Beschaftigungs- und Sozialpolitik
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Unter deutschem Vorsitz im ersten Halbjahr 2007 wurde neben 50 Jahren Europiische
Vertrdge zugleich auch das 50-jahrige Bestehen des Europdischen Sozialfonds gefeiert.
Aus diesem Anlass veranstaltete die deutsche Ratsprasidentschaft am 28./29. Juni 2007 in
Potsdam eine offizielle Festveranstaltung sowie eine Konferenz unter dem Titel ,,50 Jahre
Européischer Sozialfonds — Riickblick und Perspektiven. Diese Konferenz bildete den
feierlichen Abschluss des deutschen Prasidentschaftsprogramms fiir den Bereich Beschéf-
tigungs- und Sozialpolitik, das unter der Uberschrift ,, Weiterentwicklung des Europiischen
Sozialmodells* die soziale Dimension des européischen Integrationsprozesses besonders
betonen wollte.

Wirtschaftsaufschwung und Beschiftigung

Mit der positiven Wirtschaftsentwicklung stiegen im vergangenen Jahr auch die Beschifti-
gungsquoten in der Europdischen Union. Erzielte die EU im Jahr 2005 lediglich ein
Wachstum ihres Bruttoinlandprodukts von 1,7 Prozent, so konnte im Jahr 2006 bereits eine
Wachstumsrate von 2,8 Prozent erzielt werden und die Kommission prognostiziert fiir das
Jahr 2007 ein weiterhin kréaftiges Wachstum von 2,5 Prozent. Parallel hierzu wurde im Jahr
2006 auch die Arbeitslosenquote spiirbar gesenkt; in der EU-27 lag die Quote im Mai 2007
bei 7,0 Prozent, gegeniiber 8,0 Prozent im Mai 2006. Nach Eurostat-Angaben konnten
22 Mitgliedstaaten ihre Arbeitslosenquoten im Vergleich zum Vorjahr zum Teil deutlich
senken, lediglich in drei Mitgliedstaaten war ein leichter Anstieg der Arbeitslosenquote zu
verzeichnen (Portugal, Ungarn und Luxemburg). Die niedrigsten Quoten der EU-27
erreichten im Mai 2007 die Niederlande (3,2 Prozent), Dédnemark (3,3 Prozent), Irland
(4,1 Prozent) und Zypern (4,2 Prozent); die hochsten Arbeitslosenquoten meldeten die Slo-
wakei (10,8 Prozent) und Polen (10,5 Prozent), wobei allerdings in Polen der stirkste rela-
tive Riickgang der Arbeitslosenquote zu verzeichnen war.' Bereits im Januar 2007 war die
Arbeitslosenquote in der Eurozone auf den niedrigsten Stand seit 1993 gesunken und fast
zwei Millionen zusitzlicher Arbeitsplitze geschaffen worden.

Die Beschiftigungsquote der EU néhert sich mit 64,7 Prozent fiir die EU-25 im Jahr
2006 langsam dem Lissabon-Ziel einer Gesamtbeschiftigungsquote von 70 Prozent an.
Die Europédische Kommission rechnet im Zeitraum 2006 bis 2008 mit insgesamt 7 Millio-
nen neuen Arbeitspldtzen und prognostiziert eine weitere Steigerung der Beschiftigungs-
quote auf 66 Prozent im Jahr 2008. Dennoch bleibt eine groBe Liicke zu den Lissabon-
Zielen und insbesondere die Beschiftigungsquoten bei iiber 55jdhrigen Arbeitnehmern und
die Frauenerwerbsquote sind zu niedrig. Deshalb sollen die Anstrengungen zu weiteren
Verbesserungen auf den Arbeitsméarkten und die Reformen der Mitgliedstaaten fortgesetzt
werden. Der Gemeinsame Beschéftigungsbericht 2006/2007, der unter der deutschen Pra-

