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Zusammenfassung

»Rettet Europa vor dem Euro!* Dieser Weckruf wurde vor allem mit der fehlenden Lohn-
koordination in der Wéahrungsunion begriindet. Dieser Essay argumentiert, dass es Alter-
nativen gibt. Die Idee Europa kann aber in der Tat nur Bestand haben, wenn Instrumente
fiskalischer Risikoteilung — letztlich also solidarische Transfers zwischen den EU-
Mitgliedstaaten im Risikofall — entsprechend der Europidischen Séule sozialer Rechte und
unter Bewahrung demokratischer Grundprinzipien institutionalisiert werden. Dabei kann
es nicht nur um die kurzsichtige Frage gehen, wie transnationale Risikoteilung institutio-
nalisiert und legitimiert werden kann, sondern auch wie — im Sinne des Subsidiaritétsprin-
zips — die nationalen Kapazititen der Risikoteilung unter den Bedingungen von Globali-
sierung und Digitalisierung generell gestirkt werden konnten.
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Abstract

“Save Europe from the Euro!” The reason given for this wake-up call was in particular the
lack of wage coordination in the monetary union. This essay argues that there are alterna-
tives. Yet, indeed, the idea of Europe can only be sustained if instruments of fiscal risk
sharing — 1.e., solidaristic transfers between the EU member states in case of risk — are
institutionalised according to the European Pillar of Social Rights and at maintaining the
fundamental principles of democracy. It is, thereby, not just about the short-sighted ques-
tion of how transnational risk sharing can be institutionalised and legitimised but also —
according to the principle of subsidiarity — about how the national capacities of risk shar-
ing can be enhanced under the conditions of globalisation and digitisation.
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1. Bricht Europa auseinander?’

Schon bei der Einfithrung des Euro wurden viele warnenden Stimmen laut, prominent
beispielsweise von der ‘Kolner Schule®, die den Slogan ,,Rettet Europa vor dem Euro*
prigte.” In einer jiingeren Studie lassen deren Schiiler Martin Hopner und Martin Seeliger
(2018) auch nichts an Deutlichkeit zu wiinschen {ibrig: ,, Transnationale Lohnkoordination
zur Stabilisierung des Euro? Gab es nicht, gibt es nicht, wird es nicht geben*: Eine Koor-
dinierung der Lohnpolitik der Mitgliedstaaten werde zwar zu Recht als ein zentrales In-
strument fiir das ,,friktionsarme Funktionieren* einer Europdischen Wihrungsunion
(EWU) gesehen, aber genau diese Funktionsvoraussetzung sei nicht existent und daran
werde sich in absehbarer Zeit auch nichts dndern. Der EWU fehle damit eine, ,,wenn nicht

sogar die entscheidende Bestandsvoraussetzung.*

Wie der Mangel an Lohnkoordination zu beheben wire, lassen die Autoren im zitierten
Beitrag offen. Folgt man den Vorstellungen von Fritz Scharpf, wire die Losung ein ,,fle-
xibler Europidischer Wihrungsverbund®, der auf zwei ‘Eurozonen® hinausliuft: ein Kern
exportorientierter ‘Hartwidhrungsldander® mit dem Euro und Deutschland, Frankreich und
den Niederlanden im Mittelpunkt, und ein Rand von der Binnennachfrage abhingiger
‘Weichwihrungsldnder® mit Italien, Griechenland, Spanien im Mittelpunkt plus Lander
wie Polen, Schweden, Dénemark, vielleicht sogar Norwegen und Schweiz, deren nationale
Wihrungen jedoch durch einen ,,Wechselkursmechanismus* entsprechend dem Européi-
schen Wihrungssystem (EWS) von 1979-1998 zu koordinieren wéren (Scharpf 2016).
Schon die Heterogenitit der anvisierten Mitglieder im ‘EWS-Neu* lidsst Zweifel autkom-
men, ob nach den Brexit-Erfahrungen ein Regelsystem gefunden werden konnte, das den
Zusammenhalt der EU27 noch gewiéhrleistet. Fragwiirdig erscheint auch die in einigen
Beitrdgen aufscheinende Primisse, der Weg in eine Europdische Sozialunion (ESU), die
transnationale Risikoteilung mit begrenzten und geregelten Transfermechanismen ein-
schlieBt, sei politisch weder realistisch noch wiinschenswert (Streeck 1998, 2013). Frag-

wiirdig auch deshalb, weil ihre eigenen empirisch fundierten Studien aufzeigen, dass eine

2 Fiir hilfreiche Kommentare zu vorausgehenden Fassungen danke ich Reinhard Blomert, Oliver Bruttel,
Georg Fischer und Martin Kronauer.

3 Prominent die beiden ehemaligen Direktoren des Max-Planck-Instituts fiir Gesellschaftsforschung Fritz W.
Scharpf (2012) und dessen Nachfolger Wolfgang Streeck (2013).



Wihrungsunion wirtschaftlich heterogener Mitglieder im Grunde genommen erhebliche

transnationale fiskalische Umverteilungen voraussetzt (u.a. Streeck & Elsdsser 2016).

Seit der Klimakrise sind jedoch Anzeichen fiir eine stirkere transnationale Orientierung in
der Sozialwissenschaft zu erkennen. Auch Martin Hopner (2019) zieht nun eine transna-
tionale Hilfe fiir den Ausbau der Mindestsicherung in den drmeren Mitgliedslandern in
Form eines neuen Strukturfonds oder erweiterten Europidischen Sozialfonds (ESF+) in
Erwigung. Mit der Corona-Krise und der erneut aufgeflammten Debatte um Eurobonds
treten nationalistische Bedenken weiter zuriick. Selbst Kanzlerin Merkel, deren 15 Jahre
langes Durchwursteln in ihrer Europapolitik das Stichwort ,, Transferunion* zum Tabu
erklérte, hat sich nun gemeinsam mit dem franzosischen Préasidenten Macron und der
Kommissionsprisidentin von der Leyen der Einsicht zur Notwendigkeit einer Art Fiskal-
union gedffnet. Zur Zeit der Abfassung dieses Essay (Juli 2020) ist freilich noch offen, ob
der 750-Milliarden-Wiederaufbauplan ("Next Generation EU") die Zustimmung aller Mit-
gliedstaaten gewinnt. Fest steht: Entweder bricht Europa — wie von der Kolner Schule
schon lange an die Wand gemalt — tatsédchlich auseinander oder die Union wird sich neben
einer Wirtschaftsunion auch zu einer politischen Union, insbesondere zu einer Sozialunion

durchringen miissen.

Im Folgenden vertrete ich die Meinung, dass die Idee Europa im Rahmen einer Wih-
rungsunion nur Bestand haben kann, wenn Instrumente fiskalischer Risikoteilung — letzt-
lich also solidarische Transfers im Risikofall — zumindest nicht ausgeschlossen werden.
Diese Erkenntnis wird mittlerweile selbst auf der Kommissionsebene vertreten. Marco
Buti (2020), Generaldirektor fiir Okonomische und Fiskalische Angelegenheiten von 2008
bis 2019 (ECFIN), sprach sich jiingst dafiir aus, dass der verkappte Foderalismus der Eu-
ropdischen Zentralbank (EZB) einem offenen und politisch legitimierten Foderalismus
weichen sollte, der explizit auch Elemente der ,.fiskalischen Risikoteilung* enthilt. Theo-
retisch wie empirisch weist z.B. der renommierte Finanzokonom Paul de Grauwe schon
seit langerem auf die inhdrente Fragilitit einer Wahrungsunion hin. Alle technischen fi-
nanziellen Kniffe, die bisher zur Krisenlésung angewandt wurden (wie ‘Rettungsschirme*
oder massive Kéufe von Staatsanleihen durch die EZB), seien nur Notlosungen. Sie schaf-
fen nach seiner Meinung eine Scheinwelt, die es den Politikern erlaube zu glauben, es be-

diirfe nur irgendwelcher technischen Zaubertricks ohne den Preis eines weiteren Transfers



von Souverinitit zu bezahlen. ,,Diese Fiktion konnte zu einem Hindernis werden, die
notwendigen Schritte einer weiteren politischen Vereinigung zu unternehmen, die allein

die Nachhaltigkeit der Eurozone langfristig gewihrleisten* (de Grauwe & Ji 2019: 48).

Solidarische Transfers, so mein Argument, lassen sich auch in einer Staatenunion legiti-
mieren, wenn sie vornehmlich auf institutionelle Kapazititsbildung der nationalen Mit-
glieder zielen. Gewiss: Die Entwicklung der EU zu den ,,Vereinigten Staaten von Europa*
steht derzeit nicht zur Debatte; eine solche Vision® von vorneherein auszuschlieBen wiire
jedoch angesichts der strukturellen Borniertheit des Nationalstaats toricht. Das Mindeste,
wozu die 6konomisch starken Mitglieder der Eurozone sich aufraffen sollten, wére — gera-
de auch jetzt in der Corona-Pandemie — den 6konomisch weniger entwickelten Mitglie-
dern beizustehen, ihre institutionellen Kapazititen interner Risikoteilung zu stirken. Diese
Frage wird sich auch dann noch stellen, wenn COVID-19 — wie auch immer — einigerma-
Ben gebannt ist und das Krisenmanagement in eine Debatte nachhaltiger Strukturreformen

der EWU und EU iibergehen kann’.

Deshalb macht es Sinn, sich jetzt schon dariiber Gedanken zu machen und auf den Aus-
gangspunkt der politischen Konfliktlinien seit Einfithrung des Euro zuriickzukommen.
Was spricht dafiir, den Bestand der EWU und dariiber hinaus der Europédischen Union
(EU) unter dem Gesichtspunkt solidarischer Risikoteilung zu betrachten? Gibt es gleich-
sam einen Impfstoff gegen das ‘Euro-Virus‘, um die Ansteckungsgefahren globaler 6ko-

nomischer Interdependenzen wenigstens in Europa in Schach zu halten?®

Im Folgenden versuche ich darauf eine Antwort in vier Etappen: Zunichst erscheint es
sinnvoll, sich der Voraussetzungen einer erfolgreichen Lohnkoordination zu vergewissern,
aber auch deren Grenzen fiir die Bestandserhaltung einer Wihrungsunion aufzuzeigen
(Abschnitt 2). Im Vordergrund stehen dann die Funktionsvoraussetzungen fiir eine gelun-

gene Europiisierung des Arbeitsmarkts und eine Inventarisierung der verfiigbaren Instru-

4 Anregend hierzu jiingst wieder Ulrike Guérot (2019).

> Meines Erachtens gelten die zunichst auf die Eurozone zugeschnittenen Uberlegungen auch fiir die gesam-
te Union. Zum einen, weil meisten Nichtmitglieder der Eurozone ihre nationalen Wihrungen eng an den
Euro binden, zum anderen, weil die ‘Viter® des Euro von vorneherein erwarteten, dass sich langfristig alle
Linder anschlieBen wiirden, wenn die 6konomischen Voraussetzungen dafiir geschaffen wiren.

6 Die , Impfen*“-Metapher verdanke ich Vandenbroucke (2017).



mente und Institutionen, die in der Lage sind, die aus diesem Zusammenwachsen entste-
henden Konflikte zu 16sen. Dem Ausgangspunkt folgend gilt dabei der Lohnkoordination
im Zusammenhang mit Mindestlohn und Mindesteinkommen ein besonderes Augenmerk
(Abschnitt 3). Empirisch gilt es dann zu zeigen, wie weit EWU und EU schon gekommen
sind, diese Probleme zu l6sen und zur notwendigen Konvergenz der Mitgliedstaaten bei-
zutragen. Das provokante Ergebnis ist, dass die moderate Aufwirtskonvergenz in der Eu-
rozone dem Ausbau institutioneller Kapazitdten solidarischer Risikoteilung zu verdanken
ist. Der Ausbau und die Pflege solcher Kapazititen stirken das Vertrauen in der Gesell-
schaft, die gestiegenen Risiken einer Wihrungsunion oder einer vertieften europdischen
Union zu akzeptieren und durch verstirkte Kooperationsbereitschaft zu meistern (Ab-

schnitt 4).

