deregulierung als
Umsetzungsproblem

5.4.1 Europdischer Entscheidungsprozess und Anpassungsbedarf

Die Umsetzung der Jugendarbeitsschutzrichtlinie in den Niederlanden verdeut-
licht demgegeniiber, dass auch eine sozialdemokratische Regierungsbeteiligung
kein Garant dafiir ist, dass Verpflichtungen aus arbeitsrechtlichen EU-Richtlinien
eingehalten werden, sofern diese mit den eigenen Arbeitsmarktflexibilisierungs-
plénen in Konflikt stehen.

Zur Erfiillung der Richtlinie mussten nur geringfiigige Anpassungen vorge-
nommen werden. Das existierende niederlédndische Recht sah bereits ein generel-
les Kinderarbeitsverbot mit nur eng begrenzten Ausnahmen vor (Sloot 1997:
540-541). Der Schutz Jugendlicher vor Gesundheitsgefahren bei der Arbeit wur-
de vor allem durch eine umfassende Liste von generellen Beschiftigungsverbo-
ten geregelt, die es jungen Arbeitnehmern génzlich untersagte, bestimmte geféhr-
liche Tétigkeiten zu verrichten (Interview NL6: 112-119). Sofern Kinder und
Jugendliche arbeiten durften, mussten relativ strikte Arbeits- und Ruhezeiten
eingehalten werden (Sloot 1997). Dennoch erforderte die Jugendarbeitsschutz-
richtlinie eine Reihe von graduellen Anpassungen.

Ahnlich wie bei der Mutterschutzrichtlinie musste eine spezielle Arbeits-
platzbeurteilung im Hinblick auf die spezifischen Gesundheitsgefahren fiir junge
Menschen eingefiithrt werden (Interview NL6: 175-187). Die Richtlinie definier-
te zu diesem Zweck eine Liste von potenziell gefdhrlichen Arbeitsbedingungen
und -stoffen, auf die in der Risikobeurteilung geachtet werden musste, und legte
dariiber hinaus eine Reihe von génzlich verbotenen Tétigkeiten fest (Artikel 7,
Abs. 2 und Anhang der Richtlinie). Angesichts der weitreichenden Beschifti-
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gungsverbote fiir Jugendliche, die in den Niederlanden bereits existierten, und
der Tatsache, dass Jugendliche auch bislang durch die allgemeinen Arbeits-
schutzvorschriften geschiitzt waren, stellte dieser Schritt blof3 eine graduelle Ver-
besserung der vorherigen Situation dar.

Daneben waren einige geringfiigige Anpassungen im Hinblick auf die Ar-
beits- und Ruhezeiten erforderlich. So musste Kindern und Jugendlichen ein ge-
setzlich verbiirgtes Recht auf eine mindestens halbstiindige Pause eingerdumt
werden, wenn ihre tdgliche Arbeitszeit langer als 4,5 Stunden war (Artikel 12 der
Richtlinie). Unter dem zuvor giiltigen Arbeidswet von 1919 hatten Arbeitnehmer
unter 18, genau wie Erwachsene, nur Anspruch auf eine Pause unspezifizierter
Lange. In Industriebetrieben musste diese Pause zwar mindestens eine halbe
Stunde lang sein, man hatte darauf allerdings nur Anspruch, wenn der Arbeitstag
langer als 5,5 Stunden war (Sloot 1997: 532, 536). Es ist jedoch davon auszuge-
hen, dass es héufig tarifvertragliche Bestimmungen gab, die wesentlich giinstige-
re Pausenregelungen vorsahen.

Daneben erforderte die Richtlinie eine gewisse Verldngerung der ununterbro-
chenen téglichen Ruhezeit arbeitender Kinder von 12 auf 14 Stunden (KOM[1991]
543: 35; Artikel 10, Abs. 1 der Richtlinie). SchlieBlich musste eine Vorschrift
gedndert werden, die es Jugendlichen mit flexiblen Arbeitszeiten ausnahmsweise
erlaubte, 9 Stunden am Tag zu arbeiten, sofern dieses innerhalb eines gewissen
Zeitraums wieder ausgeglichen wurde (KOM[1991] 543: 35). Die Richtlinie sah
hingegen ein absolutes tdgliches Maximum von 8 Stunden vor (Artikel 8, Abs. 2
der Richtlinie). Insgesamt war das Ausmal der erforderlichen Anpassungen also
gering. Daher hielten sich auch die daraus resultierenden Zusatzkosten fiir Staat
und Wirtschaft in engen Grenzen. Angesichts dessen ist es nicht verwunderlich,
dass die niederldndische Regierung wihrend der Verhandlungen im Ministerrat
keine Einwénde gegen die Richtlinie vorbrachte.

5.4.2 Umsetzungsprozess und Umsetzungsergebnis

Trotz dieses geringen Anpassungsbedarfs wurde die Richtlinie erst mit rund ein-
jéhriger Verspatung umgesetzt. Dariliber hinaus ist die Umsetzung in mehreren
Punkten unzureichend. Auflerdem gab es erhebliche Konflikte zwischen Regie-
rung und Gewerkschaften wéahrend des Umsetzungsprozesses. Zur Erklarung muss
zunéchst darauf verwiesen werden, dass die Umsetzung der Richtlinie mit zwei
grofleren nationalen Reformprozessen verkniipft wurde, wovon einer erst ein
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Jahr nach Ablauf der Implementationsfrist abgeschlossen werden konnte. Zum
anderen nutzte die Regierung den Umsetzungsprozess, um Forderungen der Wirt-
schaft nach Lockerung der starren Jugendarbeitsschutzvorschriften nachzukom-
men. Die Flexibilisierungsbestrebungen im Hinblick auf die erlaubten Arbeits-
zeiten von Jugendlichen gingen dabei iiber das von der Richtlinie erlaubte Maf}
hinaus. Der zweite Teil der Reform, bei dem es um eine teilweise Ersetzung der
generellen Beschiftigungsverbote durch ein System von Arbeit unter sachkundi-
ger Aufsicht ging, war zwar objektiv betrachtet von der Richtlinie gedeckt, rief
aber nichtsdestotrotz energischen Widerstand der Gewerkschaften hervor, die der
Regierung vorwarfen, sie verstofe gegen die Bestimmungen der Richtlinie.

Da die Arbeitszeiten von Kindern und Jugendlichen wie alle anderen Ar-
beitszeitvorschriften im Arbeidswet von 1919 niedergelegt waren, war die Um-
setzung der Arbeitszeitbestimmungen der Richtlinie an die grole Reform dieses
Gesetzes gekoppelt. Das neue Arbeidstijdenwet und eine ergénzende Verord-
nung iiber Kinderarbeit,® die beide zum 1. Januar 1996 in Kraft traten, erfiillten
die Anforderungen der Richtlinie dagegen nur unzureichend.

So wurde die Bestimmung, dass Jugendliche mit flexiblen Arbeitszeiten aus-
nahmsweise bis zu 9 Stunden am Tag arbeiten diirfen, beibehalten, obwohl sie
hitte abgeschafft werden miissen. Das Arbeidstijdenwet erlaubt Jugendlichen,
bis zu 9 Stunden am Tag und 45 Stunden in der Woche zu arbeiten, sofern die
durchschnittliche Wochenarbeitszeit in einem Vierwochenzeitraum nicht mehr
als 40 Stunden betrdgt (Artikel 5:6 des Arbeidstijdenwet). Das verstot jedoch
gegen die Richtlinie, die fiir Jugendliche absolute Hochstarbeitszeiten von 8
Stunden am Tag und 40 Stunden pro Woche vorschreibt und Abweichungen nur
unter eng begrenzten Bedingungen zuldsst. Der zweite Verstof3 ist umso bemer-
kenswerter, wenn man bedenkt, dass er erst durch die Reform produziert wurde.
Wihrend das Arbeidswet von 1919, im Einklang mit der Richtlinie, sowohl Kin-
dern als auch Jugendlichen eine grundsitzliche wochentliche Ruheperiode von
48 Stunden garantierte (KOM[1991] 543: 35), verkiirzte die Regierung diese
Ruheperiode fiir Jugendliche auf 36 Stunden (Artikel 5:3 des Arbeidstijdenwet).
Die Richtlinie erlaubt zwar Abweichungen von der wochentlichen Ruhezeit un-
ter bestimmten Umstdnden. Eine generelle Verkiirzung der wochentlichen Ruhe-
zeiten fiir Jugendliche auf 36 Stunden ist durch diese Ausnahmeklausel aber si-
cherlich nicht gedeckt.

8 Nadere regeling kinderarbeid, Staatscourant 1995, Nr. 246, S. 22.
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Da die gesamte Reform des Arbeitszeitrechts bereits seit den 1980er Jahren
unter dem Zeichen von Flexibilisierung stand, ist es nicht verwunderlich, dass
die Regierung auch fiir den Arbeitseinsatz von Jugendlichen flexiblere Bedin-
gungen schaffen wollte. Anders als die Arbeitszeitrichtlinie schrieb die Jugend-
arbeitsschutzrichtlinie jedoch relativ strikte Arbeitszeitstandards vor, die, wenn
man sie denn beachtet hitte, das Ausmall der von der Regierung angestrebten
Arbeitszeitflexibilisierung begrenzt hitten. Bemerkenswerterweise ist diese Fle-
xibilisierung iiber den von der Richtlinie hinausgehenden Mindestrahmen von
den beteiligten nationalen Akteuren wéhrend der Reform vollig unbeachtet ge-
blieben. Offenbar waren alle Beteiligten so sehr mit der komplizierten Arbeits-
zeitreform fiir erwachsene Arbeitnehmer beschiftigt, dass die Schaffung von
VerstoBen gegen die Jugendarbeitsschutzrichtlinie kein Interesse fand.

Wesentlich kontroverser verlief der zweite Teil der Reform. Zur Anpassung
an die Arbeitsschutzbestimmungen der Richtlinie musste die bestehende Verord-
nung iiber den Sicherheits- und Gesundheitsschutz von Jugendlichen, der Ar-
beidsbesluit jeugdigen, reformiert werden. Zum Zeitpunkt der Umsetzung der
Richtlinie war aber schon ein Reformprozess in Gang gesetzt worden, der zum
Ziel hatte, den gesamten Bestand an detaillierten Arbeitsschutzvorschriften, der
bislang in 38 einzelnen Verordnungen niedergelegt war, in einem einzigen, kon-
solidierten und vereinfachten Regelwerk zusammenzufassen. Daher war die Re-
form der Arbeitsschutzvorschriften fiir Jugendliche mit diesem umfassenden
Rechtskonsolidierungsvorhaben verkoppelt (Interview NL7: 179-186). Dieser
Prozess wurde zwar letztlich erfolgreich abgeschlossen, der daraus entstandene
Arbobesluit,” durch den die ArbeitsschutzmaBnahmen der Richtlinie korrekt um-
gesetzt wurden, konnte allerdings aufgrund der Komplexitéit der Gesamtmaterie
erst am 15. Januar 1997 verabschiedet werden. Er trat am 1. Juli 1997, erst ein
Jahr nach Ablauf der Umsetzungsfrist, in Kraft.

Doch nicht nur die Verkopplung mit der generellen Arbeitsschutzreform
fithrte zu dieser Verspatung. Auch eine Auseinandersetzung zwischen Regierung
und Gewerkschaften iiber die europarechtliche Konformitit der im Arbobesluit
ergriffenen Maflnahmen verzogerte den Prozess. Stein des AnstoBes war der Be-
schluss der Regierung, im Zuge der Umsetzung der Jugendarbeitsschutzrichtlinie
eine Reihe von generellen Arbeitsverboten fiir Jugendliche aufzuheben und

9 Besluit van 15 januari 1997, houdende regels in het belang van de veiligheid, de gezondheid
en het welzijn in verband met de arbeid (Arbeidsomstandighedenbesluit), Staatsblad 1997, 60.
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durch ein System der Arbeit unter sachkundiger Aufsicht zu ersetzen. Neben De-
regulierungspldnen zugunsten der Wirtschaft war dieser Schritt auch durch die
Erwédgung motiviert, Jugendliche schrittweise mit Téatigkeiten vertraut zu ma-
chen, die sie ab ihrem achtzehnten Lebensjahr ohnehin ausfithren durften (Inter-
view NL6: 170-173).

Die Richtlinie bot fiir einen solchen Schritt geniigend Spielraum, denn sie sah
lediglich eine kurze Liste von absolut verbotenen Tatigkeiten vor, wihrend die
iibrigen explizit genannten gefahrlichen Arbeitsbedingungen nur bei der Gefah-
renbeurteilung des Arbeitsplatzes berticksichtigt werden mussten. Erst wenn diese
Beurteilung ergab, dass eine bestimmte Tatigkeit Gesundheitsgefahren fiir den
betreffenden Jugendlichen bedeuten wiirde, und erst wenn keine anderen geeig-
neten Schritte zur Beseitigung dieser Gefahren ergriffen werden konnten, schrieb
die Richtlinie vor, dass Jugendliche eine solche Tétigkeit nicht ausfithren durften
(Artikel 7, Abs. 2 und Anhang der Richtlinie).

Die Gewerkschaften protestierten vehement gegen die Lockerung der Be-
schéftigungsverbote fiir Jugendliche. Zur Durchsetzung ihrer Forderung beriefen
sie sich auch auf die Jugendarbeitsschutzrichtlinie. So warfen die Gewerkschaf-
ten der Regierung vor, sie verstoe mit ihren MaBlnahmen gegen die européische
Richtlinie. Dieser Vorwurf beruhte allerdings auf einer nicht korrekten Lesart der
in diesem Punkt in der Tat schwer verstindlichen Richtlinie. Nach Meinung der
niederldndischen Gewerkschaften war Artikel 7 der Richtlinie so zu verstehen,
dass alle im Anhang der Richtlinie aufgelisteten gefdhrlichen Stoffe und Arbeits-
bedingungen fiir Jugendliche verboten werden mussten. Dies traf jedoch nur fiir
Teile der dort erwédhnten Tatigkeiten zu.

Auch ein Briefwechsel zwischen dem damaligen FNV-Vorsitzenden van Ste-
kelenburg und dem zusténdigen Staatsekretdr im Arbeits- und Sozialministerium
de Grave brachte keine Einigung. Daraufhin wandte sich die FNV an die Europa-
ische Kommission. In einem Brief an den damaligen Kommissar fiir Beschéftigung
und Soziales, Padraig Flynn, legte Stekelenburg den Standpunkt und die Inter-
pretation der FNV dar und bat die Europdische Kommission um Stellungnahme.
Diese hat aber bislang noch keine inhaltliche Antwort gegeben, sondern lediglich
auf die laufende Priifung der nationalen Umsetzungsmalnahmen verwiesen (In-
terview NL12: 295-397).10 In der Zwischenzeit hat die Generaldirektion Be-

10 Kopien des Briefwechsels zwischen van Stekelenburg und de Grave sowie zwischen der
FNV und Padraig Flynn liegen mir vor.
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schiftigung und Soziale Angelegenheiten der Kommission einen Bericht iiber
die Umsetzung der Richtlinie vorgelegt. Auch darin finden sich keinerlei Hin-
weise darauf, dass die Kommission die niederldndische Umsetzung der Arbeits-
schutzbestimmungen der Richtlinie fiir unzureichend oder inkorrekt hilt (Kom-
mission der Europdischen Gemeinschaften 2001: 57-60).

Kurz gesagt: Die Umsetzung der Jugendarbeitsschutzrichtlinie in den Nieder-
landen verdeutlicht, dass trotz geringen Anpassungsbedarfs Verspétungen bei der
Umsetzung auftreten konnen, wenn Umsetzungsmafnahmen aufgrund materieller
Interdependenzen mit anderen komplizierten Reformen verkniipft werden (miis-
sen). Dartiber hinaus wird deutlich, dass es zu erheblichen Auseinandersetzungen
insbesondere mit den Gewerkschaften kommen kann, wenn die Umsetzung einer
Richtlinie von einer deregulierungswilligen Regierung genutzt wird, um beste-
hende Schutzbestimmungen zu flexibilisieren. Die Reform der Arbeitsschutzbe-
stimmungen fiir Jugendliche blieb zwar innerhalb des von der Richtlinie erlaub-
ten Rahmens, die Auseinandersetzung zwischen Regierung und Gewerkschaften
iiber die richtige Interpretation der Richtlinie und der Gewerkschaftsvorwurf des
Sozialabbaus trugen jedoch zur Verzdgerung der Umsetzung bei.

Weitgehend unbemerkt blieb dagegen die Tatsache, dass die Regierung in
Bezug auf die Arbeitszeit von Jugendlichen Flexibilisierungen im Zuge der
Richtlinienumsetzung vornahm, die gegen die Richtlinie verstieBen. Ahnlich wie
bei der Reform des Arbeitszeitrechts in Deutschland stellte hier also eine natio-
nale Regierung ihre eigenen Flexibilisierungsvorhaben iiber die Einhaltung euro-
paischer Verpflichtungen. Die Tatsache, dass es sich hierbei zunédchst um eine
Regierung aus PvdA und CDA handelte, welche die Reform bis 1994 betrieben
hatte, und dann um eine sozialliberale Koalition, verweist darauf, dass auch Re-
gierungen mit wesentlicher Beteiligung von Sozialdemokraten politische Ziele
haben konnen, die sich nicht gut mit dem Schutz beziehungsweise der Anhebung
von Arbeitnehmerrechten vertragen.
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5.5  Die Elternurlaubsrichtlinie: Parallele nationale Reform-
prozesse begiinstigen die problemlose Umsetzung

5.5.1 Européischer Entscheidungsprozess und Anpassungsbedarf

Als die Elternurlaubsrichtlinie am 3. Juni 1996 verabschiedet wurde, verfiigten
die Niederlande bereits iiber eine gesetzliche Regelung. Sie war 1990 eingefiihrt
worden und gewahrte sowohl weiblichen als auch méinnlichen Arbeitnehmern das
Recht auf einen dreizehnwochigen unbezahlten Elternurlaub.!! Daneben existierte
auch eine Vorschrift, die allen Arbeitnehmern Anspruch auf bezahlte Freistel-
lung garantierte, wenn unvorhergesehene Umsténde die Anwesenheit des Arbeit-
nehmers erforderlich machten (Interview NL4: 150—-164; Kamerstukken 1995—
1996, 24 869, No. 3: 1-2). Dennoch erforderte die Richtlinie eine erhebliche
Ausdehnung des Anwendungsbereichs der Elternurlaubsregelung.

Das 1990 eingefiihrte Gesetz gewihrte keinen Anspruch auf Vollzeit-Eltern-
urlaub, sondern sah nur ein Recht auf Reduzierung der wochentlichen Arbeitszeit
auf 20 Stunden vor. Die Tatsache, dass lediglich ein Recht auf Teilzeit-Eltern-
urlaub bestand, ist zwar im Vergleich mit anderen européischen Lidndern unge-
wohnlich, wire jedoch von der Richtlinie durchaus gedeckt gewesen.!2 Nicht im
Einklang mit der Richtlinie stand die 20-Stunden-Grenze, denn diese bewirkte,
dass Arbeitnehmer, deren normale wochentliche Arbeitszeit 20 Stunden oder
weniger betrug, keinen Anspruch auf Elternurlaub geltend machen konnten (In-
terview NL4: 60-68). Daher musste das Recht auf Elternurlaub in den Nieder-
landen auf Teilzeitbeschéftigte mit einer wochentlichen Arbeitszeit von weniger
als 20 Stunden ausgedehnt werden.

Eine solche Ausdehnung des Anwendungsbereichs erscheint insbesondere in
einem Land wie den Niederlanden, das den hochsten Anteil von Teilzeitarbeit-
nehmern in Europa hat, als ein nicht unbedeutender Schritt. So gingen im Jahr
1995 rund 35 Prozent aller niederlandischen Arbeitnehmer einer Teilzeitbeschaf-
tigung nach (Visser 1999: 286). Da das Prinzip des Elternurlaubs jedoch grund-
sdtzlich bereits bekannt war und viele Arbeitnehmer auch schon Anspruch auf

11 Wet van het ouderschapsverlof, Staatsblad 1990, 560.

12 Paragraf 3, Abs. 2 der Rahmenvereinbarung {iber Elternurlaub {iberlieB es explizit den Mit-
gliedstaaten, zu entscheiden, »ob der Elternurlaub auf Vollzeit- oder Teilzeitbasis, in Tei-
len oder in Form von »Kreditstunden«< gewéhrt wird«.
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Elternurlaub hatten, ist die Hohe des Anpassungsbedarfs als mittel zu klassifizie-
ren. Die Kosten dieser Malnahme fiir Staat und Wirtschaft waren allerdings ge-
ring, denn der Urlaub musste ja nicht bezahlt werden. Daher fielen lediglich ge-
ringfligige Zusatzkosten fiir die Arbeitgeber an, die daraus entstanden, dass fiir
die Zeit des Elternurlaubs ein Ersatz fiir den abwesenden Arbeitnehmer gesucht
werden musste.

Angesichts des nicht unbedeutenden Anpassungsbedarfs muss es zunéchst er-
staunen, dass wéhrend der europiischen Sozialpartnerverhandlungen nicht nur die
niederlédndischen Gewerkschaften, sondern auch die Arbeitgeber grundsétzlich
positiv gegeniiber dem schlielich gefundenen Ergebnis eingestellt waren (Inter-
views NL5: 317-324, NL10: 121-131). Auch die niederldndische Regierung ak-
zeptierte die Rahmenvereinbarung, denn die Verabschiedung der Richtlinie, mit
der die Rahmenvereinbarung gegeniiber den Mitgliedstaaten rechtsverbindlich
gemacht wurde, fand einstimmig statt (Agence Europe, No. 6699, 1996: 7).

5.5.2 Umsetzungsprozess und Umsetzungsergebnis

Die positive Haltung aller niederldndischen Akteure gegeniiber einer Mafnahme,
die signifikante Verdnderungen an den bestehenden Regelungen verlangte, ist
damit zu erklédren, dass zum Zeitpunkt der Verabschiedung der Richtlinie bereits
ein nationaler Reformprozess angelaufen war, der insbesondere zum Ziel hatte,
die 20-Stunden-Schwelle abzuschaffen. So war in dem Gesetz von 1990 eine
baldige Evaluation der Effekte der Elternurlaubsregelung vorgesehen, die im
Laufe des Jahres 1993 auch durchgefiihrt wurde. Auf der Basis dieser Evaluation
bat die Regierung Ende November 1994 die Stiftung der Arbeit um Stellung-
nahme zu moéglichen Reformen. Schon hier schlug sie vor, die 20-Stunden-
Schwelle abzuschaffen. In der Stellungnahme der Stiftung vom 20. Juli 1995 sig-
nalisierten die Sozialpartner ihre Unterstiitzung fiir das Vorhaben der Regierung
(siche die Darstellung des Reformprozesses durch die Regierung in Kamerstuk-
ken 1995-1996, 24 869, No. 3: 2-5). Darauthin brachte diese am 9. Juni 1996,
also noch zwei Wochen vor der endgiiltigen Verabschiedung der Richtlinie in
Briissel, einen Gesetzentwurf ins Parlament ein, der vorsah, das Recht auf Eltern-
urlaub auf alle Arbeitnehmer auszudehnen (Kamerstukken 1995-1996, 24 869,
No. 1-2). Angesichts der weitgehenden Einigkeit zwischen der sozialliberalen
Regierung, den Arbeitgebern und den Gewerkschaften iiber die vorgeschlagenen
Reformen wurde der Gesetzentwurf schlieBlich am 25. Juni 1997 ohne weitere
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Probleme vom Parlament verabschiedet und trat zum 1. Juli 1997 in Kraft.!3
Damit waren die Anforderungen der Richtlinie korrekt und weit vor Ablauf der
Umsetzungsfrist erfiillt.

Bemerkenswert war lediglich, dass die Gewerkschaften eine Empfehlung in
der Richtlinie nutzten, um wahrend des parlamentarischen Prozesses erfolgreich
auf eine Anhebung der Altersgrenze zu dréngen, bis zu welcher man den Eltern-
urlaub in Anspruch nehmen konnte. Die bisherige Regelung sah vor, dass der El-
ternurlaub bis zum vierten Lebensjahr des Kindes genommen werden konnte. In
ihrem Gesetzentwurf schlug die Regierung eine Anhebung dieser Altersgrenze
auf sechs Jahre vor (Kamerstukken 1995-1996, 24 869, No. 3). In der Richtlinie
wurde jedoch empfohlen, den Arbeitnehmern eine Inanspruchnahme des Eltern-
urlaubs bis zum achten Lebensjahr des Kindes zu ermdglichen (Paragraf 2, Abs.
1 der Rahmenvereinbarung iiber Elternurlaub). Unter Hinweis auf diese unver-
bindliche Bestimmung erreichten die Gewerkschaften schlieBlich eine Anhebung
der Altersschwelle auf acht Jahre (Interview NL10: 176-179).

Restimierend lasst sich festhalten, dass die niederldndische Reaktion auf die
Elternurlaubsrichtlinie erneut auf die Bedeutung spezifisch nationaler Reform-
diskussionen bei der Analyse von Umsetzungsprozessen hinweist. In diesem Fall
hatte der bereits vorher angelaufene und unabhéngig von der Richtlinie initiierte
Reformprozess eine positive Wirkung auf die Umsetzung der Richtlinie, denn
darin waren schon Verdnderungen vorgesehen, welche die urspriinglich mit sig-
nifikantem Anpassungsbedarf behaftete Elternurlaubsregelung in Einklang mit
den Anforderungen der Richtlinie bringen wiirden. Daher war die Bewiltigung
der eigentlich relativ hohen Reformerfordernisse kein Problem. Des Weiteren
wird deutlich, dass europiisches »soft law«, wie es sich in manchen der unter-
suchten Richtlinien findet, nicht nur durch Regierungen aufgegriffen werden
kann, die dadurch ihre eigenen Reformvorhaben mit zusétzlicher Legitimitét ver-
sehen wollen. Es kann vielmehr auch durch die Einflussnahme von Interessen-
gruppen Beachtung finden, die unter Berufung auf solche Empfehlungen versu-
chen, vorteilhaftere Regelungen fiir ihre Klientel zu erreichen.

13 Wet van 25 juni 1997 tot wijziging van titel 7.10 (arbeidsovereenkomst) van het Burgerlijk
Wetboek met betrekking tot het ouderschapsverlof, Staatsblad 1997, 266.
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5.6  Die Teilzeitarbeitsrichtlinie: Ohne Anpassungsbedarf
zu weitreichenden nationalen Reformen

5.6.1 Europdischer Entscheidungsprozess und Anpassungsbedarf

Das 1996 verabschiedete »Gesetz iiber das Verbot der unterschiedlichen Behand-
lungen zwischen Arbeitnehmern aufgrund der Arbeitszeit«!* erfiillte die verbind-
lichen Anforderungen der Richtlinie bereits vollstindig. Es enthielt ein sehr breit
definiertes Diskriminierungsverbot, das jegliche Form der Ungleichbehandlung
zwischen Teilzeit- und Vollzeitarbeitnehmern untersagte, es sei denn, objektive
Griinde konnten eine solche Ungleichbehandlung begriinden. Die sehr allgemeine
Formulierung erfiillte auch das von der Richtlinie vorgegebene Stufenmodell,
das bei Vergleichen zwischen den fiir Teilzeitarbeitnehmer und fiir vergleichbare
Vollzeitarbeitnehmer geltenden Arbeitsbedingungen anzuwenden war. Vergleiche
waren zundchst innerhalb des Betriebs, dann innerhalb des Unternehmens und
schlieBlich mit den relevanten tarifvertraglichen Regelungen vorzunehmen. Im
Einzelfall sollte die Gleichbehandlungskommission (Commissie gelijke behande-
ling) entscheiden, ob eine bestimmte Ungleichbehandlung objektiv zu rechtferti-
gen war oder nicht (Interview NLS8: 263-273, 399-409; Kamerstukken 1995-1996,
24 498, No. 3: 9). Die Urteile dieser Kommission, die urspriinglich eingesetzt
wurde, um Streitfdlle in Bezug auf ungleiche Behandlung zwischen Ménnern
und Frauen zu schlichten, sind zwar nicht rechtsverbindlich, faktisch werden sie
jedoch von den Gerichten in den allermeisten Féllen anerkannt (Interviews NL8:
424-444 NL10: 510-535).

Diese sehr weitgehenden Maflnahmen zur Verhinderung der Diskriminierung
zwischen Teilzeit- und Vollzeitarbeitnehmern geht auf eine bereits seit den
1980er Jahren betriebene aktive Politik sowohl verschiedener Regierungen als
auch der Sozialpartner zur Forderung von Teilzeitarbeit zuriick. Diese politi-
schen Mallnahmen basierten auf der Grundiiberlegung, dass zur Foérderung von
Teilzeitarbeit auch mogliche diskriminierende Regelungen und Praktiken abge-
schafft werden miissten (SZW 1997: 13—16, EIRR 291/1998: 24-26). Ange-
sichts dieser schon seit langem betriebenen Politik ist es nicht verwunderlich,

14 Wet van 3 juli 1996, houdene wijziging van het Burgerlijk Wetboek en de Ambtenarenwet
in verband met het verbod tot het maken van onderscheid tussen werknemers naar arbeids-
duur, Staatsblad 1996, 391.



172 Kapitel 5

dass zur Erfiillung der verbindlichen Standards der Teilzeitarbeitsrichtlinie kei-
nerlei Reformen notwendig waren. Dies ist unter den in dieser Arbeit im Detail
untersuchten 24 Fillen im Ubrigen der einzige, bei dem wirklich keinerlei An-
passungen erforderlich waren.

5.6.2 Umsetzungsprozess und Umsetzungsergebnis

Obgleich die Notwendigkeit von UmsetzungsmaBnahmen entfiel, weil die Min-
destbestimmungen der Richtlinie bereits erfiillt waren, plddierte die Rechtsabtei-
lung des Ministeriums fiir Arbeit und Soziales dafiir, bei der Notifizierung der
Umsetzung an die Europdische Kommission auch die Bestimmungen eines un-
abhéngig von der Richtlinie initiierten Gesetzgebungsprozesses zu beriicksichti-
gen. Die Urspriinge dieses Gesetzgebungsverfahrens gehen auf einen Vorschlag
aus dem Jahr 1993 zuriick (Kamerstukken 1992-1993, 23 216, No.1-2). Es ging,
dhnlich wie in dem jiingsten Teilzeit- und Befristungsgesetz in Deutschland, um
die Schaffung eines Rechtsanspruchs auf Teilzeitarbeit. Die Rechtsabteilung pla-
dierte dafiir, dieses Gesetzesvorhaben auch an die Kommission zu schicken, offen-
bar um zu demonstrieren, dass die Niederlande auch hinsichtlich der unverbindli-
chen Empfehlungen der Richtlinie nicht untitig geblieben seien. Und tatsdchlich
fiihrte das Ministerium in seinem Notifizierungsschreiben die zum damaligen
Zeitpunkt noch nicht verabschiedete und in keinerlei kausalem Zusammenhang
mit der Richtlinie stehende Gesetzesvorlage neben dem Gesetz von 1996 als Mal3-
nahme zur Umsetzung der Richtlinie auf (Interview NLS8: 964-1037).

Das »Gesetz iiber die Anpassung der Arbeitszeit«'® wurde schlieBlich nach
langem Ringen am 19. Februar 2000 verabschiedet und trat am 1. Juli 2000 in
Kraft. Es garantiert allen Arbeitnehmern in Betrieben mit mehr als 10 Beschif-
tigten einen Rechtsanspruch auf Reduzierung der Arbeitszeit. Ein entsprechender
Antrag kann nur unter Hinweis auf wichtige betriebliche Griinde vom Arbeitge-
ber zuriickgewiesen werden.

Insgesamt bestitigt dieser Fall die Erwartungen von Anhédngern der Misfit-
These, weil hier der insgesamt betrachtet extreme Sonderfall auftrat, dass zur Er-
fiillung der Richtlinie keinerlei Anpassungen erforderlich waren, weswegen es

15 Wet van 19 februari 2000, houdene regels inzake het recht op aanpassing van de arbeids-
duur (Wet aanpassing arbeidsduur), Staatsblad 2000, 114.
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auch zu keinen Problemen oder Verzégerungen kommen konnte. Dennoch unter-
streicht dieser Fall erneut die groe Bedeutung des nationalen Reformwillens,
durch den Regelungen erzielt werden konnen, die weit iiber das europarechtlich
festgelegte Mindestmall hinausgehen. Wéhrend sich die europiischen Sozial-
partner nur auf eine unverbindliche Empfehlung einigen konnten, verwirklichte
die niederlidndische Regierung in einem rein nationalen Reformprozess einen ge-
setzlich verankerten Rechtsanspruch auf Reduzierung der Arbeitszeit.



Kapitel 6
Die Umsetzung der Richtlinien in Grof3britannien

Wie wir in den beiden vorangegangen Kapiteln gesehen haben, konnten die Um-
setzungsmuster in den Léndern, die zumeist mit geringem Anpassungsbedarf
konfrontiert waren, nur sehr begrenzt mit den Erwartungen der Misfit-These in
Einklang gebracht werden. Es zeigte sich, dass es aus verschiedenen nationalen
Griinden auch bei der Erfiillung geringfligiger Vorgaben zu Konflikten, Verzoge-
rungen und Umsetzungsmingeln kommen kann. Aber moglicherweise ist die
These ja besser geeignet, Falle mit eher hoherem Anpassungsbedarf zu erkléren.
Um das herauszufinden, wende ich mich nun der Umsetzung der sechs Richt-
linien in Grofbritannien zu.

Dabei wird zunichst deutlich, dass eine detaillierte Erhebung der durch eine
Richtlinie erzeugten Anpassungserfordernisse fiir eine solche Analyse unum-
génglich ist. Nicht alle Richtlinien bedeuteten fiir GrofSbritannien ein hohes Mal3
an Reformbedarf; es sind auch Félle mittleren und geringen Anpassungsbedarfs
zu beobachten. Die dazugehdrigen Umsetzungsmuster lassen sich aber erneut nur
sehr begrenzt allein mit Blick auf diese Variable erkliren. Vielmehr kann die
parteipolitische Ausrichtung der Regierung oder der Einfluss von Interessen-
gruppen unabhingig vom Ausmal} der zu erfiillenden Verdnderungen einen ent-
scheidenden Einfluss auf die Umsetzung ausiiben.

6.1  Die Nachweisrichtlinie: Europédisches Arbeitsrecht
als Instrument nationaler Antigewerkschaftspolitik

6.1.1 Européischer Entscheidungsprozess und Anpassungsbedarf

Als die Europidische Kommission am 30. November 1990 ihren »Vorschlag fiir
eine Richtlinie des Rates iiber einen Nachweis fiir Arbeitsverhéltnisse« vorlegte
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(KOM[1990] 563), reagierte die konservative britische Regierung zunéchst mit
grundsitzlicher Ablehnung. Der damalige Arbeitsminister Michael Howard argu-
mentierte, man sei zwar damit einverstanden, allen Arbeitnehmern einen schrift-
lichen Nachweis iiber ihre wesentlichen Beschéftigungsbedingungen zu gewéh-
ren, lehne aber ein Tatigwerden der Européischen Gemeinschaft aus prinzipiellen
Erwidgungen heraus ab (EIRR 206/1991: 28). Kurze Zeit spiter entschied sich
die Regierung jedoch dafiir, die Richtlinie durch eine Stimmenthaltung dennoch
passieren zu lassen (Financial Times, 27.6.1991: 24; House of Commons Hansard
Debates 196, 18.10.1991: 265), obwohl man aufgrund des Einstimmigkeitserfor-
dernisses ein Veto hitte ausiiben konnen. Dieser fiir viele Beobachter iiberra-
schende Sinneswandel der britischen Regierung hing vor allem damit zusammen,
dass das bestehende britische Recht die Anforderungen der Richtlinie bereits
weitgehend erfiillte (Financial Times, 29.11.1990: 15).

So garantierte der Employment Protection (Consolidation) Act 1978 allen
Arbeitnehmern mit einer wochentlichen Arbeitszeit von mindestens 16 Wochen-
stunden das Recht auf einen schriftlichen Nachweis iiber dic wesentlichen Be-
dingungen ihres Arbeitsverhiltnisses. Teilzeitarbeitnehmer mit einer geringeren
wochentlichen Arbeitszeit hatten dagegen erst nach 5 Jahren ununterbrochener
Beschéftigung Anspruch auf einen solchen schriftlichen Nachweis. Da die Richt-
linie in Artikel 1, Abs. 2 eine offenbar insbesondere auf Druck der britischen
Regierung aufgenommene Ausnahmeklausel enthielt, die den Ausschluss von
Teilzeitarbeitnehmern mit einer regelmaBigen Arbeitszeit von weniger als 8 Wo-
chenstunden erlaubte (Interview D6: 182—188), musste das uneingeschriankte
Recht auf einen schriftlichen Nachweis auf Teilzeitarbeitnehmer ausgedehnt
werden, deren wochentliche Arbeitszeit zwischen 8 und 16 Stunden betrug. Ne-
ben dieser geringfligigen Ausdehnung des Anwendungsbereichs erforderte die
Richtlinie eine gewisse Erweiterung der in den Nachweis aufzunehmenden Be-
schéftigungsbedingungen und eine leichte Verkiirzung der Zeitspanne, innerhalb
derer der Nachweis ausgestellt werden musste (ED 1993: 32). Insgesamt waren
also sowohl der materielle Anpassungsbedarf als auch die entstehenden Zusatz-
kosten fiir die Arbeitgeber eher gering.

Neben der Begrenztheit der rechtlichen und faktischen Auswirkungen der
Richtlinie spielte bei der Entscheidung der Regierung Major, die Richtlinie pas-
sieren zu lassen, auch eine Rolle, dass der in der Richtlinie niedergelegte Fokus
auf individuelle Bezichungen zwischen Arbeitgeber und Arbeitnehmer gut zu der
von der konservativen Regierung betriebenen Antigewerkschaftspolitik passte.
Darauf hatte das Institute of Economic Affairs, ein neoliberaler Thinktank, be-
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reits im Vorfeld der Entscheidung in Briissel hingewiesen (Financial Times,
12.9.1990: 12, 29.11.1990: 15). So war es auch nicht verwunderlich, dass die
Regierung beschloss, die Richtlinie im Rahmen des Trade Union Reform and
Employment Rights Act umzusetzen, dessen Kernbestimmungen vor allem darauf
abzielten, den Einfluss der Gewerkschaften weiter zuriickzudrangen. Zu diesem
Zweck sah das Gesetz vor, Streiks zu erschweren, die Autonomie der Gewerk-
schaften iiber ihre interne Organisation und Finanzierung noch weiter einzu-
schrianken und mit der Auflésung der Wages Councils eine der letzten tripartisti-
schen Gremien im britischen System industrieller Beziehungen abzuschaffen
(Financial Times, 14.10.1992: 3; EIRR 238/1993: 23-25).

6.1.2  Umsetzungsprozess und Umsetzungsergebnis

Die Art der konkreten nationalen Umsetzung der Nachweisrichtlinie in GroBbri-
tannien filigte sich in dieses Bild. Zwar wurden die zwingenden Anforderungen
der Richtlinie vollstidndig erfiillt; gleichzeitig schriankte die Regierung jedoch im
Rahmen des von der Richtlinie Erlaubten die Moglichkeit des Arbeitgebers ein,
seiner Informationspflicht durch Verweis auf anwendbare Tarifvertridge nachzu-
kommen, obwohl eine solche Verweisung von der Richtlinie explizit erlaubt
wurde. Das bedeutete auch, dass jede Anderung dieser Bedingungen wiederum
schriftlich mitgeteilt werden musste, was bei einer Verweisung nicht der Fall
gewesen wire (ED 1993: 33-34). Diese Mallnahmen sollten dazu dienen, die in-
dividuellen Beziehungen zwischen Arbeitgebern und Arbeitnehmern zu stérken
und dadurch gleichzeitig die Rolle von Gewerkschaften und Tarifvertrdgen zu
schwichen (Financial Times, 12.2.1992: 18). Dass die konservative Regierung
dadurch zusétzliche biirokratische Belastungen fiir Unternehmen erzeugte, die auf
der Grundlage der Richtlinie gar nicht erforderlich waren, wurde den Konser-
vativen ironischerweise von der Labour-Opposition vorgeworfen (Ewing 1993:
169).

Wenngleich die Schaffung eines unnétigen »ocean of paper«, wie der Labour-
Arbeitsrechtsexperte Lord Wedderburn es in einer Debatte im House of Lords
ausdriickte (zitiert nach Ewing 1993: 169), in den parlamentarischen Beratungen
des Gesetzentwurfs gewissen Unmut erzeugte, standen doch die restlichen Re-
formen des Gesetzes wesentlich starker im Zentrum der Diskussionen (Financial
Times, 6.11.1992: 15). Trotz dieser Debatten wurde die Reform von der Regie-
rung ohne wesentliche Anderungen durchgesetzt, was angesichts der klaren Mehr-



Die Umsetzung der Richtlinien in Grofbritannien 177

heitsverhiltnisse und der extremen Dominanz der Regierung iiber die Legislative
im britischen Westminster-System nicht verwunderlich war. Die erforderlichen
Reformen an den bestehenden Nachweisregelungen konnten daher korrekt und
weitgehend rechtzeitig umgesetzt werden. !

Kurz gesagt: Auf den ersten Blick bestatigt dieser Fall die Misfit-These. Die
Nachweisrichtlinie bedeutete nur geringen Anpassungsbedarf fiir GrofBbritan-
nien, weswegen die ansonsten vehement gegen europdische Interventionen ein-
tretende Tory-Regierung die MaBBnahme in Briissel passieren liel und dann auch
korrekt und weitgehend rechtzeitig umsetzte. Bei genauerer Betrachtung muss
diese Interpretation jedoch nuanciert werden, denn es war nicht nur das geringe
MalB der erforderlichen Anpassungen, das die Regierung Major dazu bewog, den
Vorschlag der Kommission hinzunehmen, sondern auch die Tatsache, dass die
Richtlinie zur Unterstiitzung der konservativen Antigewerkschaftsstrategie ge-
nutzt werden konnte.

6.2  Die Mutterschutzrichtlinie: Nationale Akzeptanz trotz
hohen Anpassungsbedarfs

6.2.1 Europiischer Entscheidungsprozess und Anpassungsbedarf

Im Vergleich zur Nachweisrichtlinie riefen die Pldne der Kommission zur Schaf-
fung einer Mallnahme iiber den Schutz werdender und stillender Miitter in GroB3-
britannien wesentlich mehr Widerstand hervor. Wihrend die Arbeitsschutzaspekte
des Kommissionsvorschlags weitgehend akzeptiert wurden, richtete sich die Op-
position der britischen Regierung vor allem gegen die geplante Vorschrift, allen
Arbeitnehmerinnen, die mindestens 9 Monate bei ihrem Arbeitgeber beschéftigt
waren, ein Recht auf einen vierzehnwochigen Mutterschaftsurlaub zu gewéhren,
wiéhrend dessen sie Anspruch auf Leistungen in Hohe ihres vollen vorherigen
Lohn haben sollten. Diese Mainahme hitte fiir Grobritannien erhebliche jéhrli-

1 Die Neufassung der Bestimmungen iiber den schriftlichen Nachweis wurde als Teil des
Gesamtreformpakets am 1. Juli 1993 verabschiedet und trat zusammen mit den meisten an-
deren Regelungen am 30. November 1993, fiinf Monate nach Ablauf der Umsetzungsfrist,
in Kraft. Sieche The Trade Union Reform and Employment Rights Act 1993 (Commence-
ment No. 2 and Transitional Provisions) Order 1993, Statutory Instrument 1993 No. 2503.
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che Zusatzkosten in Hohe von 400 Millionen Pfund (etwa 650 Millionen Euro)
bedeutet (Financial Times, 26.6.1991: 22).