1 Eurostat-Pressemitteilung 93/2007 vom 3. Juli 2007, Arbeitslosenquote der Eurozone und der EU-27 auf 7,0
Prozent gesunken.
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sidentschaft am 22. Februar 2007 vom Rat verabschiedet und dem Friihjahrsgipfel des
Europdischen Rats am 8./9. Mirz 2007 in Briissel vorgelegt wurde, blieb skeptisch: ,,Trotz
gewisser Fortschritte im Laufe der letzten Jahre (die Gesamtbeschaftigung hat seit 1997
um 15,3 Millionen zugenommen) bleibt die Beschaftigungsquote um 6,7 Prozent bezie-
hungsweise etwa 20 Millionen Arbeitsplitze unter dem Ziel fiir 2010.“> Die Europiische
Kommission verbuchte in ihrem Friihjahrsbericht dennoch die positiven Wirtschafts- und
Beschaftigungsentwicklungen als erste Ergebnisse der erfolgreichen Reformen im Rahmen
der Lissabon-Strategie, mit der Wachstum und Beschiftigung angekurbelt worden sei.?
Und auch die EU-Staats- und Regierungschefs formulierten in ihren Schlussfolgerung des
Frithjahrsgipfels optimistisch: ,,Die erneuerte Lissabon-Strategie fiir Wachstum und
Beschiftigung beginnt Friichte zu tragen.*

Der Flexicurity-Ansatz zur Verbindung von Flexibilitit und Beschiftigungssicherheit

Fiir die Umsetzung der Lissabon-Strategie zur Steigerung der Wettbewerbsfahigkeit, der
Schaffung von mehr und besseren Arbeitspldtzen sowie der sozialen Sicherung und Inte-
gration kommt dem nordischen Konzept der ,,Flexicurity” inzwischen eine zentrale Rolle
zu. Der Flexicurity-Ansatz soll die Ziele der sozialen Sicherheit und der zusitzlichen Fle-
xibilitdt auf den Arbeitsmirkten miteinander verbinden und ausbalancieren, damit die EU
und ihre Mitgliedstaaten besser den Herausforderungen der Globalisierung und des demo-
graphischen Wandels begegnen konnen. Eine erhohte Arbeitsmarktflexibilitit, die Moder-
nisierung der Arbeitsorganisation und der Arbeitsbeziechungen einerseits verbunden mit
einer verbesserten Beschiftigungssicherheit und sozialen Absicherung insbesondere der
schwicheren und benachteiligten Gruppen andererseits sollen die Kohdrenz der Reform-
mafBnahmen im Bereich der sozialen Sicherungssysteme und der Beschiftigungspolitik
gewihrleisten.

Noch unter Osterreichischer Prédsidentschaft hatte der Rat Beschéftigung, Soziales,
Gesundheit und Verbraucherschutz am 1./2.Juni 2006 in Luxemburg eine Grundsatz-
debatte tiber den Flexicurity-Ansatz gefiihrt und dabei einen gemeinsamen Bericht des
Beschiftigungsausschuss und des Ausschusses fiir Sozialschutz gebilligt. In diesem
Bericht werden vier Felder als Bausteine einer guten Balance von Flexibilitdt und Sicher-
heit vorgeschlagen: Der Zugang zu angemessenen Arbeitsvertridgen, eine aktive Arbeits-
marktpolitik, verldssliche Systeme des lebenslangen Lernens sowie moderne Sozialschutz-
systeme.’ Die Diskussion im Rat zeigte, dass der besondere Mehrwert dieser européischen
Debatte in dem speziellen Instrumentarium der offenen Methode der Koordinierung gese-
hen wurde, also der Moglichkeit des guten Beispiels und des gegenseitigen voneinander
Lernens. Ein einheitliches europdisches Flexicurity-Modell hingegen konne es aufgrund
der unterschiedlichen, historisch gewachsenen Systeme des Arbeitsrechts und der Arbeits-

2 Rat der Europdischen Union, Gemeinsamer Beschaftigungsbericht 2006/2007, Briissel, 23. Februar 2007,
Dok. 6706/07, S. 7.

3 Europiische Kommission, Mitteilung fiir die Frithjahrstagung des Europdischen Rats zur Umsetzung der
erneuerten Lissabon-Strategie fiir Wachstum und Beschiftigung Ergebnisse, KOM (2006) 816 endg. vom
12.12.2006.

