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Was tun mit der Arbeitszeitrichtlinie?
Uberarbeitung oder Aufhebung

Sebastian Czuratis & Klaus-Dieter Sohn

» Die bestehende Arbeitszeitrichtlinie ist nach mehreren EuGH-Urteilen Gberholt.

» Die bisherigen VorstéBe der EU-Kommission fiir eine Uberarbeitung sind allesamt gescheitert,
eine Reform scheint auch in Zukunft unrealistisch.

» EU-Vorschriften zur Entlohnung von Bereitschaftsdiensten verstoBen gegen das Subsidiaritats-
prinzip.

» Die Arbeitszeitrichtlinie sollte daher aufgehoben werden.
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1 Einfithrung

Die wirtschaftliche Lage entwickelt sich zwar in vielen Mitgliedstaaten - eine extreme Ausnahme
bleibt weiterhin Griechenland - wieder positiv, aber die Arbeitslosenzahlen sind vielerorts immer
noch sehr hoch. Nicht zuletzt sind dafiir auch die in einigen Mitgliedstaaten mitunter verkrusteten
Arbeitsmarkte verantwortlich. Daher empfiehlt die Europdische Kommission den Mitgliedstaaten
unter dem Oberbegriff Strukturreformen regelmaBig Arbeitsmarktreformen, zuletzt in Form von
beschaftigungs- und wirtschaftspolitischen Leitlinien." Allerdings umfassen die Leitlinien nur sehr
unkonkrete Verbesserungsvorschldge fir die Politiken der Mitgliedstaaten, was die deutlich be-
grenzte Zustandigkeit der EU in diesem Bereich widerspiegelt. Denn die Regulierung der Arbeits-
markte ist eine Kernaufgabe der mitgliedstaatlichen Wirtschaftspolitik. Gleichwohl gibt es auch auf
europadischer Ebene zahlreiche arbeitsrechtliche Vorschriften, insbesondere solche zum Gesund-
heitsschutz der Arbeitnehmer.

Zu diesen Vorschriften gehort die sogenannte Arbeitszeitrichtlinie.? Sie trat 1993 in Kraft und war
von den Mitgliedstaaten bis 1996 umzusetzen.? Sie wurde erstmals 2000 (iberarbeitet.* Ziel der
Uberarbeitung war eine Ausweitung des Geltungsbereiches auf den Verkehrssektor und auf Arzte
in Ausbildung.’ In der Zwischenzeit befasste sich auch der Europaische Gerichtshof (EuGH) mit der
Richtlinie und konkretisierte sie in einigen Teilen. Um die Richtlinie an diese Rechtsprechung anzu-
passen, versucht sich die Europaische Kommission bereits seit 2004 — stets erfolglos — an einer
Uberarbeitung der Richtlinie.

Die Kommission hat 2014 erneut eine umfassende Uberpriifung der Arbeitszeitrichtlinie begonnen
und zu diesem Zweck eine offentliche Konsultation durchgefiihrt. Ziel der Konsultation war es, die
Meinungen und Erwartungen der Zivilgesellschaft abzufragen und zu analysieren, welche Ande-
rungen an der Arbeitszeitrichtlinie notwendig sein konnten.®

Mit dem vorliegenden ceplnput wird untersucht, ob und wie die EU-Kommission die Arbeitszeit-
richtlinie Uberarbeiten sollte.

2 Wesentliche Bestimmungen der geltenden Arbeitszeitrichtlinie

Mit der Arbeitszeitrichtlinie wurden Mindestvorschriften fiir den Schutz der Gesundheit und der
Sicherheit der Arbeitnehmer vorgeschrieben. Von besonderer Bedeutung sind insbesondere die
Bestimmungen zu den wochentlichen Hochstarbeitszeiten, den taglichen und wéchentlichen Min-
destruhezeiten und den Ruhepausen.” Im Folgenden werden die besonders relevanten Bestim-
mungen, namlich jene zur Héchstarbeitszeit und zu den Mindestruhezeiten, kurz dargestellt.

