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Zusammenfassung

Die Beschiftigung von mittel- und osteuropidischen Werkvertragsarbeitnehmern stellt
seit Beginn der neunziger Jahre in der Bundesrepublik Deutschland eine weitverbreitete
Form der transnationalen Unternehmenskooperation und Arbeitsmigration dar.
Vertragliche Grundlage fiir die Entsendung dieser Arbeitnehmer sind die sogenannten
"Werkvertragsabkommen”, die die Bundesregierung seit 1988 mit zahlreichen mttel-
und osteuropdischen Staaten abschloB. Im Zuge der Werkvertragsbeschiftigung kam es
in der Bundesrepublik Deutschland zu einer heftigen politischen Kontroverse. In diesem
Beitrag soll der Frage nachgegangen werden, inwieweit rechtliche Regelungen und
politische Zielsetzungen die im politischen Konflikt um die Werkvertragsbeschiftigung
thematisierten Folgeprobleme bedingen.

Zu diesem Zweck werden zunichst die allgemeinen rechtlichen Voraussetzungen fiir
die Entsendung von auslindischen Arbeitnehmern in die BRD dargestellt und
anschlieBend die in den Werkvertragsabkommen festgelegten Regelungen analysiert.
Im  Anschlul daran erfolgt eine Darstellung und Untersuchung der
Entstehungsgeschichte der Abkommen zwischen 1988 und 1995. Zentraler Gegenstand
dieser Untersuchung sind die Motive, die zum Abschluffl der Werkvertragsabkommen
(WVA) fiihrten. Dabei wird deutlich, dal mit der Ausweitung der Werksvertrags-
beschiftigung aus nunmehr auBlenpolitischen Motiven rechtliche Regulierungen der
Abkommen konflikthaft wurden. Ebenso zeigt sich, da aufgrund der rechtlichen Kon-
struktion des Werkvertrages und der dadurch bedingten Extraterritorialitiit der Beschiif-
tigungsverhaltnisse die Steuerbarkeit und Kontrollierbarkeit der Werkvertragstitigkeit
zunehmend schwieriger wurden.




Inhalt

2.1.
2.2,
2.2.1
2.2.2
223

3.1.

3.2

4.1.
4.2.
4.3.
4.4.
4.5.

5.1.
5.2.
5.3.
54.

6.1.
6.2.
6.3.

Einleitung

Die Werkvertragsbeschiiftigung als Form transnationaler
Arbeitsmigration

Werkvertrag als privatrechtliche Grundlage

Werkvertrige mit auslindischen Subunternehmern

Das Subunternehmerverhaltnis

Nachunternehmervertrage mit ausiidndischen Subunternehmern
Arbeitsverhiltnisse nach auslidndischem Recht

Prinzipien der Arbeitsmarktzulassung fiir auskindische
Arbeitnehmer

Staatsangehorige von Mitgliedsstaaten der Européischen Union
und des Européischen Wirtschaftsraumes

Ausnahmeregelungen fiir Drittstaatenangehorige

Die Regelungen bei der Entsendung von Werkvertragsarbeit-
nehmern aus Mittel- und Osteuropa

Zeitliche Abfolge der Abkommen

Vertragliche Veretnbarung von Kontingenten
Aufenthaltsbewilligung fiir Werkvertragsarbeitnehmer
Arbeitsmarktzulassung fiir Werkvertragsarbeitnehmer
Sanktionsregelungen

Die Entstehung der Werkvertragsabkommen mit mittel- und
osteuropéischen Staaten

Verhandlung der Abkommen

Konzeption der Abkommen

Motive der Abkommen

Typologie moglicher Motive

Drei Phasen der Werkvertragsabkommen

Die ersten Werkvertragsabkommen

Erhohung bestehender Kontingente und Abschlufl neuer Abkommen
Verringerung der Werkvertragskontingente

Resiimee

Abkiirzungsverzeichnis

Literaturverzeichnis

O 00 00 00 =1 Oh

11

11
12

13
13
14
15
15
19

20
20
22
23
24

26
28
30
35
37
40

44



1. Einleitung

Seit Ende der achtziger Jahre wurde die Entsendung von Werkvertragsarbeitnehmern
aus den mittel- und osteuropiischen Staaten (MOE-WVAN) in die Bundesrepublik
Deutschiand (BRD) im Rahmen bilateraler Regierungsvereinbarungen auf eine neue
rechtliche Grundlage gestellt.

Die Beschiftigung von MOE-WVAN beruht auf zuwanderungs,- arbeits- und sozial-
rechtlichen Sonderregelungen. Durch lediglich befristete Gebiets- und Arbeitsmarktzu-
lassung sowie durch eine weitgehende Suspendierung des sonst fiir Arbeitnehmer im
Inland giiltigen Arbeits- und Sozialrechts sollen die Integrationsprobleme im Woh-
nungs-, Bildungs- und Arbeitsbereich vermieden werden, die aus der Beschiiftigung der
fritheren Gastarbeiter hervorgingen.

Gleichwohl kann aber vermutet werden, daB mit der Beschiftigung der Werkvertrags-
arbeitnehmer (WVAN) ebenfalls Folgeprobleme verbunden sind. So ist es moglich, daf}
im Zuge der Werkvertragsbeschiftigung eine verstirkte Kontrolle von Arbeitsverhilt-
nissen in Sektoren mit einem hohen Anteil von WVAN erforderlich wird, daf die
MOE-Werkvertragsbeschiftigung zu einer sektoralen Lohn- und Arbeitsplatzkonkur-
renz in der BRD fihrt bzw. daB sie eine mogliche Vorbildfunktion fiir weitere arbeits-
und sozialrechtliche Ausnahmeregelungen hat. Dariiber hinaus besteht die Gefahr eines
Anwachsens xenophober Tendenzen unter deutschen Arbeitnehmern. |

Hinweise auf solche moglichen Folgeprobleme ergeben sich aus der politischen Diskus-
sion, die sich im Zuge der MOE-Werkvertragstitigkeit entwickelte. Vor allem ging es
hierbei um Fragen der Lohn- und Arbeitsplatzkonkurrenz in der BRD und um die Ver-
dnderungen der Arbeitsbezichungen (Faist 1995: 109).

Der politische Konflikt um diese Beschiftigungsform entwickelte sich zum einen des-
halb, weil einzelne in den Abkommen verortete Regelungen konflikthaft wurden, so
zum Beispiel die Ausgestaltung und Hohe der Kontingente, die tarifliche Einordnung
der Werkvertragsarbeit sowie die Kontrollméglichkeiten zur Einhaltung einer ord-
nungsgemifen Durchfithrung der MOE-Werkvertragsbeschiftigung. Zum anderen um-
faB3te diese Form der transnationalen Arbeitsmigration und Unternchmenskooperation
eine Reihe von Politikbereichen und Zielsetzungen, die nur bedingt miteinander zu ver-
einbaren waren, so dalB verschiedenste Akteursinteressen miteinander kollidierten.

Das von der Volkswagenstiftung geférderte Forschungsprojekt "Die Beschiiftigung von auslindi-
schen Werkvertragsarbeitnehmern in der BRD. Rechtliche Regulierung und politische Konflikte"
(Projektleitung: Thomas Faist, Claus Offe, Klaus Sieveking) hat zum Ziel, die sich aus der MOE-
Werkvertragsbeschiftigung ergebenden Folgeprobleme zu erforschen. Dabei soll untersucht werden,
welche Form, welchen Inhalt und welche Folgen die in den Werkvertragsabkommen getroffenen
rechtlichen Regelungen haben. Im juristischen Teil des Projekts geht es um die Analyse der rechtli-
chen Regulierungen der Werkvertragsbeschiftigung insbesondere um die zuwanderungs, sozial- und
arbeitsrechtlichen Aspekie. Aus politikwissenschaftlicher Sicht interessieren vor allem die Problem-
sicht und das Verhalten der mafigeblichen kollektiven Akteure.



In diesem Arbeitspapier soll herausgearbeitet werden, inwieweit die rechtlichen Rege-
lungen sowie die Genese der Abkommen fiir die Entstehung des politischen Konfliktes
von Bedeutung waren. Zu diesem Zweck werden zunichst die allgemeinen rechtlichen
Voraussetzungen fiir die Entsendung von auslindischen Werkvertragsbeschiftigten in
die BRD dargestellt und anschlieffend die in den Werkvertragsabkommen festgelegten
Regelungen analysiert. Im Anschluf3 daran erfoigt eine Darstellung und Untersuchung
der Entstehungsgeschichte der Abkommen zwischen 1988 und 1995. Zentraler Gegen-
stand dieser Untersuchung sind die Motive, die zum Abschlul der Werkvertragsab-
kommen (WVA) fiihrten.

Anhand der rechtlichen und der politikwissenschaftlichen Analysen konnen im ab-
schlieBenden Resiimee SchluBfolgerungen iiber die Ursachen und den Gegenstand des
politischen Konfliktes um die WVA prisentiert werden.

2. Die Werkvertragsbeschiiftigung als Form transnationaler Arbeitsmigration

Im Zuge einer zunchmenden Internationalisierung von Wirtschaftsprozessen und des
Voranschreitens der europdischen Integration sowie aufgrund des seit 1973 geltenden
sogenannten Anwerbestopps etablierte sich in den siebziger Jahren in der Bundesrepu-
blik eine neue Form der transnationalen Arbeitskraftemobilitédt: die kurzzeitige Entsen-
dung von Arbeitnehmern auf der Basis von Werkvertrigen. Die Besonderheit dieser
Form der Arbeitskriftemobilitit liegt darin, daB3 sie nur in Kombination mit einer trans-
nationalen Unternehmenskooperation erfolgen kann und somit auch eine Form der
grenziiberschreitenden Dienstleistungserbringung darstellt. Erst bei dem Vorliegen ei-
nes entsprechenden Werkvertrages zwischen einem deutschen und einem im Ausland
ansidssigen Unternehmen kann es zur Entsendung von Arbeitnehmern auslindischer
Unternehmen kommen. Durch diese Unternehmenskooperation bzw. Arbeitskriftemo-
bilitdt kann deutschen Unternehmen ein zeitlich befristeter und flexibler Zugriff auf
auslandisches Arbeitskriftepotential ermoglicht werden. Diese kdnnen dadurch gegebe-
nenfalls Kostensenkungen aufgrund niedrigerer Lohn- und Arbeitskosten in den meisten
Entsendestaaten sowie aufgrund eingesparter deutscher Lohnnebenkosten realisieren.
Fiir die auslidndischen Unternehmen und fiir die ausliandischen Arbeitskrifte konnen
sich durch die Entsendung in die BRD ebenfalls bessere Verdienstmoglichkeiten erge-
ben.

Gleichzeitig kommt es durch die Zulassung von auslindischen WVAN zur Herausbil-
dung von "Inseln fremden Rechts” auf bundesdeutschem Staatsgebiet und gegebenen-
falls zur Etablierung unterschiedlicher Arbeits- und Sozialstandards auf dem deutschen
Arbeitsmarkt. Die WVAN haben im Gegensatz zu den Gastarbeitern der sechziger und
siebziger Jahre und den osteuropiischen Grenzgiingern, Gastarbeitnehmern und Saison-
arbeitern der neunziger Jahre, die bei deutschen Arbeitgebern beschiftigt waren bzw.
sind und fiir die daher deutsches Arbeitsrecht galt bzw. gilt, keine arbeitsvertragliche
Beziehung zum deutschen Vertragspartner des auslindischen Unternehmens.




Wiihrend die Entsendung von WV AN innerhalb der Européischen Union (EU) und des
Europiischen Wirtschaftsraums (EWR) sowohl durch die Dienstleistungs- als auch
durch die Arbeitnehmerfreiziigigkeit weitgehend liberalisiert ist, unterliegt sie im Falle
von Staaten, die nicht der EU angehoren (sogenannte Drittstaaten) einer weitreichende-
ren Regulierung.

2.1. Werkvertrag als privatrechtliche Grundlage

Grundvoraussetzung einer Beschiftigung von Auslindern als WVAN ist - unabhingig
davon, ob sie aus einem EU-Mitgliedstaat oder einem Drittstaat kommen - der Ab-
schluB} eines Werkvertrages im Sinne von § 631 des Biirgerlichen Gesetzbuches (BGB)
zwischen einer deutschen und einer im Ausland ansissigen Firma. Bei einem derartigen
Vertragsverhiltnis verpflichtet sich der Werkunternehmer gegeniiber dem Werkbestel-
ler zur vertragsgemifBen, mangelfreien und rechtzeitigen Herstellung eines Werkes. Als
Gegenleistung hat der Besteller die dafiir vereinbarte Vergiitung zu zahlen. Gegenstand
eines Werkvertrages kann aufler der Herstellung auch die Verdnderung einer Sache oder
ein durch eine Arbeit oder Dienstleistung herbeizufiihrender Erfolg sein. Neben der
Neuherstellung oder Reparatur von korperlichen Werken (z.B. Bauten) kdnnen auch
geistige oder unkorperliche Werke, wie Manuskripte oder Theaterauffilhrungen, Ver-
tragsinhalt sein. Rechtlich als Werkvertrag qualifiziert wird die schuldrechtliche Bezie-
hung jeweils dadurch, dafl der Werkunternehmer die Herbeifiihrung eines bestimmiten
abgrenzbaren Leistungserfolges schuldet (Thomas 1996: Einf. v. § 631 Rn.1).

Die dem Werkunternehmer obliegende Leistungspflicht ist keine hochstpersonliche,
d.h. er ist nicht verpflichtet, das Werk selbst zu erstellen. Vielmehr hat er unabhiingig
von der GroBe des Werkes die Mdoglichkeit, bei dessen Erstellung auch Arbeitnehmer,
die Erfiillungsgehiifen im Sinne des § 278 BGB sind, einzusetzen (Heinrichs 1996: §
278 Rn.7f.). Insofern handelt es sich bei einem Werkvertrag um eine Form des drittbe-
zogenen Personaleinsatzes.

In der Praxis findet sich eine Vielzahl weiterer derartiger Konstruktionen, wie z.B. die
gewerbsmiBige  Arbeitnehmeriiberlassung  oder  Maschineniiberlassungsvertrige
(Becker/Wulfgramm 1981: Einleitung Rn.14ff.). Dadurch wird die Einordnung des
konkreten Vertragsverhiltnisses erschwert. Insbesondere bereitet die Abgrenzung des
Werkvertrages von der Arbeitnehmeriiberlassung, die, wenn sie ohne die nach § 1 Ar-
beitnehmeriiberlassungsgesetz (AUG) erforderliche Erlaubnis betriecben wird, illegal ist,
oft Schwierigkeiten. Das Bundesarbeitsgericht (BAG) hat dazu in einer umfangreichen
Rechtsprechung eine Reihe von Kriterien entwickelt, die im Rahmen einer Gesamtbe-
trachtung der vertraglichen Beziehung eine Unterscheidung von Werkvertrag und Ar-
beitnehmeriiberlassung ermoglichen sollen. Grundsétzlich ist dabei zu beachten, dal} bei
der Beurteilung des Vertragsverhiltnisses, sofern sich dessen tatséchliche Durchfiihrung
von der vertraglichen Vereinbarung unterscheidet, ersterer der Vorrang einzurdumen
ist.2 Ergibt diese z.B., daB statt eines abgrenzbaren Werkes lediglich eine mengenmi-

2 BAG AP Nr.2 zu § 1AUG.




Bige Leistung, etwa eine bestimmte zu verputzende Quadratmeterzahl Mauerwerks
durch den Unternehmer zu erbringen ist, oder sind die Arbeitnehmer in die Firma des
Auftraggebers eingegliedert, bzw. iibt er oder einer seiner Vertreter ihnen gegeniiber
das arbeitsvertragliche Weisungsrecht aus, so ist vom Vorliegen einer Arbeitnehmer-
tiberlassung auszugehen (Schiiren 1994: § 1 Rn.100ff.). Die angesprochenen Kriterien
zeigen, daB die Grenzen zwischen Werkvertrag und Arbeitnehmeriiberlassung flieBend
sind, so daB selbst Unternchmer, die ordnungsgemiiflie Werkvertragsbeziehungen ab-
wickeln wollen, Gefahr laufen, illegale weil nicht genehmigte Arbeitnehmeriiberlassung
zu betreiben (Leitner 1990: 36ft.).