4 Europdischer Rat (Briissel) am 8./9. Marz 2007, Schlussfolgerungen des Vorsitzes, Zi. 1.

5 Rat der Europdischen Union, Flexicurity — Gemeinsamer Beitrag des Beschéftigungsausschusses und des
Ausschusses fiir Sozialschutz, Dok. 9633/06, Briissel, 19. Mai 2006.
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beziehungen nicht geben. Konsens bestand auch dariiber, dass den Sozialpartnern und Ver-

banden eine besondere Rolle bei der konkreten Ausgestaltung des Ansatzes zukomme.

Aufbauend auf dieser Diskussion widmete die nachfolgende finnische Prisidentschaft
deshalb eigens einen informellen dreigliedrigen Sozialgipfel der Diskussion iiber den
Flexicurity-Ansatz, der unmittelbar vor dem informellen Treffen des Europdischen Rats
am 20. Oktober 2006 in Lahti stattfand. Damit setzte der Vorsitz den Auftrag des Euro-
paischen Rats vom 23./24. Mirz 2006 um, der die Europdische Kommission, die Mit-
gliedstaaten und die Sozialpartner gebeten hatte, die Moglichkeit zu priifen, ,einige
gemeinsame Grundsidtze zum Thema Gleichgewicht zwischen Flexibilitdt und Beschéfti-
gungssicherheit herauszuarbeiten. Diese Grundsitze konnten bei den Bemiihungen um
einen offeneren und reaktionsfreudigeren Arbeitsmarkt und produktiveren Arbeitsplatzen
einen niitzlichen Bezugsrahmen bilden.“® Der Sozialgipfel bildete zugleich den Auftakt
weiterer Abstimmungen zwischen den Sozialpartnern, den Mitgliedstaaten und der Euro-
pédischen Kommission zu konkreten Legislativvorhaben der Gemeinschaft, mit denen das
Flexicurity-Konzept mit Inhalten gefiillt werden sollte.

SchlieBlich legte die Kommission am 27. Juni 2007 ihre seit langerem angekiindigte
Mitteilung zum Flexicurity-Ansatz vor.” Ohne sich jedoch eindeutig festzulegen, stellt die
Kommission in ihrer Mitteilung einige Komponenten und Optionen erfolgreicher Politiken
vor, um die Mitgliedstaaten bei der Konzeption ihrer nationalen Flexicurity-Strategien zu
unterstiitzen. Zugleich formulierte sie insgesamt acht Vorschlidge zu gemeinsamen Flexi-
curity-Grundsitzen und definierte die wichtigsten Herausforderungen fiir die europdischen
Arbeitsmirkte in den nédchsten Jahren:

— Die entschlossene Umsetzung der Lissabon-Strategie der Gemeinschaft verbunden mit
der Starkung des europdischen Sozialmodells.

— Die Balance zwischen Rechten und Pflichten von Arbeitgebern, Beschiftigten, Arbeit-
suchenden und Behorden.

— Die Anpassung des Flexicurity-Konzepts an die unterschiedlichen Umsténde, Bediirf-
nisse und Herausforderungen in den Mitgliedstaaten.

— Die Verringerung der Kluft zwischen Arbeitnehmern in prekdren und atypischen,
Beschiftigungsverhiltnissen einerseits und Arbeitnehmern mit unbefristeten Vollzeit-
stellen andererseits.

— Die Foérderung von interner und externer Flexicurity durch die Erleichterung beruf-
licher Aufstiegsmdglichkeiten in den Unternehmen und der angemessenen Flexibilitét
der Arbeitsmérkte bei ausreichender sozialer Absicherung fiir die Arbeitnehmer.

— Die Forderung der Geschlechtergleichstellung und der Chancengleichheit.

— Die Erarbeitung eines ausgewogenen MafBinahmenbiindels, um ein Klima des Vertrauens
zwischen Sozialpartnern, 6ffentlicher Verwaltung und sonstigen Akteuren zu férdern.

— Eine gerechte Aufteilung der Kosten und des Nutzens von Flexicurity-Mafnahmen auf
der Grundlage einer nachhaltigen Haushaltspolitik.