Das bisherige britische Mutterschutzrecht sah zwar schon einen Mutterschafts-
urlaub von bis zu 40 Wochen vor. Fiir die ersten 18 Wochen erhielten Frauen
auch eine Geldleistung. Diese betrug jedoch lediglich 90 Prozent des vorherigen
Lohns fiir die ersten 6 Wochen des Mutterschaftsurlaubs, wihrend fiir weitere
12 Wochen nur noch Anspruch auf eine Pauschale von rund 46 Pfund pro Woche
(etwa 75 Euro) bestand (Financial Times, 8.6.1992: 9). AuBBerdem mussten Voll-
zeitarbeitnehmerinnen 2 Jahre ununterbrochene vorherige Beschiftigung bei
demselben Arbeitgeber nachweisen, um iiberhaupt Anspruch auf Mutterschafts-
urlaub zu bekommen. Fiir Teilzeitarbeitnehmerinnen mit einer wdchentlichen
Arbeitszeit von weniger als 16 Stunden betrug diese Frist sogar 5 Jahre, wéhrend
Frauen, die weniger als 8 Stunden in der Woche arbeiteten, liberhaupt keinen
Anspruch auf Mutterschaftsurlaub hatten (EIRR 203/1990: 18). Insgesamt
schlossen diese Regelungen etwa 40 Prozent aller Arbeitnehmerinnen vom Recht
auf Mutterschaftsurlaub aus (Collins 1994: 10).

Aufgrund dieser erheblichen Anpassungserfordernisse versuchte die britische
Regierung zunichst, eine Trennung des Vorschlags in zwei Teile zu erreichen.
Die MaBnahmen zur Verbesserung des Sicherheits- und Gesundheitsschutzes
von werdenden und stillenden Miittern sollten unverdndert bestehen bleiben, so-
dass sie wie bisher auf der Rechtsgrundlage des Artikels 118a EGV mit qualifi-
zierter Mehrheit verabschiedet werden konnten. Die Bestimmungen iiber den
Mutterschaftsurlaub hingegen durften nach Meinung der britischen Regierung
nicht auf diesen Artikel gestiitzt werden, weil es sich hierbei nicht um Arbeits-
schutzregelungen handelte. Daher forderte sie, den Mutterschaftsurlaub in einer
separaten Richtlinie zu regeln, die der Einstimmigkeit unterliegen sollte. Dieses
relativ durchsichtige Manover, mit dem sich GroBbritannien ein Veto im Hin-
blick auf die von ihr abgelehnten Aspekte der Richtlinie sichern wollte, wurde
jedoch von der Kommission abgelehnt und fand auch unter den iibrigen Mit-
gliedstaaten keine grole Anhéngerschaft (Financial Times, 26.6.1991: 22).

Dabher blieb den Briten nichts anderes iibrig, als zu versuchen, die schlimms-
ten Folgen des Vorschlags soweit wie moglich abzuwenden. Dies gelang zumin-
dest teilweise, denn auf Dringen Grofbritanniens wurde ein Kompromiss erar-
beitet, der nicht mehr 100 Prozent Bezahlung wihrend des Mutterschaftsurlaubs
verlangte, sondern lediglich Leistungen in Hohe des Krankengeldes (EIRR 214/
1992: 2). AuBlerdem wurde den Mitgliedstaaten erlaubt, eventuelle Vorbeschéfti-
gungsschwellen von vorher 9 auf bis zu 12 Monate auszudehnen (EIRR 217/
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1992: 14-15). Auf dieser Basis lie8 die britische Regierung die Richtlinie passie-
ren. Um ihre nach wie vor vorhandene grundsétzliche Ablehnung der Vertrags-
grundlage des Vorschlags zu demonstrieren, enthielt sich die Delegation GroB-
britanniens allerdings der Stimme (EIRR 226/1992: 2, 16-18).

Trotz des erfolgreichen »Herunterverhandelns« hatte die Moglichkeit von
Mehrheitsentscheidungen dafiir gesorgt, dass Grofbritannien eine Richtlinie ak-
zeptieren musste, die ein erhebliches Mall an Anpassungen erforderte. In Bezug
auf die Leistungen wihrend des Mutterschaftsurlaubs war zwar ein Grofteil der
Kosten vermieden worden, die entstanden wiren, wenn Arbeitnehmerinnen wéh-
rend der 14 Wochen Mutterschaftsurlaub Anspruch auf 100 Prozent ihres vori-
gen Lohns erhalten hétten. Dennoch lag die fiir die Zeit nach den ersten 6 Wo-
chen des Mutterschaftsurlaubs gewahrte Geldleistung noch etwas unterhalb des
Niveaus des Krankengeldes und musste daher um etwa 7 Prozent angehoben
werden. Viel bedeutender als die leichte Anhebung des Mutterschaftsgeldes war
jedoch, dass der grundsitzliche Anspruch auf Mutterschaftsurlaub auf den Grof3-
teil der bislang ausgeschlossenen etwa 40 Prozent der Arbeitnehmerinnen ausge-
dehnt werden musste. Insgesamt ergaben sich aus diesen Mallnahmen immerhin
noch Zusatzkosten von rund 65 Millionen Pfund (etwa 106 Millionen Euro) pro
Jahr (Financial Times, 17.10.1994: 14).

Dazu kam, dass der Kiindigungsschutz fiir werdende Miitter verbessert und in
seinem Anwendungsbereich ausgedehnt werden musste. Der bestehende Kiindi-
gungsschutz galt genauso wie das Recht auf Mutterschaftsurlaub nicht fiir Ar-
beitnehmerinnen, die weniger als 8 Stunden pro Woche arbeiteten oder weniger
als 2 bezichungsweise 5 Jahre ununterbrochene Beschéftigung bei ihrem Arbeit-
geber aufweisen konnten (ED 1993: 29). Anders als von der Richtlinie verlangt,
war gemél den bestehenden britischen Vorschriften auflerdem eine Kiindigung
aus Griinden, die mit der Schwangerschaft in Verbindung stehen, nicht automa-
tisch unzulissig (Financial Times, 6.11.1992: 15, ED 1993: 29-31).

Des Weiteren erforderte die Richtlinie eine nicht unbedeutende Verbesserung
des Arbeitsschutzes von schwangeren und stillenden Arbeitnehmerinnen. Ahn-
lich wie in den Niederlanden waren werdende und stillende Miitter auch in
Grofbritannien nur durch die allgemeine Arbeitsschutzgesetzgebung vor Gefah-
ren fiir ihre Sicherheit und Gesundheit geschiitzt. Aufgrund der Richtlinie war es
aber erforderlich, eine spezielle Arbeitsplatzbeurteilung einzufiihren, in der die
spezifischen Gefahren fiir schwangere und stillende Arbeitnehmerinnen gepriift
werden mussten. Die detaillierten Vorschriften der Richtlinie verlangten auBer-
dem eine nicht unerhebliche Verschirfung der konkreten Schutzstandards. So
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fithrte die Richtlinie dazu, dass nunmehr auch Tétigkeiten als potenziell gefahr-
lich eingestuft werden mussten, bei denen die betreffende Arbeitnehmerin Sto-
Ben oder extremen Temperaturen ausgesetzt wird oder die zu geistiger oder kor-
perlicher Ermiidung fithren. Auch die Arbeit mit Blei musste scharferen Regeln
unterworfen werden, was fiir eine groflere Zahl von Arbeitnehmerinnen insbe-
sondere in der Elektroindustrie eine Verbesserung bedeutete (HSC 1994: 22-24).

Uber diese teilweise nicht unwesentlichen graduellen Verbesserungen des
Arbeitsschutzes von werdenden und stillenden Miittern hinaus erforderte die
Richtlinie die Schaffung eines qualitativ neuen Schutzprinzips: der Vermeidung
von Gefahren fiir Schwangere durch potenziell gesundheitsgeféhrliche Nachtar-
beit. Vor Umsetzung der Richtlinie existierten in GroBbritannien keinerlei ge-
setzliche Vorschriften, die schwangere Arbeitnehmerinnen vor den moglichen
schidlichen Folgen von Nachtarbeit schiitzten. Auf der Grundlage der Richtlinie
musste werdenden Miittern nun das Recht eingerdumt werden, bei Vorlage einer
entsprechenden &rztlichen Bescheinigung auf einen passenden Tagesarbeitsplatz
versetzt zu werden oder, falls es keinen solchen passenden Tagesarbeitsplatz
gibt, von der Arbeit freigestellt zu werden (HSC 1994: 7-8, 24-26).

Insgesamt bedeutete die Richtlinie also selbst nach dem erfolgreichen »Her-
unterverhandeln« der Bestimmungen iiber die Leistungen wihrend des Mutter-
schaftsurlaubs immer noch hohen materiellen Anpassungsbedarf. Die Gesamt-
kosten der einzufiihrenden Regelungen fielen im Vergleich zu den urspriinglichen
Kommissionsvorschldgen zwar deutlich geringer aus, waren aber immer nicht
unbetréichtlich. Zu den bereits erwéhnten Kosten der Bestimmungen iiber den
Mutterschaftsurlaub von rund 106 Millionen Euro jahrlich kamen noch die dko-
nomischen Effekte der Arbeitsschutzvorschriften. Gemif einer Schitzung der
zustindigen Health and Safety Commission beliefen sich die jahrlichen Zusatz-
kosten der verschirften Sicherheits- und Gesundheitsbestimmungen auf 46,5 bis
74 Millionen Pfund (rund 58 bis 120 Millionen Euro; HSC 1994). Somit verur-
sachte die Richtlinie nicht unwesentliche Gesamtkosten in Hohe von etwa 160
bis 220 Millionen Euro im Jahr.

6.2.2 Umsetzungsprozess und Umsetzungsergebnis
Angesichts der Hohe des Anpassungsbedarfs und der nicht unbetrichtlichen

Kosten verlief der Umsetzungsprozess relativ reibungslos. Die Arbeitsschutzas-
pekte der Richtlinie wurden durch eine von der Health and Safety Commission
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erarbeitete Rechtsverordnung korrekt und weitgehend rechtzeitig umgesetzt.?
Dabei kam es nicht zu groferen Auseinandersetzungen oder Konflikten. Offen-
bar akzeptierten auch die meisten Arbeitgeber, dass die Verbesserung des Schut-
zes Schwangerer vor geféhrlichen Arbeitsbedingungen, wie sie in der Richtlinie
niedergelegt war, ein grundsétzlich zu befiirwortendes, wenngleich mit gewissen
Kosten verbundenes Ziel sei (Interview GB8: 211-222).

Wesentlich mehr Diskussionen 16sten die Reformen hinsichtlich des Mutter-
schaftsurlaubs aus. Im Kern drehten sich die Auseinandersetzungen um die Fra-
ge, wer die zusitzlichen Kosten fiir die Ausdehnung des Anspruchs auf Mutter-
schaftsurlaub auf alle Arbeitnehmerinnen sowie fiir die graduelle Erh6hung des
zu zahlenden Mutterschaftsgeldes tragen sollte. Bislang war es so, dass das Mut-
terschaftsgeld zwar vom Arbeitgeber ausbezahlt wurde, dieser aber die gesamten
Kosten von der staatlichen Sozialversicherung zuriickerstattet bekam. Bei der
Umsetzung der Richtlinie beschloss die konservative Regierung jedoch, die Hohe
der Riickerstattung auf 92 Prozent zu reduzieren, sodass jeweils 8 Prozent der
anfallenden Kosten fiir Mutterschaftsgeldzahlungen von den Arbeitgebern selbst
zu tragen waren. Lediglich sehr kleine Betriebe bekamen weiterhin alle Kosten
zuriickerstattet. Die Reduzierung der Riickerstattungsquote bedeutete faktisch,
dass die durch die Richtlinie entstehenden Zusatzkosten in Bezug auf das Mut-
terschaftsgeld von etwa 106 Millionen Euro pro Jahr komplett den (individuel-
len) Arbeitgebern aufgebiirdet wurden (Financial Times, 9.3.1994:7; 17.10.
1994: 14).

Gegen diese Mallnahme protestierten nicht nur Arbeitgeberverbande, sondern
auch Frauenorganisationen wie die Maternity Alliance. Insbesondere Verbande
von kleineren und mittleren Unternehmen kritisierten die zusétzlichen Kosten fiir
ihre Mitglieder. Arbeitgeberverbédnde wie auch Frauenorganisationen brachten
aulerdem den Einwand vor, dass sich die zusétzlichen Belastungen negativ auf
die Chancen von Frauen auf dem Arbeitsmarkt auswirken wiirden (Financial
Times, 11.8.1993:5; 17.10.1994: 14). Trotz dieser Widerstinde wurde die Re-
form wie geplant durchgefiihrt. Dies verdeutlicht, dass auch unter einer konser-
vativen Regierung wie derjenigen von John Major die Arbeitgeber iiber keine
Vetomacht verfiigten, vor allem wenn es um die Verteilung von Kosten zwischen

2 The Management of Health and Safety at Work (Amendment) Regulations 1994, Statutory
Instrument 1994 No. 2865. Diese Verordnung trat am 1. Dezember 1994 in Kraft, also le-
diglich rund eineinhalb Monate nach Ablauf der Umsetzungsfrist.
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Staat und privater Wirtschaft ging. Der Tory-Regierung war in diesem Fall of-
fensichtlich die Vermeidung von zusétzlichen Belastungen fiir den Staat wichti-
ger als die Befriedigung von Arbeitgeberwiinschen. Damit konnten die restlichen
von der Richtlinie geforderten Anpassungen ebenfalls rechtzeitig und korrekt in
das britische Recht inkorporiert werden. Die Reformen im Hinblick auf den Mut-
terschaftsurlaub und den Kiindigungsschutz wurden im Rahmen des im vorigen
Abschnitt erwihnten Trade Union Reform and Employment Rights Act umge-
setzt,> wihrend die umstrittene Anpassung in Bezug auf das Mutterschaftsgeld
mittels zweier Verordnungen vorgenommen wurde, die bereits im Mai 1994 ver-
abschiedet wurden, aber erst zum 19. Oktober 1994, dem letzten Tag der Umset-
zungsfrist, in Kraft gesetzt wurden.*

Im Ganzen bestitigt die britische Reaktion auf die Mutterschutzrichtlinie
teilweise die Sichtweise, dass das Ausmal} der erforderlichen Anpassungen von
groBer Bedeutung ist. Insbesondere die vehemente Opposition der britischen Re-
gierung gegen die urspriinglichen (und fiir GroBbritannien sehr kostentrachtigen)
Pléane der Kommission und die konziliantere Haltung gegeniiber der wesentlich
weniger weitreichenden Version, wie sie letztlich verabschiedet wurde, zeigt, dass
zumindest in den Verhandlungen auf europdischer Ebene die Hohe des Anpas-
sungsbedarfs eine wichtige Rolle spielte. Nichtsdestoweniger mussten auf der
Grundlage der Richtlinie immer noch erhebliche Anpassungen vorgenommen
werden. Und trotz des signifikanten Ausmales der erforderlichen Reformen und
der nicht unbedeutenden Kosten, die damit verbunden waren, wurde die Richt-
linie piinktlich und korrekt umgesetzt. Anders als bei den Richtlinien iiber Ar-
beitszeit und Jugendarbeitsschutz (siehe unten) genoss das Ziel des Schutzes wer-
dender Miitter bei der Tory-Regierung offenbar geniigend Legitimitit, um dafiir
zu sorgen, dass sie sich trotz ihrer antieuropdischen und antiinterventionistischen
Grundhaltung entschloss, ihre européischen Verpflichtungen zu erfiillen.

3 Dieser Teil des Trade Union Reform and Employment Rights Act trat am 10. Juni 1994 in
Kraft (siche The Trade Union Reform and Employment Rights Act 1993 [Commencement
No. 3 and Transitional Provisions] Order 1994, Statutory Instrument 1994 No. 1365).

4 Siehe The Maternity Allowance and Statutory Maternity Pay Regulations 1994, Statutory
Instrument 1994 No. 1230 und The Social Security Maternity Benefits and Statutory Sick
Pay (Amendment) Regulations 1994, Statutory Instruments 1994, No. 1367.



Die Umsetzung der Richtlinien in Grofbritannien 183

6.3  Die Arbeitszeitrichtlinie: Wo ein Wille ist, ist auch
ein Weg

6.3.1 Europdischer Entscheidungsprozess und Anpassungsbedarf

Der Entwurf einer Richtlinie iiber bestimmte Aspekte der Arbeitszeitgestaltung
(KOM[1990] 317), den die Kommission im Juli 1990 vorlegte, war einer der von
GroBbritannien am schirfsten bekdmpften europdischen Vorschlidge im Bereich
der EU-Sozialpolitik. Der erbitterte Widerstand, den die konservative Regierung
und die britischen Arbeitgeber gegen diese Maflnahme leisteten, hatte verschie-
dene Wurzeln. Niichtern betrachtet ging es zundchst darum, eine MaBinahme zu
verhindern, die fiir GroB3britannien ein sehr hohes Maf3 an Anpassungsbedarf und
immense 6konomische Kosten bedeutet hitte. So gab es in GroBbritannien weder
einen gesetzlichen Anspruch auf bezahlten Jahresurlaub noch irgendwelche ge-
setzlichen Vorschriften iiber Arbeits- und Ruhezeiten (Hepple/Hakim 1997:
663).

Dieser Mangel an staatlicher Intervention in die Arbeitszeitgestaltung der Un-
ternchmen war gepaart mit einer ausgesprochenen »long-hours culture« (Inter-
view GB4: 187).5 Daher bedeutete insbesondere der von der Kommission zu-
néchst nicht vorgesehene, aber auf Dringen des Europdischen Parlaments und
Frankreichs in den Richtlinienentwurf aufgenommene Vorschlag zur Schaffung
einer maximalen Wochenarbeitszeit von 48 Stunden (EIRR 206/1991: 2; Finan-
cial Times, 26.10.1991: 5) erheblichen Anpassungsbedarf fiir GroBbritannien.
Nach Schitzungen der Regierung arbeiteten Anfang der 1990er Jahre rund 2,7
Millionen Arbeitnehmer (fast 12 Prozent der Gesamtbeschiftigten) regelmifig
mehr als 48 Stunden (Financial Times, 30.4.1992: 9). Daneben war auch das in
dem Richtlinienentwurf niedergelegte Recht auf 4 Wochen Jahresurlaub von
grofler Tragweite fiir Grofbritannien, da es weder gesetzliche Vorschriften noch
nennenswerte tarifliche Regelungen iiber Jahresurlaubsanspriiche gab und viele

5 So war die tatsdchlich geleistete wochentliche Arbeitszeit britischer Vollzeitarbeitnehmer
im Jahr 1995 mit durchschnittlich 43,9 Stunden die hochste aller Mitgliedstaaten und lag
deutlich oberhalb des EU-Durchschnitts von 40,3 Stunden. Noch deutlicher wird die briti-
sche »long hours culture« bei einem Blick auf den Anteil von Arbeitnehmern mit beson-
ders langen Wochenarbeitszeiten. So arbeitete 1995 fast ein Drittel aller Arbeitnehmer in
Grofbritannien (30,9 Prozent) mehr als 46 Stunden pro Woche (Eurostat 1996: Table 073
und Table 076).



184 Kapitel 6

Arbeitnehmer daher wesentlich weniger Anspruch auf bezahlten Urlaub hatten.
Ahnliches galt fiir die Bestimmungen iiber ununterbrochene tigliche und wo-
chentliche Ruhezeiten (DTI 1998: Annex E2). Insgesamt schitzte die Regierung,
wenn auch unter Zugrundelegung teilweise umstrittener Annahmen (Financial
Times, 1.5.1992:9), dass der urspriingliche Entwurf der Richtlinie fiir Grofbri-
tannien Kosten in Hohe von etwa 5 Milliarden Pfund (etwa 8 Milliarden Euro)
bedeutet hitte (Financial Times, 26.10.1991: 5).

Ihre besondere Brisanz erhielt die Richtlinie jedoch erst dadurch, dass der
Vorschlag der Kommission auf eine spezifische Mischung aus euroskeptischen
und antiinterventionistischen Grundiiberzeugungen innerhalb der konservativen
Regierungspartei traf. Vor diesem Hintergrund erschien die Richtlinie nicht nur
als MafBinahme, welche die Kosten der britischen Wirtschaft in die Hohe trieb,
sondern als wirtschaftspolitisch falsche und illegitime Einmischung der Briisseler
Biirokratie in die inneren Angelegenheiten Grofbritanniens. Die Aufregung iiber
die Richtlinie war in Grofbritannien auch deshalb so groB3, weil die Kommission
(wie bereits bei der Mutterschutzrichtlinie) beschlossen hatte, den Vorschlag als
MaBnahme zur Verbesserung des Sicherheits- und Gesundheitsschutzes der Ar-
beitnehmer auf der Grundlage des Artikels 118a EGV einzubringen, sodass zur
Verabschiedung lediglich eine qualifizierte Mehrheit im Rat notwendig war.
Dieser Schritt war Teil des »treaty base game« (Rhodes 1995: 99) der Kommis-
sion, mit dem diese versuchte, moglichst viele ihrer Vorschldge mit Hilfe von
Mehrheitsentscheidungen und daher ohne die Mdglichkeit einer Blockade der
konservativen britischen Regierung zu verwirklichen. Es war somit wenig iiber-
raschend, dass die Regierung in London sich gegen die Rechtsgrundlage des
Richtlinienvorschlags wandte. Threr Meinung nach handelte es sich bei der Rege-
lung von Hochstarbeitszeiten und Urlaubsanspriichen nicht um eine Sicherheits-
und GesundheitsschutzmaBBnahme, sondern um eine Arbeitsmarktregulierung, zu
deren Verwirklichung man sich einzig auf Artikel 100 oder 235 EGV stiitzen
konne, sodass Einstimmigkeit im Rat erforderlich wére (Financial Times, 25.6.
1992: 1,24.11.1993: 2; Gray 1998: 327-329).

Die Kommission war allerdings nicht bereit, auf die britischen Einwénde ge-
gen die Rechtsgrundlage einzugehen. Die Regierung Major kiindigte zwar an, sie
erwége eine Klage gegen die aus ihrer Sicht unrechtmiBige Vertragsgrundlage
des Vorschlags, falls die Richtlinie tatsdchlich verabschiedet wiirde; zunéchst
war ihr jedoch die Blockademdglichkeit genommen und es blieb ihr nichts ande-
res iibrig, als zu versuchen, moglichst viele inhaltliche Konzessionen zu errei-
chen. In dieser Hinsicht konnte die Regierung einige Erfolge verbuchen. So
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konnte sie die generelle Herausnahme verschiedener Sektoren aus dem Gel-
tungsbereich der Richtlinie erreichen. Daneben gelang es ihr durchzusetzen, dass
das diskutierte generelle Verbot der Sonntagsarbeit in eine unverbindliche Emp-
fehlung umgewandelt wurde (Financial Times, 1.5.1992: 1).

Vor allem aber versuchte die Regierung, die Effekte der 48-Stunden-Woche
so weit wie mdglich abzumildern. Dies war auch weitgehend erfolgreich. Zu-
néchst erreichte GroBbritannien, dass Abweichungen von den Standardarbeits-
zeitvorschriften der Richtlinie auch durch ein betriebliches Abkommen zwischen
Management und Arbeitnehmervertretern vorgenommen werden konnten (Finan-
cial Times, 13.6.1992: 3).® Noch wichtiger war, dass es der Regierung Major
schlieBlich gelang, die Madglichkeit eines individuellen Opt-out aus der 48-
Stunden-Woche in der Richtlinie zu verankern. Diese Klausel erlaubte es Arbeit-
nehmern, mehr als durchschnittlich 48 Stunden in der Woche zu arbeiten, sofern
sie sich dazu schriftlich bereit erklirten. Das heilit, Arbeitnehmer konnten zwar
nicht gezwungen werden, mehr als 48 Stunden zu arbeiten, aber wenn sie dies
selbst wollten, wurde ihnen die Moglichkeit dazu eréffnet. Diese Ausnahmemdg-
lichkeit, deren Auswirkungen erst 10 Jahre nach Verabschiedung der Richtlinie
von der Kommission und vom Rat {iberpriift werden sollten, wurde als britischer
Sieg gefeiert (Financial Times, 25.6.1992: 1).

Die Freude der britischen Regierung iiber das individuelle Opt-out wird ver-
standlich, wenn man bedenkt, dass viele Arbeitnehmer in GrofBbritannien auf-
grund niedriger Lohne auf die Zahlung von Uberstundenzuschligen angewiesen
waren. Folglich diirfte es den Unternechmen kaum Probleme bereiten, von ihren
Mitarbeitern eine solche schriftliche Erklirung zur Uberschreitung der 48-
Stunden-Grenze einzuholen (Interview GBS8: 174-192). Mdglicherweise baute
man auflerdem darauf, dass sich eine solche Erklarung in der Praxis auch durch
sanften Druck des Arbeitgebers erreichen lieB.” Jedenfalls war man sich in Re-

6 Die Moglichkeit, solche Abweichungen von den Grundregeln der Richtlinie nur per ordent-
lichem Tarifvertrag zuzulassen, hétte fiir viele britische Unternehmen die unliebsame Kon-
sequenz gehabt, erst einmal eine Gewerkschaft anerkennen zu miissen, um in den Genuss
der groBeren Arbeitszeitflexibilitit kommen zu konnen.

7 In der Realitdt zeigte sich jedenfalls, dass vor allem schlecht bezahlte Arbeitnehmer und
Beschiftigte in Betrieben ohne Gewerkschaftspriasenz hiufig kaum eine andere Wahl hat-
ten, als der Bitte ihres Arbeitgebers nach Unterzeichnung einer Opt-out-Erkldrung nachzu-
kommen. In vielen Fillen war diese Erkldrung sogar bereits Teil des Arbeitsvertrags (Ed-
wards/Burkitt 2001: 3).
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gierungskreisen einig, dass man mit der Moglichkeit des individuellen Opt-out
die Bestimmung iiber die 48-Stunden-Woche weitgehend unschidlich gemacht
habe (Financial Times, 25.6.1992: 1).

Damit waren die meisten der inhaltlichen Wiinsche der Briten erfiillt. Die
verbleibenden Regelungen bedeuteten jedoch immer noch ein sehr hohes Maf} an
Anpassungsbedarf. So musste aufgrund der Richtlinie immer noch die 48-
Stunden-Woche fiir diejenigen Arbeitnehmer eingefiihrt werden, die sich nicht
explizit bereit erklérten, linger arbeiten zu wollen. Dariiber hinaus erhielten Ar-
beitnehmer erstmals das gesetzlich verbiirgte Recht auf eine tégliche Ruhezeit
von 11 und eine wochentliche Ruhezeit von 35 Stunden sowie einen Anspruch
auf 4 Wochen bezahlten Jahresurlaub. Weiterhin musste eine Obergrenze von
maximal 8 Stunden téglicher Arbeitszeit fiir Nachtarbeitnehmer eingefiihrt wer-
den, und Nachtarbeitnehmer erhielten Anspruch auf regelméfige kostenlose Ge-
sundheitsuntersuchungen.

Auch wenn die Richtlinie zum Teil erhebliche Abweichungen von diesen
Vorschriften fiir bestimmte Tatigkeiten oder auf der Grundlage von Tarifvertra-
gen oder Betriebsvereinbarungen zuliel, war das Ausmafl der Anpassung fiir
Grofibritannien immer noch enorm. Das ldsst sich bereits an den geschétzten
Kosten der Richtlinie ablesen. Gemil eines vom Department of Trade and In-
dustry im Zuge der Umsetzung erarbeiteten Regulatory Impact Assessment be-
liefen sich die jéhrlichen Zusatzkosten aufgrund der Richtlinie auf rund 1,9 Mil-
liarden Pfund (mehr als 3 Milliarden Euro; DTI 1998: Annex E3). Das war zwar
weniger als die Hélfte der urspriinglich erwarteten 5 Milliarden Pfund, aber im-
mer noch mehr als genug, um viele britische Arbeitgeber zutiefst zu beunruhigen
(Financial Times, 13.6.1992: 3,22.11.1993: 9).

Dass die konservative Regierung nicht bereit war, sich eine solche kosten-
trachtige und vom »falschen« Geist der Regulierung des Arbeitsmarktes beseelte
Reform von Briissel vorschreiben zu lassen, wurde jedoch schon bald klar. An-
lasslich der Einigung auf den Gemeinsamen Standpunkt wandte sich die Regie-
rung erneut in scharfer Form gegen die Rechtsgrundlage der Richtlinie und kiin-
digte an, sie werde vor den EuGH ziehen und die Richtlinie zu Fall bringen. Au-
Berdem liel sie verlauten, dass sie vor einem Urteil des Gerichtshofs keinerlei
MaBnahmen zur Umsetzung der Richtlinie ergreifen werde (Financial Times,
2.6.1993: 1).
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6.3.2  Umsetzungsprozess und Umsetzungsergebnis

In der Tat reichte die britische Regierung kurze Zeit nach Verabschiedung der
Richtlinie, im Mérz 1994, eine Klage beim Europiischen Gerichtshof ein, in der
sie ihre bekannten Argumente gegen die Rechtsgrundlage der Arbeitszeitricht-
linie vorbrachte und verlangte, die Richtlinie miisse fiir ungiiltig erklart werden.
In seinem am 12. November 1996 verkiindeten Urteil entschied der EuGH aller-
dings gegen die Anliegen GroBbritanniens (zum Verlauf und den Ergebnissen
des Verfahrens sieche Gray 1998: 344-354).8

Trotz der bis auf wenige Tage abgelaufenen Implementationsfrist zeigte die
britische Regierung keine Bereitschaft, den Richterspruch zu akzeptieren und die
Richtlinie nun umgehend umzusetzen. Vielmehr bekréftigte sie noch am Tag der
Urteilsverkiindung ihre grundsitzliche Ablehnung des Urteils und verlangte eine
entsprechende Revision des Vertragstextes in der laufenden Regierungskonferenz,
um auf diesem Wege die Richtlinie fiir GroBbritannien auBler Kraft zu setzen
(House of Commons Hansard Debates 285, 12.11.1996: 152—155). Zwar legte
die Regierung im Dezember 1996 immerhin ein erstes Konsultationsdokument
vor, in dem sie vorschlug, die Richtlinie unter Ausnutzung aller vorhandenen
Ausnahmemdglichkeiten umzusetzen (Edwards et al. 1997). Doch dann wurden
bis zu den Unterhauswahlen im Mai 1997, bei denen die Konservativen eine ver-
heerende Niederlage gegen Labour einstecken mussten, keinerlei Schritte mehr
eingeleitet, um die aus der Richtlinie resultierenden europarechtlichen Verpflich-
tungen zu erfiillen (Interview GB4: 285-300).

Erst nach dem Amtsantritt der Labour-Regierung unter Tony Blair wurden
ernsthafte Versuche unternommen, die Richtlinie auch wirklich umzusetzen. Die
Labour Party war unter anderem mit dem Versprechen in den Wahlkampf ge-
gangen, sie werde die Arbeitszeitrichtlinie umsetzen, wenn sie gewahlt wiirde
(Interview GB3: 532-535). Dieses Versprechen setzte die neue Regierung dann
auch relativ zligig in die Tat um. Die Umsetzung der Richtlinie war allerdings

8 Urteil des Gerichtshofs vom 12. November 1996, Vereinigtes Konigreich gegen Rat der
Européischen Union, Rs. C-84/94, Sammlung der Rechtsprechung 1996, S. I-5755. Ledig-
lich in einem Punkt gaben die Richter der britischen Regierung Recht: Sie erklérten, dass
die in Artikel 5 niedergelegte (unverbindliche) Bestimmung, dass die wochentliche Ruhe-
zeit »grundsitzlich« den Sonntag einschliee, annulliert werden miisse, weil nicht ersicht-
lich sei, weshalb ein arbeitsfreier Sonntag der Sicherheit und Gesundheit der Arbeitnehmer
zutraglicher sein solle als jeder andere Tag der Woche.
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nicht die oberste und vor allem nicht die einzige Prioritdt der neu gewéhlten
Blair-Regierung im Bereich Arbeitsmarktregulierung. Vielmehr gab es mit der
Einfiihrung des gesetzlichen Mindestlohns und der Gesetzgebung iiber die Aner-
kennung von Gewerkschaften zwei sehr wichtige nationale Reformprojekte, die
ebenfalls vorangetrieben werden sollten (Interview GB4: 873-876; Edwards et
al. 1997; Gilman 1998). Daher waren die personellen Ressourcen, die innerhalb
des Department of Trade and Industry auf die Erarbeitung des Arbeitszeitvor-
schlags abgestellt werden konnten, begrenzt. Aufgrund dieser Uberlastung dauerte
es fast ein Jahr, bis die Labour-Regierung ihren Vorschlag zur Konsultation vor-
legte (DTI 1998).

Inhaltlich stellte der britische Umsetzungsrechtsakt, der am 1. Oktober 1998
in Kraft trat,” eine Minimalversion der Richtlinie dar. Die Gewerkschaften hatten
zwar insbesondere gefordert, das individuelle Opt-out ungenutzt zu lassen, doch
der vehemente Druck der Arbeitgeber, verbunden mit der wirtschaftsfreundli-
chen Grundhaltung der New-Labour-Regierung, sorgte schlieBlich dafiir, dass alle
moglichen Ausnahmeoptionen ausgeschopft wurden. Die britische Minimalimple-
mentation erwies sich allerdings spéter in einem wesentlichen Punkt als unzurei-
chend und musste schlieBlich im Oktober 2001 nachgebessert werden. Die briti-
sche Mediengewerkschaft BECTU hatte eine Klage angestrengt, da die beste-
hende britische Urlaubsregelung eine Mindestbeschéftigungsdauer von 13 Wochen
voraussetzte. Dadurch wurden Arbeitnehmer mit befristeten Vertrdgen von sehr
kurzer Dauer, wie sie in der britischen Medienbranche weit verbreitet waren, al-
lerdings komplett vom Anspruch auf Jahresurlaub ausgeschlossen. Der Richtli-
nientext war in diesem Punkt nicht eindeutig. Die BECTU-Klage wurde daher an
den EuGH verwiesen, und dieser entschied schlieBlich, dass eine solche Min-
destbeschéftigungszeit, wie sie auch in anderen Léndern iiblich war, gegen die
Richtlinie verstoBe.!? Fast 5 Jahre nach Ende der Umsetzungsfrist war die Richt-
linie damit im Wesentlichen korrekt in britisches Recht iiberschrieben.!!

9 The Working Time Regulations 1998, Statutory Instrument 1998 No. 1833.

10 Urteil des Gerichtshofes vom 26. Juni 2001, The Queen gegen Secretary of State for Trade
and Industry, ex parte Broadcasting, Entertainment, Cinematographic and Theatre Union
(BECTU), Rs. C-173/99, Sammlung der Rechtsprechung 2001, S. [-4881.

11 Daneben erwies sich noch ein weiteres Detail als richtlinienwidrig. Entgegen der européi-
schen Vorgaben schloss die 1998 eingefiihrte Regelung Uberstunden von der Berechnung
der erlaubten Nachtarbeitszeit aus. Gegen diese und eine Reihe anderer Punkte reichte
Amicus, eine britische Gewerkschaft, die vorwiegend Arbeitnehmer aus dem verarbeiten-
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Insgesamt betrachtet scheint die Umsetzung der Arbeitszeitrichtlinie zunichst
die Erwartung zu bestétigen, dass Richtlinien, die hohen Anpassungsbedarf mit
sich bringen, zu groBlen Problemen bei der Umsetzung fithren. Tatsichlich be-
deutete die Arbeitszeitrichtlinie ein erhebliches Mall an Anpassungen und signi-
fikante Kosten fiir Grof3britannien und konnte dementsprechend auch erst zwei
Jahre spdter und nur unter erheblichen Konflikten umgesetzt werden. Wahrend
die Hohe des Anpassungsbedarfs hierbei sicherlich eine wichtige Rolle spielte,
speziell bei der Mobilisierung der Arbeitgeber gegen die Richtlinie, erklért dieser
Faktor doch nur einen Teil des Geschehens. Denn zu einem erheblichen Mafe
wurde die Reaktion GrofBbritanniens auf die Richtlinie auch durch die unter-
schiedlichen parteipolitischen Ausrichtungen der Regierung Major und Blair be-
stimmt.

Die Konservativen bekdmpften die Richtlinie nicht nur wegen der hohen
Kosten fiir die britische Wirtschaft, sondern auch und vor allem aufgrund der in
der Partei tief verwurzelten antieuropdischen und wirtschaftsliberalen Uberzeu-
gungen. Dagegen hatte die Labour-Regierung schon vor der Wahl klar gemacht,
dass sie die Richtlinie umsetzen wollte, was sie nach Amtsantritt auch unter den
gegebenen Umstidnden relativ ziigig in die Tat umsetzte. Allerdings wirkte sich
der parteipolitische Wechsel nicht auf die Art der materiellen Umsetzung aus.
Auch die um ihr wirtschaftsfreundliches Image bedachte Labour-Regierung tat
alles, um eine moglichst minimale Version der Richtlinie in nationales Recht zu
iiberschreiben, die sich spiter infolge eines EuGH-Urteils sogar in einem wesent-
lichen Punkt als nicht richtlinienkonform erwies und nachgebessert werden
musste. Dieses magere materielle Ergebnis relativiert jedoch nicht die Grundbe-
obachtung, dass der Richtlinie von der Labour-Regierung sehr viel mehr Good-
will entgegengebracht wurde als von der konservativen Regierung Major.

den Gewerbe reprisentiert, eine Beschwerde bei der Europdischen Kommission ein. Nach-
dem die Kommission im Marz 2002 ein Fristsetzungsschreiben iibermittelt hatte, in dem
sie argumentierte, dass die Nachtarbeitsregelung tatséchlich gegen européisches Recht ver-
stole (Financial Times, 29.4.2002: 2), passte die britische Regierung ihre Arbeitszeitge-
setzgebung erneut an. Siehe The Working Time (Amendment) Regulations 2002, Statutory
Instrument 2002 No. 3128.
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6.4  Die Jugendarbeitsschutzrichtlinie: Vollstindige
Anpassung erst nach Regierungswechsel

6.4.1 Europdischer Entscheidungsprozess und Anpassungsbedarf

Die Opposition, welche die konservative Regierung Major dem von der Kom-
mission am 17. Médrz 1992 vorgelegten Vorschlag fiir eine Richtlinie {iber den
Jugendarbeitsschutz entgegenbrachte, war zwar weniger heftig als bei dem Ent-
wurf einer Arbeitszeitrichtlinie, resultierte aber aus dhnlichen Motiven. Wahrend
die Arbeitsschutzvorschriften des Vorschlags im engeren Sinne, das heif3t, die
Regelungen iiber den Schutz vor Arbeiten mit bestimmten geféhrlichen Stoffen,
auch von der konservativen britischen Regierung grundsétzlich akzeptiert wur-
den, weil sie die Verbesserung des Sicherheits- und Gesundheitsschutzes von
Kindern und Jugendlichen als legitimes politisches Ziel betrachtete, richtete sich
die Kritik vor allem gegen die vorgesehenen Bestimmungen iiber Arbeits- und
Ruhezeiten von Unterachtzehnjéhrigen.

Letztere betrachtete sie als Angelegenheit, deren Regelung allein der nationa-
len Ebene vorbehalten bleiben sollte (EIRR 231/1993:2). Dieses Argument
muss vor dem Hintergrund gesehen werden, dass die wenigen Vorschriften iiber
Arbeits- und Ruhezeiten von jugendlichen Beschiftigten in der Industrie, im
Bergbau und im Einzelhandel, die es in Grofbritannien gegeben hatte, erst im Jahr
1989 von der Thatcher-Regierung im Zuge ihrer Bemiihungen um die Deregulie-
rung des Arbeitsmarktes komplett abgeschafft worden waren (Financial Times,
23.11.1988: 14, 2.12.1988: 14, Hepple/Hakim 1997: 664). Daher betrachteten
Thatchers Nachfolger die Jugendarbeitsschutzrichtlinie als direkten Angriff auf
die konservative Deregulierungspolitik.

Da die Richtlinie jedoch wiederum auf der Grundlage von Artikel 118a EGV
eingebracht worden war, hatte Grofbritannien keine Vetomoglichkeit, um die
unerwiinschte Maflnahme komplett zu verhindern. Deshalb bemiihte sich die Re-
gierung, dhnlich wie bei der Arbeitszeitrichtlinie, in den Verhandlungen im Rat
so viele Ausnahmemdglichkeiten wie moglich zu erreichen, um die aus ihrer
Sicht negativen Effekte der Mafinahme fiir GrofBbritannien zu minimieren. In
dieser Hinsicht gelang ihr ein erstaunlicher Erfolg, als sie auf der Ratssitzung
vom 12. Oktober 1993 die Konzession erreichen konnte, dass die Vorschriften
iiber tigliche und wochentliche Hochstarbeitszeiten sowie liber das Nachtarbeits-
verbot von Jugendlichen fiir eine Ubergangsperiode von insgesamt 6 Jahren nach
Verabschiedung der Richtlinie von GroBbritannien nicht umgesetzt werden
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mussten. Auch die wochentliche Hochstarbeitszeitgrenze von Kindern musste
zunichst nicht angewendet werden. Nach Ablauf der Frist von 6 Jahren sollte der
Rat auf Basis eines Berichts der Kommission entscheiden, ob die Ubergangs-
periode verldngert oder beendet werden sollte (EIRR 238/1993: 2). Auf dieser
Grundlage war die Richtlinie fiir die britische Regierung akzeptabel (Financial
Times, 13.10.1993: 1).

Die weitreichende Konzession fiir GroBbritannien wurde von einigen Mit-
gliedstaaten, von der Kommission sowie vom Européischen Parlament heftig kri-
tisiert. Daher enthielten sich die Regierungen Spaniens und Italiens bei der Ab-
stimmung iiber den Gemeinsamen Standpunkt aus Protest der Stimme, und auch
die Kommission gab ihren Unmut zu Protokoll (EIRR 239/1993: 2). Doch trotz
dieser Widerstinde gelang es den Briten, die Ausnahmeregelung in vollem Um-
fang in der letztlich verabschiedeten Richtlinie zu verankern (EIRR 246/1994: 2).