AbschlieBend wird das zentrale Ergebnis noch einmal zugespitzt: Das Schrumpfen des
offentlichen Sektors und der Staatsausgaben, das in den Jahrzehnten um die Jahrhundert-
wende erkldrtes Ziel von Schliisselakteuren in der EWS und EU war, ist — vor allem ange-
sichts der sich aktuell abzeichnenden pandemischen Risikogesellschaft — kontraproduktiv.
Es fiihrt nicht nur zu desastrosen Effekten hinsichtlich Gesundheit, Bildung, Lebensquali-
tit und Gleichstellung der Geschlechter, sondern beeintrachtigt auch den Umfang und die

Produktivitit des Arbeitskriftepotentials.

2. Voraussetzungen und Grenzen der Lohnkoordination in Europa

Bleiben wir zunichst bei eingangs erwihnter Studie. In ihrer deskriptiven Analyse von 11
Mitgliedern der Eurozone vergleichen die Autoren die tatsdchlichen nominalen Lohn-
stiickkosten mit dem gemeinhin akzeptierten ‘Imperativ‘ koordinierter Lohnpolitik, ndm-
lich der Orientierung an Inflation und Produktivitit. In beiden untersuchten Perioden
(1999-2008 und 2009-2015) weichen Osterreich und insbesondere Deutschland stark ne-
gativ von dieser Norm ab. In anderen Worten: Die Lohnstiickkosten dieser beiden Linder
blieben weit unterhalb der Produktivitits- und Inflationsentwicklung. Das bedeutet, dass
sich vor allem Deutschland Wettbewerbsvorteile auf Kosten anderer Mitglieder der Euro-
zone geschaffen hat, erkennbar auch an den chronisch exzessiven deutschen Exportiiber-
schiissen. Zu Recht konstatieren Hopner und Seeliger: Im krassen Gegensatz zur in

Deutschland kommunizierten Problemdeutung kranken die innereuropéischen realen



Wechselkurse nicht mehr am Fehlverhalten der siideuropdischen Euro-Teilnehmer, son-
dern am Verhalten der Lander der ehemaligen ,,DM-Zone* mit Deutschland im Kern. Die
Charakterisierung der Arbeitsbeziehungen im deutschen Exportsektor als ,,wettbewerbs-
korporatistisch* sei zweifellos korrekt. Gleichwohl wire es ein Fehler, hieraus zu folgern,
die Lohnzuriickhaltung in einem solchen Umfeld allein dem Wollen zuzuschreiben. Selbst
wenn die deutschen Gewerkschaften, allen voran die IG-Metall, ihrer 6ffentlichen Rheto-
rik Taten folgen lassen wollten, hitten sie es aus mindestens zwei Griinden nicht gekonnt:
Zum einen wegen der zunehmenden Verbetrieblichung der Arbeitsbeziehungen, zum an-

dern wegen der immer glaubhafter gewordenen Drohungen von Standortverlagerungen.

Diese Einschitzung wird in der jiingsten OECD-Studie zu Lohnverhandlungen im interna-
tionalen Vergleich bestirkt: Wihrend beispielsweise die Lohne in den Niederlanden in
den letzten beiden Jahrzehnten dank einer betrichtlichen positiven Lohndrift’ der Produk-
tivitatsentwicklung folgten, blieben die tatsdachlichen Lohnsteigerungen in Deutschland
weit unter dem Produktivititsanstieg und den ausgehandelten Lohnen. Dieser in Europa
einzigartige Trend einer negativen Lohndrift sei — so die OECD-Autoren — vermutlich das
Ergebnis eines fallenden Deckungsgrades der Tariflohne und der Ausbreitung von Off-
nungsklauseln, die es den Betrieben erlauben, von den ausgehandelten Flachentarifen nach

unten abzuweichen (OECD 2019: 126).3

Ein zentraler Grund fiir diese Entwicklung ist ebenfalls dieser Studie zu entnehmen: Ab-
gesehen vom Strukturwandel von der Industrie zu Dienstleistungen sinkt der gewerk-
schaftliche Organisationsgrad neuerdings vor allem aufgrund zunehmender ‘atypischer*
Arbeitsverhiltnisse, und dies unabhingig vom Typ nationaler Beschiiftigungsregimes.’
Die Zunahme dieser Arbeitsverhiltnisse war in Deutschland besonders ausgeprigt: Wih-

rend im EU-28-Durchschnitt die Beschiftigungsquote in atypischen Arbeitsverhéltnissen

7 Abstand zwischen tatsichlichen und ausgehandelten Lohnen.

® Die Tarifbindung der Beschiftigten fiel in Westdeutschland — laut WSI-Tarifarchiv — von 76% (1998) auf
56% (2018), in Ostdeutschland von 63% (1998) auf 45% (2018).

? Also auch bei EU-Mitgliedern, deren industriellen Beziehungen durch das Genter System mit hohem ge-
werkschaftlichen Organisationsgrad gekennzeichnet sind, wie vor allem Belgien, Ddnemark, Finnland und
Schweden.



von 21,5 (1998) auf 26,4 Prozent (2016) anstieg, kletterte sie in Deutschland viel rascher

von 22,9 auf 32,1 Prozent.'’

Sicher gibt es zahlreiche Moglichkeiten, die Erosion der Tarifbindung aufzuhalten oder
gar umzukehren. So steht beispielsweise in der deutschen Diskussion die Forderung der
Gewerkschaften im Vordergrund, die Regeln der Allgemeinverbindlichkeit von Tarifver-
trigen durch Gesetz oder ministerielle Anordnung zu vereinfachen.'' Vorbildhaft in dieser
Hinsicht erscheinen Frankreich, Osterreich oder die Niederlande, d.h. EU-Mitglieder mit
ebenfalls geringem oder (im Falle von Osterreich) stark fallendem Organisationsgrad. Mir
erscheint dieser Weg wenig realistisch, weil die historisch gewachsenen institutionellen
Voraussetzungen in den angesprochenen Landern ganz andere sind, aber auch, weil die
Konsequenzen eines solchen Schrittes fiir die innergewerkschaftliche wie gesamtgesell-
schaftliche Demokratie nicht ganz unproblematisch erscheinen. Ein leichtes Spiel bei All-
gemeinverbindlichkeit konnte beispielsweise zu wettbewerbsverzerrenden Arbeitsmarkt-
kartellen in groBbetrieblich strukturierten Bereichen fiihren. Sinnvoll erscheint dagegen
die Forderung nach einem Vergabegesetz auf nationaler Ebene oder entsprechende Richt-
linien auf EU-Ebene, wonach staatliche Auftrige vorzugsweise an tarifgebundene Betrie-
be vergeben werden.'? Sicher kénnten auch die Kooperationsbeziehungen der Gewerk-
schaften auf europdischer Ebene verbessert und dem ‘Sozialen Dialog* in der EU wieder
Schwung gegeben werden. Ankniipfungspunkte wiren etwa die laufenden Diskussionen

um eine Koordinierung der europdischen Mindestlohne oder einer Mindestsicherung.

Im Folgenden gehe ich einen anderen Weg und frage, welche funktionalen Aquivalente
oder Alternativen in Aussicht stehen, den Mangel européischer Lohnkoordination auszu-

gleichen. Dabei dient das Konzept des ,,inklusiven Wachstums* als Richtschnur (Schmid

10 ,-,Atypisch® sind hier Arbeitsverhiltnisse in Teilzeit, Befristung und/oder Selbststindigkeit; die Beschifti-
gungsquote bezieht sich hier auf die erwerbsfihige Bevolkerung im Alter von 15 bis 69. Im Detail siehe
Schmid (2018a: 39-82) und den entsprechenden Datenband dazu (Schmid & Wagner, 2018).

"' 1n Deutschland waren Anfang 2016 im Tarifregister des Arbeitsministeriums nur 443 Tarifvertréige als
allgemeinverbindlich registriert, 40 % davon allein im (kleinbetrieblich strukturierten) Baugewerbe, bei rund
73 400 giiltigen Tarifvertriagen in ganz Deutschland; https://www.boeckler.de/wsi-tarifarchiv_2397 htm#,
Download 28.2.2020).

12 Vgl. hierzu die ausgewogene Analyse von Baccaro et al. (2019). Beispielsweise betrigt das Volumen der
jahrlichen Auftrige in Deutschland immerhin iiber 400 Mrd. Euro (Frank Werneke in einem Interview in
Mitbestimmung 6, Dez. 2019: 19).



2018a): Gegeniiber quantitativem Wirtschaftswachstum steht die gerechte Teilhabe aller
am Erwerbsleben im Vordergrund: Menschen miissen nicht nur ,,fit* fiir den Arbeitsmarkt
sein, sondern der Arbeitsmarkt und seine Institutionen miissen ,,fit* gemacht werden fiir
die unterschiedlichen individuellen Bedingungen der Féhigkeit, sich im Lebensverlauf

zumindest einen anstdndigen Lebensunterhalt erwerben zu kénnen.

3. Wege zu einem funktionstiichtigen européischen Arbeitsmarkt

Die Mitglieder einer Wihrungsunion miissen zum einen ein Mindestmal} an vergleichba-
rer produktiver Kapazitit (Kapital, Infrastruktur, qualifiziertes Arbeitskriftepotential u.a.)
haben und zum anderen iiber geniigend institutionelle Flexibilitét verfiigen, also iiber die
Fihigkeit, externe Schocks — wie plotzlicher Anstieg der Olpreise oder der Preise anderer
wichtiger Rohstoffe, der Zinssitze, Migrationswellen — und rapiden Strukturwandel durch
flexible Lohne oder Arbeitsvertrige, durch riumliche Mobilitdt von Arbeit oder Kapital

und/oder durch sozialen Risikoausgleich aufzufangen 13

Die beiden Dimensionen Kapazitit und Flexibilitét stehen in einem Austauschverhiltnis,
die zu Zielkonflikten fiihren konnen (trade-off): Ein Mangel an vergleichbarer produktiver
Kapazitit kann und muss durch hohere Flexibilitidt ausgeglichen werden. Sonst steigen
etwa die Staatsschulden, und Investitionen in neue Produkte, Produktverfahren oder Bil-
dung trocknen aus. Mit dem Euro sind die Anforderungen an vergleichbare produktive
Kapazititen hoher geworden. Einige Linder, wie Deutschland und die Niederlande, haben
darauf frith mit zunehmender Flexibilisierung reagiert, denken wir beispielsweise an die
Ausweitung des Niedriglohnsektors in Deutschland oder an die dramatische Ausweitung
von Teilzeitbeschéftigung in den Niederlanden. Lander wie Irland und besonders Grie-
chenland lagen bei Einfiihrung des Euro deutlich unterhalb der fiir eine Wahrungsunion
erforderlichen produktiven Kapazititen. Immobilienblasen und steigende Staatsschulden
verschleierten dieses Manko. Erst als die Bankenkrise und dann die Fiskalkrise diesen
Schleier brutal wegzogen, wurden diese Lander zu rigorosen Flexibilisierungsmalnahmen

genotigt: Die irische Regierung erzwang einen drastischen Riickgang der nominellen

13 Ausfiihrlicher zum Modell Scnmid (2018: 100-108).



Lohnstiickkosten allein in 2010 um 6,4 Prozent gegeniiber der Eurozone von nur 0,7 Pro-
zent. Die Iren taten in den folgenden Jahren auch alles, um moglichst schnell wieder aus
dem europdischen Rettungsschirm zu fliichten. Das gelang Mitte Dezember 2013, aller-
dings um den Preis von 64 Milliarden Euro Bankenschulden, fiir welche die irischen Steu-
erzahler noch heute haften.'* Dariiber hinaus wanderten viele, zum Teil hochqualifizierte
jugendliche Iren aus. Demgegeniiber wurde die griechische Regierung von der Troika zu
enormen Kiirzungen der Staatsausgaben angehalten; diese sanken von 2009 bis 2013 um

fast 30 Milliarden Euro, also um etwa ein Viertel seit Ausbruch der Eurokrise."