Die Mitteilung der Kommission wurde erstmals von den Arbeits- und Sozialministern bei

ihrem informellen Treffen am 5./6. Juli 2007 in Guimaraes unter dem neuen portugie-

sischen Vorsitz diskutiert. In ihren Schlussfolgerungen zu dieser informellen Ratstagung

6  Europiischer Rat (Briissel) am 23./24. Mirz 3006, Schlussfolgerungen des Vorsitzes, Zi. 41.
7  Mitteilung der Europdischen Kommission vom 27.06.2007, Gemeinsame Grundsétze der Flexicurity: Mehr
und bessere Arbeitsplitze durch Flexicurity und Sicherheit.
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betonte die Trioprasidentschaft Deutschland, Portugal und Slowenien, dass ein umfassen-
der und ausbalancierter Flexicurity-Ansatz einen angemessenen Mix aus Flexibilitdt und
Sicherheit ebenso voraussetze, wie die Achtung der Unterschiedlichkeit der nationalen
Arbeitsmirkte und der Reformstrategien.

Griinbuch zur Modernisierung des Arbeitsrechts

Mit der Vorlage des Griinbuchs ,,Ein modernes Arbeitsrecht fiir die Herausforderungen des
21. Jahrhunderts® am 22. November 2006 erdffnete die Europdische Kommission eine
Offentliche Debatte iiber die Modernisierung des Arbeitsrechts.® In ihrem Griinbuch fiihrte
die Kommission aus, dass der rasche technologische Fortschritt und die dynamische Glo-
balisierung der Wirtschaft die europdischen Arbeitsmirkte grundlegend verdndert und zu
einer immer groferen Vielfalt atypischer Beschiftigungsformen in den Mitgliedstaaten der
EU gefiihrt habe. Der Anteil der Beschéftigten in so genannten prekiaren Beschéftigungs-
verhéltnissen, d.h. mit befristeten Arbeitsvertragen, Teilzeitvertrdgen, Abrufvertrigen,
Null-Stunden-Vertridgen, Freelance-Vertragen oder Beschiftigten in Zeitarbeit betrigt
mittlerweile bereits 25 Prozent der Erwerbstitigen. Allein die Teilzeitbeschaftigung, die
weit liberwiegend Frauen betrifft, hat demnach in den letzten 15 Jahren um 5 Prozent-
punkte von 13 Prozent auf 18 Prozent zugenommen; die Zahl der befristeten Beschifti-
gungsverhéltnisse ist von 12 Prozent im Jahr 1998 auf 14 Prozent im Jahr 2005 gestiegen.
In der Folge entstehe eine immer groBere Kluft zwischen Arbeitssuchenden und Arbeitneh-
mern mit derart prekdren Arbeitsvertrigen einerseits sowie den Beschéftigten mit unbefris-
teten Vollzeit-Vertrdgen andererseits. Das Griinbuch beschreibt die aktuelle arbeitsrecht-
liche Situation in den Mitgliedstaaten und benennt die zentralen politischen Ziele sowie die
Probleme bei Beschiftigungsiibergéingen, verschleierter Beschéftigung, dreiseitigen
Rechtsverhiltnissen, der Organisation der Arbeitszeiten, der Mobilitit der Arbeitskréfte
und der Bekdmpfung der Schwarzarbeit.

Die bis zum 31. Mérz 2007 laufende offentliche Konsultation zeigte dann, dass das
Griinbuch sowohl bei Unternehmens- und Arbeitgeberverbianden wegen seiner starken
Ausrichtung auf prekdre Beschiftigungsverhaltnisse als auch bei den Gewerkschaften, die
einheitliche arbeitsrechtliche Mindestnormen flir Arbeitnehmer in prekdren Beschéfti-
gungsverhiltnisses auf europiischer Ebene einforderten, auf Kritik stieB.’