Demzufolge bedeutete die Richtlinie zundchst nur geringen Anpassungsbe-
darf fiir GroBbritannien. Als wichtigste Neuerung erforderte die Richtlinie die
Einfithrung spezifischer Sicherheits- und GesundheitsschutzmaBinahmen fiir min-
derjéhrige Arbeitnehmer. Dabei handelte es sich aber lediglich um eine graduelle
Verschiarfung der schon bestehenden allgemeinen Arbeitsschutzvorschriften.
AuBerdem musste Kindern und Jugendlichen ein Recht auf 48 Stunden wochent-
liche Ruhezeit eingerdumt werden, wiahrend es zuvor keinerlei gesetzliche Vor-
schriften {iber wochentliche Ruhezeiten von Minderjéhrigen gegeben hatte
(Hepple/Hakim 1997: 664). AuBerdem schrieb die Richtlinie vor, dass Jugendli-
che Anspruch auf eine mindestens halbstiindige Pause bei einem Arbeitstag von
mehr als 4,5 Stunden erhielten. Auch diesbeziiglich existierten zuvor keine ge-
setzlichen Vorschriften (KOM[1991] 543: 36).

Daneben bedurfte es gewisser Detailanpassungen der Vorschriften fiir Kinder-
arbeit. Die Bedingungen fiir die ausnahmsweise erlaubte Beschéftigung von Kin-
dern iiber 13 Jahren mit leichten Tétigkeiten, die keine Gefahr fiir ihre Gesund-
heit darstellten, mussten geringfiligig angepasst werden, um die Anforderungen
der Richtlinie zu erfiillen. Dariiber hinaus war es erforderlich, dass die Bestim-
mungen iiber die Arbeitszeiten von Kindern an Samstagen und wiéhrend der
Schulferien sowie iiber das Recht von Kindern auf Pausen in eine allgemeinver-
bindliche Rechtsvorschrift tiberfiihrt wurden. Dieser Bereich wurde zuvor durch
die fiir die Uberwachung von Kinderarbeit zustindigen Kommunalbehdrden
(»Local Authorities«) geregelt, das heilit, es existierte keine allgemeinverbindli-
che gesetzliche Vorschrift. Substanziell bedeutete dieser Schritt jedoch kaum eine
Anderung, da die Mehrzahl der kommunalen Vorschriften bereits im Einklang
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mit den Vorschriften der Richtlinie stand (DoH 1996). SchlieBlich musste der
gesetzlich verbiirgte Anspruch von Kindern auf eine ununterbrochene tdgliche
Ruheperiode von 12 auf 14 Stunden verldngert werden (DoH 1996).

Insgesamt zeigt sich, dass die Richtlinie ohne die von der sechsjéhrigen Uber-
gangsperiode abgedeckten Bereiche nur relativ geringfiigige Anpassungen erfor-
derte, die in der Summe auch nur wenig zusitzliche Kosten fiir die Wirtschaft
bedeuteten.

6.4.2 Umsetzungsprozess und Umsetzungsergebnis

Trotz des geringen Anpassungsbedarfs setzte die konservative Regierung die Be-
stimmungen der Richtlinie nur sehr zégerlich und zu weiten Teilen gar nicht in
nationales Recht um. Der einzige Teil der notwendigen Reformen, der noch un-
ter der Regierung Major verwirklicht wurde, bezog sich auf die von der Regie-
rung grundsdtzlich akzeptierten Sicherheits- und Gesundheitsvorschriften. Diese
wurden durch eine von der Health and Safety Commission in Zusammenarbeit
mit der Health and Safety Executive ausgearbeitete Rechtsverordnung korrekt
umgesetzt. Selbst bei dieser Mainahme liel man sich viel Zeit. So wurde die
Verordnung erst am 30. Januar 1997 dem Parlament vorgelegt und trat somit
rund 8 Monate nach Ablauf der Umsetzungsfrist, am 3. Mirz 1997, in Kraft.!?
Auflerdem galt diese Vorschrift nicht fiir jugendliche Beschéftigte auf Seeschif-
fen, da fiir diesen Bereich das Department of the Environment, Transport and the
Regions zustindig war, das jedoch bis zu den Wahlen im Mai 1997 keine ergén-
zenden Regelungen vorlegte.

Alle iibrigen Reformerfordernisse wurden unter Major noch nicht einmal
ernsthaft in Angriff genommen. Insbesondere im Hinblick auf die Detailanpas-
sungen der Vorschriften iiber die Kinderarbeit und die tiglichen und wochentli-
chen Ruhezeiten von Kindern geschah bis zum Regierungswechsel nichts. Was
die wochentlichen Ruhezeiten und Pausen von Jugendlichen betraf, so verdffent-
lichte die Regierung im Februar 1997, also bereits 7 Monate nach Ablauf der
Umsetzungsfrist, gerade einmal ein erstes Konsultationsdokument (siche DTI
2000c). Dies geschah allerdings erst, nachdem die Kommission ein erstes Mahn-

12 The Health and Safety (Young Persons) Regulations 1997, Statutory Instrument 1997 No.
135.
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schreiben verschickt hatte, weil GroB3britannien bis dahin noch keine Umset-
zungsmaBBnahmen mitgeteilt hatte (Bulletin der EU, No. 1/2-1997, Punkt 1.7.3).
Trotzdem wurden bis zu den Unterhauswahlen im Mai 1997 diesbeziiglich keine
weiteren Schritte unternommen.

Somit kam der Umsetzungsprozess beziiglich der verbleibenden Aspekte erst
unter der neuen Regierung richtig in Gang. Die Labour Party hatte in ihrem
Wahlprogramm versprochen, sie werde die Jugendarbeitsschutzrichtlinie voll-
stindig umsetzen (Interview GB4: 532-534). Nach dem Amtsantritt der Regie-
rung Blair wurde dieses Versprechen auch nach und nach in die Tat umgesetzt.
Die Vorschriften iiber die wochentlichen Ruheperioden und Pausen von Jugend-
lichen wurden aufgrund der sachlichen Verwandtschaft gemeinsam mit der Ar-
beitszeitrichtlinie durch die am 1. Oktober 1998 in Kraft getretenen Working Time
Regulations 1998 umgesetzt. Die Regelungen iiber die Kinderarbeit wurden im
August 1998 umgesetzt. Fiir diesen Bereich war das Gesundheitsministerium zu-
stindig. Unter der Major-Regierung waren keinerlei Vorarbeiten im Hinblick auf
die Anpassung der bestehenden Kinderarbeitsvorschriften an die Richtlinie ge-
leistet worden. Ganz im Gegenteil: Die Major-Regierung trug sich offenbar mit
dem Gedanken, die erlaubte Kinderarbeit an Sonntagen von bislang 5 auf 8
Stunden anzuheben (DoH 1997). Folglich musste im Gesundheitsministerium
nach dem Regierungswechsel in Bezug auf die Umsetzung der Richtlinie zur
Kinderarbeit bei Null begonnen werden. Aus diesem Grund konnte eine entspre-
chende Rechtsverordnung, welche die ausstehenden Reformen im Hinblick auf
die Vorschriften zur Kinderarbeit weitgehend!3 erfiillte, erst am 12. Februar 1998
dem Parlament vorgelegt und am 12. August 1998 in Kraft gesetzt werden.!4
Schlielich blieb es ebenso der Regierung Blair iiberlassen, ergénzende Sicher-
heits- und Gesundheitsvorschriften fiir Jugendliche zu erlassen, die auf Seeschif-
fen beschéftigt waren. Das zustindige Department of the Environment, Transport
and the Regions legte im Oktober 1998 eine entsprechende Verordnung vor, die
am 30. Oktober 1998 in Kraft trat.!>

13 Zwei Details der Regelungen zur Kinderarbeit sind bislang noch nicht umgesetzt worden:
die Vorschriften iiber die verlangerte tagliche Ruhezeit von 14 Stunden sowie iiber die wo-
chentliche Ruheperiode von 48 Stunden.

14 The Children (Protection at Work) Regulations 1998, Statutory Instrument 1998 No. 276.

15 The Merchant Shipping and Fishing Vessels (Health and Safety at Work) (Employment of
Young Persons) Regulations 1998, Statutory Instrument 1998 No. 2411.
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Angesichts ihrer obstruktiven Haltung gegeniiber den durch das sechsjéhrige
Moratorium abgemilderten Bestimmungen der Richtlinie wire es interessant ge-
wesen, zu sehen, wie die Tories auf das Ende der Ubergangsperiode reagiert hiit-
ten. Denn die zunéchst ausgehandelte sechsjihrige Frist fiir die Nichtanwendung
der tdglichen und wochentlichen Hochstarbeitszeiten lief am 22. Juni 2000 aus.
Obwohl die CBI die Regierung dazu gedrdngt hatte, eine Verldngerung der
Ubergangsfrist zu erreichen, weil sie der Uberzeugung war, dass Jugendliche
keiner besonderen Arbeitszeitvorschriften bedurften, sondern durch die im Zuge
der Umsetzung der Arbeitszeitrichtlinie eingefiihrten Vorschriften fiir alle Ar-
beitnehmer ausreichend geschiitzt waren (Interview GBS5: 409—417, 784-786),
folgte die Labour-Regierung dem Druck der Gewerkschaften, keine Verldnge-
rung der Ubergangsbestimmungen anzustreben (Interview GB4: 117-120).

Die Kommission legte im Juli 2000 einen Bericht vor, in dem sie empfahl,
die Ubergangsfrist nicht zu verlingern (KOM[2000] 457). Nachdem die Regie-
rung Blair gar keinen Antrag auf Verliangerung der Frist gestellt hatte, eriibrigte
sich ein Beschluss des Rates. Als Folge dieser Entscheidung war die Regierung
nun verpflichtet, die iibrigen Bestimmungen der Richtlinie umzusetzen. Der Ef-
fekt dieser nun umzusetzenden Vorschriften hatte sich zwar mittlerweile etwas
relativiert, weil in der Zwischenzeit die Arbeitszeitrichtlinie umgesetzt worden
war, sodass die darin niedergelegten Vorschriften auch schon fiir Jugendliche
galten. Dennoch mussten die Arbeitszeit- und Nachtarbeitsgrenzen von Jugendli-
chen deutlich gesenkt werden.

Wihrend bislang lediglich die allgemeinen Arbeitszeitvorschriften von bis zu
10 Stunden téglich und bis zu 48 Stunden wochentlich bei einer Referenzperiode
von maximal 12 Monaten beachtet werden mussten, war nun die Einfiihrung ei-
ner absoluten tdglichen Hochstarbeitszeit von 8 Stunden und einer absoluten wo-
chentlichen Hochstarbeitszeit von 40 Stunden erforderlich. AuBerdem musste
das Verbot der Nachtarbeit fiir Jugendliche eingefiihrt werden. SchlieBlich war
es erforderlich, fiir Kinder, die neben der Schule arbeiteten, eine wochentliche
Hochstarbeitsgrenze von 12 Stunden zu schaffen. Das bisherige Recht erlaubte
Fiinfzehnjdhrigen eine wochentliche Arbeitszeit von bis zu 20 Stunden und Kin-
dern unter 15 eine Wochenarbeitszeit von bis zu 17 Stunden.!® Die Gesamtbe-

16 Siehe dazu die erst 1998 eingefiihrten Children (Protection at Work) Regulations 1998, die,
wie oben beschrieben, lediglich die bereits zuvor in Rechtsvorschriften der Kommunalbe-
horden niedergelegten Regelungen in ein allgemeinverbindliches Rechtsdokument iiber-
fiihrten (siehe dazu auch DoH 1996).
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deutung dieser Verdnderungen und die entstehenden Zusatzkosten werden zwar
durch die eher begrenzte Zahl von arbeitenden Kindern und Jugendlichen ge-
dampft, dennoch ist das Ausmal} der insgesamt bewirkten materiellen Verbesse-
rungen fiir diese Gruppe von Arbeitnehmern nicht unerheblich.

Die Einflihrung einer wochentlichen 12-Stunden-Hdochstgrenze fiir die Arbeit
von Kindern war unkontrovers und wurde bereits im Oktober 2000 durch eine
wiederum vom Department of Health ausgearbeiteten Verordnung korrekt umge-
setzt.!” Dagegen gingen die Meinungen iiber die Umsetzung der Arbeitszeit- und
Nachtarbeitsvorschriften fiir Jugendliche zwischen Arbeitgebern und Gewerk-
schaften auseinander. Wie tiblich dringte die CBI auf die Ausschopfung aller
vorhandenen Ausnahmepotenziale, wiahrend die Gewerkschaften sich gegen die
Inanspruchnahme dieser Ausnahmemdglichkeiten aussprachen (Interviews GB3a,
GB4a). Die Labour-Regierung lie sich trotz ihrer grundsétzlichen Akzeptanz
der Regelungen einige Zeit fiir die Umsetzung des zweiten Teils der Richtlinie.
Das hing, dhnlich wie bei der Arbeitszeitrichtlinie, mit einer Vielzahl anderer
Reformprojekte zusammen, die vom zustdndigen Ministerium zugleich abgear-
beitet werden mussten. Die Erfiillung der Jugendarbeitsschutzrichtlinie wurde in
diesem Zusammenhang nicht mit oberster Prioritit behandelt (Interview GB4:
365-373), und so konnten die notwendigen Anpassungen erst mit deutlicher Ver-
zbgerung verabschiedet werden.!®

Alles in allem verdeutlicht die britische Reaktion auf die Jugendarbeits-
schutzrichtlinie erneut die Bedeutung parteipolitischer Faktoren bei der Umset-
zung arbeitsrechtlicher EU-Richtlinien. Selbst das relativ geringe Mal3 an Anpas-
sungen, das die Jugendarbeitsschutzrichtlinie aufgrund der sechsjihrigen Uber-
gangsperiode fiir einige der Kernbestimmungen fiir GrofBbritannien zunéchst
erforderte, wurde von der konservativen Regierung Major nur sehr zégerlich und
zum grofen Teil gar nicht in nationales Recht umgesetzt. Der Grund fiir diese
Verschleppung der Umsetzung lag darin, dass die Tory-Regierung alle iiber den
engeren Bereich des Sicherheits- und Gesundheitsschutzes hinausgehenden Re-
gelungen in Bezug auf Kinder und Jugendliche als eine rein nationale Angele-
genheit betrachtete und sich daher von Briissel keine diesbeziiglichen Reformen
vorschreiben lassen wollte. So kam die Umsetzung eines GroBteils der Richtlinie

17 The Children (Protection at Work) (No. 2) Regulations 2000, Statutory Instruments 2000
No. 2548.

18 Siehe The Working Time (Amendment) Regulations 2002, Statutory Instruments 2002 No.
3128.
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erst in Schwung, nachdem die Tories abgewihlt worden waren und die Labour-
Regierung unter Tony Blair die Macht iibernommen hatte.

Als das Ende der sechsjihrigen Ubergangsperiode heranriickte, setzte sich die
Regierung Blair, anders als es von den Tories zu erwarten gewesen wére und an-
ders als von den Arbeitgebern gefordert, nicht fiir eine Verlangerung der Aus-
nahmeregelung ein. Sie akzeptierte, dass Jugendliche auch in GrofBbritannien einen
besonderen Schutz durch striktere Arbeitszeit- und Nachtarbeitsvorschriften ge-
nieBen sollten. Damit erklirte sich die Labour-Regierung zugleich damit einver-
standen, dass die von Margaret Thatcher betriebene Deregulierung des Arbeits-
marktes durch die Jugendarbeitsschutzrichtlinie der Europédischen Union wieder
ein Stiick weit zurlickgedreht wurde.

6.5  Die Elternurlaubsrichtlinie: Negativer Arbeitgeberdruck
und positiver Gewerkschaftseinfluss

6.5.1 Européischer Entscheidungsprozess und Anpassungsbedarf

Als die Elternurlaubsrichtlinie im Juni 1996 vom Rat beschlossen wurde, war
Grofbritannien zunidchst von den neuen Vorschriften nicht betroffen, da die
MaBnahme auf der Basis des Maastrichter Sozialprotokolls verabschiedet wor-
den war. Richtlinien, die auf dieser Grundlage erarbeitet wurden, galten jedoch
nicht fiir GroBbritannien, da sich die konservative britische Regierung auf der
Maastrichter Regierungskonferenz im Dezember 1991 in einer turbulenten Nacht-
sitzung ein Opt-out aus diesen Vertragsbestimmungen gesichert hatte (EIRR 216/
1992: 2, fiir eine detaillierte Schilderung der Verhandlungen siehe Forster 1999:
79-103). Doch nicht nur die Maastrichter Regierungskonferenz wére fast an der
britischen Blockadehaltung im Hinblick auf die vorgesehenen sozialpolitischen
Reformen gescheitert, auch der zum ersten Mal 1983 eingebrachte Richtlinien-
vorschlag iiber Elternurlaub war durch ein britisches Veto blockiert. Die Tory-
Regierung in London lehnte den Richtlinienvorschlag als prinzipiell unnétig und
ungerechtfertigt ab, wire sie dadurch doch gezwungen gewesen, eine komplett
neue Regelung zum Elternurlaub einzufiihren.

Das zeigte sich deutlich, als die deutsche Prisidentschaft in der zweiten Jah-
reshélfte 1994 einen Kompromissvorschlag vorlegte, der den Briten weit entge-
genkam, indem er ihnen, dhnlich wie bei der Jugendarbeitsschutzrichtlinie, eine
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vierjihrige Ubergangsfrist gewihrte, in der sie den Elternurlaub nicht hitten ein-
filhren miissen (Ministerrat 1994b). Was die Regierung Major dagegen anstrebte,
war ein komplettes Opt-out aus der Richtlinie. Doch dieser Vorschlag scheiterte
am Widerstand einiger anderer Mitgliedstaaten (Ministerrat 1993). Ein tempora-
res Opt-out, wie es der deutsche Entwurf vorsah, war fiir die britische Regierung
zu wenig, weshalb sie auf der Ratssitzung am 22. September 1994 zum wieder-
holten Mal ihr Veto gegen den Vorschlag einlegte (Ministerrat 1994a).

Angesichts der britischen Blockade entschloss sich die Kommission, den
Vorschlag erneut einzubringen, dieses Mal auf der Grundlage des Sozialproto-
kolls. Dieses Verfahren schloss jedoch nicht nur Grofbritannien von der Ent-
scheidungsfindung und den dabei erzielten Resultaten aus, sondern erdffnete
auch den europiischen Sozialpartnern die Mdglichkeit, Verhandlungen iiber die
von der Kommission vorgeschlagenen Materien aufzunehmen, deren Resultat
dann durch einen Beschluss des Rates fiir alle Mitgliedstaaten auer Grofbritan-
nien verbindlich gemacht werden konnte. Tatséchlich entschlossen sich die euro-
péischen Sozialpartner EGB, UNICE und CEEP, dieses Verfahren zu nutzen und
in Verhandlungen iiber Maflnahmen zur besseren Vereinbarkeit von Beruf und
Familienleben einzutreten. Das bereits nach 5 Monaten zustande gekommene
Abkommen wurde schlieBlich vom Rat (ohne GrofBbritannien) in eine Richtlinie
umgewandelt und musste damit in elf Mitgliedstaaten umgesetzt werden (zum
Verlauf der Verhandlungen siehe Falkner 1998: 116—-119; Hartenberger 2001:
107-110).

Wihrend die britische CBI bei den Verhandlungen lediglich Beobachterstatus
genoss, war der TUC als vollwertiges Mitglied an der Verhandlungsdelegation
der Gewerkschaften beteiligt. Die Vertreter des britischen Gewerkschaftsbundes
befiirworteten die zur Debatte stehenden MaBBnahmen iiber Elternurlaub uneinge-
schrinkt, da es in GroBbritannien keinerlei gesetzliche Regelung zu diesem Be-
reich gab (Interview GB1: 190-202). Doch zunéchst konnte der TUC die Friichte
seines europdischen Engagements noch nicht ernten, da die Elternurlaubsrichtli-
nie ja vorerst nicht fiir GroBbritannien galt. Dieser Zustand dnderte sich jedoch
schlagartig, als Tony Blairs Labour-Regierung im Mai 1997 an die Macht kam
und unverziiglich verkiindete, sie wolle das Opt-out im Sozialbereich beenden
(EIRR 281/1997: 3). Dieser Schritt wurde auf der Regierungskonferenz in Ams-
terdam dann auch vollzogen. Gleichzeitig erklérte die britische Regierung, sie
wolle die bisher auf der Grundlage des Sozialprotokoll-Verfahrens entstandenen
Richtlinien umsetzen (EIRR 282/1997: 2; 284/1997: 2). Zu diesem Zweck arbei-
tete die Kommission jeweils eine Ausdehnungsrichtlinie aus, die dann vom Rat
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mit Zustimmung GroBbritanniens verabschiedet wurde. Im Hinblick auf den El-
ternurlaub wurde diese Richtlinie am 15. Dezember 1997 verabschiedet.!® GroB-
britannien wurde darin eine zweijdhrige Umsetzungsfrist eingerdumt, die am 15.
Dezember 1999 endete.

Wie bereits weiter oben angedeutet, existierten in Grofbritannien vor Umset-
zung der Richtlinie keinerlei Rechtsvorschriften in diesem Bereich. Die Einfiih-
rung eines individuellen Anspruchs fiir Ménner und Frauen auf einen dreimona-
tigen Elternurlaub bedeutete daher auf der rechtlichen Ebene eine komplette
Neuerung, deren praktische Bedeutung auch nicht wesentlich durch schon beste-
hende tarifvertraglich verankerte Anspriiche oder betriebliche Regelungen ge-
schmaélert wurde. Die unmittelbaren Kosten der Anpassung waren allerdings eher
gering. Das hing vor allem damit zusammen, dass die Gewerkschaften (und allen
voran der britische TUC) bei den europdischen Verhandlungen zwar versucht
hatten, eine wie auch immer geartete Bezahlung wihrend des Elternurlaubs durch-
zusetzen, damit aber letztlich am entschlossenen Widerstand des Arbeitgeberla-
gers gescheitert waren (Interview GB1: 200-202; siche auch Lapeyre 1996; Har-
tenberger 2001). Somit wurden die britischen Arbeitgeber nur mit geringfligigen
zusitzlichen Kosten belastet, die daraus resultierten, dass fiir die Zeit der Abwe-
senheit eines Arbeitnehmers im Elternurlaub entweder die Arbeit umorganisiert
oder vortibergehend eine zusétzliche Arbeitskraft gesucht und eingestellt werden
musste. Nach Schitzungen der Regierung beliefen sich die jahrlichen Zusatzkos-
ten insgesamt auf etwa 42 Millionen Pfund (etwa 67 Millionen Euro, siche DTI
1999).

Trotz der geringen Kosten stellte die Schaffung eines individuellen Anspruchs
aller Arbeitnehmer auf einen dreimonatigen Elternurlaub eine signifikante quali-
tative Neuerung dar, bedeutete sie doch eine teilweise Abkehr von der britischen
Laisser-faire-Tradition im Bereich der (Nicht-)Regulierung des Arbeitsmarktes.
Sofern Viter Urlaub zur Erziehung ihrer Kinder anstrebten beziehungsweise
Miitter sich langer um ihre Kinder kiimmern wollten als lediglich wihrend des
Mutterschaftsurlaubs, waren sie zuvor auf eine entsprechende Ubereinkunft mit
ihrem Arbeitgeber angewiesen.

19 Richtlinie 97/75/EG des Rates vom 15. Dezember 1997 zur Anderung und Ausdehnung
der Richtlinie 96/34/EG zu der von UNICE, CEEP und EGB geschlossenen Rahmenver-
einbarung iiber Elternurlaub auf das Vereinigte Konigreich, Amtsblatt EG Nr. L 10 vom
16.1.1998, S. 24.
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6.5.2 Umsetzungsprozess und Umsetzungsergebnis

Anders als die konservative Regierung Major, die fest entschlossen war, dieses
Prinzip nicht durch eine Regelung aus Briissel einschrdnken zu lassen, hatte sich
die Labour-Regierung mit ihrer Zustimmung zur Ausdehnung der Elternurlaubs-
richtlinie auf GroBbritannien grundsétzlich mit den Zielen der Richtlinie einver-
standen erkldrt. Die Einfiihrung des Elternurlaubs passte auch zu den iibrigen
familienpolitischen Plédnen der Regierung. So wurde die Umsetzung der Richtli-
nie in ein Paket von »familienfreundlichen« MaBnahmen eingebettet. Die Labour-
Regierung stand also trotz des relativ hohen Anpassungsbedarfs voll hinter der
Umsetzung der Richtlinie. Dennoch war die Art der Implementation erneut auf
das Allernotwendigste beschrinkt.

Dieser Minimalismus bei der Interpretation der Richtlinie ist auf erhebliches
Driangen der Arbeitgeber zuriickzufiihren, angeblich unnétige Regulierung auf
alle Félle zu vermeiden. Dieser Druck der Arbeitgeber wird angesichts des insge-
samt relativ geringen Kostenniveaus der Maflnahme erst vor dem Hintergrund
der allgemeinen CBI-Kampagne gegen »red tape« verstandlich, das heifit gegen
»schidliche« biirokratische Regelungen des Staates, welche die unternehmeri-
sche Handlungs- und Entscheidungsfreiheit einschrinken (Financial Times, 26.3.
1998: 10, 4.6.1999: 11; CBI 2000). Da unter der Labour-Regierung eine ganze
Reihe neuer Arbeitsmarktregulierungen eingefithrt worden waren, die nicht nur
aus EU-Richtlinien entsprangen, sondern zum Teil auch nationalen Ursprungs
waren, reagierte die Regierung sehr sensibel auf Vorwiirfe der Arbeitgeber, das
Ausmal} der unerwiinschten Regulierung werde auch noch unndtigerweise er-
hoht. Aus diesem Blickwinkel wurden alle Schritte, bei der Umsetzung von EU-
Richtlinien iiber das geforderte Mindestmal3 hinauszugehen, sofort als ungerecht-
fertigtes »gold plating« gebrandmarkt (CBI 2000: 26).

Solche Vorwiirfe konnten an einer Labour-Regierung, die mit einem fiir sozial-
demokratische Parteien ungewohnlich hohen Mall an wirtschaftsfreundlicher
Rhetorik und Programmatik angetreten war, schwerlich spurlos voriibergehen.
So war der Versuch des TUC von vornherein zum Scheitern verurteilt, die auf
der europidischen Ebene gescheiterte Regelung zur Bezahlung wéhrend des El-
ternurlaubs bei der Umsetzung in nationales Recht doch noch durchzusetzen (In-
terview GB1: 505-512; Hall 1998; TUC 1999). Selbst geringfiigige Uberschrei-
tungen des von der Richtlinie vorgegebenen Mindestniveaus wurden von den
Arbeitgebern harsch kritisiert und in der Folge von der Regierung zuriickge-
nommen.
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Der Druck der Arbeitgeber war auch ausschlaggebend dafiir, dass die Regie-
rung bei der Ausarbeitung der Elternurlaubsverordnung beschloss, ein so ge-
nanntes »cut-off date« einzufiihren, welches das Recht auf Elternurlaub auf El-
tern beschriankte, deren Kinder nach dem Tag des Inkrafttretens der Regelung
geboren wurden. Damit wurden alle Eltern ausgeschlossen, die zu diesem Zeit-
punkt Kinder im Alter bis zu 5 Jahren hatten. Die Arbeitgeber hatten vehement
auf die Schaffung einer solchen Stichtagsregelung gedréngt, um die unmittelba-
ren Effekte bei Einfilhrung des Elternurlaubs moglichst gering zu halten (Arrow-
smith 1999). Dabei standen vor allem die Bedenken von kleineren und mittleren
Betrieben im Mittelpunkt, dass fiir sie der zeitweise Ausfall wichtiger Mitarbei-
ter besonders schwer auszugleichen sei. Daher sollte die Zahl der unmittelbar
Anspruchsberechtigten in der Anlaufphase der Regelung so klein wie mdglich
gehalten werden.

Der TUC protestierte vehement gegen die Stichtagsregelung, die nach seiner
Meinung eindeutig gegen die Richtlinie verstie. Obwohl die Vertreter des TUC,
die ja selbst an den europidischen Verhandlungen teilgenommen hatten, sich ihrer
Sache sehr sicher waren (Interview GB1: 542-553), war die Richtlinie in diesem
Punkt nicht eindeutig. Eine Stichtagsregelung wurde weder explizit erlaubt noch
ausdriicklich verboten. Irland hatte bereits eine dhnliche Regelung verabschiedet,
iiber die sich der irische Gewerkschaftsbund ICTU bei der Kommission be-
schwert hatte (siche Kapitel 7.5). Zum Zeitpunkt der Debatten iiber die Stich-
tagsregelung in Grofibritannien gab es jedoch noch keine eindeutige Reaktion der
Kommission zu dieser Beschwerde. Der TUC kiindigte allerdings an, er werde
genauso wie die irischen Kollegen gegen die Regelung vorgehen, notfalls auch
auf gerichtlichem Wege.

Die Regierung folgte aber dem Druck der Arbeitgeber, und so galt die El-
ternurlaubsverordnung,2? die am 15. Dezember 1999 gerade noch rechtzeitig vor
Ablauf der Umsetzungsfrist in Kraft trat, zunichst nicht fiir Eltern, deren Kinder
vor diesem Tag geboren waren. Wie angekiindigt, reichte der TUC darauthin eine
Klage beim High Court in London wegen fehlerhafter Umsetzung der EU-Richt-
linie ein. Der Prozess war von groflem 6ffentlichem Aufsehen begleitet, denn die
Gewerkschaften wurden vor Gericht von Cherie Blair vertreten, die den meisten
Briten wohl weniger als ausgewiesene Arbeitsrechtsexpertin denn als Ehefrau

20 The Maternity and Parental Leave etc. Regulations 1999, Statutory Instrument 1999 No.
3312.
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des Premierministers bekannt war und zum Zeitpunkt der Verhandlung selbst
kurz vor der Geburt eines Kindes stand (Interview GB6: 270-277; Financial
Times, 16.5.2000: 6). Die britischen Richter verwiesen die Klage zur Vorab-
entscheidung an den Europédischen Gerichtshof, hielten es jedoch fiir sehr wahr-
scheinlich, dass dieser zugunsten des TUC entscheiden wiirde (Financial Times,
24.5.2000: 10). Das hing wohl auch damit zusammen, dass die Europdische
Kommission in der Zwischenzeit eine offizielle »mit Griinden versehene Stel-
lungnahme« an die irische Regierung verschickt hatte, in der sie die irische
Stichtagsregelung fiir unvereinbar mit der Richtlinie erklarte (Financial Times,
16.5.2000: 6).%!

Kurz bevor am 3. Mai 2001 die miindliche Verhandlung des Falls beim
EuGH abgehalten werden sollte, erreichte der TUC eine Einigung mit der Regie-
rung, in der sich diese bereit erklirte, die Stichtagsklausel zu streichen und allen
betroffenen Eltern riickwirkend die entgangenen Elternurlaubsanspriiche zu ge-
wihren. Auf dieser Grundlage zog der TUC seine Klage zuriick (Hall 2001; TUC
2001). Unmittelbar vor dieser Einigung hatte die Européische Kommission noch
einmal den Druck auf die Regierung erhdht, indem sie nun auch an die britische
Regierung eine »mit Griinden versehene Stellungnahme« verschickte und die
Riicknahme der Stichtagsregelung verlangte (Commission of the European
Communities 2001). Die entsprechende Verordnung zur Ausdehnung der Eltern-
urlaubsanspriiche auf die vorher ausgeschlossenen Eltern trat schlieBlich am
10. Januar 2002 in Kraft.??

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass die Umsetzung der Elternurlaubs-
richtlinie zundchst die Erwartung zu bestitigen scheint, nach der européische
Vorschriften mit hohem Anpassungsbedarf fiir ein bestimmtes Land dort zu gro-
Ben Problemen bei der Umsetzung fiihren und entweder gar nicht, zu spét oder
inkorrekt in nationales Recht iiberschrieben werden. Es gibt jedoch einige Fakto-
ren, die bei einer solchen Interpretation iibersehen werden. Zunéchst muss fest-
gehalten werden, dass die Labour-Regierung die Umsetzung der Richtlinie in
vollem Umfang unterstiitzte, da sie gut zu ihren sonstigen »familienfreundli-
chen« Reformen passte. Diese Unterstiitzung hebt sich fundamental von der
grundsitzlichen Opposition ab, die der Richtlinie von der konservativen Regie-

21 Der Text des Mahnschreibens der Kommission ist abgedruckt bei Clauwaert/Harger
(2000); siehe auch weiter unten, Kapitel 7.5.

22 The Maternity and Parental Leave (Amendment) Regulations 2001, Statutory Instrument
2001 No. 4010.
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rung Major entgegengebracht worden war. Auch hier wird also wieder deutlich,
dass es von grofler Bedeutung sein kann, welche parteipolitische Ausrichtung die
Regierung besitzt, die iiber das Schicksal einer Richtlinie zu entscheiden hat.
Tatsdchlich schaffte die Labour-Regierung es auch, den grofiten Teil der not-
wendigen Reformen rechtzeitig umzusetzen.

Neben parteipolitischen Faktoren spielten aber auch Interessengruppen eine
entscheidende Rolle bei der Umsetzung der Richtlinie. Die Tatsache, dass die er-
lassenen Umsetzungsmalnahmen zunichst bestimmte Eltern vom Elternurlaubs-
anspruch ausschlossen, war vor allem auf erheblichen Druck der Arbeitgeber zu-
riickzufiihren, die unmittelbaren Effekte der Richtlinie so gering wie moglich zu
halten. Da die Richtlinie diesbeziiglich nicht eindeutig war, musste die Frage
durch ein von den Gewerkschaften eingeleitetes Gerichtsverfahren geklart wer-
den. Am Ende setzte sich die Interpretation des TUC durch und die Regierung
schaffte die Stichtagsregelung umgehend ab.

6.6  Die Teilzeitarbeitsrichtlinie: Nationale Anpassung im
Zeichen widerstreitender gesellschaftlicher Interessen

6.6.1 Europdischer Entscheidungsprozess und Anpassungsbedarf

Die von den europiischen Sozialpartnern ausgehandelte und durch eine Richt-
linie des Rates verbindlich gemachte Rahmenvereinbarung iiber Teilzeitarbeit
bedeutete fiir Grofibritannien lediglich Anpassungsbedarf in mittlerer Hohe. Es
gab zwar keine explizite Gesetzgebung iiber das Verbot der Ungleichbehandlung
zwischen Voll- und Teilzeitarbeitnehmern hinsichtlich ihrer Beschiftigungsbe-
dingungen, der Grundsatz der Nichtdiskriminierung zwischen Voll- und Teilzeit-
arbeitnehmern war hingegen fiir viele britische Teilzeitarbeitnehmer schon auf-
grund der europidischen Geschlechtergleichbehandlungsrichtlinien faktisch ver-
wirklicht. Genauer gesagt war dieses Prinzip de facto bereits fir die rund
80 Prozent weiblichen Teilzeitarbeitnehmer durchgesetzt, weil diese sich auf die
vom Europédischen Gerichtshof entwickelte Doktrin der indirekten Diskriminie-
rung berufen konnten, wenn sie schlechter behandelt wurden als vergleichbare
ménnliche Vollzeitarbeitnehmer (siche insgesamt Barnard 1995: 180-181; Blan-
pain/Engels 1995: 205-207).
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Dennoch sollte die Bedeutung des in der Richtlinie verankerten Nichtdiskri-
minierungsgrundsatzes nicht unterbewertet werden, denn die Richtlinie ermog-
lichte zum ersten Mal eine direkte, vom Geschlecht unabhéngige Mdoglichkeit fiir
Teilzeitarbeitnehmer, sich gegen eine Diskriminierung im Hinblick auf ihre Be-
schiftigungsbedingungen zu wehren. Damit erhielten erstmals auch ménnliche
Teilzeitkrdafte Anspruch auf Gleichbehandlung mit vergleichbaren Vollzeitar-
beitnehmern. Weiblichen Teilzeitkraften blieb beim Nachweis einer Ungleichbe-
handlung durch die Richtlinie der Umweg iiber die indirekte Diskriminierung
aufgrund des Geschlechts erspart. Trotzdem erzeugte die Umsetzung der Richt-
linie im Ganzen gesehen nur geringe Zusatzkosten fiir die Wirtschaft. So schitzte
die Regierung, dass die Richtlinie durch die Beendigung von Ungleichbehand-
lung im Hinblick auf Lohne, Betriebsrentenanspriiche und andere betriebliche
Zuwendungen jahrliche Kosten fiir die Wirtschaft von nur rund 29 Millionen
Pfund (etwa 46 Millionen Euro) zur Folge hatte (DTI 2000b).

Die relativ begrenzte Bedeutung der Richtlinie fiir GroBbritannien hatte aber
nicht nur mit der bestehenden Rechtslage im Hinblick auf Geschlechtergleichbe-
handlung zu tun, sondern auch mit einer spezifischen Schwiche der Richtlinie
selbst, die sich insbesondere in einem Land wie Grof3britannien negativ auswirk-
te. Dabei ging es um die Definition des »vergleichbaren Vollzeitarbeitnehmers«,
der als Referenzpunkt fiir eine mdogliche Ungleichbehandlung herangezogen
werden musste. Im Grunde sah die Richtlinie diesbeziiglich ein auf den ersten
Blick gut durchdachtes »Zwiebelschalenmuster« vor, wie dies ein deutscher Be-
amter ausgedriickt hat (Interview D1: 190; siche dazu bereits Kapitel 4.6). Wenn
ein Vergleich mit einem &hnlichen Vollzeitarbeitnehmer in demselben Betrieb
oder Unternehmen nicht moglich war, sah dieses Modell vor, auch tarifvertragli-
che Regelungen mit in die Beurteilung einzubeziehen (Paragraf 4, Abs. 1 der
Rahmenvereinbarung iiber Teilzeitarbeit). Dadurch wurde eine {iber den Betrieb
beziehungsweise das Unternehmen hinausgehende Vergleichsebene geschaffen,
sodass fiir Teilzeitarbeitnehmer, die sich ungleich behandelt fiihlten, wesentlich
mehr Chancen eréffnet wurden, diese Ungleichbehandlung auch nachzuweisen.

Genau diese von der Richtlinie erdffnete zusitzliche Vergleichsebene war
aber unter britischen Bedingungen so gut wie unwirksam. Um durch einen Ver-
gleich mit tarifvertraglichen Bestimmungen eine Referenzebene auflerhalb des
Unternehmens oder Betriebs zu erhalten, miissen zunichst einmal Tarifvertrige
vorhanden sein, die fiir mehr als ein Unternechmen gelten. Generell ist aber der
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tarifvertragliche Deckungsgrad in GroBbritannien relativ gering.2?> Was jedoch
noch viel wichtiger ist: Die iiberwiegende Mehrzahl der Tarifvertrige wird auf
der Ebene einzelner Unternehmen oder Betriebe abgeschlossen. 1990 galt ledig-
lich fiir 10 Prozent der Arbeitnehmer im privaten Sektor ein Tarifvertrag, der
sich auf mehr als ein Unternehmen erstreckte (Edwards et al. 1999: 20). Damit
sind diese Tarifvertrdge so gut wie wertlos, um eine iiber die Betriebs- oder Un-
ternechmensebene hinausgehende Vergleichsebene fiir die Gleichbehandlung von
Teilzeitarbeitnehmern zu erwirken.

Fiir ein Land mit einem so dezentralisierten Tarifvertragswesen wie Grof3bri-
tannien stellte also die in der Richtlinie niedergelegte Definition des vergleichba-
ren Vollzeitarbeitnehmers eine erhebliche Schwéche der Richtlinie dar. Dies hatte
der TUC bereits bei den Verhandlungen auf der europdischen Ebene erkannt. Er
war wie schon bei den Elternurlaubsgesprachen als vollwertiges Mitglied der
Gewerkschaftsdelegation an den Verhandlungen beteiligt und forderte in diesem
Rahmen eine weitere Definition des vergleichbaren Vollzeitarbeitnehmers, die
auch unter britischen Bedingungen greifen wiirde. Dies war jedoch gegen die
Arbeitgeberseite nicht durchzusetzen, wobei es hier insbesondere die CBI war,
die gegen eine solche Ausweitung einschritt. Die britischen Arbeitgeber waren
zwar auch wieder nur als Beobachter zugelassen, iibten diese Rolle offenbar aber
sehr aktiv aus (Interview GB6: 130-188).

Der Grund fiir diese aktive und letztlich auch erfolgreiche Verhandlungsteil-
nahme der CBI lag darin, dass sich schon wéahrend der im Oktober 1996 begon-
nenen Verhandlungen ein Wahlsieg der Labour Party und damit ein Ende des
britischen Opt-out im Bereich der Sozialpolitik abzuzeichnen begann. Ahnlich
wie beim Elternurlaub wurde die durch eine Richtlinie des Rates verbindlich
gemachte Rahmenvereinbarung tiber Teilzeitarbeit kurze Zeit nach ihrer eigentli-
chen Verabschiedung durch eine Ausdehnungsrichtlinie, der die neu ins Amt ge-
kommene Labour-Regierung zustimmte, auf GroBbritannien ausgeweitet.?* Da-
mit musste Grof3britannien die Teilzeitarbeitsmainahme bis zum 7. April 2000
umgesetzt haben, wobei ihr gemdB Artikel 2 der urspriinglichen Richtlinie wie

23 1996 lag er bei weniger als 40 Prozent, siche Traxler/Blaschke/Kittel (2001: 196); siche
auch Kapitel 3.3.3.

24 Richtlinie 98/23/EG des Rates vom 7. April 1998 zur Ausdehnung der Richtlinie 97/81/
EG zu der von UNICE, CEEP und EGB geschlossenen Rahmenvereinbarung iiber Teilzeit-
arbeit auf das Vereinigte Koénigreich Grofbritannien und Nordirland, Amtsblatt EG Nr. L
131 vom 5.5.1998, S. 10.
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allen tbrigen Mitgliedstaaten die Option eingerdumt wurde, »bei besonderen
Schwierigkeiten« die Umsetzungsfrist um bis zu einem Jahr zu verlédngern.

6.6.2 Umsetzungsprozess und Umsetzungsergebnis

Bei der Umsetzung zeigte sich, dass die in der Richtlinie niedergelegte Definition
des vergleichbaren Vollzeitarbeitnehmers tatsdchlich einen Grofteil der briti-
schen Teilzeitarbeitnehmer de facto vom Anspruch auf Nichtdiskriminierung
ausschloss. Als die Labour-Regierung im Januar 2000 einen Vorschlag zur Um-
setzung der Richtlinie vorlegte (DTI 2000a), enthielt dieser aufgrund erheblichen
Drucks der Arbeitgeber eine Definition des vergleichbaren Vollzeitarbeitneh-
mers, die die Referenzebene lediglich auf Arbeitnehmer im selben Betrieb oder
Unternehmen beschriankte. Zusammen mit den restlichen Kriterien, welche die
Richtlinie fiir die Vergleichbarkeit definierte, schloss diese enge Definition der
Vergleichsebene nach Schétzungen der Regierung etwa 5 der 6 Millionen briti-
schen Teilzeitarbeitnehmer effektiv von der Anwendung des Nichtdiskriminie-
rungsgrundsatzes aus, da fiir diese ganz einfach kein vergleichbarer Vollzeitar-
beitnehmer im selben Betrieb oder Unternehmen existierte. Entsprechend gering
waren die zu erwartenden Zusatzkosten flir die Wirtschaft (DTI 2000b: 4—6).