2.2. Werkvertrige mit auskindischen Subunternehmern

2.2.1. Das Subunternehmerverhailinis

Vor allem bei GroBauftrigen in der Bauwirtschaft findet sich hiaufig der Fall, daB Teil-
leistungen des Vertrages zwischen Auftraggeber und Unternehmer, von letzterem in
Form von Nachunternehmervertrigen an andere Unternehmer (Subunternchmer) wei-
tergegeben werden. So ist es gidngige Praxis, daB ein groBes Bauunternehmen bei einem
Millionenobjekt beispielsweise die Eisenbiege- oder Fliesenlegearbeiten an kleinere
Firmen, meist Handwerksbetriebe, weitervergibt. Diese Vorgehensweise hat fiir die be-
teiligten Unternehmen und den Auftraggeber Vorteile. Sie ermoglicht es dem General-
unternehmer auch Auftrige, die das eigene Leistungsvermégen Uberschreiten oder
Teilleistungen beinhalten, die nicht ins Firmenprofil passen, anzunehmen. Die Nachun-
ternchmer konnen auf diese Weise an Auftrigen partizipieren, von denen sie aufgrund
ihres geringen Personals ansonsten ausgeschlossen sein wiirden. Nicht zuletzt ist es fiir
den Auftraggeber giinstiger, wenn er mit nur einem Vertragspartner verhandeln muf
und auch nur einen Adressaten fiir eventuelle Haftungsanspriiche hat.

Seinem rechtlichen Charakter nach handelt es sich bei dieser Vergabe wiederum um
einen Werkvertrag. Dabei nimmt der urspriingliche Auftragnehmer als nunmehriger
Generalunternehmer im Verhiltnis zum Subunternehmer die Position des Auftraggebers
ein. Der Subunternehmer seinerseits steht in keinerlei vertraglichen Beziehungen zum
eigentlichen Avuftraggeber. Sein Vertragspartner ist ausschlieBlich der Generalunter-
nehmer. Wie bereits im Verhiéltnis des Generalunternehmers zum Auftraggeber kann
auch der Subunternehmer eigene Arbeitskriifte bei der Erfiillung des Vertrages mit dem
Generalunternehmer einsetzen.

2.2.2. Nachunternehmervertrige mit auslindischen Subunternehmern

Der deutsche Generalauftragnehmer kann Nachunternehmervertrage auch mit ausliandi-
schen Firmen abschliefen. Die Konstruktion zwischen den Unternehmen entspricht der
bei der ausschlieBlichen Beteiligung deutscher Firmen. Jedoch sind von den ausliandi-



schen Subunternchmen, auch wenn sie ithren Sitz im Ausland haben, die Vorschriften
des deutschen Niederlassungsrechtes zu beachten. Das bedeutet, daf} sie, sofern sie sich
industriell betédtigen und zu diesem Zweck in der BRD einen selbstiéindigen Betrieb, cine
Zweigniederlassung oder eine unselbstindige Betriebsstitte (Zweigstelle, Agentur 0.4.)
unterhalten, die Ausiibung des Gewerbes gemial § 14 GewO bei der Gemeinde, in der
diese liegen, anzeigen miissen. Das gilt jedoch nicht fiir Baustellen, die von Bauunter-
nehmen zur Abwicklung von Bauvorhaben eingerichtet werden, aufler es handelt sich
bei diesen um groBe Baubiiros, in denen iiber die Koordinierung der Tatigkeit der
WVAN hinaus weitere Geschiftstiitigkeiten, wie z.B. Vertragsverhandlungen mit neuen
Auftraggebern, abgewickelt werden. Unabhingig von der Gewerbeanmeldung ist, wenn
der Unternechmer ein Handwerk betreiben will, gemidB § 1 Abs. 1 Handwerksordnung
(HWQO) eine Eintragung in die Handwerksrolle erforderlich. Grundsitzlich setzt diese
die Ablegung einer Meisterpriifung voraus (§ 7 Abs.1 HWO). Fiir ausldndische Unter-
nehmer nimmt die zustindige Handwerkskammer beim Vorliegen bestimmiter Qualifi-
kationen oder nachgewiesener Berufserfahrung die Eintragung entsprechend § 8 HWO
ausnahmsweise auch ohne die erforderliche deutsche Meisterpriifung vor.

2.2.3. Arbeitsverhiltnisse nach auslindischem Recht

Die zur Erfiillung der vereinbarten Leistungen benétigten Arbeitskrifte werden von den
Firmen grundsitzlich aus den Entsendelindern mitgebracht. Die WVAN erhalten, so-
fern zwischenstaatliche Vereinbarungen nichts anderes bestimmen, den in ihren Hei-
matldndern {blichen Lohn, der meist unter dem deutschen Tariflohn liegt. Dariiber hin-
aus sind von den Firmen die in den Herkunftsldndern oft geringeren Sozialabgaben ab-
zufiihren. Zudem entfillt fiir Unternehmen, die in der Bauwirtschaft téitig sind, der dort
fiir deutsche Firmen iibliche Sozialkassenbeitrag. Diese fiir die auslindischen Firmen
kostengiinstigen Umstidnde haben ihre Ursache darin, dafl auf die Arbeitsverhiltnisse
der in der BRD arbeitenden WV AN weiterhin das Recht ihres Entsendelandes Anwen-
dung findet. Das auf diese Arbeitsverhiltnisse anwendbare Recht bestimmt sich entwe-
der nach einer entsprechenden arbeitsvertraglichen Vereinbarung zwischen dem ausidn-
dischen Unternehmer und dem WVAN oder, wo eine solche fehlt, nach den kollisions-
rechtlichen Vorschriften der Art. 27ff. des Einfiihrungsgesetzes zum Biirgerlichen Ge-
setzbuch (EGBGB).

Die Zuldssigkeit einer vertraglichen Vereinbarung auslidndischen Rechts ergibt sich aus
Art. 27 EGBGB, der es den Parteien freistellt, das auf ihr Vertragsverhaltnis anwend-
bare Recht zu bestimmen. Diese Autonomie beschrinkt Art. 30 Abs. 1 EGBGB jedoch
dahin, daB durch die Rechtswahl dem Arbeitnehmer nicht der Schutz, den ihm zwin-
gende Bestimmungen des mangels einer Rechtswahl nach Art. 30 Abs. 2 EGBGB auf
das Arbeitsverhiltnis anzuwendende Recht einrdumen wiirden, entzogen werden darf.
Daher bestimmt sich auch bei erfolgter Rechtswahl das anwendbare Recht zumindest
teilweise nach den Vorschriften, die beim Fehlen einer diesbeziiglichen vertraglichen
Vereinbarung Anwendung finden.
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Haben die Vertragsparteien keine Aussagen tiber das auf das Arbeitsverhiltnis anwend-
bare Recht getroffen, so unterliegt dieses gemill Art. 30 Abs. 2 EGBGB zunichst
grundsitzlich dem Recht, das am gewdhnlichen Arbeitssort des Arbeitnehmers gilt, es
sei denn, die Gesamtumstinde des Arbeitsverhiltnisses, zu denen u.a. der Ort des Ver-
tragsschlusses, die Vertragssprache und die Staatsangehorigkeit der Vertragsparteien
zihlen3, deuten auf eine engere Verbindung zu einem anderen Staat hin. War der
WVAN bereits vor der Entsendung im Unternehmen beschiftigt und wird er nur befri-
stet in die BRD entsandt, ist der gewohnliche Arbeitsort fraglos das Entsendeland, wo-
durch die Anwendbarkeit des dort geltenden Rechts gegeben ist. Da die Vertragspar-
teien in der Regel zudem die Staatsangehorigkeit des Entsendelandes haben und die Ar-
beitsvertrige in den Heimatlindern in deren Muttersprache abgeschlossen werden,
deutet meist auch die Gesamtheit der Umstinde des Arbeitsverhiltnisses auf eine en-
gere Verbindung zum Entsendeland hin. Insofern unterliegt das Arbeitsverhiltnis der
WVAN bei einer voriibergehenden Entsendung sowohl bei erfolgter als auch bei unter-
lassener Rechtswahl dem Recht seines Heimatlandes.

Etwas anderes konnte jedoch dann gelten, wenn der WVAN ausschlieSlich zum Zweck
der Entsendung nach Deutschland eingestellt wurde. Da die Arbeitsleistung ausschlie-
lich im Beschéftigungsland erbracht wird, wire hier nach Art. 30 Abs. 2 Nr. | EGBGB
Deutschland als gewohnlicher Arbeitsort anzunehmen, mit der Folge, dal das Arbeits-
verhiltnis deutschem Recht unterfiele. Jedoch liegt aufgrund der o.g. Gesamtumstinde
auch hier meist eine engere Verbindung zum Entsendeland vor, die auch im Fall eines
ausschlieBlichen Einsatzes des WVAN in der BRD iber Art. 30 Abs. 2 2. Halbsatz
EGBGB zur Anwendbarkeit auslindischen Rechts fiihrt. Treten jedoch weitere Um-
stinde hinzu, wie der Wohnsitz des WVAN in der BRD, die Planung und Organisation
seines Einsatz von einer in der BRD gelegenen selbstédndigen Niederlassung oder eine
ausschlieBliche Entlohnung in DM, so kénnen diese auch zu einer Anwendbarkeit deut-
schen Rechts fiihren.4

Die nach diesen Vorschriften weitreichende Anwendung ausldndischen Rechts gilt je-
doch nicht uneingeschrinkt. Andernfalls wire es z.B. méglich, durch den Einsatz aus-
landischer Arbeitskrifte deutsche Arbeitsschutzstandards oder kollektivarbeitsrechtliche
Bestimmungen zu umgehen. Um dies zu verhindern verschafft Art. 34 EGBGB all den
Vorschriften deutschen Rechts, die iiberwiegend dem Schutz ¢ffentlicher Interessen
dienen, wie z.B. dem Betriebsverfassungsgesetzs, als zwingende Vorschriften auch bei
der Anwendbarkeit ausldndischen Rechts Geltung (Heldrich 1996: EG 34 RN. 1ff).
Dariiber hinaus schriinkt der als ordre public (Vorbehalt der 6ffentlichen Ordnung) be-
zeichnete Art. 6 EGBGB die Anwendbarkeit des vereinbarten oder sich aus Art. 30
EGBGB ergebenden Rechts ein, indem er alle auslindischen Normen, die mit wesentli-
chen Grundsitzen deutschen Rechts, insbesondere mit den Grundrechten, unvereinbar
sind, fiir unanwendbar erklirt.

3 Vgl. zu den Kriterien BAG AP Nr.12 und Nr.30 zu IPR.
4 vgl. LAG Hamm 18 Sa 202/94.
5 BAG AP Nr. 13 und 16 zu IPR.
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3. Prinzipien der Arbeitsmarktzulassung fiir auslindische Arbeitnehmer

Grundlage einer jeden legalen Beschiftigung eines auslindischen Arbeitnehmers sind
sein legaler Aufenthalt in der BRD und die Gestattung einer Erwerbstitigkeit. Das be-
deutet, der Arbeitnehmer mufl sowohl im Besitz des fiir ihn giiltigen Aufenthaltstitels
als auch einer Arbeitserlaubnis sein. Diese zweigleisige Erlaubnispflicht fiir Auslidnder,
die in der BRD erwerbstiitig sein wollen, ergibt sich aus § 3 Abs.1 S.2 Auslidndergesetz
(AuslG) und § 19 Abs.1 Arbeitsforderungsgesetz (AFG). Zur Bestimmung, wer Auslin-
der und damit erlaubnispflichtig ist, verweisen sowohl das AusiG (§ 1), als auch das
AFG (§ 19 Abs.1) auf die in Art. 116 I Grundgesetz (GG) getroffene Begriffsbestim-
mung des Deutschen. Als solcher unterliegt hinsichtlich des Aufenthaltes und der Er-
werbstitigkeit keiner Erlaubnispflicht, wer die deutsche Staatsangehorigkeit besitzt,
oder wer als Fliichtling oder Vertricbener deutscher Volkszugehorigkeit, dessen Ehe-
gatte oder Abkommling in dem Gebiet des Deutschen Reiches nach dem Stande von
1937 Aufnahme gefunden hat (Statusdeutsche).

3.1. Staatsangehorige von Mitgliedstaaten der Europiischen Union und des
Europaischen Wirtschaftsraumes

Wollen EU-Biirger einer Erwerbstitigkeit in einem anderen Mitgliedsland der EU
nachgehen, so geniefen siec innerhalb der Gemeinschaft nach MaBgabe des
Gemeinschaftsrechts Freizijgigkeit.6 Sie benotigen kein Einreisevisum und erhalten
eine Aufenthaltserlaubnis-EG im Regelfall fiir fiinf Jahre. Diese ist keine
Aufenthaltsgenchmigung im Sinne des AuslG (Huber 1995; Rn.12) und darf nur unter
den engen Voraussetzungen des § 12 AufenthG/EWG versagt oder nicht verlidngert
werden. Arbeitsuchende oder in einem Arbeitsverhdltnis stehende EU-Biirger bediirfen
keiner Aufenthaltserlaubnis-EG, wenn die Suche bzw. die Beschiftigungsdauer drei
Monate nicht iiberschreitet. Gleiches gilt ohne zeitliche Befristung fiir Grenzpendler,
dic mindestens einmal in der Woche in den Heimatstaat zuriickkehren.’ § 15¢
AufenthG/EWG erstreckt in Verbindung mit dem Abkommen tber den Europidischen
Wirtschaftsraum (EWR) diese Regelungen auch auf Staatsangehorige der EWR-Staa-
ten.

Gleichzeitig befreit die Arbeitnehmerfreiziigigkeit der Art. 48f. EGV, die jede auf der
Staatsangehorigkeit beruhende Diskriminierung von EU-Arbeitnehmern verbietet und
der die Notwendigkeit einer Arbeitserlaubnis zuwiderlaufen wiirde, Arbeitnehmer aus
der Gemeinschaft vom Erfordernis der Arbeitserlaubnis (Schuler 1995: Rn.38ff.). Das
Abkommen iiber den EWR dehnt, indem es dieses Diskriminierungsverbot tibernimmt,
die Moglichkeit einer arbeitserlaubnisfreien Beschiftigung auf Arbeitnehmer aus den
EWR-Staaten aus.®

6 vgl. § 1 Abs.1 Nr.1 und 4 AufenthG/EWG.
7 Vgl. § 8 AufenthG/EWG.
8 Vgl. Art. 28 Abkommen iiber den EWR, BGBI 1993 11, S$.267 ff.
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Werden EU-Biirger jedoch als Arbeitnehmer von in der Gemeinschaft ansissigen
Unternehmen zur Leistungserbringung in ein anderes Mitgliedsland der EU entsandt,
wie dies bei der Ausfilhrung von Werkvertridgen der Fall ist, so nehmen sie nicht ihr
Recht auf Arbeitnehmerfreiztigigkeit aus Art. 48 EGV in Anspruch (Eichenhofer 1996:
611.). Die gemeinschaftsrechtlichen Grundlagen ihrer Entsendung sind die Vorschriften
iiber die Dienstleistungsfreiheit der Art. 59f. EGV. Danach kann ein in einem
Mitgliedstaat ansédssiger Unternechmer Dienstleistungen innerhalb der Gemeinschaft
ohne Beschriankungen erbringen. Dienstleistungen im Sinne des Gemeinschaftsrechts
sind gewerbliche, kaufméinnische, handwerkliche oder selbstidndige Titigkeiten, die in
der Regel entgeltlich erbracht werden und nicht unter die Vorschriften tiber den freien
Waren- und Kapitalverkehr bzw. unter die Personenfreiziigigkeit fallen (Art. 60 EGV).
innerhalb der Gemeinschaft ohne Beschrinkungen ausiiben kann. Dazu stellte der
Europiische Gerichtshof (EuGH) in einer Entscheidung aus dem Jahre 1990 fest, daB es
mit dem in der Dienstleistungsfreiheit fiir Unternehmer aus der EU hinsichtlich der
Leistungserbringung innerhalb der Gemeinschaft enthaltenen Diskriminierungs-verbot
unvereinbar ist, den beim Dienstleistungserbringer beschiftigten Arbeitskriften die
Einreise zu verbieten bzw. deren Einreise von der Bedingung der Einstellung
einheimischer Arbeitskrifte oder der Einholung einer Arbeitserlaubnis abhingig zu
machen.? Insofern umfaBt die Dienstleistungsfreiheit neben dem Recht des
Unternehmers, selbst in jedemn Mitgliedstaat in Erfiillung vertraglicher Verpflichtungen
titig zu werden, auch die Moglichkeit, dabei Staatsangehorige aus der Gemeinschaft als
eigene Arbeitskrifte ungehindert einzusetzen. Zusiatzlich erweiterte der EuGH dieses
Recht auch auf Arbeitnehmer aus Nichtmitgliedstaaten der EU, den sog. Drittstaaten,
die im Rahmen der Dienstleistungsfreiheit der Art. 59ff. EGV innerhalb der
Gemeinschaft entsandt werden, sofern diese ordnungsgemiB und dauerhaft bei einer in
einem Mitgliedstaat der EU ansissigen Firma beschiftigt sind. 10

3.2. Ausnahmeregelungen fiir Drittstaatenangehorige

Fiir Drittstaatenangehorige, die nicht als Arbeitnehmer von EU-Firmen in die BRD
kommen wollen, gilt seit 1973 ein Anwerbestopp, aufgrund dessen sie grundsitzlich
weder die fiir eine Erwerbstitigkeit erforderliche Aufenthaltsgenehmigung noch die
dafiir notwendige Arbeitserlaubnis erhalten. Hinsichtlich der Aufenthaltsgenehmigung
enthalten die §§ 1-9 der Verordnung zur Durchfiihrung des Auslindergesetzes
(DV AuslG) fiir bestimmte Gruppen von Drittstaatenangehorigen Ausnahmeregelungen,
die auf osteuropdische WVAN aber nicht anwendbar sind. Diese Arbeitnehmer
bediirfen nach Malligabe des § 3 Arbeitsaufenthalteverordnung (AAV) einer
Autenthaltsgenehmigung in Form einer Aufenthaltsbewilligung. 11

7 EuGH- Urteil vom 27.03.1990 (Rs C-113/89 - Rush-Portugesa), Slg. 19901, S.1417.

10 EuGH-Urteil vom 9.8.1994 (Rs C-43/93 - Vander Elst), Slg. 1994 1, 5§.3818. Die BRD reagierte auf
diese Entscheidung mit sehr detaillierten Anweisungen hinsichtlich einer Arbeitserlaubnisbefreiung
fiir Drittstaatenangehdérige, die im Rahmen der Dienstleistungsfreiheit in die BRI entsandt werden,
vgl. DB-RAEr] 72/95.

