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1. Einleitung

Auf dem Européischen Rat von Lissabon im Friihjahr 2001 hat sich die Euro-
paische Union (EU) zum Ziel gesetzt, bis 2010 zum wettbewerbsfahigsten
und dynamischsten wissensbasierten Wirtschaftsraum der Welt zu werden,
der féhig ist, ein dauerhaftes Wirtschaftswachstum mit mehr und besseren
Arbeitsplétzen und einem gréReren sozialen Zusammenhalt zu erzielen. Be-
reits einige Jahre zuvor, mit dem Vertrag von Amsterdam 1997, haben sich
die Mitgliedstaaten und die Gemeinschaft der Erarbeitung einer koordinierten
Beschéftigungsstrategie verschrieben, welche mit der Verabschiedung der
Lissabon-Strategie in eine umfassende Wirtschafts- und Sozialagenda einge-
bettet worden ist.

Umgesetzt wird die Européische Beschaftigungsstrategie (EBS) durch die Of-
fene Methode der Koordinierung (OMK). Deren Herzstuick ist das gegenseiti-
ge Lernen anhand der beschaftigungspolitischen Leitlinien. Im Gegensatz zu
den alt hergebrachten Rechtssetzungsinstrumenten der Europaischen Union
handelt es sich dabei um einen politischen Abstimmungsprozess. Anhand
gemeinsam festgelegter Ziele sollen die Mitgliedstaaten Erfahrungen austau-
schen. Durch die Identifizierung so genannter ,bester Praktiken* sollen positi-
ve Entwicklungen in der Beschaftigungspolitik angestoRen werden. Im Fol-
genden soll — nach einer kurzen inhaltlichen Darstellung der Leitlinien (Ab-
schnitt 2.) — untersucht werden, welche rechtliche Tragweite dieser ,weiche®
Mechanismus besitzt (3.) und welche Anforderungen an die Umsetzung der
beschéftigungspolitischen Leitlinien zu stellen sind (4.).
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2. Inhalt und Fortentwicklung der beschiftigungspolitischen Leitlinien

Kam in Art. 117 Il EGV a. F. noch die Uberzeugung zum Ausdruck, das freie
Wirken des Gemeinsamen Marktes werde zu einer Angleichung der Sozig|-
ordnungen der Mitgliedstaaten und damit zu einer Verbesserung der Lebens.-
verhaltnisse beitragen, setzte sich bald die Erkenntnis durch, dass es konzer-
tierter Anstrengungen bedarf, um die Beschéftigungssituation in der Europai-
schen Union zu verbessern. Im Vertrag von Amsterdam wurde mit Art. 128ff,
EG ein Kapitel zur gemeinschaftlichen Beschaftigungspolitik verankert. Der
Gemeinschaft ist darin zwar nicht die Rechtssetzungskompetenz in der Be-
schaftigungspolitik Gbertragen worden. Sie hat vielmehr die Aufgabe, die na-
tionalen Beschéftigungspolitiken zu koordinieren und die Zusammenarbeit
der Mitgliedstaaten zu férdern und zu unterstitzen.

Nach Art. 128 | EG pruft der Européische Rat alljahrlich die Beschaftigungs-
lage in der Gemeinschaft und nimmt hierzu Schlussfolgerungen an. Basie-
rend auf diesen Schlussfolgerungen werden gemaR Art. 128 Il EG auf Vor-
schlag der Europaischen Kommission die beschéftigungspolitischen Leitlinien
mit qualifizierter Mehrheit vom Rat festgelegt. Erstmals sind die beschafti-
gungspolitischen Leitlinien anlasslich des Européischen Rats in Luxemburg
im November 1997 fiir das Jahr 1998 verabschiedet worden." Grundlage fiir
den Beschluss war ein Bericht der Kommission Uber die ,Beschéftigung in
Europa“ und ein darauf basierenden Leitlinienvorschlag.? Die Leitlinien glie-
derten sich in vier S&ulen: die Verbesserung der Beschaftigungsfahigkeit, die
Entwickiung des Unternehmergeistes, die Férderung der Anpassungsfahig-
keit von Arbeitnehmern und Unternehmen sowie die Starkung der Chancen-
gleichheit (de la Porte 2002, 47f.). Diese waren wiederum in 19 Leitlinien —
vom Vorrang aktivierender Arbeitsmarktpolitik Uber die Schaffung eines be-
schaftigungsfreundlichen Steuersystems bis hin zur besseren Vereinbarkeit
von Beruf und Familie — untergliedert.

Eine erste Bestandsaufnahme im Jahr 2002 machte deutlich, dass die EBS
trotz aller Verénderungen in den nationalen Beschaftigungspolitiken noch
nicht den erhofften Erfolg gebracht hatte. Eine Schlussfolgerung war die Ver-
einfachung der Leitlinien, nicht zuletzt um deren Ziele klarer und transparen-

' EntschlieRung des Rates vom 15.12.1997 zu den beschéftigungspolitischen Leitlinien
flir 1998, ABI. C 30 vom 28.01.1998, S. 1.

2 KOM (97) 479 endg. vom 01.10.1997: Beschéftigung in Europa. Eine Beschaftigungs-
agenda fur das Jahr 2000.
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 ter zu machen.® 2003 sind sie zunéchst auf 10, 2005 schlieRlich auf 8 Leitli-
nien® reduziert worden (siehe Abb. 1).

DIE BESCHAFTIGUNGSPOLITISCHEN LEITLINIEN (2005 — 2008)
(Integrierte Leitlinien 17 — 24)

. Leitlinie 17: Die Beschaftigungspolitik auf Vollbeschaftigung, Steigerung der
Arbeitsplatzqualitét und Arbeitsplatzproduktivitdt und Stérkung des sozialen und
territorialen Zusammenhalts ausrichten

_ Leitlinie 18: Einen lebenszyklusorientierten Ansatz in der Beschaftigungspolitik
fordern

- Leitlinie 19: Integrative Arbeitsmérkte schaffen, Arbeit attraktiver und fiir Arbeit
Suchende — auch fur benachteiligte Menschen — und Nichterwerbstatige lohnend
machen

- Leitlinie 20: Den Arbeitsmarkerfordernissen besser gerecht werden

- Leitlinie 21:  Unter gebUhrender Berlcksichtigung der Rolle der Sozialpartner
Flexibilitat und Beschaftigungssicherheit in ein ausgewogenes Verhaltnis bringen
und die Segmentierung der Arbeitsmarkte verringern.