Der TUC protestierte vehement gegen diese enge Definition der Vergleichs-
ebene. Er verlangte daher zumindest eine Ausdehnung auf anwendbare Tarifver-
trage, so wie es auch in der Richtlinie vorgesehen war. Allerdings wurde diese
Forderung von den Gewerkschaften nicht mit groBem Nachdruck verfolgt, da der
praktische Effekt angesichts der geringen Zahl von Tarifvertrdgen, die fiir meh-
rere Unternehmen gelten, sehr begrenzt gewesen wire (Interview GB6: 153—
188). Stattdessen forderte der TUC die Einfiihrung einer hypothetischen Ver-
gleichsebene, wie sie bereits im Sex Discrimination Act von 1975 in Bezug auf
Diskriminierungen aufgrund des Geschlechts niedergelegt war. Eine solche
hypothetische Vergleichsebene hitte es einem Arbeitsgericht ermdglicht, bei
Fehlen eines vergleichbaren Vollzeitarbeitnehmers im selben Betrieb oder Un-
ternehmen einen Vergleich mit einem hypothetischen Vollzeitarbeitnehmer vor-
zunehmen, das heiflt, das Gericht konnte auf der Grundlage von Informationen
iiber die Beschiftigungsbedingungen anderer Arbeitnehmer innerhalb des betrof-
fenen Betriebs Kriterien dariiber aufstellen, wie ein vergleichbarer Vollzeitar-
beitnehmer behandelt worden wére, wenn es ihn denn gegeben hitte (TUC
2000).
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Die Arbeitgeber lehnten die Einfithrung einer derartigen hypothetischen Re-
ferenzebene dagegen strikt ab. Nachdem die CBI auf der européischen Ebene er-
folgreich gegen eine solche Ausdehnung der Referenzebene opponiert hatte, war
es fiir sie auch ein Leichtes, ihre nachtrdgliche Einfiihrung als unndtiges »gold
plating« zu brandmarken. Daher folgte die Regierung schlieSlich dem Druck der
Arbeitgeber und belie3 es dabei, dass Vergleiche nur mit einem dhnlichen Voll-
zeitarbeitnehmer im selben Betrieb oder Unternehmen angestellt werden konn-
ten. Damit steht die letztlich verabschiedete Definition des vergleichbaren Voll-
zeitarbeitnehmers rechtlich nicht im Einklang mit der von der Richtlinie gefor-
derten tarifvertraglichen Vergleichsebene und konnte daher gerichtlich angefoch-
ten werden. Der Grund, weshalb dies bislang noch niemand getan hat, liegt aber
ganz offensichtlich darin, dass sich dadurch an der Praxis wenig dndern wiirde,
weil es in GroBbritannien kaum geeignete Tarifvertrage gibt, die zu einem Ver-
gleich tiber die Betriebs- oder Unternehmensebene hinaus genutzt werden kdnn-
ten.

Die Zuriickhaltung der Gewerkschaften in diesem Punkt hing sicherlich auch
damit zusammen, dass die Regierung ihnen bei einer anderen Forderung entge-
gengekommen war. Dabei ging es um die Frage, ob der Anwendungsbereich des
Umsetzungsrechtsakts auf »employees« beschrinkt oder auf »workers« ausge-
dehnt werden sollte.?> Die Regierung wollte den Geltungsbereich der Teilzeitar-
beitsregelung zunichst auf »employees« beschrinken, so wie dies bei allen iibri-
gen gesetzlichen Vorschriften im Bereich des Arbeitsrechts traditionell der Fall
war (Interview GB10: 177-203). Die Gewerkschaften wandten sich jedoch ent-
schieden gegen eine solche Begrenzung der Regelung auf »employees«, weil da-
durch gerade eine besonders ungeschiitzte Gruppe von Teilzeitarbeitnehmern
ausgeschlossen wiirde. Dabei argumentierte der TUC, er habe bei den Verhand-
lungen auf der europiischen Ebene explizit darauf gedréngt, den Begriff »part-
time workers« zu verwenden, um den Anwendungsbereich der Rahmenvereinba-
rung zu definieren. Um dieses Argument zu untermauern, kam dem TUC seine

25 Im britischen Arbeitsrecht bezeichnet der Begriff »employees« alle Arbeitnehmer mit ei-
nem ordentlichen Arbeitsvertrag, wihrend »workers« auch die Gruppe von arbeitnehmer-
dhnlichen Personen umfasst, die keinen Arbeitsvertrag besitzen, sondern Dienstleistungen
anbieten, dabei aber bis zu einem gewissen Grad wirtschaftlich abhéngig von ihrem Auf-
traggeber oder Klienten sind. Darunter fallen in GroBbritannien Formen der Heimarbeit,
der Zeitarbeit oder der Tatigkeit als freier Mitarbeiter (siche dazu ausfiihrlich Burchell/
Deakin/Honey 1999: 5-19, 90-91).
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unmittelbare Beteiligung an den europidischen Sozialpartnergesprichen zugute,
denn er konnte Verhandlungsprotokolle vorlegen, die seiner Meinung nach zeig-
ten, dass der Anwendungsbereich tatsidchlich explizit auf Teilzeit arbeitende
»workers« bezogen werden sollte (Interview GB6: 598-619; siehe auch TUC
2000: 2-3).

Die ebenfalls an den europidischen Verhandlungen beteiligte CBI zweifelte
allerdings an der Stichhaltigkeit der gewerkschaftlichen Argumentation. Sie be-
stand darauf, die Regierung kénne und solle den Anwendungsbereich auf »em-
ployees« beschranken (Interview GB5: 671-685). Die Haltung der CBI verdeut-
licht, dass die rechtlich begriindeten Argumente des TUC nicht ganz stichhaltig
waren. Gestiitzt wird diese Interpretation auch durch den Text der Rahmenver-
einbarung iiber Teilzeitarbeit.2® Umso wichtiger war es fiir die Gewerkschaften,
die Regierung nicht nur argumentativ, sondern auch mit erheblichem politischem
Druck von der eigenen Haltung zu iiberzeugen (Interview GB6: 471480, 762—
768). Dieser politische Druck zahlte sich aus, denn letztlich beschloss die Regie-
rung, den Anwendungsbereich der Teilzeitarbeitsregelung auf »workers« auszu-
dehnen (Financial Times, 4.5.2000: 6). Dadurch wurden etwa 5 Prozent aller
Teilzeitbeschéftigten zusdtzlich von der Nichtdiskriminierungsregelung erfasst
(Burchell/Deakin/Honey 1999: 86; DTI 2000b).

Damit wird deutlich, dass die von der Regierung letztlich gewihlte Art der
Umsetzung auf einem klaren politischen Tausch zwischen den unvereinbaren
Positionen der Gewerkschaften und der Arbeitgeber basierte: Wéhrend die Ge-
werkschaften ihre Forderungen im Hinblick auf die Ausdehnung des Anwen-
dungsbereichs auf »workers« durchsetzen konnten, behielten die Arbeitgeber bei
der Definition der Vergleichsebene zwischen Teilzeit- und Vollzeitarbeitneh-
mern die Oberhand. Da der TUC die Frage des Anwendungsbereichs als absolut
zentral einstufte, sich dabei aber nicht auf den Rechtsweg verlassen wollte oder
konnte, akzeptierte er die zumindest rechtlich nicht im Einklang mit der Richt-
linie stehende (wenngleich in der Praxis wenig Unterschied machende) engere
Definition der Vergleichsebene, ohne dagegen zu klagen. Die Aushandlung die-

26 In dem entsprechenden Paragrafen 2, Abs. 1 der Vereinbarung ist zwar davon die Rede,
dass sich die in der Vereinbarung niedergelegten Vorschriften auf Teilzeitbeschiftigte
(»part-time workers«) bezogen, bei der Bestimmung dieser Gruppe wird jedoch wiederum
auf die »Rechtsvorschriften, Tarifvertrdge oder Gepflogenheiten in dem jeweiligen Mit-
gliedstaat« verwiesen. Es ist daher durchaus zweifelhaft, ob die Argumentation des TUC
bei einer moglichen Klage vor dem EuGH tatséchlich bestitigt worden wire.
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ses Tauschgeschifts nahm einige Zeit in Anspruch, sodass die Regierung eine
dreimonatige Verldngerung der Umsetzungsfrist beantragen musste (Interview
GB6: 668—681). Auf der Basis des rechtlich nicht ganz mit der Richtlinie iiber-
einstimmenden Kompromisses konnte die Verordnung zur Umsetzung der Teil-
zeitarbeitsrichtlinie schlieBlich zum 1. Juli 2000 in Kraft treten.?’

Insgesamt weist die Umsetzung der Teilzeitarbeitsrichtlinie in Grofbritan-
nien erstens darauf hin, dass bereits ein mittleres Ausmal erforderlicher Anpas-
sungen ausreichen kann, um fundamentale Konflikte im Umsetzungsprozess zu
provozieren. Der Fall verdeutlicht auch den hohen (positiven oder negativen)
Einfluss, den méchtige Interessengruppen auf die Umsetzung von EU-Richt-
linien ausiiben konnen. In diesem Fall sah sich die Labour-Regierung mit vehe-
ment vorgetragenen Forderungen von Arbeitgebern und Gewerkschaften kon-
frontiert, deren Verkniipfung im Rahmen eines (rechtlich nicht ganz richtlinien-
konformen) Tauschgeschéfts einige Zeit in Anspruch nahm.

27 The Part-Time Workers (Prevention of Less Favourable Treatment) Regulations 2000, Sta-
tutory Instrument 2000 No. 1551.



Kapitel 7
Die Umsetzung der Richtlinien in Irland

Die im vorangegangenen Kapitel dargestellten Umsetzungsprozesse der sechs
ausgewihlten Richtlinien in GroBbritannien haben abermals verdeutlicht, dass
das Ausmal der erforderlichen Anpassungen nur iiber begrenzte Erklarungskraft
verfiigt. Wie in der folgenden empirischen Analyse gezeigt wird, setzt sich dieser
Trend auch in den irischen Féllen fort. Aufgrund des dhnlich niedrigen arbeits-
rechtlichen Ausgangsniveaus wie in GroB3britannien sind hier ebenfalls zum Teil
hohe Reformerfordernisse zu beobachten. Daneben zeigen sich aber auch Fille
mittleren oder geringen Anpassungsbedarfs. Die korrespondierenden Anpas-
sungsformen fiigen sich allerdings nicht in das von der Misfit-These suggerierte
Bild. Neben abermaligen Belegen fiir den unabhingigen Einfluss von politischen
Akteuren wie insbesondere Regierungsparteien und Interessengruppen liefern die
irischen Fallstudien Hinweise auf die Bedeutung administrativer Umsetzungs-
hiirden.

7.1  Die Nachweisrichtlinie: Verzogerungen als Folge
administrativer Uberlastung

7.1.1  Européischer Entscheidungsprozess und Anpassungsbedarf

Die 1991 verabschiedete Nachweisrichtlinie bedeutete fir Irland, dhnlich wie fiir
den britischen Nachbarn, lediglich geringfiigige Anpassungen der bestehenden
Rechtsvorschriften. Bereits seit 1973 existierte mit dem Minimum Notice and
Terms of Employment Act! eine gesetzliche Regelung, die den meisten Arbeit-

1 Das Gesetz wurde zuletzt durch den Worker Protection (Regular Part-Time Employees)
Act 1991 geédndert.
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nehmern das Recht auf einen schriftlichen Nachweis der wichtigsten Bedingun-
gen ihres Beschéftigungsverhiltnisses garantierte. Angesichts des geringen An-
passungsbedarfs gab es keinen Grund fiir die irische Regierung, gegen den Vor-
schlag zu opponieren. Daher wurde die Richtlinie letztlich einstimmig mit den
Stimmen Irlands vom Ministerrat verabschiedet (EIRR 210/1991: 1213, 214/
1991: 2).

Aufgrund der Richtlinie musste der Anwendungsbereich der vorherigen Re-
gelung geringfiigig ausgeweitet werden. So war es notwendig, die Vorbeschéfti-
gungsdauer fiir den Anspruch auf einen schriftlichen Nachweis von 13 Wochen
auf einen Monat zu verkiirzen (Dail Debates 437, 9.12.1993: 194). Dariiber hin-
aus war es erforderlich, die bestehenden gesetzlichen Vorschriften auf zwei wei-
tere kleine Gruppen von Beschiftigten auszudehnen. Dabei handelte es sich einer-
seits um bestimmte Staatsbedienstete, insbesondere Beamte in der 6ffentlichen
Verwaltung sowie Angehorige der Polizei und der Armee, andererseits um Be-
schéftigte, die im Haushalt oder auf dem Bauernhof eines Familienangehdrigen
arbeiteten (siche Paragraf 3 des Minimum Notice and Terms of Employment Act
und Artikel 1 der Richtlinie).

Uber diese geringfiigige Ausdehnung des Anwendungsbereichs hinaus erfor-
derte die Richtlinie eine gewisse Ausweitung der in den schriftlichen Nachweis
aufzunehmenden Beschéftigungsbedingungen. So mussten nun auch der Name
und die Anschrift des Arbeitgebers, die Bezeichnung oder kurze Beschreibung
der Tétigkeit und ein Hinweis auf eventuell anwendbare Tarifvertrige in dem
schriftlichen Nachweis enthalten sein (Paragraf 9 des Minimum Notice and
Terms of Employment Act und Artikel 2 der Richtlinie). SchlieBlich mussten
spezielle Regelungen fiir im Ausland titige Arbeitnehmer getroffen werden, und
es musste dafiir gesorgt werden, dass der Arbeitgeber den Arbeitnehmer iiber eine
Anderung seiner arbeitsvertraglichen Bedingungen erneut schriftlich informiert
(Dail Debates 437, 9.12.1993: 197).

Insgesamt handelte es sich dabei jedoch lediglich um geringfiigige graduelle
Anpassungen. Das Prinzip, dass Arbeitnehmer Anspruch auf einen schriftlichen
Nachweis ihrer wesentlichen Beschiftigungsbedingungen haben, war hingegen
bereits seit langem im irischen Arbeitsrechtssystem verankert. Aufgrund des ge-
ringen Anpassungsbedarfs und angesichts der Tatsache, dass die Ausstellung ei-
nes schriftlichen Nachweises ohnehin lediglich geringfiigigen administrativen
Aufwand bedeutete, erzeugte die Richtlinie fiir die irische Wirtschaft keine nen-
nenswerten Kosten.
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7.1.2  Umsetzungsprozess und Umsetzungsergebnis

Aus der Sicht der Misfit-These muss es zunéchst {iberraschen, dass die Richtlinie
trotz der wenig bedeutenden Anpassungserfordernisse zwar korrekt, aber erst mit
deutlicher Verspédtung umgesetzt wurde. So wurde der Terms of Employment
(Information) Act erst am 5. April 1994 verabschiedet und trat am 16. Mai 1994,
fast ein Jahr nach Ablauf der Umsetzungsfrist, in Kraft. Der Grund fiir diese
Verzogerung lag vor allem in der administrativen Uberlastung des zustindigen
Ministeriums, die aus der enormen Zahl gleichzeitig umzusetzender Sicherheits-
und Gesundheitsschutzrichtlinien herriihrte. Gemé8 einer im Mai 1992 erstellten
Ubersicht hatte das Department of Labour zu diesem Zeitpunkt insgesamt 30
Richtlinien umzusetzen. Von diesen 30 Richtlinien war bereits bei 8 die Umset-
zungsfrist abgelaufen, und bei weiteren 14 lief die Frist innerhalb des néchsten
halben Jahres ab (Dail Debates 420, 27.5.1992: 772-776).

Angesichts der geringfiigigen politischen Bedeutung der erforderlichen An-
passungen und angesichts der Vielzahl anderer Richtlinien, deren Umsetzung
teilweise sehr viel driangender erschien, wurde die Nachweisrichtlinie bei der
administrativen Priorititensetzung zundchst hintangestellt. Das Department of
Enterprise and Employment war stattdessen damit beschiftigt, eine ganze Reihe
weiterer Gesetzesvorlagen auszuarbeiten und ins Parlament einzubringen. So
legte das Ministerium im Laufe des Jahres 1993 insgesamt 5 Gesetzesvorschldge
vor (Dail Debates 437, 9.12.1993: 208), wovon manche politisch wesentlich
wichtiger erschienen als die minimalen Anpassungen, die von der europdischen
Nachweisrichtlinie gefordert wurden. Nachdem der Vorschlag einmal die admi-
nistrative Hiirde genommen hatte und im Dezember 1993 ins Parlament einge-
bracht worden war, ging seine Verabschiedung relativ ziigig und ohne groBere
Kontroversen vonstatten. Aufgrund des geringen Konfliktniveaus konnte der
Terms of Employment (Information) Act 1994 schlielich in weniger als einem
halben Jahr vom Parlament verabschiedet werden.

Im Ganzen betrachtet verdeutlicht die irische Reaktion auf die Nachweis-
richtlinie, dass es selbst bei Richtlinien, die nur minimalen Anpassungsbedarf er-
fordern und politisch weitgehend unumstritten sind, zu nicht unerheblichen Ver-
spatungen bei der Umsetzung kommen kann, wenn die fiir die Ausarbeitung eines
Gesetzesvorschlags zustdndige Administration aufgrund anderer dringender
Aufgaben und mangelnder Ressourcen iiberlastet ist. Es spricht sogar einiges da-
fiir, dass unter den Bedingungen administrativer Uberlastung gerade Mafnah-
men, die nur geringfiigige Anpassungen erfordern, hintangestellt werden, wéh-
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rend politisch bedeutsamer erscheinende Dossiers bei der administrativen Pro-
blemverarbeitung bevorzugt werden.

7.2 Die Mutterschutzrichtlinie: Problemlose Anpassung
durch parteipolitischen Konsens

7.2.1  Europdischer Entscheidungsprozess und Anpassungsbedarf

Der im Oktober 1990 vorgelegte Vorschlag der Kommission iiber eine Richtlinie
zum Schutz von schwangeren Arbeitnehmerinnen und Wochnerinnen (KOM
[1990] 406) hitte fiir Irland signifikante Anpassungen und nicht unerhebliche
Kosten bedeutet. Diese resultierten vor allem aus den vorgeschlagenen Bestim-
mungen zum Mutterschaftsurlaub. Zwar verfiigte Irland bereits iiber eine gesetz-
liche Regelung,? die den meisten Arbeitnehmerinnen Anspruch auf die vorgese-
henen 14 Wochen Mutterschaftsurlaub gewéhrte, doch der Kommissionsentwurf
sah die Zahlung von Mutterschaftsgeld in Hohe des vollen vorherigen Lohns vor.
Das Niveau des bestehenden irischen Mutterschaftsgeldes lag aber lediglich bei
70 Prozent des vorherigen Lohns (DELR 1994: 15).

In den europdischen Verhandlungen versuchte die damalige Mitte-Rechts-
Regierungskoalition zwischen Fianna Fail und den Progressive Democrats, die
Hohe des Mutterschaftsgeldes zu senken, um die Anpassungskosten zu reduzie-
ren. Jedenfalls wurde der Regierung von mehreren Parlamentsabgeordneten der
oppositionellen Labour Party unter Berufung auf interne Ratsprotokolle vorge-
worfen, sie habe sich, gemeinsam mit GroBbritannien, bei den Verhandlungen
auf der europdischen Ebene gegen die von der Kommission vorgeschlagene Hohe
des Mutterschaftsgeldes gestemmt oder sich zumindest hinter der vehementen
britischen Opposition versteckt, um nicht selbst als Kritikerin auftreten zu miis-
sen.? Letztlich endeten die europdischen Verhandlungen mit einer deutlichen
Absenkung des erforderlichen Mutterschaftsgeldes. Die verabschiedete Richt-
linie sah nur noch eine Bezahlung wéhrend des Mutterschaftsurlaubs in Hohe des
Krankengeldes vor. Damit lag die bestehende irische Regelung hinsichtlich die-

2 Der Maternity Protection of Employees Act 1981.
3 Siehe Dail Debates 412, 7.11.1991: 847-851; Dail Debates 413, 19.11.1991: 14-18; siche
auch Kapitel 6.2.
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ses zumindest potenziell kostentrichtigsten Standards der Richtlinie bereits ober-
halb des européisch festgelegten Niveaus.

Angesichts dessen konzentrierten sich die relevanten Anpassungen fiir Irland
auf die Verbesserung des Sicherheits- und Gesundheitsschutzes. Diesbeziiglich
trat die irische Regierung, dhnlich wie etwa die niederldndische (siehe Kapitel
5.2), bei den Verhandlungen auf der européischen Ebene dafiir ein, die Richtlinie
so zu gestalten, dass sie mit einem System individueller Risikobeurteilung am
Arbeitsplatz vereinbar war, das in Irland bereits etabliert war. Dabei wollte man
verhindern, dass aufgrund der Richtlinie generelle Beschéftigungsverbote fiir
schwangere und stillende Miitter eingefiihrt werden miissten, wie dies von eini-
gen anderen Mitgliedstaaten, insbesondere von Deutschland, befiirwortet wurde
(Interview IRL3: 868—870; siche auch Kapitel 4.2).

Dieses Anliegen der irischen und anderer Regierungen war schlie8lich erfolg-
reich, denn die verabschiedete Richtlinie enthielt keinerlei generelle Beschéfti-
gungsverbote. Sie sah lediglich ein System der Gefahrenbeurteilung vor, auf des-
sen Basis dann geeignete Mafinahmen zu ergreifen waren, damit schwangere und
stillende Frauen nicht unter gefahrlichen Bedingungen arbeiten mussten (Artikel
5 und 6 der Richtlinie). Beim Schutz vor gesundheitsgefihrdender Nachtarbeit
schrieb die Richtlinie sogar explizit eine individuelle drztliche Priiffung vor (Arti-
kel 7 der Richtlinie). Auf dieser Grundlage stimmte die irische Regierung dem
Mutterschutzvorschlag letztlich zu (Interview IRL3: 913-918).

Wenngleich ein GroBteil der Standards in Irland bereits erfiillt war, erforderte
die Richtlinie doch einige Anpassungen, die in der Summe von nicht unwesentli-
cher Bedeutung waren. So musste zundchst der Anwendungsbereich der beste-
henden Mutterschutzregelungen geringfligig ausgedehnt werden. Dadurch erhiel-
ten Teilzeitarbeitnehmerinnen, die weniger als 8 Stunden in der Woche arbeite-
ten, erstmals Anspruch auf Mutterschaftsurlaub. Ebenso war es notwendig, das
Recht auf Mutterschaftsurlaub auf Arbeitnehmerinnen mit befristeten Vertrdgen
auszudehnen, deren Laufzeit insgesamt kiirzer als 26 Wochen war oder zum
Zeitpunkt des Schwangerschaftsbeginns nur noch weniger als 26 Wochen Lauf-
zeit hatten (DELR 1994: 5-7). Dariiber hinaus musste der Kiindigungsschutz fiir
schwangere Frauen verbessert werden (Interview IRL6: 125-134). Ahnlich wie
in Grofbritannien war es in Irland vor Umsetzung der Mutterschutzrichtlinie
nicht automatisch untersagt, einer Frau aus Griinden, die im Zusammenhang mit
ihrer Schwangerschaft standen, zu kiindigen. Vielmehr erlaubte Artikel 6 des
Unfair Dismissals Act 1977 die Entlassung einer schwangeren Arbeitnehmerin,
wenn sie aufgrund ihrer Schwangerschaft nicht mehr in der Lage war, ihre Arbeit



214 Kapitel 7

angemessen zu verrichten (siehe auch DELR 1994: 27). Des Weiteren verlangte
die Richtlinie, dass schwangere Frauen nicht nur ein Recht auf Freistellung von
der Arbeit zur Wahrnehmung schwangerschaftsbezogener Arzttermine haben
mussten, sondern auch auf eine Fortzahlung des Lohns wéhrend dieser Zeit. Das
bestehende Recht garantierte nur einen Anspruch auf unbezahlte Freistellung fiir
arztliche Untersuchungen wihrend der Schwangerschatft.

Die wichtigsten Neuerungen betrafen jedoch den Sicherheits- und Gesund-
heitsschutz von werdenden und stillenden Miittern. Zwar galt die vorhandene
allgemeine Arbeitsschutzgesetzgebung grundsétzlich auch fiir schwangere Frau-
en und stillende Miitter (Interview IRL3: 666—681), aber es existierten keine spe-
zifischen Arbeitsschutzmalnahmen fiir diese Gruppe von Arbeitnehmerinnen. So
erforderte die Richtlinie die Einfithrung einer besonderen Arbeitsplatzbeurtei-
lung in Bezug auf die spezifischen Gesundheitsgefahren fiir werdende oder stil-
lende Miitter. Auch MaBlnahmen zum Schutz werdender Miitter vor gesundheits-
gefahrlicher Nachtarbeit mussten neu eingefiihrt werden (Artikel 4 bis 8 der
Richtlinie). Ein zentraler Punkt bei diesen arbeitsschutzbezogenen Neuerungen
war die Schaffung einer bezahlten Freistellung aus Griinden des Sicherheits- und
Gesundheitsschutzes (Interview IRL6: 75-86).

In der Summe zeigt sich, dass die Mutterschutzrichtlinie fiir Irland materiel-
len Anpassungsbedarf in mittlerer Hohe bedeutete. Insbesondere die nicht unwe-
sentliche Verbesserung des Arbeitsschutzes ist fiir diese Beurteilung entschei-
dend. Die Tatsache, dass hinsichtlich der potenziell kostentrachtigsten Bestim-
mungen, der Vorschriften iiber die Dauer des Mutterschaftsurlaubs und die Hohe
des Mutterschaftsgeldes keine Anpassungen erforderlich waren, begrenzte die fi-
nanziellen Implikationen der Richtlinie deutlich. Nichtsdestotrotz waren vor allem
die Verbesserungen des Arbeitsschutzes mit gewissen Kosten fiir die Wirtschaft
verbunden. Angesichts der insgesamt begrenzten Zahl schwangerer und stillender
Frauen und in Anbetracht der bereits bestehenden allgemeinen Arbeitsschutz-
regelungen ist jedoch davon auszugehen, dass die Richtlinie lediglich geringfii-
gige 6konomische Implikationen fiir die irische Wirtschaft mit sich brachte.
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7.2.2  Umsetzungsprozess und Umsetzungsergebnis

Die Umsetzung der Richtlinie verlief weitgehend reibungslos und ohne groBere
Konflikte. Das lag vor allem daran, dass die Verbesserung des Mutterschutzes
von allen wichtigen politischen Parteien grundsitzlich befiirwortet wurde.* Da-
her machte es auch keinen entscheidenden Unterschied, dass fiir die Umsetzung
nicht mehr die Mitte-Rechts-Regierung zwischen Fianna Fail und den Progres-
sive Democrats verantwortlich war, die an den européischen Verhandlungen teil-
genommen hatte, sondern ein Mitte-Links-Biindnis zwischen Fianna Fail und
Labour.

Die Regierung unternahm alle ndtigen Schritte, um die Richtlinie inhaltlich
korrekt und weitgehend piinktlich umzusetzen. Da fiir die verschiedenen Teile
der Richtlinie verschiedene Verwaltungseinheiten zustindig waren, bedurfte es
intensiver interministerieller Abstimmung. Das Department of Equality and Law
Reform hatte die Federfithrung inne, da es fiir die von der Richtlinie geforderten
arbeitsrechtlichen Reformen verantwortlich war. Das Department of Enterprise
and Employment war in Zusammenarbeit mit der Health and Safety Authority
fiir die Sicherheits- und Gesundheitsaspekte zustidndig, wéhrend sich schlie3lich
das Department of Social Welfare um die Regelungen hinsichtlich der Bezahlung
wihrend der Sicherheits- und Gesundheitsfreistellung kiimmerte. Auch mit den
Sozialpartnern wurden intensive Beratungen gefiihrt.

Der einzige Streitpunkt, der dabei auftauchte, betraf die Frage, wer fiir die
Bezahlung wiahrend der Freistellung aus Griinden des Sicherheits- und Gesund-
heitsschutzes aufkommen sollte. Der Vorschlag der Regierung sah vor, dass Ar-
beitnehmerinnen, die gezwungen waren, diese Freistellung in Anspruch zu neh-
men, in den ersten drei Wochen den vollen Lohn von ihrem Arbeitgeber erhalten
sollten. Erst danach sollte eine Zahlung aus den Sozialversicherungskassen in
Hohe des Krankengeldes erfolgen (Dail Debates 446, 26.10.1994: 892). Die Ar-
beitgeber strdubten sich gegen diese finanzielle Belastung und verlangten, dass
bereits vom ersten Tag an die Sozialversicherungsleistung gezahlt werden solle
(Interview IRL2: 623—665). Diese Forderung fand sogar bei Gewerkschaften und
Frauenorganisationen Unterstiitzung, da diese befiirchteten, die Regelung konnte

4 Siehe zu den Debatten im Parlament Dail Debates 446, 26.10.1994: 888-893, 1032—-1072;
Dail Debates 446, 27.10.1994: 1198-1219.

5 Siehe dazu die Ausfithrungen des zustindigen Ministers fiir Equality and Law Reform in
Dail Debates 446, 26.10.1994: 888—893 und Dail Debates 446, 27.10.1994: 1217-1218.
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dazu fiihren, dass Frauen aus Angst um ihren Arbeitsplatz moglicherweise gar
nicht erst versuchen wiirden, eine solche fiir den Arbeitgeber kostentrdchtige
Freistellung zu beantragen, oder dass manche Unternehmen sogar dazu iiberge-
hen wiirden, erst gar keine Frauen im gebérfahigen Alter mehr einzustellen, um
nicht irgendwann mit diesen Kosten der Freistellung konfrontiert zu sein (siche
dazu Dail Debates 446, 26.10.1994: 1036; Dail Debates 446, 27.10.1994: 1218).

Letztlich wurden diese Bedenken von der Regierung vor allem unter Hinweis
auf die relativ geringe Hohe der betreffenden Kosten abgewiesen (Dail Debates
446, 26.10.1994: 1218), ohne dass dies zu groBeren Auseinandersetzungen ge-
fiihrt hétte. Selbst die Abgeordneten der Progressive Democrats im Parlament
stellten sich nicht auf die Seite der Arbeitgeber, sondern unterstiitzten den Vor-
schlag der Regierung (Dail Debates 446, 26.10.1994: 1040—1048). Aufgrund der
groBen Einmiitigkeit (fast) aller relevanten politischen Kréfte konnten die Anfor-
derungen der Richtlinien trotz der komplizierten administrativen Zustandigkeits-
struktur weitgehend rechtzeitig® und korrekt” erfiillt werden.

Alles in allem ist die Umsetzung der Mutterschutzrichtlinie in Irland ein Bei-
spiel fiir eine reibungslose Erfiillung europdischer Vorgaben, und das obwohl die
erforderlichen Anpassungen nicht insignifikant waren. Begiinstigt wurde diese
effektive und schnelle Umsetzung vor allem dadurch, dass alle beteiligten politi-
schen Krifte sich grundsétzlich fiir die Verbesserung des Mutterschutzes aus-

6 Die Bestimmungen iiber die Bezahlung wiahrend der Freistellung aus Griinden des Si-
cherheits- und Gesundheitsschutzes waren in den Social Welfare (Health and Safety Bene-
fit) Regulations, 1994, Statutory Instrument 1994, No. 313, niedergelegt, die piinktlich zum
19. Oktober 1994 in Kraft traten. Mit knapp zweieinhalbmonatiger Verspatung traten am
30. Dezember 1994 auch die Sicherheits- und Gesundheitsregelungen in Kraft (sieche die
Safety, Health and Welfare at Work [Pregnant Employees etc.] Regulations 1994, Statutory
Instrument 1994, No. 446). Der reformierte Maternity Protection Act wurde schlieflich am
27. Dezember 1994 vom Parlament verabschiedet und trat am 30. Januar 1995, knapp drei-
einhalb Monate nach Ablauf der Umsetzungsfrist, in Kraft.

7 Es gab lediglich einen geringfligigen rechtlichen Fehler bei der Umsetzung der Sicherheits-
und Gesundheitsschutzaspekte. Dabei ging es darum, dass die in den Anhéngen der Richt-
linie aufgefiihrten geféhrlichen Arbeitsbedingungen als nicht erschopfende Liste definiert
waren, sodass die Moglichkeit offen gehalten werden sollte, dass auch andere potenziell
gefahrliche Stoffe und Arbeitsprozesse zu beachten waren. Die urspriingliche irische Ver-
ordnung definierte jedoch eine erschopfende Liste (Interviews IRL1: 372-376, IRL3: 131—
176). Die Kommission beméngelte diesen rechtlichen Fehler in ihrem Umsetzungsbericht
(KOM[1999] 100: 8). Darauthin erarbeitete die Health and Safety Authority eine korrigier-
te Fassung der Verordnung, die am 30. Juni 2000 in Kraft trat.
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sprachen und die n6tigen Reformen daher fast einhellig unterstiitzten. Daher blieb
die Opposition des Arbeitgeberlagers gegen die von der Regierung beschlossene
Beteiligung der einzelnen Arbeitgeber an den Kosten der neu eingefiihrten Frei-
stellung aus Sicherheits- und Gesundheitsgriinden ohne Wirkung.

7.3 Die Arbeitszeitrichtlinie: Parteipolitisch motivierte
Uberimplementation trotz Sorge um die nationale
Wettbewerbsfahigkeit

7.3.1 Europdischer Entscheidungsprozess und Anpassungsbedarf

Der 1990 vorgelegte Vorschlag fiir eine Richtlinie {iber bestimmte Aspekte der
Arbeitszeitgestaltung bedeutete fiir Irland ein hohes Mall an Anpassungen und
signifikante Kosten, insbesondere nachdem das Europdische Parlament und die
franzosische Regierung darauf gedriangt hatten, den Entwurf der Kommission um
eine Bestimmung zu ergénzen, die eine durchschnittliche wochentliche Hochst-
arbeitszeit von 48 Stunden vorsah. In Irland existierten zwar gesetzliche Vor-
schriften tiber tigliche und wochentliche Arbeits- und Ruhezeiten,? diese galten
jedoch nicht fiir alle Branchen, sahen zum groften Teil wesentlich weniger strikte
Vorschriften vor wie der Richtlinienentwurf und waren vor allem bereits so alt,
dass sie nach allgemeiner Ansicht in der Praxis kaum mehr von Bedeutung wa-
ren (Interview IRL4: 263-267; siche auch Irish Times, 2.6.1993).

Daher gab es einen bedeutenden Anteil irischer Arbeitnehmer mit sehr langen
Wochenarbeitszeiten. Schitzungen der Regierung zufolge arbeiteten 1993 etwa 6
bis 7 Prozent aller Arbeitnehmer in Irland langer als durchschnittlich 48 Stunden
pro Woche (Irish Times, 26.8.1993: 15). Aufgrund dessen driangte diec Regierung
bei den Verhandlungen auf der europdischen Ebene darauf, Arbeitnehmer mit
besonders langen Arbeitszeiten wie Arzte in der Ausbildung und Beschiiftigte
auf See vom Anwendungsbereich der Richtlinie auszuschlieen. Das gelang ihr
schlieBlich auch, nicht zuletzt weil auch die britische Regierung fiir einen Aus-
schluss dieser Kategorien von Arbeitnehmern eintrat (Irish Times, 23.11. 1993:
2). Dariiber hinaus befiirwortete die irische Regierung auch die Mdéglichkeit,

8 Insbesondere der Conditions of Employment Act, 1936 und der Shops (Conditions of Em-
ployment) Act, 1938.
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Abweichungen von den Standardvorschriften der Richtlinie durch Vereinbarun-
gen auf betrieblicher Ebene (und nicht nur durch nationale, regionale oder bran-
chenweite Tarifvertrdge) vornehmen zu konnen, um der dezentralen Kollektiv-
vertragsstruktur in Irland Rechnung zu tragen (Irish Times, 2.6.1993: 1).

SchlieBllich unterstiitzte Fianna Fail, die wihrend der entscheidenden Ver-
handlungsphase der Richtlinie das irische Arbeitsressort inne hatte, die britische
Forderung nach einer individuellen Opt-out-Moglichkeit aus der 48-Stunden-
Woche. Jedenfalls wies die Fianna-Fail-Politikerin Mary O’Rourke, die zwi-
schen 1993 und 1994 Staatssekretéirin im Department of Labour Affairs war, im
Zusammenhang der spéteren Umsetzung darauf hin, sie habe sich bei den euro-
paischen Verhandlungen fiir das individuelle Opt-out eingesetzt, um dic Wett-
bewerbsfahigkeit der irischen Wirtschaft zu sichern (Irish Times, 8.11.1996: 2).
Angesichts der errungenen Flexibilisierungen zeigte sich die Regierung Irlands
schlieBlich sehr zufrieden mit dem erzielten Resultat (Irish Times, 2.6.1993: 1).
Daher stimmte Irland der Richtlinie zu, als diese im Rat verabschiedet wurde
(EIRR 239/1993: 2).

Die Tatsache, dass die von Fianna Fail gefiihrte Regierung der Arbeitszeit-
richtlinie am Ende zustimmte, verdeutlicht, dass die grofite biirgerlich-konserva-
tive Partei Irlands wirtschafts- und sozialpolitisch ein wesentlich weniger wirt-
schaftsliberales Programm verfolgte als etwa die Tories in Grofbritannien (siche
Kapitel 6.3). Dies wird umso deutlicher, wenn man bedenkt, dass selbst die ab-
geschwichte Version der Richtlinie, die letztlich verabschiedet wurde, immer
noch ein hohes Mal3 an Anpassungsbedarf und erhebliche Kosten fiir Irland be-
deutete.

Wie bereits erwihnt, mussten aufgrund der Richtlinie fiir bestimmte Sektoren
wie die Landwirtschaft und Teile des Dienstleistungssektors (insbesondere Kran-
kenhéuser und Pflegeheime, Banken und Versicherungen oder die Medienbran-
che) erstmals gesetzliche Vorschriften iiber Arbeits- und Ruhezeiten eingefiihrt
werden. Die Richtlinie erforderte dariiber hinaus eine erhebliche Reduzierung
der gesetzlich erlaubten Wochenarbeitszeiten fiir jene Bereiche, die zuvor bereits
von gesetzlichen Arbeitszeitbestimmungen erfasst gewesen waren. So musste die
durchschnittliche Wochenarbeitszeit im Hotel- und Gaststattengewerbe um 13
Stunden, in der Industrie um 12 Stunden und im Einzelhandel um 6 Stunden re-
duziert werden. Diese Reduzierung der erlaubten Wochenarbeitszeiten kam ei-
nem »change of culture« gleich, wie es ein Gewerkschaftsvertreter ausdriickte
(Interview IRL8: 464), da die bestehenden gesetzlichen Arbeitszeitregelungen
bereits so alt waren, dass sie in der Praxis kaum mehr beachtet wurden.
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Neben der Einfithrung der 48-Stunden-Woche mussten zum ersten Mal {iber-
haupt allgemein giiltige Arbeitszeit- und Arbeitsschutzbestimmungen fiir Nacht-
arbeitnehmer eingefiihrt werden. SchlieBlich musste, dhnlich wie in Deutschland,
der gesetzliche Mindesturlaub von 3 auf 4 Wochen verlangert werden. Im Gegen-
satz zu Deutschland hatten in Irland jedoch lediglich rund 80 Prozent der Arbeit-
nehmer bereits durch tarifvertragliche Regelungen Anspruch auf einen mindestens
vierwdchigen bezahlten Jahresurlaub (Dail Debates 472, 26.11.1996: 56-57). Fiir
die restlichen 20 Prozent der Arbeitnehmer musste der gesetzlich vorgeschriebene
Urlaub daher immerhin um ein Drittel verlingert werden.

Im Ganzen bedeutete die Richtlinie fiir Irland also ein hohes Maf3 an Anpas-
sungsbedarf und erhebliche Kosten fiir die Wirtschaft. Die Vorsitzende der op-
positionellen Progressive Democrats, Mary Harney, schitzte, dass die Richtlinie
in Irland jahrliche Zusatzkosten von 80 bis 100 Millionen irischen Pfund (etwa
100 bis 125 Millionen Euro) hervorrufen wiirde (Dail Debates 472, 26.11.1996:
76). Wenngleich diese Schitzung sicherlich aus politischen Griinden zu hoch an-
gesetzt war, so ist doch davon auszugehen, dass die Erhohung der Lohnkosten
durch die betrdchtliche Verkiirzung der erlaubten Arbeitszeiten pro Arbeitneh-
mer auf durchschnittlich 48 Stunden und die Verldngerung des Jahresurlaubs
insgesamt zu signifikanten finanziellen Mehrbelastungen fiir die betroffenen Un-
ternehmen in Irland fiihrte.

7.3.2  Umsetzungsprozess und Umsetzungsergebnis

Angesichts dessen ist es zundchst nicht verwunderlich, dass es zu erheblichen
Konflikten im Umsetzungsprozess kam und die Richtlinie erst mit deutlicher
Verspitung vollstdndig umgesetzt werden konnte. Allerdings lagen die Griinde
fiir diese Verspétung nicht in einer durch die Hohe des Anpassungsbedarfs her-
vorgerufenen bewussten Verzogerung durch Regierung und Verwaltung. Viel-
mehr stand die Mitte-Links-Regierung zwischen Fine Gael, der Labour Party und
Democratic Left, die seit Dezember 1994 an der Macht war, fest hinter der Um-
setzung der Richtlinie. Generell versprach sich die Regierung von der erhebli-
chen Reduzierung der erlaubten Wochenarbeitszeit eine Entlastung des Arbeits-
marktes durch Arbeitsumverteilungseffekte. Dieses Ziel wurde insbesondere von
der Labour Party unterstiitzt, die diesbeziiglich den Vorteil hatte, dass sie iiber
die Leitung des Arbeitsressorts verfiigte. Die zustdndige Labour-Staatssekretirin
Eithne Fitzgerald schlug daher vor, eine Ausnahmeklausel, die es einzelnen Ar-
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beitnehmern erlaubt hitte, durch eine individuelle Opt-out-Erkldrung langer als
durchschnittlich 48 Stunden pro Woche zu arbeiten, nicht zu nutzen, da eine sol-
che individuelle Opt-out-Moglichkeit die arbeitsmarktpolitischen Effekte der
Richtlinie konterkariert hétte (Dail Debates, 26.11.1996: 53—68, Irish Times, 15.
11.1996: 4).