11 Niher unter 4.2.
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Durch § 9 Arbeitserlaubnisverordnung (AEVO) werden Auslinder aus Drittstaaten, un-
abhidngig von ihrem Herkunftsland von der Arbeitserlaubnispflicht befreit, wenn sie
eine bestimmte Titigkeit ausiiben.12 Letztlich kann gemih § 19 Abs.1 S.1 AFG eine
Befreiung von der Arbeitserlaubnispflicht ihre Rechtsgrundlage auch in einem bilatera-
len Vertrag haben. Fiir alle nicht von der Erlaubnispflicht befreiten Auslinder gilt der
Anwerbestopp vom 23.11.1973. Von dieser Einschrinkung gibt es inzwischen jedoch
einige Ausnahmen, die in der Anwerbestopp-Ausnahmeverordnung (ASAV) geregelt
sind. So wird Arbeitnehmern aus den in § 9 ASAV ausdriicklich genannten sog.
"privilegierten" Industriestaaten (z.B. Australien und USA) abweichend von den sonsti-
gen Regelungen der ASAV unabhiingig davon welcher Beschiftigung sie nachgehen
wollen, eine Arbeitserlaubnis erteilt, wenn kein Deutscher oder bevorrechtigter Ausléan-
der (Inldnderprimat) fiir den Arbeitsplatz zur Verfiigung steht. 13

Arbeitserlaubnispflichtige Auslédnder aus anderen Staaten konnen eine solche nur er-
halten, wenn sie eine der in der ASAV ausdriicklich genannten Titigkeiten austiben
Wollen.14

4. Die Regelungen bei der Entsendung von Werkvertragsarbeitnehmern aus
Mittel- und Osteuropa

4.1. Zeitliche Abfolge der Abkommen

Seit Ende der achtziger Jahre schloB die Bundesregierung eine Reihe von bilateralen
Regierungsabkommen mit Staaten Mittel- und Osteuropas sowie der Tiirkei ab, in
denen die Entsendung von Arbeitnehmern von Unternehmen dieser Linder zur Ausfiih-
rung von Werkvertrigen geregelt wird. ]9 Bei diesen Vereinbarungen handelt es sich
um volkerrechtliche Vertriage, die in einem einfachen Verfahren, das Verhandlung, Pa-
raphierung und Unterzeichnung beinhaltet, zustande kommen und daher inklusive der
inzwischen getroffenen Verdnderungsvereinbarungen weder eines innerstaatlichen Zu-
stimmungsverfahrens noch der vdlkerrechtlichen Ratifikation durch die Vertragspar-

12 ygl. §9Nr. 1,9, 10 AEVO.
Zu diesen zihlen u. a. die von der Arbeitserlaubnispflicht befreiten EU-Biirger und sich lange in der
BRD aufhaltende Auslidnder, die im Besitz einer besonderen Aufenthalisgenehmigung sind.

14 vpl. §8 2-8 ASAV.

15 Jugoslawien BGBI. 1989 II, 5.774, fiir Bosnien-Herzegowina BGBI. 1995 II, 5.374 und Mazedo-
nien BGBI. 1995 I1, 5.731 inzwischen durch seperate Vereinbarungen ersetzt; Ungarn BGBI. 1989
IL, $.244 (gedndert durch BGBI. 1991 II, §.861 und BGB1. 1992 11, S.1151); Polen BGBI. 1990 11,
5.602 (geandert durch BGBI. 1992 II, S.93 und BGBIL. 1993 II, 5.1125), Rumiinien BGBI. 1991
ILS. 666 (gedndert durch BGBI. 1991 11, S.822); CSFR BGBI. 1990 11, S.602 (gedndert durch BGBI.
1991 11, S.820 und BGBI. 1993 I, $.178); Bulgarien BGBI. 1991 II, 5.863 (geiindert BGBI. 1995 11,
5.90); sowie Lettland BGBI. 1992 II, S.1204 und Tiirkei BGBI. 1992 II, §.54. Bet der folgenden
Darstellung der Regelungsinhalte der Abkommen wird auf die deutsch-polnische Vereinbarung so-
wie deren Verianderung Bezug genommen, die im weiteren als Grundabkommen bzw. Anderungs-
vereinbarung + Jahreszahl aufgefiihrt werden.Teilweise abweichende Regelungen mit Staaten wer-
den gesondert gekennzeichnet.
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teien bedlirfen, um verbindliche Geltung zu erlangen (Heintschel von Heinegg 1990:
Rn.20).

Das erste dieser WV A wurde zwischen Jugoslawien und der BRD im August 1988 un-
terzeichnet und trat im Juli 1989 in Kraft. Es folgte im April 1989 ein Abkommen mit
Ungarn. Nach dem Fall der innerdeutschen Mauer wurden sukzessive Abkommen mit
Polen, der Tschechoslowakei, Ruminien, Bulgarien, der Tirkei und Lettland unter-
zeichnet und in Kraft gesetzt. 1995 folgten Abkommen mit den neugegriindeten Staaten
Bosnien-Herzegowina und Mazedonien.

Seit September 1990 kam es zu ersten Veridnderungen bereits abgeschlossener und in
Kraft getretener Abkommen. Diese Veridnderungen betrafen die Hohe und Art der Kon-
tingente, die in den Abkommen enthaltenen Sanktionsregelungen und auslidnderrechtli-
che Aspekte.

4.2. Vertragliche Vereinbarung von Kontingenten

Die Abkommen ersetzen beziiglich der MOE-Staaten die frither durch diec BRD prakti-
zierte einseitige Festsetzung16 der Anzahl der zur Erwerbstitigkeit zugelassenen Ar-
beitnehmer aus diesen Staaten durch die vertragliche Aushandlung von Kontingenten,
deren Hohe nunmehr vélkerrechtlich verbindlich ist. Die jeweils vereinbarten Kontin-
gente, die Unterkontingente fiir bestimmte Berufsgruppen (Bau) enthalten, unterlagen in
der Vergangenheit starken Schwankungen. 1990/1991 stiegen sie durch die Ausweitung
der Grundkontingente sowie durch die Vereinbarung von zusitzlichen Kontingenten fiir
die Baubranche und fiir Mittelstandskooperationen deutlich an, um in den Folgejahren
merklich zuriickzugehen. Eine Ursache dafiir war die Nichtverldngerung der befristeten
Bauzusatzkontingente nach Fristablauf. Zusitzlich beeinfluBt eine stindig wachsende
inldndische Arbeitslosigkeit die Kontingenthéhen negativ. Dies ist zuriickzufiithren auf
eine in allen Abkommen enthaltene Arbeitsmarktanpassungsklausel, nach der die Kon-
tingenthdhen fiir WV AN nach dem Modus +/- 1% Arbeitslosenquote in der BRD gleich
+/- 5% WVAN-Kontingent jihrlich veridndert werden.17 Nicht zuletzt bewirkten dic
Kontingentiiberschreitungen in den Jahren 1991/1992 tiber die damaligen Sanktionsre-
gelungen, die fiir den folgenden Abrechnungszeitraum eine Verringerung der verein-
barten Zahlen entsprechend der Hohe der Uberschreitung vorsahen, eine Absenkung der
Kontingente. 18

Bei den jeweils geltenden Zahlen handelt es sich nicht um feststehende Werte. Viel-
mehr sind sie als Jahresdurchschnittszahlen zu verstehen. 19 Die zunéichst noch im unga-
rischen bzw. jugoslawischen Abkommen enthaltene Ht')chstzahlenregelungZO wurde an
die Durchschnittszahlenregelung a.ngf:paBt.21 Diese erméglicht es den MOE-Staaten bei

16 Vel. Durchfiihrungsanordnung Arbeitserlaubnisrecht (DA AER) 1.Erg.-Lieferg. 1985 5.36.
7 Art.2T0 deutsch-polnisches Grundabkommen.

I8 Art. | Nr. 5 der deutsch-polnischen Anderungsvereinbarung 1992.

19 Art. 11 83 deutsch-polinischen Grundabkommen.

20 yUngarn BGBLI. 1989 11, S.244, Jugoslawien BGBI. 198911, S.774.

21 Rundschreiben der BA vom 27. Dezember 1989.
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saisonbedingtem Arbeitsanfall in den Sommermonaten,' beispielsweise in der Bauwirt-
schaft, Arbeitnehmer iiber das vereinbarte Kontingent hinaus in die BRD zu entsenden.
Wird diese Uberschreitung in den Wintermonaten durch den Einsatz einer entsprechend
geringeren Zahl von WVAN wieder ausgeglichen, liegt kein VerstoB gegen die WVA
vor. Die Kontingentausnutzung wird nach dem Verbrauch von sog. Mann-Monaten be-
rechnet. Ein Mann-Monat ist nur verbraucht, wenn sich der WVAN am 25. des jeweili-
gen Monats in der BRD authilt. 22 Die Firmen haben die Anzahl der zu diesem Termin
beschiftigten Arbeitnehmer monatlich zu melden.

4.3. Aufenthaltsbewilligung fiir Werkvertragsarbeitnehmer

Nach den in Anlehnung an die Grundsiitze des Aufenthaltsrechts in den WVA getroffe-
nen Regelungen bendtigen MOE-WVAN aufgrund ihrer Staatsangehorigkeit und der
von 1thnen beabsichtigten Erwerbstitigkeit eine Aufenthaltsgenehmigung23. Gemil § 3
Arbeitsaufenthalteverordnung (AAV) kann ihnen eine solche in Form einer Aufent-
haltsbewilligung fiir die Dauer des Werkvertrages erteilt werden. Diese darf in ihrer Ge-
samtdauer jedoch nicht die in den Regierungsvereinbarungen hinsichtlich der Beschiif-
tigungsdauer getroffenen Regelungen iiberschreiten. Zudem ist eine wiederholte Ertei-
lung erst moglich, wenn sich der WV AN genauso lange auBerhalb des Geltungsberei-
ches dieses Gesetzes aufgehalten hat, wie die letzte Bewilligung giiltig war. Diese Frist
betragt maximal zwei Jahre; fiir Arbeitnehmer, die héchstens neun Monate in der BRD
waren, dre1 Monate.

4.4. Arbeitsmarktzulassung fiir Werkvertragsarbeitnehmer

Fir MOE-WVAN gilt zundchst wie fiir alle der Arbeitserlaubnispflicht unterliegenden
ausldndischen Arbeitnehmer der vom Bundesminister fiir Arbeit 1973 erlassene Anwer-
bestopp, der in Form der allgemeinen Stichtags- und Wartezeitregelung des § 19 Abs.1
S.4 AFG praktisch dazu fiihrt, daB ihnen keine Arbeitserlaubnisse mehr erteilt werden
diirften. Jedoch 1dB3t § 3 ASAV ausdriicklich eine Arbeitserlaubniserteilung an WVAN,
die im Rahmen bilateraler Vertrige einer Erwerbstiitigkeit nachgehen, zu.

Als solche bestimmen die WVA, dall Arbeitserlaubnisse nur fiir Werkvertrige erteilt
werden, die liberwiegend qualifizierte Arbeitnehmer erfordern. Dagegen sollen unquali-
fizierte Arbeitnehmer eine solche nur erhalten, wenn sie fiir die Erstellung des Werkes
unbedingt notwendig sind.2% Die unbestimmten Rechtsbegriffe des "liberwiegenden"
Erfordernisses qualifizierter WVAN und der "UnerldBlichkeit" unqualifizierter Arbeit-
nehmer sind auslegungsbediirftig, wobei insbesondere die Festlegung der Anzahl der
bei einem konkreten Werkvertrag erforderlichen Hilfskrifte problematisch sein diirfte.
Die Einhaltung des Kriteriums des iiberwiegenden Erfordernisses fiir qualifizierte
WVAN bestimmt sich nach deren Anzahl im Verhiltnis zur Gesamtzahl der von der

22 Dienstblatt-RunderlaB (DB-RdEr!) der BA 60/95 S.11.
3 Vgl. Art.4a deutsch-polnisches Grundabkommen.
Art.3 deutsch-polnisches Grundabkommen.
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ausldndischen Firma eingesetzten Arbeitskrifte. Dariiber hinaus wird die Arbeitserlaub-
nis nur erteilt, wenn der entsprechende Aufenthaltstitel vorliegt und sich aus dem
Werkvertrag beziiglich der Entlohnung der WV AN ergibt, daB diese, einschlieBlich al-
ler Sonderzahlungen wie Ausldse, Urlaubs- und Weihnachtsgeld der des einschligigen
deutschen Tarifvertrages fiir cine vergleichbare Tatigkeit entspricht. BezugsgroBe ist
dabei jedoch nicht der tarifliche Bruttolohn, sondern die sich daraus ergebende
Nettolohnhohe, von der im Baugewerbe eine Abweichung vom Ecklohn von bis zu 10%
zugelassen25 ist. Die Entlohnung muB nicht ausschlieBlich in DM erfolgen.

Aufgrund der Zweigleisigkeil der Arbeitsmarktzulassung wird das diesbeziigliche Ver-
fahren mit der Beantragung eines Einreisevisums fiir den WVAN bei der deutschen
Auslandsvertretung eingeleitet. Gleichzeitig beginnt mit der Einreichung des zwischen
einer MOE-Firma und einem deutschen Unternehmen geschlossenen Werkvertrages bei
der fiir die Kontingentvergabe im jeweiligen Entsendeland zusténdigen Stelle das Ver-
fahren zur Erteilung einer Arbeitserlaubnis. Soweit das Landeskontingent nicht ver-
braucht ist, vergibt diese Stelle an die Firma ein Kontingent in der beantragten Hohe
und fiir die beantragte Dauer. Beides ist auf dem Originalwerkvertrag zu vermerken, der
an das zustindige deutsche Arbeitsamt (AA) weitergeleitet wird. Dieses priift die
Vollstindigkeit der Unterlagen und die Voraussetzungen fiir die Arbeitserlaubniser-
teilung.

Dazu gehoren:

1. das Vorliegen eines Werkvertrages
2. der iiberwiegende Anteil von Fachkriften
3. die Erfiillung der Voraussetzungen nach § 3 ASAV

4. die Vergleichbarkeit der Lohn- und Arbeitsbedingungen mit denen deutscher
Arbeitnebmer

5. die Kontingenteinhaltung durch die Firma

6. das Nichteingreifen der Arbeitsmarktschutzklausel

7. die Gebiihrenentrichtung

8. die Einhaltung der aufenthaltsrechtlichen Voraussetzungen

9. die Einhaltung der Hochstbeschiftigungsdauer fiir den WVAN.26

Kommt das AA zu einem positiven Ergebnis, wird ein Bewilligungsbescheid erlassen,
der einschlieBlich der Unterlagen an das zustindige Landesarbeitsamt (LAA) weiterge-

leitet wird, das noch einmal insbesondere das Vorliegen eines Werkvertrages im Sinne
von § 631 BGB iiberpriift.

25 vl Art.4b deutsch-polnisches Grundabkommen i.V.m. DB RdEtl. 60/95 S.15.
6 Vgl.DB RdErl. 60/95 $.19.
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Uber das Ergebnis wird das entsprechende AA informiert, das dann die Erteilung einer
Arbeitserlaubnis gegeniiber der jeweiligen deutschen Auslandsvertretung zusichert.
Diese erteilt dem WVAN daraufhin ein auf drei Monate befristetes Einreisevisum,2”
Die Arbeitserlaubnis ist dann unverziiglich nach der Einreise entweder vom WVAN
selbst oder vom ausldndischen Werkunternehmer an Hand einer Namensliste zu bean-
tragen.