- Leitlinie 22: Die Entwickiung der Arbeitskosten und die Tarifverhandlungs-
systeme beschaftigungsfreundlicher gestalten

- Leitlinie 23: Die Investitionen in Humankapital steigern und optimieren

- Leitlinie 24: Die Aus- und Weiterbildungssysteme auf neue Qualitdtsanforderungen
ausrichten

Abb. 1: (Abschrift der Quelle: Entscheidung des Rates 2005/600/EG vom 12.
Juli 2005)

3 Mitteilung der Kommission KOM (2002) 416 vom 17.07.2002: Fiinf Jahre Europaische
Beschaftigungsstrategie — Eine Bestandsaufnahme.
4 Beschluss des Rates 2003/578/EG vom 22. Juli 2003 iiber die Leitlinien fir beschafti-
gungspolitische MaRnahmen der Mitgliedstaaten, ABI. L 197 vom 05.08.2003, S. 13ff.
Entscheidung des Rates 2005/600/EG vom 12. Juli 2005 Uber Leitlinien fur beschafti-
gungspolitische Mainahmen der Mitgliedstaaten, ABI. L 205 vom 06.08.2005, S. 21ff. Der
Vorschlag fir die Leitlinien 2008 bis 2010 ist inhaltlich unveréndert abzurufen unter
http://ec.europa.eu/employment_social/employment_strategy/guidelines_de.htm.
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Die urspriinglich vorgesehenen Saulen sind zugunsten dreier Hauptziele —
Vollbeschaftigung, Qualitdt und Produktivitat, sozialer Zusammenhalt und so-
ziale Inklusion — aufgegeben worden. Eine inhaltliche Neuausrichtung ging
damit nicht einher, jedoch hat sich der Akzent der Leitlinien etwas verscho-
ben. Statt spezifisch auf die Arbeitsmarktpolitik ausgerichtet zu sein, sind sje
nunmehr Bestandteil eines Pakets: Die neuen ,Integrierten Leitlinien® vereinj-
gen die Grundzige der Wirtschaftspolitik aus Art. 99 Il EG, deren Beriicksich-
tigung bereits Art. 128 1l 2 EG anordnet, mit der Beschaftigungspolitik. Diese
stellt ihrerseits gemaR Art. 127 1l EG ein Querschnittsziel dar, das auch im
Rahmen der gemeinschaftlichen Wirtschaftspolitik zu berlcksichtigen ist. Die
Beschaftigungsstrategie ist somit Bestandteil eines Gesamtkonzepts, das
makro- und mikrokonomische Faktoren und die Arbeitsmarktlage zueinan-
der in Bezug setzt. Dies ist zu begrifen, vermag doch ein integrierter Ansatz
eher als punktuelle und voneinander losgeléste Ma3nahmen Erfolg verspre-
chen. Gleichzeitig wird die Beschéftigungspolitik aufgewertet, wenn sie als
Bestandteil — nicht als Gegenstiick — zur Wirtschaftspolitik verstanden wird
(Hemmann 1998, 6).

Nach Art. 128 Il EG haben die Mitgliedstaaten dem Rat und der Kommission
jahrlich Bericht Uber die MaRnahmen zu erstatten, die sie ,im Lichte der be-
schaftigungspolitischen Leitlinien” getroffen haben. Diese Berichte werden als
Nationale Reformpldne (NRP, bis einschliellich 2004: Nationale Aktionspla-
ne, NAP) bezeichnet und sollen, um dem neuen integrierten Ansatz Rech-
nung zu tragen, neben den beschaftigungspolitischen Malnahmen auch
Auskunft Uber mikro- und makrodkonomische Prioritdten der Mitgliedstaaten
geben. Die Berichte dienen sowohl der Evaluation bereits verabschiedeter als
auch der Planung neuer Reformprogramme, die perspektivisch Uber den Be-
richtszeitraum von einem Jahr hinausgehen kdnnen (Hemmann 2005, 160).
Sofern der Rat dies fUr angezeigt halt, kann er nach Art. 128 IV 2 EG auf
Empfehlung der Kommission Ianderspezifische Empfehlungen® an einzelne
Mitgliedstaaten richten.

® Erstmals verabschiedet durch Empfehlung des Rates 2000/164/EG vom 14. Februar
2000 zur Durchfiihrung der Beschaftigungspolitik der Mitgliedstaaten.
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3. Rechtliche Einordnung der beschéftigungspolitischen Leitlinien

_ Die Leitlinien bilden den Kern der koordinierten Beschéaftigungsstrategie. Sie
représentieren die gemeinsamen Ziele aller Mitgliedstaaten, an denen sich
die nationalen Beschaftigungspolitiken ausrichten sollen, was letztlich zu ei-
ner Angleichung — der ,prozessgesteuerten Konvergenz" — der Systeme flhrt
(Hemmann 1998, 6; de la Porte 2002, 39).

3.1. Gemeinschaftsrechtliche Kompetenz zum Erlass der Leitlinien

Die Beschaftigungspolitik fallt in die Zusténdigkeit der Mitgliedstaaten. Art.
127 | 2 EG erkennt dies ausdriicklich an (Lenz/ Borchardt, Art. 126 EG, Rn.
1). Gleichwohl wird vertreten, die EBS greife in das Kompetenzgeflige zwi-
schen Union und Mitgliedstaaten ein, indem die Union den Mitgliedstaaten
Ziele und Berichtspflichten auferlege, die sie im Rahmen ihrer Beschéfti-
gungspolitik zu bertcksichtigen haben (Clement 2001, Rn. 22).7

Nach dem Prinzip der begrenzten Einzelerméachtigung aus Art. 5 | EG darf die
Gemeinschaft nur die Materien regeln, fUr die ihr im Priméarrecht ausdriicklich
eine Rechtssetzungsbefugnis eingerdumt worden ist. Zudem ist sie an die im
Vertrag vorgesehenen Rechtsinstrumente gebunden (Callies/ Ruffert, Art. 5,
Rn. 8 ff; Streinz, Art. 5 EGV, Rn. 7). Fur die OMK mangele es der Gemein-
schaft nicht nur an der materiellen Zusténdigkeit, sondern auch an einer
Rechtsgrundlage fur den Koordinierungsmechanismus als solchen. Im Pri-
marrecht sei daher eine Koordinierungskompetenz zu schaffen, die als Ge-
genstlck oder Ergdnzung zur Rechtssetzungskompetenz zu verstehen sei
(Clement 2001, Rn. 22).

Art. 127 | EG stellt jedoch explizit klar, dass die Gemeinschaft unter Beriick-
sichtigung der Zustandigkeit der Mitgliedstaaten deren Zusammenarbeit for-
dert und deren Rechtsakte in der Beschaftigungspolitik lediglich ergénzt. Dies
gilt jedoch nur, wenn eine solche Ergénzung erforderlich ist. Die rechtliche
Bedeutung des Erforderlichkeitsprinzips ist unklar. Zum einen lieRe es sich
dahin auslegen, dass die Gemeinschaft zum Handeln berufen ist, sofern nati-
onale Mafnahmen keinen Erfolg zeitigen. Andererseits kann es auch als
Bestéatigung des Subsidiaritatsgrundsatzes gesehen werden, der die Hand-
lungsméglichkeiten der EU begrenzt. Indes handelt es sich bei Art. 127 | 1

” Im Ergebnis wohl auch Lang/Bergfeld, EuR 2005, 380 (391), die das Fehlen einer ex-

pliziten Ermachtigung zumindest fiir bedenklich halten.
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EG lediglich um einen Programmsatz, der gerade keine Erméachtigungsgrund-
lage zur Setzung von Gemeinschaftsrecht in der Beschaftigungspolitik bildet
(Callies/ Ruffert, Art. 127 EG, Rn. 2; Steinle 2001, 216 f). ,Begleitende” MaR-
nahmen, wie sie in Art. 128 EG konkretisiert werden, sind damit jedoch nicht
ausgeschlossen. Flr den in der OMK vorgesehenen Berichtszyklus bildet
diese Norm ebenfalls eine hinreichende Grundlage, sind dem Rat und der
Kommission in Art. 128 Il, IV EG doch ausdrlicklich die Befugnis zum Erlass
der Leitlinien und zur Abgabe von Empfehlungen zugewiesen. Damit ist das
offene Koordinierungsverfahren primarrechtlich hinreichend verankert. Einer
gesonderten Kompetenz-Kategorie bedarf es nicht.