T EU-Kommission, Vorschlag COM(2015) 98 vom 2. Marz 2015 fiir einen Beschluss des Rates zu Leitlinien fiir beschafti-
gungspolitische MaBnahmen der Mitgliedstaaten; EU-Kommission, Empfehlung COM(2015) 99 vom 2. Méarz 2015 fir
eine Empfehlung des Rates Uber die Grundziige der Wirtschaftspolitik der Mitgliedstaaten und der Union.

2 Richtlinie 2003/88/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 4. November 2003 iiber bestimmte Aspekte der
Arbeitszeitgestaltung.

3 Art. 18 Abs. 1 lit. a RL 93/104/EG.

4 Richtlinie 2000/34/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 22. Juni 2000 zur Anderung der Richtlinie
93/104/EG des Rates liber bestimmte Aspekte der Arbeitszeitgestaltung hinsichtlich der Sektoren und Tatigkeitsberei-
che, die von jener Richtlinie ausgeschlossen sind.

5 Anzuwenden im Verkehrssektor ab 1. August 2003 und bei Arzten in Ausbildung ab 1. August 2004, Art. 2 Abs. 1 RL
2000/34/EG.

6 Offentliche Konsultation zur Uberarbeitung der Arbeitszeitrichtlinie vom 1. Dezember 2014 bis 18. Mérz 2015, abrufbar
unter http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=333&consultld=14&visib=0&furtherConsult=yes&langld=de.

7 Art. 1 Abs. 1 RL 2003/88/EG.
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2.1 Wochentliche Hochstarbeitszeit

Die durchschnittliche wochentliche Hochstarbeitszeit eines Arbeitnehmers darf — einschlieBlich
Uberstunden - grundsétzlich 48 Stunden nicht tiberschreiten.? Allerdings kénnen die Mitgliedstaa-
ten erlauben, dass die durchschnittliche wéchentliche Hochstarbeitszeit unter bestimmten Voraus-
setzungen Uberschritten werden darf (sogenanntes ,Opt-out”).” Voraussetzung fiir die Inanspruch-
nahme des Opt-out ist, dass jeder Arbeitnehmer der Mehrarbeit zustimmen muss und ihm keine
Nachteile entstehen diirfen, wenn er einer Mehrarbeit nicht zustimmt.’® Zur Berechnung der wo-
chentlichen Hochstarbeitszeit kdnnen die Mitgliedstaaten einen Bezugszeitraum von bis zu vier
Monaten vorsehen."' Flr bestimmte Tatigkeiten und Branchen - insbesondere solche, in denen die
Kontinuitat der Dienste erforderlich ist, wie Gesundheitseinrichtungen, Betreuungs- und Notfall-
dienste - kann der Bezugszeitraum durch Rechts- und Verwaltungsvorschriften, Tarifvertrage oder
Vereinbarungen zwischen den Sozialpartnern auf bis zu sechs Monate ausgeweitet werden.' Die
Mitgliedstaaten kénnen zudem eine Ausweitung der Bezugszeitrdume durch Tarifvertrage oder
Vereinbarungen zwischen den Sozialpartnern in allen Branchen auf bis zu zw6lf Monate zulassen.™

2.2 Mindestruhezeiten

Jedem Arbeitnehmer muss eine tagliche Mindestruhezeit von elf zusammenhdngenden Stunden
und eine wochentliche Mindestruhezeit von 35 zusammenhdngenden Stunden gewahrt werden.
Zudem muss ab einer tdglichen Arbeitszeit von sechs Stunden eine Ruhepause gewahrt werden.
Einzelheiten sollen durch Tarifvertrdge oder Vereinbarungen zwischen den Sozialpartnern geklart
werden.' Abweichungen sind - unter bestimmten Voraussetzungen - durch Tarifvertrage und
Vereinbarungen zwischen den Sozialpartnern moglich.™

2.3 Auslegung der Arbeitszeitrichtlinie durch den EuGH

Der EuGH hat sich insbesondere zum Bereitschaftsdienst, zum Opt-Out sowie zu den Bezugszeit-
raumen und Ruhezeiten gedullert. Besondere Bedeutung kommt dabei der Rechtsprechung zum
Bereitschaftsdienst in den Rechtssachen SIMAP, Jaeger und Dellas zu, denn die Richtlinie enthalt
diesbeziiglich keinerlei Bestimmungen.