Ubersicht: Verfahren der Arbeitsmarktzulassung von MOE-WVAN

deutsche MOE-Firma
Firma
Werkvertrag
Antrag auf Er-
teilung eines
Sichtvermerks
Antrag auf
Kontingent-
zuteilung
deutsche Aus-

fandsvertretung
zustandige aus-
lAndische Behdérde
Sichtver-
merk
Prifung der
Voraussetzungen,
Genehmigung Kontingentvergabe
des Werkvertrages und Weiterleitung
und Zusicherung des Werkvertrages
der AE
Einreise und
Beantragung der AE
Werlfvertrags- zustandiges Arbeitsamt/
arbeitnehmer Landesarbeitsamt

T

Erteilung der AE

27 Eine frither fiir polnische WV AN vorgeschriebene Riickfrage der Botschaft bei der Auslinderbehir-
de (vgl. Art. 7 Grundabkommen) ist nicht mehr erforderlich.
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Die Arbeitserlaubnisse sind den MOE-WVAN im Rahmen der bilateralen Vereinbarun-
gen unabhingig von der Arbeitsmarktlage zu erteilen.28 D.h., vor ihrer Erteilung ist
nicht mehr zu priifen, ob nicht ein deutscher oder bevorrechtigter auslidndischer Arbeit-
nchmer zur Verfiigung steht. Trotz dieser Arbeitsmarktunabhingigkeit handelt es sich
bei dieser Arbeitserlaubnis um eine allgemeine Arbeitserlaubnis nach § 1 der Arbeits-
erlaubnisverordnung (AEVO).

Neben der Zulissigkeit ihrer Beschrinkung auf einen bestimmten Betrieb und auf eine
berufliche Tiatigkeit (§ 1 Abs.1 Nr. AEVQ) kann sie im Unterschied zur besonderen Ar-
beitserlaubnis sowohl orilich als auch zeitlich einschrinkt werden (§8 3 Abs.1 und 4
Abs.1 AEVOQ). Dazu bestimmen die WVA, dall die Arbeitserlaubnis jeweils nur fir
einen bestimmten Werkvertrag erteilt und auf dessen Dauer (maximal zwel Jahre) be-
grenzt wird.29 Teilweise sehen die Abkommen eine zusitzliche Bindung der Arbeits-
erlaubnis an die berufliche Tatigkeit des WVAN vor.30 Sie kann um 6 Monate verlin-
gert werden, sofern sich die Fertigstellung des Werkes verzogert. Steht bereits vor Be-
ginn des Werkes fest, dal dessen Fertigstellung linger als 2 Jahre davern wird, kann
dem Arbeitnehmer eine Arbeitserlaubnis bis maximal 3 Jahre erteilt werden. Eine Son-
derregelung gilt fiir Filhrungs- und Verwaltungskriifte. Sie kénnen eine Arbeitserlaubnis
bis zu einer Dauer von 4 Jahren erhalten. Dariiber hinaus besteht die Moglichkeit, daB
der Arbeitnehmer nach Beendigung des Werkvertrages, sofern die maximale Hochst-
dauer von zwel Jahren noch nicht erreicht wurde, 1im Rahmen dieser eine Arbeitsertaub-
ns fiir einen anderen Werkvertrag erhalten kann. Eine Arbeitserlaubnis kann aber auch
fiir mehrere Werkvertrige gleichzeitig erteilt werden. Zudem erlauben alle Abkommen
eine zeitweilige Beschiftigung des Arbeitnehmers im Rahmen einer giiltigen Arbeits-
erlaubnis an einem anderen als dem Werkvertrag, fiir den diese erteilt wurde. Den Sub-
unternehmer trifft dann eine unverziigliche Mitteilungspflicht an das zusténdige LAA,
damit dieses die Erteilung einer Arbeitserlaubnis fiir das neue Werk in die Wege leiten
kann. Diese Regelung ist nicht unproblematisch, weil es durchaus vorstellbar ist, dal3
ein Unternehmer, der seinen Arbeitnehmer nur kurzzeitig umsetzen will, den biirokrati-
schen Aufwand scheut, zumal nicht sicher ist, da} die neue Arbeitserlaubnis rechtzeitig
erteilt wird.

Die detaillierten Befristungsregelungen werden durch eine Vorschrift ergianzt, die fest-
legt, da3 ein Arbeitnehmer, der in der BRD im Rahmen eines Werkvertrages gearbeitet
hat, erst dann wieder eine Arbeitserlaubnis erhalten kann, wenn er sich genau solange
auBlerhalb der BRD aufgehalten hatte, wie er zuletzt dort titig war.3 1. In Verbindung
mit der Befristung der Arbeitserlaubnis bedeutet dies fiir osteuropidische Subunterneh-
men, die lingerfristig auf dem deutschen Markt tétig sein wollen, ihr Personal regelmi-
Big austauschen zu miissen (Rotationsprinzip).

28 Artl deutsch-polnisches Grundabkommen,

29 Ans deutsch-polnisches Grundabkommen.

30 Ar6 deutsch-ungarisches und deutsch-tschechoslowakisches Grundabkommen.
31 Art. 6 der deutsch-polnisches Grundabkommen,
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4.5. Sanktionsregelungen

VerstoBe der MOE-Werkunternchmer gegen das Verbot der Arbeitnehmeriiberiassung,
Kontingentiiberschreitungen, die Beschiftigung von Arbeitnehmern ohne entsprechen-
den Aufenthaltstitel oder Arbeitserlaubnis oder die Nichteinhaltung der vorgeschriebe-
nen Entlohnung kénnen zum Ausschlul von den Werkvertrigen fiihren.32 Dieser er-
folgt einerseits durch Nichtgenehmigung weiterer Werkvertrige dieser Firmen durch
die Bundesanstalt fiir Arbeit (BA) und Nichtberiicksichtigung bei der Kontingentver-
gabe in den Entsendestaaten. Zum anderen wird er durch eine Nichtmehrerteilung von
Arbeitserlaubnissen an Arbeitnehmer dieser Firmen realisiert. 53

Teilweise ist in den Abkommen ausdriicklich die Moglichkeit einer Befristung des Aus-
schlusses vorgcsehen34 und das AusschluBverfahren vorgeschrieben. Danach ist die zu-
stindige Stelle des Entsendelandes iiber den geplanten Ausschluff einer Firma zu infor-
mieren und ihr die Méglichkeit zur Stellungnahme einzurdumen. Zudem ist dieser Stelle
von der BA monatlich ¢ine Liste der von der Verteilung ausgeschlossenen Unterneh-
men zu ﬁbergeben.35

Zur Feststellung von o.g. Verstofen fiithren die Stiitzpunktarbeitsdmter zur Bekdmpfung
illegaler Beschiftigung in Zusammenarbeit mit den zustindigen Hauptzollimtern, der
Gewerbeaufsicht und der Polizei AuBenpriifungen gem. § 150a AFG auch ohne Beste-
hen eines Anfangsverdachtes durch. Sofern es sich bei den festgestellten VerstéBen um
Ordnungswidrigkeiten handelt, konnen die Stiitzpunktarbeitséimter sowohl gegen die
beteiligten auslidndischen und deutschen Unternehmen, als auch gegen die auslidndi-
schen Arbeitnehmer Bufigelder verha'ngen.36 Wird mit dem Verstol jedoch ein
Straftatbestand verwirklicht, so wird das Verfahren an die Staatsanwaltschaft abgege-
ben. Das von dieser einzuleitende Strafverfahren kann eine Geld- oder Freiheitsstrafe in
unterschiedlicher Hohe nach sich ziehen.37

Die Firmen erhalten vor Beginn ihrer Titigkeit von ihren ausléndischen Kontingentver-
gabestellen ein zweisprachiges Merkblatt, in dem sie iiber die bei der Ausfiihrung von
Werkvertriagen in der BRD zu beachtenden Rechtsvorschriften und die ihnen bei Ver-
stofen drohenden Sanktionen informiert werden. Der Empfang dieses Merkblattes ist

durch die Firmen zu quittieren.38

32 Vgl. Nr. 2 der deutsch-polnischen Anderungsvereinbarung 1993; Ausnahme: Ungarn, wo der Aus-
schluB wegen fehlender Arbeitserlaubnis nicht ausdriicklich erwihnt ist. Vgl. Nr.2 der deutsch-
ungarischen Anderungsvereinbarung 1992. Hier diirfte jedoch Gleiches gelten.

Vgl. Nr.3 der deutsch-tschechoslowakischen Anderungsvereinbarung 1993 und Nr.4 der deutsch-un-
garischen Anderungsvereinbarung 1992,

Vgl Nr. 2 der deutsch-polnischen Anderungsvereinbarung 1993. Aus den Durchfiihrungsbestimmun-
gen zu dieser Regelung, die bei der Befristung des Ausschlusses generell von auslindischen
Unternehmen spricht, diirfte eine solche auch fiir Unternchmen aus Staaten gelten, in deren
Abkommen sie nicht ausdriicklich vorgesehen ist.

35 Vgl. Nr.2 der deutsch-polnischen Anderungsvereinbarung 1993.

36 BuBgeldtatbestinde: §§ 2 Abs.1 SchwarzarbeitsG; 229 Abs.1 Nr.2 AFG, 16 Abs.] AUG.

37 Straftatbestinde §§ 227 Abs.1 und 2 AFG; 227a Abs.1 und 2; 15 Abs. lund 2 AUG; 15a Abs.1 und 2
AUG; 266a Abs.1 und 2 StGB.

Vgl. Nr.2 der deutsch-polnischen Anderungsvereinbarung 1993; Ausnahme: Ungarn. Jedoch lassen
die Durchfilhrungsbestimmungen ebenfalls die Aushdndigung eines Merkblattes vermuten.

33

34

38
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5.  Die Entstehung der Werkvertragsabkommen mit mittel- und osteuropiischen
Staaten

Die WVA stellen, wie bereits in den vorhergehenden Kapiteln dargestellt, eine neue
Form der rechtlichen Regulierung der Werkvertragsbeschiftigung in der BRD dar. Uber
die Entstehungsgeschichte dieser Abkommen ist bis jetzt in der Offentlichkeit wenig
bekannt. Sie ist aber von iiberragender Bedeutung fiir die Entwicklung des politischen
Konflikts um die Werkvertragsbeschiftigung und dessen Auswirkungen. Die in den
folgenden Abschnitten dargestellten Forschungsergebnisse beruhen einerseits auf
Auswertungen von Interviews, die mit Experten des BMAS und der BA sowie mit
Vertretern der von den WVA betroffenen Interessenverbinde der Bauwirtschaft im
Frithjahr 1996 gefiihrt wurden und andererseits auf Analysen von Policy-Dokumenten.
Das nachfolgende Kapitel befabt sich zum einen mit der Verhandlung und der
Konzeption der Abkommen und zum anderen mit den Motiven, die dem Abschlufl bzw.
der Veriinderung der Abkommen zugrunde lagen.

5.1. Verhandlung der Abkommen

Die Verhandlung der Abkommen wurde auf deutscher Seite von Delegationen gefiihrt,
die sich aus Mitarbeitern verschiedener Bundesministerien sowie der BA zusam-
mensetzten. Federfithrendes Ministerium war auf deutscher Seite das Bundesministe-
rium fiir Arbeit und Sozialordnung (BMAS). Beteiligt waren weiterhin das Bundesin-
nenministerium, das Auflenministerium und, zumindest in der Phase, in der die Grund-
abkommen abgeschlossen wurden, auch das Bundeswirtschaftsministerium. Je nach
Zeitpunkt und Partner gestalteten sich die Verhandlungen sehr unterschiedlich.

Die erste Phase, in der die Abkommen mit Jugoslawien, Ungarn, Polen und der damali-
gen CSSR ausgehandelt wurden, war gekennzeichnet durch zahlreiche Meinungsver-
schiedenheiten zwischen den beteiligten Delegationen. Die Bereitschaft zum Abschluf3
der Abkommen war auf Seiten der MOE-Staaten in dieser Phase als gering einzustu-
fen.3% Zwar sollte durch die WVA der Zugang zum deutschen Arbeitsmarkt prinzipiell
erleichtert werden, was im Sinne der Entsendestaaten war, doch taten sich die mittel-
und osteuropdischen Staaten mit der Einfithrung von festen Kontingenten schwer, da sie
eine volkerrechtlich verbindliche Begrenzung der Anzahl der Entsendungen darstellte,
wie sie vorher nicht existierte. Folglich zdhlte die Aushandlung der Kontingenthéhe bei
den ersten vier Abkommen zu den schwierigsten Verhandlungspunkten. Meinungsver-
schiedenheiten gab es auch hinsichtlich der tariflichen Einordnung der Werkvertragsbe-
schiiftigung, durch die die mittel- und osteuropiischen Staaten ihre Wettbewerbsvorteile
gefdhrdet sahen. Auflenpolitische Sachverhalte fiihrten ebenfalls zu Komplikationen. So
erwies sich die Bewertung des Status Westberlins vor allen Dingen in den Treffen mit
den Delegationen Polens und der Tschechoslowakei als zentrales Hindernis, wodurch
sich der Abschiufl der Verhandlungen dieser Abkommen stark verzogerte. Erst durch
den Fall der innerdeutschen Mauer und durch die politischen Verdnderungen in Mittel-

39 Interview mit Mitarbeiter der BA am 23.1.1996.
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und Osteuropa kam es Anfang 1990 zu einem raschen AbschluB der WVA mit diesen
beiden Staaten.

In einer zweiten Phase gestalteten sich die Verhandlungen aufgrund der neuen politi-
schen und dkonomischen Verhiiltnisse in Mittel- und Osteuropa weniger problematisch.
Auf der einen Seite sah die Bundesregierung dank giinstiger 6konomischer Rahmenbe-
dingungen und wegen der neuen politischen Situation einen grofleren Handlungsspiel-
raum bzw. groferen Handlungsbedarf, auf der anderen Seite waren die MOE-Staaten
durch den wirtschaftlichen Zusammenbruch in viel gréferem Umfang an der Zusam-
menarbeit mit der BRD interessiert.

Gleichzeitig kam es wihrend dieser Phase zum Abschlufl der Europa-Abkommen zwi-
schen der EG und Polen und Ungarn. Ein zeitgleich mit der damaligen CSFR ausgehan-
deltes Abkommen wurde aufgrund der absehbaren staatlichen Teilung mit den beiden
Nachfolgestaaten erst 1993 abgeschlossen. Diese Abkommen beinhalten in den Vor-
schriften tiber die Arbeitnehmerfreiziigigkeit eine arbeits- und sozialrechtliche Gleich-
stellung von bereits in der EU beschiiftigten Arbeitnehmern aus diesen Staaten mit EU-
Arbeitnehmern (Sieveking 1995a: 247 £.).40 Hinsichtlich einer Zulassung zum Ar-
beitsmarkt geben die Abkommen lediglich Empfehlungen an die Mitgliedstaaten. Diese
sollen Mdglichkeiten einer Erleichterung des Arbeitsmarktzuganges im Rahmen der
bilateralen Vertrige priifen. Damit wird die diesbeziigliche Kompetenz bei den Mit-
gliedstaaten belassen.*! Insofern dient auch die auf zwischenstaatlichen Abkommen
zwischen der BRD und MOE-Staaten basierende Beschiiftigung von WVAN dem in den
Europa-Abkommen formulierten Ziel der Fortentwicklung der politischen, wirtschaftli-
chen und handelspolitischen Beziehungen der EU mit diesen Staaten (Sieveking 1995b:
42).

In der dritten Phase, die gekennzeichnet war durch die innenpolitischen Auseinander-
setzungen um die Werkvertragsbeschiftigung in der BRD und durch eine sich ver-
schlechternde Wirtschaftslage in der BRD, kam es erneut zu schwierigen bilateralen
Gesprichen, in denen es den deutschen Delegationen in erster Linie darum ging, die
Fehlentwicklungen zu korrigieren, die im Zuge der MOE-Werkvertragsbeschiiftigung
auftraten. Besonders die Verbandlungen mit Polen gestalteten sich wiederum schr
SChWiCI’ig.42

Seit 1993 wurden angesichts des innenpolitischen Drucks auf die Bundesregierung und
der deutschen Arbeitsmarktentwicklung abgesehen von zwei Regierungsvereinbarungen
mit Mazedonien und Bosnien-Herzegowina, in denen 1995 nur vergleichsweise kleine
Kontingente vergeben wurden, keine neuen Abkommen mehr abgeschlossen. Selbst
c¢ine bereits mit RuBland ausgehandelte Vereinbarung trat nicht mehr in Kraft.