3.2. Rechtsnatur der beschiftigungspolitischen Leitlinien

Auch der Rechtscharakter der beschaftigungspolitischen Leitlinien ist umstrit-
ten. Handelt es sich lediglich um Anregungen, deren Befolgung in das Belie-
ben der Mitgliedstaaten gestellt ist, oder sind sie inhaltlich verbindlich?

Teilweise wird vertreten, bei den Richtlinien handele es sich um Entschei-
dungen i.S.v. Art. 249 IV EG, zu deren Umsetzung die Mitgliedstaaten ver-
pflichtet seien (Hemmann 2005, 160). Die Leitlinien sind 1998 und 1999 als
EntschlieBung des Rates verabschiedet worden, ab 2000 in Form eines Be-
schlusses.® EntschlieRungen und Beschliissen fehlt die Rechtsverbindlich-
keit; sie gentigen keinem der in Art. 249 EG genannten Kriterien des gemein-
schaftsrechtlichen hard law und dienen lediglich der Vorbereitung im Rahmen
der Kooperation zwischen Gemeinschaft und Mitgliedstaaten (Steinle 2001,
347f.; Callies/ Ruffert, Art. 249 EG, Rn. 136). Seit 2005 ergehen die Leitlinien
zwar tatsachlich als an die Mitgliedstaaten gerichtete ,Entscheidung®,® fur die
Art. 249 IV EG Verbindlichkeit fir ihren Adressaten anordnet. Der Wandel in
der Bezeichnung kdnnte darauf hindeuten, dass der Rat den Leitlinien nun-
mehr eine gesteigerte Verbindlichkeit zumessen will. Indes kann aus der blo-
Ren Bezeichnung eines Rechtsakts noch nicht auf dessen tatséchlichen
Rechtscharakter geschlossen werden (Callies/ Ruffert, Art. 249 EG, Rn. 123;

& Vgl. EntschlieRung des Rates vom 22.02.1999 zu den beschaftigungspolitischen Leitli-
nien flr 1999, ABIL. C 69 vom 12.03.1999, S. 2ff., Beschluss des Rates (ber die Leitlinien
fur beschéaftigungspolitische MaRnahmen der Mitgliedstaaten im Jahr 2000 vom
13.03.2000 (2000/228/EG), ABI. L 72 vom 21. 3. 200, S. 15ff.

® Vgl. Entscheidung des Rates vom 12.07.2005 Gber Leitlinien fur beschaftigungspoliti-
sche Mal3nahmen der Mitgliedstaaten (2005/600/EG), ABI. L 205 vom 06.08.2005, S. 21ff.
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steinle 2001, 348f.). Vielmehr sind Inhalt, Sinn und Zweck der Verlautbarung
zu berlcksichtigen.

k 3.2.1. Regelungsgehalt der Leitlinien

Unter einer Entscheidung i.S.v. Art. 249 IV EG ist nach ganz herkémmlicher
Auffassung nur eine Einzelfallregelung zu verstehen (Callies/ Ruffert, Art. 249
EG, Rn. 123). Regelungen, die vollumfénglich alle Mitgliedstaaten binden sol-
len, sind in Form einer Verordnung nach Art. 249 |l EG, zumindest aber einer
Richtlinie nach Art. 249 Il EG zu verabschieden. Kennzeichen des verbindli-
chen hard law sind neben prazisen Vorgaben Sanktionsmechanismen und -
instanzen (Schmid/ Kull 2008, 337).

Eine Entscheidung kann nur verbindlich sein, wenn sie {berhaupt geeignet
ist, Rechtswirkung zu entfalten, also Rechte oder Pflichten begrindet
(Streinz, Art. 249 EG, 135). Angesichts der recht vagen Formulierung der
Leitlinien lassen sich daraus jedoch nur schwerlich konkrete Umsetzungsge-
bote ableiten. Zwar ist in der Entscheidung Uber die Verabschiedung der Leit-
linien ausdrlcklich angeordnet, dass die Mitgliedstaaten diese ,in ihren be-
schaftigungspolitischen Manahmen, Uber die in den nationalen Reformpro-
grammen Bericht zu erstatten ist, zu beriicksichtigen* haben.' Diese Formu-
lierung findet sich jedoch auch bereits in den als Beschluss verabschiedeten
Leitlinien."" Zudem Iasst sich aus dem Wortlaut kein Zwang zur Befolgung im
Sinne einer verpflichtenden Umsetzung ins nationale Recht ableiten. Sie sol-
len lediglich nicht ignoriert werden, sondern der Orientierung bei der Ent-
scheidungsfindung in der Beschaftigungspolitik der einzelnen Mitgliedstaaten
dienen. Die Leitlinien legen also lediglich einen Rahmen fest, der von den
Mitgliedstaaten erst auszuflillen ist (Callies/ Ruffert, Art. 128, Rn. 4; Hem-
mann 2005, 159; Steinle 2001, 347).

3.2.2. Verfahren zum Erlass der Leitlinien

Ferner entspricht das in Art. 128 EG vorgesehene Verfahren zur Verabschie-
dung der Leitlinien weder dem Mitentscheidungsverfahren nach Art. 251 EG
noch dem Zusammenarbeitsverfahren nach Art. 252 EG (Lenz/ Borchardt,
Art. 128 EG, Rn. 10). Zum einen fehlt bereits die in Art. 251 |, 252 | EG vor-

©° Art. 2 der Entscheidung 2005/600/EG vom 6. 8. 2005.
™ Art. 1 des Beschlusses 2000/228/EG vom 13. 3. 2000.
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gesehene Bezugnahme auf das Rechtssetzungsverfahren. Zum anderen gt
das Europaische Parlament nicht in gleichem MaRe beteiligt: Wahrend in dep
Rechtssetzungsverfahren dem Parlament vergleichsweise umfangreiche Be.-
teiligungsrechte eingerdumt sind, ist es bei Erlass der beschaftigungspoliti-
schen Leitlinien nach Art. 128 Il EG lediglich anzuhéren.

3.2.3. Systematik

Auch ein Vergleich mit anderen Normen des EG-Vertrags spricht gegen die
inhaltliche Verbindlichkeit der Leitlinien. Fur die Grundziige der gemein-
schaftsrechtlichen Wirtschaftspolitik, auf welche in Art. 128 Il EG Bezug ge-
nommen wird, ist in Art. 99 Il 3 EG ausdrlcklich das Rechtsinstrument der
Empfehlung angeordnet. Empfehlungen sind gemal Art. 249 V EG unver-
bindlich. Es ist nicht ersichtlich, warum die beschéftigungspolitischen Leitli-
nien davon abweichend Verbindlichkeit entfalten sollen (Steinle 2001, 347).
Dies muss umso mehr gelten, als der Vertrag gerade keine AuRerung zur
Rechtsform der Leitlinien enthéit.