SIMAP (2000): In der Rechtssache SIMAP'S stellte der EuGH insbesondere fest, dass Bereitschafts-
dienst am Arbeitsplatz in vollem Umfang als Arbeitszeit zu werten ist, unabhangig von einer tat-
sachlichen Inanspruchnahme des Arbeitnehmers durch den Arbeitgeber. Das ergibt sich daraus,
dass sich der Arbeitnehmer zur Erbringung der beruflichen Leistung am Arbeitsplatz aufhalten und
verfligbar sein muss. Auf die tatsachlich erbrachte Leistung kommt es dabei nicht an. Der EuGH
grenzt lediglich zur Rufbereitschaft ab, bei der der Arbeitnehmer zwar standig erreichbar sein
muss, sich jedoch nicht am Arbeitsplatz aufhalten muss. Da er seine Zeit freier gestalten und eige-
nen Interessen nachgehen kann, ist in diesem Fall nur die Zeit als Arbeitszeit zu berechnen, in der
tatsachlich Leistungen fiir den Arbeitgeber erbracht werden."”

8 Art. 6 RL 2003/88/EG.

9 Art. 22 RL 2003/88/EG.

0 Art. 22 Abs. 1 lit. a und b RL 2003/88/EG.

" Art. 16 lit. b RL 2003/88/EG.

2 Art. 17 Abs. 3 und Art. 19 Abs. 1 RL 2003/88/EG.
3 Art. 18 und Art. 19 Abs. 2 RL 2003/88/EG.

4 Art. 3 und 4 RL 2003/88/EG.

5 Art. 17 und 18 RL 2003/88/EG.

6 Urteil SIMAP, C-303/98, ECLI:EU:C:2000:528.

7 Urteil SIMAP, ECLI:EU:C:2000:528, Rn. 48ff.
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Jaeger (2003): In der Rechtssache Jaeger'® wurde das SIMAP-Urteil bestatigt: Die Klassifizierung des
Bereitschaftsdienstes als Arbeitszeit ergibt sich aus der Pflicht zur Anwesenheit am Arbeitsplatz.
Die Moglichkeit, sich wahrenddessen auszuruhen oder zu schlafen, ist unerheblich. Zudem unter-
liegt der Arbeitnehmer im Vergleich zur Rufbereitschaft starkeren Einschrankungen, da er sich au-
Berhalb seines familidren und sozialen Umfeldes aufhalten muss und Uber seine ,inaktive” Zeit
weniger frei verfiigen kann."

Dellas (2005): In der Rechtssache Dellas stellte der EuGH zum Bereitschaftsdienst fest, dass Gleich-
wertigkeitsregelungen, die zwischen den Anwesenheitszeiten und den tatsachlich angerechneten
Arbeitszeiten ein Verhaltnis® festlegen, unzuldssig sind. Denn die Richtlinie sieht keine Zwischen-
kategorien zwischen Arbeits- und Ruhezeiten vor, und die Intensitat der geleisteten Arbeit zahlt
nicht zu den wesentlichen Merkmalen der Arbeitszeit. Der Umstand, dass der Bereitschaftsdienst
Zeiten der Inaktivitat umfasst, ist also fiir die Berechnung der Arbeitszeit unerheblich.”