Wihrend Irland wieder auf die Beine zu kommen scheint, miissten die Flexibilitdtsmal-
nahmen in Griechenland — gemessen an seinen produktiven Kapazititen — deutlich erwei-
tert werden. Fiir einen Grofteil der Bevolkerung, insbesondere fiir die Jugendlichen, ist
das nicht zumutbar. Demokratie und sozialer Zusammenhalt sind daher in Griechenland
nach wie vor hoch gefidhrdet. Und nicht nur in Griechenland. Wenn das so weiter geht,
spaltet der Euro Europa tatsdchlich mehr als dass er integriert und schiirt so das Feuer fiir
rechtspopulistische Bewegungen.'® Aber ist der Weckruf “Rettet Europa vor dem Euro!*
auch berechtigter Anlass zu fundamentalem Euro-Pessimismus? Die Aufgabe des Euro
kidme die EU 6konomisch teuer zu stehen, ganz abgesehen von dem verheerenden politi-
schen Signal, das — neben dem Brexit — zu einer Kettenreaktion weiterer Austritte fithren

konnte. Es gibt Alternativen.
3.1  Anpassungsstrategien in einer Wihrungsunion

Welche Strategien konnten zur Losung des mit Einfithrung des Euro verschirften Zielkon-
flikts zwischen produktiven Kapazititen und Flexibilitit beitragen? Im Modell der Abb. 1
lassen sich vier strategische Ansatzpunkte unterscheiden: Erstens konnte die Zielkonflikt-
linie (trade-off) nach Einfiihrung des Euro durch investive Sozialtransfers nach unten ge-
driickt werden, um den Flexibilititsbedarf der Mitgliedstaaten unterhalb der durchgezoge-

nen Trade-off-Linie zu entlasten. Zweitens konnten die Anforderungen an hohe produkti-

" Hoch gerechnet auf deutsche Verhiltnisse entspriche das 880 Milliarden Euro.
' Ein Viertel weniger Staatsausgaben im Vergleich zu 2009 wiirde in Deutschland einer Summe von 275
Milliarden Euro entsprechen.

1 Am Beispiel Deutschland vgl. Schroeder & Wefiels (2019).



ve Kapazititen durch geschiitzte Flexibilitat kompensiert oder ergénzt werden (Bewegung

auf der Trade-off-Linie nach rechts unten). Drittens konnten die produktiven Kapazititen

durch Investitionen in Menschen verbessert werden, womit sich gleichzeitig auch das Fle-

xibilitdtspotenzial erhoht (Aufwirtsbewegung der Trade-off-Linie). Viertens, schlielich,

konnten die vorhandenen produktiven Kapazititen durch effiziente Regulierung des Ar-

beitsmarkts besser genutzt werden und die Entfaltung eines wirklichen europdischen Ar-

beitsmarkts befordern (Bewegung auf der Trade-off-Linie nach links oben).

Abb.1: Strategien zur Losung des verschdrften Zielkonflikts zwischen Kapazitdt und

Flexibilitdt in der Europdischen Wihrungsunion
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Im Folgenden sollen diese Strategien ndher ausgefiihrt und durch einige Beispiele erlautert

werden. Dabei wird sich zeigen, dass diese Strategien ineinandergreifen miissen und dass

die Kategorien in Wirklichkeit nicht immer so trennscharf sind wie im Modell angenom-

men. So kann iiberregionale Mobilitidt im Sinne von ‘brain drain‘ die Kapazitit an ‘Hu-

mankapital* im abgebenden Lande senken (und so zu weiteren Flexibilisierungsmafnah-

men dringen), im Aufnahmeland aber erhohen (und so von Flexibilisierungsmaf3nahmen

entlasten). Eine Arbeitszeitregulierung kann Kapazititen schaffen, um Raum fiir Erho-

lung, Vereinbarkeit von Beruf und Familie oder Weiterbildung zu geben, aber auch Kapa-

zititen einschrianken, wenn damit hohere Kosten verbunden sind.
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3.2 Mehr investive Sozialtransfers

Sozialtransfers zwischen den EU-Mitgliedstaaten sind nicht neu. Diverse Programme zur
Abschwichung des Gefilles produktiver Kapazititen zwischen zentralen und peripheren
Regionen oder zwischen den Lebensbedingungen unterschiedlicher Bevolkerungsgruppen
innerhalb der Europdischen Union sind etabliert. Die Europdischen Struktur- und Investi-
tionsfonds umfassen allein fiinf Programme von zum Teil betrichtlichem Kaliber: der Eu-
ropdische Fonds fiir regionale Entwicklung (EFRE), der Européische Sozialfonds (ESF),
der Kohésionsfonds (CF), der Fond fiir maritime Angelegenheiten und Fischerei (EMFF)
und der Fonds fiir Landwirtschaft und ldandliche Entwicklung (EAFRD). Von der Groen-
ordnung kaum bedeutend, hier wegen seiner Zielsetzung jedoch von Interesse, ist der Eu-
ropdische Globalisierungsfonds (EGF), der die Wiedereingliederung von Arbeitslosen
unterstiitzt, die infolge der Globalisierung massenhaft entlassen werden. Zusammenge-
nommen hatten diese Fonds in 2018 eine Finanzkraft von knapp 60 Mrd. Euro, gut ein

Drittel des Gesamtbudgets der EU von 160 Mrd. Euro.

Die gegenwirtigen — zum Zeitpunkt (Juli 2020) noch nicht abgeschlossenen — Verhand-
lungen in Briissel iiber das mittelfristige Budget 2021-27 lassen leider erkennen, dass die-
se Fonds gegeniiber neuen Aufgaben und Priorititen der EU (Verteidigung, Klima, Digita-
lisierung) an Bedeutung verlieren werden, falls es dabei bleibt, die EU-Ausgaben im
Rahmen der bisherigen Zielmarke von etwa einem Prozent des Bruttoinlandprodukts zu
begrenzen.'” Bedauerlich ist vor allem, dass der sozial- und beschiftigungspolitisch orien-
tierte ESF an finanziellen Kapazititen verliert, auch wenn ihm mit dem ,,ESF+* wenigs-
tens symbolisch ein Reputationsgewinn zugestanden wurde. Dabei wire in der gegenwiir-
tigen Krise genau das Gegenteil notwendig: Namlich eine Stiarkung dieses Fonds zuguns-
ten investiver Transfers in Form zuverldssiger und generdser Lohnersatzleistungen im
Falle von Arbeitslosigkeit und verbunden mit ‘aktiver® Arbeitsmarktpolitik zur Bewilti-

gung des Strukturwandels. Hinzu kommt, dass dieser Strukturwandel nicht zuletzt auch

17 Ob sich die Forderung des Europédischen Parlaments durchsetzt, die Ausgaben auf 1,34% des EU-BIP zu
erhohen, ist gegenwirtig zweifelhaft. Die ldngerfristigen Auswirkungen der COVID-19-Krise und die lau-
fenden Auseinandersetzungen um gemeinsame Anleihen (Eurobonds) u.a. sind gegenwirtig noch vollig
offen.
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von EU-Regularien und EU-Ambitionen im Zusammenhang mit der Verteidigungs-, Kli-

ma- und Digitalisierungspolitik beschleunigt werden wird.

Historisch muss daran erinnert werden, dass es die Gewerkschaften waren, die den Ge-
danken einer Arbeitslosenversicherung einfiihrten und in Ansitzen (sieche Genter Modell)
in die Tat umsetzten, noch bevor die ersten nationalen Arbeitslosenversicherungen disku-
tiert, geschweige denn etabliert wurden. Der Hintergedanke des gewerkschaftlichen Vor-
preschens ist im Riickblick klar zu erkennen: Nur durch die Gewihrleistung anstédndiger
Lohnersatzleistungen sind die Verlierer des Strukturwandels dafiir zu gewinnen, diesen
Wandel mitzutragen und — vor allem — davon abzuhalten, durch konkurrierende niedrige
Lohne das Lohnniveau der gesamten Arbeiterklasse auf (oder sogar unter) das blanke
Existenzminimum zu driicken. Angesichts dieser Handlungslogik mag es verwundern,
dass die Losung einer Européischen Arbeitslosenversicherung — unabhéngig von ihrer
konkreten Ausgestaltung — bislang nicht auf den Fahnen der nationalen Gewerkschaften
steht, eher im Gegenteil.18 Und das, obwohl sich die 6konomischen ‘Viter® der européi-
schen Wihrungsunion Mitte der siebziger Jahre des vorigen Jahrhunderts quer iiber die
theoretischen Richtungen fiir eine ,,voll entwickelte* europdische Arbeitslosenversiche-
rung aussprachen (Marjolin et al. 1975). Dieses Selbstverstindnis erodierte jedoch, je ni-
her der Tag der Einfithrung des Euro riickte. Zur Frage, wie es dazu kam und welche un-
terschiedlichen Konzepte einer europdischen Arbeitslosenversicherung sich seither entwi-

. . . . 1
ckelten, muss ich auf die Literatur verweisen. ?

3.3 Mehr geschiitzte Flexibilitdt

Die zweite Strategie inklusiven Wachstums, ‘Geschiitzte Flexibilitit‘, unterscheidet sich
deutlich vom Konzept der ‘Flexicurity‘. Die Wortschopfung Flexicurity, ein Paradebei-
spiel fiir ein Oxymoron, steht fiir eine Strategie, welche die Notwendigkeit groBBerer Flexi-
bilitidt von Unternehmen und Betrieben weitgehend ungefragt zum Ausgangspunkt nimmt.
Der zweite Wortteil suggeriert, es lieBen sich ohne Weiteres Moglichkeiten der sozialen

Abfederung finden, falls mit dieser Flexibilitét Risiken fiir die Arbeitnehmenden ver-

18 Gute Griinde hierfiir entwickelt Seeliger (2017).
19 Vgl. u.a. Dullien et al. (2018); Luigjes et al. (2019); Schmid (2018a: 166-192); Schmid (2019, 2020).
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kniipft sind. Im Jahre 2007 hatte die Europdische Kommission ‘Flexicurity‘ zum Kern-
element der europdischen Beschiftigungsstrategie erklirt. Im Vordergrund stand die De-
regulierung von Arbeitsvertriagen, die einen schnelleren Wechsel (externe Flexibilitéit) und
eine groBBere Variabilitit der Arbeitsverhiltnisse (wie Befristung, Zeitarbeit, Teilzeit) er-
moglichen sollte. Im Riickblick stellte sich jedoch heraus, dass bei der Umsetzung dieser
Strategie das soziale Sicherungselement stark vernachlidssigt wurde. Demgegeniiber betont
das Konzept der ‘Geschiitzten Flexibilitit* das Wechselverhiltnis von Flexibilitdt und Si-
cherheit, ein wesentlicher Bestandteil der Theorie der Ubergangsarbeitsmiirkte.”® Danach
ist Flexibilitdat durchaus mit einem unbefristeten Arbeitsverhiltnis kompatibel (interne
Flexibilitit), und die Gewihrleistung von Beschiftigungssicherheit ist hdufig erst die Vo-
raussetzung fiir funktionale Flexibilitit, wie etwa Lernen am Arbeitsplatz oder Weitergabe

von Wissen oder Erfahrungen an Arbeitskollegen oder Arbeitskolleginnen.