Zudem ordnet das Priméarrecht keinerlei Sanktionen fir den Fall der Nichtbe-
achtung der Leitlinien an. In Art. 128 IV EG ist lediglich die jahrliche Uberpri-
fung der NRP durch den Rat vorgesehen. Sollte diese Priifung Handlungsbe-
darf fr einen einzelnen Mitgliedstaat ergeben, hat der Rat lediglich die Be-
fugnis, Empfehiungen — die gemaR Art. 249 V EG unverbindlich sind! - an
den betreffenden Staat zu richten. Dies kann schlechterdings nicht als Sank-
tion ausgelegt werden (Callies/ Ruffert, Art. 128, Rn. 6; Regent 2003, 201).

3.2.4. Umsetzungspflicht aus Art. 10 EG

Letztlich kann auch unter Rickgriff auf das Gebot der Gemeinschaftstreue
aus Art. 10 EG nicht auf eine Verpflichtung zur Umsetzung der Leitlinien ge-
schlossen werden. Zwar ordnet diese Norm an, dass die Mitgliedstaaten alle
MaRnahmen treffen, um ihre gemeinschaftsrechtlichen Verpflichtungen zu er-
filllen. Aufgrund seiner Subsidiaritat’ ist Art. 10 EG indes am sonstigen Pri-
mérrecht zu messen. Die allgemeine Loyalitatspflicht kann jedenfalls nicht per
se dazu flhren, dass Verfahren oder Verlautbarungen, fur die Art. 249 EG
keinen Rechtsanwendungsbefehl ausspricht, verpflichtend fur die Mitglied-

2 EuGH, Slg. 1993, 1-5995 (Kommission/Spanien); Slg. 1994, 1-4627 (Kommission/ Bel-
gien); Slg. 1996, 1-2323 (Kommission/Belgien).
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staaten werden. Etwas anderes kann nur fir dringliche Mal3nahmen gelten,
die in die alleinige Kompetenz der Gemeinschaft fallen (Pohimann 2005,
1006). Dies ist bei der Beschéitigungspolitik gerade nicht der Fall.

3.3. Formale Verbindlichkeit der Leitlinien

Die mangelnde Rechtsverbindlichkeit der beschéaftigungspolitischen Leitlinien
fihrt jedoch nicht dazu, dass sie vollig unbeachtlich wéren (Schmid/ Kull
2006, 320; Steinle 2001, 351f.). Denn die Mitgliedstaaten haben nach Art.
128 Il EG unter Berlcksichtigung der Leitlinien ihre NRP auszuarbeiten. Das
Befolgen dieses Gebots ist nicht lediglich eine Frage des politischen Willens.
Vielmehr ist die Berichtspflicht zwingend; ihre Einhaltung entspricht dem
Grundsatz der loyalen Zusammenarbeit aus Art. 10 EG (Schiek 2003, 35f,;
Steinle 2001, 352).

Insoweit sind im Rahmen der Européischen Beschaftigungsstrategie durch-
aus Vertragsverletzungsverfahren nach Art. 226, 227 EG denkbar. Wegen ei-
nes Unterlassens kann ein solches Verfahren indes nur bei der Verletzung
einer Handlungspflicht des Mitgliedstaats angestrengt werden.'® Gegenstand
der Verurteilung kann also nicht die mangelnde inhaltliche Bertcksichtigung
der Leitlinien in der nationalen Beschaftigungspolitik™, woh! aber die unge-
rechtfertigte Verletzung der Berichtspflicht aus Art. 128 Ill EG — quasi ein ,To-
talboykott* der OMK — sein. Bestatigt wird dieser Befund durch einen Ver-
gleich mit der Gemeinsamen Wahrungspolitik, deren Muster die Beschafti-
gungsstrategie nachgebildet ist (Ashiagbor 2004, 331; Lang/ Bergfeld 2005,
382; de la Porte 2002, 40). Im Defizitverfahren nach Art. 104 EG sind Sankti-
onen — von der Fristsetzung zum Defizitabbau bis hin zur Verhdngung von
GeldbuRen — ausdriicklich vorgesehen. Zugleich wird in Art. 104 X EG ein
Klageverfahren nach Art. 226, 227 ausgeschlossen. Ein solcher expliziter
Ausschluss findet sich in Art. 128 EG nicht.

3.4. Bewertung

Die beschaftigungspolitischen Leitlinien stellen keinen klassischen Rechts-
setzungsakt des europaischen hard law dar. Das gesamte offene Koordinie-
rungsverfahren ist auf ,weiche“ Mechanismen angelegt (Ashiagbor 2004,

® EuGH, Rs. 31/69, Slg. 1970, 25, Rn. 9.
S0 aber Coen in Lenz, Art. 128 EG, Rn. 19; Hemmann, EuroAS 2005, 157 (160).
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312; Steinle 2001, 348ff.). Bei den Leitlinien handelt es sich mithin um ge-
meinschaftsrechtliche Rechtsakte sui generis (Callies/ Ruffert, Art. 249 EG,
Rn. 129 ff). Sie formulieren die zu erreichenden Ziele, wahrend die Wahl der
Mittel und Wege den Mitgliedstaaten Uberlassen ist. Die im EG-Vertrag vor-
gesehene, eingeschrankte gemeinschaftsrechtliche Kompetenz in der Be-
schaftigungspolitik — die Férderung des Beschaftigungsniveaus durch Férde-
rung der Zusammenarbeit unter den Mitgliedstaaten nach Art. 127 EG — wird
ausgelbt, aber nicht Uberschritten. Auf diese Weise wird dem Bed{rfnis nach
supranationaler Regelung Rechnung getragen, welches daraus resultiert,
dass eine Wirtschafts- und Wahrungsunion ein Interesse an flexiblen Ar-
beitsmarkten, einer hohen Beschéftigungsquote und qualifizierten Arbeitskraf-
ten hat, tragen diese Faktoren doch erheblich zu guten Wirtschaftsleistungen
bei. Die OMK stellt sich damit als einziges Instrument dar, das der bestehen-
den Kompetenzverteilung zwischen Union und Mitgliedstaaten hinreichend
gerecht wird (Berghman/ Begg 2002, 191; Callies/ Ruffert, Art. 128, Rn. 8;
Regent 2003, 191)." Die eingeschrankte Verbindlichkeit steht Uberdies im
Einklang mit dem Subsidiaritdtsprinzip aus Art. 5 Il EG (Ashiagbor 2004, 313;
Lenz/ Bergfeld 2005, 387f.; de la Porte 2002, 40), welches gemeinschaftli-
ches Handeln nur dann zuldsst, wenn das gleiche Ziel nicht gleichermafen
auf nationaler Ebene erreicht werden kann.

