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Nikolai Soukup

EINLEITUNG: EINE UNION MIT SOZIALER SCHIEFLAGE
UND UNGEWISSER ZUKUNFT

Etwas mehr als sechzig Jahre nach Inkrafttreten der Rémischen Vertrage, die wesentliche
Grundlagen flr die Entwicklung der europdischen Integration geschaffen haben, rund ein
Jahrzehnt nach Ausbruch der Finanzkrise, die verheerende 6konomische und soziale Auswir-
kungen nach sich zog, und gegen Ende des ,,Brexit“-Prozesses, mit dem zum ersten Mal die
Weichen auf den Austritt eines EU-Mitgliedstaats gestellt werden, ist die zukiinftige Entwick-
lung der Européischen Union héchst ungewiss. Die vielen verfestigten Krisenph&nomene sind
uniibersehbar, und nicht nur die soziobkonomischen Entwicklungen, sondern auch die Vor-
stellungen Uber die zukiinftige Ausrichtung europaischer Politik zeigen tiefe Spaltungen in
Europa auf.

Besonders deutlich wird die tiefgreifende Krise der EU-Integration angesichts der massiven
Kluft, die in vielen Bereichen zwischen den sozialen Zielsetzungen der européischen Ver-
trdge — unter anderem ,Wohlergehen® (Art. 3 Abs. 1 EUV'), ,Vollbeschaftigung®, ,,soziale[r]
Fortschritt® und ,soziale Gerechtigkeit” (Art. 3 Abs. 3 EUV) — und der tatsachlichen sozialen
Lage in der EU besteht.

Obwohl die européische Konjunktur nach den folgenschweren Krisenjahren gegenwartig
eine Erholung erfahrt und die Arbeitslosigkeit in der EU insgesamt mittlerweile wieder das
Vorkrisenniveau erreicht hat, haben mehrere Mitgliedstaaten nach wie vor sehr hohe Ar-
beitslosenquoten (vgl. Europdische Kommission 2018a, 4 f.). Die Beschéftigungsquote flr
gering qualifizierte Arbeitnehmerinnen befindet sich zudem nach wie vor unter dem Wert vor
der Krise (vgl. ebd., 6 f.). Besonders besorgniserregend ist etwa die Situation junger Men-
schen, die in mehreren Mitgliedstaaten nach wie vor in besonders hohem AusmaB von Ar-
beitslosigkeit betroffen sind (siehe Rautner et al. in diesem Band). Die betrachtliche Bedeu-
tung atypischer Beschéaftigungsverhaltnisse geht vielfach mit prekaren Arbeitsbedingungen
einher (siehe Risak in diesem Band). Das Europa-2020-Ziel zur Verringerung der Armutsge-
féhrdung und der Gefahr sozialer Ausgrenzung liegt zudem in weiter Ferne (siehe Heitzmann
in diesem Band). DarUber hinaus flhrt grenziiberschreitendes Lohn- und Sozialdumping in
mehreren Mitgliedstaaten und Branchen zu verstédrktem Druck auf dem Arbeitsmarkt (siehe
Gagawczuk in diesem Band). In jenen Landern, die im Rahmen von mit der sogenannten
»1roika“ vereinbarten Programmen bei sozialstaatlichen Leistungen drastisch eingespart,
die Rechte der Arbeitnehmerlnnen beschnitten und Kollektivvertragssysteme ausgehdhlt
haben, ist zudem eine massive soziale Krise entstanden. Die soziale Schieflage in der EU
lasst sich zudem auch an unterschiedlichen Dimensionen gesellschaftlicher Ungleichheit
erkennen. So besitzen etwa die reichsten 10 % der Haushalte in der Eurozone mehr als die
Halfte des Gesamtvermdgens, und deren Anteil ist zwischen 2010 und 2014 sogar gestie-
gen (vgl. Schiirz 2017).

Zentrale Ursachen der sozialen Lage in der EU kénnen in politischen Entwicklungen verortet
werden, die eine auf europaischer Ebene dominante neoliberale Ausrichtung (vgl. z. B. Bieler

1 \Vertrag Uber die Europaische Union.



2015) widerspiegeln. Zum einen hat die EU-Krisenpolitik — sowohl im Rahmen der Politik der
»Iroika“ als auch der Reformen der ,,Economic Governance® — primar auf restriktive Fiskalpo-
litik und ein einseitiges Versténdnis von Wettbewerbsfédhigkeit gesetzt (siehe z. B. Feigl, Klat-
zer/Schlager und Muller/Schulten in diesem Band). Doch auch mit einem weiter zurtckrei-
chenden Blick wird deutlich, dass zentrale Integrationsprojekte wie die Binnenmarktvertiefung
und die Wirtschafts- und Wahrungsunion (WWU) marktliberale Ziele auf der europaischen
Ebene starkten, wahrend sie die Spielrdume fir marktkorrigierende Politiken auf nationaler
Ebene erheblich einschrénkten (siehe Soukup in diesem Band; vgl. z. B. Scharpf 2002,
647-649; Holman 2004, 716-725; Van Apeldoorn 2009, 23-27).

Was die kiinftige Ausrichtung des EU-Integrationsprozesses betrifft, besteht gegenwartig auf
der Ebene des EU-Institutionengefliges groBe Orientierungslosigkeit. Zwar driickt die Jun-
cker-Kommission die Zielsetzung aus, soziale Aspekte in den Mittelpunkt zu riicken, und leg-
te mehrere Vorschlage fir neue bzw. gednderte sozialpolitische EU-Rechtsakte vor (vgl. Euro-
paische Kommission 2018b, 3-9). Im November 2017 wurde dariber hinaus die (rechtlich
unverbindliche) sogenannte ,europdische Sdule sozialer Rechte” (vgl. Europaisches Parla-
ment et al. 2017) feierlich proklamiert. Ein grundlegender Kurswechsel in der Ausrichtung der
EU-Integration ist jedoch derzeit nicht erkennbar. Die gegenwartige Debatte Giber die Zukunft
der EU wird zum einen dominiert von Anséatzen einer Fortsetzung oder Verscharfung neolibe-
raler Strategien, was die ungleiche Verteilung von Einkommen, Vermdgen und Macht in der
Gesellschaft weiter verschérfen wirde, und auf der anderen Seite von nationalistischen und
rechtskonservativen Strategien, die auf Spaltungen zwischen den Mitgliedstaaten und inner-
halb von Gesellschaften setzen (siehe Soukup in diesem Band; vgl. dazu Attac 2017, 10;
Bieling 2017, 64 f.).

Politische und gesellschaftliche Akteurlnnen, die flr sozialen Fortschritt kAmpfen, stehen vor
diesem Hintergrund vor einer duBerst schwierigen Ausgangslage (vgl. Bieling 2017, 65). Der
vorliegende Sammelband zielt daher zum einen darauf ab, Problemlagen und deren Ursa-
chen mit Blick auf die sozio6konomische Entwicklung und Ausrichtung der EU als Mehrebe-
nensystem und Hindernisse auf dem Weg zu einer substanziellen sozialen Neuausrichtung
der EU zu untersuchen. Zum anderen sollen auch mégliche inhaltliche Ansatzpunkte und
strategische Uberlegungen mit Blick auf eine Uberwindung dieser Hindernisse analysiert
werden. Dabei erscheint eine umfassende Analyseperspektive hilfreich, die sowohl struktu-
relle Bedingungen als auch das konkrete Handeln von Akteurlnnen beriicksichtigt, kurz- und
mittelfristige sowie langerfristige Blickwinkel einnimmt und unterschiedliche Ebenen des EU-
Mehrebenensystems in den Blick nimmt. Der umfassende Ansatz des Sammelbandes soll
sich auch in der Kombination von Analysen allgemeiner politischer und sozio6konomischer
Entwicklungen sowie spezifischer Fragen innerhalb unterschiedlicher konkreter Themenbe-
reiche widerspiegeln.

Der Beitrag von Nikolai Soukup setzt sich mit der Frage auseinander, welche zentralen Hinder-
nisse Uberwunden werden mussten, damit eine substanzielle soziale Neuausrichtung der EU
ermdglicht wiirde, und identifiziert dabei drei grundlegende Faktoren: 1) die ,Uberordnung
neoliberaler wirtschaftspolitischer Integration Gber wohlfahrtsstaatliche Politik®, 2) die ,,diskur-
sive Umdeutung der Rolle wohlfahrtsstaatlicher Politik im Sinne der Erflllung vermeintlicher
Erfordernisse der Wettbewerbsfahigkeit und fiskalischer ,Sachzwénge“ sowie 3) das ,massi-
ve Ungleichgewicht der sozialen Kréfteverhaltnisse in der EU zulasten der Arbeitnehmerin-
nen“. Der Autor argumentiert, dass aktuelle Entwicklungen zwar auf partielle Verdnderungen
hinsichtlich der Beschaffenheit dieser Hindernisse hindeuten, die Ausgangslage sich jedoch



nicht grundlegend verandert habe. Hinsichtlich der Handlungsperspektiven fiir Akteurlnnen,
die fir sozialen Fortschritt kdmpfen, schlagt Soukup vor, die Diskussion um die kiinftige Ent-
wicklung Europas weniger auf die institutionellen Kompetenzen der politischen Entschei-
dungsebenen zu fokussieren, sondern vielmehr die materiellen Arbeits- und Lebensbedingun-
gen und die politischen Auseinandersetzungen fiir sozialen Fortschritt in den Mittelpunkt zu
ricken. Diese Strategie erfordere politisches Handeln auf unterschiedlichen Ebenen sowie die
Politisierung von und das Abzielen auf Briiche mit der bisher dominanten neoliberalen Aus-
richtung der EU-Integration, um kiinftige Handlungsspielrdume zu erweitern.

Georg Feigl macht in seinem Beitrag deutlich, dass eine Neuorientierung der européischen
Wirtschaftspolitik — insbesondere im Rahmen der WWU - eine unumgangliche Voraussetzung
fir eine substanziell sozialere Ausrichtung der europaischen Politik darstellt. Anstelle der der-
zeitigen Engfuihrung der wirtschaftspolitischen Ausrichtung auf den Abbau 6&ffentlicher Ver-
schuldung und die Verbesserung der Bedingungen privater Unternehmen sollten Wohlistand,
Aufwértskonvergenz und sozialer Fortschritt als zentrales Leitbild verankert werden. Als Ver-
mittlung zwischen diesem Leitbild und den Indikatoren zur Messung der Zielerreichung soll ein
smagisches Vieleck der Wirtschaftspolitik dienen. Um ein sozialeres Europa zu erreichen,
gelte es zunéchst, die Eurozone dkonomisch zu stabilisieren, indem die Gefahren fehlender
Moglichkeiten, Krisen antizyklisch entgegenzuwirken, der groBen AuBenhandelsungleichge-
wichte und einer langfristig schwachen Wirtschaftsentwicklung adressiert werden. Eine win-
schenswerte umfassende Reform der WWU sollte das ,magische Vieleck” in der EU-Gover-
nance verankern und eine Reform der restriktiven Fiskalregeln ebenso umfassen wie die Be-
kdmpfung des Steuerwettbewerbs und die Festlegung hoher sozialer Standards sowie eine
demokratischere Entscheidungsfindung in der Eurozone. Aufgrund der unglnstigen politi-
schen Mehrheitsverhaltnisse zur Umsetzung einer wohlstandsorientierten Ausrichtung gelte
es unmittelbar, eine neoliberale Vertiefung der WWU zu verhindern und sich fir mehrheitsfahi-
ge Verbesserungen einzusetzen, wahrend langfristig an einer weitreichenderen Vertiefungs-
agenda fur ein sozialeres Europa festgehalten werden musse.

Die kritische Analyse der européaischen Wirtschaftspolitik ist ebenso flir eine Auseinanderset-
zung mit dem Stellenwert von Gleichstellungspolitik in der EU unerlésslich, wie der Beitrag
von Elisabeth Klatzer und Christa Schlager zeigt. Die Autorinnen zeigen auf, dass sich auf der
und durch die EU-Ebene eine wettbewerbskonforme Sicht der Gleichstellungspolitik sukzes-
sive durchgesetzt hat, die vor allem auf den é6konomischen Nutzen von Frauenerwerbstatig-
keit und Gleichstellungspolitik fokussiert ist. Fir eine kritische Bilanz der EU-Gleichstellungs-
politik misse die Analyse jedoch auf die Budget- und Wirtschaftspolitik erweitert werden, ar-
gumentieren Klatzer und Schlager. So zeichne sich die mit der Krisenpolitik geschaffene neue
»~Economic Governance“ der EU durch eine weitreichende Geschlechterblindheit aus. Der
bedeutende Machtzuwachs der Finanzburokratie innerhalb der Kommission und die verstark-
te Verlagerung wirtschaftspolitischer Entscheidungsfindung weg von demokratischen Institu-
tionen bedeute eine zunehmende Starkung jener Institutionen, die besonders deutlich von
Ménnern dominiert und von maskulinen Normen geprégt sind. Der Beitrag thematisiert zudem
die in der Regel stérkere Betroffenheit von Frauen von Sozialabbau und die Auswirkungen der
wettbewerbsstaatlichen Transformation der Rolle des Staates auf Gleichstellung. Klatzer und
Schlager plédieren schlieBlich fiir eine Neukonzeptualisierung von Okonomie als ,,Care-Eco-
nomy*, bei der die soziale Reproduktion in den Mittelpunkt gerlickt wird, eine ,,emanzipatori-
sche Transformation von Staatlichkeit” und den ,Ausbau geschlechtergerechter Institutionen
und Entscheidungsprozesse“.



Die Analyse der sozialen Ausrichtung der EU ist darliber hinaus eng mit der lohnpolitischen
Orientierung und der Lohnentwicklung in der Européischen Union verbunden. Torsten Miller
und Thorsten Schulten zeigen in ihrem Beitrag, dass das EU-Krisenmanagement ab 2010 ei-
nen ,lohnpolitischen Interventionismus®” hervorgebracht hat, innerhalb dessen européische
Institutionen Einfluss auf die Lohnpolitik nehmen. Entsprechende Vorgaben in mit der , Troika“
vereinbarten ,Memoranda of Understanding” ebenso wie landerspezifische Empfehlungen
waren zumeist auf Lohnzurlckhaltung und die Dezentralisierung von Kollektivvertragssyste-
men fokussiert. Diese Formen der lohnpolitischen Einflussnahme hatten weitreichende Fol-
gen: Insbesondere in den stdeuropaischen Landern kam es zu einem deutlichen Rickgang
von Flachenkollektivvertrdgen und ihrer Bindungswirkung und einem Rickgang der Reall6h-
ne, wie Miuller und Schulten zeigen. Zuletzt seien jedoch Anzeichen eines neuen lohnpoliti-
schen Diskurses — etwa in der europédischen Saule sozialer Rechte — zu erkennen, innerhalb
dessen von der priméaren Sichtweise auf Léhne als Kostenfaktor vorsichtig abgewichen wer-
de. Miiller und Schulten erértern schlieBlich, welche Ansatzpunkte Gewerkschaften aufgreifen
kénnen, um eine lohnpolitische Neuausrichtung voranzubringen, und sprechen sich fir eine
expansivere und solidarische Lohnpolitik in Europa aus. Als konkrete Projekte fiir transnatio-
nale gewerkschaftliche Zusammenarbeit schlagen sie eine europdische Mindestlohnpolitik
und die Starkung nationaler Kollektivvertragssysteme vor.

Von entscheidender Bedeutung fiir die soziale Lage in Europa ist zudem die Bekdmpfung
prekérer Beschéftigung. Der Beitrag von Martin Risak befasst sich in diesem Zusammenhang
mit den arbeitsrechtlichen Strategien auf EU-Ebene, um die negativen Folgen atypischer Be-
schaftigung einzuddmmen. Der Beitrag gibt eingangs einen Uberblick tiber die Hintergriinde
der in den vergangenen Jahrzehnten gestiegenen Bedeutung der unterschiedlichen Formen
atypischer Beschéftigung einschlielich sogenannter ,,neuer Beschéftigungsformen” und er-
ortert den Zusammenhang zwischen atypischer und prekarer Beschaftigung. Die Analyse der
unterschiedlichen Verbreitung und Dynamik atypischer Beschéftigung in der EU zeigt ein viel-
faltiges Bild, in dem jedoch ein betréchtlicher Stellenwert atypischer Beschaftigungsformen in
den meisten EU-Mitgliedstaaten zu erkennen ist. Der Autor legt dar, dass das Thema atypi-
scher Beschéftigung bereits Gegenstand friiherer Initiativen auf EU-Ebene gewesen ist und
aktuell mit dem Richtlinienvorschlag Uber transparente und verlassliche Arbeitsbedingungen
(vgl. Européische Kommission 2017) auf die EU-Agenda gesetzt wurde. Der Beitrag setzt sich
in der Folge mit diesem Vorschlag auseinander und zeigt innerhalb der Bereiche der Teilzeit-
und der befristeten Beschéftigung sowie der Plattformarbeit und der ,neuen Selbststindigen”
konkrete Felder auf, in denen im Rahmen des EU-Rechts Handlungsbedarf besteht, um die
negativen Auswirkungen atypischer Beschéaftigung einzudadmmen.

Der Beitrag von David Rautner, Petra Vélkerer und Silvia Hofbauer widmet sich einem weiteren
Problemfeld, dessen Bewaltigung fiir eine soziale Neuausrichtung der EU wie auch fir die
konkreten Zukunftsperspektiven junger Menschen in der EU von entscheidender Bedeutung
ist: der in vielen Mitgliedstaaten nach wie vor besorgniserregend hohen Jugendarbeitslosig-
keit. So stieg nach der Krise die bereits zuvor hohe Jugendarbeitslosigkeit deutlich an — eben-
so wie die Anzahl der Jugendlichen ohne Arbeitsplatz oder schulische bzw. berufliche Ausbil-
dung. Der Beitrag legt dar, welche MaBnahmen auf EU-Ebene gesetzt wurden, um die Ju-
gendarbeitslosigkeit zu bekdmpfen, und untersucht die Probleme, die bei der Umsetzung der
Jugendgarantie — der von den Mitgliedstaaten umzusetzenden Garantie eines qualitativ hoch-
wertigen Arbeitsplatzes, einer Aus- bzw. Fortbildung oder eines Praktikums fir alle Menschen
unter 25 Jahren — aufgetreten sind. Die Autorlnnen identifizieren eine unzureichende Finanzie-
rung, eine mangelnde soziale Treffsicherheit, einen verzégerten Start der Programme zur EU-



Finanzierung sowie eine hochst unterschiedliche Qualitat der mit der Jugendgarantie im Zu-
sammenhang stehenden Angebote. Neben einer Fortsetzung der ,,Beschéftigungsinitiative fur
junge Menschen” und der Jugendgarantie und einem Fokus auf gering qualifizierte Jugendli-
che pladieren die Autorinnen fur geeignete MaBnahmen in den Mitgliedstaaten und eine allge-
meine umfassende Neuausrichtung der EU-Wirtschaftspolitik, um die Perspektiviosigkeit vie-
ler junger Menschen in der EU zu bekdmpfen.

Die Problemlagen und Handlungsnotwendigkeiten im Zusammenhang mit grenziberschrei-
tendem Lohn- und Sozialdumping in der EU stehen im Mittelpunkt des Beitrags von Walter
Gagawczuk. Der Beitrag stellt eingangs relevante Daten zur Entsendung von Arbeitnehmerin-
nen innerhalb der EU dar und erdértert, was unter grenziiberschreitendem Lohn- und Sozial-
dumping verstanden werden kann — einem Phanomen, das zu unfairem Wettbewerb innerhalb
des Binnenmarkts auf Kosten der Arbeitnehmerlnnen fiihrt. Darlber hinaus gibt der Beitrag
einen Uberblick Uber die bestehenden arbeits- und sozialversicherungsrechtlichen Rechtsla-
gen auf EU-Ebene hinsichtlich grenziiberschreitender Arbeit sowie jingste Entwicklungen in
Bezug auf die Novelle der Entsenderichtlinie (vgl. Européaisches Parlament/Rat der Européi-
schen Union 2018), die aktuell verhandelten Anderungen der EU-Rechtsakte zur Koordinie-
rung der Systeme der sozialen Sicherheit (vgl. Europdische Kommission 2016) und die Schaf-
fung einer Europdaischen Arbeitsbehdrde (vgl. Europdische Kommission 2018c). Auf dieser
Grundlage analysiert Gagawczuk eine Reihe zentraler Probleme und Handlungsfelder im Zu-
sammenhang mit grenziberschreitendem Lohn- und Sozialdumping — unter anderem Schein-
entsendungen, Dumpingpraktiken durch niedrigere Beitragsgrundlagen fir die Sozialversi-
cherung im Herkunftsland sowie Méngel bei der zwischenstaatlichen Zusammenarbeit der
Behdrden der Mitgliedstaaten und der Effektivitdt von Kontrollen — und schlagt konkrete L6-
sungsansatze vor.

Ein zentrales Problemfeld in der soziobkonomischen Entwicklung der EU stellt zudem das
AusmaB an Armut und sozialer Ausgrenzung dar. Der Beitrag von Karin Heitzmann skizziert
zuerst die bisherigen Aktivitdten und Schwerpunktsetzungen zur Bekdmpfung von Armut und
sozialer Ausgrenzung auf EU-Ebene. AnschlieBend werden die Indikatoren vorgestellt, die zur
Messung von Armut und sozialer Ausgrenzung in der EU herangezogen werden, und es wird
analysiert, wie erfolgreich die EU-Armutsbekdmpfungsagenda seit 2008 gewesen ist. Die
Analyse zeigt, dass trotz des Ziels der Europa-2020-Strategie, die Anzahl der von Armut oder
sozialer Ausgrenzung bedrohten Menschen um 20 Millionen zu senken, die Zahl bis 2012 um
mehr als sechs Millionen anstieg und nach Fortschritten danach 2016 immer noch um knapp
eine Million héher war als 2008. Die Entwicklungen innerhalb der Mitgliedstaaten verliefen
dabei héchst unterschiedlich. Heitzmann analysiert die Entwicklung der Armutsgefahrdung
unterschiedlicher Gruppen seit Beginn der Krise und stellt dabei unter anderem eine gestiege-
ne Armutsgefédhrdung von Kindern und Jugendlichen fest. Die Autorin konstatiert eine Unter-
ordnung der EU-Armutsbekdmpfungsagenda unter andere, insbesondere 6konomische Ziele
und argumentiert, dass es eine Grundvoraussetzung fir den Erfolg aktueller und kinftiger
Strategien zur Bek&mpfung von Armut und sozialer Ausgrenzung sei, dass ,,sozialpolitische
Themen tats&chlich in den Mittelpunkt der europdischen Politik gerlickt werden®.

Von entscheidender Bedeutung fir eine soziale Neuausrichtung der EU ist es dartiber hinaus,
inwiefern es gelingt, einen Kurswechsel hin zu einer européischen Politik flir mehr Steuerge-
rechtigkeit einzuleiten. Der Beitrag von Philipp Gerhartinger und Martin Saringer widmet sich
diesem Thema vor dem Hintergrund eines internationalen — und europaischen — Steuerwett-
bewerbs, der den Mitgliedstaaten Mittel fir sozialpolitische MaBnahmen nimmt und beste-



hende 6konomische Ungleichgewichte verscharft, wie die Autoren argumentieren. Die Analy-
se des Beitrags zeigt, dass multinational agierenden Konzernen antiquierte Steuerstrukturen
mit Lucken bzw. Unstimmigkeiten zwischen den einzelnen nationalen Regeln und bilateralen
Abkommen gegeniberstehen. Eine Einddmmung des intensiven Steuerwettbewerbs scheite-
re nicht zuletzt an unterschiedlichen Interessenlagen — und der eingeschrankten Kompeten-
zen der EU. Die Autoren stellen AusmaB und Konsequenzen des internationalen Steuerwett-
bewerbs dar und ziehen Bilanz Uber rezente politische Entwicklungen auf EU-Ebene in den
Bereichen Unternehmensbesteuerung und der Bek&mpfung von Steuerhinterziehung. Ab-
schlieBend zeigen Gerhartinger und Saringer Anforderungen an die kiinftige Steuerpolitik der
EU auf, die unter anderem einen Mindeststeuersatz flr die Unternehmensbesteuerung, ein
zentrales Register wirtschaftlicher Eigentiimerinnen zur wirksamen Bek&mpfung von Steuer-
oasen, einen EU-weiten Ansatz zum Ausbau vermdgensabhangiger Abgaben und die Einflih-
rung einer Finanztransaktionssteuer beinhalten.
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Nikolai Soukup

HINDERNISSE UND PERSPEKTIVEN
FUR EINE SOZIALE NEUAUSRICHTUNG DER EU

1 EINLEITUNG'

»lch mdchte ein Europa mit einem sozialen ,Triple-A*“, erklarte Jean-Claude Juncker (2014a,
34 f.) als designierter EU-Kommissionsprasident im Oktober 2014 in seiner Rede vor dem
Europaischen Parlament. Diesem Aufruf folgten mehrere Initiativen, die in den darauffolgen-
den Jahren auf die sozialpolitische EU-Agenda gesetzt wurden. So wurde im November 2017
auf dem EU-Sozialgipfel in Géteborg die sogenannte ,européische Sdule sozialer Rechte”
(ESSR) (vgl. Européisches Parlament et al. 2017) proklamiert, ein rechtlich unverbindliches
Dokument mit mehreren Prinzipien zu verschiedenen Bereichen der Sozial- und Beschéfti-
gungspolitik. Dartber hinaus befinden sich aktuell mehrere Vorschlage fur sozialpolitische
EU-Rechtsakte in Verhandlung, darunter unter anderem ein Vorschlag zur Schaffung einer
Europaischen Arbeitsbehdrde (vgl. Europdische Kommission 2018; siehe dazu Gagawczuk in
diesem Band) und ein Vorschlag fiir eine Richtlinie Gber transparente und verlassliche Arbeits-
bedingungen (vgl. Europdische Kommission 2017a; siehe dazu Risak in diesem Band). Mit
einem Reflexionspapier méchte die Europdische Kommission zudem eine Debatte Uber die
kiinftige Entwicklung der ,sozialen Dimension Europas” (Europdische Kommission 2017b) an-
stoBen. Dessen Vorwort halt fest, dass das ,Vertrauen [der Menschen, Anm.] in die Fahigkeit
Europas, die Zukunft zu gestalten und gerechte und prosperierende Gesellschaften hervorzu-
bringen, [...] erschittert [ist]. Unser gemeinsames soziales Bestreben ist ein Weg, wie wir den
Rickhalt in der Gesellschaft wiedergewinnen und unsere Zukunft gestalten kénnen” (ebd., 3).

Auf den ersten Blick erscheinen diese Entwicklungen als deutlicher Kontrast zur EU-Krisenbe-
waltigungspolitik ab 2010, die — in besonders drastischem AusmaB fur die Mitgliedstaaten, die
finanzielle Kreditprogramme erhielten — auf eine restriktive Fiskalpolitik und angebotsorientier-
te ,Strukturreformen” etwa zur Deregulierung des Arbeitsrechts und zur Dezentralisierung der
Lohnverhandlungen setzte (vgl. z. B. Oberndorfer 2013, 19-21). Zudem kdnnte der Eindruck
entstehen, die bisherige Integrationsweise der EU, der viele Kommentatorlnnen eine struktu-
relle Unterordnung sozialer Ziele unter Ziele der Marktliberalisierung attestieren (vgl. z. B.
Scharpf 2002, 647-649; Holman 2004, 716-725; Van Apeldoorn 2009, 23-27), wiirde von
Spitzenvertreterinnen der EU-Institutionen infrage gestellt.

Ein Blick in die Geschichte des Integrationsprozesses der EU und ihrer Vorgéngerorganisatio-
nen zeigt jedenfalls, dass Appelle zu einer stérkeren sozialen Ausrichtung, deklaratorische Ver-
ankerungen sozialer Grundsétze, aber auch konkrete sozialpolitische Errungenschaften die
politische Agenda auf européischer Ebene in unterschiedlichen Phasen geprégt haben (vgl.
Pochet 2017, siehe Abschnitt 2.1). Diese Elemente waren jedoch regelméBig in grundlegende

1 Fur wertvolle Anmerkungen zu einer Vorversion des Textes danke ich Georg Feigl und Oliver Prausmdiller.
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Widerspriiche eingebettet. So blieben etwa die Versuche, eine soziale Dimension des Binnen-
marktes durch arbeitsrechtliche Mindeststandards zu etablieren, von der Zielsetzung der um-
fassenden Liberalisierung grenziiberschreitender Markttatigkeit Uberschattet (siehe Abschnitt
2.1). Die primérrechtlichen Zielsetzungen in Bezug auf ,Vollbeschéaftigung” und ,,sozialen Fort-
schritt“ (Art. 3 Abs. 3 EUV?) werden nicht zuletzt durch die restriktiven Fiskalregeln innerhalb
der Wirtschafts- und Wahrungsunion (WWU) konterkariert, die die Spielrdume fiir 6ffentliche
Interventionen zur Verfolgung dieser Ziele einschranken (siehe Abschnitt 2.1). Dartber hinaus
ist die Betonung der Bedeutung des ,Europaischen Sozialmodells“ auf EU-Ebene oftmals von
Reformempfehlungen begleitet gewesen, die Einschnitte in die sozialen Schutzniveaus der Mit-
gliedstaaten bedeuteten (vgl. z. B. Hermann/Hofbauer 2007, 129 f.; siehe Abschnitt 2.2).

Dieser Beitrag argumentiert, dass die Debatte um die soziale Dimension der Européischen
Union auf der EU-Agenda die Frage weitgehend ausblendet, welche Faktoren eine grundle-
gend soziale Ausrichtung der EU, die als ,,soziales Europa“® bezeichnet werden kénnte, ein-
schranken bzw. verhindern. Der Fokus liegt daher auf der Frage, welche zentralen Hindernisse
Uberwunden werden mussten, um eine substanzielle soziale Neuausrichtung der EU zu er-
méglichen. Dabei werden drei zentrale Faktoren identifiziert: 1) die Uberordnung neoliberaler
wirtschaftspolitischer Integration Gber wohlfahrtsstaatliche Politik, 2) die diskursive Umdeu-
tung der Rolle wohlfahrtsstaatlicher Politik im Sinne der Erflllung vermeintlicher Erfordernisse
der Wettbewerbsfahigkeit und fiskalischer ,,Sachzwénge” sowie 3) das massive Ungleichge-
wicht der sozialen Kréfteverhéltnisse in der EU zulasten der Arbeithnehmerlnnen. In den folgen-
den Abschnitten wird die Herausbildung dieser Faktoren analysiert. Darauf aufbauend wird
anhand beispielhafter Entwicklungen in der EU-Wirtschaftspolitik und der EU-Sozialpolitik
sowie anhand von Veranderungen der Krafteverhéaltnisse zwischen Arbeit und Kapital in der
EU der Frage nachgegangen, inwiefern Schritte in Richtung einer Uberwindung dieser Hinder-
nisse gegenwartig zu beobachten sind. AbschlieBend werden Uberlegungen dahin gehend
skizziert, was diese Analyse in Bezug auf die Handlungsmdglichkeiten fir auf sozialen Fort-
schritt ausgerichtete Akteurlnnen innerhalb der EU bedeutet.

2 ZENTRALE HINDERNISSE FUR EINE SUBSTANZIELLE SOZIALE
NEUAUSRICHTUNG DER EU

2.1 Uberordnung neoliberaler wirtschaftspolitischer Integration iiber wohl-
fahrtsstaatliche Politik

Im Folgenden wird argumentiert, dass eine Uberordnung neoliberaler wirtschaftspolitischer
Integration Uber wohlfahrtsstaatliche Politik ein zentrales Hindernis fUr eine substanzielle so-
ziale Neuausrichtung der EU darstellt.

2 Vertrag Uber die Européische Union.

3 Der Begriff ,soziales Europa“ wird oftmals mit der Ara des Kommissionsprésidenten Jacques Delors assoziiert
und als Zielsetzung der Schaffung wirkungsvoller Reregulierungs- und Umverteilungsmechanismen auf européi-
scher Ebene verstanden (vgl. Crespy/Menz 2015, 3), die im Wesentlichen als Ergédnzung zur und Abfederung der
odkonomischen Integration gesehen werden. Dieses Begriffsverstédndnis wird in diesem Beitrag nicht angewandt,
da hier eine substanzielle soziale Neuausrichtung der EU nicht als Ergdnzung zur stark neoliberal ausgerichteten
o6konomischen Integration konzipiert wird, sondern vielmehr Letztere als zentrales Hindernis flr einen grundlegen-
den sozialen Kurswechsel verstanden wird (siehe Abschnitt 2.1).
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Bereits die Anfangsphase der Integration innerhalb der Europaischen Wirtschaftsgemein-
schaft (EWG) war mit den Zielen der Schaffung einer Zollunion und eines gemeinsamen Mark-
tes auf 6konomische Liberalisierung fokussiert (vgl. Scharpf 2010, 212). Der EWG-Vertrag hielt
zwar die Notwendigkeit fest, ,auf eine Verbesserung der Lebens- und Arbeitsbedingungen der
Arbeitskrafte hinzuwirken und dadurch auf dem Wege des Fortschritts ihre Angleichung zu
ermdglichen” (Art. 117 EWGV*). Zudem enthielt der Vertrag das Prinzip der Entgeltgleichheit
zwischen Méannern und Frauen (vgl. Art. 119 EWGV; siehe auch Klatzer/Schlager in diesem
Band). Dennoch sah der Vertrag keine eigenstandigen supranationalen Kompetenzen im Be-
reich der Sozialpolitik vor (vgl. Barnard/De Baere 2014, 7). Vielmehr driickte der Griindungsakt
der EWG die Sichtweise aus, dass die Angleichung sozialer Standards automatisch auf die
6konomische Integration folgen wirde (vgl. ebd.). Die marktliberale Schlagseite der europai-
schen Integration in Kombination mit der Etablierung der Doktrinen der unmittelbaren Wirkung
von Europarecht und dessen Vorrang vor nationalem Recht erzeugte Scharpf (2002, 645) zu-
folge eine ,constitutional asymmetry between policies promoting market efficiencies and po-
licies promoting social protection and equality®. Dies flihrte dazu, dass ,all employment and
welfare-state policies at the national level had to be designed in the shadow of ‘constitutiona-
lized’ European law" (ebd., 647). Aufgrund der beschrankten Reichweite der 6konomischen
Integration zu Beginn des EWG-Integrationsprozesses zeitigte diese Unterordnung mitglied-
staatlicher Sozialpolitik unter marktliberale Regelungen auf européischer Ebene anfangs je-
doch keine wesentlichen Auswirkungen und verhinderte die expansive Entwicklung der Wohl-
fahrtsstaaten der EWG-Lander nicht (vgl. ebd. sowie Scharpf 2010, 212).

Nach einer Phase der weitgehenden Stagnation des europdaischen Integrationsprozesses in
den 1970er- und friihen 1980er-Jahren, die mit einer tiefgreifenden 6konomischen Krise (siehe
Abschnitt 2.3) zusammenfiel (vgl. Van Apeldoorn 2002, 63), kam es ab Mitte der 1980er-Jahre
zu einem Integrationsschub (vgl. ebd., 69). Dessen zentrale Bestandteile — die Vertiefung des
Binnenmarkts sowie etwas spater die Wirtschafts- und Wahrungsunion — verstérkten die
asymmetrische Konstellation zwischen marktliberalen und marktkorrigierenden Politiken in
der EU, indem sie erstere Ausrichtung starker auf der européischen Ebene verankerten und
die Spielrdume flr letztere auf der nationalen Ebene erheblich einschrankten (vgl. z. B. Scharpf
2002, 647-649; Holman 2004, 716-725; Van Apeldoorn 2009, 23-27).

Die Grundlagen fir die Ubergeordnete Stellung der Marktliberalisierung im Binnenmarkt wur-
den jedoch bereits vor Beginn des groBB angelegten Programms zur Binnenmarktvertiefung
gelegt, und zwar auBerhalb demokratischer Entscheidungsfindung (vgl. z. B. RédI/Seitz 2018,
22-32).°> So entwickelte der Europaische Gerichtshof (EuGH) in mehreren Urteilen ab den
1970er-Jahren eine besonders weitreichende — ,liberalistische“ (R6dl/Seitz 2018, 12) — Inter-
pretation der Marktfreiheiten (vgl. ebd., 22-31; Scharpf 2010, 217-224). Dieser Auslegung
zufolge verbieten die primarrechtlich garantierten Marktfreiheiten nicht nur die ungleiche Be-
handlung der Marktteilnehmerinnen der Mitgliedstaaten, sondern prinzipiell ebenso (auch po-
tenzielle) Beschrankungen der grenziberschreitenden Markttatigkeit — auch im Bereich des

4 \Vertrag zur Griindung der Européaischen Wirtschaftsgemeinschaft.

5 Auch Scharpf (2010, 215-228) hebt den durch den Européischen Gerichtshof (EuGH) stark vorangetriebenen Fokus
der EU-Integration auf Liberalisierung und die Schwierigkeit, EuGH-Urteile durch politische Entscheidungen zu
korrigieren, hervor. Er weist jedoch darauf hin, dass Liberalisierung nicht notwendigerweise in einem marktliberalen
oder neoliberalen Sinne zu verstehen sei, da der EuGH etwa auch das Recht von Arbeitsmigrantinnen auf Nichtdis-
kriminierung aufgrund der Staatsbirgerlnnenschaft geschiitzt oder das Prinzip des gleichen Entgelts fir Frauen
und Méanner gestérkt habe (vgl. ebd., 222). Ich spreche hier dennoch von einer Uberordnung marktliberaler Inte-
gration Uber marktkorrigierende bzw. wohlfahrtsstaatliche Politik, unbeschadet dessen, dass die Férderung be-
stimmter sozialer Rechte mitunter durchaus auch aus einer marktliberalen Perspektive vertreten wird.
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Arbeits- und Sozialrechts (vgl. R6dI/Seitz 2018, 29, 12-16, 18 f. u. 22-24, sowie Scharpf 2010,
217-224). Die Moglichkeit einer Rechtfertigung von Beschrankungen der Marktfreiheiten wird
vom EuGH relativ eng ausgelegt (vgl. R6dl/Seitz 2018, 27; Scharpf 2010, 219). Die Bedeutung
dieser richterlich geschaffenen ,Super-Freiheitsrechte der Unternehmen® (Rdd|/Seitz 2018,
12) flr gewerkschaftliche Grundrechte wurde in den Urteilen Viking® und Laval’” besonders
deutlich, in denen der EUGH Marktfreiheiten Gber das Streikrecht stellte (vgl. R6dI/Seitz 2018,
24 f.; fur Naheres zu diesen Urteilen vgl. z. B. ebd., 57-63 u. 77-79; Warneck 2010, 7-10).

Auch in weiteren Bereichen zeigte sich immer wieder ein Spannungsverhéltnis zwischen Bin-
nenmarktregeln und wohlfahrtsstaatlichen Zielen und Handlungsspielrdumen. So ist das EU-
Wettbewerbsrecht kontinuierlich Gegenstand kontroverser Diskussionen Giber dessen Auswir-
kungen auf die Handlungsspielrdume der Mitgliedstaaten in Bezug auf die Erbringung, Orga-
nisation und Finanzierung von Dienstleistungen der Daseinsvorsorge (vgl. Krajewski 2013,
109-112).

Darlber hinaus gingen ab Mitte der 1990er-Jahre — unterschiedlich weitreichende - Liberali-
sierungen in mehreren Sektoren, die vormals auBerhalb des Wettbewerbs standen (Telekom-
munikation, Post, Strom, Gas, Verkehr und Rundfunk), auf EU-Richtlinien zuriick (vgl. Raza
et al. 2004, 28). Der generelle — nicht nur durch EU-Rechtsakte vorangetriebene — Trend zur
Liberalisierung und die damit oftmals verbundenen Privatisierungen fihrten in mehreren
Mitgliedstaaten unter anderem zu deutlich verschlechterten Beschéftigungs- und Arbeits-
bedingungen in den betroffenen Branchen (vgl. Flecker 2013).

Die asymmetrische Konstruktion der EU — die Gewahrleistung grenziberschreitender Markt-
aktivitat bei schwach ausgepragter Angleichung sozialer Standards — trug im Zuge des mas-
siven Lohngefélles zwischen ost- und westeuropédischen Mitgliedstaaten nach der EU-Ost-
erweiterung zudem zu Strategien von Unternehmen bei, ihre Kosten durch niedrigere Lohne
fur Arbeitsmigrantinnen aus Mittel- und Osteuropa zu senken (vgl. Bernaciak 2004, 22; siehe
dazu auch Gagawczuk in diesem Band).

Eine weitere Verfestigung der asymmetrischen Integrationsweise erfolgte durch die Rege-
lungsarchitektur der Wirtschafts- und Wéahrungsunion. So schrénken die restriktiven Fiskalre-
geln die budgetpolitischen Spielrdume der Mitgliedstaaten ein und flihren dazu, dass konjunk-
turstabilisierende MaBnahmen in Krisenzeiten deutlich erschwert werden (vgl. Stockhammer
2013, 5 u. 7; Bieler 2015, 27). Innerhalb des Policy-Regimes der WWU haben die Eurozonen-
Mitgliedstaaten zudem die Mdglichkeit verloren, ihre Okonomien durch Wahrungsabwertun-
gen zu unterstitzen (vgl. Scharpf 2002, 648). Dariiber hinaus wurde in der WWU eine Refinan-
zierung der mitgliedstaatlichen Haushalte Uber die nationalen Zentralbanken untersagt (vgl.
Oberndorfer 2015, 182; Stockhammer 2013, 7 u. 14). Die Européische Zentralbank wurde
zudem mit einem Mandat ausgestattet, das primér auf Preisstabilitat orientiert ist, womit diese
den Zielsetzungen der Férderung von Wirtschaftswachstum und Beschéftigung Ubergeordnet
ist (vgl. Bieler 2015, 26 f.). Die quasiverfassungsrechtliche Verankerung dieser Prinzipien wur-
de von Stephen Gill als ,neuer Konstitutionalismus* (Gill 2003, 131, eigene Ubersetzung) ana-
lysiert. Dieser ziele darauf ab, die Ausrichtung an Markteffizienz und dem Vertrauen der Méark-
te durch deren Verankerung in verbindlichen Regeln von demokratischen Entscheidungspro-
zessen abzuschirmen (vgl. ebd., 132).

6 EuGH, 11.12. 2007, C-438/05, Viking.
7 EuGH, 18.12. 2007, C-341/05, Laval.
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Insgesamt lasst sich feststellen, dass die zentralen 6konomischen Integrationsprojekte ab
Mitte der 1980er-Jahre stark von einer neoliberalen Ausrichtung gepréagt sind (vgl. Bieler 2015,
198-200). Wenngleich Neoliberalismus &uBerst vielschichtig ist, kann dieser als Projekt zur
Wiederherstellung der Machtposition des Kapitals in Reaktion auf die Krisen der 1970er-Jahre
(siehe Abschnitt 2.3) verstanden werden (vgl. Van Apeldoorn/Overbeek 2012, 4), das sich im
Wesentlichen in einem ,mix of liberal pro-market and supply-side discourses (laissez-faire,
privatization, liberalization, deregulation, competitiveness) and of monetarist orthodoxy (price
stability, balanced budgets, austerity)“ (ebd., 5) ausdriickt. Van Apeldoorn (2009, 24-26) zufol-
ge kénne die Ausrichtung der EU-Integration, die sich in den 1990er-dahren herausgebildet
hat, jedoch nicht als idealtypische Form neoliberaler Prinzipien verstanden werden, sondern
vielmehr als ,,embedded neoliberalism® (Van Apeldoorn 2009, 24), der ,,einbettende” Elemen-
te des sozialen Schutzes und des Schutzes von Industrien mitartikuliert, diese aber zugleich
unterordnet. Die vor allem auf der nationalen Ebene angesiedelte begrenzte , Einbettung“ neo-
liberaler Politik werde durch den Prozess der Marktliberalisierung auf europaischer Ebene je-
doch weiter erodiert (vgl. ebd., 22 u. 27).

Eine Zuspitzung dieser asymmetrischen Konstellation lasst sich in den zentralen MaBnahmen
zur Bewéltigung der Finanz- und Wirtschaftskrise erkennen. So wurden die Reformen der
sEconomic Governance” der EU im Zuge der Krisenpolitik ab 2011, die auf eine Verschéarfung
der fiskalpolitischen Regeln des Stabilitdts- und Wachstumspakts (SWP) und Druck in Rich-
tung einer Starkung der Wettbewerbsfahigkeit (u. a. durch Lohnzurilickhaltung, siehe auch
Mdller/Schulten in diesem Band) ausgerichtet waren, von Oberndorfer (2015, 193-203) als
Bestandteile eines ,autoritdren Konstitutionalismus*® (ebd., 202, eigene Ubersetzung) identifi-
ziert. Dieser zeichne sich unter anderem dadurch aus, dass formaldemokratische Erfordernis-
se umgangen werden, was daran sichtbar werde, dass zentrale Bestandteile der Rechtsakte
des sogenannten ,,Six Pack” und des , Two Pack" keine ausreichende rechtliche Grundlage in
den EU-Vertrdgen haben (vgl. ebd., 195 u. 199-202).

Die Uberordnung radikaler marktliberaler Politik (iber wohlfahrtsstaatliche Handlungsméglich-
keiten zeigt sich zudem darin, dass die Européische Kommission und die EZB durch ,ihre
Beteiligung an der Aushandlung, dem Abschluss und der Durchsetzung der MoU [,Memoran-
da of Understanding‘, Anm.]“ gegenliber Mitgliedstaaten, die im Zuge der Finanz- und Wirt-
schaftskrise in Refinanzierungsschwierigkeiten geraten waren, EU-Primérrecht verletzt haben,
wie Fischer-Lescano (2013, 63) analysiert hat. Dieser argumentiert, dass die beiden EU-Insti-
tutionen in diesem Zusammenhang u. a. das Recht auf Tarifautonomie, das Recht auf Arbeits-
entgelt, das Menschenrecht auf Wohnung und soziale Sicherheit und das Menschenrecht auf
Gesundheit verletzt haben, welche in der EU-Grundrechtecharta® und volkerrechtlichen
Rechtsakten verankert sind (vgl. ebd.).

2.2 Diskursive Umdeutung der Rolle wohlfahrtsstaatlicher Politik im Sinne
der Erfiillung vermeintlicher Erfordernisse der Wettbewerbsfahigkeit
und fiskalischer ,Sachzwange“

Ein zentrales Hindernis fur eine substanzielle soziale Neuausrichtung der EU stellt jedoch
nicht nur die Unterordnung wohlfahrtsstaatlicher Politik im EU-Mehrebenensystem dar, die -
wie die Ausfiihrungen im vorigen Abschnitt zeigten — in mehrfacher Hinsicht strukturell veran-
kert ist. In diesem Abschnitt wird argumentiert, dass auch eine spéatestens ab Mitte der 1990er-

8 Charta der Grundrechte der Europaischen Union (2000/C 364/01).
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Jahre in der EU stark vorangetriebene diskursive Umdeutung der Rolle wohlfahrtsstaatlicher
Politik, bei der das Ziel der Marktkorrektur in den Hintergrund gerlickt wurde (siehe dazu un-
ten), eine substanzielle soziale Neuausrichtung der EU wesentlich erschwert.

Zu Beginn der européischen Integration innerhalb der EWG waren sozialpolitische Rechtsakte
im Wesentlichen auf die Ermdglichung der Arbeitnehmerlnnenfreiziigigkeit und die Schaffung
des Européischen Sozialfonds (ESF) beschrankt. Mit dem sozialpolitischen Aktionsprogramm
von 1974 kam es zu einer Ausweitung sozialpolitischer EU-Richtlinien, unter anderem beziig-
lich Mindeststandards zum Schutz von Arbeitnehmerinnen bei Massenentlassungen (vgl. Rat
der Europdischen Gemeinschaften 19759, Betriebslibergdngen (vgl. Rat der Europaischen
Gemeinschaften 1977'% und Zahlungsunfahigkeit des Arbeitgebers bzw. der Arbeitgeberin
(vgl. Rat der Européischen Gemeinschaften 1980'""), sowie mehrerer Richtlinien zur Gleichbe-
handlung von Frauen und Méannern (vgl. Gagawczuk 2007, 198 f.).

Obwohl die westeuropdischen Wohlfahrtsstaaten in den Nachkriegsjahrzehnten unterschied-
liche strukturelle Charakteristika aufwiesen, lassen sich mehrere Gemeinsamkeiten erkennen.
So identifizieren Altvater/Mahnkopf (2007, 119-122) vier Elemente, die fir Unterstitzerinnen
der traditionellen westeuropdaischen ,Sozial(staats)modelle” deren ,normativen Kern“ (ebd.,
119) ausmachen. Dazu z&hlt erstens ein

simpliziter Gesellschaftsvertrag, der allen Biirgern neben den persdnlichen und poli-
tischen auch soziale (Anspruchs-) Rechte garantiert, welche diese gegenlber dem
(National-) Staat geltend machen kénnen — und das staatliche Gebilde Giberhaupt erst
legitimieren. Nach diesem Verstandnis setzt die Wahrnehmung demokratischer Frei-
heitsrechte ein gewisses MaB an Gleichheit voraus und muss daher — Gber kollektive
Umverteilungs- und Versicherungsmechanismen — mit einer Einschrénkung des Wa-
rencharakters der Arbeit (,Dekommodifizierung der Arbeitskraft’) einhergehen” (ebd.;
vgl. dazu auch das Konzept sozialer Blrgerinnenschaft von Marshall (2014 [1950]).

Ein zweites — stets umstrittenes — Prinzip betreffe ,die soziale Verpflichtung privaten Eigen-
tums” (Altvater/Mahnkopf 2007, 119). Eine weitreichende auf soziale Umverteilung abzielende
Interpretation konnte sich nicht in allen Landern der (spéteren) EU-15 durchsetzen, in
»Deutschland wie in anderen Landern des ,rheinischen Kapitalismus‘“ wurde aber jedenfalls
das Prinzip sozialen Ausgleichs maBgeblich, fiir das der Staat zu sorgen hatte (vgl. ebd.,
119 f.). Eng damit verbunden war — zumindest fiir den korporatistischen und noch mehr fir
den sozialdemokratischen Sozialstaatstyp — drittens ,,eine grundsétzlich positive Auffassung
von der Rolle des Staates”, der zufolge der ,,Staat als Garant fir die Bekdmpfung extremer
Armut, fir umfassende soziale und 6konomische Sicherheiten aller Birger, fiir den Abbau von
Einkommensungleichheit und fur ann&hernd gleiche Zugangschancen zu qualitativ hochwer-
tigen sozialen Dienstleistungen und 6ffentlichen Infrastrukturen der Daseinsvorsorge® (ebd.,
120) galt. Dieses Staatsverstandnis ermdglichte auch die fiir die Nachkriegsjahrzehnte cha-
rakteristische keynesianische Wirtschaftspolitik, die der Stimulierung der gesamtwirtschaftli-
chen Nachfrage (vgl. Van Apeldoorn 2002, 52) und der Gewé&hrleistung von Vollbeschaftigung
(vgl. Hay/Wincott 2012, 106; Korpi 2003, 594-596) zentralen Stellenwert einrdumte. Als viertes
zentrales Element der traditionellen westeuropéischen wohlfahrtsstaatlichen Modelle identifi-
zieren Altvater/Mahnkopf (2007, 121) den Klassenkompromiss zwischen Arbeit und Kapital,

9 Kaodifiziert in Rat der Europaischen Union (1998).
10 Kodifiziert in Rat der Europaischen Union (2001).
11 Kodifiziert in Européisches Parlament/Rat der Europaischen Union (2008).
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der auf dem fordistischen Wachstumsmodell beruhte. Letzteres zeichnete sich dadurch aus,
dass die durch FlieBbandarbeit ermdglichte Massenproduktion von Gutern zu groBen Produk-
tivitatssteigerungen fuhrte, die sich in kontinuierlichen Reallohnzuwéchsen der Arbeitneh-
merlinnen niederschlugen, welche wiederum die Nachfrage nach den hergestellten Gitern si-
cherstellten (vgl. z. B. Van Apeldoorn 2002, 52; Ryner/Cafruny 2017, 33-35).

Mit der 1986 in Kraft getretenen Einheitlichen Europaischen Akte erhielt die EWG die Kompe-
tenz zur Setzung rechtsverbindlicher Mindeststandards im Bereich der Gesundheit und Si-
cherheit am Arbeitsplatz, und mit dem 1993 in Kraft getretenen Vertrag von Maastricht wurden
der EU mehrere weitere Kompetenzen fir arbeitsrechtliche Mindestvorschriften tbertragen
(vgl. Barnard/De Baere 2014, 8-10). Der Vertrag von Maastricht fiihrte zudem die Mdglichkeit
ein, von den EU-Sozialpartnern vereinbarte Abkommen Uber einen Vorschlag der Kommission
als verbindliche Rechtsakte zu beschlieBen, wodurch bislang drei Gibersektorale EU-Richtlini-
en entstanden sind (vgl. ebd., 20).

Die 1990er-Jahre bis hin zum Anfang der 2000er-Jahre werden von Degryse/Pochet (2018, 32
u. 20) als eine Phase der dynamischen quantitativen Entwicklung hinsichtlich sozialpolitischer
EU-Rechtsakte identifiziert. Die in diesem Zeitraum verabschiedeten sozialpolitischen Richtli-
nien lassen sich vor allem den Bereichen Gesundheit und Sicherheit am Arbeitsplatz, Arbeits-
und Beschéftigungsbedingungen, Geschlechtergleichstellung und Arbeitszeit zuordnen (vgl.
ebd., 32). Ab Mitte der 2000er-Jahre lasst sich feststellen, dass neue sozialpolitische Richtli-
nien tendenziell haufiger einen sektoralen Anwendungsbereich hatten, anstatt alle Arbeitneh-
merinnen zu betreffen (vgl. ebd., 21), und ab 2007 ist die Haufigkeit der Beschlisse zu sozial-
politischen EU-Rechtsakten Degryse/Pochet (2018, 32 u. 20) zufolge stark zurlickgegangen.

Ein zentrales Terrain der sozial- und beschéftigungspolitischen Debatten auf EU-Ebene betrifft
jedoch ab Mitte der 1990er-Jahre die Agenda rechtlich unverbindlicher Koordinierung der
Politiken der Mitgliedstaaten. So werden seit dem 1997 unterzeichneten Vertrag von Amster-
dam regelmaBig auf Vorschlag der Kommission vom Rat beschéaftigungspolitische Leitlinien
beschlossen, die allgemeine Ziele fiir arbeitsmarktpolitische MaBnahmen der Mitgliedstaaten
enthalten (vgl. Schellinger 2016, 33; Scharpf 2002, 652 f.). Die dabei angewandte sogenannte
Offene Methode der Koordinierung, innerhalb deren die Mitgliedstaaten ohne rechtliche Ver-
bindlichkeit gemeinsame Zielsetzungen fir auf nationaler Ebene zu verfolgende Reformen
festlegen, wurde auch auf die Bereiche des sozialen Schutzes und der sozialen Inklusion
Ubertragen (vgl. ebd., 652; siehe dazu auch Heitzmann in diesem Band). Seit 2011 spielen
zudem die landerspezifischen Empfehlungen im Rahmen des Europaischen Semesters eine
bedeutende Rolle in der Koordinierung der mitgliedstaatlichen Beschéftigungs- und Sozialpo-
litik (vgl. Copeland/Daly 2018).