Ein paradigmatisches Beispiel fiir geschiitzte Flexibilitét ist Kurzarbeit, die auch als Para-
debeispiel fiir die Weiterentwicklung der Arbeitslosen- zu einer Arbeitsversicherung Gel-
tung hat. Rein 6konomisch betrachtet ermoglicht geschiitzte Kurzarbeit eine klar begrenz-
te Arbeitszeit- und Lohnflexibilitit, und aus sozialokonomischer Sicht ist das Kurzarbei-
tergeld eine gegliickte Form fiir faire Risikoteilung zwischen Kapital, Arbeit und Staat
(Schmid 2015). Immerhin hat die Europédische Kommission zur Losung der COVID-19-
Krise dieses Instrument aufgegriffen und zu einem zentralen Bestandteil ihrer Rettungsak-
tion gemacht. ,,SURE* bietet mit einem Volumen von 100 Mrd. Euro Darlehen fiir Mit-
gliedstaaten zu giinstigen Bedingungen.?' Eine erneuerte europiische Beschiiftigungsstra-
tegie, welche die beschworene Balance von Flexibilitidt und Sicherheit beim Wort nimmt,
konnte deshalb dieses Instrument als Paradigma geschiitzter Flexibilitét bei ihren Empfeh-
lungen, Richtlinien und Forderprogrammen dauerhaft in ihren Kanon aufnehmen, anstatt
wie bisher vorrangig auf externe Flexibilitit (etwa regionale Mobilitét oder befristete Ar-

beitsvertrige) zu setzen.

% Vgl. — mit weiteren Literaturhinweisen — Schmid (2018a: 129-148).

*! SURE = Support to mitigate Unemployment Risks in an Emergency. Die Kommission will entsprechend
Kredite auf den Finanzmérkten aufnehmen. So sollen die Mitgliedstaaten von dem guten Kreditrating der
EU und niedrigen Fremdfinanzierungskosten profitieren konnen. Die Darlehen sollen dariiber hinaus durch
ein System freiwilliger Garantien abgesichert werden, die die Mitgliedstaaten der EU zusagen.
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Wirkungsanalysen zur Kurzarbeit weisen allerdings darauf hin, dass abgesehen von der
Mobilisierung finanzieller Ressourcen auch grundlegende institutionelle Kapazititen auf-
gebaut werden miissen, um eine effektive Implementation dieses Instruments zu gewéhr-
leisten. Funktionierende Sozialpartnerschaft, insbesondere auf betrieblicher Ebene, ist
dabei eine notwendige Voraussetzung, vor allem, wenn es darum geht, die investive Funk-
tion von Kurzarbeitergeld — Erhalt und Verbesserung der Beschiftigungstihigkeit — zu

gewihrleisten, anstatt den Strukturwandel nur einkommenspolitisch abzupuffern.22

Weitere Beispiele fiir geschiitzte Flexibilitdt sind die Sicherung von Einkommensrisiken
beim lebensbegleitenden Lernen, beispielsweise iiber Bildungsschecks oder Ziehungsrech-
te. Auch die Sicherung von Einkommensrisiken bei Freistellungen fiir notwendige Kin-
dererziehung, fiir Pflege von kranken Angehorigen oder fiir offene Freizeiten, sogenannte
Sabbaticals, ist ein immer wichtiger werdendes Element dieser Strategie. Vor allem in der
priaventiven Weiterbildung — unter Beibehaltung des Arbeitsverhéltnisses — konnte die
europdische Dimension gestirkt werden, einerseits gezielt fiir gering qualifizierte Beschif-

tigte, andererseits fiir kleine und mittlere Unternehmen.

Atypische Beschiftigungsformen werden immer typischer. Deshalb wire es auch origini-
re Aufgabe einer Europiischen Sozialunion, gemeinsame Standards des Sozialschutzes
weiterzuentwickeln und fiir deren Einhaltung zu sorgen, etwa das Riickkehrrecht von
Teilzeit auf eine gleichwertige Vollzeitstelle. Oft ist das Regelwerk fiir solche Standards
schon vorhanden, etwa durch Europiische Richtlinien, aber es fehlt vielfach an einer ef-
fektiven Implementierung und Erzwingung der verabredeten Regeln infolge des Mangels
an Verfahrenssicherheit und Kontrollen.*® Eine Revitalisierung der Offenen Methode der
Koordination (OMK)** kénnte zu einer effizienteren Implementation beitragen, indem sie
die Mitgliedstaaten ermutigt, bindende Verfahren und Kontrollmechanismen entsprechend
ihrer administrativen Kultur zu etablieren. Beispiele wiren die Verstirkung der Institution

von Arbeitsinspektoren; gesetzliche oder wenigstens faktische Bindewirkung von Tarif-

2 Ausfiihrlicher hierzu und mit Literaturverweisen Schmid (2015 und 2018a: 111-113).

» Vgl. hierzu z.B. Falkner u.a. (2005) und Hartlapp (2014).

** Schon laut Rodrigues (2013), ‘Mutter* der Lissabon Strategie, sollte die OMK eher als Instrument der
Vertiefung der europdischen Integration denn als eine Methode der intergouvernementalen Kooperation
betrachtet werden.

14



vertragen; staatliche Mitwirkung bei dezentral freiwilligen Vereinbarungen, die in den
Niederlanden als Kovenants weit verbreitet und in vielen Landern als regionale Beschifti-
gungspakte gebriuchlich sind (Korver & Schmid 2012). In diesem Zusammenhang ver-
dient der von Fritz Scharpf (2010) schon friih entwickelte Vorschlag einer Kombination
von Europdischen Rahmenrichtlinien mit ‘harter‘ Gesetzeskraft und der ‘weichen* Metho-
de der offenen Koordination wieder aufgegriffen zu werden: Avantgarde-Mitgliedstaaten
(mit annidhernd dhnlichen soziookonomischen Voraussetzungen) sollten sich auf gemein-
same sozialpolitische Rahmenrichtlinien einigen, die europidische Gesetzeskraft haben,
wihrend den anderen Mitgliedstaaten die Option bleibt, nicht — oder erst spiter — dem

Club beizutreten; dazu bedarf es keiner Anderung der europiischen Verfassung.

Ein wichtiges Element geschiitzter Flexibilitdt wére auch eine Lohnversicherung fiir Be-
schiftigte, die wegen verminderter Leistungsfihigkeit auf weniger gut bezahlte Arbeits-
plitze ausweichen miissen, oder gezielte Lohnprimien fiir Beschiftigte, deren Einkom-
menskapazitit durch unbezahlte Betreuungs-, Erziehungs- und Pflegetitigkeit zeitweise
eingeschréankt ist. Auch ein bedingtes Grundeinkommen, etwa in Form personlicher Ar-
beitskonten oder Ziehungsrechte, gehort hier zum diskussionswiirdigen Katalog geschiitz-

ter Flexibilitit.”

34 Mehr Investitionen in Menschen

Wenn Europa gleichermalBen sozial wie wettbewerbsfihig bleiben will, sind Investitionen
in Menschen zentral. Dabei geht es nicht nur um Privention von Fachkriftemangel etwa
wegen der Alterung der Gesellschaft, sondern auch um die Bekdmpfung einer der wich-
tigsten Ursachen steigender Ungleichheit im digitalen Zeitalter, ndmlich ungleiche Bil-
dungschancen. Auf dem Arbeitsmarkt aller EU-Mitgliedstaaten spiegelt sich das vor allem
in tiberdurchschnittlich hohen Arbeitslosenquoten der Geringqualifizierten wider; auch
deren Beschiftigungsgrad — Indikator fiir Exklusion — ist meistens weit unter dem Durch-
schnitt. Vorrangiges Ziel ist jedoch, die Zahl Geringqualifizierter in der erwerbsfahigen

Bevolkerung generell zu reduzieren. Dariiber hinaus sind auch die volkswirtschaftlichen

* Abwiigend zum Thema des bedingungslosen Grundeinkommens vgl. Bothfeld (2019); statt eines
‘bedingungslosen‘ Grundeinkommens ein ‘Personliches Entwicklungskonto® oder Ziehungsrechte aus einem
solidarischen Weiterbildungsfonds vorschlagend Schmid (2011: 98-105).
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Kosten enorm, wenn Investitionen wegen mangelnder Qualifikation nicht getitigt und
entsprechend weniger Arbeitsplitze geschaffen werden. Eine der vielen Studien iiber den
Zusammenhang von Bildung und Wachstum weist darauf hin, dass 50 zusitzliche Punkte
auf der PISA-Skala ein Wachstum um 0,6 Prozentpunkte induzieren konnen. Nach vierzig
Jahren akkumuliert sich eine solch hohere Wachstumsdynamik auf ein dreiligprozentig
hoheres Einkommen (Piopiunik &Wo6Bmann, 2011). Vor allem bei Langzeitarbeitslosen
bestehen drastische Defizite in des Lesens, Rechnens und der Computerhandhabe, wobei
vorausgehende Defizite vermutlich durch das Schicksal der Langzeitarbeitslosigkeit wei-

ter verstiarkt werden (Rammstedt, 2013).

SchlieBlich ist die — trotz jlingster Verbesserungen - dramatische Jugendarbeitslosigkeit in
vielen Mitgliedstaaten ein deutliches Signal, dass es nicht nur auf hohe formale Qualifika-
tionen ankommt, sondern auch auf eine ausgewogene Balance einfacher, beruflicher und
akademischer Qualifikationen. Die bloBe Fixierung auf eine Hochschulabsolventenquote
von 40 Prozent fiir junge Erwachsene muss unter dem Aspekt inklusiven Wachstums als
gravierender Mangel der gegenwirtigen EU-2020-Strategie verbucht werden. Sie vernach-
lassigt die inklusive Wirkung beruflicher Bildung auf mittlerer Ebene, die auch Jugendli-
chen aus bildungsfernen sozialen Schichten den Zugang zu beruflicher Qualifikation er-
moglicht. Auch Lehrlingssysteme (Deutschland, Osterreich, Schweiz) und insbesondere
die Kombination schulischer Zweige praktischer Berufsausbildung (Finnland, Niederlan-
de, Norwegen, Schweden, Didnemark) mit Zugangsmoglichkeiten zu einer iiberwiegend
offentlich finanzierten tertidren Bildung gewéhrleisten nachhaltiges Wachstum, ohne die
negativen Nebenfolgen 6konomischer Ungleichheit aufgrund ungleicher Bildungschancen

oder hoher Jugendarbeitslosigkeit in Kauf zu nehmen.*®

Zu einem wesentlichen Bestandteil eines Europdischen Sozialmodells gehort es daher,
Bildungssystem und Arbeitsmarkt stirker zu verzahnen: Nicht nur an der Schnittstelle von
der Schule zum Beruf, sondern wihrend des gesamten Lebensverlaufs muss fiir Erwach-
sene die Moglichkeit bestehen, Bildung und Beruf zu kombinieren. Das wiirde die hori-
zontale und vertikale Mobilitéit verbessern und Mobilitditsketten induzieren, die das Flexi-

bilitdtspotenzial insgesamt erhohen. Ausbildung und Fortbildung sollten daher auch nicht

* Ausfiihrlicher diese Argumentation begriindend vgl. z.B. Busemeyer (2018) und Solga (2014).
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nach einem bestimmten Alter enden oder gar — wie es vor wenigen Jahrzehnten noch der
Fall sein konnte — durch Tarif- oder Betriebsvereinbarungen ausgeschlossen werden. Die
neuere Forschung zeigt einen positiven Zusammenhang zwischen Weiterbildungsteilnah-
me und Erwerbstétigkeit von Alteren, auch bei statistischer Kontrolle weiterer Faktoren.