Die EBS tragt damit auch einem grundsatzlichen Merkmal der Arbeitsmarkt-
politik Rechnung: Diese ist in hohem Mafie von politischen Mehrheiten und
Vorstellungen geprégt. Im deutschen Recht wird dies durch § 1 1 4 SGB llI
verdeutlicht, wonach die Leistungen der Arbeitsférderung ausdriicklich in Be-
zug zur Sozial-, Wirtschafts- und Finanzpolitik der Bundesregierung gesetzt
werden. Eine deckungsgleiche Umsetzung der Leitlinien in das nationale
Recht ist daher héchst fraglich, zumal gerade Spielraum verbleiben soll, um
den politischen Mehrheiten gerecht zu werden. Zudem kann eine Vielzahl na-
tionalrechtlicher Rechtsetzungsakte, teilweise auch mit gegenséatzlichen An-
satzen der Umsetzung der Leitlinien dienen, sodass es eine einzelne ,richti-
ge", justiziable Lésung nicht gibt.

Dass die mangelnde Umsetzung allenfalls zu Rechtfertigungsdruck im Rat
(peer group pressure) fuhrt, der durch das Streben nach Akzeptanz und

® Eine Anderung der Kompetenzverteilung, d.h. eine Starkung der Rechtssetzungskom-
petenzen der EU in der Sozial- und Beschéftigungspolitik ist in absehbarer Zeit nicht zu
erwarten. Namentlich lasst der EUAV das bestehende Geflige unangetastet.
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Wertschéatzung unter den Regierungen der anderen Mitgliedstaaten ausgeldst
. wird, anstatt mit ,harten” Sanktionen geahndet zu werden, lasst die EBS kei-
nesfalls als harmloses politisches Instrument erscheinen.'® Vielmehr macht
der Rat von seinem Recht aus Art. 128 IV 2 EG Gebrauch und veréffentlicht
in Abstimmung mit der Kommission jahrlich Empfehlungen an die Mitglied-
staaten."” Dieses naming and shaming ist durchaus geeignet, um die Regie-
rungen der Mitgliedstaaten wenn nicht zum Handeln, so doch zumindest zur
Verifizierung ihrer bisherigen Politik anzuhalten.

4. Anforderungen an die Umsetzung der Leitlinien

Die Ziele der beschaftigungspolitischen Leitlinien kdénnen sich indes nur dann
positiv in der Beschéftigungspolitik der Mitgliedstaaten niederschlagen, wenn
diese sorgféltig in nationales Recht umgesetzt werden.

4.1. Vereinbarkeit mit hoherrangigem Recht

Zuné&chst muss sich die nationalrechtliche Regelung im Rahmen héherrangi-
gen Rechts — sei es nationales Verfassungsrecht, sei es gemeinschaftliches
Primar- und Sekundarrecht — halten.

Dass diese selbstverstandlich erscheinende Forderung nicht unproblematisch
umzusetzen ist, sei an folgendem Beispiel verdeutlicht. In Nr. 3 und 5 der fiir
das Jahr 2003 verabschiedeten beschéaftigungspolitischen Leitlinien™ waren
die Mitgliedstaaten dazu angehalten worden, im Interesse der Anpassungs-
fahigkeit arbeitsvertragliche Regelungen zu flexibilisieren. Zudem sollte das
.aktive Altern” geférdert werden, indem die Bereitschaft der Arbeitgeber zur
Beschéaftigung alterer Arbeitnehmer erhéht wird. In Deutschland ist darauf hin
das TzBfG neu gefasst worden. Nach dem am 01.01.2003 in Kraft getretenen
§ 14 1ll TzBfG a.F." konnten Arbeitsvertrage mit Arbeitnehmern tiber 52 Jah-
ren” befristet werden, ohne dass — im Gegensatz zu befristeten Vertragen
mit anderen Personen — hierfiir ein sachlicher Grund angefiihrt werden musste.

'® So aber Bernhard, Sozialpolitik im europsischen Mehrebenensystem, S. 118

7 Zuletzt Empfehlung des Rates 7456/07 vom 15.03.2007

'® Beschluss des Rates 2003/578/EG vom 22.07.2003 iber die Leitlinien fiir beschafti-
ungspolitische Mafinahmen der Mitgliedstaaten, ABI. L. 197 vom 05.08.2003, S. 13.

° Art. 7 des Ersten Gesetz fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt (,Hartz 1) vom

23.12.2002, BGBI. | S. 4607.

2 Damit war die seit dem 01.01.2001 geltende Altersgrenze von 58 Jahren nochmals ab-

gesenkt worden.
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Mit dieser Regelung, die vom Gesetzgeber durchaus als Ungleichbehand|Ung
alterer Arbeitnehmer erkannt worden war, sollte explizit die in den Leitlinien
verankerte Forderung zur Erhdhung der Erwerbsbeteiligung Alterer umge-
setzt werden.?' In der Rechtssache Mangold® hat der EuGH die Norm ajg
Diskriminierung aufgrund des Alters fur unwirksam erklart. Es liege ein Ver-
stoR gegen Richtlinie 2000/78/EG des Rates vom 27. November 2000 zyr
Festlegung eines allgemeinen Rahmens fir die Verwirklichung der Gleichbe.-
handlung in Beschaftigung und Beruf vor, wenn fur altere Arbeitnehmer ande-
re Bedingungen gelten als fir andere Beschftigte. Die Eingliederung Alterer
in den Arbeitsmarkt sei zwar ein legitimes Ziel, dessen Erfullung im allgemei-
nen Interesse liege. § 14 1ll TzBfG a.F. sei jedoch kein angemessenes Mitte|,
um dieses Ziel zu erreichen, schliefe die Norm doch Arbeitnehmer Uber 52
Jahre generell von festen Arbeitsverhaltnissen aus. Das bloRe Erreichen der
Altersgrenze biete fUr sich genommen keine Rechtfertigung fur die Ungleich-
behandlung. § 14 1l TzBfG ist inzwischen geandert worden. Die Befristung ist
bei Uber 52jghrigen Arbeitnehmern nunmehr nur noch dann ohne sachlichen
Grund gestattet, wenn der Arbeitnehmer zuvor mindestens vier Monate lang
beschaftigungslos i. S. v. § 119 SGB Il gewesen ist, Transferkurzarbeitergeld
bezogen oder an einer &6ffentlich geférderten Beschéftigungsmalinahme nach
SGB Il oder SGB Il teilgenommen hat.

Die misslungene Fassung des § 14 lll TzBfG a.F. und ihre vom EuGH er-
zwungene Aufhebung wird teilweise als Beleg dafiir herangezogen, dass die
beschaftigungspolitischen Leitlinien im Widerspruch zu verbindlichem Euro-
parecht stinden (Hatzopoulos 2007, 334). Indes war die Europarechtswidrig-
keit der Regelung nicht unmittelbar und zwingend in den Leitlinien angelegt.
Nach standiger Rechtsprechung des EuGH wird die Zustandigkeit der Mit-
gliedstaaten zur Ausgestaltung ihrer Systeme sozialer Sicherheit durch das
Gemeinschaftsrecht nicht beriihrt. Sie haben beim Gebrauch ihrer Rechtsset-
zungskompetenz jedoch das Primar- und Sekundarrecht zu beachten.?® Art.
13 EG sieht den Erlass von Richtlinien zur Verhinderung von Diskriminierun-
gen u. a. wegen des Alters vor. Die Leitlinien stehen zu diesem Diskriminie-
rungsverbot nicht in Widerspruch,?* formulieren sie doch nur allgemein das

2 BT-Drs. 15/25, S. 40.

2 EuGH, Slg. 1-2005, 9981.

® EuGH, Slg. 1984, 523, Rn. 16 (Duphar); Slg. I-1997, 3395, Rn. 27 (Sodemare).