Relevant ist dabei allerdings nicht nur, dass rechtlich unverbindliche Koordinierungsprozesse
in der EU-Sozial- und -Beschéaftigungspolitik zunehmend wichtiger wurden, wéahrend die
Agenda rechtsverbindlicher arbeitsrechtlicher EU-Mindeststandards tendenziell in den Hinter-
grund gerilckt ist (vgl. Schellinger 2015, 8). Auf inhaltlicher Ebene l&sst sich zudem eine zu-
nehmende diskursive Reorientierung der Rolle wohlfahrtsstaatlicher Politik auf EU-Ebene
feststellen. Dabei rlickt die Ausrichtung an der Korrektur von Marktergebnissen und der Ge-
wahrleistung sozialer Rechte in den Hintergrund, wahrend die Notwendigkeit der Anpassung
wohlfahrtsstaatlicher Politik an die vermeintlichen Erfordernisse der Wettbewerbsfahigkeit
(vgl. in Bezug auf Sozial- bzw. Beschéaftigungspolitik z. B. Jepsen/Serrano Pascual 2005, 238;
Altvater/Mahnkopf 2007, 130; Schellinger 2016, 50-52; Van Apeldoorn 2003, 130) und be-
hauptete fiskalische Sachzwénge hervorgehoben werden. Das Wettbewerbsfahigkeitskon-
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zept der Kommission zielt dabei stark auf den Abbau vermeintlich zu rigider Arbeitsmarktre-
gulierungen ab, der zu einem Anstieg des Wirtschaftswachstums und der Beschéftigung bei-
tragen solle (vgl. ebd., 126-130).

Diese auf EU-Ebene stark vorangetriebene Umdeutung der Funktion der Beschéftigungs- und
Sozialpolitik bzw. wohlfahrtsstaatlicher Politik im weiteren Sinne Iasst sich deutlich anhand
der Verwendung des Begriffs des ,,Européischen Sozialmodells® durch die Europdische Kom-
mission ab Mitte der 1990er-Jahre erkennen. So definierte das WeiBbuch der Europaischen
Kommission zur Zukunft der européischen Sozialpolitik von 1994 den Begriff eines ,,European
social model“ als ,a number of shared values®”, die ,democracy and individual rights, free
collective bargaining, the market economy, equality of opportunity for all and social welfare
and solidarity” (Commission of the European Communities 1994, 2) beinhalteten. Gleichzeitig
hob das WeiBbuch hervor, dass Wettbewerbsfahigkeit fir Wohlstand und die Schaffung von
Arbeitspléatzen entscheidend sei, und pladierte flir eine Neuorientierung von Arbeitsmarktpoli-
tiken (vgl. ebd., 3) sowie eine Schwerpunktverschiebung vom Ziel der Sozialhilfe hin zur Be-
schaftigungsschaffung (vgl. ebd., 4; Bruff 2017, 155). , The ESM [European social model,
Anm.] could continue to exist, but only if ‘social’ institutions and practices proved able to
adapt successfully to the challenges of the contemporary period®, fasst Bruff (ebd.) die sozi-
alpolitische Neuausrichtung des WeiBbuchs zusammen.

Das ,,Européaische Sozialmodell“ kann, wie Jepsen/Serrano Pascual (2005, 238 u. 240) argu-
mentieren, als politisches Projekt verstanden werden, das auf die Steigerung der Legitimitt
europdischer Institutionen abzielt. Innerhalb dieses Projekts werden diskursiv gemeinsame
européische Herausforderungen dargestellt, die gemeinsamer L&sungen bedlrfen, womit
eine spezifische Neudefinition der Rolle von Sozialpolitik einhergehe (ebd., 238). ,Instead of
being a ‘market-correcting’ factor, social policy becomes, in the European discourse, an inst-
rument for optimizing the adjustment of social-protection systems to market forces” (ebd.;
vgl. auch Altvater/Mahnkopf 2007, 130). Der Begriff war, wie Hermann/Hofbauer (2007, 130)
argumentieren, im Rahmen der Lissabon-Strategie ab 2000 in eine spezifische von der Euro-
paischen Kommission vorangetriebene Argumentation eingebettet, wonach die EU und ihre
Mitgliedstaaten mit gemeinsamen Herausforderungen wie der Globalisierung und alternden
Gesellschaften konfrontiert seien. Da Wettbewerbsfahigkeit angesichts der Globalisierung
eine Voraussetzung dafir sei, hohe Arbeits- und Sozialstandards aufrechterhalten zu kénnen,
misse das Europdische Sozialmodell dieser Argumentation zufolge dem Ziel der Wettbe-
werbsféhigkeit untergeordnet werden oder zu diesem Ziel beitragen (vgl. ebd.).

Diese angebotsorientierte, auf Arbeitsmarktderegulierung fokussierte Neuausrichtung der EU-
Sozial- und Beschaftigungspolitik schlug sich deutlich in den beschéftigungspolitischen Leit-
linien nieder (vgl. Scharpf 2002, 654). Dies zeigt sich etwa in den Empfehlungen in den ersten
Leitlinien zur Steigerung atypischer Beschéftigung, um die Flexibilitat auf den Arbeitsmarkten
zu erhdhen (vgl. Schellinger 2016, 50), sowie zur Gewahrleistung ausreichender Anreize fir
Arbeitslose zur Erwerbssuche (vgl. ebd., 33; Scharpf 2002, 654).

In ihrer Analyse jener landerspezifischen Empfehlungen von 2011 bis 2015, die soziale The-
men betrafen, kommen Copeland/Daly (2018, 1006) zu dem Ergebnis, dass in diesem Zeit-
raum lediglich durchschnittlich 7 % der entsprechenden Empfehlungen eine marktkorrigieren-
de Ausrichtung aufwiesen. Diese betrafen insbesondere die Ausweitung bzw. verbesserte
Organisation von sozialer Hilfe und Bildungsangeboten fiir benachteiligte Gruppen (vgl. ebd.,
1007). 52 % wurden einer gemischten Kategorie zugeordnet (vgl. ebd., 1006, Tabelle 1). Da-
runter fallen insbesondere Empfehlungen zur Erh6hung des Arbeitsmarktzugangs unter ande-
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ren von Frauen, Jugendlichen und Personen mit niedriger Qualifizierung (vgl. ebd., 1007 f.).
Eine Verbesserung von Qualifikationen und sozialen Dienstleistungen wird hier als bevorzug-
ter Lésungsansatz gesehen, aber auch die Bewaltigung struktureller Arbeitsmarktprobleme,
zu denen etwa mangelnde Flexibilitdt gezahlt wird (vgl. ebd., 1008). 41 % der entsprechenden
Empfehlungen in dem Zeitraum wiesen der Analyse von Copeland/Daly (2018, 1006, Tabelle
1) zufolge eine ,,‘market making’* (ebd., 1008) Orientierung auf. In diese Kategorie fallen etwa
Empfehlungen zur Arbeitsmarktderegulierung, zur Deregulierung von Lohnfindungssystemen
sowie zu einer Stérkung der privaten Pensionsvorsorge (vgl. ebd.). Mehrere Lander, darunter
auch Osterreich, erhalten zudem regelméBig die Empfehlung, das gesetzliche Pensionsalter
anzuheben, um die finanzielle Nachhaltigkeit des Pensionssystems sicherzustellen (vgl. Her-
mann 2015, 26). Die Berechnungen der ,,Ageing Reports® der Europdischen Kommission er-
geben fiir Osterreich jedoch regelmaBig — trotz massiver demografischer Verschiebungen —
eine lediglich marginale langfristige Steigerung der 6ffentlichen Pensionsausgaben (vgl. Tirk
2015, 2018). Es lasst sich daher erkennen, dass die Kommission bei ihren Empfehlungen zur
Anhebung des gesetzlichen Pensionsalters eine duBerst verengte Sichtweise vermeintlicher
fiskalischer Sachzwange anwendet (vgl. Turk 2018).

2.3 Deutliches Ungleichgewicht der gesellschaftlichen Krafteverhaltnisse
zulasten der Arbeitnehmerinnen

Die oben identifizierten Hindernisse fir eine substanzielle soziale Neuausrichtung der EU kon-
nen jedoch nicht unabhdngig von gesellschaftlichen Krafteverhéltnissen betrachtet werden,
sondern sind eng mit diesen verbunden. Nach der globalen Wirtschaftskrise Mitte der 1970er-
Jahre setzten Entwicklungen in der globalen politischen Okonomie ein, die im Allgemeinen
eine Machtverschiebung von Industrie- zu Finanzkapital darstellten, die durch eine zuneh-
mende Liberalisierung der Finanzmarkte beschleunigt wurde (vgl. Van Apeldoorn 2002, 55 u.
60 f.). Doch auch innerhalb des Industriekapitals wurde eine Ausrichtung an der tendenziell
kurzfristig orientierten Profitlogik der Kapitalmarkte dominant (vgl. Van Apeldoorn/Overbeek
2012, 5). Die Machtverschiebungen innerhalb des Kapitals lassen sich auch im Kontext der
zunehmenden strukturellen Macht transnationalen Kapitals verstehen, das durch seine grenz-
Uberschreitende Mobilitat Druck in Richtung moglichst profitabler Standort- und Investitions-
bedingungen ausliben kann (vgl. Gill/Law 2003, 102-106). Mit diesen Entwicklungen einher-
gehend verschob sich auch das allgemeine Machtverhéltnis zwischen Kapital und Arbeit zu-
nehmend zulasten der Arbeitnehmerinnen (vgl. Van Apeldoorn 2002, 55).

Diese grundlegenden Verschiebungen globaler gesellschaftlicher Kréfteverhaltnisse driicken
sich im EU-Mehrebenensystem in einer spezifischen Form aus. Zum einen sehen sich Gewerk-
schaften auf nationaler Ebene mit vielschichtigen Herausforderungen konfrontiert, die ihre
Machtressourcen erheblich einschréanken. Obwohl die Ausgangsbedingungen je nach Land
unterschiedlich sind, gibt es eine Reihe von Entwicklungen, die die Durchsetzungsstérke der
Gewerkschaften oftmals untergraben. Dazu zahlen in vielen L&dndern der Riickgang der traditi-
onell gewerkschaftlich stark organisierten verarbeitenden Industrie und Privatisierungen 6ffent-
licher Dienstleistungen, die Zunahme atypischer Arbeitsverhéltnisse, teils hohe Arbeitslosigkeit
und eine Dominanz der neoliberalen politischen Agenda (vgl. Bernaciak et al. 2014, 11 f.). Auch
stellen Globalisierungsprozesse Herausforderungen fiir Gewerkschaften hinsichtlich der effek-
tiven Regulierung der Arbeitsbedingungen innerhalb nationaler Grenzen dar (vgl. ebd., 11).
Diese Entwicklungen fihrten in beinahe allen EU-Mitgliedstaaten zu einem langfristigen Rick-
gang der Mitgliedschaftsraten der Gewerkschaften und in manchen Léndern auch zu einem
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Rickgang der Abdeckung durch Kollektivvertrage (vgl. ebd. u. ebd., 8, Tabelle 1). Eine massive
Schwéchung der Gewerkschaften erfolgte darliber hinaus durch Reformen zur Dezentralisie-
rung und Schwachung der Kollektivvertragssysteme in EU-Mitgliedstaaten, die im Zuge der
EU-Krisenpolitik ab 2010 finanzielle Kreditprogramme erhielten (vgl. Hermann 2015, 31 f.).

Zum anderen hat die spezifische Konstruktion des EU-Mehrebenensystems Auswirkungen
auf die strukturellen Handlungsspielrdume von Akteurlnnen. So argumentieren etwa Draho-
koupil et al. (2009, 13), die asymmetrische Governance-Konstruktion des EU-Mehrebenen-
systems habe eine spezifische ,strategische Selektivitat” (ebd., eigene Ubersetzung, Kursiv-
schrift entfernt, zu dem Konzept vgl. Jessop 2004) herausgebildet, die die Interessen von
transnationalem mobilem Kapital gegenliber anderen Interessen wie jenen der Arbeitneh-
merlnnen bevorzugt (vgl. auch Wahl 2013, 177). Da die EU-Ebene eine strukturelle Schieflage
zugunsten des Abbaus von Barrieren fiir grenziiberschreitende Marktaktivitat aufweist (siehe
Abschnitt 2.1), entsprechen die Interessen transnationalen Kapitals nach einer weitreichenden
Deregulierung von Mérkten tendenziell eher der vorherrschenden Ausrichtung der dominanten
EU-Institutionen als gewerkschaftliche Interessen der Sicherung und des Ausbaus von Arbeit-
nehmerlnnenrechten (vgl. auch Bieler 2009, 238 f.).

Daruber hinaus sind Kapitalinteressen unter den Interessenvertretungsorganisationen in Briis-
sel deutlich stérker vertreten als andere Gruppen. 2007/2008 entfielen laut Plehwe (2012, 11)
68 % der in Brissel tatigen Lobbyorganisationen auf Wirtschaftsinteressen, lediglich 1 bis
2 % auf Gewerkschaften. Eine 2014 erschienene Studie von Wolf et al. (2014) kam zum Ergeb-
nis, dass alleine die Lobby der Finanzindustrie in Brissel tber 1.700 Lobbyistinnen beschaf-
tigt (vgl. ebd., 14).

Die hier exemplarisch genannten Entwicklungen sind als Ausschnitte eines breiteren gesell-
schaftlichen Machtungleichgewichts in der EU zulasten der Arbeitnehmerlnnen zu verstehen,
das ein zentrales Hindernis flr eine substanzielle soziale Neuausrichtung der EU darstellt.

3 AKTUELLE ENTWICKLUNGEN IN DER EU: VERANDERTE
AUSGANGSLAGE FUR EINE SOZIALE NEUAUSRICHTUNG?

Im Folgenden soll der Fokus auf die Frage gerichtet werden, ob sich in den letzten Jahren bzw.
gegenwartig Entwicklungen erkennen lassen, die darauf hindeuten, dass die identifizierten
zentralen Hindernisse fur eine substanzielle soziale Neuausrichtung der EU Uberwunden wer-
den. Dabei sollen relevante Entwicklungen in der EU-Wirtschafts- und -Sozialpolitik sowie
Veranderungen in den gesellschaftlichen Krafteverhéltnissen GberblicksmaBig anhand einzel-
ner Beispiele dargestellt werden.

3.1 Keine Uberwindung der neoliberalen Uberordnung trotz teils weniger
dogmatischem Kurs

Hinsichtlich der identifizierten Uberordnung neoliberaler 6konomischer Integration tiber wohl-
fahrtsstaatliche Politik in der EU fallt zun&chst auf, dass die ESSR und das Reflexionspapier zur
sozialen Dimension Europas weder die Ausrichtung noch die libergeordnete Stellung der EU-
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Wirtschaftspolitik infrage stellen. Die EU-Krisenpolitik wird in der Prdambel der ESSR viel-
mehr positiv dargestellt, indem es heiBt, Europa habe ,,bei der Uberwindung der Wirtschafts-
und Finanzkrise seine Entschlossenheit gezeigt, und durch dieses entschiedene Handeln ist
die Wirtschaft der Union jetzt stabiler, das Beschéftigungsniveau ist so hoch wie nie zuvor und
die Arbeitslosigkeit geht kontinuierlich zurlick” (Europaisches Parlament et al. 2017, 7).

In Bezug auf die Ubergeordnete Stellung der Marktfreiheiten des Binnenmarkts Gber wohl-
fahrtsstaatliche Politik lasst sich beobachten, dass das Prinzip des gleichen Lohns fiir die
gleiche Arbeit am selben Ort von der Kommission gegenwartig haufig thematisiert wird (vgl.
z. B. Juncker 2015). Dennoch zeigt der Beitrag von Gagawczuk in diesem Band, dass die
aktuellen Initiativen der Kommission in diesem Zusammenhang insgesamt zu wenig weitrei-
chend sind, um dem Problem des grenziiberschreitenden Lohn- und Sozialdumpings grund-
legend zu begegnen. So ist etwa die Novelle der Entsenderichtlinie (vgl. Européisches Parla-
ment/Rat der Européischen Union 2018) zum Teil im Wesentlichen eine Umsetzung bereits
bestehender EuGH-Judikatur, und in Bezug auf die vorgeschlagene Européische Arbeitsbe-
hérde (vgl. Europdische Kommission 2018) sieht der Kommissionsvorschlag keine Durchset-
zungskompetenzen der Behdrde vor, um bei RegelverstéBen Sanktionen vollstrecken zu kén-
nen (siehe Gagawczuk in diesem Band).

Daruber hinaus befinden sich derzeit Vorschldge zum Binnenmarktrecht auf der EU-Agenda,
die zu einer Verscharfung des Drucks auf Arbeitsbedingungen im grenziiberschreitenden
Wettbewerb flhren kdnnten. So sieht etwa der Kommissionsvorschlag bezlglich der Sozial-
vorschriften im StraBenverkehr im Rahmen der aktuellen Mobilitdtspakete (vgl. Européische
Kommission 2017c) unter anderem vor, dass grenziiberschreitende Lkw-Fahrerinnen kinftig
erst nach drei (anstelle von bislang zwei) Wochen einen Anspruch auf eine Wochenruhe von
45 Stunden haben und dass das Verbringen dieser Ruhezeit in der Fahrerkabine legalisiert
werden soll (vgl. Greil/Ruziczka 2018, 30).

Eine grundlegende Auseinandersetzung mit der durch EuGH-Rechtsprechung hergestellten
Ubergeordneten Stellung der Marktfreiheiten gegenliber sozialen Rechten wurde von der
Kommission nicht angeregt.

In Bezug auf die Regelungen der WWU lieB sich seitens maBgeblicher EU-Institutionen zuletzt
teilweise eine weniger dogmatische Auslegung neoliberaler Prinzipien feststellen als in frihe-
ren Phasen. Darauf deutet zum einen die expansive Geldpolitik der EZB der vergangenen
Jahre hin. Zum anderen hob die Kommission in einer Mitteilung (vgl. Europdische Kommission
2015) die Flexibilitatsspielrdume des Stabilitats- und Wachstumspakts hervor und sprach sich
in einer weiteren Mitteilung (vgl. Europdische Kommission 2016a) fiir einen positiven bzw.
expansiven fiskalpolitischen Kurs fiir die Eurozone aus, um den wirtschaftlichen Aufschwung
zu stabilisieren. Trotz ihres Eingestandnisses, dass ,die vollstdndige Umsetzung der in den
landerspezifischen Empfehlungen des Rates enthaltenen haushaltspolitischen Vorgaben®
2017 und 2018 eigentlich zu einem leicht restriktiven fiskalpolitischen Kurs fiihren misste (vgl.
ebd., 3; vgl. dazu auch Feigl 2017, 3), machte die Kommission eine Anderung der fiskalpoliti-
schen Regeln des SWP nicht zum Thema (vgl. Europdische Kommission 2016a, 13). Die Auf-
forderung zu einer expansiven Fiskalpolitik im Euroraum stieB jedoch insbesondere bei der
deutschen Bundesregierung auf Widerstand (vgl. Feigl 2017, 3).

12 Zwar findet sich in den politischen Leitlinien der Juncker-Kommission die Aussage, dass bei den Krisenbewalti-
gungsmaBnahmen die ,soziale Fairness [...] zu kurz“ (Juncker 2014b, 2) gekommen sei. Dennoch findet sich
diese Einschatzung in den genannten Dokumenten, die zentrale Referenzpunkte der aktuellen sozialpolitischen
EU-Agenda sind, nicht wieder.
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3.2 Widersprichliche Entwicklungen in der sozialpolitischen Ausrichtung
der EU

Im Folgenden soll der Fokus darauf gerichtet werden, inwiefern in der sozialpolitischen EU-
Agenda aktuell Entwicklungen erkennbar sind, die ein substanzielles Abriicken von der auf der
EU-Ebene stark verfolgten diskursiven Reorientierung wohlfahrtsstaatlicher Politik an den ver-
meintlichen Erfordernissen der Wettbewerbsféhigkeit sowie fiskalpolitischen ,Sachzwangen*”
einleiten.

Auf der einen Seite hat die Kommission in den letzten Jahren mehrere Vorschlage fiir neue
bzw. Uberarbeitete sozialpolitische Rechtsakte, insbesondere im Bereich des Arbeitsrechts,
vorgelegt. Prinzipiell kann darin eine Starkung der Agenda verbindlicher sozialpolitischer EU-
Rechtsakte erkannt werden. Die Ausrichtung und Reichweite der einzelnen Initiativen muss
jedoch im Detail analysiert werden (siehe dazu etwa Risak und Gagawczuk in diesem Band).

Daruber hinaus enthalt die europaische S&ule sozialer Rechte zahlreiche Formulierungen, die
als Aufforderung zur Absicherung und Starkung sozialer Rechte verstanden werden kdénnen
(zur Analyse der ESSR vgl. ausfihrlicher Soukup 2017). So enthalten sie etwa Formulierungen
bezliglich des Rechts auf Nichtdiskriminierung in Bezug auf ,,Beschéaftigung, sozialen Schutz,
Bildung und den Zugang zu &ffentlich verfigbaren Gutern und Dienstleistungen® (Européi-
sches Parlament et al. 2017, Prinzip 3) und des Rechts ,auf angemessene Mindesteinkom-
mensleistungen, die ein wirdevolles Leben ermdglichen” (ebd., Prinzip 14). Auch hei3t es in
der ESSR, dass ,[jleder Mensch im Alter [...] Recht auf Mittel [hat], die ein wiirdevolles Leben
sicherstellen“ (ebd., Prinzip 15b). Darliber hinaus sollen ,Beschéftigungsverhéltnisse, die zu
prekéren Arbeitsbedingungen flihren, [...] unterbunden [werden], unter anderem durch das
Verbot des Missbrauchs atypischer Vertrage® (ebd., Prinzip 5d).

Aufgrund der rechtlichen Unverbindlichkeit des Dokuments werden durch die européische
Séule sozialer Rechte jedoch keine zusétzlichen Rechte geschaffen. Darliber hinaus sind die
Prinzipien der ESSR sehr allgemein formuliert, wodurch politischen Akteurlnnen weiter Inter-
pretationsspielraum dahin gehend zukommt, wie diese Prinzipien zu erreichen sind und ob sie
bereits als erfullt gelten.

Die ESSR enthélt allerdings auch Elemente, die zur Legitimierung einer Fortsetzung der domi-
nanten angebotsorientierten Ausrichtung in der EU-Beschéftigungspolitik beitragen kénnten.
So sollen Arbeitslose zwar das Recht auf ,angemessene Leistungen von angemessener Dau-
er entsprechend ihren Beitrdgen und den nationalen Bestimmungen zur Anspruchsberechti-
gung“ (ebd., Prinzip 13) haben. Zugleich wird mit der Ergdnzung, wonach diese , die Empfan-
ger nicht davon abhalten [sollen], schnell wieder in Beschaftigung zurtickzukehren“ (ebd.),
ebenso die implizite Aufforderung, vermeintlich zu weitreichende Arbeitslosenleistungen zu
vermeiden, in die Proklamation aufgenommen. Dem Charakter einer Deklaration, die eine
~Saule sozialer Rechte” darstellen soll, ebenso entgegenstehend ist zudem das Prinzip, wo-
nach ,[ilm Einklang mit der Gesetzgebung und Kollektiv- bzw. Tarifvertrédgen [...] die notwen-
dige Flexibilitat fir Arbeitgeber gewahrleistet [wird], damit sie sich schnell an sich verandern-
de wirtschaftliche Rahmenbedingungen anpassen kdnnen* (ebd., Prinzip 5b).

Hier lasst sich auch die Problematik erkennen, die damit einhergeht, dass die Kommission im
Zusammenhang mit der ESSR die sogenannte ,Flexicurity“-Agenda wiederbeleben mdchte
(vgl. Europaische Kommission 2016b, 5). Das seitens der Europdischen Kommission stark
vorangetriebene Konzept, das die Bedeutung der Kombination von Flexibilitat und Sicherheit
auf dem Arbeitsmarkt betont, ist durch seine unklare Definition héchst ambivalent (vgl. Burro-
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ni/Keune 2011, 77-79). Dies ermdglicht es letztlich, unter der Uberschrift eines vermeintlich
ganzheitlich ausgerichteten Konzepts (vgl. ebd., 78) den Abbau als zu streng empfundener
Arbeitsmarktregulierungen nahezulegen. So wird in einem Strategiepapier des European Poli-
cy Strategy Centre — des Thinktanks der Européischen Kommission — zur sozialen Dimension
der WWU im Zusammenhang mit einer Wiederbelebung der ,,Flexicurity“-Agenda als zentrale
StoBrichtung fir die meisten Arbeitsmarktreformen ausgegeben: ,maintain a sufficient level of
protection to ensure investment in skills and avoid falling into the poverty trap, while reducing
rigidities which lead to disincentives for job creation and uptake“ (EPSC 2015, 3 f.).

Die l&anderspezifischen Empfehlungen 2018 legen der Kommission zufolge Schwerpunkte auf
angemessene Qualifizierung, die Effektivitdt und Angemessenheit sozialer Sicherheitsnetze
sowie die Verbesserung des sozialen Dialogs und die Einbindung der Sozialpartner (vgl.
Clauwaert 2018, 7). Clauwaert (ebd., 18) erkennt in den aktuellen Empfehlungen ,,once again
[...] a step in the right direction“. Eine grundlegende Neuausrichtung des Européischen Se-
mesters lasst sich der Analyse zufolge allerdings nicht erkennen, da ,,in several fields that are
crucial for the trade union movement, like (higher) wages, reducing precarious employment
and more of both private and public investment, they only partially meet the expectations that
were created following the adoption of the EPSR* (ebd., 7; siehe auch Mduller/Schulten in
diesem Band).

Auch wird die bisherige Sichtweise der Kommission zur Pensionspolitik, die auf einer demo-
grafischen Sachzwanglogik beruht, in der aktuellen EU-Agenda nicht neu ausgerichtet. Zwar
findet sich die Empfehlung einer Koppelung des gesetzlichen Pensionsalters an die Lebens-
erwartung — entgegen dem Erstentwurf des Dokuments (vgl. Europdische Kommission 2016c,
Prinzip 13b) — nicht in der ESSR. Dennoch wird diese MaBnahme beispielhaft zur Beschrei-
bung des Szenarios eines verstarkten gemeinsamen Ausbaus der sozialen Dimension der EU
im Reflexionspapier zur sozialen Dimension angefiihrt (vgl. Europaische Kommission 2017b,
31). Auch wird Osterreich in den aktuellen landerspezifischen Empfehlungen erneut die An-
hebung des gesetzlichen Pensionsalters empfohlen (vgl. Council of the European Union
2018, 10).

3.3 Unterschiedliche Situationen der Gewerkschaften, aber generell
konstantes Machtungleichgewicht zulasten der Arbeithehmerinnen

In Bezug auf das dritte identifizierte Hindernis wurde argumentiert, dass das massive Macht-
ungleichgewicht zwischen (insbesondere transnationalem) (Finanz-)Kapital und Arbeit in der
EU ein zentrales Hindernis fur eine substanzielle soziale Neuausrichtung der EU darstellt.

Die massiv ungleichen Kréfteverhéltnisse zulasten der Arbeithehmerlnnen driicken sich ge-
genwaértig in den einzelnen Mitgliedstaaten in unterschiedlichem AusmaB aus. Insbesondere
in Sideuropa wurden die Gewerkschaften im Zuge der Krisenpolitik massiv geschwacht. Zu-
sétzlich zu der Schwachung gewerkschaftlicher Machtressourcen durch die drastisch gestie-
gene Arbeitslosigkeit wurden die institutionellen Machtressourcen der Gewerkschaften in
Griechenland beinahe vollkommen zerstért (vgl. Vogiatzoglou 2018, 129) und in Spanien er-
heblich eingeschrankt (vgl. Kéhler/Calleja Jiménez 2018, 78 f.). In beiden Landern spielten
massive Eingriffe in die Kollektivvertragssysteme dabei eine maBgebliche Rolle (vgl. ebd. u.
Vogiatzoglou 2018, 129). Aber auch in anderen EU-Landern wurden in den vergangenen Jah-
ren Reformen durchgefihrt, die die Gewerkschaften deutlich schwéchten. So fiihrten die Ar-
beitsrechtsdnderungen in Frankreich 2016 und 2017 zu grundlegenden Machtverschiebungen
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in den industriellen Beziehungen (vgl. Pernot 2018, 46 f.): Zum einen wurde der langfristige
Bedeutungsverlust der Ebene sektoraler Kollektivvertragsverhandlungen massiv verschérft,
indem die einzelnen Unternehmen in vielen Bereichen zur zentralen Verhandlungsebene ge-
macht wurden (vgl. ebd., 46). Zum anderen wurden die M&glichkeiten fir Arbeitgeberinnen
ausgeweitet, auf der Unternehmensebene Vereinbarungen mit Verhandlungspartnerinnen
auszuhandeln, die keine Gewerkschaftsvertreterinnen sind (vgl. ebd., 47). Die Entwicklungs-
trends der letzten Jahre waren jedoch nicht homogen. In Deutschland wiederum kam es in
den vergangenen Jahren zu einer Revitalisierung gewerkschaftlicher Machtressourcen, die
unter anderem auf die breite gesellschaftliche Unterstlitzung der gewerkschaftlichen Kampa-
gnen zur Einfihrung eines gesetzlichen Mindestlohns und zur Reregulierung der Leiharbeit
zurlckzufihren ist (vgl. Dribbusch et al. 2018, 223-227). In Bezug auf die européischen Ge-
werkschaftsverbande konstatieren Muller/Platzer (2018, 319 f.) eine Schwéchung der organi-
sationalen Machtressourcen seit der Krise, da nationale Gewerkschaften ihre Aktivitaten ten-
denziell verstérkt auf die innerstaatliche Ebene fokussierten.

Hinsichtlich der politischen Kréfteverhéltnisse im breiteren Sinn haben in den slideuropéi-
schen EU-Mitgliedstaaten in den vergangenen Jahren soziale Bewegungen und Parteien,
die sich konfrontativ gegen die Austeritatspolitik stellten, an Starke gewonnen (vgl. Papa-
dopoulos/Roumpakis 2018, 517-519). Die massive Blockadehaltung der Eurogruppe ge-
genuber den Forderungen der griechischen Regierung nach einer Abkehr von der Austeri-
tatspolitik zeigte aber, dass die Krafteverhéltnisse innerhalb der Eurozone, die auf ein Auf-
rechterhalten der bestehenden politisch-6konomischen Ordnung in der EU dréngen, sehr
massiv sind (vgl. ebd., 518 f.). Auf der anderen Seite sind rechtspopulistische und -extreme
Parteien in zahlreichen EU-Mitgliedstaaten im Aufwind. In mehreren nordwesteuropéaischen
Landern sind es diese Parteien, die von sozialen Abstiegsangsten, die unter anderem mit
verstérkter Unsicherheit auf dem Arbeitsmarkt verbunden sind, am meisten profitieren (vgl.
Hofmann/Nachtwey 2017, 97 f.).

4 WELCHE HANDLUNGSPERSPEKTIVEN GIBT ES FUR AKTEURINNEN,
DIE FUR SOZIALEN FORTSCHRITT KAMPFEN?

Dieser Beitrag hat drei zentrale Hindernisse fir eine substanzielle soziale Neuausrichtung
der EU identifiziert. Aktuelle Entwicklungen deuten zwar auf partielle Veranderungen in Be-
zug auf diese Faktoren, aber auf keine grundlegend veranderte Ausgangslage hin. So gibt
es erstens zwar Impulse, die auf eine weniger dogmatische neoliberale Ausrichtung in der
EU-Wirtschaftspolitik hindeuten. Die strukturelle Verankerung der Uberordnung neoliberaler
6konomischer Integration wird jedoch nicht angetastet. Zweitens ist derzeit zwar zu erken-
nen, dass die Agenda verbindlicher sozialer Mindeststandards durch mehrere Vorschlége
fUr sozialpolitische Rechtsakte gestarkt werden kdnnte. Eine grundlegende Abkehr von der
— nicht nur auf EU-Ebene stark vorangetriebenen — Ausrichtung an einem ,européische[n]
Sozialmodell im Dienste des Wettbewerbs“, wie Altvater/Mahnkopf (2007, 124) in Bezug auf
die Lissabon-Strategie formulieren, ist jedoch nicht zu erkennen. Nach wie vor sind zentrale
Ausrichtungen in der Sozial- und Beschéftigungspolitik der EU von der Orientierung an der
Flexibilisierung von Arbeitnehmerinnen und vermeintlichen fiskalischen Sachzwéangen, ins-
besondere in Bezug auf die Finanzierung der Pensionssysteme, gepragt. Drittens lassen
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sich in Bezug auf die sozialen Krafteverhalinisse zum Teil deutlich geschwachte Machtres-
sourcen der Gewerkschaften feststellen, nicht zuletzt aufgrund politischer MaBnahmen in
den letzten Jahren, die den Einfluss von Gewerkschaften zurickdrangten. Rezente politi-
sche Verschiebungen haben sich — mit Ausnahme von insbesondere Spanien, Portugal und
Griechenland - vor allem im Aufstieg rechtsnationaler Krafte ausgedriickt.

Welche generellen Schlisse kdnnen aus dieser Analyse in Bezug auf die Handlungsper-
spektiven von Akteurlnnen gezogen werden, die fiir sozialen Fortschritt kAmpfen? Zunachst
erscheint es fUr progressive Akteurlnnen relevant, sich nicht in eng geftihrten bindren Debat-
ten darliber zu verlieren, ob es ,mehr” oder ,,weniger“ Europa bzw. eine vertiefte Integration
oder eine verstarkte ,Rickkehr zum Nationalstaat brauche (vgl. Attac 2017, 10 f.; Guth et
al. 2017, 152 f.; Wahl 2013, 180 f.). So lasst etwa ein bedingungsloses Bekenntnis zu vertief-
ter Integration innerhalb der WWU unbeantwortet, welche sozio6konomische Ausrichtung
dieser Integrationsschub haben soll, und lauft Gefahr, implizit Prozesse zu unterstitzen, die
auf eine Verfestigung der bisherigen Integrationsweise hinauslaufen (vgl. Templ et al. 2017;
siehe auch Feigl in diesem Band). In diesem Zusammenhang fuhrt auch der Fokus der Sze-
narien im Reflexionspapier der Kommission zur sozialen Dimension Europas (vgl. Européi-
sche Kommission 2017b, 25-31) auf die Frage, auf welcher Ebene sozialpolitische Regelun-
gen und Kompetenzen angesiedelt sein sollen — anstatt die inhaltliche Ausrichtung der kiinf-
tigen Entwicklung in den Mittelpunkt zu riicken —, an entscheidenden Fragen vorbei (vgl.
Soukup 2017, 7).

Stattdessen gilt es, die Diskussion um die kiinftige Entwicklung der EU darauf zu lenken,
welche sozio6konomische Ausrichtung in Europa im Mittelpunkt stehen soll. Diese Debatte
sollte unmittelbar an den materiellen Arbeits- und Lebensbedingungen ansetzen und darauf
fokussieren, wie aktuelle Formen von Ungleichheit und Ausbeutung bekdmpft und gute Le-
bensbedingungen fir alle im Sinne sozialen Fortschritts erreicht werden kénnen.

Die Strategien progressiver Akteurlnnen im Kampf um sozialen Fortschritt innerhalb des EU-
Mehrebenensystems missen dabei unweigerlich auf unterschiedlichen Ebenen ansetzen
(vgl. Guth et al. 2017, 159; Wahl 2013, 184). Generell erscheint Lehndorffs (2018, 14) Argu-
ment plausibel, wonach eine progressive Reform der EU nur dann zustande kommen kénne,
wenn daflir eine Mehrheit in einer kritischen Masse an Mitgliedstaaten vorhanden ist. Dies
wiederum erfordere Mehrheiten fiir progressive Verdnderungen innerhalb der Nationalstaa-
ten (vgl. auch Wahl 2013, 184). Es ist daher wichtig, Auseinandersetzungen um sozialen
Fortschritt auf lokalen, regionalen und nationalen Handlungsebenen als wesentlichen Teil
der politischen Kdmpfe um eine substanzielle soziale Neuausrichtung der EU zu sehen. Da-
riber hinaus gilt es gleichzeitig aber auch, die Machtressourcen der Gewerkschaftsverban-
de auf européischer Ebene zu starken und starke transnationale Bindnisse progressiver
Akteurlnnen aufzubauen (vgl. Miller/Platzer 2018, 325 f.; Mesch 2017; Wahl 2013, 184).

Zudem erscheint es wesentlich, unterschiedliche Zeithorizonte strategischen Handelns zu
bertcksichtigen. Unmittelbar steht oftmals im Vordergrund, soziale Verschlechterungen auf
unterschiedlichen Ebenen zu verhindern (vgl. Offe 2011, 44 {.), wie etwa eine mogliche Ver-
tiefung der WWU, die die dominante neoliberale Ausrichtung der EU-Integration verschérft
(siehe dazu Feigl in diesem Band). Neben Auseinandersetzungen um konkrete Verbesserun-
gen bei gegenwaértig verhandelten sozialpolitischen EU-Rechtsakten, wo dafiir Handlungs-
spielrdume bestehen, gilt es auf européischer Ebene auch, MaBnahmen zu benennen, die
Einstiegsprojekte eines umfassenderen Kurswechsels der EU-Integrationsweise darstellen
kénnten. Dazu z&hlen etwa ein soziales Fortschrittsprotokoll, das die Vorrangstellung sozia-
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ler Grundrechte Uber Marktfreiheiten und Wettbewerbsregeln im Primarrecht festlegt (vgl.
Rodl/Seitz 2018), eine substanzielle Ausweitung rechtlich verbindlicher sozialer Mindest-
standards, zum Beispiel in Bezug auf einzelstaatliche Arbeitslosenversicherungssysteme
(vgl. Bruckner 2017), oder eine ,,goldene Investitionsregel” (vgl. Truger 2015), um Spielrdume
fur offentliche Investitionen zu erweitern. Wesentlich ist es, derartige Forderungen im Rah-
men eines neuen sozialen Aktionsprogramms (vgl. AK 2016) nicht isoliert zu betrachten,
sondern als Bestandteile einer starkeren Politisierung der soziobkonomischen Ausrichtung
der EU (vgl. dazu Bieling 2017, 65) und als Teil der Auseinandersetzung um erweiterte
Handlungsspielrdume fir langerfristige umfangreichere politische Verdnderungen in Rich-
tung sozialen Fortschritts (vgl. dazu Bieling 2003, 76; Guth et al. 2017b, 266).

Dabei ist klar, dass eine inhaltliche Neuausrichtung des EU-Mehrebenensystems an sozia-
lem Fortschritt nicht das Ergebnis abstrakter Konzepte oder Einigungen institutioneller Ak-
teurlnnen sein kann, sondern aus breiten gesellschaftlichen Auseinandersetzungen hervor-
gehen muss (vgl. Guth et al. 2017b, 265). In diesem Zusammenhang ist es notwendig, dass
die Strategien progressiver Akteurlnnen auf eine substanzielle Verschiebung der sozialen
Kréfteverhéltnisse zwischen Kapital und Arbeit (sowie weiterer gesellschaftlicher Machtun-
gleichgewichte) abzielen, um die Voraussetzungen fir umfassende Veranderungen der Inte-
grationsweise der EU erreichen zu kénnen (vgl. dazu auch ebd.). Daher kdnnen sich die
Strategien progressiver Akteurlnnen nicht darauf beschranken, innerhalb des gegebenen
institutionellen Rahmens Forderungen an EU-Organe zu artikulieren (vgl. ebd.), sondern
mussen die zentralen Hindernisse fur eine substanzielle soziale Neuausrichtung politisieren
und auf Briiche mit der bisher dominanten Integrationsweise abzielen (vgl. ebd., 262; Guth
et al. 2017a, 158). So konstatiert Lehndorff, dass ,[e]in Institutionengebdude wie das von
Maastricht, das fast alle Ampeln fir neoliberale Politik auf griin stellt, aber die fir Sozialstan-
dards und fur gegenseitige Unterstltzung und Anndherung der Volkswirtschaften auf rot
oder bestenfalls gelb blinkend, [...] nicht ohne harte Konflikte, Krisen und Briiche reformiert
werden [kann]“ (Lehndorff 2014, 37, Kursivschrift entfernt).

Die gegenwartige politische Auseinandersetzung um die Zukunft der EU wird in der &ffentli-
chen Debatte oftmals auf die Frage reduziert, ob liberale, proeuropéische Krafte das ,,euro-
paische Projekt® vor dem Hintergrund deren Infragestellung durch rechtsnationale Krafte
verteidigen kénnen (vgl. dazu Bieling 2017, 64 f.; Attac 2017, 10). Trotz der gegenwartig
starkeren Thematisierung der sozialpolitischen Agenda auf EU-Ebene wird die soziobkono-
mische Ausrichtung der EU oftmals verkiirzt diskutiert. Arbeitnehmerinnenvertretungen, so-
ziale Bewegungen und Organisationen sowie an sozialem Fortschritt interessierte Parteien
muissen den Kampf gegen Ausbeutung und die Machtkonzentration 6konomischer Eliten
und den Einsatz fir gute Arbeits- und Lebensbedingungen und gesellschaftlichen Fortschritt
in den Mittelpunkt ricken und deutlich machen, dass sowohl eine Fortsetzung der neolibe-
ralen Ausrichtung der EU-Integration als auch die durch rechtsnationale Stromungen betrie-
bene gesellschaftliche Spaltung diesen Zielen entgegenstehen. Das AusmaB, in dem es auf
den unterschiedlichen Handlungsebenen gelingt, durch die Politisierung der Hindernisse fur
eine soziale Neuausrichtung des EU-Mehrebenensystems Umbriche in den Machtverhalt-
nissen zu erzeugen, wird daflr entscheidend sein, welche Perspektiven flr substanziellen
sozialen Fortschritt auf den verschiedenen Handlungsebenen der EU kiinftig offenstehen.

25



BIBLIOGRAFIE

AK (AK EUROPA, Brisseler Biiro der Bundesarbeitskammer) (2016), Europaische Saule sozi-
aler Rechte, AK Positionspapier, Wien/Brissel; https://www.akeuropa.eu/sites/default/
files/2018-10/Europ%C3%A4ische%20S % C3%A4ule%20sozialer%20Rechte.pdf.

Altvater, Elmar und Birgit Mahnkopf (2007), Konkurrenz fir das Empire. Die Zukunft der Euro-
paischen Union in der globalisierten Welt, MUnster.

Attac (2017), Einleitung, in: Attac (Hg.), Entzauberte Union. Warum die EU nicht zu retten und
ein Austritt keine Lésung ist, Wien, 9-14.

Barnard, Catherine and Geert De Baere (2014), Towards a European Social Union. Achieve-
ments and Possibilities under the Current EU Constitutional Framework (= KU Leuven
Euroforum 11), Leuven; https://www.kuleuven.be/metaforum/viewpic.php?LAN=E&TABLE
=PUB&ID=2098.

Bernaciak, Madgalena (2004), Social dumping and the EU integration process (= ETUI Working
Paper 2014.06), Brussels; https://www.etui.org/Publications2/Working-Papers/Social-
dumping-and-the-EU-integration-process.

Bernaciak, Magdalena, Rebecca Gumbrell-McCormick and Richard Hyman (2014), European
trade unionism: from crisis to renewal? (= ETUI Report 133), Brussels.

Bieler, Andreas (2009), Globalization and Regional Integration: The Possibilities and Problems
for Trade Unions to Resist Neoliberal Restructuring in Europe, in: Bastiaan van Apeldoorn,
Jan Drahokoupil and Laura Horn (eds.), Contradictions and Limits of Neoliberal European
Governance. From Lisbon to Lisbon, Basingstoke/New York, 232-249.

Bieler, Andreas (2015), Social Europe and the Eurozone Crisis: The Importance of the Balance
of Class Power in Society, in: Amandine Crespy and Georg Menz (eds.), Social Policy and
the Euro Crisis. Quo Vadis Social Europe (= Palgrave Studies in European Union Politics),
Basingstoke/New York, 24-44.

Bieling, Hans-Jiirgen (2003), Die Europaische Union: neoliberale Handlungsarena und Kampf-
feld flr eine progressive Politik, in: Gerald Faschingeder, Karin Fischer, Johannes Jéger
und Alexandra Strickner (Hg.), Bewegung macht Geschichte. Globale Perspektiven fiir Ge-
sellschaftsverédnderung (= Gesellschaft — Entwicklung — Politik 2), Wien, 57-79.

Bieling, Hans-Jirgen (2017), Das EU-Imperium: Struktur, Funktionsweise und Transformation,
in: Mario Candeias und Alex Demirovic (Hg.), Europe — what’s left? Die Européische Union
zwischen Zerfall, Autoritarismus und demokratischer Erneuerung, Minster, 49-69.

Bruckner, Sarah (2017), Europa sozialer machen: Mindeststandards fir die Arbeitslosenversi-
cherung, in: A&W Blog, 28. 12. 2017; https://awblog.at/europa-sozialer-machen-mindest-
standards-fuer-die-arbeitslosenversicherung/.

Bruff, lan (2017), Cease to Exist? The European ‘Social’ Model and the Hardening of ‘Soft’ EU
Law, in: Cemal Burak Tansel (ed.), States of Discipline. Authoritarian Neoliberalism and the
Contested Reproduction of Capitalist Order (= Transforming Capitalism), London/New York,
149-169.

Burroni, Luigi and Maarten Keune (2011), Flexicurity: A conceptual critique, in: European Jour-
nal of Industrial Relations 17(1), 75-91.

Clauwaert, Stefan (2018), The country-specific recommendations (CSRs) in the social field. An
overview and comparison. Update including the CSRs 2018-2019 (= ETUI Background

26


https://www.akeuropa.eu/sites/default/files/2018-10/Europ%C3%A4ische%20S%C3%A4ule%20sozialer%20Rechte.pdf
https://www.akeuropa.eu/sites/default/files/2018-10/Europ%C3%A4ische%20S%C3%A4ule%20sozialer%20Rechte.pdf
https://www.kuleuven.be/metaforum/viewpic.php?LAN=E&TABLE=PUB&ID=2098
https://www.kuleuven.be/metaforum/viewpic.php?LAN=E&TABLE=PUB&ID=2098
https://www.etui.org/Publications2/Working-Papers/Social-dumping-and-the-EU-integration-process
https://www.etui.org/Publications2/Working-Papers/Social-dumping-and-the-EU-integration-process
https://awblog.at/europa-sozialer-machen-mindeststandards-fuer-die-arbeitslosenversicherung/
https://awblog.at/europa-sozialer-machen-mindeststandards-fuer-die-arbeitslosenversicherung/

analysis 2018.01), Brussels; https://www.etui.org/Publications2/Background-analysis/
The-country-specific-recommendations-CSRs-in-the-social-field.-An-overview-and-
comparison.-Update-including-the-CSRs-2018-2019.

Commission of the European Communities (1994), European Social Policy — A way forward for
the Union. A White Paper, COM(94) 333 final, Brussels.

Copeland, Paul and Mary Daly (2018), The European Semester and EU Social Policy, in: Jour-
nal of Common Market Studies 56(5), 1001-1018.

Council of the European Union (2018), Council Recommendation of on the 2018 National Re-
form Programme of Austria and delivering a Council opinion on the 2018 Stability Program-
me of Austria, 9427/18; http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-9427-2018-
INIT/en/pdf.

Crespy, Amandine and Georg Menz (2015), Introduction: The Pursuit of Social Europe in
the Face of Crisis, in: Amandine Crespy and Georg Menz (eds.), Social Policy and the
Eurocrisis. Quo Vadis Social Europe (= Palgrave Studies in European Union Politics),
Basingstoke, 1-23.

Degryse, Christophe and Philippe Pochet (2018), European social dynamics: a quantitative
approach (= ETUI Working Paper 2018.02), Brussels.

Drahokoupil, Jan, Bastiaan van Apeldoorn and Laura Horn (2009), Introduction: Towards a
Critical Political Economy of European Governance, in: Bastiaan van Apeldoorn, Jan
Drahokoupil and Laura Horn (eds.), Contradictions and Limits of Neoliberal European
Governance. From Lisbon to Lisbon, Basingstoke/New York, 1-17.

Dribbusch, Heiner, Steffen Lehndorff and Thorsten Schulten (2018), Two worlds of unionism?
German manufacturing and service unions since the Great Recession, in: Steffen Lehn-
dorff, Heiner Dribbusch and Thorsten Schulten (eds.), Rough waters. European trade uni-
ons in a time of crises, second and updated edition, Brussels, 209-233.

EPSC (European Political Strategy Centre) (2015), The Social Dimension of Economic and
Monetary Union. Towards Convergence and Resilience (= EPSC Strategic Notes Issue
5/2015); https://ec.europa.eu/epsc/sites/epsc/files/strategic_note_issue_5.pdf.

Européische Kommission (2015), Optimale Nutzung der im Stabilitats- und Wachstumspakt
vorgesehenen Flexibilitdt, COM(2015) 12 final, StraBburg.

Européische Kommission (2016a), Hin zu einem positiven fiskalischen Kurs flr das Euro-Wah-
rungsgebiet, COM(2016) 727 final, Brissel.

Européische Kommission (2016b), Einleitung einer Konsultation Uber eine europaische Saule
sozialer Rechte, COM(2016) 127 final, StraBburg.

Européische Kommission (2016c¢), Anhang. Erster vorlaufiger Entwurf einer europaischen Sau-
le sozialer Rechte im Anhang der Mitteilung der Kommission an das Europdische Parla-
ment, den Rat, den Européischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss
der Regionen: Einleitung einer Konsultation Gber eine europaische Saule sozialer Rechte,
COM(2016) 127 final ANNEX 1, StraBburg.

Européische Kommission (2017a), Vorschlag fir eine Richtlinie des Europaischen Parlaments
und des Rates Uber transparente und verlassliche Arbeitsbedingungen in der Europaischen
Union, COM(2017) 797 final, Brissel.

Europédische Kommission (2017b), Reflexionspapier zur sozialen Dimension Europas,
COM(2017) 206, Bruxelles/Brussels.

27


https://www.etui.org/Publications2/Background-analysis/The-country-specific-recommendations-CSRs-in-the-social-field.-An-overview-and-comparison.-Update-including-the-CSRs-2018-2019
https://www.etui.org/Publications2/Background-analysis/The-country-specific-recommendations-CSRs-in-the-social-field.-An-overview-and-comparison.-Update-including-the-CSRs-2018-2019
https://www.etui.org/Publications2/Background-analysis/The-country-specific-recommendations-CSRs-in-the-social-field.-An-overview-and-comparison.-Update-including-the-CSRs-2018-2019
http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-9427-2018-INIT/en/pdf
http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-9427-2018-INIT/en/pdf
https://ec.europa.eu/epsc/sites/epsc/files/strategic_note_issue_5.pdf

Européische Kommission (2017c), Vorschlag flr eine Richtlinie des Européischen Parlaments
und des Rates zur Anderung der Richtlinie 2006/22/EG beziiglich der Durchsetzungsanfor-
derungen und zur Festlegung spezifischer Regeln im Zusammenhang mit der Richtlinie
96/71/EG und der Richtlinie 2014/67/EU fir die Entsendung von Kraftfahrern im StraBen-
verkehrssektor, COM(2017) 277 final, Brissel.

Européische Kommission (2018), Vorschlag fiir eine Verordnung des Europaischen Parlaments
und des Rates zur Errichtung einer Européischen Arbeitsbehérde, COM(2018) 131 final,
StraBburg.

Europdéisches Parlament und Rat der Europdischen Union (2008), Richtlinie 2008/94/EG des
Europaischen Parlaments und des Rates vom 22. Oktober 2008 (iber den Schutz der Ar-
beitnehmer bei Zahlungsunféhigkeit des Arbeitgebers.

Européisches Parlament und Rat der Européischen Union (2018), Richtlinie (EU) 2018/957 des
Européischen Parlaments und des Rates vom 28. Juni 2018 zur Anderung der Richtlinie
96/71/EG Uber die Entsendung von Arbeitnehmern im Rahmen der Erbringung von Dienst-
leistungen.

Européisches Parlament, Rat der Européischen Union und Europdische Kommission (2017),
Europaische Saule sozialer Rechte; https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/
files/social-summit-european-pillar-social-rights-booklet_de.pdf.

Feigl, Georg (2017), Eine wohlstandsorientierte Wirtschaftspolitik fiir die Eurozone (= OGfE
Policy Brief 122017), Wien; https://oegfe.at/wordpress/wp-content/uploads/2017/05/
OEG(fE_Policy_Brief-2017.12-1.pdf.

Fischer-Lescano, Andreas (2013), Austeritatspolitik und Menschenrechte. Rechtspflichten der
Unionsorgane beim Abschluss von Memoranda of Understanding, Bremen; https://www.
arbeiterkammer.at/infopool/wien/Studie_Austeritaetspolitik_und_Menschenrechte.pdf.

Flecker, Jorg (2014), Was ist da schiefgegangen? Liberalisierung &ffentlicher Dienstleistungen
und die Qualitat der Beschaftigung, in: Oliver Prausmdller und Alice Wagner (Hg.), Reclaim
Public Services. Bilanz und Alternativen zur neoliberalen Privatisierungspolitik, Hamburg,
25-40.

Gagawczuk, Walter (2007), Das Griinbuch Arbeitsrecht. Oder: Sind europaische Mindeststan-
dards noch gefragt?, in: Alice Wagner und Valentin Wed/ (Hg.), Bilanz und Perspektiven
zum europdaischen Recht. Eine Nachdenkschrift anlasslich 50 Jahre Rémische Vertrage
(= Arbeit-Recht-Gesellschaft 18), Wien, 197-212.

Gill, Stephen (2003), Power and Resistance in the New World Order, Basingstoke/New York.

Gill, Stephen and David Law (2003), The Power of Capital: Direct and Structural, in: Stephen
Gill, Power and Resistance in the New World Order, Basingstoke/New York, 93-115.

Greil, Franz und Richard Ruziczka (2018), Europas Verkehrspolitik ist am falschen Gleis unter-
wegs, in: Wirtschaft & Umwelt 2/2018, 28-30; http://www.ak-umwelt.at/media/filer_pub-
lic/2018/06/29/wum_02_2018_lowres.pdf.

Guth, Ralph, Elisabeth Klatzer, Lisa Mittendrein, Valentin Schwarz und Alexandra Strickner
(2017a), Wo wir stehen: Thesen zur EU-Debatte, in: Attac (Hg.), Entzauberte Union. Warum
die EU nicht zu retten und ein Austritt keine Lésung ist, Wien, 146-159.

Guth, Ralph, Elisabeth Klatzer, Lisa Mittendrein, Valentin Schwarz und Alexandra Strickner
(2017b), Ausblick: Zehn Vorschlage, wie wir in die Offensive kommen, in: Attac (Hg.), Ent-
zauberte Union. Warum die EU nicht zu retten und ein Austritt keine Lésung ist, Wien,
255-268.

28


https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/social-summit-european-pillar-social-rights-booklet_de.pdf
https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/social-summit-european-pillar-social-rights-booklet_de.pdf
https://oegfe.at/wordpress/wp-content/uploads/2017/05/OEGfE_Policy_Brief-2017.12-1.pdf
https://oegfe.at/wordpress/wp-content/uploads/2017/05/OEGfE_Policy_Brief-2017.12-1.pdf
https://www.arbeiterkammer.at/infopool/wien/Studie_Austeritaetspolitik_und_Menschenrechte.pdf
https://www.arbeiterkammer.at/infopool/wien/Studie_Austeritaetspolitik_und_Menschenrechte.pdf
http://www.ak-umwelt.at/media/filer_public/2018/06/29/wum_02_2018_lowres.pdf
http://www.ak-umwelt.at/media/filer_public/2018/06/29/wum_02_2018_lowres.pdf

Hay, Colin and Daniel Wincott (2012), The Political Economy of European Welfare Capitalism
(= 21st Century Europe), Basingstoke/New York.

Hermann, Christoph (2015), Strukturelle Reformen in Europa: Vergangenheit, Gegenwart,
Zukunft, Wien; https://media.arbeiterkammer.at/wien/PDF/studien/Strukturelle_Reformen_
in_Europa_2015.pdf.