Dariiber hinaus existiert der Zusammenhang zwischen Arbeitsmarkt und Bildungssystem
auch noch nach dem Rentenalter: Wissensintensive, teils digitalisierte Giiter oder Dienst-
leistungen brauchen den ‘Markt* dlterer Menschen, die iiber entsprechende Bildung und

Kompetenzen verfiigen, um sie nutzen zu konnen.

Die europidische Beschiftigungsstrategie sollte daher dem lebensbegleitenden Lernen eine
wesentlich stirkere Bedeutung beimessen als bisher.”’ Im Zuge der derzeitigen Bemiihun-
gen, die November 2017 in Kopenhagen feierlich erklirte ‘Europidische Sdule der Sozialen
Rechte‘ umzusetzen (European Commission 2017), sollte das Recht auf bezahlten Bil-
dungsurlaub europarechtlich gefestigt werden, einschlielich des Rechts, erworbene Qua-
lifikationen zertifizieren und beim Arbeitsplatzwechsel im EU-Raum anerkennen zu las-
sen. Schon die jetzigen Europavertriage wiirden erlauben, eine entsprechende Richtlinie

.08
auszuarbeiten.

In diesem Zusammenhang wiren auch Ziehungsrechte zur Weiterbildung eine diskussi-
onswiirdige Strategie, wobei besonders starke Anreize zur Aufstiegsqualifizierung fiir Be-
schiftigte mit geringer Allgemeinbildung oder ohne Berufsausbildung gesetzt werden soll-
ten. Ein Schritt in diese Richtung war schon Bestandteil des niederldndischen Beschifti-
gungswunders. Seit der Wassenaar-Vereinbarung von 1992 ist die Etablierung tariflicher
Weiterbildungsfonds zentraler Bestandteil der niederlandischen Beschiftigungspolitik. Als
Gegengewicht zu flexiblen Arbeitsverhéltnissen fiigte diese Vereinbarung schon friih das
Sicherheitselement hinzu, branchenspezifische Beitridge zur Weiterbildung von Beschif-
tigten mit befristeten Vertrigen zu verlangen. Danemark ist ebenfalls ein Beispiel fiir die

proaktive Politik der Sozialpartner zur Etablierung von Weiterbildungsfonds.”® Aufgabe

> Hierzu schon friih und mit iiberzeugender Verve Oskar Negt (2012).

8 Basis wire der Artikel 153(1)(b) (Arbeitsbedingungen) in Kombination mit Artikel 2 (2) AEUV
(Moglichkeit verbindlicher Rechtsakte bei geteilten Zustindigkeiten); vgl. hierzu ausfiihrlicher Lorcher &
Schomann (2016).

¥ Vgl. z.B. Trampusch & Eichenberger (2012).
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einer Europdischen Sozialunion wire es, sozialpartnerschaftlich fundierte Weiterbildungs-
fonds regulatorisch wie finanziell zu unterstiitzen. Anstelle des bloBen Vermittlungsvor-
rangs als zentrales Element bisheriger ‘aktiver® Arbeitsmarktpolitik konnte eine Européi-
sche Richtlinie die nachhaltige Beschiftigungsfahigkeit als Kern moderner Arbeitsforde-

rung definieren.

3.5  Effizientere Arbeitsmarktregulierung

Eine ihre Wirksamkeit stets im Auge haltende Arbeitsmarktregulierung konnte durch bes-
sere Nutzung vorhandener oder Schaffung neuer Kapazititen und Abbau ineffizienter Fle-
xibilitdt zur Entfaltung eines wirklich europédischen Arbeitsmarkts beitragen. Das hort sich
an wie die Quadratur des Kreises. Bei nidherer Betrachtung erdffnen sich aber Handlungs-
spielrdume, die alle Kernbereiche der Schnittstellen von Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik
betreffen.” Im Folgenden soll dies nur am Beispiel der eingangs angesprochenen Lohn-

bildung diskutiert werden.

In einer Wihrungsunion besteht bei mangelnder oder mangelhafter Lohnkoordination vor
allem die Gefahr ruindser Lohnkonkurrenz, weil Abwertung oder Zinsvariation als Mog-
lichkeiten ausfallen, Wettbewerbsvorteile zu erzielen. Trotz altbekannter Beschworungen
der internationalen Solidaritit’" geben Studien zur europiischen Lohnkoordination keinen
Anlass zu Optimismus, von globalen Tendenzen der Prekarisierung ganz abgesehen. Am
aussichtsreichsten erscheinen gegenwirtig noch Vorschlidge einer europaweiten Regulie-
rung der Mindestlohne. Gewiss kann und soll diese nicht zu einem einheitlichen Mindest-
lohn fiihren. Das wire 6konomisches Harakiri. Sinnvoll wiren aber gemeinsame Regeln
dariiber, wie auf nationaler Ebene Mindestlohne festzusetzen und zu iiberwachen wiiren.>?
Im Vordergrund stiinden der Einbezug der Sozialpartner in die Festlegung und jédhrliche
Anpassung dieses Niveaus und ein gemeinsames und fiir alle Mitgliedstaaten transparen-

tes Monitoring der Auswirkungen von Mindestlohnen.

3% Neben der Lohnfindung also Regulierung des Bildungssystems, der Arbeitsvertrige, der Renten oder
Pensionen und des Zugangs zu lebenswichtigen Dienstleitungen; vgl. Schmid (2018a: 121-126).

*! Erinnert sei an das berithmte und in seiner Eindringlichkeit unvergleichliche Manifest von Karl Marx und
Friedrich Engels (1848): ,,Proletarier aller Lander, vereinigt euch!*

Vgl hierzu European Commission (2020) und, aus gewerkschaftlicher Sicht, Miiller & Schulten (2020).

18



Dass allein schon eine transparente europaweite Uberwachung von Mindestlohnen der
notwendigen Koordination européischer Lohnpolitik ein Stiick niher kommen konnte,
zeigen zwei vergleichende Studien zum Mindestlohn:** Wihrend die Eurofound-Studie
den Schwerpunkt auf die hypothetischen Auswirkungen einer Mindeststandardregel legt,
hebt die Etui-Studie die Folgen unterschiedlicher Verfahren von Mindestlohnen hervor,
vor allem die Unterschiede einer gesetzlich universellen Regelung und tariflich gestalteter
Regelung. Die Eurofound-Studie errechnete generell wie auch mit sektoraler und betrieb-
licher Differenzierung die Auswirkungen eines EU-Standards, der den nationalen Min-
destlohn auf beispielsweise 60 Prozent des nationalen Medianlohns setzen wiirde. Fiir
Deutschland hitte ein solcher Standard die groffiten Auswirkungen, denn fiir etwa 25 Pro-
zent der Beschiftigten miissten die Lohne nach oben angeglichen werden. Generell wiir-
den vor allem kleine und mittlere Betriebe belastet, und bei den Beschiftigten kidme ein
solcher Standard vor allem Frauen zugute. Allerdings wéren in erster Linie die nicht ex-
portierenden Sektoren betroffen, sodass groflere Auswirkungen auf die internationale
Wettbewerbsfihigkeit fiir die meisten Linder nicht zu befiirchten wiren. Andererseits
sollten auch die Hoffnungen auf eine substantielle Reduzierung der Armut geddmpft wer-
den, weil Armut eher ein Resultat von Haushalten mit Arbeitslosigkeit und geringer Be-

schiftigungsintensitit sei als von Beschéftigung im Niedriglohnsektor.

Seit 2015 ist auch Deutschland im Club der 22 von 28 bzw. 27 EU-Mitgliedstaaten, die
einen gesetzlichen Mindestlohn eingefiihrt haben. Der einfithrende Mindestlohn von 8,50
Euro entsprach (bei Vollzeitbeschiftigten) allerdings nur 48 Prozent des Medianlohns,
recht gering etwa im Vergleich zu Frankreich (61 Prozent), aber hoch gegeniiber dem
Nachbarland Tschechien (37 Prozent). Auch nach sukzessiven Erh6hungen bis auf 9,35
Euro seit Beginn 2020 bleibt Deutschland im unteren Mittelfeld der relativen Mindest-
lohnentwicklung, sodass die Eurofound-Studie durchaus noch hypothetische Giiltigkeit

hat.**

33 Vgl. die Eurofond-Studie von Ferndndez-Macias & Vacas-Soriano (2016) und die ETUI-Studie von
Kampelmann et al. (2013).

** Einen informativen Uberblick iiber die bisherigen Wirkungen des deutschen Mindestlohns geben Bruttel
(2019) und Bruttel et al. (2019); Befiirchtungen groBer Beschiftigungsverluste haben sich bisher nicht besti-
tigt. So fiihrt beispielsweise die Einfithrung eines Mindestlohns bei Monopsonen (also bei Macht der Betrie-
be, die Lohne unter dem eigentlichen Marktwert festzusetzen) zu einer Ausweitung der Beschiftigung, wenn
der Mindestlohn oberhalb des Monopsonlohns liegt und gleichzeitig die Wertschopfung der Beschéftigten
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Die Etui-Studie ist in zweifacher Hinsicht hochst informativ: Zum einen zeigt sie mit aller
Deutlichkeit auf, wie schwierig es ist, allein schon international vergleichbare Messgroflen
fiir geltende Mindestlohne zu finden, sodass erst das Datengeriist zu erstellen wire, um
einheitliche Mindeststandards zu setzen. Zum zweiten werden in dieser Studie die enor-
men Unterschiede nationaler Mindestlohnsysteme in Europa deutlich und dabei auch die
unterschiedlichen Interessenlagen sowie historisch verwurzelten kulturellen Eigenschaf-
ten. Es schilen sich zwei grundlegende Differenzen in den sozialen und arbeitsmarktpoli-
tischen Auswirkungen unterschiedlicher Mindestlohnsysteme heraus: Zum einen kann
eine Kombination von sektoraler Festlegung und hoher Deckungsrate (entweder durch
hohen Organisationsgrad der Sozialpartner oder durch gesetzliche Allgemeingiiltigkeitser-
klirungen) als funktionales Aquivalent gesetzlicher Mindestlohne betrachtet werden. Die-
ses Mindestlohnregime gilt fiir die skandinavischen EU-Mitglieder (Ddnemark, Finnland,
Schweden). Es ist auch giiltig fiir Osterreich, wo die Dachverbinde sogar eine Generalver-
einbarung treffen, die fiir alle anderen sektoralen Kollektivvertrige dann als Orientie-
rungsgroBe gilt.” Die so festgelegten Mindestlohne sind in der Regel hoher als universelle
gesetzliche Mindestlohne, weshalb der Widerstand — vor allem der dortigen Gewerkschaf-
ten — gegen europdische Regulierungen verstindlich ist. Dagegen haben die flachende-
ckenden gesetzlichen Mindestlohne den Vorteil eines hoheren Deckungsgrades, wenn die
Voraussetzungen eines hohen Organisationsgrads der Sozialpartner nicht gegeben sind;

gute Beispiele dafiir sind Deutschland und das Vereinigte Konigreich.

Angesichts dieser bedeutenden institutionellen Unterschiede liegt es nahe, Uberlegungen
zu europdischen Mindeststandards zunéchst eher auf die Verfahrensseite zu konzentrieren
und nicht auf die Lohnstandards selbst. Das Ziel solcher Standards wire auf der einen Sei-
te, soziale Ungerechtigkeit der Lohnfindung und ineffiziente Flexibilitdt durch Lohndum-
ping zu vermeiden, auf der anderen Seite die Binnenkaufkraft erfolgreicher Okonomien zu
starken, um die Exportchancen wirtschaftlich schwacher Lander zu fordern. Als Losung

wird héufig eine Untergrenze fiir nationale Mindestlohne in Hohe von 60 Prozent des je-

nicht tibersteigt; der Mindestlohn zieht dann Personen an, die nicht bereit waren, zum niedrigen Monopson-
lohn zu arbeiten; in Verbindung mit der steigenden Kaufkraft kann der positive Beschiftigungseffekt nicht
unerheblich sein.