2 Als ,unbenannte Rechtsakte* duirfen sie weder das Primar- noch das verbindliche Se-
kundérrecht abandern, vgl. Steinle, 2001, S. 354 unter Verweis auf die Defrenne II-
Rechtsprechung des EuGH, Slg. 1976, 455, Rn. 56.

NN
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7iel der Flexibilisierung der Arbeitsmérkte, freilich ohne dabei nahe zu legen,
_dass eine solche Flexibilisierung auf diskriminierende Weise zu geschehen
hat. Es ist Sache der Mitgliedstaaten, bei der Umsetzung der Leitlinien solche
MaBnahmen zu wahlen, die mit héherrangigem Recht vereinbar sind. Nur in
diesem Rahmen ist den Mitgliedstaaten Gestaltungsfreiheit eingerdumt.

4.2. ,Angepasster” policy transfer

Bei der Umsetzung der Leitlinien sind die Mitgliedstaaten nicht auf sich selbst
gestellt. Sie profitieren von dem in Art. 128 EG verankerten Berichtszyklus.
Nach Auswertung der NRP erstellen Rat und Kommission nach Art. 128 V
EG einen Gemeinsamen Beschéftigungsbericht Uiber die Umsetzung der be-
schaftigungspolitischen Leitlinien in nationales Recht. Erfolgreiche Arbeits-
marktpolitiken einzelner Staaten werden darin als best practice transparent
gemacht. Diese kann und soll als Vorbild fir andere Mitgliedstaaten dienen,
denen in ihren Arbeitsmarktreformen ein experimentelles trial and error-Ver-
fahren erspart bleibt. Mitgliedstaaten mit hnlichen Problemen werden so zum
Erfahrungsaustausch angeregt und kénnen positive, aber auch negative Er-
fahrungen fir sich nutzbar machen. Der Handlungsspielraum der nationalen
Gesetzgeber wird auf diese Weise erheblich vergréBert (Hartlapp 2006, 4f).

4.2.1. Beriicksichtigung nationaler Kontexte bei der Ubernahme von
best practice

Ob dies in der Praxis funktioniert, ist freilich eine Frage sorgfaltiger Prifung.
Indem Rat und Kommission Einzelmanahmen als best practice herausstel-
len, kann der Blick flr das jeweilige rechtliche und administrative System und
seine Komplexitét verloren gehen. Es ist daher sorgféltig abzuwagen, ob die
in einem Land erfolgreichen Modelle ohne Anderungen in einem anderen
Land implementiert werden kénnen oder ob Rezeption und Interpretation aus-
l&ndischer Modelle durch den inlandischen Gesetzgeber zutreffend und frei
von im nationalen Recht griindenden Bewertungen sind (Ashiagbor 2004,
315). Gleiches gilt umgekehrt fiir gescheiterte Modelle: Nicht zwangsléufig
muss das Scheitern in einem Land das Scheitern desselben Modells in einem
anderen Land zur Folge haben. Besonders kritisch muss diese Abwagung er-
folgen, sollen nur Teile anderer Rechtsmodelle in nationales Recht transfe-
riert werden: Ist die Einzelmalnahme nur als Bestandteil eines Gesamtkon-
zepts tragbar und funktionsfahig oder kann sie tatsachlich aus dem national-

T
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rechtlichen Kontext herausgeldst und in ein, méglicherweise einem anderen
sozialstaatlichen Modell unterworfenes Land Ubertragen werden? Nicht nyr
die rechtlichen Rahmenbedingungen der einzelnen Staaten sind zu analysije-
ren und zu vergleichen. Auch andere Faktoren, beispielsweise die finanzjg|-
len Ressourcen, der bestehende Verwaltungsaufbau oder die sozialpolitische
Tradition®® des betreffenden Staates, sind von entscheidender Bedeutung fijr
die erfolgreiche Ubertragbarkeit (Schmid 2003, 32ff.).

4.2.2. Die Ubernahme des niederléndischen Modells zur Arbeit-
nehmeriiberlassung in das deutsche Recht

Welche negativen Auswirkungen die mangelhafte Einbettung in den nationa-
rechtlichen Kontext zeitigen kann, sei beispielhaft an der gescheiterten Etab-
lierung der Personal-Service-Agenturen in der deutschen Beschéaftigungspoli-
tik dargestelit.

Durch das Erste Gesetz fuir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt
(,Hartz 1)% ist mit § 37c SGB Il eine Regelung in das deutsche Arbeitsforde-
rungsrecht aufgenommen worden, die es den Arbeitsagenturen erlaubt, ge-
werblich tatige Leiharbeitsunternehmen mit der Errichtung so genannter Per-
sonal-Service-Agenturen (PSA) zu beauftragen. Die PSA sollen mit Arbeitsu-
chenden, die ihnen von der Arbeitsagentur zugewiesen werden, Arbeitsver-
trage schlieRen und sie zum Zwecke der Vermittiung an Unternehmen mit vo-
rlbergehend erhdhtem Arbeitskraftebedarf verleihen. Die Arbeitsverhaltnisse
unterliegen der Sozialversicherungspflicht. In verleihfreien Zeiten sollen sie
die Arbeitsuchenden dabei unterstlitzen, eine Beschéftigung aufRerhalb der
PSA zu finden und ihnen dazu gegebenenfalls berufliche Qualifikation und
Weiterbildung anbieten. Der Gesetzgeber hat sich dadurch eine flexiblere und
passgenauere Vermittlung in den ersten Arbeitsmarkt — ausgeltst durch ei-
nen ,Klebe-Effekt” (Gagel, § 37 SGB Ill, Rn. 1) in den entleihenden Unter-
nehmen — versprochen. Der Erfolg der PSA war indes beschrankt. In einem
Bericht Uber die Wirksamkeit der ,Hartz-Reformen* musste die Bundesregie-
rung eingestehen, dass die PSA-Beschéftigten spater in den ersten Arbeits-
markt eingegliedert werden als Arbeitsuchende, die allein Uber die Arbeits-
agenturen betreut werden. Als Ursache wurde ein so genannter Lock-in-
Effekt ausgemacht: Durch die Anstellung bei der PSA haben sich die Eigen-

% vgl. dazu die Kategorisierung von Esping-Andersen 1990.
% \om 23.12.2002, BGBI |, 4607.
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suchaktivitdt der Betroffenen und damit deren Vermittlungschancen insge-
samt vermindert.?’ Verstarkt wurde das negative Echo durch die spektakulére
Insolvenz der gréRten PSA in Deutschland, Maatwerk, im Februar 2004. Es
ist daher zu erwarten, dass die PSA nicht weitergeftihrt werden.