Hermann, Christoph and Ines Hofbauer (2007), The European social model: Between compe-
titive modernisation and neoliberal resistance, in: Capital & Class 31(3), 125-139.

Hofmann, Julia und Oliver Nachtwey (2017), Fear and Loathing in der sozialen Frage, in: Kurs-
wechsel 3/2017, 95-99.

Holman, Otto (2004), Asymmetrical regulation and multidimensional governance in the Euro-
pean Union, in: Review of International Political Economy 11(4), 714-735.

Jepsen, Maria and Amparo Serrano Pascual (2005), The European Social Model: an exercise
in deconstruction, in: Journal of European Social Policy 15(3), 231-245.

Jessop, Bob (2004), Multi-level Governance and Multi-level Metagovernance. Changes in the
European Union as Integral Moments in the Transformation and Reorientation of Contem-
porary Statehood, in: lan Bache and Matthew Flinders (eds.), Multi-level Governance, Ox-
ford, 49-74.

Juncker, Jean-Claude (2014a), Zeit zum Handeln. Erklarung in der Plenarsitzung des Europa-
ischen Parlaments vor der Abstimmung Uber die neue Kommission, StraBburg, 22. 10.
2014, in: Juncker, Jean-Claude, Ein neuer Start fir Europa: Meine Agenda fur Jobs, Wachs-
tum, Fairness und demokratischen Wandel. Wieder Bewegung in die européische Politik
bringen, StraBburg, 32-41; https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/jun-
cker-political-guidelines-speech_de_1.pdf.

Juncker, Jean-Claude (2014b), Ein neuer Start fiir Europa: Meine Agenda fir Jobs, Wachstum,
Fairness und demokratischen Wandel. Politische Leitlinien fir die nachste Europaische
Kommission, in: Juncker, Jean-Claude, Ein neuer Start fir Europa: Meine Agenda fiir Jobs,
Wachstum, Fairness und demokratischen Wandel. Wieder Bewegung in die europdische
Politik bringen, StraBburg, 2-14; https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/
files/juncker-political-guidelines-speech_de_1.pdf.

Juncker, Jean-Claude (2015), Lage der Union 2015: Zeit fur Ehrlichkeit, Einigkeit und Soli-
daritat, StraBburg, 9. 9. 2015; http://europa.eu/rapid/press-release_SPEECH-15-5614_
de.htm.

Juncker, Jean-Claude, Donald Tusk, Jeroen Dijsselbloem, Mario Draghi und Martin Schulz
(2015), Die Wirtschafts- und Wahrungsunion vollenden; https://ec.europa.eu/commission/
sites/beta-political/files/5-presidents-report_de_0.pdf.

Kéhler, Holm-Detlev and José Pablo Calleja Jiménez (2018), Spain: a peripheral economy and
a vulnerable trade union movement, in: Steffen Lehndorff, Heiner Dribbusch and Thorsten
Schulten (eds.), Rough waters. European trade unions in a time of crises, second and up-
dated edition, Brussels, 65-86.

Korpi, Walter (2003), Welfare-State Regress in Western Europe: Politics, Institutions, Globali-
zation, and Europeanization, in: Annual Review of Sociology 29, 589-609.

Krajewski, Markus (2013), Dienstleistungen von allgemeinem Interesse als Element européi-
scher Sozialstaatlichkeit, in: Europarecht Beiheft 1/2013, 109-129.

29


https://media.arbeiterkammer.at/wien/PDF/studien/Strukturelle_Reformen_in_Europa_2015.pdf
https://media.arbeiterkammer.at/wien/PDF/studien/Strukturelle_Reformen_in_Europa_2015.pdf
https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/juncker-political-guidelines-speech_de_1.pdf
https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/juncker-political-guidelines-speech_de_1.pdf
https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/juncker-political-guidelines-speech_de_1.pdf
https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/juncker-political-guidelines-speech_de_1.pdf
http://europa.eu/rapid/press-release_SPEECH-15-5614_de.htm
http://europa.eu/rapid/press-release_SPEECH-15-5614_de.htm
https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/5-presidents-report_de_0.pdf
https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/5-presidents-report_de_0.pdf

Lehndorff, Steffen (2014), Die spaltende Integration Europas. Ein Uberblick, in: Steffen Lehn-
dorff (Hg.), Spaltende Integration. Der Triumph gescheiterter Ideen in Europa - revisited.
Zehn Landerstudien, Hamburg, 7-39.

Lehndorff, Steffen (2018), Renewal of the EU by neglecting or breaching the rules: The case
for a third way, in: transform! europe (ed.), Re-appropriating Europe as a Common,
Brussels, 11-14; https://www.transform-network.net/fileadmin/user_upload/edossier_
marseille-4.pdf.

Marshall, T. H. (2014 [1950]), Citizenship and Social Class, in: Christopher Pierson, Francis G.
Castles and Ingela K. Naumann (eds.), The Welfare State Reader. Third Edition, Cambridge,
28-37.

Mesch, Michael (2017), Europas Gewerkschaften in der Krise: Transnationale Ressourcen
wichtiger den je!, in: A&W Blog, 13. 3. 2017, https://awblog.at/europas-gewerkschaften-in-
der-krise-transnationale-ressourcen-wichtiger-denn-je/.

Muller, Torsten and Hans-Wolfgang Platzer (2018), The European trade union federations: pro-
files and power resources — changes and challenges in times of crisis, in: Steffen Lehndorff,
Heiner Dribbusch and Thorsten Schulten (eds.), Rough waters. European trade unions in a
time of crises, second and updated edition, Brussels, 303-329.

Oberndorfer, Lukas (2013), Pakt(e) fir Wettbewerbsfahigkeit als ndchste Etappe in der Entde-
mokratisierung der Wirtschaftspolitik?, in: infobrief eu & international 1/2013, AK Wien,
19-26.

Oberndorfer, Lukas (2015), From new constitutionalism to authoritarian constitutionalism.
New Economic Governance and the state of European democracy, in: Johannes Jdger and
Elisabeth Springler (eds.), Asymmetric Crisis in Europe and Possible Futures. Critical poli-
tical economy and post-Keynesian perspectives (= RIPE Series in Global Political Econo-
my), Abingdon/New York.

Offe, Claus (2011), Was, wenn Gberhaupt, kénnen wir uns heute unter politischem ,Fortschritt”
vorstellen?, in: Matthias Machnig (Hg.), Welchen Fortschritt wollen wir? Neue Wege zu
Wachstum und sozialem Wohlstand, Frankfurt am Main, 33—-48.

Papadopoulos, Theodoros and Antonios Roumpakis (2018), Rattling Europe’s ordoliberal ‘iron
cage’: the contestation of austerity in Southern Europe, in: Critical Social Policy 38(3),
505-526.

Pernot, Jean-Marie (2018), France’s trade unions in the aftermath of the crisis, in: Steffen
Lehndorff, Heiner Dribbusch and Thorsten Schulten (eds.), Rough waters. European trade
unions in a time of crises, second and updated edition, Brussels, 39-64.

Plehwe, Dieter (2012), Européisches Kraftemessen — europaische Krafte messen (= Materiali-
en zu Wirtschaft und Gesellschaft, Band 113), Wien.

Pochet, Philippe (2017), The European Pillar of Social Rights in historical perspective, 16. 11.
2017; https://www.etui.org/News/The-European-Pillar-of-Social-Rights-in-historical-per-
spective.

Rat der Européischen Gemeinschaften (1975), Richtlinie des Rates vom 17. Februar 1975 zur
Angleichung der Rechtsvorschriften der Mitgliedstaaten Uber Massenentlassungen,
75/129/EWG.

Rat der Européischen Gemeinschaften (1977), Richtlinie des Rates vom 14. Februar 1977 zur
Angleichung der Rechtsvorschriften der Mitgliedstaaten Gber die Wahrung von Anspri-

30


https://www.transform-network.net/fileadmin/user_upload/edossier_marseille-4.pdf
https://www.transform-network.net/fileadmin/user_upload/edossier_marseille-4.pdf
https://awblog.at/europas-gewerkschaften-in-der-krise-transnationale-ressourcen-wichtiger-denn-je/
https://awblog.at/europas-gewerkschaften-in-der-krise-transnationale-ressourcen-wichtiger-denn-je/
https://www.etui.org/News/The-European-Pillar-of-Social-Rights-in-historical-perspective
https://www.etui.org/News/The-European-Pillar-of-Social-Rights-in-historical-perspective

chen der Arbeitnehmer beim Ubergang von Unternehmen, Betrieben oder Betriebsteilen,
77/187/EWG.

Rat der Européischen Gemeinschaften (1980), Richtlinie des Rates vom 20. Oktober 1980 zur
Angleichung der Rechtsvorschriften der Mitgliedstaaten tber den Schutz der Arbeitneh-
mer bei Zahlungsunfahigkeit des Arbeitgebers, 80/987/EWG.

Rat der Européischen Union (1998), Richtlinie 98/59/EG des Rates vom 20. Juli 1998 zur An-
gleichung der Rechtsvorschriften der Mitgliedstaaten Gber Massenentlassungen.

Rat der Europdischen Union (2001), Richtlinie 2001/23/EG des Rates vom 12. Méarz 2001 zur
Angleichung der Rechtsvorschriften der Mitgliedstaaten Gber die Wahrung von Anspri-
chen der Arbeitnehmer beim Ubergang von Unternehmen, Betrieben oder Unternehmens-
oder Betriebsteilen.

Raza, Werner, Valentin Wedl und Silvia Angelo (2004), Liberalisierung &ffentlicher Dienst-
leistungen. Eine konzeptuelle, begriffiche und rechtliche Einflihrung ins Thema, Wien;
https://www.arbeiterkammer.at/infopool/akportal/Liberalisierung_1.pdf.

Ré&dl, Florian und Maria Seitz (2018), Europaischer Pakt fir sozialen Fortschritt. Die Alternative
zur liberalistischen Verfassung des EU-Binnenmarktes, Wien.

Ryner, Magnus and Alan Cafruny (2017), The European Union and Global Capitalism. Origins,
Development, Crisis (= The European Union Series), London.

Scharpf, Fritz W. (2002), The European Social Model: Coping with the Challenges of Diversity,
in: Journal of Common Market Studies 40(4), 645-670.

Scharpf, Fritz W. (2010), The asymmetry of European integration, or why the EU cannot be a
‘social market economy’, in: Socio-Economic Review 8(2), 211-250.

Schellinger, Alexander (2015), Wie sozial ist die EU? Eine Perspektive fir die soziale Dimensi-
on (= Friedrich Ebert Stiftung Internationale Politikanalyse), Berlin; http://library.fes.de/pdf-
files/id/ipa/11326.pdf.

Schellinger, Alexander (2016), EU Labor Market Policy. Ideas, Thought Communities, and Po-
licy Change, Basingstoke/New York.

Soukup, Nikolai (2017), Kommission legt ,,européische Saule sozialer Rechte” vor: Eine sym-
bolische Saule mit Widerspriichen, in: infobrief eu & international 2/2017, AK Wien, 2-9;
https://emedien.arbeiterkammer.at/viewer/image/AC05712646_2017_2/2/LOG_0008/.

Stockhammer, Engelbert (2013), The Euro Crisis and Contradictions of Neoliberalism in Europe
(= Kingston University London Economics Discussion Papers 2013-2), London; https://
eprints.kingston.ac.uk/27724/1/Stockhammer-E-27724.pdf.

Templ, Norbert, Lukas Oberndorfer und Judith Vorbach (2017), Vertiefung der Wirtschafts-
und Wahrungsunion im Widerspruch zu Europarecht und eigenen Zielsetzungen, in: A&W
Blog, 27. 3. 2018; https://awblog.at/vertiefung-der-wirtschafts-und-waehrungsunion-im-
widerspruch/.

Truger, Achim (2015), Implementing the Golden Rule for Public Investment in Europe. Safe-
guarding Public Investment and Supporting the Recovery (= Materialien zu Wirtschaft
und Gesellschaft, Band 138), Wien; https://media.arbeiterkammer.at/PDF/Studie_Golden_
Rule_for_public_investment.pdf.

Tark, Erik (2015), Deutliche Entwarnung flr Osterreichisches Pensionssystem durch neueste
EU-Langfristprognosen, in: A&W Blog, 5. 5. 2015; https://awblog.at/deutliche-entwarnung-
fuer-oesterreichisches-pensionssystem-durch-neueste-eu-langfristprognosen/.

31


https://www.arbeiterkammer.at/infopool/akportal/Liberalisierung_1.pdf
http://library.fes.de/pdf-files/id/ipa/11326.pdf
http://library.fes.de/pdf-files/id/ipa/11326.pdf
https://emedien.arbeiterkammer.at/viewer/image/AC05712646_2017_2/2/LOG_0008/
https://eprints.kingston.ac.uk/27724/1/Stockhammer-E-27724.pdf
https://eprints.kingston.ac.uk/27724/1/Stockhammer-E-27724.pdf
https://awblog.at/vertiefung-der-wirtschafts-und-waehrungsunion-im-widerspruch/
https://awblog.at/vertiefung-der-wirtschafts-und-waehrungsunion-im-widerspruch/
https://media.arbeiterkammer.at/PDF/Studie_Golden_Rule_for_public_investment.pdf
https://media.arbeiterkammer.at/PDF/Studie_Golden_Rule_for_public_investment.pdf
https://awblog.at/deutliche-entwarnung-fuer-oesterreichisches-pensionssystem-durch-neueste-eu-langfristprognosen/
https://awblog.at/deutliche-entwarnung-fuer-oesterreichisches-pensionssystem-durch-neueste-eu-langfristprognosen/

Tirk, Erik (2018), Pensions-Schwarzmaler durch aktuelle Langfristprojektionen der EU-Kom-
mission neuerlich widerlegt, in: A&W Blog, 9. 3. 2018; https://awblog.at/langfristprojektio-
nen-der-eu-kommission/.

Van Apeldoorn, Bastiaan (2002), Transnational Capitalism and the Struggle over European
Integration (= Routledge/RIPE Studies in Global Political Economy 6), London/New York.

Van Apeldoorn, Bastiaan (2003), European unemployment and transnational capitalist class
strategy, in: Henk Overbeek (ed.), The Political Economy of European Employment. Euro-
pean integration and the transnationalization of the (un)employment question (= Routledge/
RIPE Studies in Global Political Economy 10), London/New York, 113-134.

Van Apeldoorn, Bastiaan (2009), The Contradictions of ‘Embedded Neoliberalism’ and
Europe’s Multi-Level Legitimacy Crisis: The European Project and its Limits, in: Bastiaan
van Apeldoorn, Jan Drahokoupil and Laura Horn (eds.), Contradictions and Limits of Neo-
liberal European Governance. From Lisbon to Lisbon, Basingstoke/New York, 21-43.

Van Apeldoorn, Bastiaan (2014), The European Capitalist Class and the Crisis of its Hegemo-
nic Project, in: Socialist Register 2014 (50), 189-206.

Van Apeldoorn, Bastiaan and Henk Overbeek (2012), Introduction: The Life Course of the Neo-
liberal Project and the Global Crisis, in: Henk Overbeek and Bastiaan Van Apeldoorn (eds.),
Neoliberalism in Crisis (= International Political Economy Series), Basingstoke/New York,
1-20.

Vogiatzoglou, Markos (2018), Re-paving the path to hell? Greek trade unions amid crisis and
austerity, in: Steffen Lehndorff, Heiner Dribbusch and Thorsten Schulten (eds.), Rough wa-
ters. European trade unions in a time of crises, second and updated edition, Brussels,
117-134.

Wahl, Peter (2013), Wir haben genug Europal, in: Thomas Sauer und Peter Wah/ (Hg.), Welche
Zukunft hat die EU? Eine Kontroverse. Reader des Wissenschaftlichen Beirats von Attac,
Hamburg, 176-187.

Warneck, Wiebke (2010), The ECJ decisions, in: Andreas Blicker and Wiebke Warneck (eds.),
Viking — Laval — Riiffert: Consequences and policy perspectives (= ETUI Report 111), Brus-
sels;  https://www.etui.org/Publications2/Reports/Viking-Laval-Rueffert-consequences-
and-policy-perspectives.

Wolf, Marcus, Kenneth Haar and Olivier Hoedeman (2014), The Fire Power of the Financial
Lobby. A Survey of the Size of the Financial Lobby at the EU level; https://www.arbeiter-
kammer.at/infopool/wien/The_Firepower_of_the_Financial_Lobby.pdf.

32


https://awblog.at/langfristprojektionen-der-eu-kommission/
https://awblog.at/langfristprojektionen-der-eu-kommission/
https://www.etui.org/Publications2/Reports/Viking-Laval-Rueffert-consequences-and-policy-perspectives
https://www.etui.org/Publications2/Reports/Viking-Laval-Rueffert-consequences-and-policy-perspectives
https://www.arbeiterkammer.at/infopool/wien/The_Firepower_of_the_Financial_Lobby.pdf
https://www.arbeiterkammer.at/infopool/wien/The_Firepower_of_the_Financial_Lobby.pdf

Georg Feigl

WOHLSTANDSORIENTIERTE WIRTSCHAFTSPOLITIK ALS
VORAUSSETZUNG FUR EIN SOZIALES EUROPA

1 EINLEITUNG

Im Rahmen der Debatte Uber die notwendigen Reformen der Eurozone (vgl. Juncker et al.
2015), die mit dem WeiBbuch vom Mérz 2017 (vgl. Europdische Kommission 2017) mit jener
Uber die Zukunft Europas verschmolz, gewann auch das Thema der ,sozialen Dimension“ an
Bedeutung. Das geschah vor dem Hintergrund eines in sozialer und 6konomischer Hinsicht
nahezu ,verlorenen Jahrzehnts® in der Eurozone, maBgeblich verursacht von der mit Abstand
schwersten Finanz- und Wirtschaftskrise seit Beginn des européischen Integrationsprozesses.

In der offiziellen Erzahlung ausgespart bleibt, dass es die in der Krise auf europaischer Ebene
radikalisierte politische Orientierung auf Kiirzungen der 6ffentlichen Ausgaben und internatio-
nale Wettbewerbsfahigkeit selbst war, die ein wesentliches Hindernis fUr ein sozialeres Europa
darstellte. Nachdem die Europaische Zentralbank mit ihrer unkonventionellen Geldpolitik einen
neuerlichen wirtschaftlichen Aufschwung erméglicht und sich die Europdische Kommission bei
den Budgetvorgaben flexibler gezeigt hatte, wurde dieses Hindernis durch den neuerlichen
wirtschaftlichen Aufschwung zwar weniger relevant, allerdings ist es nach wie vor nicht aus
dem Weg gerdumt. Nicht zuletzt durch die Verscharfungen der wirtschaftspolitischen Steue-
rungsarchitektur in der Krise (vgl. Feigl 2014) ist die verfehlte wirtschaftspolitische Orientierung
rechtlich einzementiert.

Will man jedoch ernsthaft Europa sozialer gestalten, so ist eine 6konomische Neuorientierung
unumganglich. Mit der fortgesetzten Politik der Drosselung von 6ffentlichen Ausgaben (zum
Abbau der Staatsverschuldung) und Lohnkosten (zur Starkung der Wettbewerbsfahigkeit) wére
eine chronische Schwachung der Nachfrageseite die Folge. Diese wiirde angesichts des hohen
Anteils der Inlandsnachfrage an der europaischen Gesamtnachfrage nicht nur das Wachstum
dampfen, sondern auch die Entwicklung von Wohlstand bzw. sozialen Fortschritt: durch eine
negative Verteilungswirkung (Léhne sind gleichmaBiger verteilt als Gewinne), tendenziell gréBe-
re Geschlechterunterschiede (Ménner sind im Exportsektor Uberreprasentiert, hdhere Arbeits-
flexibilitat trifft Frauen starker), eine schlechtere Beschaftigungsentwicklung, geringere Sozial-
leistungen, schlechtere 6ffentliche Dienstleistungen, relativ energieintensivere Produktion etc.

Ein soziales Europa bedarf deshalb einer wohlstandsorientierten Wirtschaftspolitik. Im Rahmen
dieses Beitrags méchte ich Eckpunkte einer solchen Neuorientierung (Abschnitt 2) sowie An-
knlpfungspunkte auf européischer Ebene — insbesondere in Bezug auf Reformvorschlage zur
Vertiefung der Wirtschafts- und Wahrungsunion (WWU) in Abschnitt 3 — zeigen. Dabei werde ich
auf das Konzept des magischen Vielecks als allgemeinen Rahmen der Wirtschaftspolitik zurlick-
greifen. Im letzten Abschnitt werde ich Schlussfolgerungen hinsichtlich einer progressiven Stra-
tegie flr eine wohlstandsorientierte bzw. sozialere Ausrichtung der europaischen Politik ziehen.
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2 EINE WOHLSTANDSORIENTIERTE EUROPAISCHE WIRTSCHAFTSPOLITIK

In der Praambel des Vertrags Uber die Europaische Union werden die ganz allgemeinen Leitzie-
le fUr die Wirtschaftspolitik mit der ,Konvergenz ihrer Volkswirtschaften® und dem ,wirtschaftli-
chen und sozialen Fortschritt ihrer V6lker unter Berlicksichtigung des Grundsatzes der nachhal-
tigen Entwicklung® definiert. Betrachtet man die konkrete wirtschaftspolitische Ausrichtung, so
ist allerdings &uBerst fraglich, ob diese Grundsétze tatséchlich handlungsleitend fur die Ausge-
staltung der EU-Wirtschaftspolitik sind. Spéatestens seit dem Ubergang von expansiver Fiskal-
politik hin zu einer Austeritatspolitik im Jahr 2010 scheinen die allgemeinen Grundsatze vom
einseitig definierten Ubergeordneten Ziel ,0konomischer Stabilitdt® abgelést worden zu sein,
das vor allem durch den Abbau der Staats- und Auslandsverschuldung und bessere Bedingun-
gen fur private Unternehmen in den einzelnen Mitgliedstaaten zu erreichen wére. Zur Erreichung
des Ziels sollten Kirzungen bei den Staatsausgaben, Lohnzurlickhaltung zur Férderung der
preislichen Wettbewerbsféhigkeit und angebotsseitige Strukturreformen durchgefihrt werden.

Sowohl politisch als auch 6konomisch ist diese Grundausrichtung problematisch: Dass starke
Budgetkonsolidierung nicht zu mehr Stabilitat fihrt, sondern im Gegenteil die 6konomischen
Probleme verscharft, ist mittlerweile internationaler 6konomischer Mainstream. Bezlglich der
Exportorientierung ist festzuhalten, dass trotz der Globalisierung die Eurozone ein relativ ge-
schlossener Wirtschaftsraum bleibt. In praktisch jedem Mitgliedstaat ist die Inlandsnachfrage
groBer als die Exportnachfrage — die wiederum zum Uberwiegenden Teil auf andere Staaten der
Eurozone entféllt (vgl. Feigl 2017a). Die eingetretenen negativen Folgen dieser Grundausrich-
tung — wie die schwache und divergierende Beschaftigungs- und Wirtschaftsentwicklung, stei-
gende Einkommensungleichheit und die zum Teil hohen Leistungsbilanziiberschiisse (vgl. dazu
ausfuhrlicher z. B. Timbeau et al. 2016) — waren deshalb wenig tberraschend. Die Férderung der
Konkurrenz der Mitgliedstaaten untereinander war aber auch politisch kontraproduktiv, weil sie
zwischenstaatliche Spannungen anstelle von Konvergenz erzeugte.

Alternativen fir eine positive européische Perspektive mittels gesellschaftlicher Refokussie-
rung auf Wohlstand und sozialen Fortschritt sind also gefragt (vgl. Mersch 2018). Okonomisch
mussten eine verstarkte Kooperation und eine gemeinsame Férderung der Nachfrage in der
Eurozone im wirtschaftspolitischen Mittelpunkt stehen, insbesondere mittels Lohnpolitik (vgl.
Feigl/Zuckerstéatter 2013) sowie Investitionsférderung (vgl. Timbeau et al. 2016). Neben dieser
konkreten Leitlinie braucht es aber einen sehr viel umfassenderen Ansatz, der auf der Ebene
von Leitbildern und institutionellen Vorgaben Wirkung entfaltet, weil es letztlich die spezifi-
schen strukturellen Arrangements und Metadiskurse sind, die die Bandbreite der als ,richtig“
erscheinenden — und damit durchsetzbaren — wirtschaftspolitischen MaBnahmen bestimmen
(vgl. Griesser/Brand 2018). Mit dem Begriff der ,,(Economic) Governance” wird versucht, diese
Ebene zu erfassen.

Hinsichtlich sozial- und wirtschaftspolitscher Leitbilder gab es im letzten Jahrzehnt zahlreiche
Initiativen, Wohlstand und Lebensqualitét neu zu definieren und in den Mittelpunkt der Debatte
zu riicken (fur einen Uberblick siehe Tabelle 1 in Griesser/Brand 2018, 59). In der akademischen
Diskussion ist der wahrscheinlich bekannteste Versuch die vom damaligen franzdsischen Prési-
denten Nicolas Sarkozy einberufene Kommission zur Messung von Wohlstand und gesellschaft-
lichem Fortschritt — unter Federflihrung der beiden Wirtschaftsnobelpreistrager Joseph Stiglitz
und Amartya Sen (vgl. Stiglitz et al. 2009). In ihrem Abschlussbericht findet sich die Metapher
des Piloten, der verlédssliche Messinstrumente braucht, um auf Kurs zu bleiben. Auch wenn eu-
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ropadische Wirtschaftspolitik komplizierter ist, weil weder das Ziel noch der Kurs noch die fiir das
Ankommen eingesetzten Mittel klar sind, so l&sst sich an diese Metapher anknlpfen:

e Fir die Zielfestlegung kann der Vorschlag der Stiglitz-Kommission einer Ausrich-

tung auf ,,well-being of current and future generations” (ebd., 10) bzw. Wohlstand
und sozialen Fortschritt herangezogen werden —auch weil sich dieses Ziel stark mit
der entsprechenden Formulierung im Vertrag Uber die Européische Union deckt.
Dies umfasst 6konomische Grundlagen, aber auch andere Aspekie des Lebens,
die wesentlich vom Sozialstaat abhdngen (Gesundheitsversorgung, soziale und
physische Sicherheit, Bildung etc.), sowie die natirlichen Lebensbedingungen.

Um Uber den gesellschaftlichen Kurs zur Zielerreichung entscheiden zu kénnen,
braucht es eine moglichst adaquate Governance bzw. politische Institutionen, Re-
geln und Prozesse, die eine wohlstandsorientierte Wirtschaftspolitik begiinstigen.

Im Rahmen dieser Governance wird dann der Kurs in Form konkreter politischer
MaBnahmen festgelegt (ahnlich, wie das bereits jetzt im Rahmen des Européi-
schen Semesters erfolgt).

Ein Indikatorenset kann zur Feststellung der Zielerreichung und als empirische
Grundlage fir zukilinftige Entscheidungen eine wichtige Rolle tibernehmen (dhn-
lich den existierenden — aber bestenfalls nur indirekt auch wohlstandsorientier-
ten — makro6konomischen bzw. sozialpolitischen Scoreboards).

Als Vermittlung zwischen Leitbild und Indikatoren sollte es ein neues ,magisches Vieleck der
Wirtschaftspolitik” (vgl. Dullien/van Treeck 2012) geben, innerhalb dessen wirtschaftspolitische
Differenzen, Zielkonflikte und Interessengegensétze evidenzbasiert verhandelt werden kénnen,
um bessere Entscheidungen zu ermdglichen. Um an das Wohlstandsversprechen der EU direkt
anzukniipfen, sollte dieses Vieleck explizit wohlstandsorientiert sein (vgl. ausflhrlicher Feigl
2017b): Wie bereits die historische Variante sollte es allgemeine wirtschaftspolitische Ziele um-
fassen (wobei das alte Ziel Wirtschaftswachstum durch Wohlstand, Lebensqualitat und intakte
Umwelt zu ersetzen ist), aber auch 6konomische Stabilitatserfordernisse beriicksichtigen (wie
Preisstabilitdt und ein auBenwirtschaftliches Gleichgewicht, angesichts der Finanz- und Wirt-
schaftskrise zudem die Stabilitédt der Finanzmarkte und der Staatstatigkeit).

Magisches Vieleck

materieller Wohlstand gute Arbeit

Lebensqualitdt ) Intakte Umwelt

Stabile Finanzmarkte Stabile Staatstatigkeit

Fair verteilter Vollbeschéftigung und
/

Wohistands-
orientierte
Wirtschaftspolitik

Y /

AuBenwirtschaftliches

Preisstabilitat / 4 Gleichgewicht

Quelle: AK
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3 REFORM DER WIRTSCHAFTS- UND WAHRUNGSUNION ALS ANSATZ-
PUNKT FUR EIN SOZIALERES EUROPA?

Vorschlége fur konkrete Reformen der Wirtschafts- und Wahrungsunion gibt es — insbesonde-
re von Okonominnen — en masse (fiir einen Uberblick grundsétzlicher Positionen vgl. Hacker/
Koch 2016). Weitgehender Konsens besteht darin, dass grundsatzliche Neuerungen politisch
und juristisch schwierig und mit Risiken behaftet sind — und deshalb nur dann in Angriff ge-
nommen werden sollten, wenn sie wirklich notwendig erscheinen. Ausgangspunkt ist zumeist
die Konstatierung eines dysfunktionalen Settings in Hinblick auf die Sicherung des Fortbe-
stands der Eurozone und/oder einer besseren wirtschaftlichen und sozialen Performance.

Dabei gibt es erhebliche Auffassungsunterschiede hinsichtlich der Frage, was denn eine ,,bes-
sere“ WWU kennzeichnet. Ganz allgemein wéren das wohl gesellschaftlich wiinschenswerte
Ergebnisse, die auf eine effiziente und breit akzeptierte ,Governance” zurlickzuflihren sind.
Die WWU funktioniert in dieser Hinsicht nicht sehr gut und durch die Reformen der letzten
Jahre wohl auch nicht besser. Neuerungen wie der Europdische Stabilitditsmechanismus
(ESM), eine verstarkte Koordinierung innerhalb der Eurogruppe, die Einfihrung eines Verfah-
rens zur Vermeidung makrodkonomischer Ungleichgewichte, strengere Fiskalregeln, die ver-
starkte Bankenregulierung und die unkonventionellen MaBnahmen der Européischen Zentral-
bank (EZB) zielten mehr auf die Sicherung der Existenz der Eurozone ab denn auf ihre sozia-
lere Ausgestaltung. Selbst in Bezug auf die Stabilisierungswirkung war das Ergebnis der Re-
formen durchwachsen: Wahrend die EZB-MaBnahmen tatsdchlich wirkten, trugen die
strengeren Fiskalregeln entscheidend zur erneuten Rezession 2012/2013 bei (weshalb sie
seitdem bereits wieder flexibler ausgelegt werden).

3.1 Exkurs: Auflésung der Eurozone als Vorbedingung fiir progressive
Wirtschaftspolitik?

Ehe es nun um eine weitere Reform geht, ist zun&chst zu kl&ren, ob die WWU in ihrer aktuellen
Verfasstheit sozialem Fortschritt nicht grundsétzlich im Wege steht — und folglich besser ihre
Aufldsung denn ihre Vertiefung unterstlitzt werden sollte. Eine solche Position wird derzeit
zwar mehrheitlich vom rechten Rand des politischen Spektrums geéuBert, allerdings mehren
sich auch sonst die Stimmen, die Alternativen zum Euro fir unumgénglich halten. Der Analyse
der Euro-kritischen Beflrworterlnnen einer sozialeren Politik (vgl. z. B. Attac 2017) zufolge sei
der Euro mit seinem System aus Regeln und Institutionen ein Schllisselproblem, das insbe-
sondere eine soziale und demokratische EU blockiere. Dabei stiitzen sie sich vor allem auf die
Krisenpolitik von EU-Kommission, Eurogruppe und EZB - allen voran in Griechenland.

Was waren jedoch die realisierbaren sinnvollen Alternativen? Kurzfristig scheinen diese kaum
vorhanden, da ein Ausstieg aus dem Euro jedenfalls mit erheblichen 6konomischen Turbulen-
zen und politischen wie juristischen Problemen verbunden ware. Es ist deshalb kein Zufall,
dass die Befurworterlnnen eines ,geordneten Ausstiegs” es bisher vermieden haben zu zei-
gen, wie ein solcher bewerkstelligt werden kénnte, ohne dass es zu schmerzhaften Anpas-
sungsprozessen und — aufgrund der starken finanziellen Verflechtungen — existenziellen Folge-
wirkungen fir die Eurozone insgesamt kdme. Irene Mozart (2012) hat das fiir Griechenland an
einem der H6hepunkte der Krise demonstriert: Kapitalverkehrskontrollen, ,,bank run“, Wah-
rungsabwertung, Verteuerung und Erschwerung der Importe mit wahrscheinlichen Versor-
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gungsengpassen, nicht mehr bedienbare Euro-Schulden im Ausland mit der Gefahr einer Ket-
tenreaktion, Verunsicherung betreffend andere Euro-Mitgliedschaften etc. — ein Szenario, in
dem MaBnahmen flr sozialen Fortschritt wohl nicht prioritér auf der nationalen Agenda stin-
den. Ohne einen massiven Exportschub als Gegengewicht zum Einbruch der Inlandsnachfra-
ge wirde es wohl Jahre dauern, bis der materielle Wohlstand und der wirtschaftspolitische
Spielraum (insbesondere in Form von Staatseinnahmen) wieder das Niveau von vor der Aus-
trittskrise erreichen wirden. Eine solche massive Ausweitung der Exporte ist aufgrund relativ
geringer Preiselastizitat, d. h. einer quantitativ kaum steigenden Nachfrage als Reaktion auf
die Preissenkung, allerdings kaum wahrscheinlich (vgl. ebd.).

Neben dem negativen Szenario sollten die guten Argumente, die zur Grindung der Wirt-
schafts- und Wéahrungsunion gefuhrt haben, nicht vergessen werden: der Wegfall der Wech-
selkursschwankungen und damit der Schutz vor Wahrungsspekulationsattacken, die Anglei-
chung der Zinssédtze auf ein insgesamt niedrigeres Niveau, die Vereinfachung des Zahlungs-
verkehrs, geringere Transaktionskosten und die — wenn auch derzeit in der Praxis kaum ge-
nutzten — politischen Gestaltungsmdoglichkeiten in der zunehmend international vernetzten
Wirtschaft.

3.2 Stabilisierung der Eurozone als Vorbedingung fiir ein sozialeres Europa

Will man also ein sozialeres Europa, gilt es, die WWU zun&chst zu stabilisieren. Meiner Mei-
nung nach sind es vor allem drei Gefahrenherde, die mittelfristig zu entschérfen sind:

Dazu zahlt erstens das Fehlen von automatischen finanziellen Ausgleichsmechanismen bei
gleichzeitig restriktiven Fiskalregeln (vor allem durch die in der Regel bereits zwei Jahre spater
wieder einzuhaltende alte Drei-Prozent-Neuverschuldungsgrenze) und politisch gewolltem
dauerhaftem Druck der Finanzméarkte (euphemistisch als ,,Disziplinierungseffekt” bezeichnet),
wodurch nationalstaatliche budgetpolitische KorrekturmaBnahmen in asymmetrischen Krisen
erheblich eingeschrénkt werden. Zwar wurde mit dem ESM eine Méglichkeit fiir Hilfskredite
zur Abfederung solcher Krisen geschaffen, doch fiihrte die Koppelung mit kontraproduktiven
Strukturanpassungsprogrammen stets zu einer Verlangerung der Krise.

Zweitens gibt es nach wie vor groBe AuBenhandelsungleichgewichte, die zu instabilen Aus-
landsvermdgenspositionen bzw. in Ldndern mit hoher Auslandsverschuldung langfristig zu
Lohndruck (interne Abwertung zur Verbesserung der Leistungsbilanz) sowie laufenden Finanz-
abflissen (in Form von Kapitaleinkommen) fihren. Zwar wurde versucht, mit einem neuen
Verfahren zur Vermeidung sogenannter makro6konomischer Ungleichgewichte ein Instrument
zu schaffen, um dieses Problem zu adressieren. Jedoch ist dieses Verfahren einerseits fehl-
konstruiert und andererseits zahnlos, wenn es etwa um den Abbau von chronischen Import-
defiziten — allen voran in Deutschland und den Niederlanden — geht.

Drittens besteht die Gefahr einer langfristig schwachen wirtschaftlichen Entwicklung, die die
Finanzierungsmoglichkeiten flir den Sozialstaat ebenso schwacht wie die Kapazitat der Staa-
ten zur Schuldenriickzahlung. Okonomisch verschérft wird dieses Problem durch die spezi-
fische Adressierung asymmetrischer Krisen und der Leistungsbilanzungleichgewichte, also
restriktive Fiskalregeln und die die private Konsumnachfrage schwéachende asymmetrische
Korrektur der Leistungsbilanzsalden. Angesichts des gebrochenen Wohlstands- und Aufhol-
bzw. Aufstiegsversprechens fdrdert eine schwache wirtschaftliche Entwicklung politische
Unzufriedenheit (verstarkt durch zuklinftige Abstiegsangste, die durch starke Zuwanderung
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beginstigt werden), die die WWU selbst gefdhrden kdnnte. So kam es in Italien — dem Land mit
der schlechtesten wirtschaftlichen Performance seit Anfang der 1990er-Jahre — erstmalig in
einem Mitgliedstaat der WWU zu einer Regierungskoalition aus Parteien, die in der Vergangen-
heit den Euro-Austritt beflrwortet hatten (5-Sterne-Bewegung und Lega Nord).

3.3 Wie lieBe sich die WWU reformieren, um ein sozialeres Europa zu
fordern?

Eine groBe institutionelle Reform der Eurozone ist zwar winschenswert, doch ist sie nicht
zwingend notwendig — politischer Wille und anders gelebte Prozesse wirden bereits vieles
ermoglichen. Wie bereits oben skizziert, misste im Mittelpunkt der Reform eine koharente
Ausrichtung der Wirtschaftspolitik stehen, die auf Wohlstand bzw. individuelles Wohlbefinden
und gesellschaftlichen Fortschritt sowie Aufwéartskonvergenz abzielt.

Meine These lautet, dass die Fiskalregeln und das institutionelle Setting im Allgemeinen Schrit-
te einer wohlstandsorientierten Wirtschaftspolitik in der WWU zwar erschweren, letztlich aber
auch nicht verhindern. In der Krise waren es vor allem die diskretionéaren politischen Entschei-
dungen, die zu einer besonders harten Kirzungspolitik — mit dementsprechend negativen ma-
krodkonomischen Effekten — fiihrten (vgl. Feigl 2015). Und es war die langsame fiskalpolitische
Neuorientierung zwischen Frihjahr 2013 (Verlangerung der meisten Defizitverfahren und Sen-
kung der jahrlichen Konsolidierungsanforderungen) und Herbst 2016 (Empfehlung eines ex-
pansiven fiskalpolitischen Kurses fiir die Eurozone durch die EU-Kommission), die neben der
EZB-Politik den 6konomischen Grundstein flr neuerlichen sozialen Fortschritt legte.

Angesichts der politischen Mehrheitsverhaltnisse in der Eurogruppe, aber abgeschwécht
auch im — momentan in Bezug auf die Wirtschaftspolitik kaum relevanten — Européischen Par-
lament, ist eine sozialere Ausrichtung allerdings ahnlich schwierig wie eine grundlegende Re-
form der Eurozone. Ob sich an der austeritats- und wettbewerbsorientierten Grundausrich-
tung bereits mit der Neubesetzung zweier zentraler Positionen 2018, jener des deutschen Fi-
nanzministers und des Eurogruppenprasidenten (womit ausgewiesene Hardliner nun von
moderateren Personen abgel®dst wurden), etwas &ndern wird, ist derzeit noch offen. In Hin-
blick auf die zunehmend institutionelle Verankerung der restriktiven Ausrichtung stehen die
Chancen eher schlecht: Verscharfte Fiskalregeln, Fiskalpakt, Fiskalrate, eine Uberwachung
von — vor allem als Mangel an Wettbewerbsféahigkeit interpretierten — makroékonomischen
Ungleichgewichten etc. haben den Méglichkeitsraum wirtschaftspolitischer Entscheidungen
im letzten Jahrzehnt eingeengt.

Wie im obigen allgemeinen Abschnitt zu wohlstandsorientierter Wirtschaftspolitik skizziert,
wiére deshalb eine Anderung der Governance ein wesentlicher Schritt. Zentrales Element soll-
te das magische Vieleck wohlstandsorientierter Wirtschaftspolitik sein. Dieses sollte nicht nur
die Basis fUr einen Jahreswohlstandsbericht sein, sondern generell fir Koharenz im Européi-
schen Semester sorgen. Seine Institutionalisierung mittels Vertrags- oder Sekundarrechtsan-
derung ware hilfreich. In diesem Fall kdnnten auch reprasentative Wohlstandsréte als beglei-
tende Expertlnnengremien auf europaischer und nationaler Ebene eingerichtet werden, die die
bisherigen Fiskalrate bzw. die neuen Produktivitdtsausschisse ersetzen, um deren einseitige
Fokussierung auf einzelne wirtschaftspolitische Bereiche zu liberwinden und Konvergenz zu
férdern. Zudem sollten mehr Akteurlnnen besser in die Entscheidungsprozesse eingebunden
werden, insbesondere das Europaische Parlament und der von Sozialpartnern dominierte
Europaische Wirtschafts- und Sozialausschuss.
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Ebenfalls hilfreich ware eine Reform der Fiskalregeln, die in ihrer aktuellen Form wohl das wich-
tigste Hindernis fur eine wohlstandsorientierte Wirtschaftspolitik darstellen — auch wenn durch
die gelebte Flexibilisierung bereits jetzt mehr mdglich ist, als es auf den ersten Blick den An-
schein hat (vgl. Tabelle 12 in Timbeau et al. 2016, 120). Wesentlich ist zum einen die Ausschal-
tung der prozyklischsten Regel, der Grenze fiir das Maastricht-Defizit von 3 % des BIP. Zum
anderen bedarf es der Einflihrung einer goldenen Investitionsregel (vgl. Truger 2015), die den fir
die staatliche Leistungsfahigkeit besonders relevanten &ffentlichen Kapitalstock schitzt (der in
der Eurozone mittlerweile schrumpft, in Deutschland bereits schon l&nger) und das flr eine
Stabilisierung der Staatsfinanzen UberschieBende Ziel eines strukturellen Nulldefizits lockert.

Darlber hinaus ist sicherzustellen, dass die Einnahmenbasis des Staates nicht weiter erodiert,
beispielsweise durch eine konsequente Bekdmpfung sowohl des WWU-internen als auch des
darliber hinausgehenden internationalen Steuerwettbewerbs bzw. von Steuerbetrug und
-flucht. Ahnliches gilt fiir soziale Standards - hier ist die gewerkschaftliche Forderung nach
einem Sozialpakt bzw. umfassender einem ,neuen sozialen Aktionsprogramm® (AK 2016)
wegweisend.

Ein eigens zu adressierendes Problem der aktuellen WWU sind die ungleichen 6konomischen
und sozialen Bedingungen. Innerhalb der Mitgliedstaaten betrifft das den langfristigen Trend
zur zunehmend ungleichen Verteilung von Einkommen, Vermdégen, Arbeit (qualitativ und quan-
titativ) und Lebenschancen, der einen wesentlichen Beitrag zum Ausbruch der Finanz- und
Wirtschaftskrise lieferte bzw. die wirtschaftliche Entwicklung allgemein hemmt (vgl. z. B. van
Treeck 2015) und politische Verwerfungen mit sich bringt. Statt derlei Disparitaten zu korrigie-
ren, wirkt die WWU verschérfend: Durch den austeritats- und wettbewerbsorientierten Fokus
geraten Sozialstaat, Arbeitsmarktregulierung und Léhne unter Druck, ohne dass eine verstarkt
progressive Besteuerung ausgleichend wirken wrde.

Gleichzeitig fuhrt dieser Fokus auch zur Verstarkung der Unterschiede zwischen den Mit-
gliedstaaten. Mildernd wirken zum einen das EU-Budget, das mit 1 % des BIP jedoch nur
wenig Wirkung entfalten kann, und zum anderen ebenfalls relativ kleine WWU-interne
Migrationsbewegungen. Demgegeniiber stehen ungleiche Produktionsstrukturen (liberspitzt
dargestellt ein Uberdurchschnittlich relevanter Industriesektor im nérdlicheren und Tourismus
im sldlicheren Teil), die divergierende Produktivitdtsentwicklungen férdern und damit Kon-
vergenz erschweren. Auch die bereits erwdhnte bewusste Unterwerfung der Mitgliedstaaten
unter den ,disziplinierenden” Druck der Finanzmarkte tragt zur Divergenz bei. Erschwert wird
die Situation durch unterschiedliche Konjunkturzyklen und geringen politischen Kooperati-
onswillen, wodurch tragfédhige Kompromisse erschwert und asymmetrische Korrekturen er-
zwungen werden.

Ein solches Setting ist einem fortschreitenden Konvergenzprozess auf ein hohes Niveau nicht
zutréglich, sondern begunstigt Krisen in der WWU, die auf divergente Entwicklungen zuriick-
zuflihren sind. Gleichzeitig gibt es durchaus Akteurlnnen, die kein Problem mit Divergenz —
und damit Krisenanfalligkeit — haben, weil Krisen auch Chancen bergen (zumindest solange
sie nicht auBer Kontrolle geraten). Nicht umsonst unterstiitzen global orientierte Unterneh-
men, Vermdgende sowie kurzfristig auch breitere Bevélkerungsschichten in jenen Landern,
die gerade nicht in einem asymmetrischen Anpassungsprozess sind, tendenziell eine Vertie-
fung oder zumindest Absicherung dieses spezifischen Settings. In der aktuellen Vertiefungs-
debatte duBert sich diese Position in Forderungen nach einer verscharften Anwendung des
makrodkonomischen Ungleichgewichtsverfahrens, der Koppelung von EU-Geldern (oder ei-
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nem — eher symbolischen — Eurozone-Budget) an angebotsseitige Strukturreformen, der
Risikogewichtung von Staatsanleihen, der Ausschlussmaoglichkeit einzelner Lander aus dem
Euro und vor allem des Beginns eines neuen ,Konvergenzprozesses*®, bei dem jedoch die Idee
der Konvergenz pervertiert wird: Nicht mehr die Konvergenz auf ein hohes Wohlstandsniveau
ist gemeint, sondern eine ,Konvergenz in Richtung &hnlich widerstandsfahiger nationaler
Wirtschaftsstrukturen” (Juncker et al. 2015, 23) im Sinne der Absorptionskapazitat bei asym-
metrischen Schocks bzw. Krisen — und damit tendenziell das Gegenteil von wohlstandsorien-
tierter Konvergenz. All das sowie die Idee einer neuerlichen Deregulierung der Finanzmarkte
unter der Uberschrift ,Kapitalmarktunion“ finden sich im Fiinf-Prasidenten-Bericht (vgl.
Juncker et al. 2015). In der Tat wirde das ,,[d]ie Wirtschafts- und Wahrungsunion Europas
vollenden* (ebd.), wie der Titel des Berichts lautet — nur eben in Bezug auf jenes Setting, das
eine Wohlstandsorientierung starker blockiert.

Hinsichtlich der Prévention von Krisen als Folge von Divergenzprozessen mussten vielmehr
die fur eine nachhaltige wirtschaftliche Entwicklung notwendigen Ziele aus dem magischen
Vieleck ausgewogener als bisher berlicksichtigt werden. Die Ableitung wéren dann beispiels-
weise nicht wie jetzt angebotsorientierte Strukturreformen in allen Landern, sondern ein
Schwerpunkt auf jene Bereiche mit den groBten Zielabweichungen. Aktuell wiirde dies das
auBenwirtschaftliche Gleichgewicht betreffen: So weist die Eurozone insgesamt einen nicht
nachhaltigen Leistungsbilanztiberschuss von rund 4 % des BIP auf, der vor allem auf Deutsch-
land und die Niederlande zurlckzuflihren ist. Da Leistungsbilanziberschiisse auch als Import-
defizite verstanden werden kénnen (vgl. Feigl/Zuckerstatter 2013), ist in diesen Landern ein
Nachfrageschub mittels expansiver Lohn- und Fiskalpolitik zu erreichen. Da beides jedoch
schwer zu verordnen ist, braucht es ein Biindel von ,,weichen“ MaBnahmen auf europaischer
wie nationaler Ebene (vgl. Timbeau et al. 2016): eine goldene Lohnregel als Richtschnur fiir die
Soll-Lohnentwicklung zur Unterbindung anhaltender Umverteilung von Lohnen zu Gewinnen,
einen ernst zu nehmenden makrodkonomischen Dialog in der Eurozone (vgl. Koll/Watt 2018),
Konvergenz als explizites Ziel der nationalen Produktivitdtsausschisse und Fiskalrate sowie
eine Sicherung niedriger Zinsen zur Vermeidung UbermaBiger Vermdgenseinkommenstrans-
fers von Mitgliedstaaten mit negativer Nettoauslandsvermdgensposition. Die Angleichung
sollte durch héhere européische Transfers flir produktive Investitionen unterstitzt werden, die
zudem zum Abbau der besonders hohen Arbeitslosigkeit in der Peripherie beitragen kénnen.

4 SCHLUSSFOLGERUNGEN ZUR EUROPAISCHEN WIRTSCHAFTSPOLITIK:
SPIELRAUME FUR SOZIALEN FORTSCHRITT NUTZEN

Eine progressive Vertiefung der WWU, die sowohl einen insgesamt héheren Wohlstand als
auch Aufwartskonvergenz bzw. sozialen Fortschritt férdert, ist voraussetzungsvoll. Aktuell -
und angesichts derzeitiger Umfragewerte auch in der ndheren Zukunft — fehlen flr ein solches
Projekt wohl die politischen Mehrheiten. Zunachst gilt es deshalb kurzfristig, eine neoliberale
Vertiefung zu verhindern. In dieser Situation kénnte das magische Vieleck wohlstandsorien-
tierter Wirtschaftspolitik ein Einstiegsprojekt darstellen, weil es integral sowohl hdheren Wohl-
stand als auch Krisenfestigkeit beriicksichtigt und evidenzbasierte Kompromissfindung for-
dert. So diirfte es innerhalb eines solchen Settings angesichts anhaltend hoher Unterbeschéf-
tigung in der Eurozone und der Vielzahl an objektiven 6konomischen, sozialen und politischen
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Folgeproblemen leichter sein, die politische Prioritat auf eine sozialere Ausrichtung der euro-
paischen Wirtschaftspolitik zu lenken.

Daruber hinaus gilt es, sich fur pragmatische mehrheitsfahige Verbesserungen einzusetzen,
die sich im Zuge der aktuellen WWU-Reformdebatte innerhalb der européischen Institutionen
ergeben. Dazu zahlt die goldene Investitionsregel, die sowohl an betriebswirtschaftliche als
auch gesamtgesellschaftliche Logiken anknlipft, vom 6konomischen Mainstream unterstitzt
wird (vgl. etwa Claeys et al. 2016) und beachtliche makrodkonomische Effekte hatte (vgl. Tru-
ger 2016). Ebenso zahlen dazu progressive Strukturreformen, wie der Ausbau der Kinderbe-
treuung, die Foérderung der Inklusion von Migrantlnnen und eine Verbesserung der Aus- und
Weiterbildung. Gegen eine Aufwertung des Européischen Parlaments und des makrodkono-
mischen Dialogs oder des Europaischen Wirtschafts- und Sozialausschusses, die die wirt-
schaftspolitische Ausrichtung demokratischer — und damit politisierbar — machen wirden, ist
zumindest nicht mit massivem offenem Widerstand zu rechnen. Auch gilt es, die Lippenbe-
kenntnisse von konservativer Seite zu sozialer Fairness und Verteilungsgerechtigkeit zu nut-
zen, die im Zuge des Brexit und des erstarkenden Rechtspopulismus zu vernehmen sind -
beispielsweise fur starken Druck in Richtung Umsetzung eines sozialen Aktionsprogramms
oder gegen die Wettbewerbsverzerrung durch unlautere Steuerpraktiken.

Trotz aller Schwierigkeiten gilt es langfristig, an einer weitreichenderen Vertiefungsagenda fir
ein sozialeres Europa festzuhalten: verstarkte politische Kooperation zur Durchsetzung von
Konvergenz der Wohlstands-, Sozial- und Umweltstandards auf hohem Niveau mit Sicherung
einer entsprechenden Basis durch progressiver ausgestaltete 6ffentliche Einnahmen, einem
ernst zu nehmenden europdischen Finanzausgleich und der Reduktion des Wettbewerbs-
drucks, etwa durch Eurobonds, Lohnkoordination und Uber die Zeit steigende Mindeststan-
dards.
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Elisabeth Klatzer und Christa Schlager

RUCKWARTSGANG EINGELEGT: AUSMASS UND FOLGEN DER
GESCHLECHTERPOLITISCHEN LUCKE DER WIRTSCHAFTS-
POLITISCHEN STEUERUNG DER EUROPAISCHEN UNION

1 EINLEITUNG

Die Européische Union ist auch 60 Jahre nach Unterzeichnung der Rdmischen Vertrédge noch
meilenweit von Gleichstellung entfernt. Das Europdische Institut fir Geschlechtergleichstel-
lung (EIGE) kam 2015 zu dem Befund, dass die EU erst auf halbem Weg in Richtung Gleich-
stellung war - ,halfway towards equality” (EIGE 2015, 3). Seitdem geht es auch nur im Schne-
ckentempo vorwérts — ,progress at a snail’s pace” (EIGE 2017a, 1). Nur vier Mitgliedstaaten
machen Fortschritte in allen sechs gemessenen Bereichen — Arbeit, Geld, Wissen, Zeit, Ge-
sundheit und Macht -', die in den EIGE-Gleichstellungsindex einflieBen. Und nur im Bereich
Macht wurden — von einem niedrigen Niveau aus — nennenswerte Fortschritte gemacht (um 5
Punkte auf 48,5 von 100 Punkten), aber noch immer liegt der Indexwert unter der Hélfte. Die
Entscheidungsgewalt ist in den erstmals aufgenommenen Bereichen Medien, Forschung und
Sport besonders stark in den Handen von Mé&nnern konzentriert. In anderen Bereichen zeigen
sich nur minimale Fortschritte oder gar Riickschritte. Bei der Zeitverwendung fir Pflege und
Hausarbeit gab es in 20 EU-Staaten Rickschritte oder keinen Fortschritt (vgl. EIGE 2017b,
10), noch immer tragen Frauen in diesen Bereichen die Hauptverantwortung. Insgesamt sind
die Fortschritte seit der ersten Verdffentlichung des Gleichstellungsindex im Jahr 2005 gering.

Diese Bilanz ist ernichternd, war doch schon in den Griindungsvertrdgen der Européischen
Gemeinschaften die Gleichstellung von Frauen und Mé&nnern Thema. Der Grundsatz des glei-
chen Entgelts fiir Frauen und Manner bei gleicher Arbeit wurde bereits 1957 in den Rémischen
Vertragen festgeschrieben. Die Europdische Kommission verpflichtete sich bereits 1996 zum
Ansatz einer durchgéangigen Berlcksichtigung der Geschlechterperspektive, dem Gender-
Mainstreaming (GM). Dartber hinaus wurde mit dem Vertrag von Amsterdam 1997 Gleichstel-
lungspolitik als Querschnittsziel vertraglich verankert.