%2007 kam der Osterreichische Gewerkschaftsbund mit der Wirtschaftskammer zu einer derartigen Verein-
barung, wonach alle Kollektivvertrige eine Lohnuntergrenze von 1.000 Euro pro Monat erreichen sollten.
Im Oktober 2017 wurde iiber einen kollektivvertraglichen Mindestlohn von 1.500 Euro/Monat verhandelt.
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weiligen Medianlohns gefordert.*® Eine solche Untergrenze wire rechtlich schwer mit der
Regelungssperre des Art. 153 Abs. 5 AEUV vereinbar, da sie eine direkt quantifizierbare
Vorgabe fiir die Hohe eines nationalen Mindestlohns darstellt und so in die lohnpolitische
Kompetenz der Tarifpartner eingreift, deren Autonomie durch die Kompetenzschranke
desselbigen Artikels gerade geschiitzt werden soll. Es muss aber darauf hingewiesen wer-
den, dass auch die Tarifautonomie keine ‘heilige Kuh* ist und sich gefallen lassen muss,
an andren Grundwerten der europdischen Verfassung gemessen zu werden, etwa am Prin-
zip nichtdiskriminierender Lohnfindung. Der Verdacht, dass viele Tarifvertrdage (auch in
Schweden oder Danemark) zur Ungleichheit der Lohne zwischen Ménnern und Frauen
beitragen, ist nicht vorschnell von der Hand zu weisen. Aulerdem ist die Wertigkeit von
60 Prozent des jeweiligen Medianlohns je nach Lohnstruktur und Struktur der Arbeitsver-
héltnisse (vor allem Teilzeit vs. Vollzeit) ganz unterschiedlich zu beurteilen. Vieles spricht

dafiir, den Prinzipien eines ‘Lebenslohns* groeres Gewicht zu geben.37

Wichtig fiir eine europaweite Lohnkoordination wéren dariiber hinaus auch Informationen
iber die Auswirkungen des jeweiligen Mindestlohns auf die gesamte Lohnstruktur und auf
die entsprechende Verteilung der (Lohn-) Einkommen. Wenn der Mindestlohn als Anker
fiir Lohnverhandlungen dient, kann er dazu fiihren, dass sich die Lohne im unteren Be-
reich zunehmend um den Mindestlohn stauen und auf die (Ungleich-) Verteilung im obe-
ren Bereich keine Auswirkungen haben. Eine Erhohung des Mindestlohns kann dann das
Verhiltnis zum Median verbessern, aber nicht den Lebensstandard; Bulgarien und Ruma-
nien konnen als Beispiel dienen, wo der Mindestlohn etwa 60 Prozent des Medianlohns
erreicht. Umgekehrt kann das Verhéltnis des Mindestlohns zum Medianlohn trotz Min-
destlohnanhebung fallen, wenn die Erh6hung des Mindestlohns hinter der allgemeinen
Lohnentwicklung zuriickbleibt; Deutschland bietet jiingst ein Beispiel dafiir: das Verhilt-

nis sank von anfidnglich 48,3 auf 45,6 Prozent.*®

36 7. B. Miiller & Schulten (2020).

37 Darauf verweisen auch Miiller & Schulten (2020) und empfehlen deshalb als Erginzung, dass jedes EU-
Mitglied zusitzlich ein Regelsystem entwerfen sollte, dass diese Referenzgrof3e auch einen ,,wiirdigen Le-

bensstandard” gewihrleiste, so wie das auch die ,,Europdische Sdule Sozialer Rechte* fordert. Zum Living
Wage- Konzept vgl. u.a. Eurofond (2018).

38 Vgl. Schulten & Liibker (2020: 8-9).
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Ein weiterer zentraler Gesichtspunkt sind die Auswirkungen von Mindestlohnen auf die
gesamte Betriebsstruktur und Produktivititsdynamik. Christian Dustmann u.a. (2020) ana-
lysierten z.B. die Auswirkungen der Einfithrung des deutschen Mindestlohns (2015) auf
die Verteilung von Arbeitnehmern auf die Betriebe. Im Ergebnis weisen sie auf eine Um-
verteilung von Arbeitnehmern zu Betrieben hin, die mehr Vollzeitarbeitsplitze anbieten,
mehr qualifizierte Arbeitskrifte beschiftigen, einen hoheren Lohnaufschlag fiir vergleich-
bare Arbeit zahlen, und die groer sowie stabiler sind. In Regionen, in denen der Mindest-
lohn aufgrund des zuvor niedrigen Lohnniveaus stirker wirksam wurde, ging zudem der
Anteil von Kleinstbetrieben mit weniger als drei Beschéftigten zuriick, wihrend die Be-
triebsgrofle und der Anteil groBerer Betriebe zunahmen. Dies hat den Mix der Betriebe in

diesen Regionen verbessert und insgesamt die Arbeitsproduktivitit gesteigert.

Dariiber hinaus konnten auf europdischer Ebene neuerdings wieder verstérkt diskutierte
theoretische Konzepte gerechter und effizienter Lohnstrukturen ins Auge gefasst und ge-
gebenenfalls empfohlen werden. Ich erinnere insbesondere an die Grundsitze ‘solidari-
scher Lohnpolitik*, die als Messlatte (‘benchmark®) fiir die Bewertung der Wirksamkeit
von Mindestlohnen verwendet und ihm Rahmen der Methode der offenen Koordination
genutzt werden konnten. Solidarische Lohnpolitik war lange Zeit — was heute fast in Ver-
gessenheit geratenen ist — Kernbestandteil des schwedischen Modells: Sie orientierte sich
vor allem an der Wertigkeit (‘Gerechtigkeit) der ausgefiihrten Arbeit und weniger am
Profit oder an der Lohnzahlungsfihigkeit der Betriebe. Strukturell strebte sie an (und das
steht wiederum im Einklang mit der oben zitierten Studie von Dustmann u.a.), weniger
wettbewerbsfihige Betriebe schneller aus dem Markt ausscheiden zu lassen und wettbe-
werbsstarken Betriebe Extragewinne zu erméglichen. Die dadurch erzeugte (‘strukturelle®)
Arbeitslosigkeit sollte durch selektive Arbeitsmarktpolitik kompensiert werden, vor allem
durch generdse Lohnersatzleistungen, Weiterbildung, Umschulung und Mobilitétsforde-
rung, wihrend die Extragewinne teilweise abgeschopft und in Einkommens- und Vermo-

gensfonds der Arbeitnehmer*innen flieBen sollten.™

¥ Vgl. dazu u.a. Meidner & Hedborg (1984); Schmid (2002: 401-419); auch die posthume Wiirdigung des
Modells Schweden von Erixon (2018); zur normativen Beurteilung eines gerechten Mindestlohns vgl. auch
Schmid (2018b).
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SchlieBlich, und um auf den Ausgangspunkt unserer Uberlegungen noch einmal zuriick-
zukommen, ist die Frage zu stellen, ob es fiir die Mitglieder der Eurozone nicht auch di-
rekte funktionale Aquivalente fiir die (durch den Euro nun ausgeschlossene) Abwertung
threr Wahrung gibt, wenn die Senkung der realen Lohnkosten zur Wiederherstellung ihrer
Wettbewerbsfihigkeit und einer preisstabilen Vollbeschiftigung notwendig ist. Eine Ant-
wort darauf hat schon Nicolas Kaldor, ein intellektueller Weggefihrte von Lord Keynes,
in einem Aufsatz von 1936 gegeben. Lohnkostenzuschiisse sind ein solches Aquivalent,
die dariiber hinaus noch drei Vorziige haben: Sie konnen sachlich gezielt regional, sekto-
ral oder lokal gesteuert werden; sie konnen zeitlich befristet wie antizyklisch eingesetzt
werden; und sie konnen sozial auf bestimmte Zielgruppen des Arbeitsmarkts gerichtet
sein. So wiren etwa iiber einen erweiterten Europdischen Arbeits- und Sozialfonds
(Schmid 2018a: 177-192) befristete Lohnkostenzuschiisse fiir Betriebe oder Startups
denkbar, die in Regionen mit besonderen Beschiftigungsproblemen aus dem Arbeitslo-
senpool zusitzlich Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter einstellen. Wenn schon Beschifti-
gung nicht durch Abwertung der Wihrung angekurbelt werden kann, dann sind Lohnkos-
tenzuschiisse fiir jeden zusitzlich geschaffenen Arbeitsplatz ein funktionales Aquivalent.
Kaldor pléadierte sogar dafiir, in kritischen Situationen auf das Kriterium der zusétzlichen
Schaffung von Arbeitsplidtzen zu verzichten, um die rasche Wirksamkeit des Instruments
zu gewdhrleisten und um administrative Komplikationen (etwa die objektive Feststellung

sowie die Gewihrleistung der Zusitzlichkeit) zu vermeiden.

Kaldors theoretische Fundierung von Lohnkostenzuschiissen ist in den 1970er Jahren —
also zu Zeiten der europiischen Beschiftigungskrise anlisslich der Olpreissteigerungen —
von damals prominenten Okonomen aufgegriffen und auch wihrend der anhaltenden Be-
schiftigungskrise der 90er Jahren immer wieder in die Debatte geworfen worden.*’ Bei
der Wiedervereinigung von Deutschland — und damit der Einfithrung einer (nationalen)
Wihrungsunion am 30. Juni 1990 — hatten prominente amerikanische Okonomen einen
,,sich selbst eliminierenden flexiblen Beschéftigungsbonus* vorgeschlagen, um massen-

hafte Arbeitslosigkeit und Abwanderung qualifizierter Arbeitskrifte zu vermeiden. Der

40 Z.B. vom schwedischen Gewerkschaftsokonomen Gésta Rehn; vgl. dazu Erixon (2001); sowie von den
britischen Okonomen Richard Layard und Stephen Nickell (1980). Etwas spiter wurde die Grundidee aus
makrodkonomischer Sicht wieder vom amerikanischen Nobelpreistriger Edmund S. Phelps (1997) aufge-
griffen.