_ Die Neuregelung sollte als ,aktive und praventive MaRnahme fir Arbeitslose
und Nichterwerbspersonen® auch der Umsetzung der beschaftigungspoliti-
schen Leitlinien dienen.?® Vorbild war das niederlandische Recht,?® in dem
die Arbeitnehmertberlassung einen wesentlichen Bestandteil der Arbeitsver-
mittlung bildet und kaum von dieser abzugrenzen ist (Albrecht 2005, 19ff.).
Die Ubernahme’ des niederldndischen Modells ist zunachst zwar im Grunde
auf positives Echo gestolRen, zumal die Leih- und Zeitarbeit dort sichtbare
beschéftigungspolitische Effekte hervorgerufen hat.*® Indes unterscheiden
sich die dortigen Ausgangsbedingungen grundlegend von denen der Bundes-
_ republik. Wéhrend hier die Arbeitsvermittlung bis 1994 ein éffentliches Mono-
pol der damaligen Bundesanstalt fir Arbeit war und auch nach deren Libera-
 lisierung®' fast ausschlielich in éffentlicher Hand lag, ist die Arbeitsvermitt-
lung in den Niederlanden nahezu volistandig privatisiert. Einer Erlaubnis zur
gewerblichen Arbeitnehmerliberlassung bedarf es — im Gegensatz zu den
Vorgaben des deutschen Arbeitsnehmeriberlassungsgesetz (AUG) — nicht.
Seit 1997 besteht ein Zwang flr die &ffentliche Arbeitsverwaltung (Center vor
Weerk en Inkomen, CWI), mit den privaten Vermittlern und Leih- bzw. Zeitar-
beitsunternehmen zu kooperieren (Albrecht 2005, 51; Waas 2003, 266). Inso-
fern besteht dort nicht die Gefahr einer Konkurrenz zwischen &ffentlichen und
privaten Anbietern. Die PSA hingegen sind darauf angewiesen, dass ihnen
Arbeitsuchende von den 6rtlichen Arbeitsagenturen zugewiesen werden. Die-
se werden tendenziell schwer Vermittelbare an die PSA verweisen, bei denen
sie selbst nur schwerlich eine Eingliederung in den Arbeitsmarkt erreichen
kénnen. Demgegeniber ist in den Niederlanden die staatliche Arbeitsvermitt-
lung primar fir schwer vermittelbare Arbeitslose zusténdig. Ferner ist Aufga-

7 Bericht der Bundesregierung zur Wirksamkeit moderner Dienstleistungen am Arbeits-
markt, BT-Drs. 16/505, 16.

% Nationaler Beschaftigungspolitischer Aktionsplan der Bundesrepublik Deutschland
2003, S. 11.

® Deutscher Bundestag, Plenarprotokoll 15/11 der Sitzung vom 15.11.2002.

% 8o liegt die Zahl der Leiharbeitnehmer in den Niederlanden bei ca. 4%, (Albrecht, Das
Recht der Arbeitsférderung in den Niederlanden, S. 73; Waas, RIW 2003, 265 (266)).

%' Ausgeldst durch EuGH, Slg. 1991, |-1979 (Hofner und Elser), der die Europarechtswid-
rigkeit des Vermittlungsmonopols der damaligen Bundesanstalt fiir Arbeit fiir Fhrungs-
krafte festgestellt hat.
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be der PSA die Arbeitnehmerliberlassung, nicht aber generell die Vermittlung
von Arbeitsuchenden (Gagel, § 37¢ SGB Ill, Rn. 5). Auch der Ausschluss der
Arbeitnehmerliberlassung im Baugewerbe nach Paragraph 1b AUG hat dag
Tatigkeitsfeld der PSA nicht unerheblich eingeschrankt. Weitere Schwierig-
keiten resultieren aus den vergleichsweise restriktiven deutschen Regelun-
gen zur Befristung von Arbeitsverhaltnissen. Zwar ist das urspriinglich in Pa-
ragraph 3 | Nr. 6 AUG angeordnete Befristungsverbot fiir Leiharbeitsverhait-
nisse abgeschafft worden. Im Verhéltnis zwischen Arbeitnehmer und Entlei-
her gilt aber weiterhin das TzBfG, welches einen sachlichen Grund fiir Befris-
tungen fordert — eine Anforderung, die dem niederlandischen Recht fremd ist
(Waas 2003, 271). Letztlich wird Leiharbeit in Deutschland nicht vorbehaltlog
als Alternative zur Arbeitslosigkeit akzeptiert. Namentlich gilt sie in der An-
fangsphase der Arbeitslosigkeit nur dann als zumutbar i. S. v. § 121 SGB ]|,
wenn die baldige Vermittlung in ein reguldres Arbeitsverhaltnis aufgrund der
Arbeitsmarkisituation nahezu ausgeschlossen ist. Begriindet wird dies mit
den vergleichsweise niedrigen L&hnen, der typischerweise kurzen Dauer von
Leiharbeitsverhaltnissen und den hohen Anforderungen an die Flexibilitat des
Arbeitnehmers.*?

Die Mdoglichkeiten der PSA sind damit von vornherein stark begrenzi, sodass
ihr mangelnder Erfolg bei der Vermittiung durch Leiharbeit nicht verwundern
kann. Die isolierte Ubernahme des niederlandischen Modells, véllig heraus-
geldst aus einem Gesamtsystem, welches Vermittiung und Arbeitnehmer-
Uberlassung eng miteinander verzahnt und an gleicher Stelle ansiedelt, ist
damit ein Beispiel fUr fehigeschlagenen policy transfer.

4.3. Legitimation von Reformen im Rahmen der EBS

Neben der Flexibilitat und der Moglichkeit des Politiklernens liegt eine Starke
der EBS darin, dass die Mitgliedstaaten flr Probleme ihrer Beschaftigungssi-
tuation sensibilisiert werden, die bis dahin nicht Gegenstand der 6ffentlichen
Debatte waren. Die Berlicksichtigung der Leitlinien in den NRP zwingt die na-
tionalen Regierungen, ihre Arbeitsmarktpolitik zu verifizieren, anstatt sich auf
bloRe Programmsatze zuriick zu ziehen. Durch die Erkenntnis, hinter die an-
deren Mitgliedstaaten zuriick zu fallen, wird Handlungsdruck ausgeldst. Dies
gilt umso mehr, wenn man Adressat der Empfehlungen von Rat und Kom-

32 Steinmeyer in Gagel, § 121 SGB III, Rn. 103a unter Verweis auf die Rechtsprechung
des BSG, NZA-RR 2002, 657 (659).
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mission geworden ist. Diese machen es der Regierung einerseits leichter Re-
formen und gegebenenfalls Politikwechsel zu begrinden, andererseits kon-
nen sie auch innenpolitischen Druck auf ,passive” Regierungen erzeugen, in-
dem sie der Opposition als Argument fUr Reformdruck dienen (Ashiagbor
2004, 328). Insofern vermag die EBS Impulse fur eine Neuausrichtung der
nationalen Beschaftigungspolitiken zu geben.