Die EU galt fir manche von Anfang an als Motor gleichstellungspolitischer Aktivitdten, nicht
zuletzt durch die Strategie des Gender-Mainstreamings (vgl. Rubery 2002). Gleichzeitig gab
und gibt es von feministischer Seite groBe Skepsis gegentiber GM und den Gleichstellungspo-
litiken in der EU (vgl. z. B. Gubitzer/Schunter-Kleemann 2005; W6hl 2011). Seit der Finanzkrise
wird nunmehr auch von vormals in Bezug auf die Gleichstellungswirkung durch EU-Politiken
hoffnungsvollen Autorinnen zunehmend eine Kehrtwende (,U-Turn®) in der Gleichstellungspo-
litik der EU konstatiert (vgl. z. B. Karamessini/Rubery 2014).

' Zusétzlich werden zwei ,Satellitenbereiche” erfasst — Gewalt und intersektionelle Ungleichheiten -, die aus me-
thodischen Griinden allerdings nicht in den zusammenfassenden Indikator einflieBen.
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Allerdings bleibt eine Bestandsaufnahme mit Fokus auf Gleichstellungspolitik immer an der
Oberflache. Zweifellos gab es in der letzten Dekade Ruckschritte in der Frauen- und Gleich-
stellungspolitik, und es sind gravierende Auswirkungen der Austeritatspolitik auf die soziodko-
nomische Situation von Frauen und auf die zunehmenden Ungleichheiten auf vielen Ebenen
zu beobachten (vgl. z. B. Addabbo et al. 2018; European Parliament 2012; Karamessini/Rube-
ry 2014; Kurz-Scherf/Scheele 2013; Villa/Smith 2014; WBG 2013). Darliber hinaus muss aber
grundsétzlich die Frage gestellt werden, ob die bisherigen Ansétze und Instrumente der EU-
Gleichstellungspolitik geeignet sind, wesentliche Fortschritte zu erzielen — oder ob nicht viel-
mehr die EU-Gleichstellungspolitik und dabei insbesondere das zentrale Instrument des Gen-
der-Mainstreamings grundlegende Konstruktionsdefizite aufweisen und dadurch Fortschritte
nur ,at the margins“? — in Randbereichen — erméglichen bzw. ,dangerous liaisons® (Fraser
2009, 114) — gefahrliche Verbindungen — mit neoliberalen Politiken eingehen.

Weiters muss eine kritische Reflexion auch die gleichstellungspolitischen Wirkungen im Zu-
sammenspiel aller Politikbereiche in der EU reflektieren. Das hei3t auch, den Blick auf jene
Bereiche zu erweitern, in denen die Gleichstellungspolitik keine oder nur eine geringe Rolle
spielt. Die EU ist ja im Kern eine Wirtschaftsunion.

Fir eine kritische Bilanz der Gleichstellungspolitik ist eine Erweiterung der Analyse auf die
Budget- und Wirtschaftspolitik dringend nétig. Dabei ist es von zentraler Bedeutung, nicht nur
den Stellenwert von Gleichstellungspolitik in diesem Bereich bzw. die Auswirkungen von Wirt-
schaftspolitiken auf Frauen und Geschlechterverhaltnisse, sondern auch die Verfasstheit in
Bezug auf die wirtschaftspolitischen Institutionen, Regeln und Akteurlnnen im Blick zu haben.
Im Mittelpunkt dieses Beitrages stehen die Analyse des geschlechterpolitischen Gehalts der
EU-Wirtschaftspolitik mit Fokus auf die wirtschaftspolitische Koordinierung und die Frage,
welchen Stellenwert Gleichstellungspolitik in der budget- und wirtschaftspolitischen Steue-
rung innerhalb der EU innehat. Der seit der Finanz- und Wirtschaftskrise erfolgte Um- und
Ausbau der wirtschaftspolitischen Steuerung (,Economic Governance®) der EU und dessen
direkte und indirekte Auswirkungen auf die (Un-)Gleichstellung in der Européischen Union
ricken damit in den Fokus.

Wir argumentieren, dass sich die gleichstellungspolitischen Ansatze, allen voran GM, aus dem
Blickwinkel der EU-Budget- und -Wirtschaftspolitik als ungeeignet erwiesen haben, um Fort-
schritte in der Gleichstellungspolitik zu erzielen bzw. Rickschritte zu verhindern. GM als In-
strument bzw. Prozess ist in dem — wie der Beitrag herausarbeitet — maskulin-autoritar konno-
tierten Regelwerk der ,,Economic Governance” der EU nur kaum relevant. Die Ambivalenz des
Instruments wird abermals sichtbar, ebenso wie der geringe Stellenwert von gleichstellungs-
politischen Zielen. Mit GM kénnten bestenfalls die Gleichstellungswirkungen von Austeritats-
maBnahmen dargestellt werden. Aber die in die Institutionen und Prozesse eingeschriebenen
maskulinen Normen und die geschlechterblinden Flecken der Wirtschaftspolitik werden mit
den vorhandenen Ansdtzen sowohl theoretisch als auch praktisch nicht adaquat erfasst. Tat-
séchlich gibt es hier eine betrachtliche geschlechterpolitische Liicke, die bisher nicht erfasst
wurde. Wir schlagen mit diesem Artikel vor, diese geschlechterpolitische Llcke in der wirt-
schaftspolitischen Steuerung, den ,,Gender-Governance-Gap“ in der EU, in den Fokus ge-
schlechterpolitischer EU-Forschung zu stellen.

Im Hinblick auf eine theoretische Fundierung der Bestandsaufnahme und Bewertung der Gleich-
stellungspolitik und des Gender-Mainstreamings aus der Perspektive der Budget- und Wirt-

2 |n Anlehnung an die 1993 in Amsterdam organisierte Konferenz feministischer Okonominnen ,,Out of the Margins*.
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schaftspolitik in der EU besteht eine Herausforderung darin, Ansédtze der feministischen Makro-
6konomie mit jenen anderer Disziplinen, insbesondere der politikwissenschaftlichen Geschlech-
terforschung, zu verbinden und weiterzuentwickeln. Analytische Ansatze, die ,Strategic Silence*”
(Bakker 1994) der wirtschaftspolitischen Regeln und MaBnahmen und des institutionellen Set-
tings in der EU analytisch zu durchdringen, sind nétig. Die Grundlagen dazu liefern einerseits
Arbeiten der feministischen Okonomie, die den Blick auf gesamtwirtschaftliche Zusammenhan-
ge und Geschlechterimplikationen lenken (vgl. z. B. Bakker 1994; Bettio et al. 2013; Bettio/
Smith 2008; Elson 2002; Elson/Cagatay 2000; Elson/Warnecke 2011; Gubitzer 2006; Klatzer/
Schlager 2014; Loéfstrom 2009; Williams 1994; Young/Bakker/Elson 2011). Andererseits hat die
politikwissenschaftliche Geschlechterforschung zu europdischer Integration, Gender-Main-
streaming, Staatlichkeit und Governance (vgl. u. a. Kreisky 2001; Sauer 2001; Wohl 2011) be-
reits wesentliche Befunde herausgearbeitet, die es in eine feministische politdkonomische
Analyse zu integrieren gilt. Feministische Ansétze des Institutionalismus heben hervor, dass
»lglendered institutions are crucial for understanding power inequalities in public and political
life* (Mackay 2011, 182). Das erinnert uns daran, dass es dariiber hinaus den geschlechtlichen
Gehalt von wirtschaftspolitischen Institutionen auf EU-Ebene zu beriicksichtigen gilt.

Aus dieser Literatur kristallisieren sich zentrale Dimensionen geschlechterpolitischer Relevanz
im Hinblick auf die Analyse wirtschaftspolitischer Regeln, Politiken und Institutionen heraus.
Daraus kénnen folgende analytische Kategorien herausgearbeitet werden, um den Grad des
»Gender-Governance-Gap*“ in der EU zu erfassen: (1) explizite gleichstellungspolitische Politi-
ken und Regeln, (2) geschlechterpolitische Implikationen von — geschlechterblinden — wirt-
schaftspolitischen Regeln, Zielen und Konzepten, (3) geschlechterpolitischer Gehalt der zen-
tralen wirtschaftspolitischen Institutionen und Prozesse, (4) geschlechterpolitische Wirkungen
der Transformation der Rolle des Staates (Beschéftigung im und Funktionen und GréBe des
offentlichen Sektors, Bereitstellung von 6ffentlichen Dienstleistungen und im Besonderen von
Versorgungsleistungen — ,,Care” —, die sich wandelnde Rolle von Staatlichkeit) sowie (5) Auswir-
kungen der wirtschaftspolitischen Empfehlungen und MaBnahmen im Rahmen der wirtschafts-
politischen Koordinierung der EU auf Lebensbedingungen und Geschlechterverhéltnisse. Die-
se fUnf Kategorien werden in der Analyse der Gleichstellungswirkungen und -implikationen der
wirtschaftspolitischen Koordinierung in der EU (Economic Governance) herangezogen.

Ziel ist es darlber hinaus, aufbauend auf den Einsichten in die Defizite der bisherigen Gender-
Mainstreaming- und Gleichstellungspolitik Grundpfeiler fir die kiinftige Geschlechterpolitik zu
entwickeln. Dabei stellt sich insbesondere die Frage nach notwendigen Voraussetzungen da-
fur, dass Gleichstellungspolitik in Hinkunft Gberhaupt wirksam werden kann.

2 GLEICHSTELLUNGSPOLITIK IN DER EUROPAISCHEN UNION IN DER KRISE

Fir eine erste Bewertung von Gleichstellungspolitiken in der EU ist Jill Ruberys dreiteilige
Klassifikation in adaptive, gleichstellungsorientierte und instrumentelle Politiken hilfreich:

»First, adaptive policy is aimed at adapting institutions to the changing reality of gender
relations, which has developed its own momentum, autonomous from specific public
policies [...]. Second, equality policy is aimed at increasing gender equality of opportu-
nities and outcomes. Third, instrumental policy [...] promotes gender equality either
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because the policy goals require changes in behavior by gender or because it may
provide additional legitimacy for policies aimed at other goals“ (Rubery 2015, 717).

Wiewohl im Zyklus politischer Prioritdten innerhalb der EU deutlich wird, dass es Phasen einer
verstérkten Bedeutung von ,adaptive policy“ und ansatzweise ,equality policy“ im Bereich
des Arbeitsmarktes bedingt durch die verstérkte Lohnarbeit von Frauen gab — insbesondere
Ende der 1990er- bzw. Anfang der 2000er-Jahre —, hat der instrumentelle Charakter der EU-
Gleichstellungspolitik von Beginn an eine Rolle gespielt und ist gegenwartig die einzige nen-
nenswerte Dimension, die — marginal — eine Rolle spielt.

Bereits die Verankerung des Grundsatzes des gleichen Entgelts fliir Frauen und Méanner in den
Rémischen Vertragen war 6konomisch motiviert: Susanne Schunter-Kleemann (1990) weist
darauf hin, dass diese Bestimmung ihren Ursprung nicht in primér gleichstellungspolitischen,
sondern vielmehr 8konomischen bzw. wettbewerbspolitischen Intentionen hat. Frankreich hat-
te sich zum damaligen Zeitpunkt ndmlich als einziges Land gesetzlich zum Grundsatz des
gleichen Entgelts verpflichtet (vgl. Schunter-Kleemann 1990, 5). Daher war Frankreich in Sorge,
gegenlber anderen Staaten in einen Wettbewerbsnachteil zu geraten. Diese von Beginn an
bezeichnende Konnotation von Gleichstellungspolitik mit der 6konomischen Rationalitét bleibt
im Grunde ein Charakteristikum der européischen Gleichstellungspolitik. Die Umsetzung des
Grundsatzes des gleichen Entgelts fiir Frauen und Ménner bei gleicher Arbeit ist im Ubrigen bis
heute noch eine brennende gleichstellungspolitische Herausforderung geblieben.

Die Europédische Kommission verpflichtete sich 1996 zum Ansatz einer durchgangigen Be-
ricksichtigung der Geschlechterperspektive, dem Gender-Mainstreaming (GM):

»|Bei Gender-Mainstreaming] geht es darum, die Bemiihungen um das Vorantreiben
der Chancengleichheit nicht auf die Durchflihrung spezifischer MaBnahmen fir
Frauen zu beschranken, sondern zur Verwirklichung der Gleichberechtigung aus-
driicklich samtliche allgemeinen politischen Konzepte und MaBnahmen einzuspan-
nen, indem na@mlich die etwaigen Auswirkungen auf die Situation der Frauen bzw.
der Ménner bereits in der Konzeptionsphase aktiv und erkennbar integriert werden
(Gender-Perspektive). Das bedeutet, dass diese politischen Konzepte und MaBnah-
men systematisch hinterfragt und die méoglichen Auswirkungen bei ihrer Festlegung
und Umsetzung berucksichtigt werden: so kénnen die Politik der Entwicklungszu-
sammenarbeit, die Arbeitsorganisation, die Wahl des Transportmittels oder die Fest-
legung der Schulzeiten etc. betrdchtliche differentielle Auswirkungen auf die Situati-
on der Frauen und Manner haben. Ihnen muss daher geblhrend Rechnung getragen
werden, damit die Gleichstellung von Frauen und Mannern Fortschritte macht”
(Kommission der Européaischen Gemeinschaften 1996, 2 f.).

Die Frage nach der Bedeutung und Reichweite von Gender-Mainstreaming und Gleichstel-
lungspolitik in der EU ist grundséatzlich aus zwei Blickwinkeln zu behandeln. Erstens stellt sich
die Frage, ob bzw. wie sehr das in der EU zur Anwendung kommende Konzept von Gender-
Mainstreaming bzw. Gleichstellungspolitik potenziell geeignet erscheint, emanzipatorische
Gleichstellungspolitik zu beférdern (siehe dazu die Diskussion in den folgenden Abséatzen).
Zweitens ergibt sich die Frage, wie weit in zentralen Politikbereichen der EU GM angewandt
wird bzw. welche gleichstellungspolitischen Implikationen praktisch damit verbunden sind
(siehe nachster Abschnitt).

Hinsichtlich des Konzeptes von GM in der EU und seinem gleichstellungspolitischen Potenzi-
al gibt es eine Fllle an Literatur (vgl. z. B. Rubery 2015; Walby 2005; Verloo 2005). Wahrend
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die Urspriinge von GM in der Uberlegung lagen, emanzipatorische Anliegen in die institutio-
nellen Strukturen zu tragen (vgl. Frey 2004, 34), wird die Umsetzung zumeist anschlussféhig
fur den Mainstream. Schunter-Kleemann (2001) und Frey (2004) zeigen, dass GM aus seinem
geschichtlichen Kontext heraus und in eine Kontinuitat neoliberaler Strategien geriickt wurde
und somit geschlechterpolitische Chancen vertan wurden. Im Zuge der Einfiihrung des GM-
Konzepts in der EU wurde versucht, mehr Akzeptanz fiir das Thema Geschlechtergleichstel-
lung dadurch zu gewinnen, ,,da[ss] eine neue Markt- und Wettbewerbsrhetorik in die gesell-
schaftspolitische Auseinandersetzung eingefiihrt wird. Frilhere sozialistische Begriindungen
fir die Gleichstellung der Geschlechter, die auf soziales Unrecht und Gesetzesverletzungen
verwiesen, werden wie hei3e Kartoffeln fallengelassen“ (Schunter-Kleemann 2001, 23 f.).

Die Definition der Kommission (1996, 2 f.) zeigt bereits die institutionelle Anpassung des Kon-
zeptes, indem darin ein verkirzter Ansatz zum Ausdruck kommt. Es geht darum, ,die etwai-
gen Auswirkungen auf die Situation der Frauen bzw. der Manner bereits in der Konzeptions-
phase aktiv und erkennbar” zu integrieren, ,politische Konzepte und MaBnahmen systema-
tisch“ zu hinterfragen und ,die mdéglichen Auswirkungen bei ihrer Festlegung und Umset-
zung“ zu berucksichtigen. Damit werden urspringlich emanzipatorische Anliegen in ein
technisches Instrumentarium der systematischen Analyse (u. a. ,,Gender-Impact-Assess-
ment“ bzw. Genderfolgenabschétzung) gezwangt, dessen Ergebnisse ,,zu berlcksichtigen”
sind. Fragen der Machtverhéltnisse, des geschlechterpolitischen Gehalts der Institutionen
und Akteurlnnen sowie die essenzielle Frage der Veranderung der Entscheidungsprozesse -
insbesondere die fehlende Schaffung von Rdumen der Beteiligung von emanzipatorischen
Kraften an der Entscheidungsfindung, der ,lack of space for oppositional politics“ (Verloo
2005, 345) — werden in der Definition ausgeklammert.

Dieser konzeptionell eng gefasste Ansatz des GM? schafft eine ideale Basis fir eine instru-
mentelle Herangehensweise in der EU-Gleichstellungspolitik. So arbeitet W6hI (2011) heraus,
dass GM auf europaischer Ebene programmatisch ein Framing im neoliberalen Diskurs der
Wettbewerbsfahigkeit und aktivierender angebotsorientierter Beschéaftigungspolitiken erfah-
ren und Geschlechterbeziehungen nicht transformiert hat. Gleichstellungspolitiken wurden in
neoliberale Strategien eingepasst und beispielsweise im Beschéftigungsbereich vor allem
auf die Frage der Beschaftigungsfahigkeit reduziert.

Auch die Erweiterungen der EU in diesem Jahrzehnt haben keine nachhaltigen Verdnderun-
gen mehr in dieser Hinsicht gebracht. Bergmann/Willsberger (2004) betonen, dass bei der
Erweiterungsrunde 2004 primér 6konomische Faktoren eine Rolle spielten. Wéahrend des
Transformationsprozesses nach 1989 hat in den meisten neuen Mitgliedstaaten eine Umwal-
zung hin zu sehr konservativen Mutterideologien stattgefunden — auch als Produkt des mas-
siven Abbaus von Frauenarbeitsplatzen. Dies und die geringe politische Partizipation der
Frauen fUhrten dazu, dass deren Anliegen wenig Gehor fanden (vgl. ebd., 65-67) und auch
von dieser Seite keine Anderung der instrumentell neoliberalen Ausrichtung der Gleichstel-
lungspolitik herbeigefihrt wurde.

Auf der und durch die EU-Ebene hat sich in den letzten beiden Jahrzehnten die wettbewerbs-
konforme Sicht der Gleichstellungspolitik sukzessive durchgesetzt. Diese reduziert sich mehr
und mehr darauf, auf den 6konomischen Nutzen von Frauenerwerbstatigkeit und Gleichstel-

3 Dieser Ansatz bleibt auch hinter der — wiewohl hinsichtlich der genannten fehlenden Dimensionen auch zu kurz
greifenden — Definition des Europarates (Council of Europe 1998) zuriick, insbesondere hinsichtlich der ,,(Re-)Or-
ganisierung von Politikprozessen®.
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lungspolitik zu fokussieren. Zu beobachten ist, dass Frauen- und Gleichstellungspolitik in der
letzten Dekade verstérkt vor dem Hintergrund der dominanten européischen Agenda der Ver-
besserung der gesamteuropédischen Wettbewerbsféhigkeit betrieben wird (vgl. Genetti 2010,
203 f.) und damit die marktkonforme — instrumentelle — Gleichstellungspolitik eindeutig die
dominierende geworden ist, wiewohl auch an den Rand gedrangt.

3 GESCHLECHTERPOLITISCHE LUCKEN DER WIRTSCHAFTSPOLITISCHEN
STEUERUNG DER EU - DER ,,GENDER-GOVERNANCE-GAP"

Es ware irrefihrend, den Stellenwert von Gleichstellungspolitik in der Union nur anhand der
expliziten gleichstellungs- und frauenpolitischen Dokumente zu bewerten. Denn abgesehen
von der 6konomischen Grundierung der EU als Wirtschaftsgemeinschaft und Binnenmarkt
werden mit der Wirtschafts- und Wahrungsunion, der vergemeinschafteten Geldpolitik (in der
Eurozone) und der verstérkten ,,Economic Governance® wirtschafts-, finanz- und wéhrungspo-
litische Themen noch dominierender gegentiber sozialen und demokratiepolitischen Zielen in
der EU. Zu analysieren wére demnach, wie weit in diesen Bereichen im Sinne des umfassenden
Gender-Mainstreaming-Auftrages Gender-Perspektiven integriert sind. Es zeigt sich, dass mit
Ausnahme der - instrumentell auf erhdhte Beschaftigung von Frauen fokussierten — Arbeits-
marktpolitik die Bereiche der Wirtschafts-, Budget- und Geldpolitik weiterhin weitgehend ge-
schlechterblind bleiben. Und gleichzeitig haben diese geschlechterblinden Politiken einge-
schriebene geschlechterpolitische Schieflagen, ,,gender biases” (vgl. Elson/Cagatay 2000; EI-
son/Warnecke 2011; Young/Bakker/Elson 2011), sowie gravierende Auswirkungen auf Frauen
und gefahrden gleichstellungspolitische Errungenschaften durch ihre negativen Auswirkungen.

3.1 Die blinden Flecken der wirtschaftspolitischen Steuerung

Die im Zuge der Krisenpolitik forcierte Economic Governance der EU zielt auf eine in zentralen
Bereichen grundlegend umgestaltete und mit starkerer Durchgriffsmacht von EU-Institutionen
auf Mitgliedstaaten ausgestaltete wirtschaftspolitische Steuerung ab. Die wesentlichen Charak-
teristika dieser neuen wirtschaftspolitischen Steuerung sind (vgl. Klatzer/Schlager 2012, 27):

¢ Regelgebundenheit mit hoher rechtlicher Bestandskraft,

e einseitige Defizit- und Verschuldungsabbau-Ausrichtung, die zu Kiirzungszwang
und Abbau von Sozialstaatlichkeit fihrt,

e verstarkter Druck auf Léhne und Arbeitsrechte (unter der Formel ,Wettbewerbs-
féhigkeit"),

* ein hohes MaB an Ubertragung heikler wirtschafts- und budgetpolitischer Ent-
scheidungskompetenzen auf demokratisch nicht legitimierte kleine elitdre Grup-
pen innerhalb der Birokratie mit erheblichem Machtzuwachs der Finanzbirokratie
in Kommission und Mitgliedstaaten,

e Schaffung und Verstarkung intransparenter Prozesse ohne Md&glichkeit der demo-
kratischen Einflussnahme bzw. Kontrolle.
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Abbildung 1: Geschlechterdimensionen des Umbaus im Rahmen der Economic
Governance der EU
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Abbildung 1 zeigt das Zusammenspiel der Wirkungsmechanismen des Umbaus der Economic
Governance, diese werden in den folgenden Abschnitten ndher beleuchtet.

Insgesamt werden damit wirtschaftspolitische Handlungsspielrdume und -optionen durch
schwer abanderbare Regeln stark eingeschrankt, und die ohnehin schwach demokratisch
ausgepragten Entscheidungsprozesse in diesem Bereich werden weiter ausgehéhlt.

Bereits zuvor beobachtete Machtverschiebungen innerhalb staatlicher Strukturen zugunsten
der Finanzbilrokratie werden beschleunigt und verstarkt: Mit der verscharften Economic
Governance wurden die Finanzministerien, die Generaldirektion Wirtschaft und Finanzen
(GD ECFIN) und das Generalsekretariat innerhalb der Europédischen Kommission sowie der
Rat der Finanzministerlnnen (ECOFIN) und die informellen Treffen der Finanzministerinnen der
Eurogruppe mit groBem Machtzugewinn in budget- und wirtschaftspolitischen Entscheidun-
gen ausgestattet. Offentlich thematisiert wurde diese Machtverschiebung durch den damali-
gen griechischen Finanzminister Yanis Varoufakis bei den Verhandlungen Uber eine Verlange-
rung des griechischen Wirtschaftsanpassungsprogramms in der Eurogruppe im Sommer
2015: ,Die Wahrungsunion wird von einem undurchsichtigen Gremium regiert, das nieman-
dem Rechenschaft schuldig ist und dessen Sitzungen nicht protokolliert werden. Meiner An-
sicht nach ist das ein Anschlag auf die Demokratie. [...] Es ist ein Desaster, was Europa in
dieser Runde angetan wird“ (Handelsblatt 2015).4

4 Mittlerweile wurden marginale MaBnahmen bezlglich Transparenz der Eurogruppe gesetzt, die Mitglieder, Tages-
ordnung und Ergebnisse werden auf der Ratshomepage veroffentlicht. Die Eurogruppe bleibt aber weiterhin ein
informelles Gremium mit weitreichenden Beschlussmdglichkeiten.
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Wirtschaftspolitische Entscheidungen werden demokratischen Institutionen zunehmend
entzogen und in ausgewahlte burokratische oder informelle Machtzentren verlagert. Sauer
(2011, 34) nennt diese Entwicklung eine ,,Entéffentlichung® von politischen Entscheidungs-
rdumen. Dabei werden intransparente Prozesse geschaffen und ausgebaut, die neue Kana-
le fur einflussreiche Lobbys multinationaler Unternehmen und Finanzmarktakteurlnnen er-
offnen. Allein 1.700 Finanzlobbyistinnen in Brissel zéhlte eine Studie von Wolf et al. (2014).
Klar an der Spitze liegt hier wenig Uberraschend GroBbritannien, also die ,,City of London®,
die mit mehr als 140 Organisationen vertreten ist. Starke Player sind auch Deutschland mit
Uber 80 und Frankreich mit mehr als 60 Organisationen (vgl. Wolf et al. 2014).

Der Anteil von Frauen und ihr Einfluss in traditionellen demokratischen Institutionen hat
Uber die letzten Jahrzehnte langsam, aber stetig zugenommen. So liegt der Frauenanteil im
Europaparlament nach der Wahl 2014 bei 36 %.° Die effektive Entscheidungsmacht in
wirtschaftspolitischen Fragen liegt aber bei den Mitgliedstaaten sowie ausgewahlten EU-
Institutionen mit nach wie vor niedrigem Frauenanteil. So liegt der Frauenanteil in der Euro-
paischen Zentralbank lediglich bei 8 %, im Rat der Finanzministerlnnen bei 15 % sowie
in der Eurogruppe und der Generaldirektion Wirtschaft und Finanzen der Européaischen
Kommission bei jeweils 6 %.5 Das Européische Parlament spielt in der Economic Gover-
nance nur eine marginale Rolle.

Diese Verschiebung ist in sich eine geschlechterpolitische, da diese finanzpolitischen Insti-
tutionen nicht nur in einem viel héheren AusmaB von Mannern dominiert sind als viele ande-
re Teile der Burokratie, sondern auch nach wie vor von sehr maskulinen Normen und Tradi-
tionen gepragt sind (vgl. Klatzer/Schlager 2013; Schuberth 2006; Sauer 2010). In diesen
Institutionen, Strukturen und Verfahren selbst sind traditionelle Mannlichkeitsbilder und
Wertvorstellungen hegemonialer Mannlichkeit eingeschrieben (vgl. Kreisky/Loffler 2009).
Bruff/Wo6hl (2016) sprechen davon, dass eine spezifische neoliberale Form des dkonomi-
schen Wissens zur Anwendung kommt, in der die soziale Reproduktionsarbeit ausgeblendet
wird. Diese beinhaltet auch eine gegenderte symbolische Ordnung, die bei den Diskursen
und wirtschaftspolitischen Entscheidungen zum Tragen kommt. Geschlechtergerechtigkeit
wird kaum thematisiert, und es wird ihr in 6konomischen Zusammenhangen im Krisendis-
kurs keine Bedeutung zugemessen. Selbst vorhandenes Wissen wird ignoriert. Obwohl pri-
vate Haushalte aufgrund der Austeritatspolitik als Systemstabilisator immer wichtiger wer-
den, da fehlende staatliche Leistungen ersetzt werden missen, werden sie von der Politik
nicht adressiert. Unbezahlte Arbeit, die der Kompensation fehlender Ressourcen dient und
Uberwiegend von Frauen geleistet wird, ist kein Thema (vgl. Bruff/Wohl 2016, 100 f.). Die
stark zunehmende Uberbeanspruchung von Frauen — Diane Elson (2002) nennt sie ,,over-
worked but underemployed®, weil sie versuchen, (schlecht) bezahlte und unbezahlte Arbeit
in Einklang zu bringen — spielt flr die Entscheidungstragerinnen keine Rolle. Geschlechter-
sensible Budgetanalysen zeigen, dass Sozialabbau Frauen in der Regel starker trifft, da sie
aufgrund ihrer Betreuungspflichten, Segregation auf dem Arbeitsmarkt und gesellschaftli-
cher Diskriminierung im Durchschnitt deutlich niedrigere Erwerbseinkommen haben (vgl.
O’Hagan/Klatzer 2018). Diese und andere Schieflagen (,biases") der Wirtschaftspolitik sind

5 Vgl. http://www.europawahl-bw.de/frauenanteil.html.

8 In der GD ECFIN sind mit Stand Januar 2019 unter den 16 Spitzenreprasentantinnen vier Frauen (Frauenanteil
25 %) (vgl. https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/economy-finance/ecfin_org_chart_en.pdf). Im Rat der EZB,
dem obersten Gremium der EZB, befinden sich mit Stand Januar 2019 zwei Frauen unter den 25 Mitgliedern
(Frauenanteil 8 %) (vgl. https://www.ecb.europa.eu/ecb/orga/decisions/govc/html/index.en.html). Am Treffen
des ECOFIN am 4. 12. 2018 nahmen sechs Frauen und 27 Méanner teil (Frauenanteil 18 %) (vgl. https://www.
consilium.europa.eu/media/37269/4-ecofin-participants.pdf).
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Teil der ,,Strategic Silence” (Bakker 1994), die auch in der Economic Governance der EU
vorherrscht. Diese weist damit eine geschlechterpolitische Liicke auf, einen ,,Gender-Gover-
nance-Gap*“.

3.2 Geschlechterpolitische Wirkungen der Transformation der Rolle des
Staates

Die nachteiligen Folgen eines Regimewechsels in Richtung eines Wettbewerbsetatismus auf
die Gleichstellungspolitik werden dabei ebenso ausgeblendet wie nichtékonomische gleich-
stellungspolitische Anspriiche. Genetti spricht von einer ,,geschlechterambivalenten Wettbe-
werbsstaatlichkeit” (Genetti 2010, 215). Im Zuge der ,Krisenpolitik“ in der Finanz- und Wirt-
schaftskrise wird der Fokus auf — geschlechterblinde und gleichstellungsriskante — Wettbe-
werbsstaatlichkeit in der EU jedoch weiter einseitig verscharft.

Das Primat der wirtschafts- und finanzpolitischen Interessen in der EU gegenlber sozialen
Anliegen wird zunehmend verfestigt. Das Staatsverstandnis ist das eines Wettbewerbsstaa-
tes, der auf internationale Standortkonkurrenz ausgerichtet ist und autoritér auftritt. Die Mas-
kulinisierung von Gesellschaft, Politik und Staat (vgl. Sauer 2010) schreitet in diesem Staats-
verstandnis weiter voran. Die Verdnderungen weisen folgende geschlechterrelevante Charak-
teristika auf (vgl. Genetti 2010, 142):

¢ QOrientierung neoliberaler Diskurse und Praxen an ménnlichen Normen,
¢ Reprivatisierung und Refeminisierung von sozialen Reproduktionsaufgaben,
¢ Verschiebungen in den Bedeutungen von Privatem und Offentlichkeit sowie

e Herausbildung einer neuen hegemonialen Geschlechterordnung und eines neuen
Genderregimes im Postfordismus.

Im Zuge der Economic Governance der EU wird mit dem Verfahren bei makrokonomischen
Ungleichgewichten’, dem Euro-Plus-Paki® und den Produktivitatsrdten® darauf abgezielt, die
Ideologie des Wettbewerbsstaates starker in den EU-Staaten zu verankern. Das Primat der
wirtschafts- und finanzpolitischen Interessen in der EU gegenilber sozialen oder gleichstel-
lungspolitischen Anliegen wird in diesen Prozessen verfestigt. Sozialausgaben werden groB3-
teils als Ballast angesehen, die die Wettbewerbsféhigkeit einschranken.

Im Diskussionsprozess Uber die ,,Qualitat 6ffentlicher Finanzen® (Haberfellner/Part 2009) im
Rahmen des Stabilitdts- und Wachstumspaktes sollen ,,zukunftsgerichtete” Ausgabenberei-
che identifiziert und ausgeweitet werden. Diese sind dem Wesen nach Ausgaben, die sich
positiv auf das Humanpotenzial einer Volkswirtschaft auswirken. ,Vergangenheitsbezoge-
ne“ Ausgabenbereiche, worunter Ausgaben fallen, die keine angebotsseitigen Wachstums-
impulse ausldsen kénnen, d. h. insbesondere Pensions-, Pflege- und Unterstitzungsleistun-
gen und groBe Teile der Gesundheitsausgaben, sollen geklirzt werden. Ziel soll ein ,,schlan-
ker, wettbewerbsfahiger Staat” sein. Damit kommt der Sozialstaat als solcher unter enormen
Rechtfertigungsdruck. Nur jene Ausgaben, die strukturpolitisch insofern als ,,produktiv® an-
gesehen werden, als sie die Okonomie wettbewerbsfahiger machen, kbnnen bestehen. Ver-
meintlich ,unproduktiven“ Ausgaben, unabhangig von deren sonstigen sozialpolitischen

7 Vgl. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=celex%3A32011R1174.

8 Vgl https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Standardartikel/Themen/Europa/Stabilisierung_des_
Euro/Neue_wirtschaftspolitische_Steuerung/Euro_Plus_Pakt/2011-08-02-der-euro-plus-pakt.html.

® Vgl http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-10083-2016-INIT/en/pdf.
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Funktionen, droht ein Abbau. Da der Sozialstaat auf der Ausgabenseite zu den sozial Schwa-
cheren umverteilt, und dies sind aufgrund der Einkommenssituation zum tberwiegenden
Teil Frauen, treffen Kiirzungen Frauen stérker. Zudem kommt es damit zu einer Rickverwei-
sung von sozialen Aufgaben in den privaten Bereich. Die Budgetpolitik dient hier als Motor
zur Restrukturierung des Staates (vgl. Schlager/Klatzer 2008). Die Economic Governance
beschrankt (Sozial-)Ausgaben quantitativ und qualitativ und verstarkt und befordert damit
den Umbau. Gleichzeitig wird der Militér- und Polizeistaat ausgebaut, sowohl in der EU — mit
einer Verpflichtung zur Erhéhung der Militarbudgets der EU-Lander — als auch in den Mit-
gliedstaaten werden 6ffentliche Ausgaben teilweise drastisch erhdht (vgl. Klatzer/Schlager
2019).

4 SCHLUSSFOLGERUNGEN

Zusammenfassend sei hervorgehoben, dass die Analyse — wie viele andere — zeigt, wie
Gleichstellungsziele und -politiken — im besten Fall instrumentell genutzt — an den Rand ge-
drangt wurden. Dies ist einerseits auf die MaBnahmen infolge der Finanz- und Wirtschafts-
krise zurlickzuflihren, andererseits aber auch auf die zu kurz greifenden gleichstellungspoli-
tischen Konzepte der Union und die weiterbestehende bzw. verscharfte geschlechterpoliti-
sche Governance-Liicke in Bezug auf Gleichstellungsaspekte in der EU, insbesondere im
Rahmen der wirtschaftspolitischen Steuerung.

Wie Schunter-Kleemann (2001, 24) in ihrer Kritik am Gender-Mainstreaming aufzeigt, be-
steht die Herausforderung fir Gleichstellungspolitik darin, dass die lang anhaltenden Diskri-
minierungen von Frauen tief in Marktstrukturen, in 6konomischen Verwertungskalkilen und
in mannlichen Machtstrukturen und Segregationsinteressen verankert sind. Diese maskuli-
nen Machtstrukturen greift die EU nicht an, sondern sie verstarkt diese Machtasymmetrien
noch weiter. Anhand der wirtschaftspolitischen Koordinierung in der EU wird deutlich, dass
der Ansatz des Gender-Mainstreamings tatséchlich an diesen Punkten unwirksam geblie-
ben ist. Die eingeschriebenen maskulin konnotierten Normen und die geschlechterblinden
Flecken der Wirtschaftspolitik werden mit den vorhandenen Ansatzen sowohl theoretisch
wie auch praktisch nicht adaquat erfasst: (1) Trotz des Bekenntnisses der EU zu Gender-
Mainstreaming und der Verankerung von Gleichstellung als Querschnittsziel in den EU-Ver-
tragen spielen gleichstellungspolitische Uberlegungen in der Economic Governance prak-
tisch keine Rolle. (2) Als Basis fur gleichstellungspolitische Verdanderungen im Bereich der
makrodkonomischen Governance bzw. wirtschaftspolitischen Regeln und Rahmenbedin-
gungen greift Gender-Mainstreaming zu kurz, da mit dem Ansatz zwar Gleichstellungs-
wirkungen von AusteritditsmaBnahmen dargestellt werden kdnnen, aber der geschlechter-
politische Gehalt weder der zugrunde liegenden Konzeptualisierung von Okonomie noch
der Konzepte, Ziele und Regeln der Wirtschaftspolitik hinterfragt bzw. sichtbar gemacht und
verandert wird. (3) Die Dynamik der institutionellen Rekonfiguration, die Bedeutung und
Vertiefung vorhandener Machtstrukturen und die demokratiepolitisch bedenkliche Ver-
engung der Prozesse werden ausgeblendet und auch mit Gender-Mainstreaming nicht
adaquat fassbar.
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Damit verstéarkt sich mit dem Umbau der Economic Governance in der Krise ein langerfris-
tiger Trend (vgl. Villa/Smith 2014). Fir die Lebensverhélinisse von Frauen hei3t das: ,Gleich-
stellung” findet vor allem dahin gehend statt, dass es eine Angleichung in den Arbeits- und
Sozialstandards nach unten und eine zunehmende Prekarisierung der Lebensverhéltnisse
auch far Manner gibt. Ein Verlust von Vollzeitarbeitsplatzen geht mit einer Zunahme von
atypischen Arbeitsverhéltnissen einher, grundlegende Anderungen der Arbeitszeit, Re-
formen und Anderungen der Regeln fir (wirtschaftlich motivierte) Kiindigungen, der Struk-
turen und Verfahren der Arbeits- und der Tarifbeziehungen finden statt (vgl. Clauwaert/
Schémann 2012).

Zusammenfassend sei daran erinnert, dass ,,[t]he EU is a battleground where gender equa-
lity concerns struggle against a masculine stronghold“ (Weiner/MacRae 2014, 14). Die Wirt-
schaftspolitik ist dabei von besonderer Bedeutung fiir Gleichstellung und die Durchsetzung
von Frauenrechten.

Ansatzpunkte wirksamer geschlechterpolitischer Strategien einer emanzipatorischen
Transformation der Wirtschaftspolitik bedirfen einer vom Alltag der Lebensrealitdten her
gedachten Transformation auf drei Ebenen (siehe Abbildung 2). Wird der Ausgangs- und
Mittelpunkt der Uberlegungen in Bezug auf die Alltagserfahrung von Frauen und Ménnern
gedacht, ergibt sich die Notwendigkeit einer Neukonzeptualisierung von Okonomie und
damit einhergehend auch von Wirtschaftspolitik. Wie feministische Okonomlnnen heraus-
gearbeitet haben, geht es um ein Verstandnis von Okonomie auf Basis der sozialen Repro-
duktion, einer ,Care-Economy*“: Nur eine Konzeptualisierung von Wirtschaft als ver- und
vorsorgender Wirtschaft kann blinde Flecken im Bereich der Sorgetétigkeit tiberwinden und
ist damit eine essenzielle Basis fir Gleichstellung. Feministische Strategien, die nicht auch
die zentrale Bedeutung der sozialen Reproduktion thematisieren, gehen an der Substanz
gleichstellungspolitischer Strategien vorbei.

Ein zweiter Ansatzpunkt geschlechterpolitischer Strategien ist die emanzipatorische Trans-
formation von Staatlichkeit. Wahrend Wettbewerbsstaatlichkeit eine immanent maskulin
gepréagte Ideologie ist, geht es um die Frage, welche Organisation und welche Gestaltung
von Staatlichkeit auf allen Ebenen — lokal, regional, national und international — mit Blick auf
die Bedurfnisse der Menschen konzipiert werden missen. Dabei stellt sich die Frage nach
den Funktionen, der Rolle und der Bedeutung des 6ffentlichen Sektors ebenso wie jene
nach der Gestaltung der Strukturen und Prozesse. Die &ffentliche Organisation von univer-
sellen Care-Dienstleistungen firr Kinder, Altere, Kranke und Menschen mit besonderen Be-
diirfnissen, ein emanzipatorischer Um- und Ausbau des ,Offentlichen sowie wirksame
MaBnahmen zur Einddmmung der Macht des Finanzsektors und multinationaler Unterneh-
men sowie zum Abbau der enormen Ungleichheit bei Vermégen und Einkommen sind da-
bei wesentliche strategische Ansatzpunkte.

Der dritte Ansatzpunkt bezieht sich auf den Ausbau geschlechtergerechter partizipatori-
scher Institutionen und Entscheidungsprozesse. Das Konzept der Geschlechterdemokratie
weist darauf hin, dass auch diese Dimension grundlegender anzulegen ist. Demokratie ist
mehr als Reprdsentation. Sauer/W&hl (2011, 16) identifizieren als Voraussetzungen fir
Geschlechterdemokratie 6ffentliche Raume fir die Diskussion Uber Fraueninteressen,
Mechanismen der Vermittlung von frauenbewegten deliberativen Offentlichkeiten in die
Institutionen hinein sowie Lebensbedingungen, die Partizipation in einem umfassenden
Sinn ermdglichen.
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Abbildung 2: Ansatzpunkte geschlechterpolitischer Wirtschaftspolitik

Emanzipatorische Transformation
der europaischen Wirtschaftspolitik

Schaffung einer neuen Dynamik einer emanzipatorischen
»Care-based Economy”

« Stdrkung der direkten und repréasentativen
Demokratie basierend auf substanzieller

/—\ . Gleichstellung

+ Starkung von GIeKhSte“ungs' + Beschneidung der Macht multinationaler
Arbeitsrechten, orientierte Konzerne und der Finanzinstitutionen
-standards und : - Einrichtung demokratischer, transparenter
-l6hnen basierend Demokratie ;

und partizipativer Institutionen; Vermeidung

auf substanzieller von Machtkonzentration /

Gleichstellung
« Care-Economy basie-

/- Starkung eines demokratischen \

L‘aer;tiszﬁgz:::aﬂzfg Kooperat|on Starker und partizipativen offentlichen
Kooperation und Care- emanzipa- Selftors mit vielfaltigen Organi-
« Frauen-und Wirtschaft torischer sGaeztlﬁnsi?rrzﬁl;finB)' Commons,
bmaes?esrct:eznur;;:tgsé offentlicher . Sta.r.lfe demokratithe Pri.nzipien
\_ (well-being) Sektor bei 6ffentlichen Dleqstlelstungen
und anderen Aktivitaten
« Investitionsprioritat in Care
« Emanzipatorische Sozialver-

\ sicherungssysteme starken J

Arbeit in Richtung Verteilungsgerechtigkeit und Kompensation

von Ungleichheiten zwischen Menschen, Regionen und Staaten

Quelle: eigene Darstellung

Diese Triade von Ansatzpunkten liefert eine theoretische und praktisch-politische Grundlage
fir emanzipatorische Transformation. Nur wenn diese drei Ebenen — Care-Okonomie, Ge-
schlechterdemokratie und emanzipatorisches Versténdnis von Staatlichkeit — gleichzeitig im
Blick sind, werden Fortschritte in Richtung Gleichstellung und Emanzipation tatséchlich
mdoglich. Diese Triade kann neue Fundamente firr eine an sozialem Ausgleich, emanzipato-
rischer Gleichstellung und Solidaritdt orientierte Zusammenarbeit in Europa und dariber
hinaus darstellen und gleichzeitig eine Uberwindung des ,,Gender-Governance-Gap*“ in der
EU erméglichen. Allerdings wére dies mit bzw. in der EU nur durch eine grundlegende Neu-
konzeption und Neuausrichtung der institutionellen und vertraglichen Basis mdglich. Da die
vorliegenden Vorschldge zur ,Vertiefung der EU“ die geschlechterpolitischen Rickschritte
und Schieflagen weiter verstarken, ist feministisch-emanzipatorische Transformation, auch
um die ganze Dimension der geschlechterpolitischen Licke zu zeigen, ,beyond the EU“ -
Uber die EU hinaus — zu denken und zu diskutieren.
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Torsten Miiller und Thorsten Schulten

EIN ENDE DES LOHNPOLITISCHEN INTERVENTIONISMUS?
PERSPEKTIVEN FUR EINE LOHNPOLITISCHE
NEUORIENTIERUNG IN EUROPA

1 EINLEITUNG:
EURO-KRISE UND LOHNPOLITISCHER INTERVENTIONISMUS

Das seit 2010 von den europdischen Institutionen und nationalen Regierungen verfolgte
Krisenmanagement beruht im Wesentlichen auf zwei grundlegenden Annahmen: Erstens
wird die Euro-Krise primar als eine Krise der preislichen Wettbewerbsfahigkeit interpretiert,
und zweitens werden die in Europa in den 2000er-Jahren herausgebildeten wirtschaftli-
chen Ungleichgewichte in erster Linie auf eine unterschiedliche Entwicklung der Lohn-
stlickkosten zurilickgefiihrt. Diese Sichtweise wurde noch 2015 in einer von den soge-
nannten ,vier Prasidenten” vorgelegten Analyse bestatigt. In dem von Kommissionsprasi-
dent Jean-Claude Juncker zusammen mit den Prasidenten des Européischen Rats, der
Euro-Gruppe und der Européischen Zentralbank (EZB), Donald Tusk, Jeroen Dijsselbloem
und Mario Draghi, gemeinsam verfassten Papier zur Zukunft der ,,Economic Governance*
werden Léhnen und Arbeitskosten eine zentrale, wenn nicht gar ausschlaggebende Rolle
bei der konstatierten Krise der Wettbewerbsfahigkeit zugeschrieben (vgl. Juncker et al.
2015). Vor diesem Hintergrund und aufgrund der Tatsache, dass in einer Wirtschafts- und
Wéhrungsunion die Abwertung einzelner Wahrungen als Mittel zum Ausgleich nationaler
Unterschiede in der Wettbewerbsfahigkeit grundsétzlich nicht zur Verfigung steht, wurde
die ,jinterne Abwertung” Uber die Lohnkosten zum quasi alternativlosen Instrument der
Krisenbewaltigung. ,Interne Abwertung” ist dabei nur eine vornehme Umschreibung fir
die vor allem in den stideuropéischen L&ndern vorgenommene Kirzung und das Einfrieren
der Entgelte sowie die Durchsetzung von Reformen des Tarifvertragssystems mit dem Ziel,
die nach unten gerichtete Flexibilitat der L6hne zu erhéhen und die Lohnentwicklung stér-
ker an die betriebliche Produktivitdt zu koppeln. Flachentarifvertragssysteme und durch-
setzungsstarke Gewerkschaften werden aus einer solchen Perspektive als ,,institutionelle
Rigiditaten“ wahrgenommen, die eine marktgetriebene flexible Anpassung der Léhne be-
hindern.

Die Umsetzung der Strategie der ,internen Abwertung” beruht auf dem im Zuge der Euro-
Krise entwickelten umfangreichen System von neuen Verfahren und Institutionen der ma-
kro6konomischen Koordinierung, das als neue européische ,Economic Governance” be-
zeichnet wird (vgl. Leschke et al. 2015). Damit ging ein grundlegender Paradigmenwechsel
in der européischen Lohnpolitik einher: Wahrend die Lohnfindung bislang als eine autono-
me Angelegenheit der nationalen Tarifvertragsparteien angesehen wurde und die EU
hdchstens indirekt Einfluss genommen hat, kommt es mit der neuen ,,Economic Gover-
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nance” zur Herausbildung eines neuen lohnpolitischen Interventionismus, bei dem die eu-
ropédische Ebene mehr oder weniger verbindliche Vorgaben fur die nationale Lohnpolitik
macht. Der neue lohnpolitische Interventionismus umfasst drei Elemente, die sich im Grad
des direkten Durchgriffs auf die nationale Lohnpolitik unterscheiden.

Die weitreichendsten Mdglichkeiten, die nationale Lohnpolitik zu beeinflussen, ergeben
sich im Rahmen der durch den Europdaischen Stabilititsmechanismus (ESM) gewéhrten
finanziellen Hilfsprogramme fiir L&nder, die sich nicht mehr Gber den Markt finanzieren
kdnnen. Eine Voraussetzung fir die finanzielle Unterstiitzung durch den ESM ist, dass
sich die betroffenen Lander in ,Memoranda of Understanding” mit der Troika — beste-
hend aus Europaischer Zentralbank, Europaischer Kommission und Internationalem
Wahrungsfonds (IWF) - zur Umsetzung von wirtschaftlichen Reformprogrammen
verpflichten. Deren Einhaltung wird dann von der Troika Uberprift, die bei VerstoBen
gegebenenfalls mit Nichtauszahlung weiterer Kredite droht. Die Entscheidung Uber die
Gewéhrung der Finanzhilfen liegt jedoch einzig und allein beim ESM-Gouverneursrat,
der sich wiederum aus den nationalen Finanzministerlnnen der Euro-Gruppe zusammen-
setzt. Die politische Verantwortung fir die Durchflhrung und Ausgestaltung der finan-
ziellen Hilfsprogramme liegt daher bei den nationalen Finanzministerlnnen und nicht
bei den Troika-Institutionen, auch wenn Letztere in der &ffentlichen Wahrnehmung oft
alleine fir die negativen Auswirkungen der Reformpolitik verantwortlich gemacht
werden und die nationalen Finanzministerlnnen haufig unterhalb des 6&ffentlichen
Radarschirms operieren.

Das zweite Instrument des lohnpolitischen Interventionismus besteht in dem 2010 einge-
fUhrten Europaischen Semester inklusive des 2011 etablierten ,,Verfahrens zur Vermeidung
und Korrektur makrodkonomischer Ungleichgewichte®. Das Europdische Semester ist ein
immer wiederkehrender jahrlicher Zyklus der makro6konomischen Koordinierung: Es be-
ginnt mit einem Jahreswachstumsbericht der Europdischen Kommission, der die allgemei-
ne wirtschaftliche Entwicklung in der EU analysiert. Auf dieser Grundlage formulieren die
Mitgliedstaaten nationale Reformprogramme, die dann ihrerseits die Basis fir die von der
Kommission vorgeschlagenen und vom Rat verabschiedeten landerspezifischen Empfeh-
lungen fir sozial- und wirtschaftspolitische MaBnahmen bilden. SchlieBlich Uberpriuft die
Europédische Kommission, inwieweit die Nationalstaaten die landerspezifischen Empfeh-
lungen umgesetzt haben. Das ,Verfahren zur Vermeidung und Korrektur makro6konomi-
scher Ungleichgewichte” ist ein weiterer Koordinierungsmechanismus, der im Wesentli-
chen dazu dient, makrokonomische Risiken frihzeitig zu erkennen und dadurch krisen-
haften Entwicklungen in der Europaischen W&hrungsunion vorzubeugen. Zu diesem
Zweck wurde eine Reihe von Vorgaben hinsichtlich verschiedener makrodkonomischer
Kennziffern (u. a. die Entwicklung der Lohnstlickkosten) entwickelt, die die einzelnen Mit-
gliedstaaten einhalten sollen. Aufgrund des rechtlich unverbindlichen Charakters der 1&n-
derspezifischen Empfehlungen sind die Méglichkeiten, direkt in die nationale Lohnpolitik
einzugreifen, weniger stark ausgepréagt als bei den ,Memoranda of Understanding® im
Kontext finanzieller Hilfsprogramme.

Das dritte und hinsichtlich seiner Mdglichkeiten zur direkten Intervention schwéachste In-
strument besteht in der hegemonialen Deutungshoheit der europdaischen Institutionen
Uber die Ursachen der Krise und die Methoden ihrer Bekdmpfung. Im Laufe der Zeit ver-
stand es insbesondere die Generaldirektion Wirtschaft und Finanzen der Europaischen
Kommission, ihre Wahrnehmung der Krise als Krise der preislichen Wettbewerbsféhigkeit
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im offentlichen Bewusstsein zu verankern und vor allem ihr auf Austeritdt und neolibera-
len Strukturreformen beruhendes Krisenmanagement als einzigen erfolgversprechenden
Weg darzustellen. Die von Gewerkschaften, aber auch anderen zivilgesellschaftlichen Ak-
teurlnnen erhobenen Einwédnde und Hinweise auf die ausbleibenden Erfolge und die ver-
heerenden sozialen Folgen dieses Krisenmanagements wurden mit dem Hinweis gekon-
tert, dass die MaBnahmen eben Zeit brauchen und in vielen Fallen nicht konsequent ge-
nug umgesetzt wurden. Aufgrund ihres weichen und indirekten Charakters sind die Fol-
gen der Deutungshoheit der Europdischen Kommission und der EZB nur sehr schwer
einzuschétzen. Sie war jedoch eine wesentliche legitimatorische Grundlage des Krisen-
managements und entfaltete ihre Wirkung argumentativ auch in den Landern, die nicht
direkt von den anderen beiden Instrumenten des lohnpolitischen Interventionismus be-
troffen waren.

2 AUSWIRKUNGEN AUF TARIFVERTRAGSSYSTEME
UND LOHNENTWICKLUNG

Seit 2011 wurde eine Mehrzahl der EU-Mitgliedslander mit europaischen Vorgaben zur aktu-
ellen Lohnentwicklung und/oder Entwicklung der Tarifvertragssysteme konfrontiert (siehe Ta-
belle 1). Diese sind entweder als landerspezifische Empfehlungen im Rahmen des Européi-
schen Semesters formuliert worden oder bilden verbindliche Vorgaben der Troika gegeniiber
den Staaten im Rahmen finanzieller Hilfsprogramme.

Tabelle 1: Europaischer Interventionismus im Bereich der Lohnpolitik, 2011-2017

1. Landerspezifische Empfehlungen im Rahmen des Europdischen Semesters

Dezentralisierung der Tarifverhandlungen Belgien, Finnland, Italien, Spanien

Reform/Abschaffung der automatischen
Lohnindexierung

Belgien, Luxemburg, Malta, Zypern

Moderate Entwicklung der Mindestiéhne Bulgarien, Frankreich, Portugal, Ruménien,

Slowenien

Moderate Lohnentwicklung/Entwicklung
der Nominalléhne im Einklang mit der
realen Produktivitat

Lohnentwicklung im Einklang mit
Produktivitdtswachstum/zur Ankurbelung
der Binnennachfrage/starkeres
Reallohnwachstum

Vermeidung zu hoher Léhne am unteren
Ende der Lohnskala

Belgien, Bulgarien, Finnland, ltalien,
Kroatien, Luxemburg, Slowenien, Spanien

Deutschland, Niederlande

Schweden, Slowenien
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2. Landerspezifische Vereinbarungen zwischen EU/EZB/IWF oder IWF und nationalen

Regierungen im Rahmen der ,,Memoranda of Understanding“

Dezentralisierung von Tarifverhandlungen Griechenland, Portugal, Rumanien

Restriktivere Kriterien fur die Allgemeinver- Griechenland, Portugal, Ruméanien
bindlichkeitserklarung von Tarifvertrdgen

Kirzung/Einfrieren der Mindestléhne Griechenland, Irland, Lettland, Portugal,
Rumanien

Kirzung/Einfrieren der Léhne im 6ffentlichen  Griechenland, Irland, Lettland, Portugal,
Dienst Rumanien, Ungarn

Lohnstopp im privaten Sektor Griechenland

Entwicklung der Nominalléhne entsprechend Portugal, Zypern
der realen Produktivitat

Keine lohnpolitischen Empfehlungen: Danemark, Estland, Litauen, Osterreich, Polen,
Slowakei, Tschechische Republik, Vereinigtes Konigreich

Quelle: aktualisierte Version von Van Gyes et al. 2016, 14

Die Auswirkungen der neuen europaischen ,Economic Governance® auf die Tarifvertragssys-
teme wurden an anderer Stelle ausfuhrlich geschildert (vgl. Miller et al. 2016) und lassen sich
folgendermaBen zusammenfassen: Am deutlichsten fallt der Einfluss bei denjenigen Landern
aus, die wie z. B. Griechenland, Irland oder Portugal finanzielle Hilfen im Rahmen des Europa-
ischen Stabilitditsmechanismus beantragt haben und im Gegenzug von der sogenannten Troi-
ka zahlreiche ,strukturelle Reformen® verordnet bekamen. Der hierdurch entstandene neue
lohnpolitische Interventionismus bezieht sich sowohl auf die aktuelle Lohnentwicklung als
auch auf die Verfasstheit der Tarifvertragssysteme. Zundchst haben viele Ldnder unmittelbar
in die aktuellen Lohnentwicklungen eingegriffen, indem sie vor allem im &ffentlichen Sektor die
Léhne geklrzt oder eingefroren haben. In einigen Landern wie z. B. in Griechenland wurden
dartber hinaus auch im privaten Sektor Lohnstopps verordnet, womit offen die Tarifautonomie
verletzt wurde. Darliber hinaus haben sie die Tarifvertragssysteme ,reformiert“ und hierbei in
der Regel gegen den Widerstand der Gewerkschaften und - in vielen Fallen — auch der Arbeit-
geberlnnenverbande eine mehr oder weniger weitreichende Dezentralisierung durchgesetzt,
um die nach unten gerichtete Lohnflexibilitat der Unternehmen zu erhéhen. Im Ergebnis kam
es in einigen Landern - vor allem in Stideuropa — zu einem beachtlichen Rickgang von Fla-
chentarifvertrdgen und ihrer Bindungswirkung. Diese L&nder drohen sich auf ein osteuropéi-
sches Modell hinzubewegen, wo (mit Ausnahme von Slowenien) schwache Gewerkschaften
und niedrige Tarifbindung seit Ldngerem Realitét sind.