23



Vorschlag des spiteren Nobelpreistriagers George Akerlof u.a. (1991) wurde bekanntlich
nicht umgesetzt. Dennoch ist daran zu erinnern, dass Metaevaluationen der deutschen Ar-
beitsmarktpolitik nach der Wiedervereinigung immer wieder den Eingliederungssubventi-
onen von Arbeitslosen (im Paket vieler anderer — oft unwirksamer oder schiadlicher —
MaBnahmen) konstant eine sehr positive Wirksamkeit bescheinigten.*' Auch Evaluationen
der bislang wenigen grofleren Beschiftigungsprogramme auf Basis von Lohnkostensub-

ventionen stiitzen die Sinnhaftigkeit dieser I"Jberlegungen.42

Lohnkoordination mag also, zusammenfassend, ein wichtiges Instrument sein, um die Ri-
siken einer Wiahrungsunion zu mildern, aber sie ist keine notwendige Voraussetzung fiir
die Bestandserhaltung einer Union. Sie ist zwar wiinschenswert, insbesondere im Bereich
der Mindestlohne, um einen Wettbewerb nach unten (‘race to the bottom*) zu verhindern.
Es gibt jedoch funktionale Aquivalente oder Alternativen in mehreren Dimensionen, die
komplementir ineinandergreifen miissen. Zentral ist, die institutionellen Kapazitéten fiir
Risikoteilung bei den Mitgliedern einer Wiahrungsunion wenigstens auf halbwegs ver-
gleichbares Niveau zu bringen. Es mag zwar sein, dass — wie beispielsweise der 6konomi-
sche Beirat der EU-Kommission hervorhebt — Divergenz im institutionellen Gefiige einer
Wihrungs- oder gar Sozialunion kein Mangel, sondern moglicherweise sogar ein Vorzug
ist.** Weil aber eine Wihrungsunion die wirtschaftlichen Interdependenzen ihrer Mitglie-
der erhoht und dabei vor allem kleinere Mitgliedstaaten einem hoheren Risikopegel aus-
setzt, steigen in diesen Staaten die Anforderungen der internen Risikoteilung und des in-
ternen wie externen Risikoausgleichs. Wie engmaschig diese 6konomischen Interdepen-
denzen sind, hat uns die Corona-Krise wieder deutlich vor Augen gefiihrt. Es muss daher
im Interesse aller (auch potentieller) Mitglieder einer Wihrungsunion sein, sowohl die
individuellen als auch die gemeinsamen Kapazititen der Risikoteilung — gleichsam als
Impfstoff gegen Ansteckungsgefahren — zu stérken. Deshalb gilt das folgende Augenmerk
diesen Kapazititen, die zu dem provokanten Schluss fithren werden, dass dabei sozial-

staatliche Ressourcen eine zentrale Rolle spielen.

' Vel. wa. Gerd Heyer et al. (2012).
42 Vgl. u.a. Bishop & Haveman (1979); Schmid (1979).

3 Siehe das Bekenntnis des Beirats, die in der Uberschrift des maBgeblichen vierten Kapitels ihres Berichts

von 2018 zum Ausdruck kommt: ,It’s okay to be different: Policy coordination and economic convergence®,
(EEAG 2018, 64-82).
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4. Divergenzen und Konvergenzen in der Eurozone und EU

Die Krise Europas ist in der Tat auch eine Krise des Euros. Die gemeinsame Wihrung hat
zwar eine Europiisierung im Sinne der nominalen Konvergenz vorangetrieben, insbeson-

dere in Form einheitlicher Zinssétze, aber auch dazu beigetragen, die realen Divergenzen

weiterzutreiben. Das Phidnomen, das diese Spaltung am schirfsten widerspiegelt, ist die

Arbeitslosigkeit.

So machte sich in Griechenland die Einfiihrung des Euros (1998/2000) sofort bemerkbar:
Fiinf Jahr zuvor betrug der Abstand der Arbeitslosenquoten zwischen Deutschland und
Griechenland durchschnittlich nur einen Prozentpunkt; in den fiinf Jahren nach Einfiih-
rung des Euro weitete sich die Kluft im Schnitt auf drei Prozentpunkte. Danach war zwar
eine Anniherung der Quoten zu beobachten, die Griechenland — angeregt durch Niedrig-
zinsen — aber mit hohen Schulden erkaufte. Die Rezession 2008/09 zog den Mantel der
Verschleierung brutal weg: der Abstand der Arbeitslosenquoten zwischen Deutschland
und Griechenland schoss im letzten Jahrzehnt zeitweilig auf 20 Prozentpunkte.** Im De-
zember 2019 war die Spanne trotz des allgemeinen Aufschwungs und Riickgangs der Ar-
beitslosigkeit seit etwa 2015 immer noch bei einem Niveau von ca. 15 Prozentpunkten.
Die Jugendarbeitslosenquoten entfernten sich noch dramatischer voneinander auf bis zu
40 Prozentpunkte; im Dezember 2019 waren es immer noch rund 30 Prozentpunkte (5,8%
in Deutschland, 35,6% in Griechenland). Aber auch dieser positive Trend ist nun gestoppt,
und die Betroffenheit von Arbeitslosigkeit wird in den EU-Mitgliedstaaten wieder ausei-
nanderdriften. Auch der erfreuliche starke Riickgang der jugendlichen Arbeitslosen (15-
24) in der gesamten Union von noch 5,6 Millionen (2014) auf 3,3 Millionen Dezember

2018 hat sich deutlich verlangsamt (3,2 Millionen im Dezember 2019).

Okonomische Konvergenz ist zwar erklirtes Ziel der EU,* faktisch haben sich jedoch die
Unterschiede im Entwicklungsstand der EU-Mitglieder nur teilweise verringert. Die Kluft

zwischen dem Norden und Siiden des ‘alten‘ Europa (EU15) wurde sogar noch tiefer. Das

* Zur Veranschaulichung: Deutschland hitte gegenwirtig (auf gleicher Stufe mit Griechenland) ca. 10 Mil-
lionen Arbeitslose statt ca. 2,5 Millionen.

4 Laut Artikel 174 des Vertrags iiber die Funktionsweise der EU setzt sich die Union ,,insbesondere zum
Ziel, die Unterschiede im Entwicklungsstand der verschiedenen Regionen und den Riickstand der am stirks-
ten benachteiligten Gebiete zu verringern®.
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gilt sowohl fiir die Ressourcen- (input) als auch fiir die Ergebnisdimension (outcome) und
unabhiingig davon, ob die B- oder die 6-Konvergenz gemessen wird.*® Der 6konomische
Beirat der Kommission stellt in seinem Jahresbericht von 2018 folgende Fakten fest: Der
Entwicklungsstand in der gesamten Union von 1995 bis 2017 hat sich — gemessen an ver-
schiedenen Ergebnis-Indikatoren (Wirtschaftswachstum, Einkommen pro Kopf, Beschif-
tigung und Arbeitslosigkeit) — angendhert (EEAG 2018, 64-82); dazu hat vor allem ein
GrofBteil der 2004 beigetreten Mitgliedstaaten in Osteuropa beigetragen. Fiir die EU-15 ist
keine Konvergenz, sondern eher eine Divergenz zu erkennen. Dagegen sind die Resultate
fiir die Eurozone gemischt und erwecken in unserem Zusammenhang besonderes Interes-
se. Dort, wo in der Eurozone leichte Konvergenztendenzen zu beobachten sind, stechen
positiv vor allem die baltischen Staaten und Irland hervor, wihrend vor allem Griechen-

land und Italien die ‘Waage* negativ belasten (EEAG 2018, Figure 4.3).

Woran konnte das liegen? Die EEAG-Studie beobachtete auch diverse Indikatoren der
Input-Konvergenz, insbesondere institutionelle Faktoren wie Steuer- und Regierungssys-
teme. Die Resultate sind hier gemischt. Beispielsweise sinken tendenziell zwar die Unter-
nehmenssteuern, aber die Abstidnde (Variationskoeffizient) zwischen den EU-Mitgliedern
nehmen zu, was auf eine verschirfte Steuerkonkurrenz schliefen ldsst. Bemerkenswert fiir
unseren Zusammenhang wiederum ist jedoch, dass sich die Indikatoren fiir ‘gutes Regie-
ren‘ tendenziell verbessern, aber auch hier vor allem im Osten, weniger oder nicht im Sii-

den Europas.

Wodurch zeichnet sich aber ‘gutes Regieren‘ aus? Die vom 6konomischen Beirat der
Kommission herangezogenen Indikatoren geben zur Beantwortung dieser Frage wenig
her, und auch das oben erwihnte generalisierte Bekenntnis zur institutionellen Divergenz
hilft nicht weiter. Es lohnt sich, den Hinweis auf eine leichte 6konomische Konvergenz in
der Eurozone weiter zu verfolgen und dabei folgende Hypothese zu testen: Konnte es
nicht sein, dass die Verstiarkung der Kapazititen staatlicher Risikoteilung die wirtschaftli-

che und soziale Entwicklung selbst in Eurozonenldndern begiinstigte, obwohl diese Lén-

46 B-Konvergenz ist dann gegeben, wenn die Wachstumsraten im Vergleich zum Ausgangniveau negativ
korrelieren (also Lander mit geringerem Entwicklungsstand hhere Wachstumsraten haben und daher ‘auf-
holen®); 6-Konvergenz ist dann gegeben, wenn sich die Variationskoeffizienten verringern (also die durch-
schnittlichen Abstinde im Entwicklungsniveau der Liander geringer werden).
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der ihre Souverinitit in der Wahrungspolitik aufgeben mussten? Die Kausalitidt konnte
wie folgt verlaufen: Mehr Kapazititen der staatlichen Risikoteilung schaffen groeres
Vertrauen in der Bevolkerung, was wiederum zu grolerer Kooperations- und Risikobereit-

schaft beitrégt.

Beobachten wir daher zwei weitere Indikatoren, die Ausdruck guten Regierens sein konn-
ten: die Staatsausgaben als Indikator fiir die Kapazitét der Risikoteilung auf der einen Sei-
te, und die wahrgenommene Korruption als Indikator fiir Vertrauen auf der anderen Sei-
te.*’” Im Gegensatz zum neoliberalen Dogma, wonach eine Marktwirtschaft dann prospe-
riert, wenn der offentliche Sektor klein bleibt, stellte schon Dani Rodrik (1998) in einer
mustergiiltigen Studie fest, dass hohe Beschéftigung im Staat und hohe Ausgaben fiir So-
zialschutz wie eine Sozialversicherung wirken, und zwar insbesondere in eher kleineren
Lindern, die dem externen Wettbewerb stark ausgesetzt sind. Im Gegensatz zu privaten
Versicherungen gewihrleisten Sozialversicherungen sowohl intertemporire als auch inter-
regionale Risikoteilung: Intertemporir insbesondere infolge der eingebauten Stabilisato-
ren, d.h. soziale Sicherheit nebst Erhalt effektiver Nachfrage in Rezessionen; interregional
kraft zentralisiertem Pooling der Risiken.*® Da der Beitritt von (kleinen) Lindern in eine
gemeinsame Wihrung (und damit der Verzicht etwa auf Abwertungsmoglichkeiten zur
Wettbewerbsstirkung) praktisch eine weitere Offnung ihrer Wirtschaft bedeutet, nehmen
auch die 6konomischen Risiken zu, dem die Bevolkerung der Beitrittsldnder nur dann zu-
stimmen wird, wenn die institutionellen Kapazititen fiir Risikoteilung weiter ausgebaut

werden.

Und in der Tat zeigt das erste Panel der Abb. 2 folgendes Muster: Wihrend die Staatsaus-
gaben in den (‘alten‘) EU-Kernldndern von einem hohen Niveau aus eher stagnieren oder

gar sinken, steigen sie tendenziell in den neu hinzugekommenen Euro-Lindern von einem

*" Die Validitit dieses gewiss sehr groben Indikators miisste noch getestet werden. Seine vorlaufige ‘Ver-
trauenswiirdigkeit‘ basiert auf der Korruptions-Vertrauenstheorie, wie sie jiingst Holmberg und Rothstein
(2020) theoretisch und empirisch fiir Skandinavien, insbesondere Schweden, demonstrierten; dort auch zahl-
reiche Literaturverweise zum Forschungsstand weltweit iiber soziales Vertrauen.