3  Versuche zur Uberarbeitung der Arbeitszeitrichtlinie seit 2004

3.1 Legislativer Ansatz

2004 schlug die Europaische Kommission eine Anderungsrichtlinie vor.?2 Ziel war es nicht zuletzt,
Definitionen fiir den Bereitschaftsdienst und inaktive Zeiten wahrend des Bereitschaftsdienstes
einzufligen und die inaktive Zeit nicht als Arbeitszeit zu werten.? Das Europaische Parlament nahm
in erster Lesung Stellung und schlug Anderungen an der Richtlinie vor, die die Europaische Kom-
mission in einem gednderten Vorschlag berticksichtigte.? Allerdings scheiterten die Diskussionen
zwischen Europdischem Parlament und Rat nach langen Verhandlungen 2009 im Vermittlungsver-
fahren.

3.2 Sozialpartnerschaftlicher Ansatz

Nach dem Scheitern des Legislativverfahrens leitete die Europdische Kommission einen Dialog der
EU-Sozialpartner ein, in der Hoffnung, dass daraus gemeinsame Positionen entstehen wiirden, die,
in Vereinbarungen fixiert, auf Antrag der Sozialpartner fiir verbindlich erklart werden kénnen.?

Die erste Phase der Anhorung der Sozialpartner® leitete die Europdische Kommission mit einer
Mitteilung iber die Uberarbeitung der Arbeitszeitrichtlinie ein, in der sie die Sozialpartner nach
Notwendigkeit und AusmaB der Uberarbeitung befragte.?”?® Die zweite Phase der Anhérung der
Sozialpartner?® erfolgte durch eine weitere Mitteilung der Europdischen Kommission, in der sie die

'8 Urteil Jaeger, C-151/02, ECLI:EU:C:2003:437.

19 Urteil Jaeger, ECLI:EU:C:2003:437, Rn. 49, 60, 65.

20 Im konkreten Fall von 3 zu 1 fiir die ersten neun Stunden und von 2 zu 1 fiir die folgenden Stunden.

21 Urteil Dellas, C-14/04, ECLI:EU:C:2005:728, Rn. 33, 43, 45, 47, 50.

22 Europdische Kommission, Vorschlag KOM(2004) 607 vom 22. September 2004 fiir eine Richtlinie des Europdischen
Parlaments und des Rates zur Anderung der Richtlinie 2003/88/EG iiber bestimmte Aspekte der Arbeitszeitgestaltung.

2 Vgl. Vorschlag KOM(2004) 607 vom 22. September 2004, S. 4ff.

24 Geanderter Vorschlag der Europaischen Kommission KOM(2005) 246 vom 31. Mai 2005.

2 Art. 155 AEUV.

2 Art. 154 Abs. 2 AEUV.

2 Européaische Kommission, Mitteilung KOM(2010) 106 vom 24. Mérz 2010, Uberarbeitung der Arbeitszeitrichtlinie (erste
Phase der Anhorung der Sozialpartner auf europaischer Ebene gemal Artikel 154 AEUV).

2 Eine Zusammenfassung und Bewertung bieten: Sohn und Kullas, in: Arbeitszeitrichtlinie, cepAnalyse, Centrum fir
Europdische Politik, Freiburg vom 15. Mai 2010, online abrufbar unter:
http://www.cep.eu/Analysen KOM/KOM 2010 801 Arbeitszeitrichtlinie 2. Phase/cepAnalyse KOM 2010 106 Arbei
tszeit-RL.pdf (letzter Zugriff am 5. Marz 2015).

29 Art. 154 Abs. 3 AEUV.
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Stellungnahmen der Sozialpartner zusammenfasste und verschiedene Optionen zur Uberarbeitung
der Arbeitszeitrichtlinie aufzeigte.>*3' Im Mai 2011 teilten die EU-Sozialpartner der Europdischen
Kommission mit, dass sie die Uberarbeitung der Arbeitszeitrichtlinie gemeinsam aushandeln woll-
ten. Die Verhandlungen begannen im November 2011 offiziell, mussten jedoch im Februar 2013
wegen uniberbriickbarer Differenzen fiir gescheitert erklart werden.