Die Auswirkungen des europdischen Krisenmanagements blieben aber keineswegs nur auf
die Lander beschrankt, die direkt unter dem Einfluss der Troika standen. Im Zuge der 6ffentli-
chen Diskurshoheit der européischen Institutionen beeinflusste das Krisenmanagement die
Entwicklung auch in den Landern, die bisher nicht zu Reformen der Tarifvertragssysteme ge-
zwungen wurden. Zum einen setzt die neoliberale Diskurshoheit Gewerkschaften unter enor-
men Druck, der Forderung nach moderaten Lohnabschliissen zur Sicherung der nationalen
Wettbewerbsfahigkeit nachzugeben. Zum anderen nutzen nationale Regierungen den europé-
ischen Diskurs zur Rechtfertigung einer neoliberalen Politik, die einen Umbau des Tarifver-
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tragssystems miteinschlieBt, wie die jlingsten Beispiele der Reformen des Arbeitsmarkts und
des Tarifvertragssystems in Finnland und Frankreich zeigen.

In Finnland z. B. sahen sich die Gewerkschaften im Juni 2016 dazu gezwungen, einen soge-
nannten ,Wettbewerbspakt“ mit den Arbeitgeberinnen abzuschlieBen, um noch weitreichen-
dere gesetzliche MaBnahmen der im April 2015 neu gewahlten Mitte-Rechts-Regierung zu
vermeiden. Dieser Pakt kam unter massivem Druck der Regierung zustande, die im Sommer
2015 die Tarifparteien aufforderte, zur Sicherung der Wettbewerbsfahigkeit der finnischen In-
dustrie eine Vereinbarung zu treffen, die die Lohnstlckkosten um 5 % senkt. Diese Forderung
wurde mit explizitem Verweis auf die Lohnkostenentwicklung in Deutschland erhoben. Fir den
Fall, dass sich die Tarifparteien nicht einigen, drohte die Regierung mit gesetzlichen MaBnah-
men, die weitreichende SparmaBnahmen und unter anderem auch eine Dezentralisierung des
Tarifvertragssystems beinhalteten. Interessanterweise findet sich die Forderung nach einer
Dezentralisierung der Verhandlungsstrukturen zur Starkung der Wettbewerbsféhigkeit und der
Exporte auch in den landerspezifischen Empfehlungen, welche die EU-Kommission 2016 an
Finnland richtete (vgl. Clauwaert 2016, 34). Um den gesetzlichen Eingriff in das finnische Ta-
rifvertragssystem zu vermeiden und das Heft des Handelns in der Hand zu behalten, mussten
die finnischen Gewerkschaften weitreichende Zugestandnisse machen. Der Wettbewerbspakt
beinhaltet unter anderem einen Lohnstopp flir ein Jahr bis 2017, eine Verlangerung der jahrli-
chen Arbeitszeit um 24 Stunden, eine Kiirzung des Urlaubsgelds um 30 % fiir Beschaftigte
des o6ffentlichen Dienstes, eine Anhebung der Arbeitnehmerinnenbeitrdge zur Renten- und
Arbeitslosenversicherung bei gleichzeitiger Senkung der Arbeitgeberinnenbeitrdge sowie er-
leichterte Bedingungen fiir Verhandlungen auf dezentraler Ebene, die jedoch von den Tarifpar-
teien in einem Tarifvertrag festgelegt werden.

Ein weiteres Beispiel fir veranderte politische Konstellationen, die zu einem Umbau des Tarif-
vertragssystems entlang des dominanten europdaischen Diskurses flhrten, ist Frankreich. Der
Einstieg in den Umbau des Tarifvertragssystems erfolgte bereits unter dem vorherigen Prési-
denten Francgois Hollande mit der Verabschiedung des ,Gesetzes zur Modernisierung der
Arbeitsbeziehungen” im August 2016. Dieses Gesetz schuf bereits die Mdglichkeit, bei der
Arbeitszeitgestaltung von sektoralen Tarifvertragen abzuweichen. Auch hier zeigt sich, dass
die Reformen genau den léanderspezifischen Empfehlungen von 2016 entsprechen, die im
analytischen Teil fir Frankreich glinstigere Bedingungen fir betriebliche Abweichungen von
sektoralen Tarifvertrdgen und gesetzlichen Bestimmungen anmahnten (vgl. Corporate Europe
Observatory 2016). Weitere Schritte zur Dezentralisierung wurden nun vom neu gewéhlten
Prasidenten Emmanuel Macron mit der am 22. September 2017 erfolgten Unterzeichnung von
finf Verordnungen zur Reform des Arbeitsmarktes eingeleitet. Die Anderungen betreffen ins-
besondere die Ausweitung des generellen Vorrangs von Unternehmensvereinbarungen ge-
genlber sektoralen Tarifvertrdgen vor allem in Klein- und Mittelunternehmen. Eine der zentra-
len Begriindungen dieser MaBnahmen bestand darin, gegentiber den EU-Partnern (und insbe-
sondere Deutschland) die Reformféhigkeit Frankreichs unter Beweis stellen zu missen.

Darlber hinaus fuhrten die strukturellen Veradnderungen in den Tarifvertragssystemen seit der
Krise in vielen Landern zu einer duBerst moderaten Reallohnentwicklung. Betrachtet man die
Entwicklung der Realléhne fir den Zeitraum 2010 bis 2017, so liegt das Reallohnniveau in
neun EU-Staaten noch immer unterhalb des Niveaus des Krisenjahrs 2009 (siehe Abbildung 1).
Am deutlichsten ist diese Entwicklung in den sogenannten , Troika-Landern“ Griechenland
(19,1 %), Zypern (-10,2 %) und Portugal (-8,3 %). Aber auch in Kroatien, Spanien und Italien
liegt das Reallohnniveau mehr als 4 % unterhalb des Niveaus von 2009.
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Abbildung 1: Entwicklung der Realléhne in der EU (2000-2009 und 2010-2017;
Angaben in %)
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Quelle: ETUI/ETUC 2018, 56

Abbildung 2: Entwicklung der gesetzlichen Mindestléhne in der EU (2000-2018;
Angaben in %)
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Anmerkungen: Angegeben ist der Medianwert der nationalen Anderungsraten, jeweils Stand am 1. Januar im Ver-
gleich zum Vorjahreswert. Reale Werte sind preisbereinigt um die Veranderung der nationalen Verbraucherlnnenpreise
im Vorjahr. Datengrundlage sind jeweils alle EU-Staaten mit einem gesetzlichen Mindestlohn (derzeit 22 Lander).
Quelle: WSI-Mindestlohndatenbank; Libker/Schulten 2018, 8
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Eine ahnlich negative Entwicklung lasst sich fur die Mindestlohne konstatieren. Abbildung 2
fasst die Entwicklung der gesetzlichen Mindestléhne in der EU zusammen und verwendet
hierfUr die mittlere Steigerung der Mindestldhne, also den Medianwert. Das heif3t, dass jeweils
die Halfte der betrachteten Lander eine Entwicklung aufweist, die Uber bzw. unter diesem
Wert liegt. Gegeniiber dem Durchschnitt hat der Median den Vorteil, dass die Trends nicht von
extremen Werten in einzelnen L&ndern beeinflusst werden. Die Zahlen zeigen den mit der Kri-
se und dem Krisenmanagement verbundenen tiefen Einbruch 2009. Zu einer Erholung der
Mindestlohndynamik kam es erst in den letzten drei Jahren mit nominellen Erh6hungen von
Uber 3 %. Nach der Flaute in den Jahren 2009-2013, in denen die Mindestlohnerhéhungen oft
nicht einmal die Preissteigerungen auffangen konnten, knipft die Entwicklung damit im
GroBen und Ganzen wieder an das Vorkrisenniveau an (vgl. Libker/Schulten 2018).

Insgesamt lasst sich festhalten, dass als direkte Folge des européischen Drucks zahlreiche
Lander - insbesondere in Stideuropa — einen deutlichen Riickgang ihrer Realléhne verzeich-
neten sowie einen scharfen Anstieg der Lohnungleichheit. Diese Entwicklung schwéchte die
Binnennachfrage und trug so zur Verstetigung der wirtschaftlichen Stagnation und hohen
Arbeitslosigkeit bei. Da auBerdem viele européische Lander die gleiche Strategie der Lohn-
zurUckhaltung in Kombination mit Kirzungen der 6ffentlichen Haushalte verfolgten, hat dies
in vielen Fallen eine sehr schwache Preisentwicklung beférdert, die die wirtschaftliche Ent-
wicklung zusétzlich beeintrachtigte. In den letzten Jahren offenbarte sich immer deutlicher,
dass die durch die Verfahren der neuen europdaischen ,Economic Governance“ geférderten
Politiken es nicht vermochten, einen Weg aus der wirtschaftlichen Stagnation zu finden, und
zudem zu teilweise dramatischen sozialen Verwerfungen fihrten.

3 ANZEICHEN EINES NEUEN LOHNPOLITISCHEN DISKURSES

Auf europdischer Ebene gab es in jingster Zeit entsprechende Anzeichen eines Wandels
des lohnpolitischen Diskurses, die auf eine vorsichtige Abkehr von der traditionell angebots-
seitig orientierten Wahrnehmung der Léhne als bloBe Kostenfaktoren hindeuten. So betont
die Europédische Kommission in ihrer wirtschaftlichen Prognose vom Frihjahr 2017 in unge-
wohnter Klarheit die Bedeutung von mehr Investitionen und héheren Léhnen flr eine nach-
haltige wirtschaftliche Erholung (vgl. European Commission 2017a, 1). Ahnlich, wenn auch
aus anderen Grlinden, pladiert auch die EZB flir hdhere Léhne, um der nach wie vor unter-
halb der EZB-Zielinflationsrate liegenden Preisentwicklung einen stérkeren Auftrieb zu ge-
ben (vgl. Praet 2017).

In diesen Kontext eines sich wandelnden lohnpolitischen Diskurses passt auch die im No-
vember 2017 beim Sozialgipfel in Géteborg feierlich verabschiedete européische Saule sozi-
aler Rechte (ESSR) (vgl. Européisches Parlament et al. 2017). In diesem aus 20 rechtlich un-
verbindlichen Grundsatzen bestehenden Dokument bekennen sich die Europdische Kom-
mission, das Européische Parlament und die EU-Mitgliedstaaten zu den drei folgenden
Punkten: (1) dem Recht der Arbeitnehmerlnnen ,,auf eine gerechte Entlohnung, die ihnen ei-
nen angemessenen Lebensstandard ermdoglicht”; (2) zu ,,angemessenen Mindestléhnen, die
[...] den Bedirfnissen der Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer und ihrer Familien gerecht
werden” und (3) der Vermeidung von Erwerbsarmut (vgl. ebd., 15).
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Auch wenn der konkrete Beitrag der ESSR zu einem sozialeren Europa aufgrund ihres unver-
bindlichen Charakters bisweilen sehr kritisch eingeschéatzt wird (vgl. Rasnac¢a 2017; Seikel
2017), so liefert sie im Feld der Tarifpolitik doch Ansatzpunkte fiir eine lohnpolitische Umorien-
tierung hin zu einem stérker nachfrageorientierten Ansatz, der die Rolle von Léhnen fir die
Foérderung der Binnennachfrage und des sozialen Zusammenhalts betont. Mit dem eindeutigen
Bekenntnis zu einem sozialen Recht auf ,gerechte Entlohnung®, die einen angemessenen Le-
bensstandard garantiert, und zu ,angemessenen Mindestléhnen®, die den Bedirfnissen der
Beschéftigten und ihrer Familien gerecht werden, greift die ESSR zentrale Forderungen der
Gewerkschaften nach angemessenen Mindestléhnen auf, wie diese zum Beispiel in der im Marz
2017 vom Europaischen Gewerkschaftsbund (EGB) verabschiedeten EntschlieBung zu Niedrig-
und Mindestléhnen formuliert wurden (vgl. EGB 2017). Ohne den Begriff ,living wage” explizit zu
verwenden, formuliert die ESSR den Anspruch, dass Mindestldhne ,living wages” sein sollten
— d. h. Lohne, die Uber das bloBe Existenzminimum hinausgehen und Arbeitnehmerinnen und
ihren Familien eine Teilhabe am sozialen und kulturellen Leben ermdglichen. Vor diesem Hinter-
grund bietet die ESSR durchaus AnknlUpfungspunkte fir die Entwicklung einer européischen
Mindestlohnpolitik (vgl. Muller/Schulten 2017).

Es sollte an dieser Stelle betont werden, dass ein Bekenntnis zur ,gerechten Entlohnung“ und zu
»angemessenen Mindestldhnen an sich nichts Neues ist. Sowohl die 1961 vom Europarat ver-
abschiedete Europdische Sozialcharta als auch die EG-Gemeinschaftscharta der sozialen
Grundrechte der Arbeitnehmer aus dem Jahr 1989 enthalten fast identische Formulierungen.
Dartiber hinaus zeigen die Erfahrungen der Vergangenheit, dass eine neue Rhetorik in Europa
nicht notwendigerweise zu einem Wandel in der konkreten Politik filhren muss. Das Neue an der
ESSR ist jedoch deren enge Verkniipfung mit konkreten Umsetzungs- und Uberwachungsme-
chanismen wie zum Beispiel dem Europaischen Semester und dem sogenannten ,,Social Score-
board“, das einen Katalog sozialer Indikatoren zur Uberwachung der Entwicklung in den EU-
Staaten enthalt (vgl. European Commission 2017c¢). Dartiber hinaus definieren die Grundprinzipi-
en selbst wichtige Orientierungspunkte fiir zukiinftige Aktivitdten der Kommission. Vor diesem
Hintergrund kommt den landerspezifischen Empfehlungen im Rahmen des Européischen Se-
mesters eine besondere Bedeutung bei der Umsetzung der lohnpolitischen Zielsetzungen der
ESSR zu. Der erste wirkliche Praxistest fiir die diesbezligliche Ernsthaftigkeit der Européischen
Kommission bestand daher in den landerspezifischen Empfehlungen 2018, da dies die ersten
Empfehlungen nach der Proklamation der ESSR im November 2017 waren. Das Ergebnis ist je-
doch enttduschend, denn trotz einer auch aus Sicht des EGB insgesamt starkeren Gewichtung
sozialer Aspekte (vgl. ETUC 2018) spiegeln sich die in der ESSR formulierten lohnpolitischen
Zielsetzungen nicht in den landerspezifischen Empfehlungen 2018 wider (vgl. Clauwaert 2018).

4 ANSATZPUNKTE EINER LOHNPOLITISCHEN NEUAUSRICHTUNG:
SOLIDARISCHE LOHNKOORDINIERUNG

Die Politik der européischen Institutionen ist aber nur ein — wenn auch bedeutender — Baustein
im angestrebten neuen Policy-Mix, der neben der europaweiten Neuausrichtung der Lohnpolitik
auch die Abkehr von der Austeritatspolitik und die Férderung einer deutlich expansiveren Fiskal-
politik umfasst. Von zentraler Bedeutung ist darliber hinaus, dass die europdischen Gewerk-
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schaften selbst eine strategische Antwort auf die im Rahmen des lohnpolitischen Interventionis-
mus durchgesetzte Strategie der ,internen Abwertung” formulieren. Ein erstes Element einer
Neuausrichtung der Lohnpolitik sollte inhaltlich eine Orientierung am Konzept der produktivitats-
orientierten Lohnpolitik entsprechend der Preis- und Produktivitdtsentwicklung sein. Gleichzeitig
sollte eine moderne koordinierte Lohnpolitik Uber diese klassischen Konzepte hinausgehen. Ge-
fragt ist eine neue solidarische Lohnpolitik in Europa (vgl. Chagny/Husson 2016), die Antworten
auf die gestiegenen Lohnunterschiede zwischen einzelnen Landern und Sektoren gibt, also vor
allem darauf, wie die Léhne der Niedriglohnempfangerinnen Uberproportional angehoben wer-
den kénnen. Dariiber hinaus sollte man — zumindest voribergehend — expansivere Lohnentwick-
lungen zulassen, um den langfristigen Abwartstrend bei den Lohnquoten umzukehren. Wie jingst
beispielsweise Onaran und Obst (2016) gezeigt haben, kdnnte eine expansivere und solidarische
Lohnpolitik in Europa zu einem deutlichen Wachstums- und Investitionsschub beitragen.

Im Mittelpunkt der gewerkschaftlichen Diskussion Uber die Umsetzung einer lohnpolitischen
Neuausrichtung stehen das Instrument der lohnpolitischen Koordinierung und die Frage, ob
eine europdische Koordinierung der Lohnpolitik Gberhaupt méglich ist und, wenn ja, wie sie
konkret aussehen und durch welche Akteurlnnen sie gestaltet werden sollte. Programmatisch
scheint die Sache zundchst eindeutig zu sein, sprechen sich die europdischen Gewerkschaften
doch bereits seit Langerem fiir eine starkere europaische Koordinierung ihrer Lohn- und Tarifpo-
litik aus. Die Realisierbarkeit einer solchen Koordinierung wird jedoch zusehends skeptisch be-
trachtet: Nach wie vor sind die nationalen Tarifvertragssysteme in Europa sehr verschieden und
weisen im Hinblick auf Reichweite und Tarifbindung teilweise extreme Unterschiede auf. Wenn
ein gemeinsamer Trend zu erkennen ist, dann der hin zu einer Dezentralisierung der Tarifpolitik,
der selbst im nationalen Rahmen eine Koordinierung immer schwieriger bis unméglich macht.
Hinzu kommen auBerdem nach wie vor extreme Unterschiede in den nationalen Lohnniveaus,
die bis zu einem gewissen Grad den jeweiligen 6konomischen Entwicklungsstand der einzelnen
EU-Staaten und deren unterschiedliche 6konomische Entwicklungsmodelle widerspiegeln.
SchlieBlich lasst sich auch bei den Gewerkschaften selbst bis heute keinerlei Bereitschaft er-
kennen, in ihrem Kerngeschéft der Tarifpolitik irgendwelche Kompetenzen an die européische
Ebene abzugeben. Als Reaktion auf die neue europdische ,Economic Governance” wird im
Gegenteil vor allem die nationale Tarifautonomie betont, die aus Sicht der Gewerkschaften ge-
gen den européischen Interventionismus verteidigt werden muss. Zugespitzt kbnnte man daher
mit Martin Hépner und Martin Seeliger die These formulieren: Eine europaische Koordinierung
der Lohnpolitik ,gab es nicht, gibt es nicht, wird es nicht geben” (Hépner/Seeliger 2017).

Wahrend sich die strukturellen Probleme und Hindernisse einer europaischen Lohnkoordinie-
rung kaum bestreiten lassen, so scheint der apodiktische Ausschluss jeglicher Koordinierungs-
moglichkeiten dennoch zu kurz gegriffen. Stattdessen wollen wir hier die These vertreten, dass
die europaische Integration sehr wohl durchaus wirkungsmachtige Formen einer Lohnkoordi-
nation hervorgebracht hat, die die Vorstellung einer autonomen Lohnpolitik auf nationaler Ebe-
ne illusorisch erscheinen lassen. Wahrend damit eine bloB defensive Fixierung auf die nationa-
le Tarifautonomie wenig erfolgversprechend erscheint, besteht die Herausforderung fir die
Gewerkschaften darin, die Verteidigung und Starkung nationaler Tarifstandards mit der Ent-
wicklung solidarischer Formen einer européischen Lohnkoordination zu verbinden.

Eine europaische Koordinierung der Lohnpolitik kann prinzipiell auf sehr unterschiedlichen
Wegen umgesetzt werden; sie kann unterschiedliche Ziele verfolgen und von verschiedenen
Akteurlnnen und Institutionen dominiert werden. In inhaltlicher Hinsicht geht es flr die Ge-
werkschaften insbesondere darum, dem in Europa dominanten und im Rahmen der neuen
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europaischen ,,Economic Governance” geférderten Modell der wettbewerbsorientierten Koor-
dinierung der Lohnpolitik ein alternatives Modell der solidarischen Koordinierung entgegenzu-
setzen. Dieses zielt im Kern darauf ab, den Lohnwettbewerb innerhalb Europas zu begrenzen
und gegenseitiges Lohndumping zu verhindern. Zur Umsetzung haben sich die européischen
Gewerkschaften bereits seit Ende der 1990er-Jahre auf eigene Lohnkoordinierungsregeln ver-
standigt, wonach die jahrlichen Lohnerhéhungen mindestens die nationalen Verteilungsspiel-
rdume aus Preis- und Produktivitdtsentwicklung ausschépfen sollen.

Bei nlchterner Betrachtung der tatsachlichen Lohnentwicklung in Europa zeigt sich deutlich,
dass die Ziele der gewerkschaftlichen Lohnkoordinierung in der Regel nicht erreicht werden
konnten. Die europdischen Gewerkschaften waren offensichtlich nicht in der Lage, der wir-
kungsméchtigen wettbewerbsorientierten Lohnkoordination der EU eine eigene solidarische
Lohnkoordination entgegenzusetzen. Ausschlaggebend hierfir war nicht nur der anhaltende
Rickgang gewerkschaftlicher Machtressourcen in Europa (vgl. Lehndorff et al. 2018). Ent-
scheidend ist vielmehr, dass fur die Durchsetzung einer solidarischen Lohnkoordination die
Gewerkschaften alleine strukturell Uberfordert sind, zumal die Wirtschaftspolitik in Europa eher
auf eine wettbewerbsorientierte als auf eine solidarische Integration setzt (vgl. Kérzell 2017).

Zur Umsetzung einer solidarischen Lohnkoordinierung werden daher neue Formen der transna-
tionalen gewerkschaftlichen Zusammenarbeit diskutiert, die Gber die traditionellen Formen des
gegenseitigen Informationsaustauschs hinausgehen. Der Fokus liegt diesbeziiglich vor allem
auf zwei strategischen Projekten. Bei dem ersten Projekt handelt es sich um eine européische
Mindestlohnpolitik, die im Kern darauf abzielt, aus den teilweise extrem niedrigen Mindestléh-
nen in Europa ,living wages® zu machen, die es den Beschéftigten und ihren Familien ermdégli-
chen, Uber das bloBe Existenzminimum hinaus am sozialen und kulturellen Leben teilzuhaben
und fir unvorhergesehene Ereignisse vorzubeugen (vgl. Schulten/Muller 2017). Einer européi-
schen Mindestlohnpolitik kommt dariiber hinaus auch deshalb ein strategischer Stellenwert zu,
weil gesetzliche Mindestldhne in vielen Landern — insbesondere in denen mit einem relativ
schwachen Tarifvertragssystem - eine wichtige Signalfunktion fiir die Gesamtlohnentwicklung
haben und sie insgesamt derzeit den erfolgversprechendsten Hebel fur ein héheres Lohnwachs-
tum in Europa darstellen (vgl. Rieger 2017). Das zweite Projekt liegt in der politischen Stérkung
der nationalen Tarifvertragssysteme. Hierbei kénnten fir die EU-Mitgliedstaaten EU-weit Ziele
fir eine hohe Tarifbindung formuliert und entsprechende MaBnahmen zur Férderung von Fla-
chentarifvertrdgen wie der Aufbau sektoraler Tarifinstitutionen und die stérkere Nutzung von
Allgemeinverbindlichkeitserkldrungen entwickelt werden (vgl. Schulten et al. 2016).

5 SCHLUSSFOLGERUNG UND AUSBLICK

Wenngleich sich die Gewerkschaften bei einer Neuausrichtung hin zu einer expansiveren und
solidarischen Lohnpolitik nicht allein auf die politische Unterstitzung der européischen Institu-
tionen verlassen sollten, wird es ohne sie nur schwer moglich sein, die Lohnpolitik dauerhaft
der transnationalen Marktkonkurrenz zu entziehen. Deshalb ist es wenig hilfreich, lediglich da-
rauf zu verweisen, dass die EU formal gar keine Kompetenzen im Bereich der Lohnpolitik hat.
Faktisch beeinflusst die EU im Rahmen des neuen lohnpolitischen Interventionismus bereits
seit Langem die nationalen Lohnentwicklungen, sodass es heute nicht mehr um das Ob, son-
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dern nur um das Wie einer européischen Lohnkoordination geht. Dabei steht eine solidarische
Lohnkoordination nicht im Gegensatz zum sozialen Grundrecht auf freie Tarifverhandlungen
und dem Prinzip der Tarifautonomie. Sie zielt vielmehr darauf ab, durch die europédische Koor-
dinierung die nationale Lohnpolitik und die sie tragenden Tarifinstitutionen zu stérken.

Den institutionellen Ansatzpunkt zur politischen Unterstiitzung der beiden Projekte einer euro-
paischen Mindestlohnpolitik und einer europaischen Starkung der Tarifvertragssysteme kénn-
ten z. B. die ESSR und deren enge Verkniipfung mit dem Europédischen Semester und seinen
landerspezifischen Empfehlungen flr die einzelnen EU-Staaten bilden. Es wére durchaus vor-
stellbar, dass im Rahmen des Europdischen Semesters Empfehlungen zur Entwicklung der
nationalen Mindestléhne ausgesprochen werden, die sich an einer gemeinsamen europai-
schen Mindestlohnnorm und den in der ESSR propagierten lohnpolitischen Zielen orientieren.
Im Gegensatz zu den bisher zumeist auf M&Bigung abzielenden Empfehlungen misste statt-
dessen im Européischen Semester aktiv flir eine expansivere Mindestlohnpolitik geworben
werden. Gleiches gilt fir die Starkung der Tarifvertragssysteme. Anstatt wie bisher primar auf
eine Dezentralisierung und Schwachung der Tarifvertragsstrukturen zu dréngen, sollten die
Empfehlungen auf eine Starkung sektoraler Verhandlungsstrukturen und eine generelle Star-
kung der Tarifbindung abzielen.

In diesem Sinne hat EGB-Generalsekretar Luca Visentini die Europdische Kommission aufge-
fordert, einen grundlegenden Richtungswechsel einzuleiten und das Européische Semester
zu nutzen, um Druck flr hdhere Léhne in Europa zu machen (vgl. Visentini 2017).

Einen weiteren mdglichen Ansatzpunkt kdnnte der sich seit einiger Zeit andeutende lohnpoli-
tische Diskurswechsel in der EU bieten. Angesichts verbesserter wirtschaftlicher Rahmenbe-
dingungen und sinkender Arbeitslosenraten herrscht derzeit in der EU groBe Verwunderung
darliber, dass die Lohnzuwachse trotzdem bislang nur sehr verhalten ausfallen (vgl. Schulten/
Libker 2017). In ungewohnter Allianz mit den europaischen Gewerkschaften fordern mittler-
weile zahlreiche internationale Institutionen wie die Europdische Kommission, die EZB oder
der IWF eine starkere Lohndynamik, um die begonnene wirtschaftliche Erholung in Europa zu
verstetigen und einer deflationaren Preisentwicklung entgegenzuwirken. Was diese Institutio-
nen dabei zumeist Ubersehen, ist die Tatsache, dass der von ihnen selbst maBgeblich geprag-
te lohnpolitische Interventionismus in vielen europadischen Landern die Gewerkschaften so
geschwacht und die Uberbetrieblichen Tarifvertragssysteme so zerstért hat, dass heute viel-
fach die politischen und institutionellen Grundlagen fur eine dynamischere Lohnpolitik fehlen.
Vor diesem Hintergrund geht es bei einer solidarischen Lohnkoordination zuvorderst auch um
Aufbauarbeit tarifvertraglicher Strukturen, die einen lohnpolitischen Richtungswechsel in Eu-
ropa ermdglichen und auf eine nachhaltige Grundlage stellen kénnen.
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Martin Risak’

ATYPISCHE UND PREKARE BESCHAFTIGUNGS-
VERHALTNISSE IN DER EU: PROBLEMLAGEN UND
ARBEITSRECHTLICHE HANDLUNGSOPTIONEN

1 PROBLEMAUFRISS

1.1 Einleitung

Dieser Beitrag beschéftigt sich mit den arbeitsrechtlichen Strategien auf EU-Ebene zur Ein-
dammung der negativen Folgen atypischer Beschéaftigung, die insbesondere Prekaritat nach
sich ziehen kann. Daflir wird in einem ersten Schritt die Entwicklung weg vom Normalarbeits-
verhaltnis hin zu atypischer Beschéftigung, die zuletzt unter der Bezeichnung ,neue Beschéf-
tigungsformen® behandelt wurde (vgl. Europdische Kommission 2017a, 1), skizziert, worauf
dann ein kurzer Uberblick liber die zahlenmé&Bige Dimension und das Wechselspiel von Aty-
pizitdt und Prekaritat gegeben wird. Im darauffolgenden Teil wird auf die rechtlichen Strategi-
en der EU eingegangen, wobei der Schwerpunkt auf einer kritischen Beleuchtung des Vor-
schlages der Europaischen Kommission flir eine Richtlinie Uber transparente und verlassliche
Arbeitsbedingungen (vgl. Européische Kommission 2017a) gelegt wird und weiter gehende
Losungsvorschlage aufgezeigt werden.

1.2 Die Ausgangsbasis: das Normalarbeitsverhaltnis

Die derzeit bestehenden Institutionen des Arbeitslebens (wie Gewerkschaften, Betriebsrate,
Kollektivvertrage und Betriebsvereinbarungen) ebenso wie das Arbeitsrecht selbst sind Ant-
worten auf die Industrialisierung und das sich dabei herausbildende sogenannte Normal-
oder Standardarbeitsverhdltnis: ein unbefristetes Vollzeitarbeitsverhaltnis zwischen zwei Per-
sonen, das mit einer gewissen Sicherheit verbunden ist und ein ausreichendes (Familien-)
Einkommen sichert. Durch die starke Regulierung dieses Normalarbeitsverhaltnisses in Ge-
setz und Kollektivvertrag sollte vor allem dem Machtungleichgewicht beim Aushandeln der
individuellen Arbeitsvertrdge begegnet werden (vgl. dazu z. B. Risak 2014, 129). Dieser
Schutz fir die Arbeitnehmerlinnen ist freilich mit Kosten flir die Arbeitgeberlnnen verbunden.
Besonders infolge der Globalisierung der Wirtschaft und des verstarkten internationalen
Wettbewerbs wurden daher Forderungen nach Senkung der Arbeitskosten und Flexibilisie-
rung von Beschaftigungsbedingungen laut.

' Ich danke Stud.-Ass. Ulrich Grossinger fur die Unterstitzung bei der Literaturrecherche.
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1.3 Atypische Beschaftigung und gesetzliche Regulierungsbemiihungen

Vor allem seit den 1980er-dahren nahmen die sogenannten ,atypischen Arbeitsverhaltnisse”
stark zu, was auf unterschiedliche Faktoren zurlickzuflihren ist, die sich zum Teil gegenseitig
bedingen und verstarken: globalisierte Markte und verstarkter Wettbewerbsdruck, Finanziali-
sierung der Wirtschaft und die Erwartung schneller Renditen, Flexibilisierung und Deregulie-
rung des Arbeits- und Sozialrechts sowie ,aktivierende” Arbeitsmarktpolitiken. Atypisch sind
diese Verhéltnisse deshalb, weil sie von dem oben beschriebenen Normalarbeitsverhéltnis
abweichen: Teilzeitarbeit, befristete Arbeitsverhaltnisse und Arbeitskrafteliberlassung (Leihar-
beit) sind die am weitesten verbreiteten Formen (vgl. European Parliament 2000, 30 f.; Schul-
ze Buschoff 2016, 5).

Arbeitgeberlnnen wahlten diese Formen der Beschéftigung vor allem wegen der damit ver-
bundenen stérkeren Flexibilitdt und der dadurch erwarteten Senkung der Arbeitskosten. Sie
ermdglichen namlich eine teilweise Uberwalzung von Risiken (vgl. Beck 2007, 28 f.) und Kos-
ten, die beim Standardarbeitsverhaltnis die Arbeitgeberinnen trafen: Vor allem ging es darum,
das Risiko, auch in unproduktiven Zeiten Entgelt bezahlen zu missen, genauso gering zu
halten wie die aus dem Kiindigungsschutz resultierenden Kosten. Arbeitnehmerlnnen wurden
diese atypischen Arbeitsverhéltnisse mit dem Versprechen schmackhaft gemacht, dass deren
flexible Gestaltung die bessere Vereinbarkeit von Erwerbsarbeit mit anderen Aktivitaten (Kin-
derbetreuung, Haushaltsarbeit, Ausbildung und selbststandige Tatigkeit) ermdgliche. AuBer-
dem wirden damit neue Arbeitsplatze geschaffen und Personen in Beschéftigung gebracht,
die fur Standardarbeitsverhéltnisse nicht zur Verfiigung stehen.

Das verstérkte Auftreten atypischer Beschéftigungsverhéltnisse (vgl. ILO 2016, 47-102) brach-
te die Gesetzgebung sowohl auf nationaler als auch auf EU-Ebene auf den Plan, was zur
SchlieBung einiger, aber nicht aller Schutzdefizite flihrte. Die Européische Union entfaltete im
Rahmen ihrer sozialen Dimension auch Aktivitdten im Bereich der atypischen Beschéftigung.
Zu erwahnen sind in diesem Zusammenhang die Teilzeitrichtlinie 97/81/EG (vgl. Rat der Euro-
paischen Union 1997), die Befristungsrichtlinie 99/70/EG (vgl. Rat der Europaischen Union
1999) und die Leiharbeitsrichtlinie 2008/104/EG (vgl. Europaisches Parlament/Rat der Euro-
paischen Union 2008). Die Richtlinien zu Teilzeitarbeit und befristeten Arbeitsverhélinissen
beruhen auf Rahmenvereinbarungen der européischen Sozialpartner.

1.4 Neue Beschiftigungsformen (,new forms of employment®)

Die Entwicklung ist damit freilich nicht abgeschlossen. Der Durst nach mehr Flexibilitat —
insbesondere im Gefolge moderner Informations- und Kommunikationstechnologie — fuhrt
im Rahmen der auch im Arbeitsrecht grundsatzlich gegebenen Vertragsfreiheit zu zahlrei-
chen neuen Phdnomenen in der Arbeitswelt. Derzeit bilden sich sehr unterschiedliche neue
Beschéftigungsformen (,new forms of employment®) heraus, die von den bisher gelaufigen
abweichen (vgl. Europdische Kommission 2017a, 1 f.). Der diesen Begriff pragende Bericht
der European Foundation for the Improvement of Living and Working Conditions (vgl. Euro-
found 2015) hat diese erstmals zusammengefasst sowie strukturiert dargestellt und gibt
auch eine erste Einschatzung ihrer Auswirkungen ab (vgl. auch Waas 2016; OECD 2016). Die
neuen Arbeitsformen unterscheiden sich vom Normalarbeitsverhaltnis sowie der ,herkbmm-
lichen“ atypischen Beschaftigung in mehrfacher Weise: Einige von ihnen verandern die
Beziehung zwischen Arbeitnehmerinnen und Arbeitgeberinnen, andere die Arbeitsorgani-
sation, und einige tun beides. Der Bericht arbeitet neun verschiedene Typen heraus, die seit
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2000 verstarkt auftreten; manche davon sind ganzlich neu, andere waren schon bekannt,
haben aber nun an Bedeutung gewonnen. Es geht dabei um die sehr unterschiedlichen
Phanomene des Arbeithehmerlnnen-Sharing, Jobsharing, Interim-Management, Gelegen-
heitsarbeit, IKT(Informations- und Kommunikationstechnologie)-gestiitzte mobile Arbeit, Ar-
beit auf der Grundlage von Gutscheinen, kombinierte Teilzeitbeschaftigung, Crowdwork und
kollaborative Arbeitsformen (vgl. auch Europdische Kommission 2017a, 13). Bei allen Unter-
schieden haben sie einen gemeinsamen Nenner, ndmlich das Ziel, zusétzliche Flexibilitat fur
Arbeitgeberinnen und/oder Arbeitnehmerinnen zu schaffen. Wahrend einige Formen poten-
ziell fir beide Vertragsparteien nutzbringend sein kénnen, bieten andere Grund zur Sorge
hinsichtlich ihres negativen Einflusses sowohl auf die Arbeitsbedingungen als auch auf den
Arbeitsmarkt. Interessanterweise entwickeln sich viele dieser neuen Formen der Arbeitser-
bringung haufig im Graubereich und oft im Neuland zwischen Arbeitsvertrdgen und freier
Mitarbeit (vgl. Eurofound 2015, 107). Eine eindeutige Einordnung als Arbeitsvertrag ist oft
nicht einfach méglich, andererseits entsprechen die derart Arbeitenden aber auch nicht dem
typischen Verstandnis von Selbststandigen, die in eigener unternehmerischer Struktur auf
dem Markt ihre Leistung einer groBeren und zumeist auch wechselnden Anzahl von Kundin-
nen und Kunden anbieten. Dies legt es nahe, die Einbeziehung dieser Gruppen in den
Schutzbereich des Arbeitsrechts zu erwégen.

1.5 Sonderphanomen: Plattformarbeit (Crowdwork)

Die politisch und medial am ausfihrlichsten diskutierte neue Arbeitsform ist wohl die Platt-
formarbeit, die auch Crowdwork genannt wird (vgl. dazu Warter 2016). Dabei erfolgt die Or-
ganisation von Arbeit unter Einsatz moderner Informations- und Kommunikationstechnologi-
en Uber Internetplattformen wie z. B. Uber, Deliveroo und Amazon Mechanical Turk. Uber
diese Plattformen werden zumeist kurzfristige Tatigkeiten (z. B. der Personentransport, Es-
senszustellung oder Biroarbeiten) einer groBeren Anzahl von registrierten Dienstleisterinnen
(der ,crowd") angeboten und von diesen dann einzeln abgearbeitet. Damit ist eine Just-in-
Time-Organisation von Arbeit beabsichtigt, die dann bezahlt werden soll, wenn sie tatséch-
lich geleistet wird (vgl. Risak 2017, 18). In der Plattform&konomie kénnen also Arbeitgeberin-
nen das Risiko von Unterauslastung und unproduktiven Zeiten auf die Arbeitenden verlagern,
wéhrend sie gleichzeitig die volle Kontrolle Gber den Arbeitsprozess behalten. Damit halten
sie die Transaktionskosten und die Entgelte niedrig, stellen aber eine zeitnahe Erledigung
ohne Qualitatsprobleme sicher (zur Funktionsweise vgl. Risak 2017, 22-26). Diese Art der
Arbeitsorganisation und die damit bewirkte Zersplitterung der Arbeitsverhaltnisse sowie die
einseitigen Arbeitsbedingungen flihren zu unsicheren Beschéaftigungsbedingungen mit zu-
meist sehr geringen Entgelten. Crowdwork birgt somit aufgrund dieser Faktoren ein starkes
Risiko der Prekaritat in sich.

1.6 Der Zusammenhang von Atypizitat und Prekaritat

Die soeben dargestellten Trends in der Arbeitswelt werden gemeinhin unter den Gesichts-
punkten der zunehmenden ,Polarisierung®, ,Flexibilisierung®, ,,Prekarisierung” oder ,,Atypisie-
rung“ beschrieben. Dabei lassen sich durchaus Uberschneidungen der damit beschriebenen
Phanomene identifizieren. Gleichzeitig bestehen zwischen den Begriffen auch inhaltliche Un-
terschiede (vgl. Knittler/Stadler 2012, 477).
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Als ,atypisch Beschaftigte“ werden, wie bereits dargelegt, meist jene Beschéftigten be-
zeichnet, die nicht einem ,,Normalarbeitsverhéltnis“ unterliegen — die also nicht unbefristet
und in Vollzeit arbeiten. Als prekar sind solche Beschéaftigungsverhaltnisse dann einzustu-
fen, wenn sich aufgrund der Abweichungen vom gesicherten Normalarbeitsverhéltnis fur die
Arbeitenden negative Auswirkungen (wie etwa ein geringes Einkommen, mangelnde soziale
Absicherung und Beschaftigungsstabilitdt sowie geringe Aufstiegschancen) ergeben (vgl.
Keller et al. 2011, 2). Nicht jede Form der atypischen Beschéaftigung ist damit prekér, da die
Definition von atypischer Beschéftigung die persdnlichen Lebensumsténde, die aus der Art
der Beschéftigung folgen, unbeachtet lasst (vgl. Wagner 2013, 72 {.). Arbeitnehmerlnnen mit
sNicht-Standard-Vertragen“ befinden sich zwar oft in der Situation schlechter Entlohnung,
unzureichender sozialer Absicherung und fehlender Entwicklungsperspektiven, das muss
aber nicht zwangslaufig so sein. Dieser Umstand verdeutlicht gleichzeitig den subjektiven
und individuellen Charakter des Prekaritatsbegriffs. Eine prazise Definition und ein einheitli-
ches Set an Indikatoren fehlt in der Literatur daher weitgehend und erschwert eine einheitli-
che und vergleichbare Messbarkeit des Status ,,prekér” (vgl. Zeh 2012, 10 f.). Die empirische
Erfassung von ,prekdrer Beschéaftigung“ beschrénkt sich daher meist auf ,atypische Be-
schéftigungsformen®. Atypische Beschéftigung ist zwar, wie bereits erwdhnt, nicht per se
prekar, allerdings birgt sie ein hdheres Risiko der Prekaritéat als das Normalarbeitsverhéltnis
und wird daher gerne als Proxy-Variable verwendet. Sie hilft, gewisse Trends auf dem Ar-
beitsmarkt zu identifizieren, gibt aber wenig Aufschluss tUber die Gruppe, fir die Probleme
bzw. negative Auswirkungen daraus erwachsen.

Zur Messung atypischer Beschéftigungsverhaltnisse wird auf europaischer Ebene meist die
Mikrozensus-Arbeitskréfteerhebung herangezogen. Diese erfasst bei unselbststéndig Be-
schéftigten folgende Formen, die als atypisch gewertet werden kdnnen: Teilzeitarbeit, ge-
ringflgige Beschaftigung bzw. Arbeit im AusmalB von unter zwdlf Stunden in der Woche,
Befristungen, Leih- und Zeitarbeit (Arbeitskraftetiberlassung) sowie freie Dienstvertrage.
Letztere Beschéftigungsform ist insoweit interessant, als hier eine besondere, dem Arbeits-
vertrag &hnliche, aber doch selbststdandige Tatigkeit ausgelbt wird. Es erfolgt somit eine
Weitung der Betrachtung in Richtung Selbststandige, wobei — wie dies vor allem die neuen
Beschéftigungsformen zeigen — die Abgrenzung zwischen unselbststandig und selbststan-
dig Beschéftigten zunehmend verschwimmt. Allen Hinweisen zufolge ist aber gerade diese
Gruppe mit einem erhdhten Risiko der Prekaritat konfrontiert, da sie sich auBerhalb wichti-
ger Regulierungsbereiche wie Kiindigungsschutz, Kollektivvertrdge oder Mindestlohnrege-
lungen befinden. Anders als in Osterreich sind Selbststéndige in vielen anderen Staaten der
EU auch nicht flachendeckend vom allgemeinen Sozialversicherungssystem erfasst (vgl.
Eichhorst et al. 2010, 23 {.; Eichhorst et al. 2013).

Da gerade die Gruppe der ,atypischen Selbststandigen* statistisch schwer abzugrenzen ist,
wird sie in der Literatur unterschiedlich gefasst und in manchen empirischen Analysen be-
riicksichtigt, in anderen hingegen génzlich ignoriert. So befasst sich die Osterreich betref-
fende Studie von Knittler (2016) ausschlieBlich mit unselbststandig Beschéftigten, was im
Vergleich zu anderen Studien zu Niveauunterschieden bei der Gesamtzahl der als atypisch
eingeordneten Beschaftigten flihrt und wesentliche Dynamiken auf dem Arbeitsmarkt unbe-
achtet lasst. Schulze Buschoff (2016) berlicksichtigt hingegen auch sogenannte ,Solo-
Selbststéndige”. Sie wertet damit all jene Selbststandigen als atypisch, ,,[...] die ihr eigenes
Unternehmen fihren bzw. ihre Profession selbststandig austiben ohne weitere Personen
regulér zu beschaftigen” (Schulze Buschoff/Schmidt 2007, 20 f.).
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2 VERBREITUNG UND DYNAMIK ATYPISCHER BESCHAFTIGUNGSFORMEN

Ungeachtet der soeben dargelegten unterschiedlichen Definitionen, Datensatze und Metho-
den lassen sich europaweit in der Literatur zweifelsohne Umbriiche auf dem Arbeitsmarkt
erkennen. In einigen EU-Landern steigt der Anteil der atypisch Beschéftigten kontinuierlich
an, in anderen L&ndern ist zumindest in manchen Segmenten ein Anstieg der atypisch Be-
schaftigten bzw. eine Anderung in der Struktur der Gruppe der atypisch Beschéftigten zu
erkennen. Allerdings gibt es starke Unterschiede in den Verbreitungsgraden der unter-
schiedlichen Beschaftigungsformen. Allmendinger et al. (2012) bestétigen in ihrer umfang-
reichen Analyse zur Verbreitung und Struktur atypischer Beschéaftigungsformen fir die L&n-
der der EU diese immensen Unterschiede. Diese sind freilich nicht neu, da die Arbeitsméark-
te in Europa schon immer unterschiedlich waren, was auf das Zusammenspiel zahlreicher
Faktoren wie insbesondere die Intensitat der arbeitsrechtlichen Regulierung, die Rolle der
Gewerkschaften und die Bedeutung von Kollektivvertragen, die Wirtschaftsstruktur, die Ge-
schlechterverhéltnisse und das Familienbild zurlickzuflihren ist.

Zwischen 1996 und 2009 finden sie allerdings wider Erwarten keinen allgemeinen Trend hin
zu einer generellen Flexibilisierung:

»In allen untersuchten Landern kam es — mit Ausnahme von Polen, Rumanien und
Tschechien — zwischen 1996 und 2009 zu einem Anstieg der Erwerbstétigkeit. Der
ist aber nicht Uberall auf eine Ausbreitung atypischer Beschéftigungsverhéltnisse
zuriickzufihren. In Landern wie Deutschland, Osterreich, den Niederlanden und Ita-
lien stieg die atypische Beschéftigung im Betrachtungszeitraum zwischen 8 und 15
Prozentpunkte. Dagegen anderte sich der Anteil an Nichtstandardarbeitsverhaltnis-
sen in den skandinavischen Landern wie auch in Belgien, Frankreich, GroBbritanni-
en, Tschechien, Spanien, Griechenland und Ungarn im Vergleich zum Ausgangsnhi-
veau Mitte der 1990er Jahre nur unwesentlich.” (Allmendinger et al. 2012, 2 f.)

Jiingere Studien verdeutlichen, dass sich in einigen Landern der Anteil der atypisch Be-
schéftigten seit der Finanz- und Wirtschaftskrise auf hohem Niveau verfestigt hat — etwa in
Deutschland, Polen oder Schweden —, in anderen Landern ist der Anstieg hingegen immens.
Laut Schulze Buschoff (2016, 10) zeigt sich im Zeitraum zwischen 2006 und 2014 in 20 der
28 EU-Mitgliedstaaten eine Zunahme der atypisch Beschéftigten. Im krisengebeutelten
Griechenland ist der Anteil der atypisch Beschéftigten um 7 Prozentpunkte von rund 31 auf
38 % gewachsen. Insgesamt arbeiteten im EU-28-Durchschnitt 2014 bereits 36,4 % der
Erwerbstatigen atypisch. Im Vergleich zu 2006 ist das ein leichter Anstieg um 1,4 Prozent-
punkte (vgl. ebd.).

Wahrend in den Niederlanden der Anteil der Personen in atypischer Beschéftigung lber
60 % betragt, liegt er beim Schlusslicht Bulgarien bei nicht einmal 14 %.

Ein Blick in die Struktur der Gruppe der atypisch Beschaftigten hilft zum Teil, unterschiedli-
che Auspragungen in der Zusammensetzung atypischer Beschéftigung in den einzelnen
Léandern zu erkennen. Lander mit einem hohen Anteil an atypisch Beschéftigten weisen
bisweilen zugleich auch einen hohen Anteil an Teilzeitbeschéaftigten auf. In den Niederlanden
ist Teilzeitarbeit mittlerweile eher die Regel als die Ausnahme (vgl. Schulze Buschoff 2016,
12). In Spanien sowie in Polen ist der hohe Anteil an atypisch Beschéftigten vor allem auf die
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Zahl der Befristungen zurickzufiihren, in Griechenland sind es in erster Linie die Solo-
Selbststandigen (Anteil von 23 %) (vgl. ebd., 13 f.). Erklart werden kénnen diese Landerun-
terschiede vorwiegend Uber arbeitsmarkt- und sozialpolitische MaBnahmen, die meist auf
nationaler Ebene gesetzt werden. Auch frauenpolitische MaBnahmen wie etwa das Angebot
von Kinderbetreuungseinrichtungen dirfen nicht auBer Acht gelassen werden. Die Verbrei-
tung von Teilzeitarbeit hdngt meist eng mit der Partizipation von Frauen am Arbeitsmarkt
zusammen, spiegelt zugleich aber auch die ungleiche Verteilung von bezahlter und unbe-
zahlter Arbeit zwischen den Geschlechtern wider (vgl. Knittler 2016, 419).

Abbildung 1: Anteil atypisch Erwerbstatiger an allen Erwerbstétigen (Alter 15-64), diffe-
renziert nach einzelnen Formen* 2014
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Quelle: EUROSTAT, Labour Force Survey. Berechnungen: Schulze Bischoff 2016, 53

* Der Tabelle liegt ein zusammenfassender Indikator zugrunde, der die Mehrfachzéhlung von Personen, auf die meh-
rere Merkmale atypischer Beschéftigung zutreffen, ausschlieBt.

Es lasst sich somit festhalten, dass atypische Beschéftigungsformen in allen EU-Mitgliedstaa-
ten eine gewisse, bisweilen sogar eine signifikante Rolle spielen, wobei die Verbreitung jedoch
sehr unterschiedlich ist.

3 WAS MACHT DIE EU?

3.1 Vom Griinbuch zur europaischen Saule sozialer Rechte

Vor dem dargestellten Hintergrund Uberrascht es nicht, dass nicht nur die Mitgliedstaaten,
sondern auch die EU diese Veranderungen in der Arbeitswelt und das Aufkommen neuer For-
men der Arbeitserbringung registriert hat und den damit verbundenen negativen Auswirkun-
gen in einem gewissen Umfang gegensteuert.

77



Nachdem die européischen Sozialpartner in den 1990er-Jahren auf die atypischen Beschéfti-
gungsformen der Teilzeitbeschéaftigung und der befristeten Beschéaftigung reagiert hatten,
dauerte es dann doch sehr lange, bis endlich 2008 die Leiharbeitsrichtlinie (vgl. Européisches
Parlament/Rat der Europaischen Union 2008) verabschiedet wurde. Schon zwei Jahre davor,
namlich 2006, legte die Europaische Kommission ein Griinbuch mit dem Titel ,,Ein moderne-
res Arbeitsrecht fur die Herausforderungen des 21. Jahrhunderts” (vgl. Kommission der Euro-
paischen Gemeinschaften 2006) vor. Dieses sollte eine 6ffentliche Debatte darliber einleiten,
~wie durch Weiterentwicklung des Arbeitsrechts positive Wirkungen im Hinblick auf das Ziel
der Lissabon-Strategie erzielt werden kdnnen, nachhaltiges Wachstum und gleichzeitig mehr
und bessere Arbeitsplatze zu schaffen. Die Modernisierung des Arbeitsrechts ist von zentraler
Bedeutung fiir eine bessere Anpassungsfahigkeit von Arbeithehmern und Unternehmen®
(ebd., 3). Schon damals wurde — noch ohne Bezugnahme auf die Digitalisierung — auf die ra-
schen Veranderungen der Arbeitsorganisation und der Gesellschaft hingewiesen, die zu einer
starken Vermehrung unterschiedlichster Arbeitsvertragsformen gefuihrt haben. Durch die Nut-
zung atypischer Beschéftigung ,,versuchen die Unternehmen, in einer globalisierten Wirtschaft
wettbewerbsfahig zu bleiben, indem sie u. a. die Kosten der Einhaltung von Beschéftigungs-
schutzbestimmungen und Kiindigungsfristen sowie die Zahlung der entsprechenden Sozial-
beitrdge vermeiden” (ebd., 8). Zudem wurde ausdricklich darauf hingewiesen, dass es ,auch
Hinweise auf einige nachteilige Auswirkungen der zunehmenden Vielfalt von Beschéftigungs-
verhaltnissen [gibt]. Es besteht die Gefahr, dass ein Teil der Arbeitskréfte in einer Abfolge
kurzfristiger Arbeitsvertrdge und geringwertiger Arbeitsplatze mit unzureichendem sozialem
Schutz gefangen ist und so in einer prekaren Situation verbleibt“ (ebd., 9).

Diese wenig klare Auswirkungen zeitigende Diskussion hat nunmehr im Zuge der Proklamati-
on der europaischen Saule sozialer Rechte (vgl. Européisches Parlament et al. 2017) wieder
an Fahrt zugenommen, die Europaische Kommission hat in diesem Zusammenhang zuletzt
auch sichtbare Aktivitaten im Bereich der atypischen Beschéftigung entfaltet. Die Grundsétze
der europdischen Sadule sozialer Rechte sprechen namlich auch ausdriicklich die Heraus-
forderungen an, die sich im Hinblick auf neue Beschéftigungsformen und angemessene Ar-
beitsbedingungen in atypischen Beschaftigungsformen ergeben — so insbesondere Grund-
satz 5: ,,Sichere und anpassungsféhige Beschéftigung” (ebd., 14). Der soziale Besitzstand der
EU soll namlich auch auf den Arbeitsmarkten des 21. Jahrhunderts, auf denen sich die beste-
henden Beschéftigungsformen durch die Globalisierung und die Digitalisierung veréndern,
seine Relevanz und Wirksamkeit behalten. Die Kommission zielt dabei darauf ab, sichere und
anpassungsfahige Arbeitsverhéltnisse zu férdern, die vor prekaren Arbeitsbedingungen ge-
schiitzt sind, ohne die Schaffung von Arbeitsplatzen und Innovationen auf dem Arbeitsmarkt
zu behindern. Das gilt nicht nur fir neue und atypische, sondern auch fur herkémmliche Be-
schéaftigungsformen (vgl. Europaische Kommission 2017b, 2).