Diese Form der Uberimplementation wurde von den Gewerkschaften be-
griift. Dabei ging es vor allem um die Verteidigung organisatorischer Eigeninte-
ressen. Die Gewerkschaften wollten unter allen Umstdnden verhindern, dass Un-
ternehmen flexiblere Arbeitszeitregelungen auf Basis individueller Ubereinkiinfte
zwischen Management und Arbeitnehmern treffen konnten. Vielmehr war ihr
Ziel, Ausnahmen von den Standardvorschriften soweit wie moglich nur auf der
Grundlage eines ordentlichen Tarifvertrags unter Beteiligung einer Gewerkschaft
zuzulassen (Interview IRL4: 928-932; Irish Times, 22.11.1996: 4). Die Arbeit-
geberverbidnde und die Oppositionsparteien forderten dagegen vehement die
Nutzung des individuellen Opt-out. Aus ihrer Sicht gefidhrdeten die Regierungs-
pldne die Wettbewerbsposition Irlands gegeniiber den britischen Nachbarn im
Kampf um amerikanische Direktinvestitionen, da die Briten zu jener Zeit bereits
deutlich gemacht hatten, dass sie die Ausnahmeklausel nutzen wiirden (Dail De-
bates, 10.4.1997: 784-785, 792—-794; Irish Times, 22.11.1996: 4, 25.2.1997: 16).
Angesichts dieser Proteste vereinbarte die Regierung einen Kompromiss, der eine
Nutzung der Opt-out-Mdglichkeit unter eng begrenzten Bedingungen und nur fiir
eine Ubergangsfrist von zwei Jahren erlaubte. Damit hielt sie im Wesentlichen
an ihren Plénen fest. Allerdings fiihrten die Debatten iiber die Nutzung der Opt-
out-Klausel und die Suche nach einem Kompromiss zu einer Verzégerung der
Umsetzung.

Der Organisation of Working Time Act konnte erst am 7. Mai 1997 vom Par-
lament verabschiedet werden. Die Kernbestimmungen iiber wochentliche Ar-
beitszeiten, Ruhezeiten, Pausen und Nachtarbeitszeiten traten aber erst zum
1. Marz 1998 in Kraft, um den Sozialpartnern genug Zeit zu geben, entsprechen-
de Tarifvertrdge iiber ldngere Referenzperioden oder andere Abweichungen von
den gesetzlich festgelegten Standardvorschriften abschlieen zu kénnen (EIRR
278/1996: 27-29). Damit waren die wesentlichen Teile der Richtlinie zwar erst
rund 15 Monate nach Ablauf der vorgesehenen Frist,” dafiir jedoch inhaltlich

9 Die Bestimmungen iiber den spezifischen Sicherheits- und Gesundheitsschutz, die von der
Health and Safety Authority erarbeitet wurden, traten erst am 1. Februar 1999 in Kraft. Der
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weitgehend korrekt!® und im Vergleich zu GroBbritannien auch auf wesentlich
weniger minimalistische Weise und in enger Zusammenarbeit mit den Sozial-
partnern umgesetzt worden. Die Europédische Kommission schien die ehrlichen
Bemiihungen der irischen Regierung zur Umsetzung der Richtlinie anzuerken-
nen, denn im Gegensatz zu manchen anderen Mitgliedstaaten erhielt Irland keine
Mabhnbriefe wegen der verzogerten Umsetzung der Richtlinie.

Resiimierend ist festzuhalten, dass die Umsetzung der Arbeitszeitrichtlinie
auf den ersten Blick die Erwartungen der Misfit-These bestitigt: Die Richtlinie
erforderte erhebliche Anpassungen und hatte signifikante Kosten fiir Irland zur
Folge, dementsprechend war ihre Umsetzung von heftigen Konflikten begleitet
und konnte nur verspatet erfolgen. Eine derartige Interpretation verkennt aber,
dass die irische Mitte-Links-Regierung die Richtlinie aus parteipolitischen Uber-
zeugungen heraus explizit als positiven Beitrag zur Modernisierung des veralte-
ten Arbeitszeitrechts und als Mittel zur Schaffung von mehr Arbeitspldtzen be-
griifite.

Das eigentliche Problem war also nicht bewusste Verschleppung der Umset-
zung durch die Regierung, sondern die Tatsache, dass die Regierung beschloss,
den Forderungen der Gewerkschaften nach Nichtnutzung der individuellen Opt-
out-Moglichkeit aus der 48-Stunden-Woche zu entsprechen und dadurch ein
Stiick weit {iber das unterste Minimalniveau der Richtlinie hinauszugehen. Ob-
wohl diese Entscheidung von den Oppositionsparteien und den Arbeitgebern un-
ter Hinweis auf die irische Wettbewerbsfahigkeit scharf kritisiert wurde, blieb
die Regierung bei ihrem Standpunkt und gestand den Kritikern nur eine eng um-
grenzte, zeitlich befristete Ubergangsperiode zu. Dennoch fiihrte der Kampf um
die Nutzung des individuellen Opt-out und der von der Regierung angestrebte In-
teressenausgleich zwischen den beiden Sozialpartnern zu einer verzogerten,
wenngleich im Sinne der Ziele der Richtlinie »guten« Umsetzung.

Grund fiir diese Verzogerung lag, wie so haufig im Bereich Sicherheits- und Gesundheits-
schutz in Irland, in der administrativen Uberlastung der zustindigen Arbeitsschutzbehorde
(Interview IRL3: 819-831).

10 Die Kommission beméngelte in ihrem Bericht iiber die Umsetzung der Arbeitszeitrichtlinie
lediglich, dass es im irischen Recht keine Vorschrift gebe, die den Arbeitgeber dazu ver-
pflichte, die Arbeitsaufsichtsbehdrden auf Ersuchen iiber die regelméBige Inanspruchnah-
me von Nachtarbeitern in Kenntnis zu setzen (KOM [2000] 787: 28).
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7.4  Die Jugendarbeitsschutzrichtlinie: Politischer Konsens,
aber administrative Uberlastung

7.4.1  Europdischer Entscheidungsprozess und Anpassungsbedarf

Die Jugendarbeitsschutzrichtlinie bedeutete fiir Irland insgesamt Anpassungen in
mittlerer Hohe. Ein GroBteil der Vorschriften liber Arbeits- und Ruhezeiten so-
wie iliber das erforderliche Mindestalter fiir die Aufnahme einer Beschiftigung
waren bereits durch den Protection of Young Persons (Employment) Act 1977
und, fiir den Bereich der Industrie, durch den Conditions of Employment Act
1936 abgedeckt. Dennoch waren einige Reformen der bestehenden Regelungen
notwendig, die im Ganzen betrachtet von nicht unwesentlicher Bedeutung waren.
Zunéchst musste der Anwendungsbereich der vorhandenen Bestimmungen iiber
Arbeits- und Ruhezeiten geringfiigig ausgedehnt werden. Davon betroffen waren
Minderjéhrige, die in der Fischerei, in der Seeschifffahrt und als Leuchtturmwdér-
ter arbeiteten, sowie Jugendliche, die in der Armee beschéftigt waren (Paragraf 3
des Protection of Young Persons [Employment] Act).

Dariiber hinaus verlangte die Richtlinie eine erhebliche Reduzierung der er-
laubten Arbeitszeiten von Jugendlichen. Sechzehn- und Siebzehnjéhrige durften
auf der Grundlage des bestehenden Gesetzes bis zu 9 Stunden am Tag und 45
Stunden pro Woche arbeiten (Paragraf 9 des Protection of Young Persons [Em-
ployment] Act). In der Landwirtschaft war sogar eine wochentliche Hochstar-
beitszeit von bis zu 46 Stunden erlaubt.!! Diese Arbeitszeiten mussten fiir alle
Tatigkeiten auf 8 Stunden pro Tag und 40 Stunden pro Woche reduziert werden.
Des Weiteren schrieb die Richtlinie fiir Kinder und Jugendliche eine wochentli-
che Ruhezeit von 48 Stunden vor. Das bestehende irische Recht gewihrte Min-
derjahrigen aber nur eine wochentliche Ruheperiode von 24 Stunden (Paragraf
13 des Protection of Young Persons [Employment] Act und Paragraf 49 des
Conditions of Employment Act).

SchlieBlich erforderte die Richtlinie die Schaffung spezifischer Sicherheits-
und Gesundheitsvorschriften fiir Kinder und Jugendliche. Arbeitgeber von Min-
derjahrigen waren zwar auf der Basis des bestehenden allgemeinen Arbeits-
schutzrechts bereits verpflichtet, die moglichen Sicherheits- und Gesundheits-

11 Siehe die Protection of Young Persons (Employment) (Agricultural Workers) Regulations,
1977, Statutory Instrument 1977, No. 220.
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risiken der in ihrem Betrieb vorhandenen Arbeitsplédtze im Hinblick auf alle ihre
Arbeitnehmer zu beurteilen und die ndtigen Schritte zur Vermeidung solcher Ge-
fahren zu ergreifen. Aufgrund der Richtlinie musste jedoch eine gesonderte Ar-
beitsplatzbeurteilung hinsichtlich der spezifischen Risiken fir Kinder und Ju-
gendliche eingefiihrt werden, bei der eine detaillierte Liste von gefdhrlichen
Stoffen und Arbeitsbedingungen zu beachten war. Sofern diese Beurteilung ent-
sprechende Gefahren fiir Kinder und Jugendliche ergab, durften an diesen Ar-
beitspldtzen keine Minderjéhrigen eingesetzt werden.

Insgesamt ist das Ausmal} der erforderlichen Anpassungen fiir Irland auf ei-
nem mittleren Niveau zu veranschlagen. Die dadurch verursachten Kosten waren
allerdings aufgrund der begrenzten Zahl jugendlicher Arbeitnehmer eher gering.
Da die Verbesserung des Schutzes Jugendlicher von allen wesentlichen politi-
schen Parteien und von den Arbeitgebern als erstrebenswertes politisches Ziel
betrachtet wurde (Interview IRL4: 1148—1163) und da die européische Malinah-
me keine signifikanten Kosten fiir die irische Wirtschaft bedeutete, gab es fiir die
Mitte-Links-Regierung zwischen Fianna Fail und der Labour Party keinen
Grund, bei den européischen Verhandlungen gegen den Richtlinienentwurf zu in-
tervenieren. So wurde die Richtlinie schlieBlich auch mit den Stimmen Irlands
verabschiedet (Interview IRL3: 913-923).

7.4.2  Umsetzungsprozess und Umsetzungsergebnis

In Anbetracht der weitgehenden Einigkeit zwischen den beteiligten Akteuren,
den Schutz von Kindern und Jugendlichen bei der Arbeit zu verbessern, verlief
die Umsetzung der Jugendarbeitsschutzrichtlinie in Irland relativ problemlos und
unkontrovers. Die zustindige Staatssekretirin Eithne Fitzgerald legte Anfang
1996 einen Gesetzentwurf vor, der nicht nur die Arbeits- und Ruhezeitvorschrif-
ten der Richtlinie korrekt umsetzte, sondern sogar teilweise dariiber hinausging.
Die Richtlinie legte das Alter, ab dem es Minderjéhrigen grundsétzlich erlaubt
sein sollte, einer reguldren Beschéftigung (und nicht nur ausnahmsweise erlaub-
ter, leichter Kinderarbeit) nachzugehen, auf 15 fest. Das entsprach der existie-
renden Regelung in Irland. Somit wiren also keine Anderungen erforderlich ge-
wesen.

Trotzdem hielt es die Regierung fiir sinnvoll, dieses Alter um ein Jahr auf 16
anzuheben. Dahinter stand das von allen beteiligten Akteuren befiirwortete Ziel,
das Ausbildungsniveau junger Menschen durch eine Verldngerung der Schulaus-
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bildung zu verbessern (Dail Debates 461, 20.2.1996: 2042-2050; Irish Times,
30.8.2000: 4). Dazu sollten arbeitsrechtliche Anreize geschaffen werden, um die
Zahl der Jugendlichen zu verringern, die bereits im Alter von 15 Jahren von der
Schule abgingen, danach jedoch aufgrund ihres schlechten Ausbildungsniveaus
oft keine Arbeit finden konnten. Diese iiber die Richtlinie hinausgehende Reform
war eingebettet in parallele Anstrengungen des Bildungsministeriums, die Voll-
zeitschulpflicht entsprechend um ein Jahr bis zum Alter von 16 zu verlédngern
(Interview IRL4: 335-351).

Der einzige Punkt, der zu gewissen Auseinandersetzungen im Umsetzungs-
prozess flihrte, betraf das Nachtarbeitsverbot fiir Jugendliche zwischen 22 Uhr
und 6 Uhr. Dieses Verbot war bereits in den bestehenden Gesetzen von 1936 und
1977 festgeschrieben worden, und die Regierung iibernahm diese Regelung da-
her unverdndert in ihre Gesetzesvorlage zur Umsetzung der Richtlinie. Es stellte
sich allerdings heraus, dass insbesondere die bestehende Arbeitszeitgrenze von
22 Uhr in der Praxis hdufig missachtet wurde. Dies betraf vor allem den Gaststit-
tenbereich, wo viele Jugendliche bis Mitternacht und dariiber hinaus als Service-
kréfte beschéftigt wurden (Interview IRL4: 362-369; Irish Times, 15.6.1996: 7).
Die Festlegung einer Nachtarbeitsgrenze von 22 Uhr hatten daher die Oppositi-
onspolitiker aus den Reihen von Fianna Fail und den Progressive Democrats als
unrealistisch eingestuft. Da die Richtlinie grundsitzlich auch eine Beschéftigung
bis 23 Uhr und in bestimmten Ausnahmebereichen auch bis Mitternacht erlaubte,
forderte die Opposition, unterstiitzt von einem Verband von Gastwirten, den vor-
handenen Spielraum der Richtlinie zu nutzen und zumindest fiir den Gaststitten-
bereich auch eine Beschiftigung von Jugendlichen nach 22 Uhr zu erlauben
(Dail Debates 461, 20.2.1996: 2043-2056).

Die zustindige Staatssekretéirin argumentierte zwar, dass sie aufgrund der
Nichtregressionsklausel der Richtlinie, der zufolge »die Umsetzung dieser Richt-
linie keinen Riickschritt gegeniiber dem in jedem Mitgliedstaat bestehenden all-
gemeinen Jugendschutzniveau bedeuten« diirfe (Artikel 16 der Richtlinie), keine
Moglichkeit habe, etwas an der bestehenden Nachtarbeitsgrenze zu verdndern
(Dail Debates 461, 21.2.1996: 2320-2321). Angesichts der grofen praktischen
Probleme im Bereich des Gaststittengewerbes lieB sie sich schlieBlich dennoch
zu einer begrenzten Ausnahme von der generellen Regel iiberreden. So sah das
letztlich verabschiedete Gesetz vor, dass die verbotene Nachtarbeitsperiode per
Verordnung fiir einzelne Sektoren auf die Zeit zwischen 23 Uhr und 7 Uhr ver-
legt werden konnte. Auf der Basis dieses Kompromisses wurde der Protection of
Young Persons (Employment) Act schlieBlich am 26. Juni 1996 vom Parlament
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verabschiedet und trat zum 2. Januar 1997, also lediglich ein halbes Jahr nach
Ablauf der Umsetzungsfrist, in Kraft.

Die Ausnahmeregelung beziiglich der abendlichen Arbeitszeiten von Jugend-
lichen verstieB zwar streng genommen tatsdchlich gegen die Nichtregressions-
klausel der Richtlinie. Da die auf diese Weise erlaubten Arbeitszeiten aber im-
mer noch ohne Weiteres mit den Nachtarbeitszeitvorschriften der Richtlinie ver-
einbar waren und die Ausnahme insgesamt nur eine sehr begrenzte Reichweite
hatte, sollte dieser Verstof3 nicht tiberbewertet werden. In der Zwischenzeit wurde
die Verordnungserméchtigung ein einziges Mal genutzt, um es Jugendlichen, die
im Gaststéttengewerbe tétig sind, zu ermoglichen, an Freitagen, Samstagen und
Vorfeiertagen bis 23 Uhr zu arbeiten. Ebenfalls erlaubt wurde, dass jugendliche
Auszubildende in diesem Bereich bis Mitternacht arbeiten durften.!? Diese Rege-
lungen wurden zusammen mit den Sozialpartnern erarbeitet und fanden auch die
Zustimmung der Gewerkschaften, die argumentierten, dass es in der Praxis be-
reits ein groBer Fortschritt wire, die meisten Jugendlichen in diesem Bereich da-
zu zu bringen, nur noch bis 23 Uhr zu arbeiten (Interviews IRL4: 374-407,
IRL8: 1100-1108).

Noch wesentlich unkontroverser verlief die Umsetzung der Sicherheits- und
Gesundheitsbestimmungen der Richtlinie. Offenbar akzeptierten auch die Arbeit-
geber, dass Kindern und Jugendlichen ein besonderer Schutz am Arbeitsplatz zu-
teil werden sollte. Jedenfalls sind keinerlei Auseinandersetzungen iiber diese Re-
gelungen bekannt (Interview IRL3: 843—-844). Dennoch konnte die entsprechende
Verordnung, die von der Health and Safety Authority erarbeitet wurde, erst am
18. Dezember 1998, also rund zweicinhalb Jahre nach Ablauf der Umsetzungs-
frist, verabschiedet werden.!? Diese Verspétung war allerdings nicht auf politi-
schen Unwillen der zustdndigen Behdrde oder der Regierung oder gar auf Wider-
stand von Seiten der Arbeitgeber zuriickzufiihren, sondern auf administrative
Uberlastung der zustéindigen Health and Safety Authority (Interview IRL3: 822—
831).

12 Siehe The Protection of Young Persons (Employment) Act, 1996 (Employment in Li-
censed Premises) Regulations, 2001, Statutory Instrument 2001, No. 350 und Protection of
Young Persons (Employment) Act, 1996 (Bar Apprentices) Regulations, 2001, Statutory
Instrument 2001, No. 351.

13 The Safety, Health and Welfare at Work (Children and Young Persons) Regulations, 1998,
Statutory Instrument 1998, No. 504.
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An dieser Stelle wird die wichtige Rolle mangelnder administrativer Res-
sourcen deutlich. Gerade fiir ein kleines Land wie Irland stellte die Notwendig-
keit, die groBe Zahl der in den 1990er Jahren verabschiedeten europidischen Ar-
beitsschutzvorschriften eine nur sehr schwer zu bewiltigende Herausforderung
fiir die zusténdigen Verwaltungseinheiten dar. Fehlende administrative Ressour-
cen im Arbeitsschutzbereich fiihrten zu einer erheblichen Uberlastung und zu be-
trachtlichen Verspatungen bei der Erfiillung einer Vielzahl arbeitsschutzrechtli-
cher europiischer Vorschriften (Interview IRL3: 845-870). Angesichts dieser
administrativen Probleme war es dann auch nicht verwunderlich, dass die voll-
kommen unumstrittene Regelung im Hinblick auf die Verbesserung des Sicher-
heits- und Gesundheitsschutzes minderjahriger Arbeitnehmer erst mit einer Ver-
spatung von zweieinhalb Jahren umgesetzt werden konnte.

Im Ganzen zeigt sich anhand der Umsetzung der Jugendarbeitsschutzricht-
linie in Irland erneut die begrenzte Erklarungskraft des durch eine Richtlinie her-
vorgerufenen Anpassungsbedarfs. So befiirworteten alle relevanten politischen
Krifte die geforderten nicht unerheblichen Verbesserungen des Jugendarbeits-
schutzes. Entscheidender als die tatsdchlich notwendigen Anpassungen war aber
die Tatsache, dass die Vorschriften der Richtlinie iiber das Verbot der Nachtar-
beit von Jugendlichen die Aufmerksamkeit auf einen Bereich lenkte, in dem
teilweise erhebliche Probleme bei der praktischen Befolgung der zuvor beste-
henden gesetzlichen Vorschriften existierten. Trotz der dadurch angestofenen
Diskussionen konnte die Umsetzung der Vorschriften iiber Arbeits- und Ruhe-
zeiten jedoch relativ ziigig und ohne groBere Auseinandersetzungen vollendet
werden, da weitgehende Einigkeit {iber das Ziel der Malnahmen bestand. Dem-
gegeniiber spielten mangelnde administrative Ressourcen bei der verspiteten
Umsetzung der Richtlinie eine wichtige Rolle. Nicht politischer Unwille oder
Widerstand von Seiten der Arbeitgeber, sondern die Uberlastung der zustindigen
Health and Safety Authority war dafiir verantwortlich, dass die eigentlich unstrit-
tigen Vorschriften iiber den Sicherheits- und Gesundheitsschutz von minderjéh-
rigen Arbeitnehmern erst mit zweieinhalbjdhriger Verspatung umgesetzt wurden.
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7.5  Die Elternurlaubsrichtlinie: Nationale Anpassung zwi-
schen Arbeitgeberforderungen und Gewerkschaftsdruck

7.5.1 Européischer Entscheidungsprozess und Anpassungsbedarf

Auch die Haltung verschiedener irischer Regierungen zur Elternurlaubsrichtlinie
lasst sich nicht mit einer Sichtweise vereinbaren, welche die Unterstiitzung oder
Ablehnung einer bestimmten MalBnahme als Funktion des erzeugten Anpas-
sungsbedarfs betrachtet. Der 1983 erstmals eingebrachte und 1993 unter belgi-
scher Prdsidentschaft wiederbelebte Vorschlag, einen dreimonatigen Elternur-
laub einzufiihren, hitte fiir Irland eine komplette Neuerung dargestellt. Sie hétte
zwar nur geringe Kosten nach sich gezogen, da keine Bezahlung wahrend des El-
ternurlaubs verbindlich vorgesehen war, vor dem Hintergrund gleichstellungs-
politischer Uberlegungen besal sie nichtsdestotrotz erheblichen Neuerungswert.
Wihrend in Irland bislang lediglich Frauen im Rahmen des Mutterschaftsurlaubs
Anspruch auf eine bestimmte Zeit der Freistellung hatten, um sich nicht nur von
der Geburt erholen, sondern auch um ihre Kinder kiimmern zu kdnnen, gewihrte
der Elternurlaubsvorschlag erstmals auch Vitern das Recht, von der Arbeit fern-
zubleiben, um mehr Zeit fiir die Kindererziehung zu haben.

Obwohl also der materielle Anpassungsbedarf hoch war, lehnte die irische
Regierung den Vorschlag nicht etwa ab, sondern begriifite ihn als positiven Bei-
trag zur besseren Vereinbarkeit von Familie und Berufsleben. So stimmte die
Mitte-Links-Regierung zwischen Fianna Fail und Labour im Oktober 1993 auf
der Grundlage eines einstimmig verabschiedeten Kabinettsbeschlusses fiir den
von der belgischen Prisidentschaft vorgelegten Vorschlag, obwohl die Regie-
rung unter erheblichem Druck von Seiten der Arbeitgeber stand, den Vorschlag
abzulehnen, um Lasten von der irischen Wirtschaft abzuwenden (Irish Times, 18.
11.1993: 8). Die Zustimmung der Regierung und die Kritik der Arbeitgeber wie-
derholten sich im September 1994, als der Vorschlag unter deutscher Président-
schaft erneut zur Abstimmung gestellt wurde (Irish Times, 23.9.1994: 2).

Nachdem das Dossier auf der Grundlage des Sozialprotokoll-Verfahrens wei-
ter beraten wurde und sich die europdischen Sozialpartner bereit erklért hatten,
iiber die Materie zu verhandeln, erhielten IBEC und ICTU als Teil der Arbeitge-
ber- beziehungsweise Gewerkschaftsdelegationen direkten Einfluss auf den Inhalt
der spéter in Irland umzusetzenden Regelung. Fiir die irischen Gewerkschaften
war ein erfolgreicher Abschluss der Verhandlungen besonders wichtig, denn ihre
bereits seit mehreren Jahren andauernde Kampagne fiir die Einfiihrung eines El-
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ternurlaubs in Irland war von der nationalen Regierung mit dem Hinweis be-
schieden worden, man wolle warten, bis die entsprechende europdische Rege-
lung verabschiedet worden sei (Interview IRL1: 195-201).

IBEC hingegen hatte schon seit Einbringung des Vorschlags der Kommission
seine Ablehnung kundgetan und verfolgte auch wéhrend der européischen Ver-
handlungen eine minimalistische Position (Irish Times, 23.10.1995:4, 8.11.
1995: 3). Am Ende akzeptierte der irische Arbeitgeberverband zwar den in der
Rahmenvereinbarung tiber Elternurlaub niedergelegten Kompromiss, der vielen
seiner Bedenken Rechnung trug. Allerdings verdeutlichte die unmittelbar nach
der europdischen Einigung an die Adresse der eigenen nationalen Regierung
gerichtete Forderung, die Umsetzung der Richtlinie so lange wie mdglich hin-
auszuzogern und dabei eine mdoglichst minimalistische Interpretation der Be-
stimmungen zu verwirklichen, dass IBEC nach wie vor Probleme mit der Eltern-
urlaubsregelung hatte (Irish Times, 20.12.1995: 2).

7.5.2  Umsetzungsprozess und Umsetzungsergebnis

Diese Bedenken der Arbeitgeber erschwerten auch den Umsetzungsprozess. In
dieser Hinsicht dhnelte die Umsetzung der Richtlinie dem bereits dargestellten
britischen Fall. Alle relevanten politischen Parteien, von der Mitte-Rechts-Regie-
rung zwischen Fianna Fail und den Progressive Democrats bis zu den Oppositi-
onsparteien Fine Gael und Labour, unterstiitzten die Umsetzung der Richtlinie
(Dail Debates 493, 24.6.1998: 2635, 93-131, 152—-174). Das hatte sicherlich
auch damit zu tun, dass die Gewerkschaften erfolgreich darauf gedréngt hatten,
das Thema Elternurlaub auch im Rahmen der von allen irischen Parteien unter-
stiitzten dreiseitigen Gespréche iiber das Partnership-2000-Abkommen zu bera-
ten (Interviews IRL1: 231-245, IRL6: 312-315). Entgegen der von den Arbeit-
gebern offen geforderten moglichst spaten Umsetzung der Richtlinie konnten die
Gewerkschaften schlieBlich erreichen, dass sich die Regierung in der letztlich
verabschiedeten Partnership-2000-Vereinbarung verpflichtete, die Richtlinie bis
1998 umzusetzen (Department of the Taoiseach 1997: Punkt 5.10).

Trotz dieser Verpflichtung und trotz der groen Unterstiitzung der Richtlinie
quer durch das politische Spektrum hatte IBEC erhebliche Bedenken gegen die
Umsetzung. Die irischen Arbeitgeber wollten Kosten vor allem von kleineren
Betrieben abwenden. Daher wandten sie sich gegen die von den Gewerkschaften
vorgebrachte Forderung, eine Bezahlung des Elternurlaubs in Hohe des existie-
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renden Mutterschaftsgeldes einzufithren (ICTU 1996; 1997). Dieser Wunsch
wurde allerdings auch von der Regierung unter Hinweis auf die erheblichen Kos-
ten zuriickgewiesen. Offiziellen Schitzungen der Regierung zufolge hitte ein
solcher Schritt jahrliche Zusatzausgaben in Hohe von rund 40 Millionen irischen
Pfund (etwa 50 Millionen Euro) nach sich gezogen, was als nicht finanzierbar
abgelehnt wurde (Dail Debates 493, 24.6.1998: 30).

Nicht durchsetzen konnte sich IBEC dagegen bei der Frage, ob der von der
Richtlinie geforderte, wenige Tage pro Jahr umfassende Urlaub aus familidren
Griinden bezahlt sein sollte oder nicht. Obwohl die Richtlinie die Frage der Be-
zahlung wiéhrend dieser Freistellung offen lieB, beschloss die Regierung, den
Forderungen des ICTU nachzugeben und ein Recht auf bezahlte Freistellung aus
Griinden hoherer Gewalt einzufiihren. Dies gilt fiir drei Tage im Jahr bezie-
hungsweise fiinf Tage in drei Jahren, und der Arbeitgeber ist zur Lohnfortzah-
lung in voller Hohe verpflichtet (Dail Debates 493, 24.6.1998: 31). Diese iiber
die Richtlinie hinausgehende Bestimmung wurde von den Arbeitgebern scharf
kritisiert (Interview IRL7: 161-164).

Als Ausgleich fiir dieses Zugestindnis an die Gewerkschaften beschloss die
Regierung (dhnlich wie spéter ihre britischen Kollegen), dem erheblichen Druck
der Arbeitgeber auf Reduzierung der Kosten nachzugeben und den Anspruch auf
Elternurlaub erst ab einem bestimmten Stichtag zu gewéhren. Dieses »cut-off
date« wurde auf den 3. Juni 1996 festgelegt, den Tag, an dem die Richtlinie vom
Ministerrat verabschiedet worden war. Ohne diese Stichtagsregelung hétten alle
Eltern, deren Kinder am Tag des Inkrafttretens des Gesetzes jiinger als fiinf Jahre
alt waren, auch noch Anspruch auf Elternurlaub erhalten. Mithilfe der Stichtags-
regelung sollten die anfinglichen Kosten der Regelung verringert werden. So-
wohl die Gewerkschaften als auch verschiedene Oppositionsabgeordnete im Par-
lament protestierten gegen diesen Schritt, da er vielen Eltern mit kleinen Kin-
dern, die auf die Verabschiedung des Gesetzes gewartet hatten, den Anspruch
auf Elternurlaub verwehrte. Die Gewerkschaften lieen sofort verlautbaren, dass
sie die Pléne als nicht vereinbar mit der Richtlinie betrachteten. Die Richtlinie
war aber in diesem Punkt nicht eindeutig, und so hielt die Regierung auf Druck
der Arbeitgeber an der Stichtagsregelung fest (Interview IRL1: 250-263).

Daher wurde die Richtlinie aufgrund der breiten Unterstiitzung aller politi-
schen Parteien sowie der Gewerkschaften zwar relativ ziigig umgesetzt — der Pa-
rental Leave Act wurde am 8. Juli 1998 verabschiedet und trat rechtzeitig zum
Ablauf der von der Kommission auf Antrag um sechs Monate verlangerten Um-
setzungsfrist am 3. Dezember 1998 in Kraft. Allerdings erwies sich die Umset-
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zung aufgrund der Stichtagsregelung wenig spiter als inkorrekt. Am Tag nach
Inkrafttreten des Gesetzes sandte der ICTU eine offizielle Beschwerde an die
Kommission. Diese reagierte im Mérz 1999 mit einem ersten Mahnschreiben, in
dem sie um weitere Informationen bat. Die Regierung antwortete, dass sie die
Regelung als vereinbar mit der Richtlinie betrachte und dass diese das Resultat
der Abstimmungen mit den nationalen Sozialpartnern sei und insbesondere auf
Wunsch der Arbeitgeber nach Reduzierung der unmittelbaren Kosten zustande
gekommen sei (Commission of the European Communities 2000).

Darauthin konsultierte die Kommission die europdischen Sozialpartnerorga-
nisationen, die in dem Elternurlaubs-Abkommen explizit festgelegt hatten, dass
sie bei Fragen, welche die Interpretation der Richtlinie betreffen, angehort wer-
den sollten. Im Rahmen dieser Konsultationen gaben die europiischen Sozial-
partner ihre Zustimmung zu der Interpretation der Kommission. Damit wurde die
auf Dréngen der irischen Arbeitgeber zustande gekommene Stichtagsregelung
selbst vom europdischen Arbeitgeberdachverband UNICE, zu dessen Mitgliedern
IBEC zihlt, als nicht vereinbar mit der Richtlinie erklért. Auf der Grundlage die-
ser Abstimmung mit den européischen Sozialpartnern verschickte die Kommis-
sion im April 2000 ein zweites Mahnschreiben an die irische Regierung, in der
sie ithre Einwinde gegen die irische Regelung aufrecht erhielt (Commission of
the European Communities 2000). Nach dieser Kldrung lenkte die Regierung in
Dublin umgehend ein und erlief3 eine Verordnung, welche das Recht auf Eltern-
urlaub riickwirkend auf alle Eltern ausdehnte, die zuvor von der Stichtagsrege-
lung ausgeschlossen worden waren. Damit war die Elternurlaubsrichtlinie end-
giiltig vollstandig und korrekt umgesetzt.

Insgesamt dhnelt die Umsetzung der Elternurlaubsrichtlinie in Irland in vie-
lerlei Hinsicht der bereits weiter oben beschriebenen Implementation der Rege-
lung in GroBbritannien. Der Fall zeigt, dass hoher Anpassungsbedarf nicht not-
wendigerweise zu Umsetzungsproblemen fiihren muss. Vielmehr unterstreicht
die ungewohnlich schnelle und reibungslose Umsetzung der Richtlinie in Irland
die zentrale Rolle einer vom Ausmal der erforderlichen Anpassungen unabhén-
gigen politischen Unterstiitzung der umzusetzenden Regelung durch die verant-
wortliche Regierung. In Irland befiirworteten nicht nur die Regierung, sondern
auch die Oppositionsparteien die Umsetzung der Richtlinie, obwohl diese ange-
sichts des volligen Mangels an entsprechenden existierenden Regelungen ein er-
hebliches Mal3 an materiellen Anpassungen erforderte. Die Regierung betrachtete
die Richtlinie als positiven Beitrag zu ihrer familienpolitischen Agenda und ging
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auf Driangen der Gewerkschaften sogar in einem Punkt iiber die Mindestanforde-
rungen der Richtlinie hinaus.

Der Fall verweist aber auch auf die sowohl positive als auch negative Rolle,
die einflussreiche Interessengruppen bei der Umsetzung von EU-Richtlinien
spielen konnen. Aus Griinden des sozialpartnerschaftlichen Ausgleichs ging die
Regierung auf die Arbeitgeberforderungen nach Reduzierung der anfénglichen
Kosten ein und fiihrte eine Stichtagsregelung ein. Diese erwies sich aber nach ei-
ner Beschwerde der Gewerkschaften bei der Kommission und einem dadurch
ausgelosten Vertragsverletzungsverfahren gegen Irland als inkorrekt und musste
anschlieBend wieder zuriickgenommen werden.

7.6  Die Teilzeitarbeitsrichtlinie: Langwierige
Interpretationskdmpfe unter den Bedingungen der
Sozialpartnerschaft

7.6.1 Europiischer Entscheidungsprozess und Anpassungsbedarf

Nach dem europdischen Sozialpartnerabkommen iiber Elternurlaub war die
Gleichbehandlung von Teilzeitarbeitnehmern hinsichtlich ihrer Beschéftigungs-
bedingungen das zweite Thema, iiber das die europdischen Arbeitgeber- und
Gewerkschaftsdachverbdnde verhandelten. Der debattierte Grundsatz der Nicht-
diskriminierung von Teilzeitarbeitnehmern im Hinblick auf einen vergleichbaren
Vollzeitarbeitnehmer stellte fiir Irland rechtlich betrachtet eine vollkommene
Neuerung dar. Es gab zwar in Irland ein Gesetz aus dem Jahr 1991, das bestimmte
gesetzlich regulierte Arbeitsbedingungen wie insbesondere Anspriiche auf Jah-
resurlaub, Mutterschaftsurlaub oder Kiindigungsschutz auf Teilzeitarbeitnehmer
ausdehnte. Diese waren zuvor von den jeweiligen gesetzlichen Regelungen aus-
geschlossen gewesen. Allerdings bezog sich das Gesetz von 1991 nur auf Teil-
zeitarbeitnehmer, die mehr als 8 Stunden pro Woche arbeiteten.!* AuBerdem be-
zog sich die in dem Gesetz niedergelegte Gleichbehandlung nicht auf betrieblich
oder tarifvertraglich definierte Arbeitsbedingungen wie Stundenldhne, betriebli-
che Rentenanspriiche oder den Zugang zu betrieblichen Einrichtungen wie Kan-

14 Siehe den Worker Protection (Regular Part-Time Employees) Act 1991.
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tinen und Kinderbetreuungsstitten, sondern nur auf gesetzlich vorgeschriebene
Beschiftigungsbedingungen.

Der Grundsatz der Nichtdiskriminierung von Teilzeitarbeitnehmern hinsicht-
lich ihrer Arbeitsbedingungen stellte also fiir Irland eine betréchtliche rechtliche
Neuerung dar. Die praktische Relevanz dieser rechtlichen Innovation war jedoch
erheblich dadurch eingeschrinkt, dass ein Grofteil der irischen Teilzeitarbeit-
nehmer, das heif3it die rund drei Viertel der Teilzeitbeschiftigten, die weiblichen
Geschlechts waren,! bereits durch die europiischen Gleichbehandlungsrichtli-
nien der 1970er Jahre und vor allem durch die Rechtsprechung des Europédischen
Gerichtshofes iiber den Grundsatz der mittelbaren Diskriminierung aufgrund des
Geschlechts faktisch gegen diskriminierende Praktiken am Arbeitsplatz geschiitzt
waren (Interview IRL1: 512-516). Daher bewegte sich der insgesamt durch die
diskutierte Regelung erzeugte materielle Anpassungsbedarf fiir Irland lediglich
auf mittlerer Hohe. Dennoch stellte die Schaffung eines vom Geschlecht unab-
hingigen Gleichbehandlungsgrundsatzes eine nicht unbedeutende Neuerung dar,
die auch den bisher bereits auf indirektem Wege geschiitzten weiblichen Teil-
zeitarbeitnehmern zugute kam, weil sie keinen ménnlichen Vergleichsarbeitneh-
mer vorweisen mussten (Interview IRL1: 516-519). In Anbetracht der schon
zum Teil verwirklichten Gleichbehandlung waren die aus der debattierten Rege-
lung resultierenden Kosten fiir die Unternehmen in Irland zwar nicht vollig ver-
nachlissigbar, aber doch eher gering zu veranschlagen.

Trotzdem versuchten die irischen Arbeitgeber wihrend der europdischen Ver-
handlungen, das Ausmaf} der wirtschaftlichen Effekte noch weiter zu reduzieren.
Dabei unterstiitzte IBEC vor allem den Versuch der Arbeitgeber-Delegation, Teil-
zeitarbeitnehmer, die nur gelegentlich arbeiten, vom Anwendungsbereich ganz
oder teilweise auszunehmen, um moglichst die im existierenden irischen Recht
bestehende 8-Stunden-Schwelle beibehalten zu kénnen (Interview IRL7: 126—
132, 381-393). Diesbeziiglich konnte IBEC einen weitgehenden Sieg verbuchen.
Paragraf 2, Abs. 2 der Rahmenvereinbarung iiber Teilzeitarbeit erlaubte es den
Mitgliedstaaten, gelegentlich arbeitende Teilzeitbeschiftigte »aus sachlichen
Griinden« ganz oder teilweise auszuschlieBen. Allerdings wurde keine Definition

15 Das Labour Force Survey von Eurostat verzeichnet fiir Irland 1995 einen Anteil von
72 Prozent weiblicher Beschiftigter an den gesamten Teilzeitarbeitnehmern (Eurostat 1996:
Table 049).
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des Begriffs des »gelegentlich arbeitenden Teilzeitarbeitnehmers« gegeben, so-
dass in dieser Hinsicht bei der Umsetzung viel Spielraum blieb.

IBEC wollte dariiber hinaus den Begriff der Arbeitsbedingungen urspriing-
lich so definieren, dass Lohne und betriebliche Rentensysteme davon nicht er-
fasst worden wéren. Dies scheiterte aber am Widerstand nicht zuletzt der irischen
Gewerkschaften, die sich vehement gegen den Ausschluss eines solch zentralen
Bereichs von Beschiftigungsbedingungen wehrten (Interview IRL1: 423-424).
Betriebliche Renten und Lohne wurden also nicht vom Anwendungsbereich der
Gleichbehandlung ausgeschlossen. Da die Rahmenvereinbarung jedoch keine
explizite Definition des Begriffs der Beschiftigungsbedingungen beinhaltete,
blieb auch die Frage der Erfassung von Loéhnen und betrieblichen Alterssiche-
rungssystemen offen fiir unterschiedliche Interpretationen.

7.6.2 Umsetzungsprozess und Umsetzungsergebnis

Die Unklarheit der Rahmenvereinbarung insbesondere im Hinblick auf die bei-
den wihrend der europdischen Verhandlungen umstrittenen Punkte erzeugte bei
der Umsetzung der Richtlinie in Irland erhebliche Probleme. Das zustdndige De-
partment of Enterprise, Trade and Employment richtete zur Vorbereitung der
Umsetzung eine dreiseitige Arbeitsgruppe ein, die aus Vertretern von IBEC, ICTU
und von einer Reihe anderer Ministerien zusammengesetzt war und unter dem
Vorsitz des Department of Enterprise, Trade and Employment tagte. Solche drei-
seitigen Gespriche zwischen Arbeitgebern, Gewerkschaften und Vertretern des
Staates stellten fiir Irland keineswegs eine Neuerung dar, war doch seit den
1980er Jahren eine ganze Serie von tripartistischen nationalen Sozialpakten ab-
geschlossen worden. Dennoch war es das erste Mal, dass zur Erarbeitung eines
nationalen Gesetzes zur Umsetzung einer EU-Richtlinie im Bereich des Arbeits-
rechts eine solche dreiseitige Arbeitsgruppe eingerichtet wurde. Von den zustén-
digen Beamten wurde dies damit begriindet, dass die umzusetzende Richtlinie
aus Verhandlungen zwischen den Sozialpartnern auf der europdischen Ebene
hervorgegangen sei und man diesem Umstand auch auf der nationalen Ebene
durch eine noch intensivere Beteiligung der Sozialpartner Rechnung tragen wolle
(Interview IRL4: 436—443).

Die Einrichtung dieser dreiseitigen Arbeitsgruppe erleichterte die Umsetzung
jedoch keineswegs, da IBEC und ICTU iiber die bereits auf der europdischen
Ebene kontrovers diskutierten Punkte, den Ausschluss von gelegentlich arbeiten-
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den Teilzeitkrédften und die Beriicksichtigung von Léhnen und betrieblichen Al-
terssicherungssystemen, keine Einigung erzielen konnten. In Bezug auf die Frage
der Erfassung von Lohnen und Renten argumentierte der Arbeitgeberverband
IBEC, dass die Rahmenvereinbarung sich nicht auf die Gleichbehandlung hin-
sichtlich des Lohns und der Beteiligung an betrieblichen Rentensystemen erstre-
cke, weil Artikel 2, Abs. 6 des Maastrichter Abkommens {iber die Sozialpolitik,
auf dessen Grundlage die Richtlinie verabschiedet wurde, Regelungen iiber das
Arbeitsentgelt, und damit iiber Lohne und betriebliche Renten, explizit vom Kom-
petenzbereich der EU ausschliee (Interview IRL4: 446-447; Dobbins 2002).
Der Gewerkschaftsverband ICTU wandte sich vehement gegen diese Interpreta-
tion und legte Verhandlungsprotokolle vor, die belegten, dass die europdischen
Arbeitgeber zwar versucht hatten, betriebliche Renten vom Anwendungsbereich
des Gleichbehandlungsgrundsatzes auszunehmen, damit aber gescheitert waren
(Interview IRL1: 423-424).