4 Bewertung

Der EuGH hat die Regelungsliicke zum Bereitschaftsdienst mit der Feststellung geschlossen, dass
Bereitschaftsdienst am Arbeitsplatz immer und zwingend als Arbeitszeit gewertet werden muss.
Betriebliche, tarifvertragliche und mitgliedstaatliche Ausnahmen davon sind nicht méglich. Ob der
Arbeitnehmer wahrend des Bereitschaftsdienstes weitgehend ununterbrochen ruhen kann oder
Uberwiegend arbeiten muss, ist fir den EuGH unerheblich. Diese Regelung fiihrt zu keinem sach-
gerechten Ergebnis. Denn Bereitschaftsdienst muss gesondert und differenziert bewertet werden
kdnnen, um die tatsdachlichen Gegebenheiten berlicksichtigen zu kédnnen. So kommen Kranken-
hausdrzte im Bereitschaftsdienst wesentlich haufiger zum Einsatz als Werksfeuerwehrleute. Sach-
gerecht waren tarifvertragliche oder betriebliche Vereinbarungen dariiber, welche Bereitschafts-
dienste in welchem Umfang als Arbeitszeit gewertet werden. Solche Vereinbarungen sollten de-
zentral geschlossen werden kénnen, um auch regionalen Gegebenheiten Rechnung tragen zu
kdnnen.

Aus diesen Griinden wollte die Kommission zu Recht die Richtlinie um flexible Regelungen zum
Bereitschaftsdienst erganzen. Vorgelagert stellt sich allerdings auch die grundsatzlichere Frage, ob
die EU Uberhaupt oder nicht besser die Mitgliedstaaten gesetzliche Vorschriften fiir Bereitschafts-
dienste vorgeben sollte.

4.1 VerstoB3 gegen das Subsidiaritatsprinzip

Die EU hat zwar die Kompetenz, Mindestvorschriften zu den Arbeitsbedingungen und dem
Gesundheitsschutz der Arbeitnehmer zu erlassen.?? Allerdings darf sie diese Kompetenz nur dann
nutzen, wenn eine Regulierung auf EU-Ebene mitgliedstaatlichem Handeln im Einklang mit dem
Subsidiaritatsprinzip vorzuziehen ist.** Dies ware gegeben, ,sofern und soweit die Ziele der in Be-
tracht gezogenen Mal3nahme von den Mitgliedstaaten weder auf zentraler noch auf regionaler
Ebene ausreichend verwirklicht werden kénnen, sondern vielmehr wegen ihres Umfangs oder ihrer
Wirkung auf Unionsebene besser zu verwirklichen sind”.** Erforderlich ist also regelmaBig ein
grenziiberschreitender Bezug der regulierten Materie. Diese Bedingung ist wegen der rein nationa-
len Arbeitsmarkte bei Regelungen fiir Bereitschaftsdienste nicht erfiillt. Insbesondere entstehen
durch einzelstaatliches Handeln keine negativen externen Effekte auf den Arbeitsmarkten der tib-

30 Europaische Kommission, Mitteilung KOM(2010) 801 vom 21. Dezember 2010, Uberarbeitung der Arbeitszeitrichtlinie
(zweite Phase der Anhérung der Sozialpartner auf européischer Ebene gemaR Artikel 154 AEUV).

31 Eine Zusammenfassung und Bewertung bietet: Sohn, in: Arbeitszeitrichtlinie 2. Phase der Anhérung der Sozialpartner,
cepAnalyse, Centrum fir Europdische Politik, Freiburg vom 14. Méarz 2011, online abrufbar unter:
http://www.cep.eu/Analysen KOM/KOM 2010 801 Arbeitszeitrichtlinie 2. Phase/cepAnalyse KOM 2010 801 Arbei
tszeit-RL_Anhoerung 2. Phase.pdf (letzter Zugriff am 5. Marz 2015).

32 Art. 153 Abs. 1 lit. b und c AEUV.

33 Art. 5 Abs. 3 EUV.

3 Art. 5 Abs. 3 EUV.
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rigen Mitgliedstaaten.** Somit verstoBt eine EU-einheitliche Regelung fir Bereitschaftsdienste ge-
gen das Subsidiaritatsprinzip.