Wie schon rund zehn Jahre zuvor wird bei der Begriindung des aktuellen Entwurfes fur eine
Richtlinie Uber transparente und verlassliche Arbeitsbedingungen (vgl. Europdische Kommis-
sion 2017a, 1 — zu deren Inhalt siehe Abschnitt 3.2) darauf hingewiesen, dass sich die Arbeits-
welt seit den 1990er-Jahren erheblich verdndert habe und dass in den letzten 25 Jahren der
Arbeitsmarkt Gegenstand einer zunehmenden Flexibilisierung war. Im Jahr 2016 betraf dem-
nach ein Viertel aller Arbeitsvertrage atypische Formen der Beschéftigung, und mehr als die
Hélfte der in den letzten zehn Jahren neu geschaffenen Arbeitsplatze seien atypisch. AuBBer-
dem habe die Digitalisierung dariiber hinaus die Schaffung neuer Formen der Beschéftigung
beglnstigt, und auch die Erwerbsbevdlkerung habe sich durch den demografischen Wandel
diversifiziert.
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Diese Zunahme von neuen Beschaftigungsmaoglichkeiten und Erwerbstatigen hat jedoch ihre
Schattenseiten, die auch von der Europdischen Kommission erkannt wurden (vgl. Européi-
sche Kommission 2017a, 1). Sie haben Instabilitdt und eine abnehmende Planbarkeit zur Fol-
ge, vor allem fiir Arbeitnehmerinnen in besonders prekéren Verhéltnissen. Durch ungeeignete
Rechtsvorschriften kénnen diese in atypischen Beschéaftigungsverhilinissen undurchsichti-
gen oder unlauteren Praktiken ausgesetzt sein, wodurch sie ihre Rechte nur schwer geltend
machen kénnen.

Dieser aus meiner Sicht zutreffende Befund hat vor allem zu zwei Aktivitaten der Européischen
Kommission geflihrt. In Bezug auf den Sozialschutz fir atypisch Beschéftigte und Selbststan-
dige hat die Kommission am 13. 3. 2018 einen Vorschlag fiir eine Empfehlung des Rates zum
Zugang zum Sozialschutz fir Arbeitnehmer und Selbststandige vorgelegt (vgl. Européische
Kommission 2018). Darauf kann aus Platzgriinden in diesem Beitrag jedoch nicht weiter ein-
gegangen werden. Betreffend das Arbeitsrecht ist das geplante Vorgehen der Européischen
Kommission nunmehr schon sehr konkret, da ein Vorschlag fiir eine Richtlinie Uber transpa-
rente und verlassliche Arbeitsbedingungen (vgl. Europaische Kommission 2017a) vorliegt, auf
den sogleich einzugehen ist.

3.2 Zum Vorschlag fiir eine Richtlinie Gber transparente und verlassliche
Arbeitsbedingungen

Am 21. 12. 2017 hat die Europdische Kommission, nachdem eine zweiphasige Konsultation
mit den européischen Sozialpartnern (vgl. Europaische Kommission 2017b) zu keinen Ver-
handlungen zwischen diesen gefiihrt hatte, einen Vorschlag fir eine Richtlinie Uber transpa-
rente und verlassliche Arbeitsbedingungen (vgl. Europaische Kommission 2017a) samt einer
umfangreichen begleitenden Folgenabschétzung (vgl. European Commission 2017) vorgelegt.
Dieser Vorschlag stellt formell eine Uberarbeitung der Nachweisrichtlinie 91/533/EWG (vg|.
Rat der Europaischen Gemeinschaften 1991) hinsichtlich ihres Geltungsbereiches dar; sie
geht dann aber inhaltlich weit Gber den bloBen Nachweis des Arbeitsvertragsinhaltes hinaus
und sieht auch materielle Rechte der Arbeitenden vor. Dies ist auch auf die EntschlieBung des
Europaischen Parlaments vom 4. Juli 2017 zu Arbeitsbedingungen und prekaren Beschéfti-
gungsverhaltnissen (vgl. Europaisches Parlament 2017) zurlickzuflihren. Dieses forderte darin
die Europaische Kommission auf, die Nachweisrichtlinie 91/533/EWG zu lberarbeiten und
dabei neuen Beschéftigungsformen Rechnung zu tragen.

Inhaltlich sind mehrere Aspekte bemerkenswert, die aus arbeitsrechtlicher Sicht allesamt zu
begriBen sind, wenngleich sie zur Erreichung der damit intendierten Ziele weiter gehen kénn-
ten. Es geht dabei einerseits um die Definition des Anwendungsbereiches und andererseits
neben der Erweiterung der Bereitstellungspflicht von Informationen tber die wesentlichen Ar-
beitsvertragsinhalte durch die Arbeitgeberlnnen um die Einddmmung bestimmter fir Arbeit-
nehmerlnnen nachteiliger Praktiken. Die diesbezliglich vorgeschlagenen Mindestanforderun-
gen zu den Arbeitsbedingungen behandeln die Héchstdauer einer Probezeit, Nebenbeschéf-
tigungsverbote (AusschlieBlichkeits- oder Unvereinbarkeitsklauseln), eine Mindestplanbarkeit
der Arbeit bei variablen Arbeitszeiten und MaBnahmen fir den Wechsel in eine Beschafti-
gungsform mit verlasslicheren und sichereren Arbeitsbedingungen sowie die Fortbildung. Auf
die einzelnen Bestimmungen wird nunmehr unter Abschnitt 4 nher eingegangen (vgl. auch
AK Europa 2018, 4-11).
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4 WIE GEHT ES WEITER?

4.1 Teilzeitbeschaftigung

Die bisher bestehende Teilzeitrichtlinie 97/81/EG (vgl. Rat der Europaischen Union 1997) ent-
hélt neben dem Grundsatz der Nichtdiskriminierung (§ 4) und der dort vorgesehenen Anwen-
dung des Pro-rata-temporis-Prinzips (Anspruch auf Leistungen im Verhéltnis zum Arbeitszeit-
ausmaB) auch die Férderung des Wechsels von Teilzeit zu Vollzeit und umgekehrt (§ 5). Im Fall
der ungewollten Teilzeit, die typischerweise mit einem niedrigen Entgelt einhergeht und zu
Prekaritét fuhren kann, spielt die Méglichkeit der Aufstockung der Stundenanzahl eine we-
sentliche Rolle. Die bestehende Teilzeitrichtlinie enthélt dazu lediglich eine sehr weiche For-
mulierung und sieht insbesondere kein Recht auf Ausweitung der Arbeitsstunden vor, wenn
zusétzliche einschlagige Stellen zu besetzen sind. Auch in die andere Richtung, ndmlich auf
Reduktion der Arbeitsstunden, besteht kein Rechtsanspruch.

Auch Art. 10 des Vorschlages flr eine Richtlinie Uber transparente und verlassliche Arbeitsbe-
dingungen (vgl. Europdische Kommission 2017a) (in der Folge kurz ,RL-Vorschlag®) sieht kein
allgemeines Recht auf Aufstockung bzw. Reduktion der vereinbarten Wochenstunden vor,
sondern nur den ,Ubergang zu einer anderen Beschaftigungsform®. Damit ist, wie sich aus
dem Wortlaut von Art. 10 ergibt, eine ,,Beschaftigungsform mit verlasslicheren und sichereren
Arbeitsbedingungen® gemeint (vgl. auch die Begriindung des Artikels in Europaische Kom-
mission 2017a, 16). Es geht dabei vor allem um einen Wechsel weg von einem Vertrag mit
einer variablen Arbeitszeit bzw. auf eine Vollzeitstelle, was sich auch aus den in der Begriin-
dung genannten Beispielen ergibt, die unter anderem einen Wechsel in ,eine Vollzeitstelle
oder ein Arbeitsverhaltnis mit mehr garantierten bezahlten Arbeitsstunden oder einen weniger
variablen Arbeitszeitplan“ (ebd.) enthalten. Diese Problematik ist sicherlich die dringlichste,
wobei dann aber die vorgesehene MaBnahme einer bloBen schriftlichen Antwort wohl schon
eine geradezu maximale Berlcksichtigung der Arbeitgeberlnnen-Interessen darstellt und
nicht gerade weit geht.

Weiterhin offen ist ohnehin die grundsétzliche Frage des Einflusses der Arbeitnehmerinnen auf
eine von ihnen gewiinschte Anderung des AusmaBes der Arbeitsstunden, die am besten bei
einer Uberarbeitung der Teilzeitrichtlinie 97/81/EG (vgl. Rat der Europaischen Union 1997)
aufgehoben ware.

4.2 Befristete Beschaftigung

Die Befristungsrichtlinie 1999/70/EG (vgl. Rat der Europaischen Union 1999) enthélt ebenfalls
den Grundsatz der Nichtdiskriminierung und eine Verpflichtung der Mitgliedstaaten, MaBnah-
men zur Vermeidung von Missbrauch durch aufeinanderfolgende befristete Arbeitsvertrage
und -verhaltnisse vorzusehen. Auch enthalten ist eine Verpflichtung der Arbeitgeberinnen,
befristet Beschéftigte Uber freie unbefristete Stellen in ihrem Unternehmen/Betrieb zu infor-
mieren.

Dass schon allein die Befristung eines Arbeitsverhéltnisses als gewisse Unsicherheit angese-
hen wird, spiegelt auch der Grundsatz 5 Abs. a der europdischen Saule sozialer Rechte
wider, wonach der Ubergang in eine unbefristete Beschéftigungsform geférdert wird (vgl.
Européisches Parlament et al. 2017, 14). Die Erwdhnung befristeter Arbeitsverhéltnisse in der
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Begriindung von Art. 10 des RL-Vorschlags (vgl. Europaische Kommission 2017a, 16) spricht
dafir, dass auch das Begehren der Arbeitenden betreffend einen Wechsel von einem befris-
teten in ein unbefristetes Arbeitsverhéltnis von deren Arbeitgeberinnen schriftlich zu beant-
worten ist. Dies komplettiert die Informationsplicht in § 6 Befristungsrichtlinie 1999/70/EG
(vgl. Rat der Européischen Union 1999), wobei hier meines Erachtens weiter gegangen und
ein Recht auf Entfristung hatte vorgesehen werden kdnnen, das Arbeitgeberlnnen bei offenen
geeigneten unbefristeten Stellen eine Ablehnung der Ubernahme nur aus sachlichen Griin-
den erlauben wurde.

4.3 Plattformarbeit

Derzeit ist die Plattformarbeit — anders als schon langer praktizierte Formen atypischer Be-
schaftigung — noch gar nicht speziell reguliert. Es zeigt sich dabei, dass zwar in vielen Fallen
unter Heranziehung herkdmmlicher Kriterien eines Arbeitsverhaltnisses das Vorliegen eines
solchen gut zu argumentieren ist, das den vollen Schutz des Arbeitsrechts zur Folge hatte.
Dies ist Ubrigens auch in der Begriindung betreffend die Einflihrung einer Definition des Ar-
beitnehmers bzw. der Arbeitnehmerin in Art. 2 des RL-Vorschlags (vgl. Europdische Kommis-
sion 2017a, 13) angesprochen. Auf Online-Plattformen Beschéftigte sollen dann vom Schutz
erfasst sein, wenn die Kriterien erflllt sind.

Nachweisbar ist dies in der Praxis freilich sehr schwer, da daflir viele detaillierte Informationen
Uber die internen Arbeitsablaufe der konkreten Plattform notwendig sind und sich deshalb
Plattformbeschéftigte, die sich auf ihren Arbeitnehmerlnnen-Status berufen wollen, oft in Be-
weisnotstand befinden. Dem kdnnte durch eine (widerlegliche) Vermutung eines Arbeitsver-
héltnisses zur Plattform begegnet werden. Letztlich hat ndmlich nur die Plattform als jene
Vertragspartnerin, die die Leistungsabwicklung organisiert und bei der alle Faden zusammen-
laufen, die faktischen Md&glichkeiten, sowohl die konkreten Vertragsgeflige hinsichtlich der
Vertragspartnerlnnen und der Vertragsinhalte als auch die gelebte Vertragspraxis nachzuwei-
sen (vgl. Risak 2017; Risak 2018, 14).

Eine solche gesetzliche Vermutung kénnte die Kernbestimmung einer ,Richtlinie zur Sicher-
stellung fairer Wettbewerbs- und Arbeitsbedingungen in der Plattform&konomie (Plattformar-
beitsrichtlinie)“ sein. Eine derartige Richtlinie kdnnte dann noch weitere Regelungen enthalten,
die sich auf die besondere Ausgestaltung der Plattformarbeit beziehen, wie insbesondere die
Frage der Bezahlung von Standby-Zeiten und Suchkosten, das Verbot bestimmter Vertrags-
klauseln und die Verpflichtung zur Offenlegung, wie Ratings zustande kommen, sowie die
Moglichkeit von deren Richtigstellung und der Portabilitdt zu anderen Plattformen (vgl. aus-
fahrlich dazu Risak 2018, 14 f.).

4.4 Blinder Fleck: Selbststéndige

Grundsatz 5 der europdaischen Saule sozialer Rechte fuhrt ausdriicklich an, dass ,,Beschéfti-
gungsverhaltnisse, die zu prekdren Arbeitsbedingungen fihren, [...] unterbunden [werden],
unter anderem durch das Verbot des Missbrauchs atypischer Vertrdge“ (Européisches Parla-
ment et al. 2017, 14). Zu diesen atypischen Vertrdgen zdhlen demnach auch Formen der
Selbststandigkeit, wie Werkvertrdge und freie Dienstvertrage, die ja bekanntlich nicht dem
Arbeitsrecht unterliegen und insbesondere keine Mindestentgelte vorsehen (vgl. Eichhorst et
al. 2010). Die adaquateste MaBnahme zur Einddmmung dieser zur ,Flucht aus dem Arbeits-
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recht” (vgl. Firlei 1987) genutzten Vertragstypen wére eine Ausweitung des Schutzbereiches
arbeitsrechtlicher Bestimmungen auch auf die Gruppe von Selbststéndigen, die besonders
von Prekaritat bedroht sind. Diese Geféhrdung ist vor allem darauf zurtickzufiihren, dass sich
diese Personengruppe beim Aushandeln insbesondere des Entgelts in einer arbeitnehmerin-
nendhnlichen Situation befinden. Sie kontrahieren nicht wirklich mit einer gréBeren Zahl von
wechselnden Vertragspartnerinnen und treten somit nicht wirklich auf dem Markt auf, was ihr
Verhandlungsgewicht gering macht.

In dieser Hinsicht ist die erstmalige Einflhrung einer europarechtlichen Definition der Arbeit-
nehmerin bzw. des Arbeitnehmers in Art. 2 des RL-Vorschlags zwar grundsatzlich zu begri-
Ben. Zu kritisieren ist jedoch, dass diese am herkdmmlichen Verstédndnis des Schutzbereiches
des Arbeitsrechts ansetzt und die wachsende Gruppe von Prekaritat bedrohter Selbststandi-
ger auBer Acht lasst. Als Arbeitnehmerin wird dort ,eine natirliche Person [definiert], die wah-
rend einer bestimmten Zeit fur eine andere Person nach deren Weisung Leistungen erbringt,
fir die sie als Gegenleistung eine Vergltung erhalt“ (Européische Kommission 2017a, Art. 2
Abs. 1 lit. a)?. Diese Definition schreibt die nunmehr gefestigte Rechtsprechung des Gerichts-
hofs der EU (EuGH) im Sinne der sogenannten Lawrie-Blum-Formel (entwickelt vom EuGH in
der Rechtssache C-66/85, Lawrie-Blum) fest und schrankt somit, was grundsétzlich begru-
Benswert ist, den Spielraum der Mitgliedstaaten ein, den Anwendungsbereich autonom natio-
nal festzulegen. Es wurde aber die Chance verabsidumt, den Arbeitnehmerinnenbegriff weiter-
zuentwickeln (vgl. dazu Risak/Dullinger 2018, 45-48). Auf die Reaktion der EU auf die Schutz-
bedurftigkeit Selbststéndiger in sozialversicherungsrechtlicher Hinsicht wurde oben bereits
kurz hingewiesen.

5 ERGEBNIS

Als Ergebnis der hier angestellten Uberlegungen lasst sich festhalten, dass das erhéhte Po-
tenzial zur Prekarisierung, das atypischen Beschéftigungsverhaltnissen und neuen Beschafti-
gungsformen innewohnt, von der EU sehr wohl als Problem wahrgenommen wird. Freilich sind
die verwendeten Begrifflichkeiten nicht immer einheitlich, und daher sind die Datenlagen auch
nicht immer vergleichbar. Nichtsdestotrotz wurde darauf im Rahmen der européischen Saule
sozialer Rechte auch reagiert, wobei der Vorschlag fir eine Richtlinie Gber transparente und
verlassliche Arbeitsbedingungen besondere Beachtung verdient. Dieser ist definitiv ein Schritt
in Richtung Absicherung der Arbeitenden gegen besondere Ausformungen atypischer Be-
schéftigung. Freilich kdnnten die vorgeschlagenen MaBnahmen weiter gehen, und es sind
insbesondere die der Plattformarbeit innewohnenden Probleme nicht angesprochen, ge-
schweige denn geldst. Auch wurde bei der erstmaligen gesetzlichen Definition des Arbeitneh-
merlnnenbegriffs auf europédischer Ebene die Chance nicht geniitzt, diesen weiter zu fassen
und auch schutzbedirftigen Selbststandigen den (zumindest teilweisen) Schutz des Arbeits-
rechts angedeihen zu lassen.

2 Die hier angefiihrte Absatz- und Buchstabennummer entspricht der korrekten Form. In der deutschen Fassung des
Vorschlags der Richtlinie sind die Nummerierung der Absatze und Buchstaben teils falsch angegeben.
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David Rautner, Petra Vélkerer, Silvia Hofbauer

JUGENDARBEITSLOSIGKEIT IN EUROPA:
PROBLEMLAGEN, BEWERTUNG BESTEHENDER
INITIATIVEN UND HANDLUNGSOPTIONEN

1 EINLEITUNG

Schon vor Ausbruch der weltweiten Finanz- und Wirtschaftskrise in den Jahren 2007/2008
war die Jugendarbeitslosigkeit in Europa besorgniserregend: Sie lag nur in finf Mitgliedstaa-
ten unter 10 % und im EU-weiten Schnitt regelmaBig doppelt so hoch wie die Gesamtarbeits-
losigkeit (vgl. Beramusca et al. 2012, 7). Die Auswirkungen der Krise haben aber gerade junge
Menschen in Europa noch einmal besonders hart getroffen. Im Jahr 2013 erreichte die Ju-
gendarbeitslosigkeit ihren traurigen Héhepunkt: Mit 24 % war fast ein Viertel aller jungen Men-
schen in der EU ohne Job (vgl. Eurostat 2018).

Dieser Beitrag beleuchtet die besonderen Probleme arbeitsloser junger Menschen in Europa
und analysiert daran anschlieBend die sogenannte ,Jugendgarantie” als bisher umfangreichs-
te und ambitionierteste Antwort der EU im Kampf gegen die Jugendarbeitslosigkeit. Dabei
werden bisherige Defizite bei der Umsetzung dieser beleuchtet, und zwar insbesondere die
fehlende Finanzierung, die verbesserungswurdige Treffsicherheit der MaBnahmen sowie biiro-
kratische Hirden bei der praktischen Umsetzung. AbschlieBend bespricht der Beitrag die
Zukunft der Jugendgarantie und weitere notwendige MaBnahmen, um die nach wie vor dra-
matisch hohe Jugendarbeitslosigkeit in Europa zu bek&mpfen.

2 ,NEETS" - JUGENDLICHE OHNE PERSPEKTIVE

Es wurde unlbersehbar, dass damit eine ganze Generation junger Europ&erinnen ohne Per-
spektive heranwachst — die ,,Generation Aussichtslos” war in aller Munde. In diesem Zusam-
menhang wurde immer 6fter auf die hohe Anzahl an Jugendlichen hingewiesen, die weder
einen Arbeitsplatz haben noch eine schulische oder berufliche Ausbildung absolvieren: die
sogenannten NEETs (,not in employment, education or training®). Vor Krisenbeginn ging die
Anzahl der NEETs noch zurtick, danach ist sie aber gemeinsam mit der Jugendarbeitslosigkeit
stark angestiegen (vgl. Eurofound 2012, 41).

Auch wenn die Grunde fur den NEET-Status vielféltig sein kdnnen — von Betreuungspflichten
Uber gesundheitliche Probleme bis zur Langzeitarbeitslosigkeit —, lasst sich aus den hohen
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NEET-Raten doch ableiten, dass immer mehr junge Menschen vollkommen vom Arbeits-
markt abgekoppelt sind. Eine knappe Mehrheit der NEETs in Europa hat noch nie gearbeitet.
Etwas mehr als die Hélfte der NEETs ist arbeitslos gemeldet, die anderen nicht (vgl. ebd., 32).
Von jenen, die nicht arbeitslos gemeldet sind, geben aber 63 % an, flr Erwerbsarbeit zur
Verfligung zu stehen, aber aufgrund personlicher Griinde oder der Aussichtslosigkeit auf
dem Arbeitsmarkt nicht aktiv nach Arbeit zu suchen. Gerade in vielen siid- und osteuropai-
schen Staaten gibt es eine hohe Anzahl an entmutigten jungen Menschen, die aufgrund der
hohen Jugendarbeitslosigkeit jede Hoffnung, Arbeit zu finden, aufgegeben haben (vgl. ebd.,
33). Diese Jugendlichen werden in den Statistiken zur Jugendarbeitslosigkeit nicht erfasst.
Darin liegt die Starke des NEET-Begriffs: Er sorgt dafirr, dass gerade sie nicht so leicht Gber-
sehen werden.

Jugendkrawalle in Frankreich und Schweden fiihrten einer breiteren Offentlichkeit vor Augen,
welch sozialer Sprengstoff in der Perspektivlosigkeit junger Menschen steckt. Denn die Fol-
gen der Jugendarbeitslosigkeit sind dramatisch — sowohl fiir die Betroffenen selbst als auch
fur die Gesellschaft als Ganzes. Die Probleme, die mit dem NEET-Status verbunden sind,
kénnen fir die Betroffenen betrachtliche negative Langzeitfolgen bedeuten. NEET-Jugendli-
che haben ein hdheres Risiko, physisch oder psychisch zu erkranken sowie in Drogenabhé&n-
gigkeit oder Kriminalitdt abzurutschen. Dartber hinaus hat der NEET-Status auch langfristig
negative Auswirkungen auf ihre Stellung auf dem Arbeitsmarkt — sowohl im Hinblick auf eine
zukunftige Beschéftigung als auch auf das Einkommen. Durch ihre geringere Arbeitserfahrung
verdienen sie auch bei zuklnftiger Beschéaftigung weniger, sogar wenn sie nicht erneut ar-
beitslos werden. Dies zeigt, dass die mit dem NEET-Status verbundenen Probleme langfristig
nachwirken (vgl. ebd., 53-61).

Durch die hohe Anzahl an NEETs in der EU wird das Potenzial einer ganzen Generation ver-
geudet. Die wirtschaftlichen Kosten sind beachtlich: Laut Eurofound betrugen die Kosten der
Jugendarbeitslosigkeit in der EU im Jahr 2011 153 Mrd. Euro; das sind um 34 Mrd. Euro bzw.
28 % mehr als noch im Jahr 2008. Diese Kosten setzen sich aus notwendigen Sozialleistun-
gen, vor allem aber aus entgangenen Steuereinnahmen infolge der hohen Jugendarbeitslosig-
keit zusammen. Dabei handelt es sich zwar um eine Schatzung, diese gilt aber als relativ
konservativ, da negative soziale Folgekosten der Jugendarbeitslosigkeit hierbei nicht mitein-
gerechnet wurden, wie etwa das héhere Risiko, in Kriminalitdt oder Drogenabhéngigkeit abzu-
rutschen (vgl. ebd., 62-81).

Doch die wirtschaftlichen Kosten sind nur ein Teil des Preises, den unsere Gesellschaften
zahlen werden, solange nicht alle jungen Menschen die Méglichkeit einer guten Ausbildung
und Beschaftigung haben. Studien zeigen, wie die Perspektivlosigkeit unter jungen Menschen
auch den gesellschaftlichen Zusammenhalt erodiert. NEET-Jugendliche haben in der Regel
ein geringeres soziales und politisches Engagement und weniger Vertrauen in staatliche Insti-
tutionen. Dies gilt vor allem fir NEET-Jugendliche in Mitteleuropa, aber auch in Osteuropa und
den englischsprachigen Mitgliedstaaten. Dies zeigt, dass NEET-Jugendliche in der Regel nicht
nur vom Arbeitsmarkt, sondern auch politisch und sozial von der Gesamtgesellschaft abge-
koppelt sind. Die Erfahrungen aus Skandinavien hingegen lassen erkennen, dass ein gut funk-
tionierender und inklusiver Sozialstaat diese Probleme kompensieren kann. Dort konnten kei-
ne derartigen Unterschiede zwischen NEETs und Nicht-NEETs festgestellt werden, was darauf
hindeutet, dass ein inklusiver Sozialstaat der mit dem NEET-Status verbundenen Marginalisie-
rung vorbeugen kann (vgl. ebd., 82-107).
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3 MASSNAHMEN AUF EU-EBENE ZUR BEKAMPFUNG
DER JUGENDARBEITSLOSIGKEIT

3.1 Die ,Jugendgarantie®

Obwohl die Kompetenzen der EU in der Sozial- und Beschéftigungspolitik sehr beschréankt
sind, wurde der Ruf nach Antworten auch auf européischer Ebene immer lauter. Im Jahr
2013 gab die EU mit der sogenannten ,Jugendgarantie” ihre bisher umfangreichste und
ambitionierteste Antwort: Allen jungen Menschen unter 25 Jahren soll innerhalb von vier
Monaten nach Verlust einer Arbeit oder dem Verlassen der Schule ein hochwertiger Ausbil-
dungs- oder Arbeitsplatz (inkl. Praktikum) angeboten werden. Dabei handelte es sich um
eine Empfehlung des Rates der EU (vgl. Rat der Europaischen Union 2013). Die konkrete
Ausgestaltung der Jugendgarantie-Programme liegt deshalb bei den Mitgliedstaaten, und
deren Umsetzung ist fiir diese nicht verpflichtend (es handelt sich um ,Soft Law®). Die Emp-
fehlung konnte aber als starkes politisches Signal verstanden werden.

Die européische Jugendgarantie ist dabei sicher kein alleiniges Allheilmittel gegen die hohe
Jugendarbeitslosigkeit, aber sie kann einen wichtigen Beitrag leisten. Eine umfassende
empirische Evaluierung der Jugendgarantie-Programme wurde zwar noch nicht durchge-
fahrt, die Wirksamkeit ihrer zentralen Komponenten ist aber wissenschaftlich belegt (vgl.
Escudero/Mourelo 2015, 17). Das Programm kann deshalb in jedem Fall als eine gute Stra-
tegie in Bezug auf die besondere Problemlage der NEET-Jugendlichen gesehen werden.

Auch Osterreich kann als gutes Beispiel fiir die positiven Wirkungen einer Jugend- bzw. Aus-
bildungsgarantie, wie sie in Osterreich heiBt, genannt werden. Bereits 2008 wurde diese Ga-
rantie gesetzlich verankert. Sie setzt sich aus einer Verpflichtung des Arbeitsmarktservice
(AMS), den Jugendlichen ein Angebot zu machen, und der Implementierung einer Uberbe-
trieblichen Ausbildung, zu deren Bereitstellung das AMS verpflichtet ist, zusammen. Beson-
ders positiv dabei ist, dass es einen klaren Fokus auf eine Ausbildung (und nicht nur auf Be-
schéaftigung) der Jugendlichen gibt, der mit der Einfihrung der Ausbildungspflicht fur die unter
18-Jahrigen im Jahr 2016 noch verstarkt wurde (vgl. BMASGK 2017, 38, 50 f., 53 f.). Nicht
zuletzt dadurch entwickelte sich ein breiter gesellschaftlicher und politischer Konsens dart-
ber, dass es fir die Gesellschaft, die jungen Menschen und deren Arbeitsmarktintegration von
hoher Bedeutung ist, diesen eine abgeschlossene Erstausbildung zu erméglichen.

3.2 Die ,Beschiftigungsinitiative fiir junge Menschen (YEI)

Im Jahr 2013 wurden zuséatzliche EU-Finanzmittel zur Verfiigung gestellt, um das ambitionier-
te Ziel der Jugendgarantie zu erreichen. Mit der ,Beschaftigungsinitiative fir junge Men-
schen” (Youth Employment Initiative, YEI) wurden 6 Mrd. Euro zur Unterstiitzung jener Regi-
onen bereitgestellt, in denen die Jugendarbeitslosigkeit im Jahr 2012 bei Uber 25 % lag. Die
Beschéftigungsinitiative ist eine der Hauptfinanzierungsquellen der EU zur Unterstitzung der
Umsetzung der Jugendgarantie und gerade flrr jene Regionen von besonderer Bedeutung, in
denen das Spardiktat der ,Troika“ zuvor den finanziellen Spielraum flir solche Projekte er-
stickt hat. Allerdings wurde auf die Besonderheiten dieser Mitgliedstaaten in unzureichen-
dem AusmaB eingegangen, da speziell die immer noch zu hohen Kofinanzierungserfordernis-
se und die Vorfinanzierungsregelungen die Inanspruchnahme der Mittel und dadurch den
Start der MaBnahmen enorm erschwerten.
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4 UMSETZUNG DER JUGENDGARANTIE

Aufgrund der innovativen Ansétze und des ambitionierten Ziels, allen jungen Menschen in der
EU innerhalb von vier Monaten nach Verlust einer Arbeit oder dem Verlassen der Schule einen
Ausbildungs- oder Arbeitsplatz anzubieten, fand die Jugendgarantie groBe Beachtung. Funf
Jahre nach Beschluss der Ratsempfehlung méchten wir in diesem Beitrag eine erste Bewer-
tung vornehmen. Alle L&nder, auch jene ohne Anspruch auf Finanzmittel aus der ,Beschafti-
gungsinitiative flr junge Menschen® haben Pléne flr die Jugendgarantie umgesetzt. Die kon-
krete Ausgestaltung in den Mitgliedstaaten ist aber sehr unterschiedlich ausgefallen (vgl. Bus-
si/Geyer 2013, 22-41). Nachfolgend werden Probleme bei der Konzeption und Umsetzung der
Jugendgarantie und der Beschéaftigungsinitiative aufgezeigt und Handlungsoptionen fur deren
Fortsetzung und Verbesserung vorgeschlagen. Zum Abschluss wird dariiber hinaus ein not-
wendiger Mix aus MaBnahmen zur Bek&mpfung der nach wie vor dramatisch hohen Jugend-
arbeitslosigkeit in Europa besprochen. Denn die Jugendgarantie hat zwar wichtige Impulse
geliefert, sie blieb aber insgesamt weit hinter ihrem ambitionierten Ziel zurlck, alle jungen
Menschen in der EU zu erreichen.

Im Juni 2018 waren in der EU immer noch rund 3,42 Mio. Menschen unter 25 Jahren arbeits-
los, das entspricht 15,2 % aller Jugendlichen. Gerade in Siideuropa droht noch immer eine
ganze Generation ohne Perspektive heranzuwachsen: In Italien lag die Jugendarbeitslosig-
keitsrate im Juni 2018 bei 32,6 %, in Spanien bei Uber 34,1 % und in Griechenland im April
2018 sogar bei Uber 42,3 % (vgl. Eurostat 2018). Die strikten Fiskalregeln der EU und das
Spardiktat der ,, Troika“ treffen dort gerade junge Menschen besonders hart.

Dies zeigt gemeinsam mit Problemen bei der Umsetzung, dass die Jugendgarantie unbedingt
verbessert werden muss. Aus Sicht der Autorinnen sind insbesondere die unzureichende Fi-
nanzierung, die mangelnde soziale Treffsicherheit sowie die héchst unterschiedliche Qualitat
der Angebote zu kritisieren.

4.1 Fehlende Finanzierung

Insgesamt wurden flr den Zeitraum 2014-2020 Uber die ,,Beschéaftigungsinitiative fir junge
Menschen” 6,4 Mrd. Euro aus EU-Mitteln fUr die Umsetzung der Jugendgarantie bereitge-
stellt. Die Finanzierung erfolgte zur Halfte aus Mitteln des Europaischen Sozialfonds (ESF).

Angesichts der weiterhin hohen Jugendarbeitslosigkeit schlug die Kommission im Septem-
ber 2016 eine Mittelaufstockung vor. Im Juni 2017 billigten der Rat der EU und das Europa-
ische Parlament eine Erhéhung der Mittelausstattung der ,,Beschéftigungsinitiative fir junge
Menschen® um 2,4 Mrd. Euro fur férderfahige Mitgliedstaaten fir den Zeitraum 2017-2020,
sodass letztlich ein Betrag von 8,8 Mrd. Euro fir den Zeitraum 2014-2020 zur Verfiigung
steht.

Die EU-Finanzierung bleibt damit weit hinter den tatsachlich benétigten Mitteln zurtick. So
schatzte die Internationale Arbeitsorganisation (ILO) die tats&chlich benétigten Mittel auf
45,4 Mrd. Euro allein flr das Jahr 2014. Diese Berechnung basiert auf dem schwedischen
Modell der Jugendgarantie, dem ein gutes Kosten-Nutzen-Verhéltnis bei relativ geringen
Ausgaben attestiert wird (vgl. Escudero/Mourelo 2015, 15). Eurofound schéatzt die benétig-
ten Mittel sogar auf 50,4 Mrd. Euro pro Jahr (vgl. Eurofound 2015, 1 f.).
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Die unzureichende EU-Finanzierung soll durch Mittel der Mitgliedstaaten ausgeglichen wer-
den, doch die nationalen Ausgaben fir Jugendgarantie-Programme variieren stark, und der
GroBteil der Mitgliedstaaten bleibt mit der Finanzierung hinter den benétigten Mitteln zurtck:
60 % der Mitgliedstaaten bringen die flr eine erfolgreiche und umfassende Umsetzung der
Jugendgarantie benétigte Finanzierung nicht auf. So liegen zum Beispiel die geplanten Aus-
gaben pro Teilnehmerlin fur die ersten zwei Jahre in Deutschland bei 20.765 Euro pro Jahr, in
Kroatien hingegen bei nur 115 Euro. In groBen Ladndern mit hoher Jugendarbeitslosigkeit wie
Italien (35 %) und Polen (14,9 %) fehlen jedes Jahr jeweils mindestens Uber 2 Mrd. Euro (vgl.
Escudero/Mourelo 2015, 16).

Dariber hinaus besteht das Risiko, dass die EU-Mittel aus der Beschéftigungsinitiative in den
Mitgliedstaaten zur Budgetkonsolidierung verwendet und somit zweckentfremdet werden.
Der Européische Rechnungshof (2017, Rz 113, 176) hat bei seiner Priifung der Jugendgaran-
tie im Jahr 2017 festgehalten, dass durch die Uberpriiften Mitgliedstaaten kein Nachweis er-
bracht wurde, dass die EU-Finanzmittel fiir die Jugendgarantie tatsachlich zu einer Nettoerho-
hung der 6ffentlichen Ausgaben fir NEETs gefiihrt haben. Ganz im Gegenteil stellte der Euro-
paische Rechnungshof (ebd., Rz 114, 176) bei seiner Bewertung der Beschaftigungsinitiative
fest, dass die meisten der finanzierten MaBnahmen schon vor der Einfilhrung der Jugendga-
rantie bestanden hatten. In Portugal war dies bei 81 % der Mittel der Fall (vgl. ebd., Rz 114),
was den Schluss nahelegt, dass hier EU-Mittel an die Stelle nationaler getreten sind. Der
spanische Jugendrat (Consejo de la Juventud de Espafia, CJE) berichtet, dass in Spanien die
auch schon vor Krisenbeginn geringe Anzahl von Betreuerinnen pro 1.000 Arbeitslose durch
den Anstieg der Arbeitslosenzahlen und die SparmaBnahmen von 4,7 im Jahr 2008 auf 2 im
Jahr 2013 weiter gesunken ist (vgl. Cabasés/Pardell 2014, 59).

4.2 Unzureichende Treffsicherheit

Diese unzureichende Gesamtmittelausstattung hat dazu gefiihrt, dass nur ein Bruchteil der
NEETs erreicht werden konnte. Einige Mitgliedstaaten konzentrierten sich aufgrund der feh-
lenden Finanzmittel Gberhaupt nur auf Teilgruppen. Doch es wére wichtig, alle NEETs zu errei-
chen. Die Gruppe der NEETs kann in die arbeitslosen NEETs, die aktiv nach Erwerbsarbeit
suchen, und die sogenannten ,nicht erwerbstatigen NEETs", die nicht aktiv nach Erwerbsar-
beit suchen, weder eine schulische noch eine berufliche Ausbildung absolvieren und daher
am stérksten vom Arbeitsmarkt abgekoppelt sind, unterteilt werden.

Die fehlenden Finanzmittel und der Fokus auf Teilgruppen haben dazu gefuhrt, dass die nicht
erwerbstatigen NEETs am wenigsten von der Jugendgarantie profitierten. Aufgrund der ver-
stérkten Ausrichtung auf arbeitslose Jugendliche stammte bei einer Stichprobe des Européi-
schen Rechnungshofes in Portugal zum Beispiel keine/r der Teilnehmerlnnen aus der Gruppe
der ,nicht erwerbstatigen“ NEETs (vgl. Europaischer Rechnungshof 2017, Rz 143). Auch in
Spanien mussen sich die Jugendlichen registrieren, um an den Jugendgarantie-Programmen
teilnehmen zu kdénnen; eine Strategie, um die passiven Jugendlichen zu erreichen, fehlt (ange-
sichts knapper Budgets) hingegen (vgl. Cabasés/Pardell 2014, 59).

Eine Stichprobe des Europdischen Rechnungshofes hat gezeigt, dass in den untersuchten
Mitgliedstaaten 80 % der Teilnehmerinnen eine Sekundar- oder héhere Bildung hatten — mehr
als 30 % davon eine Hochschulbildung. Somit profitierten die besser qualifizierten und gebil-
deten Jugendlichen am meisten von den Finanzmitteln der Beschaftigungsinitiative (vgl. Euro-
paischer Rechnungshof 2017, 151). Dies ist vermutlich darauf zurlickzuflihren, dass diese
Gruppe am leichtesten zu erreichen war, was auch den starken Fokus auf arbeitslos gemelde-
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te Jugendliche erklart. Dies zeigt, dass zusétzliche Anstrengungen zur Erreichung der nicht
erwerbstatigen NEETs erforderlich sind.

Auch spezifische Angebote fiir Schulabbrecherlnnen sowie fiir wirtschaftlich und sozial be-
nachteiligte Personen sollten darliber hinaus priorisiert werden. NEET-Jugendliche sind eine
extrem heterogene Gruppe, die Jugendgarantie-Programme missen dementsprechend an-
gepasst werden (vgl. Escudero/Mourelo 2015, 4). Bisher wurden aber noch von keinem Mit-
gliedstaat Evaluierungen diesbezlglich durchgefiihrt, wodurch auch die mangelhafte Diversi-
fizierung des Angebots zu erklaren ist (vgl. Europaischer Rechnungshof 2017, Rz 22-30).

Solche MaBnahmen hat auch der Européische Wirtschafts- und Sozialausschuss in seiner
Empfehlung ,,Hochwertige Bildung fir alle” im Jahr 2017 vorgeschlagen (vgl. EWSA 2017). Die
Kommission strebt im Moment aber leider keine weiteren Schritte in diese Richtung an (vgl.
Europdischer Rechnungshof 2017, Antworten der Kommission).

Vor allem aus diesen Grinden wurde das erklarte Ziel der Jugendgarantie, die Perspektivlo-
sigkeit der européischen Jugend zu beenden, nicht erreicht. Die Zahl der nicht erwerbstétigen
NEETs blieb unveréndert. Die Zahl der arbeitslosen NEETs ging zwischen 2013 und 2016 zwar
um ca. 400.000 zurtick, aber auch dieser Rlckgang ist vor dem Hintergrund zu sehen, dass
krisenbedingt 315.000 junge Menschen langer im Schulsystem verblieben sind (vgl. Européi-
scher Rechnungshof 2017, Rz 35).

Deshalb braucht es verstéarkte Anstrengungen, um alle NEETs zu erreichen — insbesondere
jene, die am starksten vom Arbeitsmarkt und der Gesellschaft abgekoppelt sind. Dass gerade
diese jungen Menschen nicht immer leicht zu erreichen sind, sollte dabei weniger Hindernis
als AnstoB fir kreative Losungen sein: In einer irischen Stadt haben sich zum Beispiel Kick-
Boxing-Kurse als erfolgreicher Weg erwiesen, um NEET-Jugendliche zu erreichen, wie bei der
Konferenz zur Jugendgarantie im April 2017 in Brissel berichtet wurde.

4.3 EU-Birokratie verzégerte Programmstart

Abgesehen von laut EU-Rechnungshof zum Teil mangelndem Engagement mancher Mitglied-
staaten sind aber einige der Probleme auch von der Européischen Kommission hausgemacht.
Die Kofinanzierung durch den ESF und die inhaltliche Eingliederung der Beschéftigungsinitia-
tive in die ,Operationellen Programme*® der Mitgliedstaaten, mit denen diese ihre Vorhaben
der gesamten ESF-Férderperiode festlegen, war inhaltlich zwar sinnvoll. Die blrokratischen
Hindernisse, die dadurch entstanden sind, waren aber beachtlich und waren bei einer anderen
organisatorischen Einbettung zu vermeiden gewesen.

Der Start der neuen ESF-Forderperiode verzdgerte sich europaweit, unter anderem, weil die
maBgeblichen Verordnungen Uberhaupt erst zu Beginn der neuen Férderperiode beschlossen
wurden, ganz zu schweigen von genaueren Durchfiihrungsvorschriften, die 2015 und 2016
erstellt wurden. Auch nach der Einreichung des Programms dauert der gesamte Prozess der
Genehmigung durch die EU-Kommission noch einige Monate. So dauerte es bis Ende des
Jahres 2014 oder sogar bis 2015, bis ein GroBteil der Lander eine Freigabe der Programme
durch die Kommission erhielt. Auch dadurch wurde der Beginn der Umsetzung deutlich ver-
zégert (vgl. auch Berichte der Europdischen Kommission, DG Employment, an den ESF-Aus-
schuss 2015/2016").

1 Mundliche Berichte der Européischen Kommission im Rahmen der Sitzungen des ESF-Ausschusses.

91



Die Freigabe alleine 16ste das Umsetzungsproblem allerdings immer noch nicht. Gerade jene
Staaten mit der hdchsten Jugendarbeitslosigkeit sind kaum in der Lage, in groBem Umfang
Projekte Uber mehrere Jahre vorzufinanzieren. Die Ubliche Vorfinanzierungsrate des ESF von
1-1,5 % hilft dabei nicht, da die restlichen zugesagten Mittel erst nach Abschluss und Abrech-
nung Ubermittelt werden. Zusétzlich gibt es noch weitere massive burokratische Hirden, fir
die die EU-Kommission — vor allem unter dem Titel der Betrugsvorbeugung — verantwortlich ist.

Zumindest fur einen Teil der Umsetzungshindernisse hat die EU-Kommission letztlich Ver-
sténdnis gezeigt. 2015 wurde eine neue Verordnung zu den Vorfinanzierungsregelungen fur
die ,Beschéftigungsinitiative fur junge Menschen® im Rahmen des ESF (vgl. Europaisches
Parlament/Rat der Europaischen Union 2015) beschlossen, wodurch zumindest das Vorfinan-
zierungsproblem gel6st werden konnte und 2015 statt der 20.000 bis zu 650.000 Jugendliche
an den zusatzlichen MaBnahmen teilnehmen konnten.

Bei aller durchaus berechtigten Kritik vonseiten des Europédischen Rechnungshofs an der Um-
setzung durch die Mitgliedstaaten missen die Forderbedingungen im Zusammenhang mit
den européischen Vorgaben kritisiert und verbessert werden.

4.4 Inadaquate Angebote

Die Empfehlung des Rates der EU legt fest, dass den Jugendlichen im Rahmen der Jugend-
garantie ,hochwertige® Angebote gemacht werden sollen. Laut den Kriterien der Mitgliedstaa-
ten waren 91 % der Angebote hochwertig. Genaue Kriterien zur Definition der ,Hochwertig-
keit” fehlen aber ebenso wie eine unabhangige Kontrolle. Der Européische Rechnungshof hat
in seinen Stichproben jedenfalls Diskrepanzen zwischen den vorgeschlagenen Angeboten
und den individuellen Profilen der Teilnehmerinnen festgestellt (vgl. Europaischer Rechnungs-
hof 2017, Rz 155).

So erhielt zum Beispiel ein Teilnehmer mit einem Hochschulabschluss im Bereich der Ar-
beitsbeziehungen ein Angebot fir eine zweiwdchige Tétigkeit als Bauarbeiter, obgleich sei-
ne Akte keinen Hinweis auf friihere Erfahrungen in diesem Bereich oder ein besonderes In-
teresse an einer Arbeit in diesem Berufsfeld enthielt (vgl. ebd.). Solche Beispiele aus den
Stichproben des Rechnungshofes lassen daran zweifeln, ob die Angebote den Interessen
und Fahigkeiten der Teilnehmerlnnen tatsachlich entsprechen und daher einen nachhaltigen
Nutzen schaffen.

Probleme wirft auch der hohe Anteil an Praktika auf. 45 % der Angebote im Rahmen der
Jugendgarantie sind Praktika, diese machen damit den gréBten Teil der VermittlungsmaB-
nahmen aus. Nur 29 % der Jugendlichen wurden direkt in Beschéaftigungsverhaltnisse ver-
mittelt, weitere 18 % in Bildungsangebote bzw. 8 % in Ausbildungsprogramme (vgl. ebd.,
Rz 152).

Die Stichproben des Rechnungshofes zeigen die damit verbundene Problematik, wenn im
Rahmen der Jugendgarantie in erster Linie Praktika vermittelt werden: Es gehen damit die-
selben Probleme einher wie mit Praktika im Allgemeinen — allen voran die Gefahr, als billige
Arbeitskraft ausgenutzt zu werden, sowie das Risiko, dass die Lernerfahrung auf der Stre-
cke bleibt. Damit die Jugendgarantie fur Tausende Jugendliche in der EU nicht zur ,garan-
tierten Prekarisierung” wird, sollten deshalb Anforderungen fir die ,Hochwertigkeit“ auf eu-
ropédischer Ebene definiert werden. Bei der Umsetzung sollten die Mitgliedstaaten genau
darauf achten, dass Praktikantlnnen nicht als billige Arbeitskrafte ausgentitzt werden und
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ihre Lernerfahrung dabei auf der Strecke bleibt. Im Ausschuss flir Beschaftigung und sozia-
le Angelegenheiten des Europaischen Parlaments wurde die Einrichtung einer Telefon-Hot-
line gegen Missbrauch und ,unkorrekte Praktiken“ besprochen.? Dies ware durchaus eine
Méglichkeit, die Qualitédt der Angebote zu erhéhen, schwarze Schafe von der Kooperation
im Rahmen der Jugendgarantie auszuschlieBen und bessere Daten zur Qualitat der Angebo-
te zu erheben.

Uberhaupt sollte im Rahmen der Jugendgarantie ein ganzheitlicher Ansatz, der alle Proble-
me und Hindernisse junger Menschen adressiert, verfolgt werden. Im Rahmen des ,,Ung
komp“-Programms in Schweden arbeiten zum Beispiel in einem sogenannten ,multi-com-
petent team“ Expertinnen und Experten aus unterschiedlichen Berufsfeldern zusammen,
um den Jugendlichen eine ganzheitliche Betreuung zu bieten (Psychologinnen und Psy-
chologen, Sozialarbeiterlnnen, Ergotherapeutinnen, Vertreterinnen aus der Gemeindever-
waltung u. v. m.). Dahinter steht die Erfahrung, dass in vielen Fallen zuerst bestimmte an-
dere Probleme — wie zum Beispiel Drogenabhéngigkeit, Obdachlosigkeit oder fehlende
Kinderbetreuungsmaglichkeiten — mit den Jugendlichen gelést werden missen, bevor eine
Vermittlung in Arbeits- oder Ausbildungsprogramme Uberhaupt erst Sinn ergibt (vgl.
Arbetsférmedlingen 2017).

Bei der Fortsetzung der Jugendgarantie-Programme sollte jedenfalls ein starkerer Fokus auf
die Qualitat der Angebote gelegt werden. Angebote, deren Ziel ein Ausbildungsabschluss
ist, sollten vorrangig behandelt werden.

5 DER WEG VORWARTS

5.1 Besondere Zielgruppen

Aufgrund der Heterogenitét der Gruppe der NEET-Jugendlichen und der bereits besproche-
nen Notwendigkeit, auch die soziale Treffsicherheit der Jugendgarantie zu verbessern, sollte
in diesem Zusammenhang besonderer Wert auf weniger qualifizierte und gebildete Jugendli-
che gelegt werden.

Im Jahr 2015 waren nur sechs von zehn Erwachsenen mit niedriger Ausbildung auf dem Ar-
beitsmarkt aktiv, bei jenen mit mittlerer bzw. tertidrer Bildung waren es hingegen acht bzw.
neun von zehn. Diese Tendenz wird sich in Zukunft voraussichtlich weiter verschéarfen, denn
es ist zu erwarten, dass die Nachfrage nach gering qualifizierten Arbeitskréften weiter sinkt,
wahrend sie in den anderen Segmenten steigen wird (vgl. Cedefop 2017, 51-54).

Jungst unterstrichen die ,,New skills agenda® der Europaischen Kommission (2016) und die
Empfehlung des Rates ,,Fur Weiterbildungspfade: Neue Chancen fir Erwachsene” (vgl. Rat
der Europaischen Union 2016) die Bedeutung der Erwachsenenbildung fiir Geringqualifizierte
in der EU.

2 Vgl. Européisches Parlament, Ausschuss flir Beschaftigung und Soziale Angelegenheiten, Sitzung vom
10.10. 2017.
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5.2 Fortsetzung der Jugendgarantie und der Beschaftigungsinitiative

Aktuell wird auf EU-Ebene Uber die Fortsetzung der Jugendgarantie diskutiert. Aus Sicht der
Autorlnnen ist eine Fortsetzung jedenfalls notwendig. Im Rahmen der Diskussion Uber die
Fortsetzung darf nicht vergessen werden, dass sich Mitgliedstaaten und EU-Institutionen mit
der Jugendgarantie ein gewichtiges politisches Ziel gesetzt haben, ndmlich allen jungen Men-
schen in der EU eine Perspektive zu bieten und niemanden zurtickzulassen.

Von der Einlésung dieses Versprechens sind wir Uber vier Jahre nach Einfiihrung der Jugend-
garantie-Programme aber noch weit entfernt: Trotz gestiegenen Wirtschaftswachstums und
Rekordbeschaftigung waren im Juni 2018 in der EU noch immer 15,2 % der Jugendlichen
arbeitslos (vgl. Eurostat 2018). Tatséchlich hat sich die Anzahl der registrierten NEET-Jugend-
lichen seit Einfiihrung der Jugendgarantie bis Ende 2015 kaum merklich erhdht (vgl. Europai-
scher Rechnungshof 2017, Rz 161). Und gerade der Anstieg der NEET-Rate unter den 25- bis
35-Jahrigen gibt Grund zur Sorge, denn diese Gruppe kann Arbeitslosigkeit nicht mehr so
leicht durch Ausbildung oder andere Programme kompensieren.

Soll die Jugendgarantie fir einen groBen Teil der jungen Menschen mehr als nur ein Lippen-
bekenntnis sein, miissen umfangreiche zusatzliche Anstrengungen unternommen werden.
Dabei gilt es insbesondere, jene jungen Menschen zu erreichen, die schon am stérksten vom
Arbeitsmarkt und von der Gesellschaft abgekoppelt sind. Aus Sicht der AK (2016) missen
dazu die Finanzmittel massiv aufgestockt und sowohl die soziale Treffsicherheit als auch die
Qualitat der Angebote verbessert werden.

Als ,Soft Law* hangt die Umsetzung der Jugendgarantie vom guten Willen der Mitgliedstaa-
ten ab. Die zusétzlichen Finanzmittel aus der ,,Beschéftigungsinitiative fir junge Menschen*
sind fur viele Mitgliedstaaten aber entscheidend, um Jugendgarantie-Programme zu initiieren
bzw. angesichts der strikten Fiskalregeln aufrechterhalten zu kénnen. Aktuell beziehen 20
Mitgliedstaaten Mittel aus der Beschaftigungsinitiative (vgl. Europaisches Parlament 2017, 5).

Die aktuellen Kommissionsvorschlage zum EU-Budget und zur ESF-Verordnung ab 2020 (vgl.
Europaische Kommission 2018a, 2018b) sehen vor, die derzeitige Jugendbeschéftigungsiniti-
ative ganzlich in den ESF zu integrieren. Demnach ist kein eigenes zusétzliches Budget dafr
vorgesehen, sondern die Mitgliedstaaten sind aufgerufen, 10 % ihrer ESF-Mittel fur die Erfll-
lung der Jugendgarantie zu verwenden, wenn ihre NEET-Rate Uber dem européischen Durch-
schnitt liegt. Dadurch wird zwar ein begriBenswerter stérkerer Fokus auf die Gruppe der
NEETs gelegt, allerdings ist derzeit nicht absehbar, welche budgetéren Auswirkungen die neue
Regelung hatte. An der Jugendbeschaftigungsinitiative kénnen derzeit 20 Mitgliedstaaten teil-
nehmen. Das vorgeschlagene Kriterium einer NEET-Rate Gber dem EU-Durchschnitt erflllen
auf Basis der Daten zu 2017 nur zehn Mitgliedstaaten.?® Das tatséchlich einzusetzende Budget
hangt vom AusmaB des gesamten ESF-Budgets flir den jeweiligen Mitgliedstaat ab, eine wei-
tere derzeit nicht abschatzbare GroBe. Zu befiirchten ist daher, dass der Stellenwert der Be-
muhungen zur Verbesserung der Situation der jungen Menschen in Europa eher sinken wird.

Daher sollte bei der nachsten Finanzperiode neben der NEET-Rate auch die Jugendarbeitslo-
sigkeit als Kriterium herangezogen werden. Dabei sollte die Schwelle fir die EU-Kofinanzie-
rung auf eine Jugendarbeitslosenquote von 10 % gesenkt werden. Auch eine Jugendarbeits-
losigkeitsrate von mehr als 10 % ist besorgniserregend genug und verlangt nach raschen

3 Vgl https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Statistics_on_young_people_neither_in_
employment_nor_in_education_or_training (Zugriff am 7. 12. 2018).
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Antworten. In diesem Fall wiirden auch Osterreich bzw. die besonders von Jugendarbeitslo-
sigkeit betroffenen Bundeslander von den EU-Finanzmitteln profitieren.

6 EIN SOZIALES EUROPA - EIN WEG AUS DER PERSPEKTIVLOSIGKEIT?

Im Kampf gegen die nach wie vor viel zu hohe Jugendarbeitslosigkeit soll die europaweite Ju-
gendgarantie einen wichtigen Beitrag leisten, indem sie durch die genannten MaBnahmen ge-
starkt wird. Doch sie kann dabei nur ein Teil eines gréBeren Ganzen sein: Um allen jungen
Menschen in Europa einen hochwertigen Arbeitsplatz bieten zu kdnnen, braucht es einen brei-
ten Mix aus MaBnahmen, um die Arbeitslosigkeit im Allgemeinen und die Jugendarbeitslosig-
keit im Besonderen zu bekdmpfen. Dazu zéhlen verstarkte Anstrengungen der Politik, damit
Jugendliche eine Berufsausbildung abschlieBen kénnen, wie die Ausbildungspflicht in Oster-
reich, ebenso wie verbesserte Unterstiitzungen beim Ubergang von der Schule in den Beruf.