40 Abkommen zur Grindung einer Assoziation (Europa-Abkommen) bestehen mit Ungarn (BGBI. 1993
II, S.1472), Polen (BGBI. 1993 IL, S.1316), Tschechien (BGBI1. 1994 II, 5.3320) und der Slowakei
(BGBI. 1994 II, 5.3126). Sie enthalten gleichlautende Bestimmungen. Daher erfolgt hier lediglich
eine Bezugnahme auf das Buropa-Abkommen mit Polen (vgl. Art. 37, 38). Weitere Abkommen be-
stehen mit Bulgarien (BGBIL. 1994 I1, S.2753), Rumiinien (BGBI. 1994 II, §.2957).

41 vl Art. 41.

42 Interview mit Mitarbeiter des BMAS am 23.1.1996.
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5.2. Konzeption der Abkommen

Die Konzeption der WVA wurde durch die Bundesregierung unter Federfihrung des
BMAS erarbeitet und beinhaltete die Neuregelung der Entsendung von mittel- und ost-
europdischen Arbeitnehmern zur Ausfithrung von Werkvertrigen in die BRD. Die
Werkvertragsbeschiftigung sollte nunmehr im Rahmen bilateraler Regierungsvereinba-
rungen unter Berlicksichtigung arbeitsmarktpolitischer Erfordernisse vereinfacht wer-
den. Im Vordergrund der Werkvertragskonzeption stand die Unterstiitzung und Forde-
rung der wirtschaftlichen Kooperation zwischen deutschen und ost- und mitteleuropii-
schen Unternechmen (Heyden 1993: 26). Anstelle einer aufwendigen auf dem Inlénder-
primat basierenden Arbeitsmarktiiberpriifung fiir jeden einzelnen zu entsendenden
WVAN sollten feste Kontingente treten, die jihrlich an die deutsche Arbeitsmarktlage
angepallt werden konnten. Sanktionsregelungen sollten dabei in die Abkommen ge-
nauso aufgenommen werden wie die tarifliche Einbindung der Werkvertragsbeschifti-
gung, die vor dem Abschlufl der bilateralen Abkommen in dieser Form nicht existierte.
Zudem solite den Entsendestaaten mehr Verantwortung bei der Gestaltung der transna-
tionalen Unternehmenskooperation eingerdumt werden, indem diese fiir die Auswahl
der Unternehmen und fiir die Vergabe der Kontingente zustindig sein sollten. Diese
Regelung schien aus Sicht der Bundesregierung aufgrund der langjihrigen Kooperation
auf diesem Gebiet und aufgrund der stabilen politischen Rahmenbedingungen in den
sozialistischen Entsendestaaten als unproblematisch und aulenpolitisch genehm.43 Ein
weiterer wichtiger Eckpunkt der Konzeption war die zeitliche Begrenzung des Auf-
enthalts und der Arbeitsmarktzulassung. Mit dieser Befristung zielte die Bundesregie-
rung auf eine unbedingte Vermeidung einer Verstetigung des Aufenthaltes der WVAN
ab.

Noch vor Abschluff der ersten WVA wurde diese Konzeption unter Federfithrung des
BMAS im Arbeitskreis "Ausldndische Arbeitnehmer" vorgestellt und von Vertretern der
Bundesregierung und Vertretern der Tarifpartner erdrtert. 4 Die Konzeption wurde von
den Mitgliedern des Arbeitskreises akzeptiert. Von zentraler Bedeutung waren dabei
vor allem die Regelungen zur tariflichen Einbindung der WVAN und zur jéahrlichen
Anpassung der Kontingente an die jeweilige Arbeitsmarktlage. Zusttmmung fand vor
allem die Zielsetzung der WV A, die Reformprozesse in den osteuropdischen Staaten zu
stirken. Die Hohe der in den Abkommen zu vereinbarenden Kontingente wurde in
diesem Gremium allerdings nicht besprochen, sondern erst bei den jeweiligen
Verhandlungen der Abkommen festgelegt.45

43 Interview mit Mitarbeiter der BA am 28.3.1996.

44 Dieser Arbeitskreis wurde Mitte der sechziger Jahre im Zuge der Gastarbeiterbeschiftigung in der
BRD von der Bundesversinigung Deutscher Arbeitgeberverbiande (BDA) und dem Deutschen
Gewerkschafisbund  (DGB)  gegriindet und  dient seitdem  dazu, Angelegenheiten  der
Auslanderbeschiftigung auf informeller Ebene zu besprechen, um offentliche Konflikte in diesem
sensiblen Politikbereich von vornherein zu vermeiden. Neben Vertretern der BDA und des DGB
werden zu den Sitzungen dieses Arbeitskreises Mitarbeiter des BMAS und der BA sowie je nach
Gesprichsthema Vertreter unterschiedlicher Verbinde und Experten geladen.

45 Interview mit Mitarbeiter des BMAS 23.1.1996.
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53.3. Motive der Abkommen

Im Rahmen der bisherigen wissenschaftlichen Aufarbeitung der MOE-Werkvertragsbe-
schiftigung wurde eine genauere Analyse der Motive, die den Abkommen zu Grunde
lagen, noch nicht vorgenommen. Sie ist aber von groBer Wichtigkeit fiir das Verstind-
nis und die Deutung des politischen Konfliktes, fiir das Verhalten der daran maBgeblich
beteiligten kollektiven politischen Akteure sowie fiir die rechtliche Regulierung der
Abkommen und die Durchfiihrungsregelungen. Die Analyse der Motive, die tatsdchlich
zum AbschluB der Abkommen bzw. zu deren Veréinderungen fiihrten, erweist sich ex-
post als schwierig, da im Zuge der politischen Diskussion um die MOE-Werkvertrags-
beschiftigung ein Biindel von Motiven in die Diskussion eingefiihrt wurde, bei denen
nur schwer zu erkennen ist, inwieweit sie urspriinglich vorhanden waren, inwieweit sie
sich bedingt durch neue politische und 8konomische Entwicklungen veridnderten oder
inwieweit sie nur nachtriaglich konstruiert und fiir entsprechende Argumentationen in
der politischen Diskussion instrumentalisiert wurden (vgl. Sandbrink 1996).

Basierend auf der von Hollifield als "liberales Paradoxon" gekennzeichneten Situation
moderner westlicher Staaten, nach der diese Lénder ihre Zuwanderungspolitiken nicht
mehr umstandslos nur an 6konomischen Zielen orientieren, beschreibt Rudolph (1994:
227 ff.) die neuen Regelungen zur selektiven Offnung des deutschen Arbeitsmarktes fiir
Arbeitskrifte aus mittel- und osteuropiischen als einen Kompromifl zwischen wirt-
schaftlichen und politisch-moralischen Interessen: Das politisch-moralische Interesse
besteht darin, daf ein Zeichen gesetzt werden soll fiir die Unterstiitzungsbereitschaft bei
der wirtschaftlichen Restrukturierung in den Reformlidndern. Das 6konomische Ziel ist
der zeitlich befristete Zugriff auf bestimmte Arbeitskriftegruppen fiir den bundesdeut-
schen Arbeitsmarkt.

Prinzipiell lassen sich diese neuen Formen der Arbeitsmigration zwischen den MOE-
Staaten und der BRD in diesem Licht betrachten. Bei genauerem Hinsehen wird aber
deutlich, daB eine solche Interpretation nicht ausreichend ist, da hier wesentliche
Aspekte auBer acht gelassen werden: Es stellt sich die Frage, ob es neben den politisch-
moralischen und den Skonomischen Motiven nicht noch weitere maBgebliche Motive
fiir den Abschlufl der WV A gibt, vor allem im Zusammenhang mit der auBBenpolitischen
Situation 1989/90 in Deutschland und Europa.

Um eine wissenschaftlich angemessene Anaylse der Motive, die fiir den Abschiufl der
Werkvertragsabkommen maBgeblich waren, durchfiihren zu konnen, ist es sinnvoll,
zunichst eine typologische Einordnung der moéglichen Motive vorzunehmen, um diese
dann in einem zweiten Schritt auf der Basis eines "Drei-Phasen-Modells der Werkver-
tragsabkommen” in den tatsichlichen politischen, Okonomischen und historischen
Kontext einzuordnen. Diese Einordnung ermdéglicht eine genavere Herausarbeitung der
tatsdchlich den Abkommen zugrunde liegenden Motive.
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5.4. Typologie miglicher Motive

Im folgenden Abschnitt werden die wesentlichen Motive skizziert und erlautert, die fiir
den AbschluB der WVA fiir die Bundesregierung von Bedeutung gewesen sein konnten.
Diese koénnen dabei in folgende Kategorien unterteilt werden: 6konomische,
entwicklungspolitische, migrationspolitische, deutschlandpolitische und europapoliti-
sche. Im einzelnen ergeben sie sich aus dem wissenschaftlichen Diskurs, Stellungnah-
men der in der Angelegenheit der Werkvertragsbeschiftigung relevanten kollektiven
politischen Akteure und Plausibiltitsannahmen.

Wirtschaftspolitische Motive:

a) Durch die Zulassung von MOE-WV AN soll die Versorgung der deutschen Wirtschaft
mit kostengiinstigen, flexiblen, zeitlich befristeten und legal beschiftigten Arbeitneh-
mern sichergestellt werden.

b) Durch die Kooperation zwischen den Unternehmen sollen deutsche Unternehmen
Zugang zu neuen Mirkten in Mittel- und Osteuropa erhalten bzw. mittel- und osteuro-
pédische Unternehmen sollen deutsche Technologie erwerben konnen.

¢) Durch die Zulassung von MOE-Arbeitnehmern auf den deutschen Arbeitsmarkt sol-
len neue Impulse fiir die Bauwirtschaft und aufgrund der herausragenden Bedeutung der
Bauwirtschaft auch fiir die gesamte Volkswirtschaft ausgehen. Durch die Beschiftigung
von WVAN konnen niedrigere Preise und dadurch ein héheres Bauvolumen realisiert
werden.

d) Mit dem Abschlufl der WV A soll ein gezielter Versuch unternommen werden, einen
hochregulierten sektoralen Arbeitsmarkt, ndmlich den Bauarbeitsmarkt, durch die Aus-
hebelung arbeits- und sozialrechtlicher Standards zu dcregulieren.46

Entwicklungspolitische Motive:

a) Die Beschiftigung in Deutschland soll den MOE-Arbeitnehmern eine Moglichkeit
bieten, sich westliches Know-how anzueignen, welches wiederum bei einer Riickkehr in
das Entsendeland sowohl dem einzelnen Arbeitnehmer selbst als auch der Wirtschaft
zugute kommen kann. Bei der Beschiiftigung von WV AN kann es zusitzlich zu einem
kollektiven Know-how-Transfer sowie méglicherweise zu einem Technologietransfer
durch diec MOE-Subunternehmen, die dadurch langfristig ihre Wettbewerbsfihigkeit
sowohl national als auch international verbessern kénnten, kommen.

b) Die Werkvertragsbeschiiftigung soll einen Devisentransfer in die MOE-Entsende-
staaten ermoglichen. Unternehmen sollen ihre Gewinne in die Entsendestaaten transfe-

46 Deregulierung wird in diesem Zusammenhang in Anlehnung an Kock (1993: 577} als Abbau betrieb-
licher, tariflicher und gesetzlicher Regeln zugunsten von Marktmechanismen definiert. Durch die
Zuriicknahme von Schutzregelungen in Gesetzen, Tarifvertrigen und Betriebsvereinbarungen soll
die Arbeitskraft wieder dem "freien Spiel" von Angebot und Nachfrage unterworfen werden.
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rieren konnen. Entsendestaaten konnen dann zumindest theoretisch durch eine entspre-
chende gesonderte Unternehmensbesteuerung hohere Steuereinnahmen realisieren.

Migrationspolitische Motive:

a) Die WVA konnten als ein Versuch interpretiert werden, illegale Arbeitsmigration
durch das Anbieten einer legalen Alternative zu vermeiden,

Mit dem Fall des "Eisernen Vorhangs" fallen auch diejenigen Barrieren, die bisher dafiir
gesorgt haben, daB die Migration aus den MOE-Staaten nur in sehr begrenztem und
kontrolliertem Umfang stattgefunden hat. Aus dieser neuen Situation heraus wichst in
den westeuropdischen Staaten und besonders in der BRD die Furcht vor einer unkon-
trollierbaren Massenwanderung von Ost nach West (Knigge /Becker 1992: 14).

b) Die WVA konnten als Erprobung neuer Formen der Arbeitsmigration gesehen wer-
den: Hintergrund dieser sogenannten "prophylaktischen Auslinderpolitik” (Cyrus/ He-
lias 1993:51) sind Prognosen, die ab dem Jahre 2030 einen deutlichen Arbeitskrifte-
mangel in der BRD sowie in der gesamten EU vorhersehen (Klauder 1992: 458ff).

¢) Die Arbeitsmigration aus Staaten, die nicht der EU angehoren, soll aus Sicht der
Bundesregierung so geregelt werden, da Integrationskosten vermieden werden und die
Arbeitnehmer nach Beendigung des zu erledigenden Werkes in ihre Heimatlidnder zu-
riickkehren. In diesem Sinne ist die Werkvertragsbeschiftigung eine besonders ge-
eignete Form, da keine direkten Arbeitsverhiltnisse zwischen dem deutschen Unter-
nchmen und den MOE-WV AN bestehen, die Arbeitnehmer im Regelfall nur kurzfristig,
auf jeden Fall aber befristet, in der BRD tiitig sind und ihre reguliren Arbeitsplitze in
den Entsendeldndern haben. Insgesamt sollen so Folgen, die sich im Zuge der
Gastarbeiterbeschiftigung ergaben, bei der das "Rotationsprinzip” durchbrochen wurde,
vermieden werden.

Deutschlandpolitische Motive:

Als vertrauensbildende MaBinahme verpflichtet sich die BRD im Einigungsvertrag, die
Belange der Staaten des ehemaligen Rates fiir Gegenseitige Wirtschaftshilfe (RGW-
Staaten) zu beriicksichtigen:

Im Einigungsvertrag Art. 12 wird die Uberpriifung bestehender volkerrechtlicher Ver-
trige der DDR mit den ehemaligen RGW-Staaten unter dem Gesichtspunkt des
"Vertrauensschutzes” festgeschrieben. Zudem steilt Art. 29 unter MalBgabe des Vertrau-
ensschutzes einen Ausbau und eine Fortentwicklung der gewachsenen aulenwirtschaft-
lichen Beziehungen der DDR gegentiber den ehemaligen RGW-Staaten bei besonderer
Beriicksichtigung bereits bestehender Vertrige in Aussicht.
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Europapolitische Motive:

Die WVA konnen als eine den EU-Beitritt der MOE-Staaten vorbereitende MafBnahme
angesehen werden (Floeth, BT-Drucksache 12/3299 1993: 100). Fast alle mittel- und
osteuropdischen Staaten streben nach dem Zusammenbruch des RGW eine Mit-
gliedschaft in der EU an.

Die WV A haben dabei einerseits eine grofle symbolische Bedeutung. Die MOE-Arbeit-
nchmer erhalten einen legalen Zugang zum EU-Arbeitsmarkt, auch wenn das quantita-
tive Ausmal} eher gering ist. Dieser Zugang zum EU-Arbeitsmarkt konnte als eine Be-
vorzugung der MOE-Staaten gegeniiber anderen nicht der EU bzw. des EWR zugehdri-
gen Staaten interpretiert werden. Zudem konnen MOE-Unternehmen als Subunterneh-
mer Dienstleistungen in die EU exportieren. Andererseits unterstiitzt die
Werkvertragsbeschiftigung die Verbesserung der Wettbewerbsfihigkeit der MOE-
Volkswirtschaften, die als elementare Voraussetzung fiir den Beiiritt der MOE-Staaten
zur EU angesehen wird.

6. Drei Phasen der MOE-Werkvertragsabkommen

Die im vorangehenden Kapitel typologisch erfaiten Motive, die dem Abschluff der
Abkommen zugrunde gelegen haben konnten, bediirfen bedingt durch die historischen
und politischen Entwicklungen seit Ende der achtziger Jahre einer weitergehenden
Differenzierung und einer Einordnung in den zeitgeschichtlichen Kontext. Dabei
spielen die politischen und ©konomischen Verdnderungen in Osteuropa, in deren
Verlauf es auch zur deutschen Vereinigung kam, sowie die Vollendung des
Europidischen Binnenmarktes eine entscheidende Rolle. Ein geeignetes Mittel zur
Differenzierung der Motive bietet die Aufteilung der WVA in drei unterschiedliche
Phasen.