4.2 Nichtrealisierbarkeit einer Reform der Arbeitszeitrichtlinie

Das Scheitern der bisherigen Uberarbeitungsversuche und des Dialogs der EU-Sozialpartner zeigt,
dass auch der erneute Anlauf zur Uberarbeitung der Arbeitszeitrichtlinie vor groen politischen
Herausforderungen steht.*® Denn die Ausgangsbedingungen sind unverandert. Ob sich ein Kom-
promiss finden lasst, der auch der Rechtsprechung des EuGH - die den Primat der Politik mindes-
tens tangiert — in vollem Umfang Rechnung trdgt, ist mehr als fraglich. Und selbst wenn ein Kom-
promiss gefunden wiirde, beruhte er - das hat die Vergangenheit gezeigt — bestenfalls auf dem
kleinsten gemeinsamen Nenner der divergierenden mitgliedstaatlichen Interessen.

4.3 Empfehlung: Aufhebung der Arbeitszeitrichtlinie

Aus diesen Uberlegungen heraus kann die Forderung — auch wenn sie politisch sehr schwer um-
setzbar scheint — nur lauten: Die europdische Arbeitszeitrichtlinie sollte aufgehoben werden. Eine
ersatzlose Streichung der Arbeitszeitrichtlinie ist aus drei Griinden sachgerecht.

(1) Die unstrittigen Punkte sind ohnehin mitgliedstaatlich umgesetzt und blieben auch bei ei-
ner Streichung der Arbeitszeitrichtlinie in den meisten Mitgliedstaaten im Kern erhalten.

(2) Dem Subsidiaritatsprinzip wiirde Rechnung getragen, denn die von der Richtlinie geregel-
ten Fragen kénnen auf mitgliedstaatlicher Ebene - sei es legislativ oder von den nationalen
Sozialpartnern - besser gelost werden: Diese kdnnen nationalen Besonderheiten deutlich
mehr Rechnung tragen.

(3) Der Primat der Politik wiirde gewahrt und der EuGH in seiner Rolle als ,Gesetzgeber durch
die Hintertlr” beschrankt. Zwar gehort es zu den Aufgaben von Gerichten, Regelungslii-
cken zu schlieBen. Allerdings sollten die gerichtlich entwickelten Losungen auch den sach-
lichen Anforderungen entsprechen, was vorliegend, wie gezeigt, nicht der Fall ist.

Die ersatzlose Streichung ist also die folgerichtige Antwort auf die Frage, wie die Arbeitszeitrichtli-
nie Uberarbeitet werden sollte. Aber wie das Ergebnis der ersten Phase der Anhorung der Sozial-
partner von 2010 zeigt, sprach sich eine ,grofle Mehrheit der Sozialpartner in der EU"*’ fiir eine
Beibehaltung von Mindestvorschriften auf EU-Ebene aus. Diese Aussage trafen die Sozialpartner
allerdings vor dem Scheitern ihres Dialoges. Ob sich die Sozialpartner angesichts der Spannungen
auf europdischer Ebene immer noch gegen individuelle Lésungen auf Ebene der Mitgliedstaaten
aussprechen wiirden, ist deshalb zumindest fraglich. Daher sollte diese Option mindestens disku-
tiert werden.

35 Vgl. Czuratis und Sohn, in: ,Subsidiaritat mit Leben fillen”, ceplnput Nr. 04/2015, Centrum fiir Europaische Politik,
Freiburg, Letzter Zugriff am 11. Marz 2015 unter
(http://www.cep.eu/Studien/ceplnput Subsidiaritaet/ceplnput Vertrauen Das Subsidiaritaetsprinzip mit Leben fue
llen.pdf).

36 So hatte das Vereinigte Konigreich dem damaligen Richtlinienvorschlag nicht zugestimmt und noch wahrend der
Umsetzungsfrist 1994 Klage vor dem EuGH erhoben. In deren Folge wurde das Verbot der Sonntagsarbeit aufgehoben.

37 Vgl. Européische Kommission, Mitteilung KOM(2010) 801, S. 10.
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