Auch die 6ffentliche Auftragsvergabe kdnnte verstérkt als sozialpolitisches Instrument zur Be-
kdmpfung der Jugendarbeitslosigkeit eingesetzt werden, indem &ffentliche Auftréage priorisiert
an jene Unternehmen vergeben werden, die jungen Menschen eine bestimmte Anzahl von
Ausbildungsplatzen zur Verfligung stellen (vgl. Gagawczuk 2013).

Darlber hinaus muss die Jugendgarantie in den Mitgliedstaaten von maBgeschneiderten Ein-
zelmaBnahmen begleitet werden, damit ein klarerer Nutzen erhalten bleibt. So fordert der
OGB fir Osterreich zum Beispiel einen Lehrlingsfonds, in den jene Unternehmen einzahlen,
die keine Lehrlinge ausbilden. So soll verhindert werden, dass die Angebote der Jugendga-
rantie von Unternehmen missbraucht werden, um die Kosten der Lehrlingsausbildung auf die
offentliche Hand abzuwalzen (vgl. Bussi/Geyer 2013, 20-23). Solche Probleme und Gegen-
maBnahmen sollten von den Mitgliedstaaten detailliert dokumentiert werden, um den Erfolg
der Jugendgarantie auf européischer Ebene besser bewerten zu kénnen.

Ganz allgemein muss festgehalten werden, dass im Kampf gegen die Jugendarbeitslosigkeit
in Europa ein sozialer Kurswechsel unabdingbar ist. Auch die Bewertung der Umsetzung der
Jugendgarantie durch den Europaischen Rechnungshof unterstreicht die Bedeutung des
Wirtschaftswachstums in diesem Zusammenhang (vgl. Européaischer Rechnungshof 2017, Rz
91). Vor allem in Stideuropa ist nachhaltiges Wirtschaftswachstum eine unabdingbare Voraus-
setzung flr die Integration von jungen Menschen in den Arbeitsmarkt. Denn nach der tiefen
Rezession der letzten Jahre gibt es dort keinen stabilen Arbeitsmarkt mehr, in den junge Men-
schen eintreten kénnen.

Das Versprechen, allen jungen Menschen in Europa eine Perspektive zu bieten, wird deshalb
nur ein sozialeres Europa einldsen kénnen. Die EU braucht eine Neuausrichtung hin zu einer
ausgewogenen wohlstandsorientierten Wirtschaftspolitik, die restriktive Fiskalregeln hinter-
fragt und den Mitgliedstaaten mehr Spielraum fur zukunftsorientierte Investitionen gibt (vgl.
Feigl in diesem Band). Nur so kdnnen die Arbeitsplatze der Zukunft fir junge Menschen ge-
schaffen werden.

Die Jugendgarantie selbst kann einen wichtigen Beitrag zur nachhaltigen Integration von jun-
gen Menschen in den Arbeitsmarkt leisten, indem sie dazu beitragt, dass sich weniger junge
Menschen aufgrund der verbreiteten Perspektiviosigkeit vollkommen vom Arbeitsmarkt ab-
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koppeln. Die Jugendgarantie sollte deshalb ausgebaut und verbessert werden. Dazu braucht
es eine nachhaltige organisatorische Verankerung der Jugendgarantie. Die Bekdmpfung der
Jugendarbeitslosigkeit sollte als ein neues europaisches Ziel verankert werden. Begleitend
dazu braucht es eine weit bessere budgetare Verankerung der Aktivitdten zur Erflllung der
Jugendgarantie innerhalb des ESF, der dafiir aber deutlich aufgestockt werden muss.

Eine ganze Generation junger Menschen an die Arbeits- und Perspektivlosigkeit zu verlieren,
darf fir die EU keine Alternative sein.

BIBLIOGRAFIE

AK (Arbeiterkammer Wien) (2016), Kaske fordert Fortsetzung der européischen Jugendgaran-
tie unter gednderten Bedingungen, Presseaussendung, 5. 10. 2016; https://www.ots.at/
presseaussendung/OTS_20161005_0TS0141/kaske-fordert-fortsetzung-der-europaei-
schen-jugendgarantie-unter-geaenderten-bedingungen (Zugriff am 22. 8. 2018).

Arbetsférmedlingen (2017), Ung komp 6kar chansen till jobb bland unga; https://www2.
arbetsformedlingen.se/om-oss/var-verksamhet/internationellt/eu-fonder/ung-komp (Zugriff
am 16. 1. 2019).

Beramusca, Janna, Julian Stanescu and Jussi Vauhkonen (2012), The European Youth Gua-
rantee: A reality check, Brussels.

BMASGK (Bundesministerium flr Arbeit, Soziales, Gesundheit und Konsumentenschutz)
(2017), Jugend und Arbeit in Osterreich. Berichtsjahr 2016/2017, Wien.

Bussi, Margherita and Leonard Geyer (2013), Youth Guarantees and recent developments on
measures against youth unemployment. A mapping exercise, Brussels.

Cabaseés, Angels und Agnés Pardell (2014), Una vision critica del Plan de Implantacién de la
Garantia Juvenil en Espafa, in: Consejo de la Juventud de Espafa (Hg.), Informe de Ga-
rantia Juvenil, 54-61.

Cedefop (2017), Investing in skills pays off: The economic and social cost of low-skilled adults
in the EU, Luxembourg.

Escudero, Verénica and Elva Lopez Mourelo (2015), The Youth Guarantee programme: Fea-
tures, implementation and challenges (= ILO Working Paper No. 4).

Eurofound (2012), NEETs — Young people not in employment, education or training: Characte-
ristics, costs and policy responses in Europe, Luxembourg.

Eurofound (2015), Social inclusion of young people, Luxembourg.

Européische Kommission (2016), Eine neue europaische Agenda fir Kompetenzen. Human-
kapital, Beschéftigungsféhigkeit und Kompetenzen gemeinsam starken, COM(2016) 381
final, Brissel.

Europédische Kommission (2018a), Vorschlag firr eine Verordnung des Rates zur Festlegung
des Mehrjahrigen Finanzrahmens fir die Jahre 2021 bis 2027, COM(2018) 322 final,
Brussel.

96


https://www.ots.at/presseaussendung/OTS_20161005_OTS0141/kaske-fordert-fortsetzung-der-europaeischen-jugendgarantie-unter-geaenderten-bedingungen
https://www.ots.at/presseaussendung/OTS_20161005_OTS0141/kaske-fordert-fortsetzung-der-europaeischen-jugendgarantie-unter-geaenderten-bedingungen
https://www.ots.at/presseaussendung/OTS_20161005_OTS0141/kaske-fordert-fortsetzung-der-europaeischen-jugendgarantie-unter-geaenderten-bedingungen
https://www2.arbetsformedlingen.se/om-oss/var-verksamhet/internationellt/eu-fonder/ung-komp
https://www2.arbetsformedlingen.se/om-oss/var-verksamhet/internationellt/eu-fonder/ung-komp

Européische Kommission (2018b), Vorschlag flr eine Verordnung des Europaischen Parla-
ments und des Rates Uber den Europaischen Sozialfonds Plus (ESF+), COM(2018) 382
final, Brissel.

Européischer Rechnungshof (2017), Jugendarbeitslosigkeit — Haben die MaBnahmen der EU
Wirkung gezeigt? Eine Bewertung der Jugendgarantie und Beschéftigungsinitiative fur jun-
ge Menschen. Zusammen mit den Antworten der Kommission, Sonderbericht Nr. 5/2017,
Luxembourg.

Européisches Parlament (2017), Entwurf eines Berichts Uber die Umsetzung der Beschéfti-
gungsinitiative fir junge Menschen in den Mitgliedstaaten, Ausschuss fir Beschéftigung
und soziale Angelegenheiten, Brissel.

Européisches Parlament und Rat der Europdischen Union (2015), Verordnung (EU) 2015/779
des Européischen Parlaments und des Rates vom 20. Mai 2015 zur Anderung der Verord-
nung (EU) Nr. 1304/2013 hinsichtlich eines zusétzlichen ersten Vorschussbetrags fiir durch
die Beschéftigungsinitiative fur junge Menschen geférderte operationelle Programme.

Eurostat (2018), Juni 2018. Arbeitslosenquote im Euroraum bei 8,3 %. In der EU28 bei
6,9 %, Pressemitteilung 125/2018, 31. 7. 2018; http://ec.europa.eu/eurostat/documents/
2995521/9105179/3-31072018-AP-DE/c6a5bdfb-80bc-4780-b50d-16bb2028eb59  (Zu-
griff am 7. 12. 2018).

EWSA (Europdischer Wirtschafts- und Sozialausschuss) (2017), Stellungnahme des Européi-
schen Wirtschafts- und Sozialausschusses zum Thema ,Hochwertige Bildung fir alle®,
2017/C 173/01, Brissel.

Gagawczuk, Walter (2013), Jugendarbeitslosigkeit bekampfen! Ein Vorschlag, A&W Blog,
15. 7. 2013; http://blog.arbeit-wirtschaft.at/jugendarbeitslosigkeit-bekampfen-ein-vorschlag/
(Zugriff am 16. 2. 2017).

Rat der Européischen Union (2013), Empfehlung des Rates vom 22. April 2013 zur Einflihrung
einer Jugendgarantie, 2013/C 120/01.

Rat der Europdischen Union (2016), Empfehlung des Rates vom 19. Dezember 2016 fir Wei-
terbildungspfade: Neue Chancen fiir Erwachsene, 2016/C 484/01.

97


http://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/9105179/3-31072018-AP-DE/c6a5bdfb-80bc-4780-b50d-16bb2028eb59
http://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/9105179/3-31072018-AP-DE/c6a5bdfb-80bc-4780-b50d-16bb2028eb59
http://blog.arbeit-wirtschaft.at/jugendarbeitslosigkeit-bekampfen-ein-vorschlag/

Walter Gagawczuk

GRENZUBERSCHREITENDES LOHN- UND SOZIALDUMPING:
WIE KONNEN FAIRE ARBEITSBEDINGUNGEN
SICHERGESTELLT WERDEN?

Der vorliegende Beitrag setzt sich mit dem Thema Lohn- und Sozialdumping im Zusammenhang
mit grenzliberschreitender Erwerbstatigkeit auseinander. In den Abschnitten 1 bis 4 werden die
Rahmenbedingungen erdrtert. Konkret geht es dabei um Zahlen und Fakten zu grenziiberschrei-
tenden Entsendungen an sich, um die Begriffe und die Auswirkungen von Lohn- und Sozialdum-
ping sowie die Rechtslage im Arbeitsrecht und im Sozialversicherungsrecht. In Abschnitt 5 wer-
den dann die jliingsten Entwicklungen auf européischer Ebene dargestellt, bevor in Abschnitt 6
auf die wesentlichsten Probleme und Handlungsfelder eingegangen wird. Der siebente und letz-
te Abschnitt zeigt in der Folge Lésungsanséatze auf, wie faire Arbeitsbedingungen sichergestellt
werden kdnnen, um grenziiberschreitendes Lohn- und Sozialdumping zu verhindern.

1 GRENZUBER_§CHREITENDE ENTSENDUNGEN INNERHALB
DER EUROPAISCHEN UNION IN ZAHLEN

Die Zahl der grenziiberschreitenden Entsendungen lasst sich EU-weit anhand der Entsendebe-
scheinigungen ermitteln. Die Verordnung zur Koordinierung der Systeme der sozialen Sicher-
heit (vgl. Européisches Parlament/Rat der Européischen Union 2004, VO 883/2004) sieht ndm-
lich vor, dass Erwerbstétige, die in einem Mitgliedstaat A beschéftigt sind und voriibergehend
als Arbeitnehmerinnen in einen anderen Mitgliedstaat B entsandt werden oder als Selbststén-
dige voruibergehend in einem anderen Mitgliedstaat B tatig sind, weiterhin den Sozialversiche-
rungsvorschriften des Mitgliedstaates A unterliegen. Zum Nachweis der Sozialversicherungs-
angehdrigkeit und um den/die Arbeitgeberin oder die/den selbststéndig Erwerbstétige/n vor
doppelter Beitragszahlung zu schiitzen, stellen die Sozialversicherungstrédger Entsendebe-
scheinigungen aus. Diese fuihren die Bezeichnung A 1 bzw. PD A 1 (PD = ,Portable Docu-
ment®). Die Zahl der ausgestellten Entsendebescheinigungen ist eine relativ verlassliche Quel-
le, um die Zahl der grenziiberschreitenden Entsendungen und grenziiberschreitender Erwerbs-
tatigkeit von selbststandig Erwerbstétigen zu ermitteln — ,relativ® insofern, als die Zahl der
grenziberschreitenden Entsendungen ohne ausgestellte Entsendebescheinigung naturgeman
unbekannt ist und daher anzunehmen ist, dass die tatséchliche Zahl hdher ist. Andererseits ist
zu bedenken, dass die Dauer der Entsendungen begrenzt ist — die durchschnittliche Dauer ei-
ner Entsendung nach Osterreich betragt etwas mehr als drei Monate. Eine einzelne Entsen-
dung ist daher keinesfalls mit einem ganzjahrigen Vollzeitaquivalent gleichzusetzen.

Die absolute Zahl an grenziberschreitenden Entsendungen in den EU-Mitgliedstaaten und
EFTA-Staaten liegt laut der Erhebung von Pacolet/De Wispelaere (2016) bei 2,05 Millionen mit
steigender Tendenz."

1 Auch die folgenden Informationen in diesem Abschnitt beruhen auf Pacolet/De Wispelaere (2016).
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Der durchschnittliche jahrliche Anstieg zwischen 2010 und 2015 liegt bei 7,2 %. Besonders
hoch war der jéhrliche Anstieg in diesem Zeitraum in Schweden (13,9 %), Estland (13,4 %)
und Osterreich (12,7 %).2 85 % der Entsendungen erfolgen in die alten Mitgliedstaaten.?

Bei den Entsendestaaten liegt Polen mit 23 % (!) aller Entsendungen an erster Stelle vor
Deutschland und Frankreich. Eine relativ hohe Zahl an Entsendungen erfolgte auch aus Slowe-
nien. Dort entsprach 2015 die Zahl der Entsendungen einem Anteil von 14,1 % der erwerbsta-
tigen Personen. 40 % der slowenischen Bauarbeiterlnnen arbeiten grenziiberschreitend!

Betrachtet man die Empfangsstaaten,* dann liegen relativ gesehen Luxemburg, Belgien und
Osterreich ganz vorne. Dies gilt besonders fiir den Bausektor. Die Zahl der Entsendungen im
Vergleich zur Zahl der auf dem jeweiligen Arbeitsmarkt Erwerbstatigen in diesem Sektor liegt
bei 72,8 % (Luxemburg) bzw. 24,8 % (Belgien) und 17 % (Osterreich).

Die durchschnittliche Dauer der Entsendungen weist groBe Unterschiede in den verschiede-
nen Mitgliedstaaten auf. Eine einzelne Entsendung erfolgt im Durchschnitt fir 98 Tage. Die
durchschnittliche Dauer einer einzelnen Entsendung variiert zwischen 60 Tagen in Belgien und
419 Tagen in Slowenien.

Bezogen auf eine Person (pro entsandte Person erfolgen 1,9 Entsendungen pro Jahr) betrégt
die durchschnittliche Entsendedauer 182 Tage, also etwa ein halbes Jahr. Entsendungen, die
fur zwei oder mehrere Mitgliedstaaten ausgestellt werden, dauern durchschnittlich 285 Tage
bzw. auf die Person bezogen 340 Tage. Diese Personen sind also grob gesprochen im Durch-
schnitt ein Jahr entsandt.

2 LOHN- UND SOZIALDUMPING IM ZUSAMMENHANG
MIT GRENZUBERSCHREITENDER BESCHAFTIGUNG

Unter Lohndumping versteht man die Auszahlung von Entgelt durch den/die Arbeitgeberin
unter dem gesetzlichen, kollektivvertraglichen oder auf sonstige Art vorgeschriebenen Min-
destlohn. Dadurch kénnen die Personalkosten verringert, im Vergleich zu Mitbewerbern glins-
tigere Angebote gelegt und somit Wettbewerbsvorteile lukriert werden.

Der Begriff Sozialdumping wird teilweise als Synonym zu Lohndumping verwendet, teilweise
versteht man darunter die Zahlung von zu niedrigen Sozialabgaben durch den/die Arbeitgebe-
rin mit dem Ziel, einen Wettbewerbsvorteil zu lukrieren. Zum Teil wird Sozialdumping auch als
Uberbegriff fiir Lohndumping und Zahlung von zu niedrigen Sozialabgaben verwendet.

Lohn- und Sozialdumping ist keineswegs zwangslaufig mit grenziiberschreitender Beschéfti-
gung verbunden. Hohe Unterschiede im Lohnniveau zwischen verschiedenen Landern erhd-
hen jedoch die Wahrscheinlichkeit von bzw. den Anreiz fir Lohnndumping — dies umso mehr, je

2 Der jahrliche Anstieg bezieht sich nur auf die Entsendebescheinigungen, die fir einen anderen Mitgliedstaat aus-
gestellt werden. Der jahrliche Anstieg von Entsendungen, die fir zwei oder mehrere Mitgliedstaaten ausgestellt
werden, betrégt zwischen 2010 und 2015 sogar 25 %. Der Anteil der Entsendebescheinigungen flir zwei oder
mehrere Mitgliedstaaten lag 2015 bei 25 %.

3 Auch dieser Prozentsatz bezieht sich auf die Entsendungen, die fiir einen Mitgliedstaat ausgestellt wurden (siehe
dazu auch FuBnote 2).

4 Auch hier liegt nur eine Erhebung auf Basis der Entsendungen fir einen Mitgliedstaat vor (siehe dazu auch FuB3-
note 2).
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geringer die geografische Entfernung ist, da etwaige zusétzliche Kosten fiir Reise sowie den
Transport von Werkzeug, Maschinen und Arbeitsmaterial vergleichsweise geringer sind.

Vor diesem Hintergrund sind die Rahmenbedingungen fiir Osterreich denkbar schlecht. Die
Lange der gemeinsamen Grenze mit den 2004 der EU beigetretenen Nachbarldndern betragt
fast 1.300 Kilometer, und rund 60 % der dsterreichischen Bevdlkerung leben in grenznahen
Bereichen innerhalb von weniger als 100 Kilometer Entfernung zu dieser Grenze. In Zusam-
menhang mit dem hohen Lohngefélle ist dies eine besonders attraktive Ausgangssituation fur
kurzfristige grenziiberschreitende Beschaftigung in Osterreich oder die Beschéftigung in Form
von Tages- oder Wochenpendeln. Das Lohngefalle hat sich zwar in den letzten 20 Jahren et-
was verringert, die verbleibenden Lohnunterschiede sind aber noch immer enorm. So betrug
etwa 2014 der durchschnittliche Bruttomonatsverdienst in Osterreich im Bau- bzw. Bau-
nebengewerbe 2.542 Euro und in Ungarn nur etwa ein Funftel, in der Slowakei weniger als ein
Drittel und in Ruménien und Bulgarien sogar nur geringfligig mehr als ein Achtel davon.

Ganz allgemein sind die Lohnunterschiede zwischen den meisten alten Mitgliedstaaten und
den meisten neuen Mitgliedstaaten nach wie vor enorm. Bezogen auf das Medianeinkommen
besteht der gréBte Unterschied zwischen Danemark mit einem Stundenlohn von 25 Euro und
Bulgarien mit einem Stundenlohn in der Hohe von 1,50 Euro, was ein Verhaltnis von 1:16 be-
deutet. Berlicksichtigt man bei diesen Zahlen die unterschiedlichen Kaufkraftparitaten, dann
ergibt sich noch immer ein Verhéltnis von 1:5 (vgl. European Commission 2016a, 43).

Das hohe Lohngefélle ist aber im Zusammenhang mit Lohndumping nicht nur bei grenziiber-
schreitender Entsendung von Relevanz. Auch Arbeitnehmerlnnen, die in Form von Tages-
oder Wochenpendeln in einem anderen Mitgliedstaat mit einem weit héheren Lohnniveau tétig
sind, sind in hohem MaBe von Lohndumping betroffen. Ein wesentlicher Faktor dabei ist nam-
lich, dass die Kosten fir den Lebensunterhalt groBteils im billigeren Herkunftsland bestritten
werden kdénnen und daher niedrige L6hne noch relativ attraktiv sind.

Lohn- und Sozialdumping bewirkt einen unfairen Wettbewerb. Unternehmen, die geringere
Lohnkosten haben, kédnnen glnstigere Angebote legen und haben dadurch einen Wettbe-
werbsvorteil. Sie verdrdngen Unternehmen, die die vorgesehenen Mindestléhne bezahlen.
Indirekt verdrédngen sie dadurch auch die bei diesen Unternehmen beschéftigten Arbeitneh-
merinnen. Es kommt aber auch das Lohngeflige als solches unter Druck. Um mithalten zu
kénnen, werden sich immer weniger Unternehmen an die Lohnvorschriften halten. Es kommt
zu einer Erosion bei den Mindestléhnen und Arbeitsbedingungen. Vorrangig sind Branchen
mit hohen Personalkosten betroffen sowie gering qualifiziertes Personal. Auch die Frage, wie
hoch die sprachlichen Anforderungen an den Job sind, spielt eine nicht unwesentliche Rolle.

3 DIE RECHTSLAGE IM BEREICH DES ARBEITSRECHTS

Bei Arbeitsverhéltnissen mit einem grenziberschreitenden Bezug ist mittels des internationa-
len Privatrechts das anzuwendende Arbeitsrecht zu ermitteln. Primar einschlagig ist hierfir die
Rom-I-Verordnung (vgl. Européisches Parlament/Rat der Europaischen Union 2008a, Verord-
nung (EG) Nr. 593/2008). MaBgeblich ist dabei der gewdhnliche Arbeitsort, also das Recht des
Staates, in dem oder andernfalls von dem aus der/die Arbeitnehmerin gewoéhnlich seine/ihre
Arbeit verrichtet. Daran &ndert sich auch nichts, wenn der/die Arbeitnehmerin die Arbeit vo-
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ribergehend in einem anderen Staat verrichtet. Bei einer grenziiberschreitenden Entsendung
oder grenziiberschreitenden Arbeitskraftetiberlassung® bleibt somit das Recht des gewohnli-
chen Arbeitsortes maBgeblich, und das sogenannte Herkunftslandprinzip kommt zur Anwen-
dung. Dieses Prinzip wird aber durch die Entsenderichtlinie (vgl. Européisches Parlament/Rat
der Europaischen Union 1996, Richtlinie 96/71/EG) durchbrochen. Demnach miissen die Mit-
gliedstaaten fiir bestimmte Arbeitsbedingungen (in der Richtlinie mit ,,harter Kern* bezeichnet)
vorsehen, dass diese auch fur entsandte Arbeithehmerinnen zur Anwendung kommen, sofern
sie ein hoheres Niveau aufweisen als die Arbeitsbedingungen des Heimatstaates. Zu den auf
diese Weise geschiitzten Arbeitsbedingungen zahlen die Mindestléhne, Héchstarbeitszeiten,
Mindestruhezeiten, Sicherheit und Gesundheitsschutz am Arbeitsplatz, arbeitsrechtliche
Schutzvorschriften fir Schwangere, Wéchnerinnen, Kinder und Jugendliche, Bedingungen fur
die Uberlassung von Arbeitskréaften, Gleichbehandlung von Mannern und Frauen sowie ande-
re Nichtdiskriminierungsbestimmungen und der bezahlte Mindestjahresurlaub.®

Beispiel: Ein Arbeitnehmer, der seinen gewoéhnlichen Arbeitsort im Mitgliedstaat A hat, wird
voriibergehend zur Erbringung einer Arbeitsleistung in den Mitgliedstaat B entsandt. Gelten
fur ihn die oben angefiihrten Arbeitsbedingungen des Mitgliedstaates B? Antwort: Ja, falls
diese fur ihn ginstiger sind, denn fur diesen Fall muss der Mitgliedstaat B grundsatzlich die
Geltung der oben angefiihrten Arbeitsbedingungen des eigenen Landes vorsehen.

In Bezug auf die Umsetzung finden sich in der Entsenderichtlinie Regelungen zur grenziber-
schreitenden Zusammenarbeit der Behérden, MaBnahmen fir die Nichteinhaltung der Richtli-
nie und eine eigene Zustandigkeit fUr die zivilrechtliche Durchsetzung der Anspriiche im Ent-
sendestaat. Der/die entsandte Arbeitnehmerin hat demnach die Mdglichkeit, die Rechte aus
der Entsenderichtlinie, also insbesondere den hdéheren Lohn, entweder in dem Staat einzukla-
gen, in dem sich der gewdhnliche Arbeitsort befindet (,,Herkunftsstaat®), oder im Staat, in den
er/sie zur voriibergehenden Tatigkeit entsandt wurde (,Entsendestaat®).

Mit Ausnahme der zuletzt angefiihrten Bestimmung Uber die gerichtliche Zustandigkeit sind
die Ubrigen Umsetzungsvorschriften jedoch relativ allgemein gehalten. Es fehlen insbesonde-
re auch Regelungen Uber die grenziiberschreitende Zustellung von behérdlichen Schriftsti-
cken sowie die grenziiberschreitende Vollstreckung von Strafen bei VerstéBen gegen die Ent-
senderichtlinie bzw. die einschlagigen nationalen Umsetzungsbestimmungen und eine klare
Verpflichtung der Behdrden des ,,Heimatstaates®, bei der Kldrung des Sachverhalts entspre-
chend mitzuwirken. In der Praxis wurde auch relativ rasch erkennbar, dass die bloBe Mdglich-
keit, die Anspriche auf dem Zivilrechtsweg geltend zu machen, nicht ausreicht, um die Ein-
haltung der vorgesehenen Arbeitsbedingungen zu gewahrleisten. Die Griinde dafiir sind viel-
faltig. Teilweise haben die Arbeitnehmerlnnen die Beflirchtung, nicht mehr weiter beschaftigt
zu werden bzw. flr Auslandseinsatze nicht mehr herangezogen zu werden, wenn sie ihre An-
spriiche einfordern. Die gerichtliche Geltendmachung bei grenziiberschreitenden Sachverhal-
ten ist weiters sehr aufwendig und stdrungsanféllig. Das Risiko des Arbeitgebers bzw. der
Arbeitgeberin ist zudem sehr gering, da selbst im schlimmsten Fall nur die Prozesskosten als
zusétzliche Kosten anfallen. Hingegen ist der wirtschaftliche Vorteil, der durch Lohndumping
erzielt werden kann, in der Regel sehr hoch.

5 Im Weiteren wird fir grenziiberschreitende Entsendungen durch den/die eigene/n Arbeitgeberln und fir grenz-
Uberschreitende Arbeitskrafteliberlassungen durch den/die Uberlasserln oder den/die Beschéftigerln zur Verein-
fachung nur mehr der Begriff grenztiberschreitende Entsendung verwendet.

6 Auf die Besonderheiten im Zusammenhang mit Kollektivvertragen (siehe Art. 3 Abs. 1 zweiter Gedankenstrich der
Entsenderichtlinie) wird hier nicht ndher eingegangen.
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Vor diesem Hintergrund hat die Kommission 2012 einen Vorschlag flr eine Richtlinie zur bes-
seren Durchsetzung der Entsenderichtlinie (vgl. Europaische Kommission 2012) vorgelegt.
Diese Durchsetzungsrichtlinie (vgl. Europédisches Parlament/Rat der Européischen Union
2014a, Richtlinie 2014/67/EU) trat 2014 auch in Kraft und war bis zum Sommer 2016 in den
Mitgliedstaaten umzusetzen. Zentrale Bestimmungen dieser Richtlinie sind:

* Regelungen zur Verhinderung von Missbrauch und Umgehungen, insbesondere im
Zusammenhang mit Briefkastenfirmen

e Verpflichtung der Mitgliedstaaten, Informationen tber die im Zusammenhang mit
der Entsenderichtlinie relevanten Arbeitsbedingungen auf einer Website allgemein
und kostenlos zur Verfligung zu stellen

e konkrete Vorgaben an die Mitgliedstaaten zur gegenseitigen Zusammenarbeit der
Behdrden bei grenziiberschreitenden Sachverhalten

¢ Verpflichtung der Mitgliedstaaten, geeignete und wirksame Kontroll- und Uberwa-
chungsmechanismen vorzusehen sowie wirksame Verfahren, die es den entsand-
ten Arbeitnehmerlinnen ermdéglichen, MaBnahmen gegen ihre Arbeitgeberinnen bei
Lohndumping zu setzen, um ihre Rechte geltend zu machen

e Vorschriften Uber die Haftung von Unternehmen fur ausstédndige Léhne, wenn der
Auftrag an ein Subunternehmen vergeben wird, das seinen Arbeitnehmerinnen den
Lohn vorenthalt

e Verpflichtung zur grenziiberschreitenden Vollstreckung von Verwaltungsstrafen bei
Lohndumping Uber Ersuchen des Entsendestaates

Ein weiteres wichtiges Werkzeug zur Unterstiitzung grenziberschreitender behérdlicher Tatig-
keiten ist das Binnenmarkt-Informationssystem (IMl). Dieses erleichtert den Informationsaus-
tausch zwischen Behdrden verschiedener Mitgliedstaaten mithilfe vorgegebener Standardfra-
gen und -antworten. Einfache Fragen, wie etwa nach Namen und Adresse der juristisch ver-
antwortlichen Personen eines in einem anderen Mitgliedstaat eingetragenen Unternehmens,
kénnen so meist mit relativ wenig Aufwand geklart werden.

4 DIE RECHTSLAGE IM SOZIALVERSICHERUNGSRECHT

In den Grundziigen entspricht bei grenziiberschreitenden Sachverhalten die Rechtslage im
Sozialversicherungsrecht der arbeitsrechtlichen Regelung. Im Fall einer vorlibergehenden
Entsendung bleibt der/die Arbeitnehmerin weiterhin im ,Heimatstaat“ sozialversichert.” Im
Unterschied zum Entsendebegriff nach der Rom-I-Verordnung (vgl. Europaisches Parlament/
Rat der Europaischen Union 2008a) gibt es hier jedoch eine zeitlich definierte Grenze von 24
Monaten. Nach zwei Jahren wechselt also grundsatzlich auch bei einer Entsendung die Sozi-
alversicherungszugehdrigkeit.

Damit der/die Arbeitgeberin im Falle einer Kontrolle nachweisen kann, dass fir die entsandten
Arbeitnehmerlnnen weiterhin eine Zugehdrigkeit zur Sozialversicherung im Herkunftsland ge-

7 Die daftir maBgeblichen Rechtsquellen sind die Verordnung 883/2004 (vgl. Européisches Parlament/Rat der Euro-
paischen Union 2004) und die Verordnung (EG) Nr. 987/2009 (vgl. Européisches Parlament/Rat der Européaischen
Union 2009); siehe dazu auch unten unter 5.1.
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geben ist, gibt es die Entsendebescheinigung mit der Bezeichnung PD A 1 (siehe Abschnitt 1).
Diese an sich sinnvolle Bescheinigung hat jedoch in der Praxis einen Schwachpunkt: Die
einschlagigen européischen Rechtsquellen sowie die Rechtsprechung des EuGH sehen vor,
dass diese Entsendebescheinigungen flir die Kontrollbehérden bindende Wirkung haben. Er-
folgt namlich eine Kontrolle durch die Sozialversicherungstrager und sind diese der Ansicht,
dass eine sozialversicherungspflichtige Beschéftigung in ihrem Mitgliedstaat vorliegt, dann
kénnen sie trotzdem keine Sozialversicherungsbeitrdge verlangen, wenn fur die Arbeitneh-
merinnen Entsendebescheinigungen eines anderen Mitgliedstaates vorliegen. Dies gilt selbst
dann, wenn offensichtlich ist, dass die Entsendebescheinigung falsch ist und es sich also um
eine sogenannte Scheinentsendung handelt.

Beispiel: Ein spanisches Bauunternehmen Gbernimmt einen Bauauftrag in Wien und nimmt flr
diesen Bauauftrag 40 Bauarbeiter in Osterreich auf. Da die Beschaftigung ausschlieBlich in
Osterreich stattfindet, liegt zweifellos keine Entsendung vor, und es wére eine Sozialversiche-
rungspflicht in Osterreich gegeben. Das Unternehmen versichert die Arbeitnehmer jedoch in
der Slowakei, obwohl diese noch nie in ihrem Leben in der Slowakei waren, und beantragt die
Ausstellung von Entsendebescheinigungen. Bei einer Kontrolle durch die Wiener Gebietskran-
kenkasse weist der Arbeitgeber die Entsendebescheinigungen vor. Aufgrund der Bindungs-
wirkung kann die Wiener Gebietskrankenkasse keine Sozialversicherungsbeitrage einfordern.
Es besteht zwar die Mdglichkeit, sich mit dem slowakischen Sozialversicherungstrager in Ver-
bindung zu setzen, damit dieser die Entsendebescheinigungen fiir ungultig erklart. In der Pra-
xis ist eine derartige Vorgehensweise jedoch sehr aufwendig und in hohem MaBe stérungsan-
fallig, sodass von dieser Moglichkeit nur selten Gebrauch gemacht wird.

Die Bindungswirkung fUhrt daher in der Praxis hdufig zu Missbrauch und zum Unterlaufen des
Systems (fiir Naheres dazu vgl. etwa Reindl-Krauskopf et al. 2012, 62—-68). Vorschlage seitens
der Kommission, diese Scheinentsendungen zu unterbinden, sind nur in Ansatzen vorhanden
(siehe nachster Abschnitt).

5 JUNGSTE ENTWICKLUNGEN AUF EUROPAISCHER EBENE

In den letzten zwei Jahren hat es mehrere Initiativen seitens der Européischen Kommission
gegeben, um Lohn- und Sozialdumping hintanzuhalten. Im Méarz 2016 wurde ein Vorschlag
zur Anderung der Entsenderichtlinie vorgelegt (vgl. Européische Kommission 2016a). Etwa ein
Jahr spéter erfolgte ein Vorschlag zur Anderung der einschlagigen EU-Verordnungen zur Ko-
ordinierung der Sozialversicherung (vgl. Europadische Kommission 2016b), und im Herbst 2017
schlug Kommissionsprasident Juncker vor, eine Européische Arbeitsbehérde einzurichten,
um EU-Vorschriften zur Arbeitskraftemobilitat ,auf gerechte, einfache und wirksame Art und
Weise“ (Juncker 2017, 14) durchzusetzen.

5.1 Die Anderung der Entsenderichtlinie

Die Anderung der Entsenderichtlinie wurde im Juli 2018 beschlossen (vgl. Européisches Parla-
ment/Rat der Européischen Union 2018, Richtlinie (EU) 2018/957). Die Umsetzung in den Mit-
gliedstaaten hat bis Ende Juli 2020 zu erfolgen. Wesentliche Punkte dieser Anderungen sind
die Verpflichtung des Arbeitgebers bzw. der Arbeitgeberin, die Reise-, Unterbringungs- und
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Verpflegungskosten des entsandten Arbeitnehmers bzw. der entsandten Arbeitnehmerin zu
bezahlen, und die Erweiterung der geschitzten Arbeitsbedingungen bei grenziiberschreitender
Arbeitskréftelberlassung sowie bei Langzeitentsendungen. Klarstellungen erfolgten in Bezug
auf den Mindestlohn dahin gehend, dass mit diesem Begriff alle Lohnbestandteile und somit
auch Zulagen und Zuschlage erfasst sind. Ausdrtcklich festgehalten wurde zudem, dass die
Mitgliedstaaten Vorschriften (iber Sanktionen zu erlassen haben, die bei VerstéBen gegen die
geméB der Entsenderichtlinie erlassenen nationalen Vorschriften zu verhdngen sind. Diese
Sanktionen missen wirksam, verhédltnisméaBig und abschreckend sein, und die Mitgliedstaaten
haben weiters alle fiir die Anwendung der Sanktionen erforderlichen MaBnahmen zu treffen.

Flr den internationalen StraBentransport sollen eigene Regeln erarbeitet werden. Ein entspre-
chender Vorschlag (vgl. Europdische Kommission 2017a) wurde im Mai 2017 im Rahmen des
sogenannten Mobilitdtspakets (vgl. Europaische Kommission 2017b) vorgelegt und ist zum
Zeitpunkt der Abgabe des Manuskripts (November 2018) im Européischen Parlament und im
Rat Gegenstand heftiger Diskussionen.

5.2 Die Anderung des EU-Sozialversicherungsrechts

Im Dezember 2016 hat die Kommission einen Vorschlag zur Anderung der Verordnung
883/2004 und der Verordnung (EG) Nr. 987/2009 (vgl. Europaische Kommission 2016b) vorge-
legt. Bei den beiden Verordnungen handelt es sich um die maBgeblichen europiischen
Rechtsquellen zur Koordinierung der Systeme der sozialen Sicherheit. Wahrend in den letzten
Jahrzehnten im Bereich des européischen Arbeitsrechts durch Richtlinien Mindeststandards,
wie z. B. beim Thema Arbeitszeit, geschaffen wurden, gibt es fiir die Sozialversicherungssys-
teme in Europa keine einheitlichen Mindeststandards. Notwendig war aber jedenfalls eine
Koordinierung der Systeme, wie etwa bei den Fragen, ob und wie in einem Mitgliedstaat er-
worbene Zeiten fir die Pensionsversicherung in einem anderen Mitgliedstaat angerechnet
werden, inwiefern es mdglich ist, als Versicherte/r in einem Mitgliedstaat in einem anderen
Mitgliedstaat Leistungen aus der Krankenversorgung in Anspruch zu nehmen, oder welcher
Staat bei Erwerbstatigkeit in mehreren Mitgliedstaaten zustandig ist.

Der Vorschlag zur Anderung des europaischen Koordinierungsrechts zur Sozialversicherung
enthalt nun unter anderem Neuerungen beim Entsendebegriff. Es soll eine Angleichung an die
Entsenderichtlinie erfolgen. Das heiBt also, auch im Sozialversicherungsrecht sollen nur sol-
che Personen als entsandt gelten, die den Entsendebegriff der Entsenderichtlinie erflllen.

Es wird auch die Thematik der Scheinentsendungen (siehe oben Abschnitt 4) aufgegriffen. Der
zusténdige Sozialversicherungstrager soll verpflichtet werden, die Voraussetzungen fiir die Aus-
stellung einer Entsendebescheinigung PD A 1 vor deren Ausstellung zu Uberprifen. Die Erfah-
rungen haben némlich gezeigt, dass dies meist nicht der Fall ist. Vorgesehen ist weiters eine
bestimmte Frist, binnen deren der ausstellende Trager der Entsendebescheinigung PD A 1 ein
Ersuchen eines anderen Mitgliedstaates bei Zweifeln Uber die Richtigkeit der Bescheinigung zu
bearbeiten hat. An der bindenden Wirkung der Bescheinigung wird jedoch festgehalten.

5.3 Die Europaische Arbeitsbehoérde

Im September 2017 hat Kommissionsprésident Juncker in seiner Rede zur Lage der Union
vorgeschlagen, eine Europaische Arbeitsbehdrde einzurichten, die sicherstellen soll, dass alle
EU-Vorschriften zur Arbeitskréftemobilitat ,,auf gerechte, einfache und wirksame Art und Wei-
se durchgesetzt werden® (Juncker 2017, 14). In Europa leben und arbeiten immer mehr Men-
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schen in einem Mitgliedstaat, deren Staatsangehdrigkeit sie nicht besitzen. Sie missen pro-
blemlos auf Informationen zugreifen kdnnen und brauchen Gewissheit Uber ihre Rechte und
Méglichkeiten im In- und Ausland. Zugleich missen die nationalen Behdrden nahtlos zusam-
menarbeiten. Im Dezember 2017 wurde zu dieser neuen Initiative eine Konsultation gestartet
und im Méarz 2018 ein konkreter Entwurf (vgl. Européische Kommission 2018) vorgelegt. Zum
Zeitpunkt der Abgabe des Manuskripts im November 2018 waren die Verhandlungen zu einer
Européischen Arbeitsbehérde im Rat und im Europédischen Parlament noch im Gange.

6 PROBLEME UND HANDLUNGSFELDER

Die Griinde fur Lohn- und Sozialdumping sind vielféltig und erstrecken sich auf mehrere Ebe-
nen. Die Hauptursache fir Lohndumping ist zweifellos das ausgepragte Lohngefalle zwischen
den Mitgliedstaaten der Europaischen Union (siehe dazu bereits oben unter Abschnitt 2).
Grenzliberschreitendes Lohndumping wiirde daher zweifellos massiv an Bedeutung verlieren,
wenn es zu einer Angleichung der Léhne zwischen den Mitgliedstaaten k&dme. Es ist jedoch
nicht zu erwarten, dass das in absehbarer Zeit geschehen wird, und dies zu fordern wére we-
nig erfolgversprechend und politisch geradezu naiv. Es ist daher davon auszugehen, dass die
unterschiedlichen Léhne bzw. Lohnkosten auch in den néchsten Jahren der entscheidende
Faktor fir Lohndumping bleiben werden. Es missen also andere Lésungen gefunden werden.
Davor ist es aber hilfreich, die derzeit wichtigsten Probleme und méglichen Handlungsfelder
bei der Bekdmpfung von Lohn- und Sozialdumping zu erdrtern.

6.1 Der ,[Erga-omnes“-Ansatz bei den Mindestl6hnen

Damit nationale Mindestléhne auch fur aus dem Ausland entsandte Arbeithehmerinnen ange-
wandt werden kénnen, missen sie — sofern es sich nicht um einen gesetzlich festgelegten
nationalen Mindestlohn handelt — im Wesentlichen zwei Anforderungen erfiillen. Es muss sich
zum einen um Tarifvertrdge oder um Schiedsspriiche handeln, und weiters miissen diese all-
gemein verbindlich und somit von allen in den jeweiligen geografischen Bereich fallenden und
die betreffende Tatigkeit oder das betreffende Gewerbe ausiibenden Unternehmen einzuhal-
ten sein (,Erga-omnes*“-Ansatz).®

Je nach Lohnfindungssystem im jeweiligen Mitgliedstaat kann dies dazu fiihren, dass die Gel-
tung von Mindestléhnen flir entsandte Arbeitnehmerlnnen lickenhaft ist oder dass diese Min-
destléhne nur teilweise zur Anwendung kommen. Eine vergleichsweise gute Ausgangspositi-
on hat Osterreich mit seinem flachendeckenden Kollektivvertragssystem, welches beinahe
100 % der Beschéftigten erfasst.

In anderen Léndern ohne gesetzlichen Mindestlohn, wie insbesondere Schweden, Ddnemark
oder ltalien, die kein derart flichendeckendes Kollektivvertragssystem wie Osterreich haben,
bereitet der ,Erga-omnes“-Ansatz naturgem&B Schwierigkeiten (vgl. Houwerzijl/van Hoek
2012, 11; European Commission 2016b, 11; Kall/Lillie 2017, 17 ff.; European Commission
2016a, 28-31).

8 Die genauen rechtlichen Voraussetzungen sind komplexer und sind in Art. 3 Abs. 1 Unterabsatz 1 und Abs. 8 der
Entsenderichtlinie festgelegt.
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Schwierig ist etwa auch die Ausgangssituation in Deutschland, wo Tarife mit Allgemeinver-
bindlichkeit selten sind.® Diese Situation hat aber mit dazu gefuhrt, dass ein gesetzlicher
Mindestlohn eingefihrt wurde. Zudem werden durch das Arbeithehmer-Entsendegesetz
(AENtG) fur bestimmte Branchen héhere Mindestldhne als der allgemeine gesetzliche Min-
destlohn vorgeschrieben. Das bedeutet jedoch, dass in allen anderen Branchen fiir entsandte
Arbeithehmerlnnen nur der allgemeine gesetzliche Mindestlohn greift. Weiters kommen in den
durch das AEntG erfassten Branchen tarifvertraglich hdhere Lohne fur Entsandte nicht zur
Anwendung. Es verbleibt somit ein nicht unwesentlicher Spielraum, um nationale Mindest-
lohnvorschriften zu unterbieten.

Aber auch in Ladndern mit einer vergleichsweise guten Ausgangssituation und einer Geltung
der Tarif- bzw. Kollektivvertragsléhne auch fir entsandte Arbeithehmerlnnen gibt es in der
Praxis einen nicht unwesentlichen Spielraum fiir Lohndumping. Studien zeigen, dass ent-
sandte Arbeitnehmerlnnen in Branchen, in denen die Mindestentgeltsatze durch differenzierte
Tarifvereinbarungen geregelt werden, im Vergleich zu lokalen Arbeitnehmerinnen haufig be-
nachteiligt werden, da sie nicht entsprechend ihrer fachlichen Qualifikation eingestuft werden,
sondern meist in eine niedrigere Mindestlohngruppe (vgl. European Commission 2016a, 29).

6.2 Die Liicken und Unsicherheiten im Anwendungsbereich
der Entsenderichtlinie

MaBgebliche Rechtsquelle fiir den Schutz von Arbeitsbedingungen und insbesondere des
Mindestlohnniveaus des Empfangsstaates ist die Entsenderichtlinie. Der Anwendungsbereich
dieser Richtlinie erfasst jedoch nicht alle Entsendungen, sondern regelt den Schutz im Zu-
sammenhang mit Entsendungen von Unternehmen im Rahmen der Auslibung der Dienstleis-
tungsfreiheit (Art. 1 Abs. 1 Entsenderichtlinie). Weiters ist erforderlich, dass eine der drei in
Abs. 3 leg. cit. angefiihrten Arten von Entsendungen vorliegt. Ausdriicklich ausgenommen
sind gemaB Abs. 2 leg. cit. die Schiffsbesatzungen von Unternehmen der Handelsmarine.

FUr Entsendungen, die nicht in den Anwendungsbereich der Entsenderichtlinie fallen, existiert
keine Richtlinie oder eine andere europarechtliche Regelung. Ob und inwieweit die Mitglied-
staaten in diesen Féllen die Anwendung der eigenen Mindestléhne verlangen kénnen, ist
rechtlich unklar. Uberwiegend wird die Ansicht vertreten, dass die Mitgliedstaaten hier einen
gewissen Spielraum haben, sofern es sich um sogenannte Eingriffsnormen nach der Rom-I-
Verordnung handelt und es zu keiner Verletzung der EU-Marktfreiheiten, also insbesondere
der Dienstleistungsfreiheit oder der Warenverkehrsfreiheit, kommt. Diese Beurteilung ist aber
insofern sehr schwer, als sie in hohem AusmaB von Wertungen abhangt und unmittelbar dazu
auch noch keine einschlagige Rechtsprechung existiert. Ob und inwieweit daher die Mitglied-
staaten bei der Lieferung von Waren durch den Verkaufer, grenziiberschreitenden Schulun-
gen, dem Einsatz von Trainees, Verkaufstétigkeiten bei Messen oder auf Méarkten oder im
Transportbereich gegen Lohndumping vorgehen dirfen, ist rechtlich unsicher. Im Transport-
bereich etwa hat man viele Jahre angenommen, dass die Entsenderichtlinie nicht zur Anwen-
dung k&me und es daher nicht zuldssig wére, die Einhaltung der Arbeitsbedingungen des
Empfangsstaates vorzuschreiben. Erst im Zuge der Offnung des Arbeitsmarktes zu den neuen
Mitgliedslédndern haben ndhere Untersuchungen gezeigt, dass auch der Transportbereich
grundsétzlich unter die Entsenderichtlinie fallt und flr Transporttdtigkeiten, die nicht unter die

9 Von den in Deutschland insgesamt knapp 72.000 gliltigen Tarifvertrdgen sind nur 490 allgemein verbindlich, und
von diesen enthalten nur 20 Tarifvertrdge Regelungsbereiche, die international zwingend sind.
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Entsenderichtlinie fallen, unter gewissen Voraussetzungen die Einhaltung der nationalen Min-
destléhne verlangt werden kann (vgl. etwa Gagawczuk 2016; Windisch-Graetz 2013). Im Jahr
2015 hat die Européische Kommission gegen Deutschland und ein Jahr spéter gegen Frank-
reich ein Vertragsverletzungsverfahren wegen der Vorschreibung von Mindestldhnen fir aus-
landische Lkw-Fahrerlnnen wegen ,,unangemessener Verwaltungshirden® und folglich eines
mdglichen VerstoBes gegen die Dienstleistungsfreiheit eingeleitet. Eine Klage beim Européi-
schen Gerichtshof wurde bislang dazu aber noch nicht eingeleitet.

6.3 Scheinentsendungen

Die Problematik der Scheinentsendungen wurde bereits oben unter Abschnitt 4 erlautert. Wel-
che Auswichse diese Form der Umgehung von Sozialversicherungsvorschriften angenom-
men haben, belegen die Falle, die in den letzten Jahren vom EuGH entschieden wurden. In
einem Verfahren etwa zeigte sich anldsslich einer Kontrolle durch franzdsische Behdrden,
dass zwei Arbeitnehmer schon weit mehr als zwei Jahre in Frankreich tatig waren (einer der
beiden schon beinahe zehn Jahre) und fir diese trotzdem all diese Jahre Entsendebescheini-
gungen eines deutschen Sozialversicherungstragers vorlagen. Obwohl also offensichtlich war,
dass die zeitlichen Grenzen flr eine Entsendung Uberschritten waren, wurde vom EuGH den
Entsendebescheinigungen eine Bindungswirkung zuerkannt.'® Auch in einem ahnlichen Ver-
fahren sah der Gerichtshof keinen Anlass, die Bindungswirkung zu verneinen. Dabei ging es
um mehrere Arbeitnehmerlnnen, die auf zwei Kreuzfahrtschiffen ausschlieBlich in Frankreich
unterwegs waren.'" Versichert waren sie aber in der Schweiz und galten formell als entsandt.
Der EuGH rdumte zwar ein, dass die betreffenden Arbeitnehmerlnnen offensichtlich nicht als
entsandt anzusehen sind, an der Bindungswirkung hielt er aber trotzdem fest. Selbst im Argu-
ment seitens Frankreichs, dass durch die Aufthebung der Bindungswirkung unlauterer Wettbe-
werb und Sozialdumping verhindert werden kdnnte, sah der Gerichtshof keinen Grund, seine
Judikaturlinie zu &ndern. Den Behdérden sind gegen derartige Falle von Sozialbetrug daher
weitgehend die H&nde gebunden.

6.4 Die Beitragsgrundlage fiir die Sozialversicherungsbeitrage

Die Personalkosten zu senken und auf diesem Weg einen Wettbewerbsvorteil zu erzielen kann
Uber niedrigere Kosten fir die Léhne selbst erfolgen. Die gleiche Wirkung kann aber auch
durch niedrigere Kosten fiir die Sozialversicherungsbeitrdge der beschéftigten Arbeitneh-
merinnen erreicht werden. Das slowenische Sozialversicherungsrecht etwa sieht vor, dass
sich die Beitragsgrundlage fir die Sozialversicherungsbeitrdge nach dem Entgelt richtet, das
der/die ins Ausland entsandte Arbeitnehmerln fiir die gleiche Tétigkeit in Slowenien beziehen
wiirde. Der/die Arbeitgeberln eines/einer von Slowenien nach Osterreich entsandten Arbeit-
nehmers/Arbeitnehmerin zahlt also nur einen Bruchteil der Sozialversicherungsbeitrage eines/
einer vergleichbaren 8sterreichischen Arbeitgebers/Arbeitgeberin. Ahnlich verhalt es sich mit
anderen Mitgliedstaaten mit einem niedrigeren Lohnniveau.

Fur die Sozialversicherungstrager ist es bei einem Auslandseinsatz der Arbeitnehmerinnen
zudem schwieriger zu Uberprifen, ob die angegebenen Arbeitszeiten auch korrekt sind. Der
Spielraum fir Manipulationen ist daher wesentlich gréBer als bei Einsatzen im Herkunftsland.

10 EuGH, 24.10. 2017, C-474/16, Belu Dienstleistung and Niklas.
11 EuGH, 27. 4. 2017, C-620/15, A-Rosa Flussschiff.
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Auch Scheinentsendungen (sieche dazu oben unter Abschnitt 6.3) bieten die Mdglichkeit,
durch die Wahl von Mitgliedstaaten mit geringen Beitragssatzen Lohnnebenkosten zu sparen
und sich der Kontrolle weitgehend zu entziehen (vgl. dazu etwa Cremers 2018, 6).

6.5 Die Schwéachen des Zivilrechts bei der Geltendmachung der Anspriiche

Entsandte Arbeitnehmerinnen kénnten die ihnen fir die Zeit des Auslandseinsatzes zustehen-
den héheren Léhne im Zivilrechtsweg einklagen. In der Praxis sind jedoch Prozesse mit Aus-
landsbezug relativ aufwendig und mit vielen zuséatzlichen Schwierigkeiten verbunden. Meist
ist eine grenziberschreitende Zustellung von behérdlichen Schriftstlicken, eine grenziber-
schreitende Beweisaufnahme oder eine grenziiberschreitende Vollstreckung erforderlich (sie-
he dazu auch oben Abschnitt 3). All dies bedeutet in der Praxis mehr Kosten, eine langere
Verfahrensdauer und eine wesentliche Erhhung des Risikos fur den/die Kléagerln.

Ein weiterer wesentlicher Schwachpunkt in diesem Zusammenhang ist die Insolvenzentgeltsi-
cherung. Viele neue Mitgliedstaaten begrenzen die Auszahlung der Léhne durch den dafir vor-
gesehenen Fonds so weit, dass im Wesentlichen nur das heimische Lohnniveau abgedeckt ist.

Beispiel: Ein Bauarbeiter, der von der Slowakei nach Osterreich entsandt wird, klagt fur die
Zeit der Beschaftigung in Osterreich die ihm vorenthaltene Lohndifferenz zu den &sterreichi-
schen Mindestléhnen ein. Nach einem langen und aufwendigen Verfahren ist der Arbeitneh-
mer erfolgreich und will seine Anspriiche vollstrecken. In der Zwischenzeit ist sein Arbeitgeber
jedoch — wie sehr haufig in der Baubranche — in Konkurs gegangen, und die Anspriiche mis-
sen in der Slowakei bei der zusténdigen Stelle fur Insolvenzentgeltsicherung geltend gemacht
werden. Diese Einrichtung deckt jedoch nur maximal Léhne in der H6he des durchschnittli-
chen slowakischen Lohnniveaus ab. Der Arbeitnehmer kann folglich seine darlber hinausge-
henden Anspriiche nicht geltend machen. Trotz erfolgreicher Prozessfihrung verbleiben nur
frustrierte Kosten.

6.6 Die grenziberschreitende Zusammenarbeit der Behérden

Wahrend Unternehmen aufgrund der Marktfreiheiten EU-weit ohne Beschrankungen oder
Hindernisse tatig sein kénnen, ist dies fur Behdrden nicht moéglich. Deren Hoheitsgewalt ist
naturgemaB auf den jeweiligen Mitgliedstaat begrenzt. Bei grenziberschreitenden Sachver-
halten ist aber in der Regel eine grenziiberschreitende Zusammenarbeit der Behérden in Form
von Informationsaustausch, Zustellung von Schriftstlicken, akkordierten Kontrollen, Vollstre-
ckungen, Beweisaufnahmen o. A. notwendig. Damit diese funktioniert, sind européaische Vor-
gaben und Hilfsmittel erforderlich. Grundlagen dafir sind aufgrund der Durchsetzungsrichtli-
nie und des Binnenmarkt-Informationssystems (siehe oben Abschnitt 3) zum Teil gegeben. Ein
weiteres wichtiges Tool zum Informationsaustausch ist der elektronische Austausch von Infor-
mationen betreffend die soziale Sicherheit mittels des EESSI-Systems, welches sich jedoch
erst im Aufbau befindet.