Auch wenn die quantitativen Ziele von Lissabon mit Sicherheit verfehlt wer-
den (Schmid/ Kull 2006, 317), hat die EBS zu einem Umdenken in den natio-
nalen Politiken beigetragen und zahlreiche substanzielle Anderungen ange-
stoflen. So zeichnet sich beispielsweise in Deutschland durch die gesonderte
Betrachtung der Frauenbeschaftigungsquote ein Wandel vom althergebrach-
ten Ernahrermodell zur Mehrverdienerehe und einer verbesserten Vereinbar-
keit von Beruf und Familie ab. Die Ausweisung der Beschaftigungsquote fir
Arbeitnehmer Uber 54 Jahren hat die Verabschiedung vom ,Frihverren-
tungsmodell* fur Altere — gekennzeichnet durch eine lange Bezugsdauer von
Arbeitslosengeld und den daran anschlieBenden Ubergang in den Rentenbe-
zug ab 60 Jahren (Abig 2005, 117) — angestolRen. Plétzlich stand die Bundes-
republik unter Druck, die niedrigen Beschaftigungsraten von Frauen und Alte-
ren zu erkléren, die bis dato nicht in Frage gestellt worden waren (de la Porte
2002, 49). Auch die Hartz-Gesetze der rot-grlinen Bundesregierung wie auch
das JUMP-Programm fir erwerbslose Jugendliche oder das JobAQTIV-
Gesetz, mit dem ein Schwenk hin zur Aktivierung eingeleitet worden ist, sind
im Zuge der EBS ergangen.*® Zwar wird ein kausaler Zusammenhang teil-
weise angezweifelt (Hartlapp 2006, 7).3* Eine ausdriickliche Bezugnahme auf
den européischen Hintergrund wird indes gerade in der Sozialpolitik nicht
haufig vorzufinden sein, werden Erfolge auf diesem Gebiet doch gern dem
(alleinigen) Engagement und Wirken der Regierungen zugeschrieben, die auf
diese Weise ihre Legitimation starken und Loyalitdt erzeugen wollen (Hart-
lapp 2006, 11).

Indes kénnen die auf Ubernahme ,fremder* Modelle gestiitzten Reformpoliti-
ken starken Vorbehalten und Legitimationsanforderungen begegnen, wenn
die althergebrachten Ziele, Normen und Werte des nationalen Sozialsystems

% siehe die ausfihrliche Analyse von Zohinhofer/ Ostheim, 2004; Blichs/ Friedrich in
Zeitlin/ Pochet, The Open Method of Coordination in Action, S. 266f.

% Vgl. aber beispielsweise den ausdriicklichen Verweis auf den europarechtlichen Hin-
tergrund im Bericht der ,Hartz-Kommission“ Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt,
S. 341f.
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grundlegenden Anderungen unterzogen werden, anstatt lediglich nach neuen
Wegen zum Erreichen gleich bleibender Ziele zu suchen (Hartlapp 2008,
Schmid/ Kull 2006, 399; Schéafer 2005, 219). Beispielhaft sei hier auf die Pro-
teste gegen die Hartz-Gesetzgebung verwiesen: Namentlich die Einfuhrung
der Grundsicherung flir Arbeitsuchende, die vom friheren Einkommen abge-
koppelt ist und an strengere Bedingungen geknipft ist als die abgeldste Ar-
beitslosenhilfe, ist auf den Widerstand der Bevélkerung gestofien.

Die erfolgreiche Umsetzung verlangt daher auch nach einer hinreichenden
Einbeziehung der Sozialpartner in die Reformpolitik. Zwar sind diese bislang
nur unzureichend als Akteure in die OMK eingebunden. Ihnen steht nach Ar-
tikel 130 Il EG lediglich das Recht auf Anhérung durch den Beschaftigungs-
ausschuss zu. Indes ist ihre Bedeutung und Verantwortung auf nationaler
Ebene in Art. 126 1l EG ausdriicklich anerkannt. Da den Mitgliedstaaten Mitte|
und Wege zum Erreichen der durch die OMK gesetzten Ziele Uberlassen
bleiben, kénnen und missen diese alle nach nationalem Recht und nationa-
len Traditionen mafigeblichen Akteure in die Umsetzung einbeziehen. Dies
gilt umso mehr, als die Leitlinien aufgrund ihrer allgemeinen und unverbindli-
chen Formulierung sehr gro3e Handlungsspielrdume lassen und keine spezi-
fischen Losungen aufdrdngen. Gerade diese Anerkennung der nationalen
Besonderheiten und Traditionen bewirkt aber auch eine hdhere Legitimitat
des europadischen Rahmens.

5. Fazit

Mdoglichkeiten und Grenzen der Umsetzung der beschéftigungspolitischen
Leitlinien lassen sich nicht strikt voneinander trennen.

Trotz ihrer Ausgestaltung als soft Jaw haben die beschaftigungspolitischen
Leitlinien normative Kraft entfaltet (Ashiagbor 2004, 312). Sie geben Impulse
fur neue Denkweisen: So hat der Wechsel von der Arbeitslosen- zur Beschaf-
tigungsquote eine ehrliche Auseinandersetzung mit verschenkten Beschafti-
gungspotenzialen erzwungen. Die OMK bietet den Rahmen fur solche Dis-
kussionen und einen Erfahrungsaustausch in politischen Netzwerken zwi-
schen EU und nationalen Akteuren. Offenbar ist die 6ffentlich geduRerte Kritik
von auBen (naming and shaming) doch geeignet, Uberkommene Strukturen
wirksamer anzugreifen als innere, etwa durch die jeweilige politische Opposi-
tion. Diese kann vergleichsweise leicht ignoriert werden kann, da hier kein
Podium fur Rechtfertigungen existiert. Die OMK - oft konfrontiert mit dem
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vorwurf der Ineffektivitét und Beliebigkeit — beférdert daher Politiklernen und
gibt neue Anstofe fiir nationale Politiken (Begg/ Berghmann 2002, 192).

Mit ihrer Einbettung in die Integrierten Leitlinien ist die Beschaftigungspolitik
auch inhaltlich aufgewertet worden, ging damit doch eine Abkehr von dem
Prinzip einher, dass alles nationale Recht den gemeinsamen Markt nicht ge-
fahrden darf. Die sozioSkonomische Bedeutung von Beschaftigung und Ar-
peitslosigkeit in den einzelnen Mitgliedstaaten ist nunmehr auch im Priméar-
recht anerkannt und verschafft der Beschaftigungspolitik damit zusétzliche
Legitimitéat.

Besonders starke Kritik erfahrt die fehlende Verbindlichkeit der Leitlinien. In-
des erdffnet gerade diese die groten Chancen. Sie belésst den Mitgliedstaa-
ten den nétigen Handlungsspielraum und wird so der Kompetenzverteilung
nach dem EG-Vertrag und dem Subsidiaritatsprinzip gerecht. Die beschafti-
gungspolitischen Leitlinien sind zwar nicht verbindlich, aber verbindend, ver-
deutlichen sie doch die gemeinsamen sozialen Werte der Mitgliedstaaten.
Trotz aller Unterschiede in den Systemen sozialer Sicherung sehen sich alle
Mitgliedstaaten vergleichbaren Problemen gegentiber. Die Unterwerfung un-
ter gemeinsame Ziele, die es in der Beschaéftigungspolitik zu erreichen gilt, ist
daher nahe liegend und stérkt in letzter Konsequenz die soziale Bedeutung
der Européischen Union.
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