Die Gewerkschaften konnten zur Entkraftung sogar das Protokoll der Ratssit-
zung vorlegen, auf der die Richtlinie verabschiedet wurde. Darin argumentierte
die Kommission eindeutig, dass der Begriff der Beschiftigungsbedingungen sehr
wohl den Bereich des Arbeitsentgelts einschlie3e (siche Dail Debates 542, 17.10.
2001: 683). Auf dieser Basis konnten die Arbeitgeber schliellich davon iiber-
zeugt werden, dass Lohne und Betriebsrenten vom Prinzip der Gleichbehandlung
erfasst sein sollten (Interview IRL4: 464-473). Diese Einigung wurde sogar in
den dreiseitigen Pakt iiber »Prosperity and Fairness« aufgenommen, in dem sich
die Regierung verpflichtete, die Richtlinie umzusetzen und dabei auch die
Gleichbehandlung hinsichtlich des Arbeitsentgelts und der betrieblichen Renten-
systeme zu gewdhrleisten (Department of the Taoiseach 2000: Abschnitt 1.3).

Im Hinblick auf die Moglichkeit, Teilzeitarbeitnehmer, die nur gelegentlich
arbeiteten, vom Anwendungsbereich auszunehmen, plédierte IBEC fiir eine mog-
lichst weite Definition, um im Endeffekt alle Teilzeitarbeitnehmer mit einer wo-
chentlichen Arbeitszeit von weniger als 8 Stunden komplett auszuschlieBen. Die-
ser Versuch wurde von den Gewerkschaften vehement bekdmpft. Sie wollten
gelegentlich arbeitende Teilzeitarbeitnehmer gar nicht oder nur unter sehr eng
begrenzten Umstinden ausnehmen (Interview IRL7:381-395). Uber diesen
Punkt gab es lange Debatten in der dreiseitigen Arbeitsgruppe. Auch hier erwies
es sich wieder als problematisch, dass die genaue Definition des Begriffs bei den
Verhandlungen auf der europdischen Ebene aufgrund mangelnder Einigungs-
fahigkeit zwischen den beiden Seiten offen gelassen worden war. So fiihrten die
langen Diskussionen zwischen den Sozialpartnern nicht zu einer eindeutigen
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Klarung der Sachfragen (Interview IRL7: 422-427), sodass es letztlich der Re-
gierung iiberlassen blieb, einen Kompromiss zwischen beiden Positionen zu for-
mulieren.

Dieser neigte cher der Gewerkschaftsposition zu, trug aber auch gewissen
Sorgen der Arbeitgeber Rechnung. Die Ausnahmemdoglichkeit von gelegentlich
arbeitenden Teilzeitarbeitnehmern wurde nur im Hinblick auf die betrieblichen
Rentensysteme genutzt. Es wurde festgelegt, dass Teilzeitarbeitnehmer, die we-
niger als 20 Prozent der sonst in einem Betrieb oder Unternehmen {iiblichen
Arbeitszeit pro Woche arbeiteten, von der Beteiligung an betrieblichen Renten-
systemen ausgenommen werden konnen. Dieser Schritt wurde mit dem unver-
héltnismaBigen administrativen Aufwand einer Erfassung solcher Teilzeitarbeit-
nehmer begriindet (Dail Debates 544, 21.11.2001: 1032-1033).

Die Unstimmigkeiten zwischen den Sozialpartnern iiber die Definition zen-
traler Begriffe der Rahmenvereinbarung fiihrten zu erheblichen Verzdgerungen
des Umsetzungsprozesses. So konnten die Beratungen der dreiseitigen Arbeits-
gruppe erst im Oktober 1999 abgeschlossen werden (Interview IRL1: 295-300).
Angesichts dieser langen Verzogerungen beantragte die Regierung gemall Arti-
kel 2, Abs. 1 der Richtlinie eine einjdhrige Verlangerung der Umsetzungsfrist,
die von der Kommission auch gewihrt wurde (Interview IRL4: 1442-1469).1
Doch auch den neuen Umsetzungstermin, den 20. Januar 2001, konnte die Regie-
rung nicht einhalten. Dafiir waren vor allem administrative Faktoren verantwort-
lich. Die Uberlastung der zustindigen Abteilung innerhalb des Department of
Enterprise, Trade and Employment sowie des fiir die Ausformulierung des
Rechtstextes verantwortlichen Office of the Parliamentary Counsel to the Gov-
ernment fithrte dazu, dass ein fertig ausformulierter Gesetzesvorschlag erst im
Dezember 2000, iiber ein Jahr nach Abschluss der Beratungen im Rahmen der
dreiseitigen Arbeitsgruppe, vorgelegt werden konnte (Interview IRL4: 1062—
1094, 1115-1137, 1680-1698).

SchlieBlich zogen sich auch die Beratungen der Gesetzesvorlage im Parla-
ment iiber fast ein Jahr hin. Dies war neben dem relativ langwierigen parlamen-

16 Interessanterweise beschwerten sich die Gewerkschaften bei der Europdischen Kommission,
weil die Regierung als Grund fiir die Verzogerungen allein die langwierigen Abstimmun-
gen mit den Sozialpartnern angegeben hatte, wihrend die Gewerkschaften das Problem vor
allem bei Regierung und Verwaltung sahen. Die Kommission bat daher die Regierung, die
Griinde der Verzogerungen zu erldutern, akzeptierte dann aber offensichtlich die Antwort
des zustiandigen Ministeriums (Interview IRL4: 1442—-1469).
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tarischen Verfahren auch darauf zuriickzufiihren, dass die Abgeordneten erhebli-
chen Klirungsbedarf im Hinblick auf die rechtlich komplizierte Frage der Erfas-
sung von Lohnen und Betriebsrenten hatten. Daher konnte der Protection of Em-
ployees (Part-Time Work) Act, der die Richtlinie letztlich korrekt umsetzte, erst
am 15. Dezember 2001 vom Parlament verabschiedet werden. Das Gesetz trat
schlieBlich mit fast einjédhriger Verspitung zum 21. Dezember 2001 in Kraft.

Insgesamt zeigt die Umsetzung der Teilzeitarbeitsrichtlinie, dass ungeldste
politische Auseinandersetzungen aus den europdischen Verhandlungen sich ne-
gativ auf die spétere Umsetzung auswirken konnen. Die Konflikte zwischen den
irischen Sozialpartnern wurden dadurch angefacht, dass beide Seiten selbst an
den europdischen Verhandlungen teilgenommen hatten und daher glaubten, die
»richtige« Interpretation der Bestimmungen vorlegen zu kdénnen. Das wurde
auch deshalb zu einem Problem, weil das zustdndige Ministerium beschlossen
hatte, eine dreiseitige Arbeitsgruppe zur Umsetzung der Richtlinie einzurichten,
um der besonderen Rolle der Sozialpartner bei der Aushandlung der Richtlinie
Rechnung zu tragen. Angesichts der fruchtlosen Debatten wére es vermutlich fiir
die Regierung beziehungsweise das Ministerium einfacher gewesen, getrennte
Beratungen mit beiden Seiten zu fiihren und dadurch friihzeitiger zu einem ak-
zeptablen Kompromiss zu kommen. Neben diesem durch die unklare Formulie-
rung der Rahmenvereinbarung begiinstigten Kampf um die richtige Interpretation
der Richtlinie trugen aber auch wieder administrative Probleme und das relativ
langwierige parlamentarische Verfahren zu der verspéteten Umsetzung der Richt-
linie bei.



Kapitel 8

Europiische Vorgaben, nationaler Anpassungs-
bedarf und seine politische Verarbeitung:

Ein theoriebezogenes Reslimee

Welche theoretischen Erkenntnisse lassen sich aus den empirischen Fallstudien
ableiten? Zur Beantwortung dieser Frage gebe ich im Folgenden zunichst einen
Uberblick iiber Formen und Ergebnisse der Anpassung an die Vorschriften der
sechs untersuchten Richtlinien. Anschliefend wende ich mich der Frage zu, in-
wiefern sich dieses Muster der Umsetzungsperformanz mit der Misfit-These er-
klaren lasst. Dabei komme ich zu der Schlussfolgerung, dass das Ausmal} des
durch eine Richtlinie erzeugten Anpassungsbedarfs allein nur sehr begrenzt Auf-
schluss tiber die beobachtete Piinktlichkeit und materielle Qualitdt der Umset-
zung gibt. Stattdessen weise ich auf die zentrale Rolle von politischen Akteuren
wie insbesondere Parteien und Interessengruppen bei der nationalen Verarbei-
tung europdischer Richtlinien hin. Demgegeniiber hatten organisatorische und
administrative Faktoren nur einen sekundéren Einfluss. Um die aus den Fallstu-
dien herausgearbeiteten empirischen Muster zu untermauern, greife ich auch auf
Ergebnisse fiir die iibrigen elf Mitgliedstaaten zuriick, die im Rahmen eines Pro-
jektverbundes am Max-Planck-Institut fiir Gesellschaftsforschung erarbeitet
wurden.

8.1  Formen und Ergebnisse der Anpassung

Ein Uberblick iiber die empirisch beobachteten Formen und Ergebnisse der An-
passung an die Vorgaben der sechs untersuchten Richtlinien in den vier ausge-
wihlten Landern muss zunéchst auf die Rechtzeitigkeit und Richtlinienkonformi-
tdt der Umsetzung eingehen: Wie gut haben die Mitgliedstaaten ihre europarecht-
lichen Verpflichtungen tatséchlich erfiillt? Dariiber hinaus lieBen sich in den
Fallstudien jedoch noch zwei weitere Anpassungsformen beobachten, die in der
Forschung bisher nur unzureichend beachtet wurden: die Absenkung des beste-
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henden Schutzniveaus im Zuge der Umsetzung und die fieiwillige Uberimple-
mentation von Richtlinien.

8.1.1  Rechtzeitigkeit und Richtlinienkonformitét der Umsetzung

Betrachtet man die empirischen Ergebnisse im Uberblick, so l4sst sich zunichst
feststellen, dass die materielle Erfiillung der Richtlinienbestimmungen in den un-
tersuchten Landern mittlerweile relativ gut ist (siche Tabelle 8-1). Lediglich in 3
der 25 Fille! sind wichtige Bestimmungen der jeweiligen Richtlinie noch immer

Tabelle 8-1 Aktuelle Richtlinienkonformitét der nationalen UmsetzungsmaBnahmen
(Stand: April 2003)

Korrekt Fehlerhafte Umsetzung Fehlerhafte Umsetzung
von Details in wichtigen Punkten
Deutschland 4 0 2
Niederlande 4 1 1
GroBbritannien? 5 2 0
Irland 5 1 0
Gesamt (25) 18 4 3

a Aufgrund der zweigeteilten Umsetzung der Jugendarbeitsschutzrichtlinie in GroBbritannien
wird dieser Umsetzungsprozess durch zwei getrennte Falle wiedergegeben.

nicht erfiillt. Dabei handelt es sich um die nicht mit der Arbeitszeitrichtlinie in
Einklang stehende Regelung der Ausgleichszeitrdume zur Berechnung der wo-
chentlichen Hochstarbeitszeit und um das nicht mit der Mutterschutzrichtlinie
vereinbare generelle Nachtarbeitsverbot fiir schwangere Arbeitnehmerinnen in
Deutschland sowie um die allzu flexiblen Arbeits- und Ruhezeiten fiir Jugendli-
che in den Niederlanden, die gegen die Jugendarbeitsschutzrichtlinie verstof3en.
In 4 Fillen lassen sich geringfiigige Detailverstofle gegen die europdischen Rege-
lungen nachweisen, wihrend die Bestimmungen der Richtlinien in den restlichen
18 Fillen als erfiillt kategorisiert werden konnen.?

1 Die Zahl von 25 untersuchten Féllen kommt dadurch zustande, dass die Umsetzung der Ju-
gendarbeitsschutzrichtlinie in GroBbritannien aufgrund der zunichst gewihrten Ubergangs-
periode fiir einige Bestimmungen der Richtlinie in zwei getrennten Stufen mit einem mehr-
jahrigen Abstand vollzogen wurde und daher durch zwei separate Fille reprasentiert wird.

2 Bei dieser Einordnung der Fille blieben nachtrigliche Neuinterpretationen von Richtlinien



Ein theoriebezogenes Resiimee 239

Tabelle 8-2 Richtlinienkonformitdt der nationalen UmsetzungsmalBnahmen zum
urspringlichen Umsetzungszeitpunkt

Korrekt Fehlerhafte Umsetzung Fehlerhafte Umsetzung
von Details in wichtigen Punkten
Deutschland 4 0 2
Niederlande 4 1 1
GroBbritannien? 3 2 2
Irland 3 2 1
Gesamt (25) 14 5 6

a Aufgrund der zweigeteilten Umsetzung der Jugendarbeitsschutzrichtlinie in GroBbritannien
wird dieser Umsetzungsprozess durch zwei getrennte Falle wiedergegeben.

Diese relativ gute Erfiillung der europdischen Bestimmungen hingt sicherlich
auch damit zusammen, dass die Umsetzungsfristen der meisten Richtlinien be-
reits seit geraumer Zeit abgelaufen sind und den Regierungen daher geniigend
Zeit zur Verfligung stand, die Richtlinien vollstindig umzusetzen und gegebe-
nenfalls jene Regelungen nachzubessern, die anfinglich nicht im Einklang mit
den europidischen Vorschriften standen. Blickt man nédmlich auf die Konformitét
der nationalen Regelungen zum urspriinglichen Umsetzungszeitpunkt,? so lassen
sich wesentlich mehr Verstofe feststellen (siche Tabelle 8-2). Immerhin 6-mal
waren wichtige Teile der anzupassenden Bestimmungen nicht richtig umgesetzt,

durch EuGH-Urteile unberiicksichtigt. So wurden insbesondere die Folgen des Simap-
Urteils des EuGH (Urteil des Gerichtshofes vom 3. Oktober 2000, Sindicato de Médicos de
Asistencia Publica [Simap] gegen Conselleria de Sanidad y Consumo de la Generalidad
Valenciana, Rs. C-303/98, Sammlung der Rechtsprechung 2000, S. 1-7963), das vermut-
lich Anpassungen in allen vier untersuchten Landern erforderlich machen wird, in dieser
Klassifikation aufler Acht gelassen, weil es sich hierbei um einen gesondert zu betrachten-
den Anpassungsprozess handelt, der zum jetzigen Zeitpunkt auch noch nicht abschlielend
analysiert werden kann.

3 Da die Anpassung an die Vorgaben einer Richtlinie auf der nationalen Ebene hiufig in
mehreren (zum Teil sehr kleinen) Schritten geschieht, muss ein Zeitpunkt festgelegt wer-
den, zu dem der Umsetzungsprozess als im Wesentlichen abgeschlossen betrachtet werden
kann. Zu diesem Zweck wurde der Zeitpunkt gewihlt, an dem die Mitgliedstaaten den
wichtigsten Teil der erforderlichen Anpassungen vorgenommen hatten. Dieser Zeitpunkt
wurde sowohl der Festlegung des Umsetzungszeitpunkts (Tabelle 8-3) als auch der Beur-
teilung der materiellen Konformitdt der vorgenommenen Umsetzungsmafnahmen zum ur-
spriinglichen Umsetzungszeitpunkt (Tabelle 8-2) zugrunde gelegt (siehe auch Kapitel 2.5).
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Tabelle 8-3 Umsetzungszeitpunkt der ausgewéhlten Richtlinien in den vier untersuchten
Léndern

Weitgehend 6-12 Monate 12-24 Monate Mehr als 24

rechtzeitig verspatet verspatet Monate verspatet
Deutschland 2 1 1 2
Niederlande 5 0 1 0
GroBbritannien? 4 0 1 2
Irland 2 2 1 1
Gesamt (25) 13 3 4 5

a Aufgrund der zweigeteilten Umsetzung der Jugendarbeitsschutzrichtlinie in GroBbritannien
wird dieser Umsetzungsprozess durch zwei getrennte Falle wiedergegeben.

wihrend in 5 Fillen Details der vorgenommenen Anpassung nicht im Einklang
mit der Richtlinie standen. Nur 14 der 25 Félle waren also zum Zeitpunkt der
Umsetzung génzlich richtlinienkonform.

Wirft man nun einen Blick auf den jeweiligen Zeitpunkt,* zu dem die Richt-
linien umgesetzt wurden (siche Tabelle 8-3), so zeigt sich ebenfalls ein relativ
gemischtes Bild. Die Umsetzung erfolgte nur in 13 der 25 Fille weitgehend
rechtzeitig, wihrend die tibrigen 12 Félle als verspétet einzuordnen sind. Dabei
wurden die ndtigen Reformen insgesamt 3-mal in einem Zeitraum von 6 bis 12
Monaten nach Ablauf der Umsetzungsfrist vorgenommen, wihrend 4 Fille zwi-
schen 1 und 2 Jahren verspétet waren. Insgesamt 5-mal war sogar eine Verzoge-
rung von tiber 2 Jahren zu konstatieren.

8.1.2  Absenkung des bestehenden Schutzniveaus

Dariiber hinaus liefert die empirische Analyse der nationalen Anpassungsprozesse
zwei weitere bemerkenswerte Ergebnisse, die in den bisher priisentierten Uber-
sichten noch nicht deutlich wurden. Zum einen kam es — zwar nicht auf breiter
Front, aber doch an vereinzelten Punkten — zu einer Absenkung des bestehenden
nationalen Schutzniveaus im Zuge der Umsetzung der Richtlinien. Eines dieser
Beispiele, bei dem es um die Abschaffung der besonderen Arbeitszeit-Schutz-
vorschriften fiir erwachsene Auszubildende anldsslich der Umsetzung der Ju-

4 Zur Festlegung dieses Zeitpunkts siche Fuinote 3 und Kapitel 2.5.
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gendarbeitsschutzrichtlinie in Deutschland ging, ist insofern bemerkenswert, als
die umstrittene Regelung auferhalb des Anwendungsbereichs der Richtlinie lag.
Solche Deregulierungsschritte konnen folglich noch nicht einmal theoretisch un-
ter Berufung auf die Nichtregressionsklauseln in den jeweiligen Richtlinien ver-
hindert werden.

In den beiden iibrigen Féllen wurden dagegen tatsichlich Schutzstandards
abgesenkt, die innerhalb des Regelungsbereichs der jeweiligen Richtlinie lagen.
Dadurch wurden sogar Verstofle gegen die europdischen Vorschriften produziert,
die unter der vorherigen Regelung noch gar nicht vorhanden waren. Diese Form
des »Geisterfahrens« anlédsslich der Umsetzung europiischer Richtlinien lésst
sich zum einen in Deutschland nachweisen, wo die bestehenden, relativ starren
Arbeitszeitvorschriften im Hinblick auf die Ausgleichszeitrdume so weit flexibi-
lisiert wurden, dass sie iiber den von der Richtlinie erlaubten Rahmen hinausgin-
gen. Ein dhnlicher Fall ist in den Niederlanden zu konstatieren. Dort wurde im
Zuge der Anpassung an die Bestimmungen der Jugendarbeitsschutzrichtlinie die
vorhandene, im Einklang mit der Richtlinie stehende wdchentliche Ruheperiode
fir Jugendliche von 48 auf 36 Stunden verkiirzt, weshalb die niederlédndische
Regelung jetzt gegen die Richtlinie verstdft.

Es gibt also tatsdchlich Anzeichen, dass es an vereinzelten Punkten trotz der
gemeinsamen europdischen Mindeststandards zu einer Absenkung der Schutz-
standards als Folge der europdischen Regimekonkurrenz gekommen ist, wie sie
von manchen erwartet oder zumindest befiirchtet wurde (Falkner 1993; Scharpf
1998b; Streeck 1995, 1998). Allerdings muss gleichzeitig darauf verwiesen wer-
den, dass es im Hinblick auf die beiden beobachteten Félle der Absenkung von
Standards unter das Niveau der Richtlinie frither oder spdter zu entsprechenden
Interventionen der Europédischen Kommission oder des Européischen Gerichts-
hofs kommen wird. Somit definieren die Richtlinien zumindest mittelfristig doch
ein gewisses verbindliches Mindestniveau an Schutzstandards, das von deregu-
lierungswilligen Regierungen langfristig nicht unterschritten werden kann.

8.1.3  Freiwillige Uberimplementation

SchlieBlich ist noch auf eine weitere Form der Anpassung hinzuweisen: die frei-
willige Uberimplementation von Richtlinien, bei der im Zuge der Umsetzung
tiber die erforderlichen Mindeststandards der Richtlinie hinausgegangen wird
(siehe Tabelle 8-4). Diese Uberimplementation kann zwei Formen annehmen.
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Tabelle 8-4  Freiwillige Uberimplementation

Wesentliche Uberimplementation Wesentliche Uberimplementation

verbindlicher Standards bei unverbindlichen Empfehlungen
Deutschland - Elternurlaub, Teilzeitarbeit
Niederlande Nachweis Elternurlaub

GroBbritannien  Teilzeitarbeit -
Irland Arbeitszeit, Jugendliche, Elternurlaub -

Zum einen konnen einzelne verbindliche Standards im Zuge der nationalen An-
passung iiberschritten werden, wie dies beispielsweise bei der Umsetzung der
Elternurlaubsrichtlinie in Irland der Fall war (siche Kapitel 7.5).

Die zweite Form von Uberimplementation besteht darin, dass Regierungen
bei der Umsetzung unverbindliche Empfehlungen in den Richtlinien aufgreifen
und in verbindliche Vorschriften umwandeln. Auch dafiir lassen sich hier mehrere
Beispiele finden. Auf sehr massive Weise wurde diese Form der Uberimplemen-
tation bei der Umsetzung der Elternurlaubs- und der Teilzeitarbeitsrichtlinien in
Deutschland genutzt (siche Kapitel 4.5 und 4.6).

Diese vereinzelt vorkommenden Fille von Uberimplementation sind nicht
nur auf die untersuchten vier Lander beschriankt. Auch anderswo wurde zum Teil
erheblich iiber die Mindeststandards der in dieser Arbeit untersuchten Richtlinien
hinausgegangen. Im Zuge der Umsetzung der Elternurlaubsrichtlinie fiihrte etwa
Luxemburg einen sechsmonatigen, gut bezahlten Elternurlaub zusédtzlich zu dem
bereits bestehenden System von Karriereunterbrechungsmoglichkeiten ein. Auch
in Italien wurde die Umsetzung der Elternurlaubsrichtlinie zum Anlass genom-
men, Regelungen einzufiihren, die weit iiber das erforderliche Mindestmal3 der
Richtlinie hinausgingen (Leiber 2005).

8.2  Die begrenzte Erkldrungskraft der Misfit-These

Inwiefern lassen sich die aus den Fallstudien herausgearbeiteten Anpassungs-
muster mit Hilfe der von mehreren Autoren vorgebrachten Misfit-These erkla-
ren? Zur Beantwortung dieser Frage konfrontiere ich die empirisch erarbeiteten
Werte im Hinblick auf den jeweils bewirkten Anpassungsbedarf mit den zugehd-
rigen Umsetzungsergebnissen. Dabei sollte man auf der Grundlage des Misfit-
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Tabelle 8-5 Anpassungsbedarf, Anpassungserfolg und die Misfit-These

Zeitpunkt und inhaltliche Anpassungsbedarf
Richtlinienkonformitat der

Umsetzung hoch mittel gering/null

weitgehend weitgehend NL Elternurlaub (D Teilzeit)

rechtzeitig korrekt GB Teilzeit NL Nachweis
IRL Mutterschutz = NL Mutterschutz
NL Arbeitszeit
NL Teilzeit
GB Nachweis

in wichtigen (GB Elternurlaub)
Teilen inkorrekt | (IRL Elternurlaub)

6-12 weitgehend IRL Teilzeit
Monate korrekt
verspatet in wichtigen
Teilen inkorrekt
12-24 weitgehend (IRL Arbeitszeit)
Monate korrekt
verspatet

in wichtigen (GB Arbeitszeit)
Teilen inkorrekt

mehr als weitgehend GB Jugendliche 112
24 Monate korrekt IRL Jugendliche
verspatet in wichtigen D Mutterschutz

Teilen inkorrekt

Dunkel unterlegte Felder enthalten Falle, die der Misfit-These widersprechen. WeiBe Felder kenn-
zeichnen empirische Bereiche, fiir welche die These keine eindeutige Aussage trifft. Hell unterleg-
te Felder kennzeichnen Falle, die grundsétzlich mit der Misfit-These vereinbar sind. Falle in
Klammern entsprechen den Erwartungen der These nur scheinbar, sind aber bei einer genaueren
Analyse auf andere Wirkungsmechanismen zurlickzufiihren.

a Aufgrund der zweigeteilten Umsetzung der Jugendarbeitsschutzrichtlinie in GroBbritannien
wird dieser Umsetzungsprozess durch zwei getrennte Falle wiedergegeben.

Arguments erwarten, dass die erforderlichen Reformen bei geringem Anpassungs-
bedarf rechtzeitig oder weitgehend rechtzeitig erfolgen, wéhrend es bei hohem
Anpassungsbedarf zu erheblichen Verspitungen oder einer in wesentlichen
Punkten nicht richtlinienkonformen Umsetzung kommt. Fiir den dazwischen lie-
genden Bereich von Anpassungserfordernissen mittlerer Hohe sind keine eindeu-
tigen Aussagen zu treffen, sondern es muss, so die Vertreter dieser These, auf
weitere, nicht naher spezifizierte akteurbezogene Faktoren zuriickgegriffen wer-
den (siche dazu ausfiihrlich Kapitel 2).

Wenn man die 25 untersuchten Félle auf diese sehr vereinfachte Weise be-
trachtet, ldsst sich keine eindeutige Bestétigung des Misfit-Arguments feststellen
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(siche Tabelle 8-5). Rund ein Drittel der Félle (8) weist ein Muster auf, das der
These widerspricht — zumeist in Form von erheblichen Verzdgerungen oder
mangelhafter Umsetzung trotz geringer Anpassungserfordernisse. Weitere 7 der
untersuchten Umsetzungsprozesse liegen im Bereich mittleren Anpassungsbe-
darfs, fiir den die These keine eindeutigen Aussagen trifft. Deutlich weniger als
die Hilfte aller Fille (10) entspricht auf den ersten Blick den Erwartungen der
These, wobei die detaillierten empirischen Analysen in den vorangegangenen
Kapiteln gezeigt haben, dass einer dieser Fille trivial war, weil iiberhaupt keine
Anpassungen notwendig waren (die Umsetzung der Teilzeitarbeitsrichtlinie in
den Niederlanden), wéhrend in 5 weiteren dieser scheinbar passenden Félle noch
andere Erklarungsfaktoren neben der Hohe des Anpassungsbedarfs eine ent-
scheidende Rolle gespielt haben (die Umsetzung der Teilzeitarbeitsrichtlinie in
Deutschland sowie der Elternurlaubs- und der Arbeitszeitrichtlinie in Grofbri-
tannien und Irland). Somit verbleiben also lediglich 5 von 25 Fillen, bei denen
die beobachtete Art der Umsetzung allein unter Riickgriff auf die Hohe des An-
passungsbedarfs erkléart werden kann.

Auch das Auftreten von Anpassungsformen wie der freiwilligen Uberimple-
mentation oder der Absenkung vorher existierender Schutzstandards ldsst sich
mit einem exklusiven Fokus auf das Ausmal} der erforderlichen Anpassungen
nicht erkliren. Eine solche Sichtweise suggeriert ja, dass nationale Akteure allein
darauf abzielen, das jeweils existierende System von Regelungstraditionen und
institutionellen Arrangements gegen unbequeme Verdnderungen von auflen zu
verteidigen. Zu dieser Perspektive passt es nicht gut, wenn diese beschlielen, die
Umsetzung europdischer Vorschriften zu nutzen, um ihre Regelungen freiwillig
entweder in Richtung eines Abbaus von Schutzstandards oder einer Anhebung
der Standards tiber das erforderliche Mindestniveau hinaus zu reformieren.

Dartiber hinaus hat die insbesondere von Duina sowie von Knill und Len-
schow vorgeschlagene breite Konzeptualisierung des Anpassungsbedarfs, bei der
nicht nur materielle Reformen, sondern auch Verdnderungen von Verwaltungs-
strukturen und Beziehungen zwischen Staat und Verbinden in den Blick ge-
nommen werden (Duina 1997, 1999; Duina/Blithe 1999; Knill 2001; Knill/Len-
schow 1998, 2001), in der vorliegenden Untersuchung wenig heuristischen Wert
bewiesen. Die Reformerfordernisse, die durch die analysierten Richtlinien in den
ausgewahlten vier Landern entstanden, bewegten sich ausschlieflich auf der ma-
teriellen Ebene. In keinem der hier untersuchten Falle waren signifikante Anpas-
sungen der administrativen Strukturen und Verfahren oder der etablierten Inter-
aktionsmuster zwischen staatlichen und privaten Akteuren nétig. Das hingt sicher-
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lich damit zusammen, dass europdische Richtlinien in der Regel aus materiellen
Vorschriften bestehen, die zunichst hauptsdchlich materielle Anpassungen erfor-
dern. Bei der Implementation dieser materiellen Anforderungen kdnnen Verin-
derungen von Verwaltungsmustern oder Beziehungen zwischen staatlichen und
privaten Akteuren auf indirektem Wege notwendig werden, miissen es aber nicht.
ODb es in dieser Hinsicht systematische Unterschiede zwischen unterschiedlichen
Politikfeldern gibt, wire durch weitere empirische Forschung zu kléren.

Wesentlich niitzlicher fiir die Analyse der Umsetzungsprozesse hat sich der
Blick auf die Kostenimplikationen europiischer Anpassungserfordernisse erwie-
sen, die in Kapitel 2.5 als zusétzliche Dimension des Anpassungsbedarfs einge-
filhrt wurde. Aus der absoluten Héhe der gesamtwirtschaftlichen Kosten lassen
sich zwar ebenfalls keine direkten Riickschliisse auf das Ergebnis der Umsetzung
ziehen. Allerdings geben Art und Verteilung der anfallenden Kosten einer erfor-
derlichen Reform niitzliche Hinweise auf die Reaktionen insbesondere der Ar-
beitgeberverbénde. Dabei zeigte sich in den analysierten Féllen, dass bereits rela-
tiv geringe Kosten zu erheblichem Widerstand der Arbeitgeber oder bestimmter
Gruppen von Arbeitgebern fiihren kann (Ndheres dazu weiter unten).

Insgesamt untermauern die empirischen Befunde das in Kapitel 2 auf theoreti-
scher Ebene vorgebrachte Argument, wonach fiir die Analyse von Umsetzungs-
prozessen europiischer Richtlinien ein wesentlich differenzierterer theoretischer
Ansatz vonndten ist. Die Ergebnisse weisen zwar darauf hin, dass der Anpas-
sungsbedarf ein nicht unwichtiger Erklarungsfaktor ist. Um ein komplettes Bild
der nationalen Anpassungsprozesse zu erhalten, muss jedoch die politische Ver-
arbeitung des Anpassungsbedarfs durch die jeweiligen nationalen Akteure ins
Zentrum der Analyse geriickt werden. Anstatt den Blick einseitig auf strukturelle
Kompatibilititen oder Inkompatibilititen zwischen européischen Vorschriften und
nationalen Traditionen zu verengen, erscheint es somit nicht nur theoretisch tiber-
zeugender, sondern auch der empirisch beobachtbaren Realitit angemessener,
von einem Ansatz auszugehen, der von Vornherein strukturelle und akteurbezo-
gene Faktoren miteinander verbindet, wie es etwa der akteurzentrierte Institutio-
nalismus von Renate Mayntz und Fritz Scharpf vorschldgt (Mayntz/Scharpf 1995;
Scharpf 2000b). Die in den folgenden Abschnitten diskutierten theoretischen Er-
kenntnisse aus den empirischen Fallstudien demonstrieren die Niitzlichkeit eines
solchen Analyseansatzes und verweisen vor allem auf die Bedeutung von politi-
schen Akteuren bei der Gestaltung der analysierten Umsetzungsprozesse.
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8.3  Wo (k)ein Wille ist, ist auch (k)ein Weg: Die zentrale
Rolle politischer Akteure bei der Umsetzung von
EU-Richtlinien

Die wichtigste Erkenntnis aus den untersuchten Fallstudien lautet, dass Verlauf
und Ergebnis der analysierten Umsetzungsprozesse in erheblichem Mafle von
den unterstiitzenden oder opponierenden Haltungen politischer Akteure geprégt
wurden. Es kommt also nicht auf die Hohe des Anpassungsbedarfs an, den eine
europdische Richtlinie in einem Land hervorruft, sondern darauf, wie die betei-
ligten Akteure auf der Grundlage ihrer je eigenen politischen Ziele mit diesem
Anpassungsbedarf umgehen. Im Zentrum stehen dabei die parteipolitisch geprag-
ten Interessen der Regierung. Daneben konnen aber auch Arbeitgeber- und Ge-
werkschaftsverbdnde verstirkenden oder hemmenden Einfluss auf die Entschei-
dungen der Regierung ausiiben.

8.3.1 »Parties do matter«: Européische Anpassungserfordernisse und
die parteipolitische Logik ihrer Verarbeitung

Die untersuchten Fille haben eindeutig gezeigt, dass die jeweiligen nationalen
Regierungen die zentralen Akteure bei der Umsetzung der ausgewihlten Richt-
linien waren. Diese groBe Bedeutung des Regierungshandelns wurde durch die
Tatsache begiinstigt, dass im arbeitsrechtlichen Entscheidungsprozess in den
ausgewihlten Landern keine institutionellen Vetospieler aufserhalb der jeweili-
gen Regierungen existieren. In den Niederlanden, in Irland und in GrofBbritan-
nien gibt es zwar zweite Parlamentskammern, diese haben jedoch entweder keine
formelle Vetomacht (GrofBbritannien und Irland) oder keine gegenldufigen
Mehrheiten zur ersten Kammer (Niederlande). Auch der deutsche Bundesrat, der
hiufig ein besonders effektives Instrument zur Blockade von Reformen der Re-
gierung darstellt, ist im Bereich des Arbeitsrechts in der Regel nicht zustim-
mungspflichtig und fungiert daher in diesem Fall analog zum britischen House of
Lords oder zum irischen Senat. Wenn in den analysierten Fillen also Blockaden
durch Vetospieler auftraten, so waren diese auf parteipolitisch verankerte Veto-
macht innerhalb von Koalitionsregierungen zuriickzufithren (Ndheres dazu wei-
ter unten).
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Anders als von den Anhéngern der Misfit-These erwartet, zeigten die empiri-
schen Fallstudien, dass die Regierungen nicht als reine Verteidiger des regulati-
ven Status quo agierten. Die Entscheidung, ob eine EU-rechtlich geforderte An-
passung von der Regierung unterstiitzt oder abgelehnt wird, ldsst sich vielmehr
auf zwei Dimensionen zurlickfiihren. Zum einen entscheidet die Hohe des Anpas-
sungsbedarfs und die damit verbundenen 6konomischen Kosten iiber die Haltung
einer Regierung gegeniiber einer bestimmten EU-MafBinahme. Zum anderen ist es
jedoch von zentraler Bedeutung, inwiefern die geforderten Anpassungen zu den
politischen Zielen der Regierung passen. In dieser Hinsicht miissen vor allem die
parteipolitisch determinierten Priferenzen der Regierungspartei(en) in den Blick
genommen werden.

Es sind sicherlich Konstellationen denkbar, wo der Anpassungsbedarf einer
Richtlinie und die daraus resultierenden Kosten fiir den Staat oder wichtige Sek-
toren der Wirtschaft so immens hoch sind, dass jede Regierung aus wirtschafts-
und finanzpolitischen Griinden dagegen Widerstand leisten wiirde, weil ansons-
ten entweder ihre eigene haushaltspolitische Handlungsfahigkeit oder die inter-
nationale Wettbewerbsfahigkeit der nationalen Volkswirtschaft auf dem Spiel
stiinde. Solange sich die Folgen europdischer Regelungen allerdings in einem
Rahmen bewegen, der zwar empfindliche Umverteilungsmafinahmen und durch-
aus signifikante wirtschaftliche Kosten einschlieBt, jedoch nicht zu klarer wirt-
schaftlicher Uberforderung der Volkswirtschaft oder einzelner wichtiger Sektoren
fiihrt, so ist die Haltung nationaler Regierungen gegeniiber solchen Reformerfor-
dernissen in erheblichem MaBle von der parteipolitischen »Brille« abhingig,
durch die diese Anpassungen betrachtet werden.

Diese zentrale Rolle der parteipolitischen Handlungslogik von Regierungen
bei der Anpassung an europdische Richtlinien ist in der EU-bezogenen Imple-
mentationsforschung bislang kaum beachtet worden. Die empirischen Ergebnisse
dieser Arbeit weisen aber darauf hin, dass diesem Faktor zumindest in den unter-
suchten Fallen iiberragende Bedeutung zukam. Die Parties-do-matter-These ist
also nicht nur fiir bestimmte Bereiche der nationalen Politikgestaltung von Rele-
vanz, sondern auch fiir die nationale Umsetzung europiischer Richtlinien. Aus
einer parteipolitischen Logik heraus kdnnen selbst Anpassungen, die erhebliche
materielle und 6konomische Auswirkungen haben, als unterstiitzenswerte Maf-
nahmen erscheinen, wihrend Reformen, die nur geringfiigige rechtliche Anpas-
sungen und unerhebliche Kosten zur Folge haben wiirden, aus parteipolitischen
Erwédgungen heraus immer noch abgelehnt werden kénnen.
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Tabelle 8-6 Arbeitsrechtliche Grundpréferenzen unterschiedlicher Parteigruppierungen

Gegen staatliche Fur staatliche Realbeispiele
Intervention Intervention in den 1990er Jahren

Wirtschaftsliberale X FDP (D), VVD (NL),
Parteien Konservative (GB), PD (IRL)
Christdemokraten e N . CDU (D), CDA (NL), FF (IRL),
und Konservative FG (IRL)
»Moderne«
Sozialdermokratie “------- X e > PvdA (NL), Labour Party (GB)
»Traditionelle«
Sozialdemokratie X SPD (D), Labour Party (IRL)

Bei der Umsetzung der untersuchten arbeitsrechtlichen Richtlinien zeigt sich
diesbeziiglich insgesamt, dass es zu expliziter Ablehnung von Richtlinien ten-
denziell eher bei Mitte-Rechts-Regierungen kam, wihrend eine aktive Unterstiit-
zung arbeitsrechtlicher Reformen vor allem bei Mitte-Links-Regierungen zu be-
obachten war. Diese Beobachtung lésst sich mit den unterschiedlichen program-
matischen Ausrichtungen und vor allem mit dem jeweils unterschiedlichen Wiah-
lerklientel der beteiligten Parteien erkldren. Grob vereinfacht lassen sich dabei
vier Gruppen von Parteien mit jeweils unterschiedlichen arbeitsrechtlichen
Grundpriferenzen unterscheiden (siche Tabelle 8-6).

Parteien mit einem klar wirtschafisliberalen Profil wie die deutsche FDP oder
die britische Konservative Partei werden arbeitsrechtlichen Regelungen grund-
sdtzlich mit Skepsis begegnen, wahrend von traditionellen sozialdemokratischen
Parteien wie der irischen Labour Party oder auch der deutschen SPD eine grund-
sitzliche Unterstiitzung von MaBnahmen zu erwarten ist, welche die Verbesse-
rung von Arbeitnehmerrechten zum Ziel haben. Zwischen diesen beiden Extre-
men lassen sich konservative und christdemokratische Parteien wie die deutsche
CDU, die niederlédndische CDA oder auch die beiden groBen irischen Volkspar-
teien Fianna Fail und Fine Gael einordnen, bei denen es eine grundsitzliche Be-
reitschaft gibt, gesetzliche Arbeitnehmerrechte zu schaffen und zu verbessern,
gleichzeitig aber auch die Bediirfnisse der Wirtschaft in erheblichem Malle mit
in die politische Strategiewahl einflieBen. Eine dhnliche Position nehmen »mo-
derne« sozialdemokratische Parteien wie die britische Labour Party unter Tony
Blair oder die niederldndische PvdA ein, bei denen arbeitnehmerfreundliche
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Tabelle 8-7 Gleichstellungspolitische Grundpréferenzen unterschiedlicher

Parteigruppierungen
Gegen Beibehaltung Intervention Realbeispiele
staatliche  traditioneller fur mehr in den 1990er Jahren
Intervention  Rollenmuster Gleichstellung

Wirtschaftsliberale X FDP (D), VVD (NL),
Parteien Konservative (GB), PD (IRL)
Christdemokraten X CDU (D), CDA (NL), FF (IRL),
und Konservative FG (IRL)
»Moderne« X PvdA (NL), Labour Party
Sozialdemokratie (GB)
»Traditionelle«
Sozialdemokratie X SPD (D), Labour Party (IRL)

Grundhaltungen in erheblichem Mafle durch Erwdgungen der Wirtschaftsver-
triglichkeit potenzieller staatlicher Interventionen eingeschréinkt sind.>

Wihrend die konkrete Haltung der beiden letztgenannten Gruppierungen ge-
geniiber arbeitsrechtlichen Interventionen von verschiedenen Kontextfaktoren
wie insbesondere der Stirke unterschiedlicher Parteifliigel oder auch der zu er-
wartenden Kosten abhéngt, sollte sich ein deutlicher Unterschied zwischen mo-
dernen Sozialdemokraten und christlich-konservativen Parteien im Hinblick auf
gleichstellungspolitische Fragen ergeben. So ist zu erwarten, dass christdemo-
kratische und konservative Parteien eher einem traditionellen Bild der berufli-
chen und familidren Rollen von Frauen und Ménnern verpflichtet sind und daher
wenig Unterstiitzung fiir gleichstellungspolitische Initiativen aufbringen. Dage-
gen spricht die sdkulare Herkunft von sozialdemokratischen Parteien, egal ob
wirtschaftspolitisch eher »traditionell« oder eher »modern« ausgerichtet, dafiir,
dass diese Parteien gleichstellungspolitischen Mallnahmen aufgeschlossener ge-
geniiber stehen. Wirtschaftsliberale Parteien sollten aufgrund ihrer ebenfalls si-
kularen Herkunft zwar das Ziel der Gleichberechtigung von Mann und Frau be-
fiirworten, aus ordnungspolitischen Griinden jedoch staatliche Interventionen zur
Forderung der Gleichstellung ablehnen (siche Tabelle 8-7).