Bereits in den siebziger Jahren wurden nach Angaben der BA in der BRD osteuropiii-
sche WVAN in groflerem Umfang beschiftigt. Diese kamen iiberwiegend aus Jugosla-
wien, Polen und Ungarn, in geringerem MaBe aus der damaligen CSSR. Die Zulassung
von osteuropdischen WV AN auf den deutschen Arbeitsmarkt stellte dabei aus Sicht des
BMAS cin geeignetes Instrument zur Feinsteuerung des Bedarfs an auslindischen
Arbeitskriften unter Umgehung des Anwerbestopps dar.47 Besonders deutlich wurde
diese Steuerungsmoglichkeit in den achiziger Jahren: Zuriickgehend auf einen Kabi-
nettsbeschluf der Bundesregierung sollte die Ausldnderbeschiftigung in der BRD
verringert werden, um dadurch den deutschen Arbeitsmarkt zu entlasten. Von 26.300
WVAN 1981 sank die Zahl der in der BRD beschiftigten auslindischen WVAN
(ausgenommen EU) bis auf 8.830 im Jahre 1985. Im Zuge der Verbesserung der
Arbeitsmarktsituation und der Wirtschaftslage in der BRD, wurden seit 1986 wieder
mehr ausldndische WV AN in der BRD zugelassen und eingesetzt.

47 Tnterview mit Mitarbeiter des BMAS am 27.6.1996.
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Tab. 1: Beschiiftigte ausléindische Werkvertragsarbeitnehmer in der BRD
(ausgenommen EG) 1981-1988

1981 26.300 1985 8.830
1982 20.400 1986 9.411
1983 11.377 1987 12.318
1984 8.998 1988 14.494

Quelle: Bundesanstalt fiir Arbeit.

Die WVAN konnten nur dann in der BRD beschiftigt werden, wenn sie bei bestimmien
den fiir die Arbeitseriaubniserteilung zustindigen Stellen namentlich bekannten osteu-
ropdischen Firmen angestellt waren. 48 Gleichzeitig unterlagen sie, sofern zwi-
schenstaatliche Vereinbarungen nichts anderes festlegten, den allgemeinen auslinder-
rechtlichen Bestimmungen und benétigten neben einer Aufenthaltsgenehmigung eine
Arbeitserlaubnis. Der Erhalt einer Arbeitserlaubnis war entsprechend § 19 Abs.1 S.2
AFG von der Lage auf dem deutschen Arbeitsmarkt abhingig. D.h. die Arbeitsdmter
hatten vor der Erteilung, wie bei Arbeitnehmern aus "privilegierten Industriestaaten des
§ 9 AEVO das Eingreifen des Inlédnderprimats zu priifen. Der WV AN konnte die Ar-
beitserlaubnis erst dann erhalten, wenn die Priifung ergab, daB fiir die beantragte Titig-
keit weder ein deutscher noch ein bevorrechtigter ausldndischer Arbeitnehmer verfiig-
bar war. Nach Aussagen des BMAS inderten auch die die WVAN betreffenden Rege-
lungen der mit einigen osteuropéischen Staaten abgeschlossenen Vereinbarungen zur
Erleichterung der Arbeitsaufnahme fiir den iiberwiegenden Teil der Arbeitnehmer
nichts an der Erforderlichkeit einer derartigen Vorrangpriifung.49

Aus arbeitsmarktpolitischer Sicht war ein solches Vorgehen auf der einen Seite sehr
aufwendig. Auf der anderen Seite konnte so aber auch der Arbeitsmarktsituation in der
BRD Rechnung getragen werden. Aus handelspolitischer bzw. aus wirt-
schaftspolitischer Sicht wurde eine solche Regelung vom Bundesministerium fiir Wirt-
schaft und von Unternehmen als unbefriedigend angesehen, da so die Zusammenarbeit
von den deutschen Unternehmen mit osteuropéischen Unternehmen erschwert wurde. >0

Ausgehend von dieser Sachlage wurde die Werkvertragsbeschiftigung mit den osteuro-
pdischen Staaten durch WVA neu geregelt und zwar so, daB8 arbeitsmarktpolitischen
und wirtschaftspolitischen Erfordernissen gleichzeitig Rechnung getragen werden
konnte (Heyden 1991: 5ff).

48 vyl DB RdEfl. 93/83.

49 Vereinbarungen mit Ungarn (BGBI 1981 [, 5.904) und Polen (BGBL. 1979 1, S.1164).
30 Interview mit Mitarbeiter der BA am 28.3.1996.
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6.1. Die ersten Werkvertragsabkommen

Diese erste Phase beinhaltet den Abschlufl der Abkommen mit Jugoslawien, Ungarn,
Polen und der Tschechoslowakei wihrend des Zeitraums von 1988 bis Mitte 1990. Die
Abkommen mit Ungarn und Jugoslawien wurden vor dem Fall der innerdeutschen
Mauer ausgehandelt und abgeschlossen. Die Verhandlungen fiir das Abkommen mit
Polen und der Tschechoslowakei begannen zwar bereits vor dem Fall der Mauer, wur-
den aber erst 1990 zum Abschlufl gebracht. Alle vier Staaten hatten gemeinsam, dal} sie
als einzige osteuropiische Staaten bereits vor 1988 WVAN in die BRD entsandten.

Der Abschlufl der WV A war wihrend dieser ersten Phase vorrangig wirtschaftspolitisch
motiviert und auch nur fiir die Staaten vorgesehen gewesen, die bereits vorher WVAN
in die BRD entsandten. Die Abkommen stellten zwar formal eine weiterreichende
rechtliche Regulierung der Werkvertragsbeschiftigung aus Osteuropa dar, indem sie auf
eine volkerrechtlich verbindliche Basis gestellt wurde, doch wurde diese Regulierung
inhaltlich so gestaltet, daB der Einsatz von WVAN in der BRD durch die Unternehmen
faktisch flexibler gestaltet werden konnte als zuvor. Deutschen Unternehmen wurde
durch den Abschluf der WVA der Zugriff auf auslindische Arbeitskrifte wieder
erleichtert, der seit 1973 durch den Anwerbestopp stark eingeschrinkt war. Fir
osteuropidische Unternehmen wurde trotz einer vdélkerrechtlich verbindlichen
Begrenzung der Kontingente der Zugang zur deutschen Wirtschaft bzw. zum deutschen
Arbeitsmarkt vereinfacht. Angesichts der Ausgestaltung der Abkommen und der
dazugehorigen Durchfiihrungsbestimmungen kann allerdings nicht von einem
Deregulierungsversuch gesprochen werden, zumal die Beschiftigung von EU-WVAN
wesentlich weniger reguliert ist und keinerlei mengenmiéBigen Beschrinkungen
unteriiegt.5 I AuBerdem ist es unwahrscheinlich, daB die Vertreter des DGB im
Arbeitskreis "Auslidndische Arbeitnehmer" ihre Zustimmung zur Konzeption der WVA
gegeben hitten, wenn es sich um einen bewufit angelegten Deregulierungsversuch
gehandelt hitte. 92 Vielmehr konnte man den AbschluB der Abkommen als
"Regulierung der Flexibilisierung"S 3 bezeichnen.

Interessant ist in diesem Zusammenhang aber auch der Zeitpunkt der Abschliisse dieser
ersten Abkommen. Er fiel in eine Phase, in der die bundesdeutsche Bauwirtschaft eine
mehrjihrige Rezession iiberwunden hatte und wieder expandierte. Angesichts der Tat-
sache, daB sowohl die Werkvertrags- als auch die Ausldnderbeschiftigung ein unver-
zichtbarer Bestandteil der deutschen Bauwirtschaft sind, konnte der Abschluf3 der Ab-
kommen auch in unmittelbarer Verbindung mit der von deutschen Unternehmen, vor
allem der Bauwirtschaft, immer wieder geduBerten Forderung nach kostengiinstigen
flexiblen Arbeitskriften gestanden hat. So wich die Baubranche bereits seit 1981 nach

5T Das Deregulierungsargument spielt aber in der spateren politischen Diskussion um die MOE-Werk-

vertragsbeschiiftigung eine wesentliche Rolle. So stellt der SPD-Bundestagsabgeordnete Biittner die
Beibehaltung der Abkommen in einen direkten Zusammenhang mit dem Abbau von Arbeits- und
Sozialstandards durch die Bundesregierung (Deutscher Bundestag 1994: 17759).

Der Arbeitskreis " Auslindische Arbeitnehmer" hat allerdings keine tarifpolitische Entscheidungs-
kompetenz.

33 vagl. Keller (1993:538).
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dem Verbot der gewerbsmifligen Uberlassung von Bauarbeitern zunchmend auf die
Rekrutierung von auslindischen Arbeitskriften im Rahmen von Werkvertrdgen mit
ausliandischen Subunternehmen aus (Pahl et al, 1995: 111).

In einem gewissen Umfang konnen auch auBenpolitische Aspekte fiir den Abschlufl der
WVA eine Rolle gespielt haben. Ein Indiz dafiir ist die Tatsache, daB diese Abkommen
nur mit Staaten des Ostblocks bzw. mit der sozialistischen Volksrepublik Jugoslawien
abgeschlossen wurden. So konnten die Abkommen dazu gedient haben, die in Osteu-
ropa einsetzenden Reformprozesse zu unterstiitzen, indem die Entsendung von WVAN
flexibilisiert und der Zugang zum bundesdeutschen Arbeitsmarkt erleichtert wurde,
wenn auch nur in einem durch die Kontingente begrenztem Umfang. Hinweise auf
einen solchen Zusammenhang liefert dabei auch der Polenbesuch Kanzler Kohls im
November 1989, bei dem auf die Wechselwirkung zwischen Reformpolitik und dem
Ausmal} der wirtschaftlichen Zusammenarbeit und Unterstiitzung hingewiesen wurde.
Das zu diesem Zeitpunkt unmittelbar vor dem Abschlufl stehende WVA mit Polen
wurde dabei in den Kontext eines Gesamtpakets wirtschaftlich-finanzieller Hilfen an
Polen gestellt (Teltschik 1990: 12ff). Allerdings erscheint ein zusitzlicher
wirtschaftspolitischer Nutzen fiir die Entsendelénder durch diese ersten Abkommen
eher unwahrscheinlich. Die Arbeitsmarktzulassung wurde nun zwar einfacher, doch die
Kontingente waren nicht wesentlich hoher als die bisherigen Hochstgrenzen der
einzelnen Linder vor dem Abschluf3 der Abkommen. So lag das polnische Kontingent
nunmehr bei 11.000, das jugoslawische bei 5.000, das ungarische bei 2.500 und das
tschechoslowakische bei 1.500 WVAN.34 In gewisser Weise #nderte sich diese
Situation Ende 1989, als durch eine Anweisung der BA die monatlichen Hochstgrenzen
durch Jahresdurchschnittszahlen ersetzt wurden. Bei den Abkommen mit Polen und der
CSFR wurden die Kontingente von vornherein als Jahresdurchschnittwerte in die
Vertriage eingefiihrt. Dies fiihrte dazu, daB die Kontingente durch die Entsendestaaten
besser ausgenutzt werden konnten. Diese neue Handhabung der Kontingentregelung
deutet indirekt schon auf eine Verinderung der Funktion der WV A hin und damit auch
aufl eine Verinderung der Motive der Bundesregierung im Hinblick auf die weitere
Handhabung des Instrumentes "Werkvertragsabkommen".

Entwickiungs-, migrations-, europa-, und deutschlandpolitische Motive, wie sie im
Verlauf der Diskussion um die Werkvertragsbeschiftigung angefiihrt wurden, diirften
zumindest bei diesen ersten Abkommen noch keine wesentliche Rolle gespielt haben
und zwar deshalb nicht, da zum Zeitpunkt der Aushandlung bzw. zum Abschluf3 der
Abkommen ein Beitritt bzw. eine Annidherung dieser Staaten an die EU aufgrund
bestehender machtpolitischer Verhiltnisse noch nicht auf der politischen Tagesordnung
stand, eine Massenwanderung von Ost nach West aufgrund bestehender
Reisebeschrinkungen der Ostblockstaaten und Jugoslawiens nicht drohte und im
Rahmen der Zusammenarbeit von westlichen Staaten mit Staaten des RGW allein aus
politischen Griinden im Rahmen des Ost-West-Konflikts nie von Entwicklungshilfe
gesprochen wurde bzw. keine Entwicklungshilfe geleistet wurde. Deutschlandpolitische

54 Jugoslawien BGBL. 1989 II, 8.774; Ungarn BGBI, 1990 II, $.244; Polen BGBI. 1990 II, S.60; CSFR
BGBIL 199011, S. 602.
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Griinde hiitten theoretisch beim Abschluf der Abkommen mit Polen und der
Tschechoslowakei eine Rolle gespielt haben kdnnen. Angesichts der Tatsachen, dal} die
Abkommen mit diesen beiden Lindern nahezu identisch sind mit denen Jugoslawiens
und Ungarns und die Verhandlungen weitestgehend noch vor dem Fall der Mauer
gefiihrt wurden, kann ein deutschlandpolitisches Motiv weitgehend ausgeschlossenen
werden.

Ein migrationspolitisches Motiv im Sinne einer "prophylaktischen Auslinderpolitik”
(Cyrus/Helias 1993: 51) scheint fiir den Abschlufl der WVA nicht relevant gewesen
sein. Zwar handelt es sich bei den WV A rein formal um eine neue rechtliche Regulie-
rung von Auslidnderbeschiftigung in der Bundesrepublik und konnte somit als ein aus-
landerpolitisches Experiment angesehen werden. Dieses aber in den Zusammenhang mit
einer prognostizierten Arbeitskriafteknappheit in der BRD ab dem Jahre 2030 zu stellen,
widerspricht politischer Handlungslogik, die durch eine iberwiegend kurzfristige
Handlungsweise gepriigt ist. Zudem muf} bei den WVA beriicksichtigt werden, daf} sie
in erster Linie die Kooperation von Unternehmen zum Gegenstand haben und daf3 die
Zusammenarbeit {iber Werkvertrige nur fiir bestimmte Branchen in Frage kommt.

6.2. Erhohung bestehender Kontingente und Abschlul nener Abkommen

Nach dem Abschliuf3 der ersten vier Abkommen begann Mitte 1991 eine neue Phase der
Gestaltung der Abkommen. Zum einen wurden Kontingente bereits bestchender
Abkommen erhoht, zum anderen wurden Abkommen mit Staaten abgeschlossen, die
neu entstanden waren (Lettland), bzw. mit Staaten, die zuvor keine WVAN in die BRD
entsandt hatten (Rumiinien, Bulgarien). Formal und inhaltlich stimmten die neuen
Abkommen weitgehend mit den ersten Abkommen iiberein.

Die politischen und dkonomischen Rahmenbedingungen wihrend dieser zweiten Phase
hatten sich im Vergleich zur ersten Phase fundamental verindert. Im Zuge politischer
und wirtschaftlicher Reformprozesse wurden in zahlreichen ehemaligen Ostblockstaa-
ten die kommunistischen Regierungen abgelost und erste Schritte unternommen, die
ehemals zentralistischen Staatswirtschaften in marktwirtschaftliche Systeme zu trans-
formieren. Insgesamt kam es im Zuge der politischen und wirtschaftlichen Transforma-
tionsprozesse zu einer verstirkten Zusammenarbeit zwischen den mittel- und osteuro-
pdischen Staaten und den westlichen Industrielindern, wobei vor allem die BRD auf-
grund ihrer wirtschaftlichen und geopolitischen Lage eine besondere Rolle spielte. Aber
auch die sich 1990 abzeichnende deutsche Vereinigung prigte das Verhiltnis zu den
Staaten Mittel- und Osteuropas.

Die ersten WVA dieser Phase wurden mit Ruminien und Bulgarien abgeschlossen.
Beide hatten vor der deutschen Vereinigung keine WVAN in die BRD entsandt. Die
Kontingente waren dafiir aber mit 3.000 bzw. 4.000 WVAN im Vergleich zu den ur-
springlichen Kontingenten Ungarns und der Tschechoslowakei (2.500 und 1.500} als
klassische Werkvertragslinder der BRD relativ hoch. Neben diesen Neuabschliissen
wurden zwischen September 1990 und November 1992 die in den urspriinglichen Ab-
kommen fesigelegten Kontingente deutlich erhoht. Besonders deutlich fiel diese Erho-
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hung bei Polen (von 11.000 auf 35.170), der CSFR (von 1.500 auf 8.250) und Ungarn
(von 2.500 auf 10.000 und anschlieBend um weitere 4.000 auf 14.000) aus. Das
jugoslawische Kontingent wurde um 4.500 auf 9.500 erhoht, das ruménische wurde
bereits kurz nach dem AbschluB der deutsch-ruminischen Regierungsvereinbarung von
3.000 auf 7.000 angehoben.