8 Zu den Prinzipien der Sozialversicherung gegeniiber privaten Versicherungen vgl. theoretisch-
fundamental Barr (2001), im Zusammenhang mit Beschiftigung und Arbeitsmarkt Schmid (2015) und
Schmid (2018a: 127-148). In Deutschland ist das regionale Umverteilungspotential der Arbeitslosenversi-
cherung in einer Groenordnung von sechs bis acht Milliarden Euro und entspricht durchaus der Gréen-
ordnung des Linderfinanzausgleichs.
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niedrigen Niveau aus. Die Leistungsstirke einer Okonomie hingt auch stark vom wech-
selseitigen Vertrauen ab; Vertrauen fordert Kooperation und Risikobereitschaft. Und in
der Tat beobachten wir, im zweiten Panel der Abb. 2, dass sich das Vertrauen — gemessen
an der sinkenden wahrgenommenen Korruption — in den Eurozonenlidndern vor allem in
den baltischen Staaten und in der Slowakei (auch Irland) gebessert hat, also in Euro-
Lindern, die gegeniiber den weiter ‘entwickelten Euro-Landern aufgeholt haben. Das
dritte Panel von Abb. 2 fasst die These bildlich zusammen: Von den Ausnahmefillen Spa-
nien und Finnland abgesehen steigen Vertrauen und Kooperationsbereitschaft in den Lén-
dern der Eurozone, deren Staatsausgaben (und damit Kapazititen der Risikoteilung) sich

stabilisieren oder (von einem niedrigen Niveau aus) steigen.

Abb. 2: Indikatoren der institutionellen Konvergenz in der Eurozone

Veranderung der Staatsausgaben in Eurozonenldndern
(ohne Irland und Malta) 2005-2018
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Staatsausgaben insgesamt in Prozent der Bruttoinlandsprodukt (BIP); Verdnderung in Prozentpunkten. Irland und Malta wurden
ausgeschlossen, weil dort das BIP infolge von Hauptsitzverlagerungen von transnationalen Unternehmen abhéngt und deshalb stark
variiert. 2016 war das Bruttonationalprodukt (BNP) von Irland um etwa ein Drittel niedriger als das BIP, wéhrend in den anderen
Eurozonenlidndern die Abweichungen zwischen BIP und BNP vernachlidssigbar sind. Eigene Darstellung; zu den Werten vgl. Tab. 1 im
Anhang.
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Veranderung der wahrgenommen Korruption in
Eurozonenldndern 2002/04-2019
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Wahrgenommene Korruption laut Transparency International (‘corruption perception index‘); der Index variiert zwischen 0 und 100,
wobei (intuitiv verkehrt) ein Wert von 100 nicht korrupt, ein Wert von 0 aber total korrupt bedeutet. Eigene Darstellung; zu den Werten
vgl. Tabelle 1 im Anhang.
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5. Zusammenfassung und Ausblick
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Eine effektive Lohnkoordination, von der prominente deutsche Sozialwissenschaftler die

Bestandserhaltung der europdischen Wihrungsunion abhiingig sehen, ist in der Tat nicht
in Sicht. Dennoch, so mein Argument, ist das Ziel einer Lohnkoordination — ndmlich

(letztlich) eine neue Vollbeschiftigung bei fairen Lohnstrukturen und ohne inflationire

oder deflationédre Tendenzen — auf anderen Wegen zu erreichen. Dariiber hinaus ist Lohn-

koordination nur eine (und nicht einmal die entscheidende) Bedingung fiir das Funktionie-
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ren eines europdischen Arbeitsmarkts mit gemeinsamer Wihrung. Ein Ausstieg aus dem
Euro ist deshalb nicht erforderlich. Im Gegenteil: Provozierend kann mit Stefan Schul-
meister (2018) sogar formuliert werden: Der Euro ist das ,,bedeutendste antineoliberale

Projekt der EU.*

Was eine Politik der Europdischen Sozialunion dazu beitragen konnte, haben ich mit meh-
reren Alternativen aufgefiihrt und in einem wichtigen Punkt — ndmlich der Koordinierung
von Mindestlohnen und Mindestsicherung — in den Zusammenhang effizienter und fairer
Lohnfindung gebracht. Beispielhaft wurden vier Strategien ausgefiihrt, die neben der
Lohnkoordination entscheidende Voraussetzungen fiir einen funktionierenden europii-
schen Arbeitsmarkt sind: investive Sozialtransfers, geschiitzte Flexibilitit, Investitionen in
Menschen und effizientere Regulierung von Arbeitsverhiltnissen. Nur mit solchen Strate-
gien, die ineinanderwirken miissen, konnen die Zielkonflikte gelost werden, die unver-
meidlich sind, wenn die Mitglieder eines Wihrungsverbunds (EWU) oder einer Wirt-
schaftsunion (EU) in ihrer 6konomischen Leistungsfihigkeit stark divergieren. In einer
gewiss sehr skizzenhaften und so noch nicht beweiskréftigen Analyse der Entwicklungs-
tendenzen der Eurozone ergaben sich sogar Anhaltspunkte fiir eine Konvergenz der insti-
tutionellen Kapazititen der Risikoteilung, die darauf hindeuten, dass Aufholprozesse im
Sinne dieser Strategien stattgefunden haben. Es wire sinnvoll, diese Aufholprozesse empi-
risch noch schérfer unter die Lupe zu nehmen, einschlielich der Moglichkeit, dass etab-
lierte EU-Mitglieder (etwa die Niederlande, Osterreich und Deutschland) ihre Kapazititen
der Risikoteilung eher abbauten als aufrechtzuerhalten und zu reformieren. Offen bleibt
auch die — etwa von Colin Crouch gestellte — demokratietheoretische Frage nach der Bin-
nenstruktur der Verantwortungsteilung in einer sich abzeichnenden pandemischen Risiko-
gesellschaft. So wie die Globalisierung offenkundig einer Stirkung transnationaler Kon-
trolle und Koordination produktiver Kapazititen bedarf, stellt sich im Gegenzug auch die
Frage nach einer Stirkung kommunaler und regionaler Okonomien.* Die Verinderung
der Staatsausgaben in den letzten Dekaden sowohl hinsichtlich ihrer (horizontalen) funkti-
onalen Strukturen als auch hinsichtlich ihrer (vertikalen) Verantwortungsstrukturen konnte

der oben ausgefiihrten hoch aggregierten Skizze mehr Aussagekraft verleihen.

49 Vgl. Crouch (2019), insbesondere S. 91 ff, wo er auf das Prinzip der Subsidiaritit als leitende Richtschnur
europdischer Politik verweist.
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Gegenwirtig erleben wir ein Paradox: Die Corona Pandemie belebte den Gedanken euro-
paischer Solidaritit, so dass die Forderung von Eurobonds (‘Corona-Bonds ‘) zeitweise
Oberwasser zu bekommen schien.’® Reprisentative Erhebungen brachten jedoch bald die
Erniichterung: Eine europiische Schuldengemeinschaft findet nach wie vor keine Mehr-
heit, vor allem nicht bei den sogenannten Nettozahlern wie Finnland, Deutschland und die
Niederlande (Bremer & Genschel 2020). Dariiber hinaus schliet die derzeitige Europdi-
sche Verfassung eine derartige solidarische Risikoteilung aus. Dennoch war der Druck aus
den Siidstaaten — mit der latenten Drohung eines Exits insbesondere von Italien — derart
stark, dass sich die deutsche Kanzlerin zum ersten Mal in ihrer 15-jdhrigen Regierungszeit
dem Gedanken einer Art Schuldengemeinschaft 6ffnete: Gemeinsam mit dem franzosi-
schen Prisidenten Macron und der Kommissionsprisidentin von der Leyen pléddiert sie
nun fiir ein 750 Milliarden schweres ,,Wiederaufbauprogramm®, wobei der Grof3teil der
Mittel als Zuschiisse gedacht sind und iiber den EU-Haushalt — u.a. durch neue EU-
Steuern — abgesichert werden soll. Merkel nutzt nun die deutsche Ratsprisidentschaft, um

fiir diese Idee zu werben, freilich — wie eingangs schon erwéhnt — mit offenem Ausgang.

So wird es moglicherweise wieder bei Notbehelfen der EZB und diversen massiven Kre-
ditprogrammen bleiben, ohne das institutionelle Fundament des Hauses ,,Europdische
Union* grundlegend auszubessern. Die Idee Europa kann aber nur Bestand haben, wenn
Instrumente fiskalischer Risikoteilung — letztlich also solidarischer Transfers im Risikofall
— entsprechend der Européischen Séule sozialer Rechte und unter Wahrung demokrati-
scher Grundprinzipien institutionalisiert werden. Dabei kann es nicht nur um die Frage
gehen, wie transnationale Risikoteilung institutionalisiert und legitimiert werden kann,
sondern auch wie — im Sinne des Subsidiarititsprinzips — die nationalen Kapazititen der
Risikoteilung unter den Bedingungen von Globalisierung und Digitalisierung generell
gestirkt werden konnten. Es gibt funktionale Aquivalente und Alternativen, mit deren
Hilfe die gestiegenen Risiken einer Wiahrungs- und Wirtschaftsunion beherrscht werden
konnen. Voraussetzung ist vor allem die Bereitschaft der Unionsmitglieder zu begrenzten
aber zuverldssig geregelten Transfers zur Starkung der institutionellen Kapazititen der

Risikoteilung.

%% Schon vor der Corona-Krise stellten Sozialwissenschaftler ein erhebliches Solidaritédtspotential unter
europdischen Biirgerinnen und Biirgern fest, u.a. Gerhards et al. (2020) und Vandenbroucke et al. (2018).
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Vielleicht gelingt es sogar, um auf den Ausgangspunkt zuriickzukommen, im sozialen
Dialog gemeinsame Standards einer Lohnstruktur zu finden, die den sich verdndernden
Verantwortungsstrukturen gesellschaftlicher Arbeitsteilung ‘gerecht werden; jedentalls
legen die Ergebnisse dieses Essays nahe, eine entsprechende Diskussion zu erdffnen.
Auch die Corona-Krise legt eine solche Debatte nahe, zeigt sie uns doch lebensnah, wel-
che Berufe und Qualifikationen in einer pandemischen Risikogesellschaft ,,systemrele-
vant“ sind. Gewiss, es gibt keinen ‘Impfstoff* gegen das ‘Euro-Virus‘. Aber es gibt insti-
tutionelle Vorkehrungen nationaler wie transnationaler Risikoteilung, welche die Abwehr-
krifte gegen 6konomische Krisen stirken und aus einer Wirtschafts- und Wahrungsunion

ein gemeinsames Gewinnspiel machen konnten.
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Anhang

Tab. 1: Indikatoren institutioneller Konvergenz in der Eurozone

Land Seit 2002/04 2019 Delta 2005 2018 Delta
Belgien 1999 71 75 + 4 52,2 52,1 -0,1
Deutschland 1999 73 80 + 7 46,8 44.6 -0,2
Finnland 1999 97 86 -9 50,2 53,1 +29
Frankreich 1999 63 69 + 6 53,6 56,0 +2.4
Irland 1999 69 74 +5 34,0 25,4 -8,6
Italien 1999 52 53 + 1 48,2 48,4 +0,2
Luxemburg 1999 90 80 -10 41,5 41,9 +0,4
Niederlande 1999 90 82 - 8 44,8 42,1 -2.7
Osterreich 1999 78 77 -1 50,3 48,6 -1,7
Portugal 1999 63 62 -1 45,8 43,5 -2,3
Spanien 1999 71 62 -9 38,4 41,7 +3,3
Griechenland 2001 42 48 + 6 44,0 47,0 +3,0
Slowenien 2007 60 60 + 0 45,3 43,5 -1,8
Malta 2008 68" 54 - 14 44.6 36,6 -8,0
Zypern 2008 54° 58 + 4 42,9 43,6 +0,7
Slowakei 2008 40° 52 +12 38,0 41,8 + 3,8
Estland 2011 60" 74 + 14 33,6 39,1 +5,5
Lettland 2014 40° 56 + 16 35,6 38,5 +29
Litauen 2015 46° 60 + 14 33,3 34,0 +0,7
EU-19/17 473 47,0 -0,3
EU-27/28 46,8 45,8 -1,0

*) Wahrgenommene Korruption laut Transparency International (‘corruption perception index‘); a=2004;
**) Quelle: Eurostat (2020)