Inwiefern diese parteipolitischen Zielsetzungen bei der Umsetzung von EU-
Richtlinien tatséchlich aktiviert werden, hingt offensichtlich von verschiedenen

5 Die aktuelle Debatte um die »Agenda 2010« deutet darauf hin, dass sich auch die deutsche
SPD momentan in einer Phase der programmatischen Neuorientierung hin zu einer »mo-
dernen« sozialdemokratischen Partei befindet.
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Faktoren ab. Es ist jedenfalls nicht die Hohe des Anpassungsbedarfs, die dafiir
entscheidend ist. Vielmehr geht es um die betroffenen Regelungsmaterien und
inwiefern diese bestimmte parteiliche Empfindlichkeiten oder Vorlieben betref-
fen. Dies kann aber von Fall zu Fall hochst unterschiedlich sein. In Irland bei-
spielsweise kam es zu einer echten Links-Rechts-Politisierung nur bei der kos-
tentrdachtigen Umsetzung der Arbeitszeitrichtlinie, wahrend die meisten anderen
Richtlinien trotz zum Teil erheblichen Anpassungsbedarfs von den wichtigen
Parteien befiirwortet wurden (sieche Kapitel 7). In Deutschland reichte hingegen
mehrmals bereits geringer Anpassungsbedarf aus, um parteipolitisch motivierte
Auseinandersetzungen und Widerstinde hervorzurufen (siche Kapitel 4).
Ungeachtet dieser nationalen Unterschiede wiesen die Reaktionen der Parteien
immerhin eine RegelméBigkeit auf: Der Bereich des Sicherheits- und Gesund-
heitsschutzes wurde in keinem der Fille zum Gegenstand bedeutender parteipoli-
tischer Auseinandersetzungen gemacht. Dieser Bereich scheint dem politischen
Parteienwettbewerb weitgehend entzogen zu sein, zumindest solange nicht signi-
fikanter Anpassungsbedarf und hohe Kosten involviert sind, was bei den unter-
suchten Richtlinien und den ausgewahlten Landern nicht der Fall war. Eine mog-
liche Erkldrung dafiir konnte sein, dass es sich bei Arbeitsschutzvorschriften
hiufig um sehr technische und daher in der Offentlichkeit schlecht darstellbare
Materien handelt. Des Weiteren scheint der Schutz von Arbeitnehmern vor ge-
fahrlichen oder gesundheitsschidigenden (und im Extremfall sogar todlichen)
Arbeitsbedingungen selbst bei neoliberalen Parteien wie den britischen Konser-
vativen keine grundsitzlichen ordnungspolitischen Einwinde hervorzurufen.®

Parteipolitischer Widerstand, Verschleppung und Umsetzungsmdngel

Parteipolitisch begriindeter Widerstand gegen eine Richtlinie und ihre Umset-
zung kann sich innerhalb der Regierung an verschiedenen Stellen manifestieren.
Dabei sind zunichst Alleinregierungen und Koalitionsregierungen zu unterschei-
den. Bei Koalitionen kommt es wiederum darauf an, ob die betreffende Partei
das primér zustindige Ressort innehat oder lediglich ein anderes Ministerium be-
setzt. Im Fall von allein regierenden Parteien und von Parteien, die das zustindi-

6 In diesem Zusammenhang sei daran erinnert, dass die britische Regierung unter Margaret
Thatcher im Rahmen der Verhandlungen iiber die Einheitliche Europdische Akte sogar der
Ausdehnung des Prinzips der Mehrheitsentscheidungen auf diesen Bereich zustimmte
(Falkner 1998: 59-60).
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ge Ressort innehaben, fiihrt explizite Opposition gegen bestimmte Aspekte einer
Richtlinie hiufig zum bewussten »Versanden lassen« der Umsetzung, wihrend
Widerstand auf Seiten einer anderen Koalitionspartei Konflikte zwischen den
Parteien innerhalb der Regierungskoalition nach sich zieht, wodurch es zu be-
trachtlichen Verzogerungen kommen kann. Parteipolitischer Widerstand kann
dariiber hinaus auch zu absichtsvoller Falschumsetzung fiihren.

Parteipolitischer Widerstand und bewusstes »Versanden lassen« der Umset-
zung: Wenn die Partei, deren Ziele eine bestimmte européische Vorschrift wider-
spricht, allein regiert, so ist es fiir sie sehr einfach, ihren Widerwillen in die Tat
umzusetzen. Diese Konstellation war unter den untersuchten Landern lediglich in
GroBbritannien gegeben. In diesem Fall verwandelte sich die geringe Zahl von
parteipolitischen Vetopunkten erwartungsgeméif von einem Instrument effektiver
Politikgestaltung in ein ebenso effektives Blockadeinstrument. Das zeigte sich un-
ter der konservativen Regierung mehrmals auf sehr deutliche Weise, etwa bei den
Richtlinien iiber Arbeitszeit und Jugendarbeitsschutz (siche Kapitel 6.3 und 6.4).

Derselbe Effekt kann unter Koalitionsregierungen auftreten, wenn die anpas-
sungsunwillige Partei die Leitung des federfithrenden Ministeriums innehat und
innerhalb der Regierungskoalition keine anderen Akteure existieren, die ein Inte-
resse an der Umsetzung hitten. Dies lésst sich anhand der Reaktion der konser-
vativ-liberalen deutschen Bundesregierung auf die Elternurlaubsrichtlinie ver-
deutlichen, wo das CDU-gefiihrte Familienministerium die unliebsamen Reformen
der Richtlinie stillschweigend »versanden« lieB und erst unter der rot-griinen
Bundesregierung eine umfassende Reform der Erziehungsurlaubsvorschriften
durchgefiihrt wurde, die auch die Anforderungen der Richtlinie erfiillte (siehe
Kapitel 4.5).

Parteipolitischer Widerstand, parteipolitische Vetospieler und Koalitionskon-
flikte: Ein weiterer Mechanismus parteipolitischen Widerstands besteht darin,
dass innerhalb einer Regierungskoalition ein oder mehrere Koalitionspartner ge-
gen die vorgeschlagene Art der Umsetzung opponieren und es dariiber zu einem
koalitionsinternen Streit kommt. Da innerhalb einer Regierungskoalition alle be-
teiligten Parteien iiber Vetomacht verfiigen, kann auf diese Weise ein langwieri-
ger und schwer zu losender regierungsinterner Konflikt entstehen. Das zeigte
sich bei der Umsetzung der Nachweisrichtlinie in Deutschland, wo das FDP-
geflihrte Wirtschaftsministerium vehement fiir die Nutzung einer Ausnahme-
klausel eintrat, wiahrend sich das CDU-gefiihrte Arbeitsministerium dagegen aus-
sprach. Bis der so entstehende Ressort- und Koalitionskonflikt gelost werden
konnte, war die Umsetzungsfrist schon lange abgelaufen (sieche Kapitel 4.1).
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Auch Ergebnisse aus anderen Léndern, die im Rahmen des MPIfG-Projekt-
verbundes erarbeitet wurden, verweisen auf die hohe Bedeutung parteipolitischer
Vetopunkte. In diesem Zusammenhang kann beispielsweise die erheblich verzo-
gerte Umsetzung der Arbeitszeitrichtlinie in Italien angefiihrt werden. Dort hat-
ten sich die groflen Arbeitgeber- und Gewerkschaftsverbdande Ende 1997 auf ei-
nen Vorschlag zur Umsetzung der Richtlinie geeinigt, in dem unter anderem eine
regelmifBige Wochenarbeitszeit von 40 Stunden vorgesehen war. Auf Druck der
Neokommunisten (Rifondazione Communista), welche die Regierung parlamen-
tarisch unterstiitzten, beschloss die Regierung Prodi jedoch, diesen Vorschlag
nicht als Gesetzentwurf ins Parlament einzubringen. Wie von den Kommunisten
gefordert, wurde stattdessen eine Gesetzesvorlage iiber die Einfiihrung der 35-
Stunden-Woche vorgelegt, die aber nach dem Ausscheiden der Neo-Kommu-
nisten aus der stiitzenden Parlamentsmehrheit nicht weiter verfolgt wurde. Diese
Auseinandersetzungen trugen erheblich zur massiven Verzdgerung bei der voll-
stindigen Umsetzung der Richtlinie bei (Leiber 2005).

Parteipolitischer Widerstand und absichtliche Falschumsetzung: Insgesamt
kdnnen solche parteipolitisch motivierten Auseinandersetzungen und Widerstéinde
sich natiirlich nicht nur auf der Zeitachse bemerkbar machen, sondern auch am
Umsetzungsresultat, in Form bewusster Falschumsetzung. Das wird besonders
deutlich an der Reaktion der deutschen CDU/CSU-FDP-Koalition auf die Ar-
beitszeitrichtlinie. Diese stand trotz eher geringen Anpassungsbedarfs im Wider-
spruch zu den umfassenden Deregulierungs- und Flexibilisierungsplidnen der Re-
gierung Kohl. Da die Regierung sich in Briissel mit ihren weitergehenden Flexi-
bilisierungswiinschen nicht durchsetzen konnte, wére sie gezwungen gewesen,
die im Rahmen der parallel dazu verlaufenden nationalen Reform vorgesehene
Flexibilisierung wieder ein Stlick weit zuriickzunehmen. Dies wurde jedoch be-
wusst ignoriert, und die nationale Arbeitszeitreform wurde richtlinienwidrig ver-
abschiedet (siche Kapitel 4.3).

Ahnlich gelagert war die Umsetzung der Jugendarbeitsschutzrichtlinie in den
Niederlanden. Auch dort zielte die Regierung auf eine mdglichst hohe Flexibili-
tdt im Hinblick auf die Arbeits- und Ruhezeitvorschriften fiir Jugendliche und
ging dabei iiber die von der Richtlinie definierten Grenzen hinaus. An diesem
Fall ist interessant, dass hier eine sozialdemokratisch gefiihrte Regierung fiir die
Umsetzung verantwortlich war. Dabei handelte es sich aber um eine Koalition
unter Fithrung der PvdA, die mit einem expliziten Deregulierungsprogramm an-
getreten war und nach dem obigen Schema eindeutig als »moderne«, das heifit,
stark auf die Bediirfnisse der Wirtschaft ausgerichtete sozialdemokratische Partei
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klassifiziert werden kann. Des Weiteren war die wirtschaftsliberale VVD Teil
der Koalition, was den Kurs der Regierung ebenfalls eher in eine wirtschafts-
freundliche Richtung lenkte (siche Kapitel 5.4).

Die genannten Beispiele verdeutlichen noch einmal den vom Anpassungsbe-
darf unabhdngigen Einfluss parteipolitischer Faktoren. Angesichts der geringen
materiellen und 6konomischen Bedeutung der Anpassungen, die von der Eltern-
urlaubsrichtlinie in Deutschland sowie von der Jugendarbeitsschutzrichtlinie in
Grofbritannien gefordert wurden, hétte entsprechend der Misfit-These weder die
Regierung Kohl noch die Regierung Major Einwinde gegen diese Detailrefor-
men haben diirfen — und ihre sozialdemokratischen Nachfolger erfiillten diese
Anforderungen ja spéter erwartungsgemif3 ohne groflere Probleme. Auch die
heftigen koalitionsinternen Konflikte anldsslich der wenig bedeutsamen Anpas-
sung an die Nachweisrichtlinie in Deutschland sind aus einer auf den Anpas-
sungsbedarf fokussierten Perspektive nicht zu verstehen.

Bei der verzdgerten Umsetzung der Arbeitszeitrichtlinie in GrofB3britannien
spielten der hohe Anpassungsbedarf und die signifikanten Kosten fiir die Wirt-
schaft zwar eine nicht zu unterschédtzende Rolle. Den Ausschlag gab jedoch
erneut die parteipolitisch motivierte grundsétzliche Ablehnung staatlicher Ar-
beitszeitregulierung, gepaart mit einer sehr europaskeptischen Grundhaltung auf
Seiten der Konservativen. SchlieBlich tat sich die Labour-Regierung nachher we-
sentlich weniger schwer, den hohen Anpassungsbedarf der Richtlinie zu erfiillen.

Parteipolitische Unterstiitzung, effektive Umsetzung und Tendenz zur
Uberimplementation

Die parteipolitisch motivierte Unterstiitzung einer Richtlinie durch die zusténdige
Regierung trigt hiufig wesentlich zu einer schnellen und konformen Umsetzung
bei. Dariiber hinaus kann ein solches aktives Engagement zu dem in manchen
Filllen beobachteten Muster der Uberimplementation fiihren.

Parteipolitische Unterstiitzung als Beitrag zur effektiven Umsetzung: Es las-
sen sich mehrere Beispiele finden, wo die parteipolitisch begriindete aktive Un-
terstiitzung einer Richtlinie wesentlich zur schnellen und konformen Anpassung
beitrug. Die bereits erwédhnten Félle von Umsetzungsverschleppung durch unwil-
lige Mitte-Rechts-Regierungen in Deutschland (Elternurlaub) und GrofBbritan-
nien (Arbeitszeit und Jugendarbeitsschutz) konnten nach einem entsprechenden
Regierungswechsel hin zu sozialdemokratisch gefiihrten Regierungen relativ
schnell iiberwunden werden (siche Kapitel 4.5, 6.3 und 6.4).
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Ein gewisser Sonderfall parteipolitischer Unterstiitzung war bei der Umset-
zung der Nachweisrichtlinie in GroBbritannien zu beobachten. Die Konservative
Regierung liel die Richtlinie in Briissel passieren, obwohl sie zunichst wie iib-
lich grundsétzliche Bedenken angemeldet hatte. Dies hatte aber nicht nur mit
dem fiir britische Verhéltnisse aulergewdhnlich geringen Anpassungsbedarf zu
tun, den die Richtlinie in GroBbritannien bewirkte, sondern auch damit, dass die
Richtlinie zur Unterstiitzung der konservativen Antigewerkschaftsstrategie ge-
nutzt werden konnte (siche Kapitel 6.1). In Ausnahmefillen konnen also arbeits-
rechtliche EU-Richtlinien auch zu den politischen Zielen explizit wirtschaftslibe-
raler Regierungen passen. Worauf es hier ankommt, ist die Tatsache, dass die
Richtlinie von der Regierung unterstiitzt wurde und ihre Umsetzung daher, an-
ders als in anderen Féllen, nicht verschleppt oder blockiert wurde.

Parteipolitische Unterstiitzung und Uberimplementation: Viele der beobach-
teten Fille von Uberimplementation sind darauf zuriickzufiihren, dass die ent-
sprechende Regierung oder einzelne wichtige Koalitionspartner sich dadurch die
Verwirklichung ihrer je eigenen Ziele versprachen. So entsprach die weit iiber
die Richtlinie hinausgehende Reform der deutschen Erziehungsurlaubsregelun-
gen durch die rot-griine Bundesregierung schlicht den familienpolitischen Zielen
der beiden Koalitionspartner SPD und Griine. Malnahmen wie die Verwirkli-
chung eines Rechtsanspruchs auf Teilzeitarbeit wiahrend der ersten Jahre nach
der Geburt waren zwar in sehr weicher Form in der Richtlinie angelegt, ihre na-
tionale Realisierung war jedoch auf eine passende familienpolitische Konzeption
der beiden Koalitionspartner SPD und Griine zuriickzufiihren (siche Kapitel 4.5).
Analog dazu lisst sich die massive Uberimplementation der Teilzeitarbeitsricht-
linie durch die rot-griine Regierung in Deutschland interpretieren. Der Grund fiir
das massive »Draufsatteln« auf die Richtlinie, das auch gegen den heftigen Wi-
derstand der Arbeitgeber durchgesetzt wurde, ist darin zu suchen, dass die Regie-
rung sich von dieser MaBnahme eine erhebliche Forderung der Teilzeitarbeit und
dadurch positive Effekte auf dem Arbeitsmarkt erwartete (siche Kapitel 4.6).

Parteipolitische Neutralitit und die Bedeutung weiterer Kontextfaktoren

Wenn bei der Umsetzung keine (positiven oder negativen) parteipolitischen Mo-
tivationen aktiviert werden, lassen sich auf der Grundlage der untersuchten Fille
keine eindeutigen Erwartungen hinsichtlich der Reaktion einer Regierung formu-
lieren. In diesem Fall entscheiden verschiedene Kontextfaktoren dariiber, ob und
in welchem Mafle die Regierung eine umzusetzende Richtlinie unterstiitzt oder
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ablehnt. Die Reaktion kann unter anderem davon abhéngig sein, wie sich die né-
tigen Reformen politisch vermarkten lassen, wie sie zu den aktuellen politischen
Themenkonjunkturen passen oder welchen generellen Stellenwert die Erfiillung
europarechtlicher Verpflichtungen innerhalb der Regierung geniefit. Aus den em-
pirischen Fallstudien lésst sich jedenfalls ableiten, dass es selbst bei parteipoliti-
scher Neutralitdt nicht primar die Héhe des zu iiberwindenden Anpassungsbe-
darfs ist, welche iiber die Reaktionen der Regierungen entscheidet.

Es konnte sogar ein Fall beobachtet werden, in dem die Regierung trotz sig-
nifikanter Anpassungserfordernisse und trotz ihrer wirtschaftsliberalen Ausrich-
tung keinen Widerstand gegen die Umsetzung leistete. Dies war bei der Umset-
zung der Mutterschutzrichtlinie in Grof3britannien der Fall, wo die konservative
Regierung ihre europdischen Verpflichtungen akzeptierte und die erforderlichen
Reformen selbst gegen den Widerstand aus dem Arbeitgeberlager richtlinienkon-
form und weitgehend piinktlich durchfiihrte (siche Kapitel 6.2). Offensichtlich
wurde die Verbesserung des Mutterschutzes selbst von den Tories als hinrei-
chend sinnvolles Ziel anerkannt — immerhin war der bereits vorher fiir bestimmte
Arbeitnehmerinnen gesetzlich verbiirgte Anspruch auf Mutterschaftsurlaub einer
der wenigen arbeitsrechtlichen Bereiche, der von der Deregulierungspolitik unter
Margaret Thatcher und John Major verschont geblieben war. Der Mutterschutz
eignete sich jedenfalls offenbar nicht fiir eine offensive Konfrontation mit der
EU, wie sie etwa bei der Arbeitszeit oder beim Jugendarbeitsschutz vollzogen
wurde.

Wesentlich hdufiger (aber eben nicht die Regel) waren allerdings Fille, in
denen nur geringer oder mittlerer Anpassungsbedarf und parteipolitische Neutra-
litat in Kombination auftraten und es dann zu einer relativ reibungslosen Anpas-
sung kam. Diese Konstellation ist es vermutlich, die verschiedene Autoren bei
der Formulierung der These vor Augen hatten, bei geringem Anpassungsbedarf
sei mit einer ziigigen und problemlosen Anpassung zu rechnen (siehe etwa Duina/
Blithe 1999: 499; Borzel 2000a: 225; Risse/Cowles/Caporaso 2001: 8). Es zeigt
sich aber erstens, dass dieser Fall nicht nur bei geringem, sondern auch bei mitt-
lerem und sogar bei hohem Anpassungsbedarf auftreten kann. Zweitens ist nicht
die Hohe des Anpassungsbedarfs selbst entscheidend, sondern das Fehlen politi-
schen Widerstands innerhalb und auflerhalb der Regierung (der ja auch bei ge-
ringem Anpassungsbedarf auftreten kann). SchlieBlich muss drittens auch noch
eine effektive Administration gegeben sein, um tatsdchlich eine schnelle und
richtige Umsetzung sicherzustellen.
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8.3.2  Der verstiarkende oder hemmende Einfluss von Interessengruppen

Neben der iiberragenden Bedeutung der Regierungen und ihrer parteipolitischen
Interessen haben die Fallstudien ergeben, dass auch der Druck von Interessen-
gruppen einen gewissen verstirkenden oder hemmenden Einfluss auf die Umset-
zungsprozesse ausiiben kann. Anders als von Borzel (2000a, 2000c) sowie Knill
und Lenschow (2001: 124 u. 126) impliziert, zeigte sich dabei, dass Interessen-
gruppen nicht nur positive Wirkungen auf die Umsetzung haben, sondern auch
zu Verzdgerungen und Umsetzungsmingeln beitragen konnen. Das liegt schlicht
daran, dass es zumindest in dem hier untersuchten Bereich arbeitsrechtlicher Re-
gelungen zugleich starke Verbidnde mit regulierungsfreundlichen und mit regulie-
rungsfeindlichen Grundinteressen gibt: Fiir die Gewerkschaften bedeuten arbeits-
rechtliche Mafinahmen in der Regel mehr Rechte und gegebenenfalls finanzielle
Vorteile fiir ihre Mitglieder, wihrend Arbeitgeberverbiande diese eher als Quell
zusatzlicher Kosten, zusétzlichen administrativen Aufwands oder einer Einschrin-
kung der unternehmerischen Entscheidungsfreiheit fiir ihre Klientel betrachten.

Die Intensitdt von Befiirwortung oder Ablehnung lie3 sich dabei nicht aus der
Hohe des Anpassungsbedarfs ableiten, sondern richtete sich nach der relativen
Verteilung von materiellem Nutzen und okonomischen Kosten der anvisierten
Reformen fiir die jeweiligen Mitglieder. Aus diesem Grund war Widerstand von
Arbeitgeberverbianden auch in Féllen zu beobachten, in denen die Anpassungen
insgesamt nur geringe gesamtwirtschaftliche Kosten bedeuteten, sofern diese
Kosten asymmetrisch auf bestimmte Sektoren oder Unternehmenskategorien —
etwa kleinere und mittlere Unternehmen — konzentriert waren. Daneben spielten
auch die institutionellen Eigeninteressen der Verbinde eine Rolle. Beispielsweise
kampften die irischen Gewerkschaften bei der Umsetzung der Arbeitszeitrichtli-
nie entschieden gegen die Einfithrung der individuellen Opt-out-Moglichkeit und
verteidigten stattdessen das Prinzip, dass Abweichungen von den vorgegebenen
Arbeitszeitvorschriften nur per Tarifvertrag und damit ausschlieBlich unter Betei-
ligung einer Gewerkschaft moglich sein sollten (siehe Kapitel 7.3).

Neben der Haltung von Arbeitgeber- und Gewerkschaftsverbédnden ist natiir-
lich auch ihr Einfluss im arbeitsrechtlichen Entscheidungsprozess von Bedeu-
tung. In den untersuchten Landern folgte die Einbindung von Gewerkschaften und
Arbeitgeberverbédnden trotz prinzipiell unterschiedlicher Traditionen einem rela-
tiv dhnlichen Muster. In allen Landern gibt es Mechanismen der formellen oder
informellen Konsultation beider Seiten. Wéahrend der Grad der Formalisierung
und die Intensitdt der Einbindung zwischen den ausgewihlten Léndern variier-
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ten, zeigte sich doch letztlich tiberall eine Konstellation, bei der Gewerkschaften
und Arbeitgeber widerspriichliche Vorstellungen iiber die inhaltliche Ausgestal-
tung des Umsetzungsrechtsakts vertraten und sich daher nicht auf eine gemein-
same Linie gegeniiber der Regierung einigen konnten. Daher hing es im Endeffekt
von der Regierung ab, zu entscheiden, wessen Wiinsche im Einzelfall mehr oder
weniger beriicksichtigt werden sollten. Somit kann bei den analysierten Féllen
nicht von einem starken unabhdngigen Gewicht von Arbeitgebern und Gewerk-
schaften im Umsetzungsprozess gesprochen werden, sondern lediglich von einem
verstdrkenden oder hemmenden Einfluss auf die Politik der Regierung.

In diesem Zusammenhang spielte die parteipolitische Ausrichtung der Regie-
rung wiederum eine zentrale Rolle. Regierungen, die aus parteipolitischen Griin-
den fiir oder gegen eine bestimmte Umsetzungsweise eintraten, erwiesen sich in
den analysierten Féllen erstaunlich robust gegen Druck von Seiten der Arbeitge-
ber- und Gewerkschaftsverbdande. Bei der Umsetzung der Arbeitszeit- und Ju-
gendarbeitsschutzrichtlinien durch die konservativ-liberale Regierung Kohl in
Deutschland wurden die dabei vorgenommenen Schritte zur erheblichen Flexibi-
lisierung des bestehenden Arbeitszeitrechts beziehungsweise zum Abbau der be-
sonderen Schutzvorschriften fiir erwachsene Auszubildende gegen den entschie-
denen Widerstand der Gewerkschaften durchgesetzt (siche Kapitel 4.3 und 4.4).
Umgekehrt lief3 sich die rot-griine Bundesregierung bei der massiv iiber die euro-
paischen Mindestanforderungen hinausgehenden Umsetzung der Elternurlaubs-
und Teilzeitarbeitsrichtlinie nicht von der heftigen Kritik der Arbeitgeber beirren
(siehe Kapitel 4.5 und 4.6). Auch bei der Umsetzung der Jugendarbeitsschutz-
richtlinie in den Niederlanden wies die auf Deregulierung abzielende Regierung
Kok die vehement vorgetragenen Vorwiirfe der Gewerkschaften, sie verschlech-
tere das Schutzniveau fiir Jugendliche, ungeriihrt zuriick (siche Kapitel 5.4). Das-
selbe Bild zeigte sich bei der Anpassung an die Arbeitszeitrichtlinie in Irland, wo
die Mitte-Links-Regierung, und insbesondere die zustéindige Labour-Staatssekre-
tarin, dem massiven Druck der Arbeitgeber auf Nutzung der individuellen Opt-
out-Mdglichkeit ohne grundsitzliche Zugesténdnisse standhielt (siche Kapitel 7.3).

Bei weniger stark ausgepriagtem parteipolitischem »Eigenwillen« der Regie-
rung konnten in den Fallstudien allerdings Beispiele gefunden werden, wo der
Druck von Arbeitgebern beziehungsweise Gewerkschaften das letztlich erzielte
Umsetzungsergebnis merklich beeinflusste. Je nach Regierungskonstellation und
Kontext konnten sich manchmal eher die Arbeitgeber durchsetzen, manchmal
eher die Gewerkschaften, und manchmal wurde ein Kompromiss zugunsten bei-
der Seiten gefunden.
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Arbeitgeberdruck und Falschumsetzung: Dass erheblicher Druck von Arbeit-
geberverbidnden zu materiellen Umsetzungsméngeln fithren kann, lasst sich ver-
deutlichen, wenn man die Umsetzung der Elternurlaubsrichtlinie in Grofbritan-
nien und Irland betrachtet. In beiden Landern dringten die Arbeitgeberverbinde
vehement auf eine Stichtagsregelung in Bezug auf die Einfilhrung des neuen El-
ternurlaubsanspruchs, um die unmittelbar zu Beginn anfallenden Kosten zu ver-
ringern. Beide Regierungen gaben den Forderungen der Arbeitgeber nach. Die
Richtlinie war in diesem Punkt nicht eindeutig, spéater stellte sich aber heraus,
dass die Stichtagsregelungen nicht vereinbar mit der Richtlinie waren und wieder
zuriickgenommen werden mussten (siche Kapitel 6.5 und 7.5).

Gewerkschafisdruck und die Verhinderung oder Beseitigung von Umsetzungs-
mdngeln: Anhand der soeben dargestellten Beispiele ldsst sich ebenfalls zeigen,
dass durch den Druck von Gewerkschaften Umsetzungsméingel zumindest nach-
traglich behoben werden konnen. Der irische ICTU reichte eine offizielle Be-
schwerde gegen die Stichtagsregelung bei der Europdischen Kommission ein.
Diese eroftnete ein Vertragsverletzungsverfahren gegen Irland, durch das die iri-
sche Regierung schlieBlich gezwungen wurde, die Stichtagsregelung aufzuheben
und den ausgeschlossenen Eltern nachtraglich ihre Rechte zu gewéhren. Der bri-
tische TUC wihlte den Weg eines nationalen Gerichtsverfahrens gegen die Re-
gierung, das aber zum selben Resultat fiihrte: die britische Stichtagsregelung
musste ebenfalls wieder zuriickgenommen werden. Anhand dieser Beispiele
zeigt sich, dass den Verbianden bei der Umsetzung von EU-Recht auch externe
Machtressourcen zur Verfiigung stehen, um ihre Interessen durchzusetzen. Ins-
besondere konnen sie eine Klage vor nationalen Gerichten gegen vermeintliche
Fehler bei der Umsetzung anstrengen, oder sie konnen sich Hilfe suchend an die
Kommission wenden, die gegebenenfalls ein Vertragsverletzungsverfahren ge-
gen die nationale Regierung einleiten kann. In dieser Hinsicht bestitigen die
Fallstudien also durchaus das von Bérzel vorgeschlagene »pull-and-push-model«
(Borzel 2000a, 2000c) — allerdings existieren daneben noch andere wichtige Me-
chanismen.

Gewerkschaftsdruck und Uberimplementation: Der Einfluss von Gewerk-
schaften kann unter bestimmten Bedingungen auch dazu fiihren, dass bei der
Umsetzung iiber die Mindestanforderungen der Richtlinie hinausgegangen wird.
Auch dieses hédngt jedoch letztlich stark von der jeweiligen Regierung und den
sonstigen Rahmenbedingungen ab. So wurden in Grof3britannien auch unter der
Labour-Regierung so gut wie alle Versuche des TUC abgeschmettert, die Regie-
rung zur Verwirklichung von Rechten zu bewegen, die nicht explizit in den je-
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weiligen europdischen Richtlinien verankert waren (siehe insbesondere Kapitel
6.3 und 6.5). Das hing auch mit dem vehementen Druck der Arbeitgeber zusam-
men, die jeden auch noch so kleinen Schritt der Uberimplementation sofort als
unndtiges »gold plating« brandmarkten. Fiir die im Vergleich zu ihrer konserva-
tiven Vorgédngerin zwar wesentlich arbeitnehmerfreundlichere, aber trotzdem
insgesamt sehr auf Wirtschaftsvertrdglichkeit bedachte Regierung Blair war die-
ser Druck bislang genug, um jede Uberimplementation zu vermeiden. Unter et-
was weniger widrigen Umstdnden kann der Druck von Gewerkschaften aber
doch zu punktueller Uberimplementation fiihren. Das war beispielsweise bei der
Umsetzung der Nachweis- und Elternurlaubsrichtlinie in den Niederlanden und
der Elternurlaubsrichtlinie in Irland der Fall (siche Kapitel 5.1, 5.5 und 7.5).

Insgesamt lasst sich also festhalten, dass nicht der zu iiberwindende Anpas-
sungsbedarf, sondern die politischen Reaktionen nationaler Akteure von ent-
scheidender Bedeutung fiir die untersuchten Umsetzungsprozesse waren: Regie-
rungen konnen aufgrund von parteipolitischen Motivationen unterstiitzende oder
ablehnende Haltungen einnehmen, und auch der verstirkende oder hemmende
Einfluss von Interessengruppen stellt eine wichtige Grofe im Umsetzungspro-
zess dar.

8.4  Die Eigenlogik nationaler politischer Systeme und
ihre Folgen: Uberimplementation und Verkniipfung
als Probleme rechtzeitiger Umsetzung

Aus der zentralen Rolle, die nationale Akteure und ihre politischen Ziele und
Handlungslogiken bei der Umsetzung européischer Richtlinien spielen, ergeben
sich indirekte Folgeprobleme fiir die rechtzeitige Erfiillung europiischer Ver-
pflichtungen, die von der Forschung bislang kaum beachtet wurden. Die Fallstu-
dien zeigen, dass die nationalen politischen Systeme, die fiir die Umsetzung euro-
paischer Vorgaben verantwortlich sind, tiber eine erhebliche Eigenlogik verfiigen,
die bei einem exklusiven Fokus auf den zu iiberwindenden Anpassungsbedarf
nicht in den Blick geraten. Diese Eigenlogik kann dazu fiihren, dass die Umset-
zung durch bewusste Uberimplementation, gewollte Befrachtung oder materielle
Interdependenz mit Materien verbunden wird, die in den jeweiligen Richtlinien
nur auf unverbindliche Weise angelegt oder {iberhaupt nicht vorgeschrieben sind.
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Dadurch kann es zu Verzogerungen kommen, die sich aus einer Perspektive, die
ihr Augenmerk auf das Ausmal der erforderlichen Anpassungen richtet, nicht
erklédren lassen.

Diese Eigenlogik resultiert zum einen aus der »Kreativitit« nationaler Regie-
rungen, denen es im Rahmen nationaler Prozesse oft nicht geniigt, lediglich die
europarechtlich geforderten Anpassungen vorzunechmen. Gewihlte Regierungen
sind in der Regel keine Umsetzungsmaschinen, sondern haben héufig neben der
Befolgung européischer Richtlinien auch noch andere Reformziele, die sie gege-
benenfalls gemeinsam mit (oder zusidtzlich zu) européischen Vorschriften zu
verwirklichen trachten. Wie bereits gezeigt, konnen sich Regierungen aus partei-
politischen Griinden oder aufgrund des Drucks von Gewerkschaften dazu ent-
schlieBen, bei der Umsetzung iiber die erforderlichen Mindeststandards der
Richtlinien hinauszugehen. Durch solche Formen der Uberimplementation kann
das Konfliktniveau eines Umsetzungsprozesses erheblich gesteigert und infolge
dessen die Erflillung der erforderlichen Anpassungen verzogert werden. Das
zeigte sich etwa bei der Umsetzung der Teilzeitarbeitsrichtlinie in Deutschland
und der Arbeitszeitrichtlinie in Irland (siche Kapitel 4.6 und 7.3).

Ebenfalls auf die Kreativitdt nationaler Regierungen sind Verspatungen zu-
riickzufiihren, die auf die gewollte Befrachtung der Umsetzung mit anderen na-
tionalen Reformen zustande kommen, die zwar vielleicht sachverwandt, aber von
der Richtlinie nicht gefordert sind. Das war beispielsweise bei der Umsetzung
der Mutterschutzrichtlinie in Deutschland der Fall, wo das Familienministerium
zwel weitere, aus rein nationalen Erwagungen entspringende Reformen am Mut-
terschutzgesetz zusammen mit den Anpassungen an die Vorschriften der Richt-
linie vornahm. Diese Reformen erwiesen sich dann aber als so umstritten, dass
sich die aufgrund eines Wahltermins ohnehin schon verzogerte Verabschiedung
der Gesetzesnovelle zusétzlich hinauszogerte (siche Kapitel 4.2). Auch bei der
Anpassung an die Bestimmungen der Jugendarbeitsschutzrichtlinie in Deutsch-
land erwies sich die Entscheidung der Bundesregierung, neben den geforderten
geringfiigigen Anpassungen an die Richtlinie auch noch eine von den Gewerk-
schaften heftig bekdmpfte Schlechterstellung von erwachsenen Auszubildenden
zu verwirklichen, als erhebliches Hindernis fiir eine piinktliche Erfiillung der eu-
ropdischen Verpflichtungen (siche Kapitel 4.4).

Neben diesen gewollten Formen der Uberimplementation und der Befrach-
tung waren in den empirischen Fallstudien auch »ungewollte« Verkniipfungen
mit anderen Reformprozessen aufgrund materieller Interdependenzen zu beo-
bachten. Diese Verkniipfungen treten auf, wenn Anpassungen, die von einer be-
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stimmten EU-Richtlinie verbindlich gefordert werden, Materien betreffen, die
sachlich so eng mit anderen kontroversen oder langwierigen Reformprozessen
verbunden sind, dass beide (zumindest de facto) im politischen Prozess zusam-
mengefasst und gemeinsam diskutiert werden miissen. In den Niederlanden ver-
zogerte sich beispielsweise die Umsetzung eines Teils der Jugendarbeitsschutz-
richtlinie, weil in dem betroffenen Bereich bereits zuvor eine komplizierte und
daher langwierige Konsolidierung und Vereinfachung des Rechtsbestandes in
Angriff genommen worden war (siche Kapitel 5.4). Dieses Muster von Verzoge-
rungen aufgrund sachverwandter nationaler Reformen lésst sich insbesondere bei
der Arbeitszeitrichtlinie hdufiger beobachten. In Frankreich und auch in Italien
traf die Richtlinie auf heil umk&mpfte Diskussionen iiber die Einfiihrung der ge-
setzlichen 35-Stunden-Woche. Beide Lénder iiberschritten deswegen die Umset-
zungsfrist bei weitem und wurden vom EuGH wegen Nichtumsetzung verurteilt
(Hartlapp 2005; Leiber 2005).

Angesichts der relativen Haufigkeit des Auftretens von Verzogerungen wegen
gewollter Uberimplementation oder Befrachtung beziehungsweise ungewollter
materieller Verkniipfung mit anderen Reformen kénnen diese Phdnomene nicht
als idiosynkratische Merkmale vereinzelter Félle abgetan werden, sondern miis-
sen bei der Analyse von Umsetzungsprozessen als mogliche Verzogerungsfakto-
ren mit in Betracht gezogen werden. Die vorgestellten empirischen Ergebnisse
lassen es jedenfalls ratsam erscheinen, allein schon aufgrund der Moglichkeit
von materiellen Interdependenzen oder freiwilligem »Draufsatteln« ein erhebli-
ches MaB} an Vorsicht walten zu lassen, wenn es darum geht, aus dem Umstand
geringen Anpassungsbedarfs auf einen bestimmten (ndmlich schnellen und rei-
bungslosen) Verlauf der Anpassung zu schlielen.

8.5  Verwaltungshandeln im Schatten der Politik:
Die sekundére Rolle administrativer und verfahrens-
technischer Faktoren im Mehrebenensystem

Bislang habe ich die zentrale Rolle von politischen Akteuren wie vor allem Re-
gierungsparteien und zu einem gewissen Maf3le auch Interessengruppen bei der
Umsetzung der ausgewéhlten Richtlinien hervorgehoben und insgesamt auf die
Eigenlogik politischer Prozesse auf der nationalen Ebene hingewiesen. Diese Er-
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kenntnisse lassen erhebliche Zweifel an der Tragfdhigkeit der misfitorientierten
Sichtweise aufkommen, wie sie in der jiingeren Forschung hiufig vertreten wurde.
Ausgehend von dem breiteren Analyseansatz, der in Kapitel 2 entwickelt wurde,
stellt sich nun noch die Frage, inwiefern dieser Befund modifiziert werden muss,
wenn administrative und verfahrenstechnische Faktoren mit in den Blick genom-
men werden. Auf die Relevanz dieser Einflussgrofen hat insbesondere die ver-
waltungswissenschaftlich orientierte EU-Implementationsforschung hingewiesen.”
Dabei geht es einerseits um die ausreichende Ressourcenausstattung, effiziente
Organisation und wirksame Koordination der nationalen Verwaltungseinheiten
sowie um die Liange der Rechtsetzungsverfahren in der Umsetzungsphase. Ande-
rerseits haben verschiedene Autoren dieser Theorierichtung auch die Bedeutung
der nationalen Entscheidungsvorbereitungsphase betont. In diesem Zusammen-
hang wurde das Augenmerk vor allem auf die umfassende Einbeziehung aller
wichtigen nationalen Akteure in die nationale Positionsbestimmung und auf die
effektive Koordination und Kontrolle der Verhandlungsfiilhrung im Ministerrat
gelegt.

8.5.1 Bestimmen administrative oder politische Faktoren
die Umsetzungsphase?

In Bezug auf die Umsetzungsphase haben die hier untersuchten Fallstudien ge-
zeigt, dass administrative und verfahrenstechnische Faktoren zwar in manchen
Féllen durchaus relevant waren, im Vergleich zu den bisher herausgearbeiteten
politischen Faktoren jedoch nur eine untergeordnete Rolle spielten. Von begrenz-
ter Bedeutung war die Verfahrenseffizienz, das heilit die Frage, ob Richtlinien zu
ihrer Umsetzung langwierige Gesetzgebungsverfahren durchlaufen mussten oder
auf sehr viel schnellerem Wege per Rechtsverordnung in die nationalen Rechts-
ordnungen inkorporiert werden konnten. So trug das langwierige Gesetzge-
bungsverfahren in Irland teilweise zu den Verspatungen bei der Umsetzung der
Teilzeitarbeitsrichtlinie bei (siehe Kapitel 7.6), wihrend die sehr weitgehende
Verfiigbarkeit und Nutzung von Verordnungserméchtigungen in GroBbritannien

7 Siehe etwa Ciavarini Azzi (1985), Siedentopf/Ziller (1988a, 1988b), Schwarze et al.
(1990), Schwarze/Becker/Pollack (1991, 1993a, 1993b), Demmke (1994), Pappas (1995),
Van den Bossche (1996), Ciavarini Azzi (2000).
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die piinktliche Anpassung an die Elternurlaubs- und Teilzeitarbeitsrichtlinien er-
leichterte (siche Kapitel 6.5 und 6.6). Alles in allem war der Faktor Verfahrens-
effizienz allerdings eher von untergeordneter Bedeutung. Léngere Verspatungen
waren zumeist auf politischen Widerstand innerhalb der Regierung oder auf Ver-
kniipfungen mit anderen komplizierten Reformprozessen zuriickzufiihren.

In keinem der untersuchten Félle stellte sich die Koordination zwischen ver-
schiedenen administrativen Einheiten als problematisch dar. Selbst wenn meh-
rere Ministerien oder Behorden fiir verschiedene Teile der Umsetzung zusténdig
waren, gab es in den untersuchten Féllen kaum Hinweise auf Koordinationsdefi-
zite oder unklare beziechungsweise sich iiberlappende administrative Kompeten-
zen. Wenn interministerielle Auseinandersetzungen auftraten, so war dies weniger
ein administratives Problem als vielmehr Ausdruck politischer Auseinanderset-
zungen zwischen den betreffenden Ministern und ihren Parteien.

Von gewisser Bedeutung in manchen Féllen waren die administrative Res-
sourcenausstattung und das Auftreten punktueller oder dauerhafter administrati-
ver Uberlastung der fiir die Umsetzung zustindigen Verwaltungseinheiten. Struk-
turelle administrative Ressourcenprobleme zeigten sich in Irland. Dies wurde vor
allem im Sicherheits- und Gesundheitsbereich deutlich, wo die fiir die Ausarbei-
tung von Rechtsverordnungen zustindige Health and Safety Authority aufgrund
der Vielzahl von europdischen Richtlinien in diesem Bereich zumindest wiahrend
des Untersuchungszeitraums iiberlastet war. Dies fiihrte zu teilweise nicht unbe-
trachtlichen Verzogerungen bei der Umsetzung der Arbeitsschutzaspekte einiger
untersuchter Richtlinien (siche Kapitel 7.3 und 7.4). Aber auch das fiir Arbeits-
rechtsfragen generell verantwortliche Arbeitsministerium beziehungsweise die
entsprechende Abteilung im Department of Enterprise, Trade and Employment
hatte wiederholt Probleme mit Ressourcenmangel (siche Kapitel 7.1 und 7.6).
Ein kritischer Faktor in der irischen Administration scheint auch das zentrale Of-
fice of the Parliamentary Counsel to the Government zu sein, von dessen Mitar-
beitern alle staatlichen RechtsetzungsmalBinahmen rechtlich ausformuliert werden
(siche insbesondere Kapitel 7.6).

In GroBbritannien kam es nach dem Regierungsantritt der Labour-Regierung
zu punktueller administrativer Uberlastung des zustindigen Ministeriums; erstens,
weil eine Reihe von Richtlinien von der konservativen Regierung nicht oder nur
teilweise umgesetzt worden war und man dies nun nachholen musste, und zwei-
tens, weil die Regierung Blair im Wahlkampf selbst eine Reihe arbeitsrechtlicher
Reformen angekiindigt hatte, die nun ebenfalls in Angriff genommen werden
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mussten. Auch diese punktuelle administrative Uberlastung fiihrte in mehreren
Féllen zu Verspiatungen der Umsetzung (siche Kapitel 6.3 und 6.4).