Ein Initiativbericht des Europidischen Parlaments zum Flexicurity-Ansatz, der am
11. Juli 2007 mit breiter Mehrheit angenommen wurde, iibte sanfte Kritik an der Flexicu-
rity-Mitteilung der Kommission und dem Griinbuch zur Modernisierung des Arbeits-
rechts.'® Die Parlamentarier forderten, dass auch weiterhin unbefristete Arbeitsvertriige der
Regelfall fiir Beschiftigungsverhiltnisse bleiben sollen. Die Segmentierung der Arbeits-
mérkte misse verhindert und die Kluft zwischen ,,Insider” und ,,Outsider* verringert wer-
den. Die Kommission miisse neben dem Aspekt des individuellen Arbeitsrechts auch das
kollektive Arbeitsrecht in den Vordergrund stellen, um sowohl die Flexibilitét als auch die
Sicherheit fiir Arbeitnehmer und Arbeitgeber zu erhdhen. Sie sprachen sich damit deutlich

8  KOM (2006) 708 endg. vom 23.11.2006.

9 Bereits der urspriingliche Titel des Griinbuchs ,,Anpassung des Arbeitsrechts, um Flexibilitit und Sicherheit
fiir alle zu gewdhrleisten* war auf Kritik einiger Arbeitgeberverbande sowie der Regierungen in Schweden
und Grof3britannien gestoen und von der Kommission schlielich abgedndert worden.

10  EntschlieBung des Européischen Parlaments, P6_TA(2007)0339 vom 11. Juli zum Initiativbericht ein moder-
neres Arbeitsrecht fiir die Herausforderungen des 21. Jahrhunderts, A6-0247/2007 vom 25.06.2007.
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gegen den Ansatz der Kommission aus, die unbefristete Arbeitsvertrdge als iiberholt
bezeichnet hatte.

Eine neue Arbeitszeit-Richtlinie — Verhandlungsmarathon ohne Erfolg

Ein weiteres, seit einigen Jahren umstrittenes Legislativverfahren konnte trotz intensiver
Bemiihungen nicht abgeschlossen werden. Die Europédische Kommission hatte bereits am
24. September 2004 einen Vorschlag zur Anderung der Arbeitszeit-Richtlinie als Reaktion
auf die Rechtsprechung des EuGH zu Bereitschaftsdiensten im Gesundheitssektor und
deren Anerkennung als Arbeitszeiten vorgelegt. Die neue Richtlinie sollte Regelungen zur
taglichen und wochentlichen Arbeitszeit, zu Ruhepausen, zum Umfang des Jahresurlaubs
sowie zur Nachtarbeitszeit enthalten und insbesondere die Frage der Hochstarbeitszeiten
kldren. Kern des Vorschlags war die Fixierung der durchschnittlichen wochentlichen
Hochstarbeitszeit auf 48 Stunden, wobei der Bezugszeitraum fiir die Berechnung auf
12 Monate festgelegt werden sollte. Hinzu sah der Richtlinienentwurf eine Definition fiir
,,Bereitschaftsdienste* und ,,inaktive Zeiten wihrend des Bereitschaftsdienstes* und ferner
die Bestimmungen vor, unter denen von den Bestimmungen iiber die wochentliche Hochst-
arbeitszeit abgewichen werden kann (Opt out-Regelung).

Nachdem das Europiische Parlament seine Anderungsantriige zu diesem Legislativvor-
schlag am 11. Mai 2005 in erster Lesung verabschiedet hatte, legte die Kommission einen
gednderten Vorschlag am 31. Mai 2005 vor, in dem sie eine Reihe, jedoch nicht alle Ande-
rungswiinsche der Parlamentarier aufgenommen hatte. Weder der britischen noch der
Osterreichischen Présidentschaft war es im Jahr 2006 gelungen, einen Kompromiss zwi-
schen den Mitgliedstaaten zu erreichen. Umstritten war insbesondere die Frage der Defini-
tion und der Begrenzung der Opt out-Regelung. Der finnische Vorsitz versuchte deshalb
einen letzten Anlauf fiir eine Einigung zur Anderung der Arbeitszeit-Richtlinie auf einer
Sondertagung des Rates am 7. November 2006, bei dem die Arbeits- und Sozialminister
lediglich diesen einzigen Tagesordnungspunkt verhandeln sollten. Mit der friihzeitigen
Ankiindigung der Bundesregierung, bei einem Scheitern der Verhandlungen das Thema
unter der nachfolgenden deutschen Prisidentschaft nicht wieder aufzunehmen, sollte der
Einigungsdruck weiter erhdht werden.'' Trotzdem der finnische Vorsitz im Vorfeld
umfangreiche Konsultationen durchgefiihrt hatte und mehrfach Kompromissvorschliage
vorgelegt hatte, konnte im Rat nach mehrstiindiger, teilweise offentlicher Debatte keine
qualifizierte Mehrheit fiir eine politische Einigung hergestellt werden. Die Mitgliedstaaten
(Spanien, Italien, Frankreich, Griechenland und Zypern), die sich fiir ein verbindliches
Auslaufen der Opt out-Regelung zu einem konkreten Enddatum einsetzten, konnten eine
ausreichend groBe Sperrminoritit gegen den Richtlinienentwurf organisieren.