Die deutliche Erhohung der Kontingente sowie der Neuabschluf von Abkommen mit
vergleichsweise hohen Kontingenten kann als ein Indiz dafiir geschen werden, dal} das
Handeln der BRD bzw. der Bundesregierung in dieser Phase bereits durch andere Mo-
tive geleitet wurde. Nach Angaben eines Mitarbeiters der BMAS spielten vor allem
auBenpolitische Uberlegungen, die sich auf die Neugestaltung der wirtschaftlichen und
politischen Bezichungen zu den ehemaligen Ostblockstaaten bezogen, eine wichtige
Rolle.55.

Neben der in allen Abkommen zum Ausdruck gebrachten Absicht, die wirtschaftliche
Zusammenarbeit auf eine dauperhafte Grundlage zu stellen, diirften die neven
Hauptmotive nach dem Zusammenbruch des RGW aulien- und entwicklungspolitischer
Natur gewesen sein, Durch die Ausweitung der MOE-Werkvertragsbeschéftigung sollte
es den Entsendestaaten und den Entsendebetrieben in erster Linle ermdéglicht werden,
fir die Bewiltigung der Transformationsprozesse bendtigte zusitzliche Devisen
einzunehmen. Aus Sicht der Bundesregierung war diese Form der Zusammenarbeit
besonders giinstig, da die Devisentransfers durch deutsche Unternehmen an MOE-
Unternehmen erfolgten. Angesichts eines hohen Finanzbedarf im Zusammenhang mit
der deutschen Vereinigung und bereits geleisteter finanzieller Unterstiitzung der BRD
an MOE-Staaten, schienen die WVA in diesem Sinne ein ideales
entwicklungspolitisches Instrument zu sein, zumal sie eine Art der "Hilfe zur
Selbsthilfe" darstellten. Inwieweit ein Transfer von Know-how ein wesentliches Motiv
fiir den Abschlufl necuer Abkommen und fiir die Erhohung bereits bestehender
Kontingente darstellte, ist an dieser Stelle nicht endgiiltig zu kliaren. Ein Transfer von
Know-how im Sinne einer Weiterbildung mittel- und osteuropiischer Arbeitnehmer
stellte wohl kein wesentliches Motiv dar. Fiir den Zweck der individuellen
Weiterbildung wurden zwischen der BRD und einigen MOE-Staaten eigens die
sogenannten "Gastarbeitnehmerabkommen" abgeschlossen.’® Ein Transfer von
westlichem "Management-know-how" an MOE-Werkvertragsunternehmen diirfte cher
ein Nebeneffekt der Zusammenarbeit mit deutschen Unternehmen sein als ein originires
Motiv fiir die vertragliche Ausweitung der MOE-Werkvertragsbeschiftigung.

Nach wie vor war aber die wirtschaftspolitische Komponente ein bedeutendes Motiv fiir
das Handeln der Bundesregierung. So war es ein priméres Ziel der Bundesregierung, die
Unternehmenskooperation zwischen deutschen und osteuropdischen Unternehmen zu
ftirdern57, um so neue Mirkte in Mittel- und Osteuropa erschlieBen zu kénnen. Die

55 Interview mit Mitarbeiter des BMAS am 27.6.1996,
6 Interview mit Mitarbeiter des BMAS am 27.6.1996.
Vgl. Vertrige zwischen der BRD und Polen sowie der CSFR iiber gute Nachbarschaft und freund-
schaftliche Zusammenarbeit (BGBI1. 1991 11, S. 1315; BGBI. 1992 11, $.463).
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WVA schienen fiir diesen Zweck ein sehr geeignetes Mittel zu sein, da gerade sie die
transnationale Zusammenarbeit von Unternehmen fordern konnten.

Ein weiteres wichtiges Motiv fiir die Ausweitung der Kontingente diirfte in der Versor-
gung der deutschen Wirtschaft und vor allem der deutschen Bauwirtschaft mit kosten-
giinstigen auslindischen Arbeitskriften gelegen haben. So gab es im Zuge der deut-
schen Vereinigung wiederholt Forderungen der deutschen Bauwirtschaft, die vereini-
gungsbedingt boomte, nach eben diesen Arbeitskriften. Ohne zusitzliche Arbeitskrifte
hitte nach Aussagen von Vertretern der Bauwirtschaft das durch die Vereinigung ange-
fallene Bauvolumen nicht bewiltigt werden konnen.

Deutschlandpolitische Motive diirften in erster Linie bei der Ausweitung des Kontin-
gentes mit Polen eine Rolle gespielt haben. Bereits vor der deutschen Vereinigung gab
es neben ca. 11.000 polnischen WVAN in der BRD mehr als 35.000 polnische Ver-
tragsarbeitnehmer in der DDR (Marek 1992: 44 ). Vor diesem Hintergrund setzte sich
die polnische Regierung in den Verhandlungen mit der Bundesregierung fiir die Auf-
stockung der Kontingente auf eine GroBenordnung von 50.000 - 60.000 WV AN als Be-
standschutz ein. Nach Angaben eines Mitarbeiters des BMAS stellt die Zahl von 35.170
WVAN einen Kompromifl zwischen der Bundesregierung und der polnischen Regie-
rung dar.58 Der Einigungsvertrag enthilt Artikel (Art. 12 und 29), die die volkerrechtli-
chen Vertrige und die gewachsenen auflenwirtschaftlichen Beziehungen der DDR, ins-
besondere die vertraglichen Verpflichtungen gegeniiber den Liéndern des RGW, unter
Vertrauensschutz stellen. Diese auBenwirtschaftlichen Beziehungen, zu denen man auch
die Erbringung von Dienstleistungen und somit die Werkvertragsbeschiiftigung zihlen
kann, sollen laut Art. 29 des Einigungsvertrages unter Beriicksichtigung der Interessen
aller Beteiligten und unter Beachtung marktwirtschaftlicher Grundsitze sowie der Zu-
stindigkeiten der Europiischen Gemeinschaften fortentwickelt und ausgebaut werden.
Die gesamtdeutsche Regierung werde dafiir Sorge tragen, dall diese Beziehungen im
Rahmen der fachlichen Zustindigkeit organisatorisch angemessen geregelt werde
(Vertrag zwischen der BRD und der DDR iiber die Herstellung der Einheit Deutsch-
lands, 31.8.1990). Nach Angaben diplomatischer Vertreter Polens stellt dieser von der
Bundesregierung gewihrte Vertrauensschutz die Grundlage fiir den Abschlufl und die
Beibehaltung der WV A dar (Biiro des Handelsrates der Botschaft der Republik Polen in
der BRD, 1993: 2). Vor diesem Hintergrund und aufgrund der Tatsache, daf die pol-
nische Zustimmung aufgrund historischer Gegebenheiten eine wichtige Voraussetzung
fir das Zustandekommen der Vereinigung war, kann die deutliche Aufstockung der
Kontingente zumindest teilweise erklirt werden.

Die deutliche Aufstockung des polnischen Kontingents steht vermutlich aber auch in
direktem Zusammenhang mit dem Abschlufl des deutsch-polnischen Abkommens iiber
Soziale Sicherheit vom 8,12.1990. Dieses Abkommen trug der deutschen Vereinigung
Rechnung. Es ersetzte sowohl das Sozialversicherungsabkommen zwischen der BRD
und der Volksrepublik Polen von 1975 als auch das Sozialversicherungsabkommen
zwischen der DDR und der Volksrepublik Polen von 1957 und schuf eine neue
einheitliche Regelung. Auf Wunsch der Bundesregierung (Biiro des Handelsrates der

38 Interview mit Mitarbeiter des BMAS am 23.1.1996.
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Botschaft der Republik Polen in der BRD, 1993: 3) wurde in diesem neuen Abkommen
das bis dahin geltende "Integrationsprinzip” in der Rentenversicherung, nach dem die
Vertragsstaaten auch Renten fiir Versicherungszeiten zahlen, die im anderen
Vertragsstaat zurlickgelegt worden sind und fiir die sie selber keine Beitridge erhalten
haben, durch ein "Leistungsexportprinzip” abgelost, nach dem beide Vertragsstaaten nur
noch fiir Zeiten zahlen, fiir die sie auch Beitriige erhalten haben. Eine Rente wird auch
dann gezahlt, wenn der Berechtigte sich im Hoheitsgebiet des anderen Vertragsstaates
aufhilt (Presse- und Informationsamt der Bundesregierung 329/1991: 1). Parallel zum
AbschluB des neuen Sozialversicherungsabkommens wurde zwischen Bundes-
arbeitsminister Blim und dem polnischen Sozialminister Kuron eine Vereinbarung iiber
polnische Arbeitnehmer in der BRD getroffen. Diese enthielt unter anderem die
Erhéhung der Werkvertragskontingente auf 35.170 und die Zusicherung, dal polnische
Arbeitnehmer, die noch im Rahmen von Firmenkooperationen auf der Grundlage des
Aushandelsabkommen der ehemaligen DDR tétig waren, ithre Beschiftigung bis Ende
1991 ohne Anrechnung auf die bestehenden Kontingente fiir Werkvertragsarbeitnehmer
fortsetzen konnten (Bundesminister fiir Arbeit und Sozialordnung 1/1996}. Aufgrund
der Gleichzeitigkeit beider Vereinbarungen liegt die Vermutung nahe, dall die
"groBziigigen" Regelungen zur Werkvertragsbeschiftigung eine "Gegenleistung" fiir
das polnische Entgegenkommen in der Frage des Leistungsexportprinzips, dessen
Umsetzung im finanziellen Interesse der BRD lag, darstellte.

Vereinigungsbedingte Motive konnten, wenn auch nur indirekt, ebenfalls bei der
Erhohung der Kontingente Ungarns und der Tschechoslowakei eine Rolle gespielt
haben, und zwar insofern, als daB die Bundesregierung durch verschiedenste
MaBnahmen, vor allem im Rahmen der wirtschaftlichen und finanziellen
Zusammenarbeit, ihre Dankbarkeit fiir den Beitrag dieser beiden Staaten zur deutschen
Vereinigung zum Ausdruck brachte.>?

Migrationspolitische Motive diirften selbst in dieser zweiten Phase, wenn iiberhaupt, fiir
den Abschlufl der Abkommen und die Ausweitung der Kontingente nur am Rande eine
Rolle gespielt haben. Zwar gab es Anfang der neunziger Jahre in Westeuropa eine grofie
Besorgnis hinsichtlich einer bevorstehenden Massenwanderung von Ost nach West,
doch diirften die im Vergleich zu den befiirchteten Auswanderungszahlen geringen
WVAN-Kontingente allein wohl niemals in der Lage gewesen sein, den bestchenden
oder vermeintlich bestehenden Wanderungsdruck zu kanalisieren. Aullerdem gab es mit
den Lidndern, aus denen die groffte Wanderung zu erwarten war (GUS-Staaten,
Ruminien) keine Abkommen bzw. nur vergleichsweise geringe Kontingente. Dem
migrationspolitischen Motiv muB aber insofern Beachtung geschenkt werden, als daf
die WVA im Kontext der gesamten MaBnahmen der Bundesrepublik zur Regulierung
der Arbeitsmigration (Saisonarbeitnehmer, Gastarbeitnehmer, Grenzginger) einen
Teilbeitrag darstellen (Heyden 1993: 26). Alle diese Regelungen sehen zeitliche
Befristungen des Arbeitsaufenthalts in der BRD vor, um eine Verstetigung des
Aufenthaltsstatus der Arbeitsmigranten zu verhindern. Aus Sicht eines Mitarbeiters des
BMAS waren die in der politischen Diskussion vorgebrachten migrationspolitischen

59 Interview mit Mitarbeiter der BA am 28.3.1996.
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Motive im wesentlichen nur konstruiert und spielten fiir den AbschluB3 der Abkommen
und fiir die Erhohung der Kontingente keine wesentliche Rolle.%0

Wihrend dieser zweiten Phase der WV A schlof3 die Bundesregierung ebenfails ein Ab-
kommen mit der Tiirkei ab. Dieses stellt ein Spezialfall dar. Es ist zwar inhaltlich, aber
wohl nicht von der Intention her mit den iibrigen Abkommen vergleichbar. Diese
Regierungsvereinbarung kam aufgrund tiirkischen Druckes auf die Bundesregierung
zustande. Die Tiirkei sah aufgrund der WVA mit den MOE-Staaten ihre durch die
Assoziierung mit der EG begriindeten Privilegien hinsichtlich eines bevorrechtigten
Zugangs zum Arbeitsmarkt verletzt.®1 Um einer drohenden Klage vor dem
Europiischen Gerichtshof bzw. weitergehende auBenpolitische Konflikte zu vermeiden,
schlof} die Bundesregierung ein entsprechendes WVA mit der Tiirket ab.92 In diesem
Fall hat tatsidchlich ein europapolitisches Motiv fiir den Abschlufl des Abkommens
vorgelegen. Fiir das Zustandekommen der anderen Abkommen hat dagegen - abgeschen
von einer symbolischen Komponente - das europapolitische Motiv keine Rolle gespielt.
Allerdings konnten die Abkommen insofern eine europapolitische Bedeutung haben, als
dal sie den mittel- und osteuropdischen Staaten bzw. Unternehmen, die einzige
Maoglichkeit bieten, Dienstleistungen mit eigenem Personal innerhalb der EU zu
erbringen, zumal die Europa-Abkommen hinsichtlich der Arbeitnehmer- und
Dienstleistungsfreiziigigkeit den MOE-Staaten aus ihrer Sicht keine zufriedenstellende
Regelungen brachten. Der europapolitische Aspekt hat abgesehen vom Abschluf3 des
Abkommens mit der Tiirkei demnach eher eine grofiere Bedeutung fiir die politische
Diskussion um die Abkommen als fiir den Abschlufl der Abkommen.

Abgesehen von ldnderspezifischen Besonderheiten, die fiir den Abschluff neuer
Abkommen und fiir die Erhthung der Kontingente eine Rolle spielten, kam der
Erhohung des polnischen Kontingents eine zentrale Bedeutung fiir die Entwicklung der
ibbrigen Abkommen wihrend dieser Phase zu. Durch die deutliche Aufstockung dieses
Kontingents konnte sich die Bundesregierung Wiinschen anderer Entsendestaaten nach
einer Erhdhung der Kontingente kaum mehr widersetzen. Aufgrund der grolen
Nachfrage nach Arbeitskriiften seitens der Bauwirtschaft sah man auf Seiten der
Bundesregierung zu diesem Zeitpunkt in der Ausweitung der Kontingente aber auch
noch keinen Grund zur Besorgnis.®3 Tatsiichlich fiihrte diese Entwicklung bei der
Ausweitung der Kontingente jedoch dazu, daf das gesamte Instrument "MOE-
Werkvertragsbeschiftigung” nicht mehr in dem MaBe wie zuvor "beherrschbar” war.

60 Interview mit Mitarbeiter des BMAS am 27.6.1996.

61 Vel. BeschluB des Assoziationsrates EWG/Tiirkei 1/80 Artikel 8, nach dem EG-Mitgliedsstaaten sich
bemiihen, ein Stellenangebot mit Vorrang vor anderen Drittstaatenangehorigen tiirkischen Arbeit-
nehmern anzubieten. Je nach Interpretation dieser Regelung koénnte dieser Vorrang auch fiir tiirki-
sche Arbeitnehmer gelten, die nicht in einem Mitgliedsland der EG, sondern noch in der Tiirkei le-
ben (Heyden 1993: 22 ).

62 Interview mit Mitarbeitern der BA (28.3.1996) und des BMAS (23.1.1996).

63 Interview mit Mitarbeiter des BMAS am 27.6.1996.
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6.3. Verringerung der Werkvertragskontingente

Die dritte Phase der WVA ist gekennzeichnet durch die Auswirkungen des politischen
Konflikts um die WVA in der BRD und durch eine sich verschlechternde Arbeitsmarkt-
und Wirtschaftslage in der BRD, die die Haltung der Bundesregierung zu der WV AN-
Beschiftigung nachhaltig beeinfluBte. Zudem erhéhte sich seit Anfang 1993 die Zahl
der in der BRD titigen entsandten EU-Arbeitnehmer durch die Vollendung des
Europdischen Binnenmarktes und die Herstellung der vollen Arbeitnehmerfreiziigigkeit
fiir portugiesische Arbeitnehmer deutlich. Die Verdnderung dieser Rahmenbedingungen
fithrte dazu, daB zwar nach wie vor die in den Werkvertragsabkommen festgelegten
Konsultationen bilateraler Delegationen stattfanden, die Bundesregierung sich aber
gegeniiber Forderungen nach einer Ausweitung von Kontingenten unnachgiebig zeigte.
Im Gegenteil, befristete Zusatzkontingente wurden nicht mehr verldngert,
Arbeitsmarktanpassungen  wurden  konsequent angewandt und  Kontingent-
dberschreitungen wurden mit Kontingentkiirzungen sanktioniert, so daff sich die
Gesamthohe aller Kontingente zwischen Mitte 1992 und 1995 um mehr als 40%
verringerte. AuBerdem wirkte die Bundesregierung in den regelmiaBig stattfindenden
bilateralen Konsultationen dahingehend auf die Entsenderegierungen ein,
Fehlentwicklungen bei der Werkvertragsbeschiftigung bereits in den Entsendestaaten
zu korrigieren. Vor allem betraf dies die Auswahl der Unternehmen und die Einhaltung
der Kontingente.