An solchen administrativen Problemen infolge von dauerhafter oder punktu-
eller Uberlastung konnten auch die in allen vier untersuchten Lindern vorhande-
nen Verfahren zur Uberwachung rechtzeitiger Umsetzung nicht viel dndern. In
Grofbritannien, das iiber sehr stark ausgebaute und mit der Autoritédt des Regie-
rungschefs ausgestattete Uberwachungsmechanismen verfiigt, konnten Verzoge-
rungen wegen administrativer Uberlastung ebenso wenig verhindert werden wie
in Irland, wo die Uberwachung der rechtzeitigen Umsetzung immerhin dem Au-
Benministerium unterstellt ist und innerhalb der Verwaltung durchaus ernst ge-
nommen wird (siche Kapitel 3.3 und 3.4). Das wird umso deutlicher, wenn man
die Fille bewussten parteipolitischen Widerstands mit in die Betrachtung einbe-
zieht. Wenn es innerhalb der Regierung expliziten Unwillen gab, die aus einer
bestimmten Richtlinie erwachsenden Verpflichtungen rechtzeitig und korrekt zu
erfiilllen, wie dies etwa bei der bewusst verschleppten Umsetzung der Arbeits-
zeit- und Jugendarbeitsschutzrichtlinien durch die konservative Regierung in
Grofbritannien der Fall war (siehe Kapitel 6.3 und 6.4), dann konnten dagegen
auch administrative Mechanismen zur Sicherstellung rechtzeitiger Implementa-
tion nichts ausrichten.

Etwas grundsitzlicher gefasst, kann aus dieser Beobachtung geschlossen
werden, dass zu einer wirklich effektiven Sicherung »guter« Umsetzung nicht
nur administrative Verfahren gehdren, sondern auch politischer Wille, europa-
rechtliche Verpflichtungen auch dann einzuhalten, wenn dabei politisch unbe-
queme Entscheidungen getroffen werden miissen. Das Vorhandensein effektiver
administrativer Uberwachungsmechanismen allein, das zeigen die Ergebnisse
dieser Untersuchung, reicht jedenfalls nicht aus, um die Schnelligkeit und Kor-
rektheit der Umsetzung wesentlich zu beeinflussen.®

8 Die empirischen Untersuchungen im Rahmen des MPIfG-Projektverbundes haben starke
Hinweise darauf geliefert, dass in den drei nordischen Landern Danemark, Schweden und
Finnland eine explizite »compliance culture« vorherrscht, die in der Regel dafiir sorgt, dass
selbst politisch unbequeme EU-Vorgaben ziigig erfiillt werden. Ein Blick auf die von der
Europédischen Kommission zusammengestellten politikfeldiibergreifenden Daten tiber ein-
geleitete Vertragsverletzungsverfahren zeigt auch tatsachlich, dass die drei nordischen
Staaten mit besonders wenigen Verfahren konfrontiert sind (siche etwa KOM[2001] 309:
Anhang II, Tabellen 2.3.1-2.3.4). Fiir mehr Informationen zur Rolle der »compliance cul-
ture« siche Falkner et al. (2005).
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8.5.2  Fiihren Organisationsméngel oder eine gescheiterte Interessen-
durchsetzung im europdischen Entscheidungsprozess zu
Umsetzungsproblemen?

Die analysierten Fallstudien haben wenig Anzeichen dafiir ergeben, dass Art und
Ausmal der Einbindung wichtiger nationaler Akteure in die innerstaatliche Wil-
lensbildung im Vorfeld von EU-Entscheidungen einen signifikanten Einfluss auf
den Verlauf und das Ergebnis der spédteren Umsetzung hatten. Die geringe empi-
rische Relevanz dieses Faktors ist aber nicht auf die mangelnde Validitit der
zugrunde liegenden theoretischen Uberlegungen zuriickzufiihren, sondern darauf,
dass eine gravierende Nichteinbezichung wichtiger Akteure bei der Entschei-
dungsvorbereitung in den untersuchten Landern kaum zu beobachten war. Da der
Umsetzungsprozess in allen vier untersuchten Landern gleichermaflen von der
Exekutive dominiert wird und die nationalen Parlamente daher nicht als Veto-
spieler, sondern allenfalls als Verzdgerer anzusehen sind, hatte die relativ geringe
Rolle der Parlamente im EU-bezogenen Willensbildungsprozess dieser Lander
keinen signifikanten Einfluss auf die Umsetzung der Richtlinien. Auch die Art
der Einbindung der nationalen Arbeitgeber- und Gewerkschaftsverbinde stellte
kein gravierendes Problem fiir die spitere Umsetzung dar. Die groflen Verbédnde
werden in allen vier untersuchten Léndern auf informelle Weise am nationalen
Willensbildungsprozess beteiligt. Dass ihre Interessen dabei nicht immer bertick-
sichtigt werden, liegt in der Natur der Sache, aber siec haben in allen Fillen die
Moglichkeit, ihre Haltung gegeniiber der Regierung und Verwaltung einzubrin-
gen und werden auch iiber die anstehenden Entscheidungen informiert (siehe
Kapitel 3). Dariiber hinaus verfiigen sie iiber eigene Informations- und Einfluss-
kanéle auf der europdischen Ebene, insbesondere durch ihre zum Teil vorhande-
nen eigenen Biiros in Briissel oder durch die européischen Arbeitgeber- und Ge-
werkschaftsdachverbande UNICE und EGB.

Die Fallstudien zeigten dariiber hinaus, dass die unterschiedlichen nationalen
Systeme der inneradministrativen Koordination und Kontrolle des EU-bezoge-
nen Entscheidungsprozesses keine bedeutenden Auswirkungen auf die spitere
Umsetzung hatten. Ob nun die Verhandlungsfithrung in Briissel stark zentral ko-
ordiniert wurde wie in GrofBbritannien oder fast ausschlieBlich dem Prinzip der
Ressortautonomie verpflichtet war wie in Deutschland (siehe Kapitel 3), hatte
ebenso wenig Einfluss auf den spéteren Umsetzungsprozess wie das Ausmal} der
Kontrolle der Verhandlungsfiihrer durch die Hauptstddte. Im Hinblick auf die na-
tionale Riickbindung und Kontrolle der Briisseler Verhandlungsteilnehmer ist si-
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cherlich das streng durchorganisierte britische System der zentralen Steuerung
am besten in der Lage, sicherzustellen, dass die Verhandlungsfiihrer in Briissel
nichts entscheiden, was nicht auf der nationalen Ebene vom Kabinett und seinen
Ausschiissen explizit abgesegnet wurde. Es gab aber auch bei den anderen unter-
suchten Léndern keine Anzeichen fiir signifikante Kontrollprobleme zwischen
den europdischen Verhandlungsteilnehmern und den verantwortlichen nationalen
Regierungs- und Verwaltungsakteuren. Auch mangelndes Bewusstsein iiber die
Tragweite der zur Debatte stehenden Fragen war in den untersuchten Lindern
kein gravierendes Problem — zumindest zeigten sich in dieser Hinsicht keine sig-
nifikanten Unterschiede zwischen den untersuchten Lindern.’

Bedeutende Fille von »agency loss« oder von mangelnder Konsequenzenab-
schitzung, deren Auftreten insbesondere auf der Grundlage von historisch-insti-
tutionalistischen oder konstruktivistischen Ansdtzen durchaus zu erwarten gewe-
sen wire, konnten in den untersuchten Entscheidungsprozessen also durch die
verschiedenen administrativen Koordinations- und Kontrollsysteme in allen vier
ausgewihlten Léndern verhindert werden. Es waren jedenfalls keine solchen Fille
nachzuweisen, die sich negativ auf die spitere Umsetzung ausgewirkt hitten.
Wenn es zu Umsetzungsproblemen kam, die sich auf den Verlauf der europii-
schen Verhandlungsprozesse zuriickfiihren lieen, dann lag dies nicht an fehlen-
der Konsequenzenabschétzung oder an »agency loss« durch mangelhafte adminis-
trative Koordination im Laufe der Verhandlungen, sondern vielmehr an der Tat-
sache, dass die entsprechende Regierung aufgrund von Mehrheitsentscheidungen
ihre Position innerhalb des Rates nicht durchsetzen konnte und daher die Umset-
zung der so zustande gekommenen Richtlinie bewusst verzégerte oder in wesent-
lichen Punkten inkorrekt gestaltete.

Dieses Muster war in drei Fillen zu beobachten, bei denen jedes Mal im Rat
per Mehrheitsentscheidung abgestimmt wurde. Die konservative britische Regie-
rung hatte grundsitzliche Einwdnde gegen die Arbeitszeit- und gegen Teile der
Jugendarbeitsschutzrichtlinie. Nachdem sie die beiden Richtlinien im Rat nicht
blockieren konnte und diese gegen ihren Willen verabschiedet wurden, weigerte

9 Das schliefit nicht aus, dass die verabschiedeten Richtlinien im Nachhinein durch den
EuGH erheblich uminterpretiert werden, wodurch Anpassungsbedarf entstehen kann, der
zum Zeitpunkt der Verabschiedung der Richtlinie von niemandem abzusehen war. Solche
spiteren Uminterpretationen oder Klarstellungen durch den EuGH waren auch bei den un-
tersuchten Richtlinien zu beobachten, insbesondere bei der Interpretation der Arbeitszeit-
richtlinie (siche weiter oben, Fufinote 2).
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sie sich, die unliebsamen Regelungen umzusetzen (siehe Kapitel 6.3 und 6.4).
Auch die deutsche konservativ-liberale Regierung konnte sich mit ihren Flexibi-
lisierungswiinschen bei den Verhandlungen iiber die Arbeitszeitrichtlinie nicht
durchsetzen und ignorierte anschlieBend bei der Umsetzung den von der Richt-
linie vorgegebenen strikteren Rahmen (siche Kapitel 4.3).

Damit lasst sich die Erwartung intergouvernementalistisch argumentierender
Autoren, Umsetzungsprobleme aufgrund von unbequemen Richtlinien kdnnten
nur bei Mehrheitsentscheidungen im Rat entstehen, da die entsprechende Regie-
rung ansonsten ihr Veto einlegen wiirde, jedoch nur eingeschrinkt bestétigen.
Richtig ist, dass es bei Mehrheitsentscheidungen zu solchen unbequemen Ent-
scheidungen fiir einzelne Regierungen kommen kann, die dann auch zu Proble-
men im Umsetzungsprozess filhren konnen. Wie gezeigt, gibt es aber auch eine
ganze Reihe anderer moglicher Ursachen fiir Verzogerungen oder Widerstinde
bei der Umsetzung von Richtlinien, wie etwa das Aufbrechen von regierungs-
internen Streitigkeiten im Umsetzungsprozess iiber die Art der Umsetzung einer
Richtlinie, die (gewollte oder ungewollte) Verkniipfung mit anderen langwieri-
gen Reformprozessen oder das Auftreten administrativer Uberlastung. Das alles
sind Faktoren, die zum Zeitpunkt der Verabschiedung einer Richtlinie noch nicht
oder nur unvollstindig absehbar sind und insofern auch bei der Umsetzung ein-
stimmig verabschiedeter Richtlinien auftreten konnen.

Dennoch bleibt festzuhalten, dass es durchaus Fille gibt, in denen sich Regie-
rungen nach einer gescheiterten Durchsetzung ihrer Wiinsche in Briissel weigern,
die gegen ihren Willen zustande gekommenen Regelungen im Rahmen der nati-
onalen Umsetzung anzuerkennen. Es scheint, als ob die Verfolgung parteipoli-
tisch motivierter Ziele manchmal wichtiger ist als die Einhaltung europdischer
Verpflichtungen.
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Im Mittelpunkt dieser Arbeit stand die Frage, inwiefern die Mitgliedstaaten der
Europédischen Union ihre europarechtlichen Verpflichtungen im Rahmen der
Umsetzung von EU-Richtlinien erfiillen und welche Faktoren zu einer korrekten
und piinktlichen Anpassung an européische Vorgaben beitragen. Aus einer Ant-
wort auf diese Frage konnen wichtige Einsichten dariiber gewonnen werden, wie
es um die prinzipielle Steuerungsfahigkeit der supranationalen Politik bestellt ist
und wie sie gegebenenfalls verbessert werden kdnnte.

Auf der theoretischen Ebene setzte sich die Untersuchung mit einer in der ak-
tuellen Forschung héufig vertretenen These auseinander, der zufolge Qualitit und
Schnelligkeit der Anpassung an EU-Richtlinien hauptsédchlich vom Ausmal} der
Kompatibilitidt zwischen europdischen Anforderungen und nationalen Politiktra-
ditionen, administrativen Strukturen oder Staat-Verbdnde-Beziehungen bestimmt
werden: Passen die europdischen Vorschriften zu den vorhandenen nationalen
Arrangements, ist aus dieser Sicht eine unproblematische Anpassung zu erwar-
ten. Miissen jedoch signifikante Verdnderungen an den nationalen Ausgangsbe-
dingungen vorgenommen werden, so ist mit Widerstinden und Verzdgerungen
oder mit gravierenden und persistenten Implementationsméngeln zu rechnen.

Gegen diese misfitorientierte Sichtweise habe ich zwei grundsitzliche Kritik-
punkte vorgebracht (siche Kapitel 2). Erstens neigen die vorgeschlagenen theore-
tischen Aussagen zur Ubergeneralisierung, das heiBt, sie sind auf die Erklirung
der wenigen jeweils untersuchten Félle zugeschnitten, beanspruchen aber trotz-
dem allgemeine Giiltigkeit. Um dieses Problem zu vermeiden, habe ich meiner
eigenen Analyse eine groflere Zahl von Fillen zugrunde gelegt und mich bemiiht,
verschiedene »scope conditions« zu formulieren, die den Giiltigkeitsbereich
meiner empirischen Ergebnisse auf ein plausibles Maf} eingrenzen. Der zweite
Kritikpunkt richtet sich gegen die theoretische Unterspezifiziertheit der Misfit-
These. Ich habe argumentiert, dass die These zu kurz greift, um die zentrale Rolle
politischer Akteure bei der Umsetzung européischer Richtlinien angemessen er-
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fassen zu konnen. Insbesondere sind die erwarteten Auswirkungen hohen bezie-
hungsweise niedrigen Anpassungsbedarfs nicht {iber ein klar erkennbares Ak-
teurmodell vermittelt.

Unter Nutzung verschiedener Literaturstrdnge habe ich stattdessen ein breite-
res Analyseraster erarbeitet, das sowohl akteurbezogene als auch institutionelle
Faktoren einbezieht und auch den potenziellen Einfluss der europidischen Ent-
scheidungsvorbereitung und Entscheidungsfindung auf die spitere Umsetzung in
den Blick nimmt. Dabei muss insbesondere auf die europdischen Entscheidungs-
regeln sowie auf die Organisation des EU-bezogenen Willensbildungs- und Ent-
scheidungsprozesses in den Mitgliedstaaten geachtet werden, denn beides kann
Einfluss darauf haben, ob wichtige nationale Interessen bei der Beschlussfassung
libergangen wurden, die bei der anschlieBenden Umsetzung Probleme bereiten
konnen. Daneben kann die rechtstechnische Qualitdt des Richtlinientextes eine
Rolle spielen, denn Interpretationsprobleme oder -konflikte kdnnen zu Verzoge-
rungen oder Umsetzungsméngeln fiihren.

Im eigentlichen Umsetzungsprozess ist auf die Interaktionen zwischen politi-
schen Akteuren wie insbesondere Regierungen, Verwaltungen und Interessen-
gruppen zu achten. Diese Akteure kdnnen einen unabhingigen Einfluss auf das
Umsetzungsergebnis ausiiben, da sie iiber jeweils eigene Préiferenzen verfligen.
Bei Interessengruppen ist dabei die konkrete Kosten-Nutzen-Verteilung der anvi-
sierten Reformen fiir die Verbdnde und ihre Klientel in den Blick zu nehmen,
wihrend bei Regierungen vor allem parteipolitische Faktoren eine Rolle spielen
konnen. Diese Akteure handeln dariiber hinaus in einem institutionellen Umfeld,
das ebenfalls beriicksichtigt werden muss. Dabei spielt die Zahl der im jeweili-
gen Entscheidungsprozess formell verankerten Blockademdglichkeiten eine Rolle,
aber auch die Effizienz und Ressourcenausstattung der Verwaltung und die Lange
der zu durchlaufenden Rechtsetzungsverfahren. Zusétzlich sind die formellen
und informellen Einflusswege der Verbiande zu beachten.

Dieses Analyseraster bildete den Orientierungsrahmen fiir die empirische Un-
tersuchung. Dabei konzentrierte sich die Arbeit auf die Umsetzung von sechs der
wesentlichen arbeitsrechtlichen EU-Richtlinien aus den 1990er Jahren in Deutsch-
land, den Niederlanden, Grof3britannien und Irland. Mit der Auswahl der Linder
konnte eine ausreichende Varianz hinsichtlich der in der Literatur betonten Er-
klarungsvariablen sichergestellt werden. So war es moglich, mit den analysierten
Fillen das Spektrum geringen, mittleren und hohen Anpassungsbedarfs abzude-
cken. Auch hinsichtlich der verschiedenen oben genannten politisch-institutio-
nellen Faktoren wiesen die vier Lander geniigend Diversitét auf, um den Einfluss
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der einzelnen Variablen in der empirischen Untersuchung aufspiiren zu kénnen
(siehe Kapitel 3).

Die Ergebnisse der insgesamt 24 Fallstudien, die in den Kapiteln 4 bis 7 vor-
gestellt wurden, lassen sich wie folgt zusammenfassen: Im Hinblick auf Recht-
zeitigkeit und Richtlinienkonformitiit der Umsetzung offenbarte die empirische
Analyse durchaus signifikante Defizite bei der Rechtsbefolgung durch die Mit-
gliedstaaten und damit bei der Steuerungsfahigkeit der europdischen Politik. Es
dauert hiufig viele Jahre, bis Briisseler Beschliisse in nationales Recht iiber-
schrieben werden, und mitunter kommen die vereinbarten Regelungen zunichst
nur unvollstdndig oder verfélscht bei den eigentlichen Adressaten an. Anders ge-
sagt: Wenn die EU durch eine gewéhlte Regierung gefiihrt wiirde, miisste diese
schon mit einer ungewohnlich langen Legislaturperiode ausgestattet werden,
damit ihre Reformmafinahmen eine gewisse Chance hétten, ihre Wirkung zu ent-
falten, bevor sie sich das nachste Mal dem Urteil der Wihler stellen miisste.

Daneben konnten in den empirischen Fallstudien noch zwei weitere, in der
Forschung bislang noch nicht ausreichend beachtete Anpassungsformen identifi-
ziert werden: In rund einem Viertel der Fille kam es zu freiwilliger Uberimple-
mentation, das heilit, die Mitgliedstaaten gingen im Zuge der Umsetzung in
wichtigen Punkten iiber das verbindlich festgelegte Mindestniveau der jeweiligen
Richtlinie hinaus, indem sie einzelne Standards iibererfiillten oder unverbindli-
che Empfehlungen in den Richtlinien aufgriffen und in verbindliche Vorschriften
umwandelten. Auf der anderen Seite war aber auch vereinzelt eine Absenkung
des vorhandenen Schutzniveaus im Zuge der Umsetzung zu beobachten. In zwei
Fillen flexibilisierten die betreffenden Regierungen ihre urspriinglich richtli-
nienkonformen Regelungen sogar so weit, dass sie hinterher gegen die europdi-
schen Vorschriften verstieSen.

Die Misfit-These erwies sich nur sehr begrenzt in der Lage, diese Anpas-
sungsmuster zu erkldren. So konnte rechtzeitige und korrekte Umsetzung auch
bei hohem Anpassungsbedarf beobachtet werden, wihrend es haufig auch bei ge-
ringem Misfit zu erheblichen Problemen kam. Die beobachteten Formen der Uber-
implementation und der Absenkung von vorhandenen Schutzniveaus, bei denen
nationale Akteure die bestehenden Regelungen freiwillig entweder »nach oben«
oder »nach unten« anpassten, anstatt sie gegen unbequeme Beeintrichtigungen
von auflen zu verteidigen, lieBen sich mit einer auf das AusmaB erforderlicher
Anpassungen konzentrierten Sichtweise erst recht nicht erklaren.

Das wichtigste Ergebnis dieser Studie lautet daher, dass das Ausmaf; der
Kompatibilitit zwischen europdischen Anforderungen und existierenden natio-
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nalen Regelungsstrukturen nur sehr begrenzt Aufschluss iiber Art und Zeitpunkt
der beobachteten Anpassungen geben kann. Vielmehr wurden die analysierten
Umsetzungsprozesse ganz wesentlich von den unterstiitzenden oder opponieren-
den Haltungen politischer Akteure wie insbesondere Parteien und Interessen-
gruppen geprdgt. Es kam also nicht auf die Hohe des Anpassungsbedarfs an, den
eine europdische Richtlinie in einem Land hervorrief, sondern darauf, wie die be-
teiligten nationalen Akteure auf der Grundlage ihrer je eigenen politischen Ziele
mit diesem Anpassungsbedarf umgingen. Das Wesen dieser politischen Verar-
beitung européischer Reformerfordernisse, wie es sich aus den analysierten Fél-
len ergibt, ldsst sich mit den folgenden vier Kernaussagen charakterisieren:
Erstens erwiesen sich die nationalen Regierungen und ihre jeweiligen Hal-
tungen gegeniiber den europarechtlich geforderten Anpassungen von zentraler
Bedeutung fiir die untersuchten Umsetzungsprozesse. Die Haltungen der Regie-
rungen waren aber nur zu einem geringen Teil von der Hohe des Anpassungsbe-
darfs und den daraus resultierenden Kosten bestimmt — die Regierungen agierten
nicht als reine Verteidiger des nationalen Status quo. Sehr viel bedeutender wa-
ren hingegen die parteipolitisch definierten Préferenzen der Regierungen. Wur-
den diese aktiviert, so fithrte dies dazu, dass einzelne Koalitionspartner oder die
gesamte Regierung unabhéngig vom AusmaB der erforderlichen Verdnderungen
mit Unterstiitzung oder Ablehnung auf die umzusetzende Richtlinie reagierten.
Bei parteipolitisch motivierter Ablehnung kam es héufig zu bewussten Verzoge-
rungen oder absichtsvoller Falschumsetzung. Parteipolitisch motivierte Unter-
stiitzung machte sich dagegen in Form von ziigiger und korrekter Umsetzung
oder sogar Uberimplementation bemerkbar. Insgesamt zeigte sich dabei, dass die
Anpassung an die untersuchten arbeitsrechtlichen Richtlinien tendenziell eher bei
Mitte-Rechts-Regierungen auf explizite Ablehnung stiel, wihrend eine aktive
Unterstiitzung vor allem bei Mitte-Links-Regierungen zu beobachten war.
Zweitens demonstrierten die analysierten Félle, dass die Politik der Regierung
im Hinblick auf die Umsetzung europdischer Richtlinien durch den Druck von
Interessengruppen wie insbesondere Arbeitgeber- und Gewerkschaftsverbédnden
verstarkt oder gehemmt werden kann. Die Haltungen dieser Verbiande gegeniiber
einer bestimmten UmsetzungsmaBnahme lie sich dabei ebenfalls nicht einfach
aus der Hohe des Anpassungsbedarfs ableiten. Vielmehr hingen die Reaktionen
der Verbinde von den jeweiligen Vor- und Nachteilen der zur Debatte stehenden
Reformen (also auch inklusive etwaiger Uberimplementation) fiir die Mitglieder
und von den institutionellen Eigeninteressen des Verbandes ab. Da in der Regel
sowohl Arbeitgeber als auch Gewerkschaften gegenldufigen Druck ausiibten und
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keine Seite {iber Vetomacht verfiigte, hing es in den analysierten Fillen in hohem
MaBe von der jeweiligen politischen Ausrichtung der Regierung ab, welcher Seite
schlieBlich eher gefolgt wurde. Innerhalb dieser Grenzen konnte der relative Ein-
fluss von Interessengruppen einerseits zur Verhinderung von mangelhafter Um-
setzung oder zu partieller Uberimplementation fiihren, andererseits aber auch
Falschumsetzung bewirken und etwaige Versuche der Uberimplementation ver-
hindern.

Drittens offenbarten die untersuchten nationalen Systeme eine erhebliche Ei-
genlogik bei der Umsetzung europdischer Richtlinien, die von der bisherigen
Forschung noch nicht systematisch in den Blick genommen wurde. Diese Eigen-
dynamik resultiert einerseits aus der »Kreativitit« nationaler Regierungen, denen
es nicht immer geniigt, die Mindestanforderungen europdischer Richtlinien zu er-
fiillen. Vielmehr kdnnen sie im Zuge der Umsetzung auch danach streben, ihre ei-
genen Reformziele zu verwirklichen, was sich entweder in Form von Uberimple-
mentation oder von gewollter Befrachtung der Umsetzung mit richtlinienfremden
Materien duflerte. Dariiber hinaus ist es mdglich, dass sachliche Interdependen-
zen auftreten, die ebenfalls dazu fithren, dass die Umsetzung einer Richtlinie mit
zusitzlichen Fragen verbunden wird. Durch diese gewollten oder ungewollten
Formen der Verkniipfung kann die Umsetzung mit umstrittenen Materien oder
langwierigen nationalen Reformprozessen verbunden werden, die in der Richt-
linie nicht oder nur auf unverbindliche Weise angelegt waren. Allein diese Effek-
te nationaler Eigenlogik lassen eine theoretische Konzentration auf das Ausmal
verbindlich vorgeschriebener Anpassungserfordernisse fraglich erscheinen.

Viertens schliefilich verdeutlichten die Fallstudien, dass administrative Fak-
toren wie interministerielle Koordinationsdefizite oder die Ausgestaltung admi-
nistrativer Umsetzungsiiberwachungsmechanismen im Vergleich zur bewussten
politischen Gestaltung des Implementationsprozesses durch Regierungsparteien
und Interessengruppen nur eine untergeordnete Rolle spielten. In diesem Zusam-
menhang erwiesen sich allenfalls mangelnde administrative Ressourcen bezie-
hungsweise temporire Uberlastung als ernst zu nehmende Probleme. Dieses Bild
bestitigte sich auch bei einem Blick auf die EU-Entscheidungsphase. Wenn der
Verlauf des europdischen Verhandlungsprozesses in den analysierten Fillen einen
negativen Einfluss auf die Umsetzungsphase hatte, so lag dies nicht an mangelhaf-
ter nationaler Koordination oder Kontrolle wihrend des Verhandlungsprozesses,
sondern daran, dass die betreffende Regierung aufgrund von Mehrheitsentschei-
dungen ihre politischen Interessen nicht durchsetzen konnte und sich anschlie-
Bend bei der Umsetzung weigerte, die unliebsamen Regelungen zu tibernehmen.
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Inwiefern lassen sich diese Erkenntnisse auch auf andere Fille iibertragen?
Im Zentrum der Analyse stand die Umsetzung arbeitsrechtlicher Richtlinien in
vier Mitgliedstaaten. Bei der Darstellung der Hauptergebnisse konnten dariiber
hinaus auch Beispiele aus anderen Lindern angefiihrt werden, die nahe legen,
dass die diskutierten Hauptfaktoren auch auBerhalb der vier ausgewahlten Mit-
gliedstaaten von Relevanz sind.! Dabei kann sich natiirlich das relative Gewicht
der einzelnen Erklarungsfaktoren verschieben. Das gilt natiirlich erst recht, wenn
andere Politikbereiche in den Blick genommen werden. Es kdnnen aber be-
stimmte »scope conditions« formuliert werden, die angeben, unter welchen Be-
dingungen die einzelnen hier identifizierten Erklarungsfaktoren auch in anderen
Konstellationen von Bedeutung sein kdnnen.

Zunichst zur beobachteten dominanten Stellung der Regierung innerhalb des
Umsetzungsprozesses: Diese kann nur dann auftreten, wenn es — wie in den un-
tersuchten Fillen — keine blockadefdhigen Vetospieler auBerhalb der Regierung
gibt. In anderen Léndern oder in anderen Politikbereichen kdnnten solche institu-
tionellen Vetospieler also durchaus eine groBere Rolle spielen. Beispielsweise
miisste in Deutschland bei der Untersuchung anderer Politikbereiche die Rolle
des Bundesrates sehr viel stirker in den Blick genommen werden, wenn dieser
zustimmungspflichtig ist und auf diese Weise Lénderinteressen oder — im Fall
von gegenldufigen Mehrheiten — Interessen der Oppositionsparteien effektiv ge-
gen die Regierung vertreten werden konnen.

Auch die konstatierte starke Stellung der Regierungen in den Staat-Ver-
béiinde-Beziehungen kann sich in anderen Kontexten unterschiedlich darstellen.
In den untersuchten Fillen beruhte die dominante Rolle der Regierung darauf,
dass die Sozialpartner bei der arbeitsrechtlichen Gesetzgebung nicht durch kor-
poratistische Arrangements in die Entscheidungsfindung eingebunden waren und
insofern keine wirklich autonome Stellung gegeniiber der Regierung einnahmen.
Solche Konstellationen sind sicherlich auch in anderen Léndern oder anderen Po-
litikfeldern zu finden. Wo es hingegen solche korporatistischen Strukturen gibt,
miissten sich die spezifischen Interessen der relevanten Verbande deutlicher im
Endergebnis bemerkbar machen. Im Bereich des Arbeitsrechts gilt dies etwa,
wenn die nationalen Arbeitgeber- und Gewerkschaftsverbiande autonom mit der

1 Fiir eine genauere Erérterung dariiber, welche Rolle den hier diskutierten Faktoren im Ge-
samtvergleich aller sechs Richtlinien und aller fiinfzehn Mitgliedstaaten zukommt, siehe
Falkner et al. (2005).
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Umsetzung betraut werden, wie es insbesondere in manchen korporatistischen
Landern wie Danemark oder Schweden vorkommt (Leiber 2005). Das trifft auch
auf Lander wie Belgien zu, wo es iiblich ist, die Erarbeitung arbeitsrechtlicher
Gesetzgebungsvorschliage de facto formalisierten bi- oder tripartistischen Sozial-
partnergremien zu iiberlassen (Hartlapp 2005).

Wie bereits angedeutet, gelten gewisse »scope conditions« auch fiir das Kern-
argument dieses Beitrags, wonach der potenzielle Widerstand von Regierungen
gegen signifikante Anpassungserfordernisse und betrichtliche Kosteneffekte
durch parteipolitische Erwdgungen »aufgewogen« werden kann. Zum einen sind
Anpassungen denkbar, deren Kosten so hoch und deren Auswirkungen auf die
nationale Volkswirtschaft so nachteilig wiren, dass sie von jeder Regierung aus
Griinden des Schutzes der wirtschaftlichen Wettbewerbsféhigkeit abgelehnt wiir-
den. Zum anderen lassen die hier prisentierten Ergebnisse keine Aussagen iiber
die Bedeutung von Anpassungserfordernissen zu, die sich auf die Verdnderung
administrativer Strukturen oder auf die Neuordnung von etablierten Interakti-
onsmustern zwischen staatlichen und privaten Akteuren beziehen. In keinem der
hier untersuchten Félle erforderten die ausgewahlten europdischen Richtlinien
solche Anpassungen, sodass es nicht moglich ist, die gewonnenen Erkenntnisse
auf solche Konstellationen zu iibertragen. Es ist durchaus denkbar, dass bei-
spielsweise die Beharrungskraft von fest verwurzelten Interaktionsmustern zwi-
schen staatlichen und privaten Akteuren um einiges hoher ist, als dies bei mate-
riellen Regelungsbestinden der Fall ist.

Dariiber hinaus sind Unterschiede in der absoluten Relevanz parteipolitischer
Faktoren zu erwarten. Die zentrale Rolle der Parteipolitik in den hier untersuch-
ten Fillen ist sicherlich nicht zuletzt auf das allgemein hohe Politisierungsniveau
im Bereich arbeitsrechtlicher Regulierung zuriickzufiihren. Dies kann sich in an-
deren Politikfeldern ganz anders darstellen. So scheinen politische und adminis-
trative Akteure in Bereichen wie der Regionalpolitik in sehr viel stidrkerem Mafle
offen fiir Policy-Lernen zu sein (siche etwa Kohler-Koch 2002). Die Effektivitt
solcher supranationalen Uberzeugungsstrategien hatte aber in den hier untersuch-
ten Fillen enge Grenzen. Regierungen wie das britische Tory-Kabinett unter
John Major, die arbeitsrechtlichen EU-Maflnahmen aus politisch-ideologischen
Griinden ablehnend gegeniiber stehen, lassen sich von deren politischer Sinnhaf-
tigkeit ganz offensichtlich auch nicht durch gute Argumente iiberzeugen — Policy-
Lernen scheint nur dann zu greifen, wenn fundamentale parteipolitische Interessen
dem nicht entgegenstehen. Auf dhnliche Weise legen die Beitrdge der »Misfit-
Schule« nahe, dass in der EU-Umweltpolitik die parteipolitische Links-Rechts-
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Logik offenbar weniger stark ausgeprégt ist als die auf strukturelle Inkompatibi-
lititen abstellende Logik von Fit und Misfit. Dennoch spricht aus theoretischer
Sicht nichts dagegen, dass sich parteipolitische Unterschiede auch im Gesund-
heitswesen, beim Verbraucherschutz oder in manchen Bereichen des Umwelt-
schutzes bemerkbar machen koénnen.

SchlieBlich kénnten sich in anderen Kontexten auch Verschiebungen im Ver-
héltnis zwischen administrativen und »politischen« Faktoren ergeben. Es ist
durchaus méglich, dass beispielsweise die strukturelle Uberlastung der zustéindi-
gen Ministerialbiirokratie in anderen Landern wesentlich stirker hervortritt, als
dies in den hier untersuchten Mitgliedstaaten der Fall war.? Im Bezug auf andere
Politikbereiche sollten sich diesbeziiglich relativ einheitliche Landermuster erge-
ben, denn es ist anzunehmen, dass sich strukturelle administrative Uberlastung
nicht nur in einem Ministerium eines Landes, sondern vermutlich auch in den
anderen zeigen wird.

Unabhéngig von diesen Randbedingungen und mdéglichen Akzentverschie-
bungen ist festzuhalten, dass zumindest das Grundargument dieser Arbeit auch in
anderen Politikfeldern und in anderen Lindern Giiltigkeit haben sollte: Uber
rechtzeitige und vollstdndige Umsetzung oder iiber Umsetzungsprobleme kann
das Ausmal} der Kompatibilitit oder Inkompatibilitit zwischen europdischen Re-
gelungen und nationalen Strukturen allein keinen Aufschluss geben. Es kommt
vielmehr auf die politische Verarbeitung des erzeugten Anpassungsbedarfs durch
nationale Regierungen, Verwaltungen und Interessengruppen an.

Diese Resultate werfen auch ein neues Licht auf die prinzipielle Steuerungs-
und Durchsetzungsfihigkeit der supranationalen Politik. Einer erfolgreichen po-
litischen Steuerung im europdischen Mehrebenensystem stehen offenbar in we-
sentlich geringerem MafBe strukturelle Hiirden im Wege, als dies von Teilen der
aktuellen Forschung suggeriert wird. Aus den Ergebnissen der »Misfit-Schule«
lasst sich ja letztlich nur der Schluss ableiten, dass die EU sich ambitionierter po-
litischer Interventionen enthalten sollte, weil die dadurch erforderlich werden-
den, weitreichenden Reformen auf der nationalen Ebene unweigerlich an den
Beharrungskriften der nationalen Regelungsstrukturen scheitern miissen. Ein
solcher Steuerungsverzicht scheint angesichts der hier présentierten Ergebnisse

2 So ist etwa die kleine Administration Luxemburgs permanent iiberfordert, mit der Zahl der
umzusetzenden arbeitsrechtlichen und sozialpolitischen EU-Richtlinien fertig zu werden
(Leiber 2005).
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jedoch weder notwendig noch besonders hilfreich zu sein. Selbst ambitionierte
politische Interventionen der EU miissen nicht notwendigerweise an der Behar-
rungskraft nationaler Regelungsstrukturen scheitern. Die hohe strukturelle Diver-
sitdt nationaler Regelungstraditionen in vielen Politikbereichen muss also nicht
unbedingt eine Hiirde fiir erfolgreiche Mindestharmonisierung sein, sondern
kann auch iiberwunden werden, wenn der entsprechende politische Wille auf der
nationalen Ebene vorhanden ist.?

Andererseits ergeben sich durch den politischen Eigenwillen nationaler Re-
gierungen auch neue und bisher noch kaum beachtete Steuerungsprobleme, die
etwa dazu fiihren konnen, dass selbst weniger weitreichende Reformen am Wi-
derstand nationaler Akteure scheitern. Die empirischen Ergebnisse dieser Arbeit
weisen sogar darauf hin, dass die Kommission bei ihrer Uberwachungstitigkeit
gerade auf solche Konstellationen relativ geringen Anpassungsbedarfs sehr viel
genauer achten miisste. Die drei beobachteten Fille, bei denen bis heute wichtige
Punkte der entsprechenden Richtlinien nicht korrekt umgesetzt wurden, waren
alle nur mit insgesamt geringem oder mittlerem Anpassungsbedarf verbunden

3 Natiirlich kann die tatsdchliche Steuerungswirkung einer erfolgreich umgesetzten EU-
Richtlinie immer noch durch Widerstéinde der eigentlichen Normadressaten in der prakti-
schen Anwendung oder eine laxe Vollzugspraxis der Uberwachungsbehdrden konterkariert
werden. Wenngleich diese nachgeordneten Phasen des Implementationsprozesses nicht im
Zentrum dieser Arbeit standen, wurden im Rahmen des MPIfG-Projektverbundes auch Da-
ten zu Vollzug und Anwendung gesammelt. Diese Informationen weisen darauf hin, dass
es bei der Implementation der sechs untersuchten Richtlinien durchaus eine ganze Reihe
signifikanter Anwendungs- bezichungsweise Vollzugsméngel in den Mitgliedstaaten gibt.
Unter den hier untersuchten vier Landern zeigten sich aber nur in Irland systematische und
gravierende Defizite bei der Sicherstellung einer einigermaflen befriedigenden praktischen
Anwendung des umgesetzten Rechts (siche Falkner et al. 2005 fiir mehr Details). Insofern
ist die Schlussfolgerung, dass auch weitreichende Reformen durchaus verwirklicht werden
konnen, zumindest fiir einzelne Félle sicherlich zu optimistisch, wenn man den Blick auf
den Implementationsprozess insgesamt richtet. Da die beobachteten Méngel bei der prakti-
schen Durchfithrung aber zum iiberwiegenden Teil genereller Natur waren und nicht mit
einzelnen Rechtsakten zu tun hatten, spricht auch nichts fiir das Argument, dass gerade au-
Bergewdhnlich tiefgreifende Reformen in dieser Phase mit besonders grof3en Problemen zu
rechnen haben. Mit anderen Worten: Es scheint Mitgliedstaaten mit effektiven und solche
mit ineffektiven Vollzugssystemen zu geben. In den ersteren ist die praktische Rechtsbefo-
lung generell (das heifit unabhéngig von einzelnen Rechtsakten) zufrieden stellend, wih-
rend sie in den letzteren generell unbefriedigend ist.
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(die Umsetzung der Richtlinien iiber Arbeitszeit und Mutterschutz in Deutsch-
land und der Jugendarbeitsschutzrichtlinie in den Niederlanden).

Die beobachteten Fille von Uberimplementation zeigen auBerdem, dass es
jenseits der Erfiillung verbindlicher europdischer Vorgaben nationales Reform-
potenzial gibt, das im Rahmen der europdischen Politikgestaltung gegebenenfalls
besser genutzt werden kdnnte. Die Vermischung von unverbindlichen Empfeh-
lungen und verbindlichen Standards, die insbesondere fiir die Richtlinien {iber
Elternurlaub und Teilzeitarbeit kennzeichnend war, erwies sich in den hier ana-
lysierten Fillen allerdings als suboptimale Losung. Wenngleich die Empfehlun-
gen durchaus in einigen Fillen aufgegriffen wurden, war dies doch meist auf die
Existenz paralleler Reformziele auf Seiten der jeweiligen nationalen Regierun-
gen zuriickzufithren. Waren dagegen keine gleichlaufenden nationalen Projekte
vorhanden, lieferte die Kontrastierung zwischen unbedingt zu erfiillenden ver-
bindlichen Vorgaben und fakultativen Empfehlungen den Reformgegnern — wie
etwa den britischen Arbeitgeberverbidnden — ein starkes Argument, um bei der
Regierung darauf zu dringen, diese Empfehlungen zu ignorieren und so unnéti-
ges »gold plating« zu vermeiden.

Grundsitzlich mehr Erfolg bei der Stimulierung nationaler Reformen durch
»weichere« (und daher auf der europdischen Ebene konsensfihigere) Vorgaben
scheint in diesem Zusammenhang die Nutzung der »offenen Koordinierungsme-
thode« zu versprechen (siche dazu etwa Goetschy 1999, 2000; Hodson/Maher
2001; de la Porte/Pochet 2002). Bei dieser Methode geht es von vornherein nur
um nicht unmittelbar verbindliche Empfehlungen, zu deren Realisierung die na-
tionalen Regierungen jedoch durch explizite Mallnahmen wie Informationsaus-
tausch, Benchmarking, regelméiflige Fortschrittsberichte und den daraus gegebe-
nenfalls entstehenden 6ffentlichen Druck angeregt werden sollen. Die Aussichten
fiir eine erfolgreiche »Uberzeugung« nationaler Regierungen, die vorgeschlage-
nen Empfehlungen aufzugreifen, sind hierbei jedenfalls auf den ersten Blick gro-
Ber, als wenn Bestimmungen, auf die man sich wéhrend der Verhandlungen nicht
einigen konnte, zum Schluss lediglich als fakultative Handlungsoptionen den ei-
gentlich verbindlichen Vorschriften beigefiigt werden.

Die Ergebnisse dieser Arbeit weisen allerdings auch darauf hin, dass ein al-
lein auf Freiwilligkeit und gegenseitiges Uberzeugen basierender Steuerungsme-
chanismus an seine Grenzen stoflen muss, sobald die vorgeschlagenen Mafinah-
men auf expliziten politischen Widerstand von Seiten nationaler Regierungen
treffen. Die Chancen, eine wirtschaftsliberale Regierung wie die britische unter
Margaret Thatcher oder John Major im Rahmen der offenen Koordinierungsme-
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thode zu einer Verbesserung von Arbeitnehmerrechten zu bewegen, erscheinen
sehr gering. In solchen Fillen lassen sich Steuerungserfolge nur erzielen, wenn
die dafiir benotigten Reformen in verbindlichen Rechtsakten niedergelegt sind,
die notfalls mit Hilfe der Kommission und des EuGH durchgesetzt werden kon-
nen — und selbst dann ist die Implementation oft genug ein schwieriger und
langwieriger, aber eben auch politisch gestaltbarer Prozess, wie die Ergebnisse
dieser Untersuchung belegen.
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