Die Portabilitit von Betriebsrenten

Auch das zentrale sozial- und beschiftigungspolitische Gesetzgebungsverfahren der deut-
schen Ratsprésidentschaft, die Verbesserung der Portabilitit von Zusatzrenten, scheiterte
im Juni 2007. Die Europédische Kommission hatte am 20. Oktober 2005 einen Vorschlag
fiir eine Richtlinie'? vorgelegt, mit der bestehende Mobilititshemmnisse fiir Arbeitnehmer

11 Die Kommission ihrerseits hatte angekiindigt, dass sie im Falle einer Nichteinigung ihren Legislativvorschlag
zuriickziehen und zugleich Vertragsverletzungsverfahren gegen insgesamt 23 Mitgliedstaaten einleiten miis-
sen.
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im Binnenmarkt beseitigt, somit das Recht auf Freiziigigkeit gefordert und letztlich das
Funktionieren des Binnenmarktes verbessert werden sollte. Die Kommission betonte, dass
Zusatzrenten zurzeit etwa 10 Prozent der Renten darstellten und der Anteil auf voraussicht-
lich 30 Prozent der Rentenanspriiche ansteigen werde. Vor dem Hintergrund zunehmender
Mobilitdt der Arbeitnehmer nehme somit ihre Bedeutung fiir die Stabilisierung der Renten-
systeme deutlich zu. Nach dem Richtlinienvorschlag sollen Arbeitnehmer und Rentner
ihren Arbeitsplatz bzw. Wohnort wechseln und in einem anderen Mitgliedstaat arbeiten
und leben kénnen, ohne ihre Anspriiche auf Betriebsrenten zu verlieren. Zurzeit kann der
Wechsel des Arbeitsplatzes oder des Tatigkeitslandes in einigen Mitgliedstaaten den Ver-
lust von Rentenanspriichen nach sich ziehen. Neben der Gewihrleistung eines generellen
Mitnahmeanspruchs sollten mit der Richtlinie auch die Wahrung ruhender Rentenansprii-
che und die Ubertragbarkeit von Rentenanspriichen verbessert werden.

Der Rat hatte bereits im Dezember 2006 eine erste Orientierungsaussprache gefiihrt,
bei der einige Mitgliedstaaten deutliche Vorbehalte gegeniiber den vorgesehenen Ubertrag-
barkeitsregelungen des Richtlinienvorschlags formuliert hatten. Im weiteren Verlauf des
Gesetzgebungsverfahrens hielten jedoch nur die Niederlande an ihren grundsitzlichen Ein-
winden gegen den Richtlinienentwurf fest; der Vorschlag stelle wegen der grofe Diskre-
panz zwischen den Rentensystemen der Mitgliedstaaten ein erhebliches Risiko fiir das
bestehende niederldndische Betriebsrentensystem dar, in das rund 90 Prozent der Arbeit-
nehmer einzahlten wéhrend in manchen anderen Mitgliedstaaten lediglich 10 Prozent der
Beschiftigten in deren nationale Betriebsrentensysteme eingebunden seien.

Da die Richtlinie nur einstimmig im Rat verabschiedet werden kann, die Niederlande
aber an ihrer ablehnenden Position festhielten, verzichtet der deutsche Vorsitz auf eine
Abstimmung. Kommissar Spidla erklirte daraufhin, dass die Kommission einen iiberarbei-
teten Richtlinienentwurf vorlegen werde, sobald das Europdische Parlament seine Stel-
lungnahme verabschiedet habe, um die Verhandlungen noch moéglichst unter portugie-
sischer Présidentschaft zum Abschluss bringen zu konnen. Das Europiische Parlament
hatte bislang angesichts der Vorbehalte im Rat auf eine Stellungnahme verzichtet.
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