Die Bundesregierung beschlof3 Ende 1992 als Folge der politischen Auseinandersetzung
um die WVA bzw. als Folge der direkten Auswirkungen der Werkvertragsbeschifti-
gung auf den deutschen Arbeitsmarkt, keine weiteren Abkommen mit nicht der EG as-
soziierten Staaten abzuschliefen und bestehende Zusatzkontingente nicht mehr zu ver-
lingern., Neue Abkommen wurden lediglich noch mit Bosnien-Herzegowina und Maze-
donien 1995 abgeschlossen und in Kraft gesetzt, weil es sich bei diesen Abkommen um
sehr geringe Kontingente handelte und weil beide Staaten Nachfolgestaaten der ehema-
ligen Volksrepublik Jugoslawien sind, dessen Kontingent auf die Nachfolgestaaten
aufgeteilt wurde®. Ein bereits mit RuBland ausgehandeltes und paraphiertes
Abkommen trat dagegen nicht mehr in Kraft, was insofern bemerkenswert erscheint, als
daB mit RuBland ein Kontingent von 17.000 WVAN (Heyden 1991: 7) vereinbart
wurde. Ein mit Litaven verhandeltes Abkommen wurde aus den gleichen Griinden trotz
eines niedrigen Kontingentes nicht mehr umgesetzt.

64 S0 erhielten auch Kroatien und Slowenien durch Absprachen Kontingente zugeteilt, wogegen das
Kontingent der neuentstandenen Bundesrepublik Jugoslawiens stark gekiirzt wurde.
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Tab. 2: Kontingenthohen in den Werkvertragsabkommen

Land bis 30.9.1992 ab 1.10.1995
Bulgarien 4.000 1.690
CSFR 8.250

- Tschechien 2.940
- Slowakei 1.600
Jugoslawien 9.500 1.680
- Kroatien 2.000 5.100
- Slowenien 1.000 1.960
- Bosnien-Herzegowina 400 1.010
- Mazedonien 200 430
Lettland 400 380
Polen 35.170 22.900
Ruménien 7.000 4.220
Tarkei 7.000 5.890
Ungam 14.000 6.990

Quelle: Bundesanstalt fiir Arbeit.

Als weiteres Indiz fiir eine verinderte Haltung der Bundesregierung gegeniiber dem In-
strument der WV A konnen auch die 1993 veriinderten Durchfithrungsanordnungen der
BA gelten. Die ergriffenen MaBnahmen betrafen im wesentlichen die Arbeitserlaubnis-
erteilung. In Abinderung der bisherigen Zustindigkeit wurde die Priifungskompetenz
beziiglich der Genehmigung von Werkvertrigen auf wenige AA bzw. LAA, die jeweils
bestimmte MOE-Linder bearbeiten, konzentriert. Dariiber hinaus wurden durch eine
Verordnung des Verwaltungsrates der BA Gebiihren fiir die Arbeitserlaubniserteilung
eingefiihrt, die gestaffelt nach der Geltungsdauer bis zu DM 2.000.- betragen, und von
den MOE-Werkvertragsfirmen im voraus zu entrichten sind.®% Die damit der BA zu-
sitzlich zuflieBenden Mittel werden zur Finanzierung von 800-1.000 zusitzlichen Stel-
len fir Mitarbeiter bei den Stiitzpunktarbeitsimtern zur Bekdmpfung illegaler Beschiif-
tigung, die ausschlieBlich AuBenpriifungen von MOE-Werkvertrigen durchfiihren,
verwandt, Zusitzlich werden seit 1993 aufgrund einer Arbeitsmarktschutzklausel keine
Arbeitserlaubnisse mehr fiir AA-Bezirke ertetlt, deren Arbeitslosenquote 30% iiber dem
Bundesdurchschnitt liegt. Gleiches gilt, wenn in einem Betrieb oder Betriebsteil des

65 Vgl DB RdEr] 38/93 § 5.
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deutschen Partners bereits kurzgearbeitet wird bzw. Kurzarbeit beantragt ist. 00
Letztendlich ist die Erteilung von Arbeitserlaubnissen an MOE-WVAN in der
Bauwirtschaft seit 1993 von der Anzahl der gewerblichen Arbeitnehmer beim deutschen
Vertragspartners abhingig (Quotierung).67 Diese Bestimmung soll dafiir sorgen, dal3
auch kleine Firmen an den WV AN-Geschiift teilhaben kénnen.

Gleichzeitig wurden die Sanktionen, deren Art und Umfang sich nunmehr nach der
Hohe des verhingten Buligeldes richtet, verschirft. 68

7. Resiimee

Die Werkvertragsbeschiiftigung als Form transnationaler Arbeitsmigration und Unter-
nehmenskooperation hat seit den siebziger Jahren in der BRD immer starker an Bedeu-
tung gewonnen. Waren es zunichst hauptsichlich wirtschafts- und arbeitsmarktpoliti-
sche Motive, die fiir den Einsatz auslindischer WV AN sprachen, spielten seit Anfang
der neunziger Jahre im Zuge der Abschlisse der MOE-WVA auch auBenpolitische
Uberlegungen bei der Zulassung mittel- und osteuropiischer WVAN eine wichtige
Rolle. Wihrend die Werkvertragsbeschiftigung unabhidngig von lidnderspezifisch
unterschiedlichen Zulassungsbedingungen der Arbeitnehmer bis Ende der achtziger
Jahre sowohl politisch, tkonomisch und rechtlich weitgehend unproblematisch und
konfliktfrei zw sein schien, zeigten sich im Zuge der Ausweitung der
Werkvertragsbeschiftigung in den neunziger Jahren in der BRD auch zunchmend
negative Auswirkungen.

Am Beispiel der MOE-WVA wird deutlich, welche Rolle politische Motive und rechtli-
che Regelungen hinsichtlich dieser Folgen spielen kénnen.

Die WVA wurden urspriinglich mit dem wirtschaftspolitischen Ziel der Flexibilisierung
der Zusammenarbeit deutscher und osteuropiischer Unternehmen konzipiert und umge-
setzt. Die rechtlichen Regelungen in den Abkommen wurden dabei so gewihlt, daB sie
den Abkommen zugrunde liegenden politischen und Skonomischen Motiven Rechnung
tragen konnten: Die Werkvertragsbeschiftigung konnte flexibel aber arbeitsmarktver-
triglich eingesetzt werden. Entscheidend fiir das problemlose Funktionieren war die
Kontrollierbarkeit, die nicht zuletzt dadurch gewihrleistet wurde, dal} die Kontingente
gering waren, dab es sich bei den osteuropidischen Unternehmen in der Regel um grofe
Staatshandelsunternehmen handelte, mit denen es langjidhrige Kooperationserfahrungen
gab, und daB die Aufenthalts- und Einreiseméglichkeiten der WV AN aufgrund einer re-

66 Vgl. DB RdErl 60/95 8.13; Damit soll sowohl eine sektorale als auch eine regionale Konzentration
von WVAN in Bereichen mit hoher Arbeitslosigkeit und schlechter wirtschattlicher Lage verhindert
werden. Die Arbeitsmarktschutzklause] hat im Ergebnis dazu gefiihrt, dal in fast allen AA-Bezirken
Ostdeutschlands keine Werkvertriige mehr genehmigt werden.

67 vgl. DB RdErl. 60/95 S.33.

68  Die Anwendung dieser Sanktionsregelungen filhrte zu Rechtsstreitigkeiten, in denen iiberwiegend
das Vorliegen eines AusschluBtatbestandes bestritten wird. Diese sind derzeit noch nicht
abschlielend entschieden.
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striktiven Visumshandhabung sehr beschrinkt waren. Die rechtlichen Regelungen in
den Abkommen standen insgesamt in Einklang mit den dufleren Rahmenbedingungen.
Auf diese Weise erwiesen sich die Abkommen als erfolgreiches und sowohl politisch
als auch 6konomisch weitgehend unumstrittenes Instrument.

Diese Situation #dnderte sich Anfang der neunziger Jahre. Das wirtschaftspolitische In-
strument "Werkvertragsabkommen” wurde durch die Bundesregierung angesichts der
Transformationsprozesse in Mittel- und Osteuropa zu einem auBenpolitischen
Instrument "umfunktioniert", ohne dabei allerdings den wirtschaftspolitischen Anspruch
aufzugeben. Wichtige auflenpolitische Ziele der Bundesregierung waren die
Stabilisierung der MOE-Staaten wihrend der Transformationsphase durch gezielte
wirtschaftliche Unterstiitzung und der Ausbau der wirtschaftlichen und politischen
Beziehungen zu den Staaten Mittel- und Osteuropas. Bei der Umsetzung dieser Ziele
zeigte sich die Bundesregierung unter anderem "grofziigig” bet der Erhohung bereits
bestehender Kontingente und beim Abschluf neuer Abkommen, ohne dall dabei jedoch
die einzelnen Vertragsregelungen sowie die dazugehorigen Durchfiihrungsbestim-
mungen entscheidend an die neuen Rahmenbedingungen angepaft wurden. Diese neuen
Rahmenbedingungen waren die Offnung der Grenzen, die weitgehende Substitution der
ehemaligen Staatshandelsunternchmen durch privatwirtschaftliche Betriebe, die
Transformation der politischen und administrativen Systeme in den Staaten Osteuropas
und nicht zuletzt auch der deutlich hohere Zustrom von in dir BRD entsandten
Arbeitnehmern aus der EU. Im Zuge der deutlichen Ausweitung der Kontingente unter
diesen neuen Umstinden war die ordnungsgemifle Umsetzung der Abkommen nicht
mehr zu gewihrleisten. Zum einen kam es deshalb zu Zielkonflikten, indem
auBenpolitische Ziele nicht mehr im Einklang standen mit der Ar-
beitsmarktvertriaglichkeit, zum anderen wurden rechtliche Regelungen der WVA, die
anfinglich unproblematisch erschienen, konflikthaft.

So iiberschritten insbesondere 1992 die maBgeblichen Entsendestaaten die vertraglich
vereinbarten Kontingente deutlich. Eine Ursache dafiir diirfte die Jahresdurchschnitts-
zahlenregelung gewesen sein, aufgrund der das Vorliegen einer tatsdchlichen Konti-
gentiiberschreitung erst nach Ende des Abrechnungszeitraumes festgestellt werden
konnte. Die Arbeitsmarktanpassungsklausel wurde hinsichtlich ihrer Effizienz in Frage
gestellt, da sie sich auf die Entwicklung des Gesamtarbeitsmarktes bezieht und somit
sektoralen wie auch regionalen Entwicklungen nicht Rechnung tragen konnte, wie sie
sich durch die Konzentration der Werkvertragsbeschiftigung auf die Baubranche bzw.
auf Grofstiadte und die neuen Linder ergab.

Dariiber hinaus fiihrten die den Preis der Dienstleistung bestimmenden Faktoren (nicht
zu zahlende Sozialkassenbeitrige, Entlohnungsvorschriften und -praktiken, niedrigere
Sozialabgaben in den Heimatldndern) dazu, daB MOE-Fimen ihre Leistungen zu giinsti-
geren Konditionen als deutsche Unternehmen anbieten konnten.

Nicht zuletzt war (und ist) die illegale Beschiftigung, deren Ausmaf nicht quantifizier-
bar ist, im Rahmen von Werkvertridgen ein Problem. Eine Ursache dafiir kann, wie die
differenzierte Rechtsprechung des BAG zur Abgrenzung von der (gewollten oder un-
gewollten) illegalen Arbeitnehmeriiberlassung zeigt, in der Beschiftigung der MOE-
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Arbeitnehmer im Rahmen der rechtlichen Konstruktion des Werkvertrages gelegen ha-
ben.

Ein Indiz fiir die Konflikthaftigkeit gerade dieser Regelungen der Abkommen sind die
von der Bundesregierung seit Mitte 1992 eingefiihrten MaBnahmen zur Bekidmpfung
des MiBbrauchs im Rahmen der MOE-Werkvertragsbeschiftigung. So wurden Arbeits-
markischutzklauseln erlassen, Zusatzkontingente nicht verlidngert, Gebiihren zur Ver-
teuerung der MOE-Werkvertragsbeschiftigung eingefiihrt, Sanktionsregeln verschérft
und Kontrollmafinahmen verstirkt bzw. reorganisiert.

Die Probleme um dic MOE-Werkvertragsbeschiftigung fiihrten in der BRD Anfang der
neunziger Jahre zu einer heftigen politischen Kontroverse, in der die Gegner der Werk-
vertragsabkommen auf die sozialen und 6konomischen Folgeprobleme dieser Beschif-
tigungsform hinwiesen - namlich auf Wettbewerbsverzerrung, Lohn- und Arbeitsplatz-
konkurrenz sowie auf die Gefidhrdung deutscher Arbeits- und Sozialstandards. Im Zuge
dieser Auseinandersetzung um dic WV A wurde deutlich, dafl das Instrument "Werkver-
tragsbeschiftigung” hinsichtlich seiner Folgen kritisch eingeschitzt werden mufl und
dal} es nicht ohne weiteres - wie Anfang der neunziger Jahre geschehen - als politisches
und Skonomisches  "Allround-Instrument” eingesetzt werden kann. Denn gerade
aufgrund der rechtlichen Konstruktion des Werkvertrages und der Extraterritorialitét der
Beschiftigungsverhiltnisse ist eine Steuerbarkeit und Kontrollierbarkeit der Werkver-
tragsbeschiftigung duflerst schwierig. Ohne eine angemessene Steuerung und Kontrolle
kann es einerseits zu politischen und Skonomischen Zielkonflikten kommen und
andererseits vergroBert sich die Gefahr des MiBbrauchs der Werkvertragsbeschiftigung.
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8. Abkiirzungsverzeichnis

AA = Arbeitsamt

AAV = Arbeitsaufenthalteverordnung

Abs. = Absatz

AE = Arbeitserlaubnis

AEVO = Arbeitserlaubnisverordnung

AFG = Arbeitsforderungsgesetz

Art. = Artikel

ASAV = Anwerbestopp-Ausnahmeverordnung

AufenthG = Aufenthaltsgesetz

AuslG = Auslindergesetz

AUG = Arbeitnehmeriiberlassungsgesetz

BA = Bundesanstalt fiir Arbeit

BAG = Bundesarbeitsgericht

BAG AP = Sammlung der Rechtsprechung des BAG

BDA = Bundesverband Deutscher
Arbeitgeberverbinde

BGB = Biirgerliches Gesetzbuch

BGBI. = Bundesgesetzblatt

BMAS = Bundesministerium fiir Arbeit und

Sozialordnung

BRD = Bundesrepublik Deutschland

bzw. = beziehungsweise

CSFR = Tschechische und Slowakische Foderative
Republik

CSSR = Tschechische und Slowakische
Sozialistische Republik

DB-RdErl. = Dienstblattrunderlal der Bundesanstalt fiir
Arbeit

DDR = Deutsche Demokratische Republik

DGB = Deutscher Gwewerkschaftsbund

d.h. = das heiljt

DM = Deutsche Mark

DV AuslG = Verordung zur Durchfithrung des
Auslidndergesetzes

EG = Europidische Gemeinschaft




EGBGB = Einfithrungsgesetz zum Biirgerlichen

Gesetzbuch
EGV = Vertrag iiber die Europédischen
Gemeinschaften
Einf. v. = Einfiithrung vor
EU = Buropiische Union
EuGH = Buropdischer Gerichtshof
EWG = Buropiische Wirtschaftsgemeinschaft
EWR = Buropiischer Wirtschaftsraum
GewO = Gewerbeordnung
GG = Grundgesetz
HWO = Handwerksordnung
IPR = [nternationales Privatrecht
LAA = Landesarbeitsamt
LAG = Landesarbeitsgericht
MOE-Staaten = Mittel- und osteuropiische Staaten
Nr. = Nummer
0.4. = oder dhnliches
0.8. = gben genannte
RGW = Rat fiir Gegenseitige Wirtschaftshilfe
Rn. = Randnummer
SchwarzarbeitsG = Schwarzarbeitsgesetz
s0g. = sogenannte
StGB = Strafgesetzbuch
USA = Vereinigte Staaten von Amerika
vgl, = vergleiche
WVA = Werkvertragsabkommen
WVAN = Werkvertragsarbeitnehmer

z.B. = zum Beispiel
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