Es gentgt aber nicht, dass fir die grenziiberschreitende Zusammenarbeit rechtliche Grundla-
gen existieren. So gibt es etwa seit 2005 einen europdischen Rahmenbeschluss zur grenz-
Uberschreitenden Vollstreckung von Verwaltungsstrafen, und mehr als zehn Jahre danach
zeigen die Erfahrungen in der Praxis, dass dieser Rahmenbeschluss von einem Teil der Mit-
gliedstaaten gar nicht umgesetzt wird und von einem anderen Teil der Mitgliedstaaten nur
teilweise bzw. mit groBen Schwierigkeiten. Es muss also zudem sichergestellt werden, dass
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Zusammenarbeit in der Praxis auch unkompliziert, ohne Probleme und rasch funktioniert. Es
braucht daflir eine Institution, die dies Uberwachen und bei Bedarf auch entsprechende MaB-
nahmen setzen kann.

6.7 Die Kontrolle

Die praktischen Erfahrungen zeigen, dass die bloBe M&glichkeit, die Differenz zu den Mindest-
I6hnen im Beschaftigungsstaat zivilrechtlich einzufordern, keinesfalls ausreicht, um Lohndum-
ping einzuschranken. Eine Haftung des Auftraggebers fur die von seinem Auftragnehmer vor-
enthaltenen Léhne hat eine geringe préaventive Wirkung, die aber ebenfalls nicht ausreicht, um
Lohndumping wirksam einzuddmmen. Nur behérdliche Lohnkontrollen kénnen die Einhaltung
der inlandischen Mindestldhne sicherstellen. Erforderlich sind aber eine ausreichende perso-
nelle und technische Ausstattung der Behdrden sowie Sanktionen in abschreckender Hohe.
Strafen, die nicht einmal die H6he der durch Lohndumping ersparten Personalkosten errei-
chen, erfillen diese Anforderung zweifellos nicht.'2

7 LOSUNGSANSATZE

7.1 Das Problem mit dem ,Erga-omnes“-Ansatz

Wie oben bereits festgehalten bereitet der ,Erga-omnes®-Ansatz in L&ndern mit einem Lohn-
findungssystem ohne flachendeckendes Kollektivvertragssystem oder ein System verbreiteter
Allgemeinverbindlichkeitserkldrungen Schwierigkeiten. Eine Verbesserung dieser Situation
kann auf drei Ebenen erfolgen:

Die erste Ebene wére eine Anpassung der nationalen Rechtslage an die europaischen Anfor-
derungen. In Deutschland etwa wurde ein nationaler Mindestlohn eingefiihrt, und weiters wur-
den fur bestimmte Branchen spezielle Mindestlohnsétze vorgeschrieben.

Die zweite Ebene wére eine Aufweichung des ,,Erga-omnes“-Ansatzes. Das Européische Par-
lament etwa hat in seinen Anderungsantragen zur Anderung der Entsenderichtlinie vorge-
schlagen, den Anwendungsbereich auf ,représentativie]” Kollektivvertrdge auszudehnen (vgl.
Europaisches Parlament 2017, 26). Der Deutsche Gewerkschaftsbund schlagt in seiner Stel-
lungnahme zur Anderung der Entsenderichtlinie vor, dass auch ,Tarifvertrdge mit einem brei-
ten Anwendungsbereich®“ (DGB 2016, 7) auf entsandte Arbeitnehmerlnnen angewendet wer-
den kénnen.

Die dritte Ebene betrifft insbesondere das schwedische System der Lohnfindung, welches
vorrangig darauf ausgerichtet ist, Mindestléhne durch den Druck der Gewerkschaft bzw. néti-
genfalls mittels KampfmaBnahmen wie Streik oder Boykott durchzusetzen. Derartige Durch-
setzungsmechanismen wurden durch die Judikatur des EuGH™ wesentlich erschwert. Um die

12 Eine Untersuchung der in Osterreich verhangten Strafen zu Entsendungen und Uberlassungen nach Osterreich
aus dem Jahr 2017 hat gezeigt, dass bei 20 % der Entscheidungen die Strafe sogar unterhalb des AusmaBes der
Unterentlohnung - also noch ohne Berlicksichtigung der ersparten Lohnnebenkosten - lag (vgl. Danzer et al.
2017, 119-125).

13 Insbesondere durch die Entscheidungen Laval (EuGH, 18. 12. 2007, C-341/05, Laval) und Viking (EuGH,
11.12. 2007, C-438/05, Viking); fur Naheres dazu vgl. Blanke (2008).
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dadurch entstandene Rechtslage zu korrigieren, wird seitens européischer Gewerkschaften
ein sogenanntes soziales Fortschrittsprotokoll als Zusatz zu den europaischen Vertragen ge-
fordert (vgl. dazu etwa Hépner 2016; RddI/Seitz 2018). Dieses soll die Dominanz der EU-
Marktfreiheiten, wie insbesondere die Dienstleistungsfreiheit und die Niederlassungsfreiheit,
beenden und das Recht der Gewerkschaften anerkennen, sich flr die Verbesserung der Ar-
beitsbedingungen einzusetzen. Uber die beste rechtstechnische Umsetzung dieses sozialen
Fortschrittsprotokolls I&sst sich diskutieren, das Ziel sollte aber klar sein: Die Einmischung des
EU-Rechts in gewerkschaftliche KampfmaBnahmen soll beendet werden. Dies wirde auch
der Regelung im Primarrecht, wonach es keine europarechtliche Kompetenz im Streikrecht
gibt (Art. 153 Abs. 5 AEUV"), entsprechen.

7.2 Die Liicken und Unsicherheiten im Anwendungsbereich
der Entsenderichtlinie

Wie bereits oben erdrtert, regelt die Entsenderichtlinie nur Entsendungen im Bereich der
Dienstleistungsfreiheit und stellt selbst dort spezielle Anforderungen an die konkrete Entsen-
dung. Fur den Ubrigen Bereich der Entsendungen gibt es keine einschlagige européische
Regelung. Die Mdéglichkeiten der Mitgliedstaaten bleiben aber trotzdem begrenzt und im
Graubereich, da immer die Gefahr besteht, an die Marktfreiheiten ,anzuecken®. Es wirde da-
her die Rechtsicherheit wesentlich erhéhen, den Anwendungsbereich der Entsenderichtlinie
auf alle grenziiberschreitenden Einsatze von Arbeitnehmerlnnen auszudehnen. Auch Sonder-
vorschriften, wie sie etwa derzeit fir den grenzlberschreitenden StraBentransport diskutiert
werden, sollen vermieden werden. Das Argument, die Einhaltung des jeweiligen Mindestloh-
nes bei standig wechselnden Einsatzorten wére ein zu hoher Aufwand, ist nicht Gberzeugend.
Der Zeitpunkt des Grenzlibertritts ist mittels GPS exakt zu eruieren, und wenn die Kommission
eine aktuelle Liste der jeweiligen nationalen Mindestldhne fur Lkw-Fahrerlnnen erstellt, dann
kann der konkrete Anspruch leicht festgestellt werden.

7.3 Scheinentsendungen

Die Bindungswirkung der Entsendebescheinigungen hat den Vorteil, dass Streitigkeiten zwi-
schen den Sozialversicherungstragern Uber die Zustandigkeit nicht auf dem Rucken der Ar-
beitgeberlnnen ausgetragen werden. In der Praxis hat dies aber zu massivem Missbrauch
geflihrt. Das System funktioniert in der derzeitigen Form nicht.

Die Vorschlage der Kommission, dass der zusténdige Sozialversicherungstrager verpflichtet
werden soll, die Voraussetzungen fiir die Ausstellung einer Entsendebescheinigung vor der
Ausstellung zu Uberprifen, und hinsichtlich der Vorgabe einer bestimmten Frist, binnen deren
der ausstellende Tréger ein Ersuchen eines anderen Mitgliedstaates bei Zweifeln Uber die
Richtigkeit der Bescheinigung zu bearbeiten hat (siehe oben Abschnitt 5.2), sind Ansétze, den
Missbrauch einzuschrinken. Funktionieren kénnen die Anderungen aber nur dann, wenn es
eine Institution gibt, die darauf achtet, dass diese Vorgaben in der Praxis eingehalten werden,
und es weiters fir sdumige Sozialversicherungstrager Konsequenzen gibt. Naheliegend wére
es, wenn die Européische Arbeitsbehdrde die Kontrollfunktion Gbernimmt. Sanktionen miss-
ten noch festgelegt werden.

14 Vertrag Uber die Arbeitsweise der Europaischen Union.
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Eine weitere MaBnahme wére die Beschrankung der Bindungswirkung. In Fallen des offen-
sichtlichen Missbrauchs, die in Form einer Liste festgelegt werden kdnnten, sollte keine Bin-
dungswirkung bestehen. Eine Einschrankung der Bindungswirkung bloB auf Falle des nach-
gewiesenen Betrugs ist nicht ausreichend.®

Letztlich sind auch die Voraussetzungen fir das Vorliegen einer Entsendung viel zu groBziigig
und flhren zu Missbrauch. Eine Entsendung im Sinne der européischen Sozialversiche-
rungskoordinierung liegt namlich selbst dann vor, wenn der/die Entsandte ausschlieBlich fir
Arbeiten in einem anderen Mitgliedstaat eingestellt wird. Hier sollte eine Beschéaftigung von
mindestens drei Monaten unmittelbar vor der Entsendung im Herkunftsstaat bei dem/der ent-
sendenden Arbeitgeberln erforderlich sein.

7.4 Die Beitragsgrundlage fiir die Sozialversicherungsbeitrage

Solange die Rechtslage es Unternehmen ermdglicht, aufgrund verschiedener Beitragsgrund-
lagen flr entsandte Arbeitnehmerinnen wesentlich geringere Sozialversicherungsbeitrage zu
zahlen (siehe oben Abschnitt 5.4), sind unlauterer Wettbewerb und Verdrangungseffekte auf
dem Arbeitsmarkt vorprogrammiert. Diese Schieflage kénnte durch eine europaische Vorgabe
beseitigt werden, wonach bei grenziiberschreitenden Entsendungen zumindest das im Land
der Beschaftigung vorgeschriebene Entgelt Basis flir die Bemessung der Sozialversiche-
rungsbeitrage ist.

Weiters waren MaBnahmen erforderlich, um dies auch in der Praxis sicherzustellen, wie etwa
gegenseitige Informationsanspriiche der Sozialversicherungstrager und Rechtsmittel des Mit-
gliedstaates der Entsendung, um Feststellungen bzw. Entscheidungen der Sozialversiche-
rungstrager des Herkunftslandes zu bekampfen. Auch eine europdische Institution zur Uber-
prufung der korrekten Vorgehensweisen ware erforderlich — ein weiterer méglicher Zustandig-
keitsbereich der Europaischen Arbeitsbehdrde.

7.5 Vorschlage fir Verbesserungen im Zivilrecht

Viele der grenziberschreitend tatigen Unternehmen sind nur auf kurze Dauer ausgerichtet. Sie
entstehen schnell und verschwinden auch wieder schnell vom Markt, nachdem die Hinter-
manner bzw. Hinterfrauen ihre ,,Schafchen ins Trockene gebracht haben” (vgl. dazu etwa Cre-
mers 2018, 6). Ohne entsprechende Insolvenzentgeltsicherung ist daher eine Geltendma-
chung von vornherein mit wenig Aussicht auf Erfolg verbunden. Es missen folglich die ein-
schlagigen européischen Vorgaben zur Entgeltsicherung von Arbeitnehmerinnen (vgl. Europé-
isches Parlament/Rat der Europaischen Union 2008b, Richtlinie 2008/94/EG) dahin gehend
gedndert werden, dass Anspriiche bei Entsendung in Mitgliedstaaten mit héheren Léhnen
durch den jeweiligen Fonds abgesichert sind.

Erforderlich ist weiters, dass MaBnahmen getroffen werden, um die Dauer von Verfahren mit
grenziiberschreitendem Bezug mdglichst zu verkiirzen und das mit diesen Verfahren verbun-
dene zusétzliche Risiko mdglichst zu minimieren. Ausgangspunkt dazu wére eine europaweite
Untersuchung der Griinde flir Verfahrensverzégerungen und flr das erhdhte Risiko. Auf Basis
der Ergebnisse dieser Untersuchung kénnten dann entsprechende konkrete Schritte gesetzt
werden.

15 Vgl. dazu etwa die Entscheidung EuGH, 6. 2. 2018, C-359/16, Altun u. a.
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Da zivilrechtliche Verfahren Ublicherweise bloB darauf gerichtet sind, den Betrag zu zahlen,
der ohnehin gezahlt werden misste, wére die Zahlung eines Zusatzbetrages &hnlich wie beim
Strafschadenersatz zu Uberlegen. Dann wére einerseits mit diesen Verfahren auch eine pré-
ventive Wirkung verbunden und andererseits ein héherer Anreiz gegeben, das Risiko einzuge-
hen, offene Anspriiche einzuklagen.

7.6 Die grenziiberschreitende Zusammenarbeit der Behérden

In den letzten Jahren wurde eine Reihe von MaBnahmen zur Verbesserung der grenziiber-
schreitenden Zusammenarbeit der Behdrden gesetzt: Durchsetzungsrichtlinie (vgl. Européi-
sches Parlament/Rat der Europédischen Union 2014a), Binnenmarkt-Informationssystem,
elektronischer Austausch von Sozialversicherungsdaten; siehe oben Abschnitt 6.6. Damit die-
se MaBnahmen aber auch in der Praxis in allen Mitgliedstaaten funktionieren, bedarf es einer
Institution mit entsprechenden Handlungsmdglichkeiten. Der Vorschlag der Kommission vom
Marz 2018, eine Europaische Arbeitsbehdrde einzurichten (vgl. Européische Kommission
2018), geht in diese Richtung. Diese Behdérde soll die nationalen Arbeitsinspektorate und
sonstigen Kontrollinstanzen keineswegs ersetzen. Es soll vielmehr die grenziiberschreitende
Zusammenarbeit sichergestellt werden. Die Europdische Arbeitsbehdrde ware sohin einer-
seits eine Serviceeinrichtung im Sinne einer Drehscheibe, einer Schaltstelle, eines Katalysa-
tors und einer Informationsstelle bei grenziiberschreitenden Sachverhalten. Sie miisste aber
andererseits auch die Kompetenz besitzen, gegen sdumige nationale Behdrden vorzugehen.
Damit Probleme nachhaltig gelést werden kdnnen, sollte periodisch ein Bericht mit Lésungs-
vorschlagen erstellt werden. Dieser Bericht wére dann die Grundlage fir den Rat und das
Europaische Parlament, um entsprechende MaBnahmen zu setzen.

7.7 Die Kontrolle

Die Entsenderichtlinie schreibt bloB sehr allgemein vor, dass die Mitgliedstaaten geeignete
MaBnahmen fur den Fall der Nichteinhaltung der Richtlinie vorzusehen haben. Konkreter wird
die Durchsetzungsrichtlinie: Es sollen ,geeignete und wirksame Kontroll- und Uberwachungs-
mechanismen eingesetzt werden® und ,wirksame und angemessene Priifungen® durchge-
fiihrt werden. Unbeschadet der Méglichkeit von Zufallskontrollen basieren diese Uberpriifun-
gen ,in erster Linie auf einer Risikobewertung® (Europaisches Parlament/Rat der Europai-
schen Union 2014a, Art. 10). Bezlglich Sanktionen findet sich in der Richtlinie die Vorgabe,
dass diese ,,wirksam, verhaltnismaBig und abschreckend” (ebd., Art. 20) sein sollen.

Was fehlt, sind konkrete Vorgaben zur Kontrolldichte, wie etwa in der Richtlinie 2014/47/EU
Uber die Kontrolle von Nutzfahrzeugen im StraBenverkehr (vgl. Europaisches Parlament/Rat
der Europaischen Union 2014b). Angemessen ware dabei ein Mindestprozentsatz von 10 %.
Weiters fehlt eine Uberpriifung, ob die vorgesehenen Sanktionen die oben genannten Vorga-
ben erflllen. Naheliegenderweise kdnnte bzw. sollte dies eine der ersten Aufgaben der Euro-
paischen Arbeitsbehdérde sein.

Aufgrund der teilweise relativ hohen kriminellen Energie und vielfaltiger Tricks mancher Unter-
nehmen st6Bt aber auch die Kontrolle manchmal an die Grenzen ihrer Mglichkeiten. Sollten
diese Probleme zunehmen, dann muss eine Einschrédnkung der Dienstleistungsfreiheit und der
Arbeitnehmerfreiztigigkeit ins Auge gefasst werden. Beide Freiheiten wurden ja unter der
Grundvoraussetzung gewéhrt, dass es zu keinem Wettbewerb auf Kosten der Léhne und so-
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hin zu keinem Lohndumping kommt. Kann dies aber in der Praxis nicht gewahrleistet werden,
dann muss dies auch Folgen fiur die Marktfreiheiten haben. Alles andere wirde einseitig zu
Lasten der Arbeitnehmerinnen sowie vieler Klein- und Mittelbetriebe gehen. Ahnliches muss
auch dann gelten, wenn ein Mitgliedstaat die grenziiberschreitende Zusammenarbeit verwei-
gert. Dann muss es die Mdglichkeit geben, die Dienstleistungsfreiheit in Bezug auf diesen
Mitgliedstaat auszusetzen.

7.8 Kunftige Erweiterungen der EU

Die Erfahrungen mit den Ubergangsfristen auf dem Arbeitsmarkt im Zusammenhang mit den
letzten Erweiterungen haben gezeigt, dass Fristen das Problem des Lohn- und Sozialdum-
pings bloB hinauszdgern, aber keineswegs I6sen. Bei zukiinftigen Erweiterungen sollten daher
nicht Ubergangsfristen fiir den Arbeitsmarkt festgelegt werden, sondern es sollte erst dann zu
einer Offnung des Arbeitsmarktes kommen, wenn sich das Lohnniveau der jeweiligen Mit-
gliedstaaten annédhernd angeglichen hat. Dann wére dem Anreiz zu Lohn- und Sozialdumping
von vornherein weitgehend der Boden entzogen.
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Karin Heitzmann

BISHERIGE AKTIVITATEN ZUR BEKAMPFUNG VON ARMUT
UND SOZIALER AUSGRENZUNG AUF EU-EBENE -
EINE DURCHWACHSENE BILANZ

Die Bekdmpfung von Armut und sozialer Ausgrenzung ist auf Ebene der Européischen Union
(EU) schon lange Thema, mit unterschiedlichen Schwerpunktsetzungen und — vor allem im
Hinblick auf die aktuelle Anzahl von gefédhrdeten Menschen — nur maBigem Erfolg. Ziel dieses
Beitrags ist es zunéchst, die von Institutionen der EU gesetzten bisherigen Aktivitdten im Be-
reich der Bekdmpfung von Armut und sozialer Ausgrenzung zu skizzieren. Danach wird darge-
legt, wie die beiden Benachteiligungsformen aktuell gemessen werden — und wie erfolgreich
die Mitgliedstaaten der Union bis dato in ihrer Bekdmpfung gewesen sind. SchlieBlich werden
prinzipielle Widersprliche bei den européischen Anstrengungen zur Bekdmpfung von Armut
und sozialer Ausgrenzung aufgezeigt, und es wird kurz umrissen, mit welchen aktuellen Initia-
tiven die EU der Sozialpolitik im Allgemeinen und der Armutspolitik im Besonderen kiinftig
eine bedeutsamere Rolle zuschreiben méchte.

1 EU-AGENDA ZUR BEKAMPFUNG VON ARMUT UND SOZIALER
AUSGRENZUNG

1.1 Die ersten drei Anti-Armutsprogramme (1975-1994)

Das Thema Armut und soziale Ausgrenzung begleitet den europaischen Einigungsprozess
schon seit langer Zeit (vgl. z. B. Daly 2010, 20-23). Bereits in den 1970er-Jahren wurde das
erste von insgesamt drei Anti-Armutsprogrammen auf supranationaler Ebene initiiert (vgl.
Room 2010, 9 f.). Kern des ersten Programms (1975-1980) waren etliche lokale Pilotprojekte,
die innovative MaBnahmen der Armutsbekdmpfung testeten. Im zweiten Programm
(1986-1989) standen vor allem vergleichende Studien zur Armut im Vordergrund. In dieser Zeit
wurden zudem Anstrengungen unternommen, um einheitliche Indikatoren zur Berechnung der
nationalen Armutsschwellen zu erarbeiten. Auch im dritten Programm (1990-1994) lag der
Fokus auf Vergleichen zwischen den Mitgliedstaaten, wobei diesmal nicht nur die Armutsbe-
troffenheit, sondern vor allem auch entsprechende Sozialpolitiken ins Zentrum gertickt wur-
den. Deutschland, das bereits in den 1970er-dahren dem ersten Anti-Armutsprogramm sehr
skeptisch gegenibergestanden war, beendete diese Initiative(n) allerdings im Jahr 1994 —
nicht zuletzt mit dem Hinweis darauf, dass die supranationale Ebene flir sozialpolitische The-
men schlicht nicht zustandig wére.

Trotz der vorzeitigen Einstellung des dritten Anti-Armutsprogramms konnten durch die supra-
nationalen Aktivitdten wesentliche Entwicklungen vorangebracht werden. Dies betrifft vor al-
lem Fortschritte im Hinblick auf eine gemeinsame Definition bzw. Abgrenzung von Armut.
1994 wurde zudem das Europaische Haushaltspanel (ECHP) auf EU-Ebene eingefiihrt, das als
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jahrliches Erhebungstool vergleichbare Informationen zur soziobkonomischen Lage von Haus-
halten sammelte. Fiir Osterreich, das 1995 EU-Mitglied wurde, war das ECHP Ubrigens die
erste Datenquelle, mit deren Hilfe regelmaBige Paneldaten zur sozialen Lage der Haushalte
zur Verfigung standen (vgl. Talos/Badelt 1999). Als zentrales Ergebnis der Anti-Armutspro-
gramme wird auch die Erganzung des Armutsbegriffs durch das Konzept der sozialen Aus-
grenzung angesehen. Die Einfuhrung der Terminologie zur sozialen Ausgrenzung wurde vor
allem in den spédten 1980er- und frilhen 1990er-Jahren vorangetrieben, insbesondere wahrend
der Kommissionsprasidentschaft von Jacques Delors. Damit verbunden war nicht nur eine —
von der Politik generell begriiBte — Veranderung der Terminologie, sondern auch eine inhaltli-
che Neudeutung bzw. Erweiterung des vor allem materiell orientierten Armutskonzepts (vgl.
Room 1999).

1.2 Bekampfung von Armut und sozialer Ausgrenzung in der Periode
2000-2010

Nach Beendigung der drei Anti-Armutsprogramme wurden die Themen Armut und soziale
Ausgrenzung auf EU-politischer Ebene Uber mehrere Jahre vernachlassigt. Erst beim EU-
Gipfeltreffen in Lissabon im Marz 2000 kam es zu einer Wiederbelebung einiger sozialpoliti-
scher Themenbereiche und insbesondere auch zu einer Rickbesinnung auf die beiden Be-
nachteiligungsformen, die im Fokus dieses Beitrags stehen (vgl. Daly 2010; Frazer/Marlier
2010). Mittlerweile ist die ,,Bekdmpfung von Ausgrenzung® eines von mehreren sozialpolitisch
orientierten Zielen der Union geworden (Artikel 151 des Vertrags Uber die Arbeitsweise der
Européischen Union). Das ist auch insofern bemerkenswert, als die meisten Angelegenheiten
der Sozialpolitik auf EU-Ebene weiterhin dem Grundsatz der Subsidiaritdt unterliegen und
damit eine an sich nationalstaatliche Kompetenz sind (vgl. Aithammer/Lampert 2014, 389 f.).

Nichtsdestotrotz wurde mit der Lissabon-Strategie, einem EU-Arbeitsprogramm fir die Perio-
de 2000 bis 2010, vor allem der Kampf gegen Armut und soziale Ausgrenzung auf eine neue
Ebene gestellt (vgl. Daly 2010, 23-25). Zwei Entwicklungen waren besonders pragend: Zum
einen einigten sich die Mitgliedslédnder darauf, ihre Anstrengungen in diesem Politikbereich zu
koordinieren, zum anderen wurde dafiir ein eigenes Governance-System entwickelt, die ,,Of-
fene Methode der Koordinierung“ (OMK), die in weiterer Folge auch fir die Koordination wei-
terer sozialpolitischer Bereiche (Pensionen, Gesundheit und Langzeitpflege) verwendet wurde
(vgl. Zeitlin/Vanhercke 2014, 15-19). Kern der OMK sind die Vereinbarung gemeinsamer Ziele
auf EU-Ebene und die Etablierung eines festgelegten Prozesses — unter Einbindung der Mit-
gliedstaaten der EU — zur ZielUberprifung. Wurden die — ohnehin nur sehr grob formulierten
— Ziele verfehlt, gab es allerdings auBer einem ,,blaming and shaming“ keine Sanktionsmd&g-
lichkeiten vonseiten der EU-Institutionen — was von verschiedensten Akteurlnnen (wie etwa
dem European Anti-Poverty Network, aber auch etlichen nationalen Armutsnetzwerken) heftig
kritisiert wurde (vgl. dazu etwa European Anti-Poverty Network 2008).

Etwa zur Halfte der Laufzeit wurde die Lissabon-Agenda im Hinblick auf ihre Funktionsweise
und den Zielerreichungsgrad Uberpriift. Als Resultat der auf die Uberpriifung folgenden An-
passungen verloren die Themen Armut und soziale Ausgrenzung zwar im Vergleich zu wirt-
schaftlichen und vor allem beschéftigungspolitischen Zielen wieder an Terrain, insgesamt
wurden in der Zehn-Jahres-Periode allerdings doch Fortschritte erzielt: Einerseits war die Ar-
beit zur Entwicklung von einheitlichen Indikatoren zur Messung von Armut und sozialer Aus-
grenzung noch weiter vorangeschritten. Zentral dabei war, dass nicht nur materielle Einkom-

117



mensarmut als Hauptindikator Eingang in die européische Berichterstattung gefunden hatte,
sondern eine Vielzahl weiterer Subindikatoren: Armut und soziale Ausgrenzung wurden damit
nicht nur auf politischer Ebene als multidimensionale Problemlagen anerkannt, es wurden
auch wesentliche methodische Fortschritte bei der Messung dieser Benachteiligungen erzielt.
Zum anderen wurde das ECHP - und damit die jahrliche Erhebung von sozio6konomischen
Individual- und Haushaltsdaten im EU-Raum — durch EU-SILC (die EU-Statistik zu Einkom-
men, sozialer Eingliederung und Lebensbedingungen) ersetzt. Letztere basiert auf der Idee
eines gemeinsamen Rahmens: Alle Mitgliedstaaten einigten sich auf Priméarzielvariablen, fur
die jedes Jahr Informationen an das Europaische Statistische Zentralamt (Eurostat) Gbermit-
telt werden mussen. Daneben missen weitere Daten zu Sekundérzielvariablen geliefert wer-
den, allerdings in unregelméaBigeren Abstédnden. Vielfach basieren diese Informationen auf
Administrativdaten — und sind damit verlasslicher als die auf Basis von Befragungen erhobe-
nen Daten. Damit stehen seit 2003 auf europaischer Ebene regelmaBig vergleichbare Informa-
tionen zu Einkommen, sozialer Ausgrenzung, Wohnbedingungen, Arbeit, Bildung und Ge-
sundheit zur Verfiigung (vgl. Eurostat 2018). Die entsprechenden Indikatoren wurden regelmé-
Big Uberprift, adaptiert (vgl. dazu auch Daly 2010, 26-31) und durch nationale Indikatoren
erganzt (vgl. z. B. Lamei/Till-Tentschert 2005).

Die zwischen 2000 und 2010 relevante Lissabon-Agenda brachte damit einmal mehr Fort-
schritte in der Messung und Erhebung von Armut und sozialer Ausgrenzung mit sich, weniger
jedoch im Hinblick auf konkrete MaBnahmen zur Bekdmpfung der beiden Problemlagen - ein
Manko, das bereits fir die drei Anti-Armutsprogramme der 1970er- bis 1990er-Jahre festge-
stellt wurde. Im Fall der Lissabon-Agenda war der mangelhafte Fokus auf der Bewéltigung
von Armut und sozialer Ausgrenzung nicht zuletzt dem Umstand geschuldet, dass die im
Rahmen der OMK vereinbarten Ziele nicht sehr konkret formuliert waren. Bei Nichterreichung
der Ziele drohten zudem keine Sanktionen, wie dies etwa bei Zielverfehlungen im fiskalpoliti-
schen Bereich der Fall ist. Damit waren soziale Themen der Européischen Union wéhrend der
Periode der Lissabon-Agenda — und damit auch die Problemlagen der Armut und sozialen
Ausgrenzung - jedenfalls gegentiber 6konomischen Themen eindeutig untergeordnet. Diese
Unterordnung stand in direktem Widerspruch zur politischen Rhetorik auf EU-Ebene: Dort
wurde der Entwicklung der EU hin zu einer Sozialunion in regelméaBigen Treffen des Européi-
schen Rats eine mindestens ebenso hohe Bedeutung beigemessen wie der Entwicklung hin
zu einer politischen und wirtschaftlichen Union. Das zeigt sich etwa auch daran, dass das Jahr
2010 zum Européischen Jahr zur Bek&mpfung von Armut und sozialer Ausgrenzung ausgeru-
fen wurde (vgl. Angel et al. 2010).

1.3 Bekampfung von Armut und sozialer Ausgrenzung in der Periode
ab 2010

Im Juni 2010 wurde eine der oben angeflihrten Schwéchen jedoch ausgemerzt: Auf einer Ta-
gung des Européischen Rats einigte man sich erstmals darauf, ein quantitatives Armutsreduk-
tionsziel einzuflhren, dem zufolge die Zahl der von Armutsgefahrdung und sozialer Ausgren-
zung bedrohten Personen — ausgehend von der Situation im Jahr 2008 — bis 2020 um mindes-
tens 20 Millionen Menschen verringert werden sollte. Weil derart konkrete Zielvereinbarungen
im Sozialbereich bisher hdchst kontrovers diskutiert worden sind, wird diese Entscheidung in
der Literatur unter anderem als ,,Meilenstein“ (Daly 2010, 30) bezeichnet. Im Rahmen der
sEuropa-2020-Strategie” und damit der EU-Agenda flr den Zeitraum 2010 bis 2020 ist dieses
Armutsreduktionsziel eines von insgesamt funf vereinbarten Kernzielen, die ihrerseits drei
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Rahmenprioritdten zugeordnet sind. Das Armutsziel ist, gemeinsam mit dem Ziel der Erho-
hung der Beschéftigung, Teil der Prioritat 3, die inklusives Wachstum (,inclusive growth®) an-
strebt. Prioritat 1 will Fortschritte im intelligenten Wachstum erreichen (,smart growth®), Prio-
ritdt 2 fokussiert auf nachhaltiges Wachstum (,,sustainable growth®). Die Terminologie bei den
drei Prioritaten deutet bereits an, dass auch in der Periode 2010-2020 letztlich wieder 6kono-
mische Wachstumsziele im Vordergrund stehen; allerdings wird diesmal der Art des Wachs-
tums (intelligent, nachhaltig und inklusiv) eine besondere Rolle zugesprochen.

Begleitet wird der Zielerreichungsprozess bis 2020 durch ein — auch gegeniber der OMK -
erweitertes Governance-Regime, das als ,,Europédisches Semester” bekannt ist. Dabei handelt
es sich um einen politischen Koordinierungsprozess, der im Prinzip denselben Ablauf fir etli-
che EU-Politikbereiche vorsieht. Zumindest im Hinblick auf diesen Koordinierungsprozess
kam es also auf EU-Ebene zu einer Angleichung von wirtschaftspolitischen, arbeitsmarkpoli-
tischen und armutspolitischen Themenbereichen (vgl. z. B. Zeitlin/Vanhercke 2014). Die relati-
ve Bedeutung und Gewichtung der einzelnen Politikbereiche blieb allerdings auch nach dieser
Angleichung mehr als ungleichgewichtig (vgl. dazu z. B. Colak/Aylin 2013), auch weil die
Nichteinhaltung vereinbarter wirtschaftspolitischer ZielgroBen schmerzhafte Sanktionen nach
sich ziehen kann, wohingegen die Nichterreichung von Sozialzielen quasi ohne Konsequen-
zen bleibt. Wie sich im nachsten Abschnitt zeigen wird, hinkt die aktuelle Entwicklung der
Anzahl der armuts- und ausgrenzungsgeféhrdeten Bevdlkerung in Europa der angestrebten
Soll-Entwicklung hinterher (vgl. Daly 2012; Jessoula 2015). Das hat auch mit vergangenen
Politik- und Budgetentscheidungen zu tun, mit denen der Erreichung 6konomischer Zielgro-
Ben auf Ebene der Lander und der EU (Stichwort ,,Strukturanpassungsprogramme®) eine real-
politisch héhere Bedeutung gegeben wurde als der Erreichung sozialer (und tbrigens auch
6kologischer) Vorhaben. Im Folgenden werden zunachst die dem Armutsziel zugrunde liegen-
den Indikatoren vorgestellt. Daran anschlieBend wird die Entwicklung der Quoten der von Ar-
mutsgefédhrdung und sozialer Ausgrenzung bedrohten Personen seit 2008 (das als Basisjahr
fir die Erfolgsmessung festgelegt wurde) nachgezeichnet. Dabei werden auch Informationen
zur Entwicklung der Armutsbetroffenheit spezifischer Bevolkerungsgruppen gegeben.

2 ENTWICKLUNG DER ARMUT UND SOZIALEN AUSGRENZUNG
IN DER EU AB 2008

Um als armuts- oder ausgrenzungsgefahrdet zu gelten, miissen Personen eine von drei Be-
dingungen erfiillen (vgl. Eurostat 2018). Sie missen (i) entweder armutsgeféhrdet sein oder (ii)
in einem Haushalt leben, in dem keine oder eine sehr niedrige Erwerbsintensitat vorliegt, oder
(iii) in Haushalten mit erheblicher materieller Deprivation leben. Als armutsgeféhrdet gelten
Personen in Haushalten mit einem &quivalisierten Haushaltseinkommen unterhalb eines fest-
gelegten Schwellenwerts.

Armutsgefahrdung wird dabei nicht auf Basis von individuellen Einkommen, sondern auf Basis
von Haushaltseinkommen definiert. Alle verfligbaren Einkommen' innerhalb eines Haushalts

' Dazu zahlen Nettoerwerbseinkommen sowie soziale und private Transferzahlungen an den Haushalt abziiglich
bezahlter Steuern und an andere Haushalte Uberwiesener privater Transfers.
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flieBen in die Messung mit ein. Abhangig von der Héhe der Einkommen sind alle Mitglieder
eines Haushalts entweder armutsgeféhrdet oder eben nicht. Die Berechnung der Armutsge-
fahrdung basiert schlieBlich auf einem relativen Armutskonzept. Die Armutsgefdhrdungs-
schwelle wird jéahrlich fir jedes Mitgliedsland neu berechnet. Damit wird Armut in Relation zum
spezifischen Lebensstandard in einer spezifischen Region und zu einer spezifischen Zeit ge-
messen. Um armutsgeféhrdet zu sein, darf das verfigbare Einkommen eines Haushalts maxi-
mal 60 % des mittleren Haushaltseinkommens innerhalb eines Landes betragen. Einkommen
von Haushalten, in denen unterschiedlich viele Personen leben, werden aquivalisiert, um sie
miteinander vergleichbar zu machen. So wird etwa unterstellt, dass das Einkommen in einem
Zweipersonenhaushalt eineinhalbmal so hoch sein muss wie das Einkommen in einem Einper-
sonenhaushalt, um denselben Lebensstandard nach sich zu ziehen. Fir jeden weiteren Er-
wachsenen im Haushalt erhéht sich der entsprechende Gewichtungsfaktor um 0,5, flr jedes
Kind (unter 14 Jahren) um 0,3. Damit stiften 1.000 Euro in einem Einpersonenhaushalt densel-
ben materiellen Wohlstand wie 1.500 Euro in einem Zweipersonenhaushalt oder 1.800 Euro in
einem Haushalt von zwei Erwachsenen und einem Kind. Armutsgeféahrdung wird Ubrigens nur
unter Berlicksichtigung der Einkommensseite, nicht aber der Ausgabenseite berechnet. Mit
anderen Worten: 1.000 Euro z&hlen in jedem Haushalt gleich viel, unabhangig davon, ob damit
—etwa durch Unterschiede in den Wohnkosten — hohe oder geringe Ausgaben getétigt werden
mussen.

Der zweite Subindikator flir das Europa-2020-Armutsziel stellt auf ,Haushalte mit keiner oder
nur einer sehr niedrigen Erwerbsintensitat ab. Zur Berechnung dieses Indikators werden nur
Haushalte mit Personen zwischen 0 und 59 Jahren beriicksichtigt. Wenn die erwachsenen
Personen (im Alter zwischen 18 und 59 Jahren) in diesen Haushalten in Summe weniger als
20 % ihrer maximal moglichen Erwerbszeit ausschdpfen, dann wird dies als ,,sehr niedrige”
Erwerbsintensitét bezeichnet. Wenn eine 40-Stunden-Woche als Vollzeitarbeit in einem Land
die Norm ist, dann flhrt eine ganzjahrige Erwerbstéatigkeit von maximal sieben Wochenstun-
den also dazu, zu dieser Risikogruppe zu zahlen.

Zur Operationalisierung des dritten Subindikators fiir das Europa-2020-Armutsziel, ,erheb-
liche materielle Deprivation®, wird im Rahmen der EU-SILC-Erhebung danach gefragt, ob es
fur einen Haushalt finanziell mdglich ist, (i) regelmaBige Zahlungen (Miete, Betriebskosten etc.)
rechtzeitig zu begleichen, (ii) unerwartete Ausgaben bis zu einer gewissen Héhe zu finanzie-
ren, (iii) die Wohnung angemessen warm zu halten, (iv) jeden zweiten Tag Fleisch, Fisch oder
eine entsprechende vegetarische Speise zu essen, (v) einmal im Jahr auf Urlaub zu fahren, (vi)
einen PKW, (vii) eine Waschmaschine, (viii) ein Fernsehgerét oder (ix) ein Telefon oder Handy
zu besitzen. Lautet die Antwort auf diese Fragen mindestens viermal ,,Nein“, dann gilt dieser
Haushalt als erheblich materiell depriviert. Wohlgemerkt werden die Haushalte nicht danach
gefragt, ob sie diese Giiter besitzen bzw. diese Bedirfnisse befriedigen, sondern ob sie sich
dies finanziell berhaupt leisten kénnten.

Nachdem geklart ist, wie Armut oder soziale Ausgrenzung auf EU-Ebene gemessen wird, soll
im Folgenden skizziert werden, wie gut es den Mitgliedstaaten bislang gelungen ist, das Ar-
muts- und Ausgrenzungsziel zu erreichen.

Die vorliegende empirische Evidenz zeigt, dass die EU im Kampf gegen Armut und soziale
Ausgrenzung bisher nicht sonderlich erfolgreich war. Zwar hat man sich vorgenommen, die
Zahl der Gefahrdeten zwischen 2008 und 2020 um mindestens 20 Millionen zu senken. Tat-
séchlich hat sich die Anzahl innerhalb der EU-27 (Kroatien war bei der Zielvereinbarung noch
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kein EU-Mitglied) zunachst (bis zum Jahr 2012) um mehr als 6 Millionen Menschen erhoht.
Trotz Fortschritten in den Jahren danach waren 2016 — und damit in dem Jahr, flr das die
aktuellsten Zahlen zur Verfigung stehen —immer noch knapp eine Million Menschen mehr von
Armut oder sozialer Ausgrenzung bedroht als im Referenzjahr (vgl. dazu und zu den folgenden
Informationen Eurostat 2018). Die Entwicklung in den einzelnen Mitgliedstaaten der EU verlief
dabei durchaus unterschiedlich: Die im Jahr 2008 besonders betroffenen Ldnder Ruménien
und Bulgarien konnten ihre Quoten zwar von 44,2 % bzw. 44,8 % auf 38,8 % und 40,4 % im
Jahr 2016 senken — was allerdings nichts daran &ndert, dass diese beiden Staaten nach wie
vor jene mit den héchsten Gefahrdungsraten sind. Demgegeniber zeigte sich etwa in Grie-
chenland eine deutliche Zunahme der von Armutsgefédhrdung und sozialer Ausgrenzung be-
drohten Personen im Zeitverlauf, ndmlich von 28,1 % (2008) auf immerhin 35,6 % (2016). Ei-
nen etwas weniger markanten Anstieg hatte im selben Zeitraum auch Italien zu verzeichnen
(mit einer Erhéhung von 25,5 % auf 30 %). Durch diese unterschiedlichen Entwicklungen im
Hinblick auf die Quoten der von Armut oder sozialer Ausgrenzung bedrohten Personen kann
auch nicht von einer zunehmenden Konvergenz oder Divergenz in den Mitgliedstaaten ge-
sprochen werden.

Bei einer separaten Betrachtung der drei Subindikatoren zur Erhebung der Europa-2020-Ziel-
groBe zeigt sich insbesondere, dass die Quote der von Armutsgefahrdung betroffenen Perso-
nen im EU-Raum gestiegen ist (von 16,6 % im Jahr 2008 auf 17,3 % im Jahr 2016). Gewach-
sen ist auch der Anteil der Haushalte, in denen eine sehr niedrige Erwerbsintensitat vorliegt
(von 9,2 % auf 10,5 %). Lediglich die Zahl der Personen, die unter erheblicher materieller
Deprivation leiden, ist in der Periode bis 2016 um einen Prozentpunkt (von 8,5 % auf 7,5 %)
zurlickgegangen.

Ein detaillierterer Blick auf die besonders betroffenen Gruppen zeigt einige bemerkenswerte
Entwicklungen, die ich im Folgenden lediglich im Hinblick auf den Subindikator Armutsgefahr-
dung skizzieren mdchte. Erstens zeigt sich eine deutliche Verschiebung der Armutsgefahr-
dung nach Altersgruppen in dem flr die Europa-2020-Ziele relevanten Zeitraum: Fir die Grup-
pe der Uber 65-Jahrigen ist eine sinkende Armutsgefdhrdungswahrscheinlichkeit zwischen
2008 (18,9 %) und 2016 (14,5 %) zu konstatieren. Demgegentiber nahm die Gefahrdung vor
allem bei der Gruppe der 18- bis 24-Jdhrigen mit einem Plus von 3,5 Prozentpunkten deutlich
zu (2008: 19,9 %; 2016: 23,4 %). Eine steigende Armutsgefdhrdung ist auch bei den unter
18-Jahrigen feststellbar (2008: 20,4 %; 2016: 21,0 %).

Die relativ héhere Armutsgeféahrdung von Kindern zeigt sich auch, wenn die Ergebnisse nach
Haushaltstypen unterschieden werden. So weisen Haushalte, in denen keine Kinder leben, im
Jahr 2016 mit 15,4 % eine unterproportionale Armutsgefahrdung auf.? Haushalte mit Kindern
sind mit 19,1 % aber — im Vergleich zum Bevdlkerungsdurchschnitt — leicht Gberproportional
gefahrdet. Bei diesen Haushalten variiert die Armutsgefahrdung einerseits mit der Anzahl der
Kinder und andererseits mit der Anzahl der Erwachsenen im Haushalt. So weisen Haushalte
mit ein oder zwei Kindern, in denen auch zwei Erwachsene leben, im Jahr 2016 eine unter-
durchschnittliche Armutsgefahrdung auf (13,6 % bzw. 14,7 %). Bei jenen, in denen drei oder
mehr Kinder leben, ist das Armutsrisiko allerdings mit 26,8 % schon deutlich héher als im
Bevdlkerungsdurchschnitt: Jede vierte Person, die in einem solchen Haushalt lebt, ist armuts-
gefahrdet. Eine noch héhere Quote zeigt sich bei Haushalten von Alleinerziehenden. Deren
Mitglieder waren im Jahr 2016 mit 35 % einer doppelt so hohen Wahrscheinlichkeit ausge-

2 Allerdings waren alleinstehende Personen innerhalb der EU im Jahr 2016 mit 25,6 % besonders haufig mit knap-
pen Einkommen konfrontiert.
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setzt, armutsgeféhrdet zu sein wie der/die durchschnittliche Blrgerin in der EU-27. Der Ver-
gleich mit dem Jahr 2008 zeigt einmal mehr, dass vor allem fur Haushalte mit Kindern die
Gefahrdung zugenommen hat. Lediglich bei den Haushalten von Alleinerziehenden kann ein
Minus von 1,4 Prozentpunkten in der Neun-Jahres-Periode als Fortschritt vermerkt werden.

Ein Merkmal, das das Armutsgeféhrdungsrisiko deutlich beeinflusst, ist die Herkunft. So zeigt
sich etwa flr den EU-Raum, dass Staatsbirgerinnen ab 18 Jahren, die in ihrem eigenen Land
leben, im Jahr 2016 mit 15,5 % ein unterdurchschnittliches Armutsgeféahrdungsrisiko aufwei-
sen. EU-Burgerinnen, die in einem anderen EU-Land leben, sind demgegentber mit 22,3 %
schon Uberdurchschnittlich hdufig von Armutsgeféhrdung betroffen. Bei Personen, die zwar in
der EU leben, aber die Staatsbilrgerschaft eines Drittstaates innehaben, ist die Wahrscheinlich-
keit, von Armutsgeféhrdung betroffen zu sein, mit 38,8 % noch einmal deutlich héher. Bei Letz-
teren hat sich das Risiko Ubrigens seit 2009 (+ 3,3 Prozentpunkte) — im Vergleich zu den ersten
beiden Gruppen (+0,5 und +0,7 Prozentpunkte) — im Zeitverlauf Gberproportional erhdht.

Dass eine gute Ausbildung ein guter Schutz gegen Armutsgeféhrdung ist, untermauert die
empirische Evidenz deutlich: Eine nicht Gber die Pflichtschulausbildung hinausgehende Aus-
bildung korreliert deutlich haufiger mit Armutsgeféhrdung als eine hdhere Bildung oder gar ein
Tertidrabschluss. Fir 2016 liegen die entsprechenden Quoten bei 25,5 %, 15,1 % und 8,2 %.
Zwar erhohte sich diese Quote seit 2008 fiir alle drei Gruppen. Der Anstieg bei jenen mit einem
Tertidrabschluss fiel allerdings etwas geringer aus (+1,6 Prozentpunkte vs. +2 Prozentpunkte
bei héherem Schulabschluss und +2,1 Prozentpunkte bei Pflichtschulabschluss). Mit dem
Ausbildungsniveau eng in Zusammenhang stehend zeigt sich flr 2016 generell eine deutlich
geringere Armutsgeféhrdung von Personen, die Uberwiegend erwerbstétig sind (9,6 %), ge-
genlber jenen, die Uberwiegend keiner Erwerbstatigkeit nachgehen (48,7 %). Wiederum
mussten beide Gruppen im Vergleich zu 2008 Verschlechterungen im Hinblick auf die Ent-
wicklung ihrer Armutsgeféahrdung hinnehmen. Der Anteil der armutsgefahrdeten Erwerbstati-
gen stieg allerdings ,,nur“ um einen Prozentpunkt an (von 8,6 % auf 9,6 %), der Anteil der Er-
werbslosen allerdings um 3,8 Prozentpunkte (von 44,9 % auf 48,7 %).

Diese Informationen und Entwicklungen zeigen deutlich, dass sich bislang - trotz ambitionier-
ter Armutsbek@mpfungsziele — auf Ebene der EU nicht nur kein Erfolg eingestellt hat, sondern
die Anzahl der von Armut oder sozialer Ausgrenzung bedrohten Menschen seit 2008 sogar
zugenommen hat. Das gilt insbesondere fir Personengruppen, die bereits 2008 von einer
héheren Armutsgefadhrdungsquote betroffen waren als der Durchschnitt. Damit ist die Errei-
chung des entsprechenden Europa-2020-Ziels mehr als unwahrscheinlich.

»Schuld” daran wird vielen Einflussfaktoren gegeben, nicht zuletzt der Wirtschafts- und Fi-
nanzkrise von 2008/2009 und der darauffolgenden fiskalischen Krise in vielen Mitgliedstaaten
der EU — mit entsprechend engen budgetéaren Handlungsspielrdumen. SchlieBlich sind etliche
Lander der EU auch noch mit den Konsequenzen der Flucht- und Migrationskrise des Jahres
2015 beschéftigt — und damit auch mit einer Bevoélkerungsgruppe, die insbesondere in den
reicheren Mitgliedslandern eher zur Armutspopulation gezahlt werden muss.

Auch wenn die 6konomischen Rahmenbedingungen der letzten Jahre zweifellos schwierig
waren, wird der politische Kampf gegen Armut und soziale Ausgrenzung auf EU-Ebene
schlicht zu wenig vehement betrieben, nicht zuletzt weil andere Agenden, vor allem 6konomi-
sche Ziele, Vorrang genieBen. Etliche Lander der EU schlitterten etwa durch die mit den Struk-
turanpassungsprogrammen verbundenen Auflagen noch tiefer in eine Arbeitsmarktkrise — mit
dramatischen Zuwé&chsen vor allem bei der Arbeitslosigkeit von jungen Erwachsenen.
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3 FAZIT: WIDERSPRUCHE IN DER BISHERIGEN EU-ARMUTSPOLITIK
UND KUNFTIGE PERSPEKTIVEN

Wie im ersten Abschnitt kurz skizziert wurde, hat die politische EU-Agenda zu den Themen
Armut und soziale Ausgrenzung uber die Jahrzehnte hinweg unterschiedliche Phasen erlebt.
Im Hinblick auf die politischen Prozesse bzw. Governance-Prozesse gab es deutliche
Fortschritte. Vor allem die Einbeziehung der Armutsagenden im Rahmen des Européischen
Semesters und damit die — zumindest im Hinblick auf den Koordinierungsprozess auf EU-
Ebene - Gleichstellung dieser Thematik mit Fragen der Wirtschaftspolitik, der Beschaftigungs-
politik oder der Umweltpolitik lieBen die Erwartungen steigen, dass damit auch die Sozial-
union generell und die Armutsbek&mpfung im Besonderen starker als in der Vergangenheit im
supranationalen Fokus stehen wiirden. Ahnliches wurde von der erstmalig in der Europa-
2020-Agenda verankerten Vereinbarung eines quantitativen Armutsbekdmpfungsziels erwar-
tet.? Wachstumsziele stehen zwar nach wie vor im Fokus der Union, allerdings wurde als Teil
der Europa-2020-Agenda ein starkeres Augenmerk auf die Art des Wachstums gelegt, das
intelligent, nachhaltig und inklusiv sein sollte.

Die Entwicklungen der letzten Jahre machen allerdings deutlich, dass in wirtschaftlichen und
monetaren Krisenzeiten der Stabilitat der Wirtschaft, der Stabilitat der fir die Wirtschaft rele-
vanten Institutionen und der Stabilitat des Euro eine gréBere Bedeutung beigemessen wird als
der Bekdmpfung von sozialen Benachteiligungen. Abschnitt 2 hat gezeigt, dass die Anzahl der
von Armut oder sozialer Ausgrenzung bedrohten Personen seit 2008 nicht nur nicht abgenom-
men, sondern im Gegenteil zugenommen hat — dies gilt insbesondere auch fiir die Gruppe der
Kinder und Jugendlichen, fir die ein Leben mit deutlich eingeschrankten Ressourcen schlicht
zukunftsentscheidend sein kann. Dazu kommt, dass es auch Evidenz fiir eine Zunahme der
extremen Armut in Europa gibt. Das zeigt sich etwa an der steigenden Zahl von wohnungs-
losen Menschen in Europa (vgl. Regioplan Policy Research 2014, 13 f.) — einer Gruppe, die in
den oben zitierten Ergebnissen aus den EU-SILC-Erhebungen nicht beriicksichtigt ist.

Mit welchen Programmen/Initiativen es auf EU-Ebene nach Ablauf der Europa-2020-Agenda
mit dem Themenbereich der Armut und sozialen Ausgrenzung weitergehen wird, ist aktuell
nicht klar. In den letzten Jahren wurde zwar auf Initiative des aktuellen Kommissionsprésiden-
ten Jean-Claude Juncker die Einfihrung einer ,europdischen S&ule sozialer Rechte” be-

3 Bereits bei der Etablierung dieses Indikators kam es Ubrigens zu Unstimmigkeiten, denn statt einen Hauptindika-
tor, etwa die Armutsgefahrdungsquote, ins Zentrum zu stellen, wurde auf Druck der Mitgliedstaaten ein aus drei
Dimensionen zusammengesetzter Indikator als Zielgr6Be festgelegt. Zudem wurden den Léndern keine Mindest-
ziele fir die jeweiligen Subindikatoren vorgegeben: So ist es etwa auch méglich, das Armutsziel zu erreichen,
wenn es zu einer Erhéhung der Armutsgefahrdung kommen sollte, solange nur ausreichende Fortschritte bei den
anderen beiden Dimensionen gemacht werden. Das zeigt sich etwa auch in Osterreich (vgl. dazu auch
https://ec.europa.eu/commission/priorities/deeper-and-fairer-economic-and-monetary-union/european-pillar-
social-rights_de — Datum der letzten Einsichtnahme: 22. 2. 2018). Als nationales Ziel wurde vereinbart, die Zahl
der von Armut oder sozialer Ausgrenzung bedrohten Menschen von 2008 bis 2020 um 235.000 Personen zu
senken, und bis 2016 konnte immerhin eine Reduktion um 157.000 Personen erreicht werden. Eine Detailanalyse
zeigt allerdings, dass die Anzahl der armutsgeféhrdeten Personen im Beobachtungszeitraum lediglich um 44.000
Personen zuriickgegangen ist. Das Gros des Riickgangs verdankt sich einer deutlichen Senkung bei der Anzahl
erheblich materiell deprivierter Personen: Im Jahr 2016 waren 228.000 Personen weniger einer derartigen Depri-
vation ausgesetzt als acht Jahre zuvor. Dass der Zielerreichungsgrad angesichts dieser Zahlen nicht héher ist, ist
einerseits mit Mehrfachbetroffenheit erklarbar (d. h. Personen, die z. B. armutsgefahrdet und materiell depriviert
sind, aber nur einmal gezahlt werden), vor allem aber mit einer gegenlaufigen Entwicklung des dritten Indikators,
der auf Haushalte mit sehr geringer Erwerbsintensitat fokussiert. Die Zahl der davon betroffenen Personen hat
zwischen 2008 und 2016 nicht ab-, sondern um 53.000 Personen zugenommen.
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schlossen, welche die Umsetzung von 20 sozialrechtlichen Prinzipien vorsieht,* die sich vor-
nehmlich, aber nicht ausschlieBlich an die Euro-Staaten richtet (vgl. kritisch dazu European
Anti-Poverty Network 2017). Konkrete Ziele, etwa zur Reduktion der von Armut oder sozialer
Ausgrenzung bedrohten Personen in Europa, wurden damit aber nicht verbunden. Auch die
EU-weite Unterstlitzung flr eine Reformierung der Sozialstaaten in Richtung von Sozialinves-
titionsstaaten (vgl. Europdische Kommission 2013) hat theoretisch zwar das Potenzial, posi-
tive Effekte fir die nachhaltige Armutsbekdmpfung einiger Gruppen mit sich zu bringen — auch
wenn die Realisierung dieser Effekte auf Basis der Strategie, die vor allem auch auf Sozial-
investitionen in Kinder setzt, damit diese ihre 6konomische und soziale Absicherung spater
vor allem in bezahlter Erwerbstatigkeit finden, auf sich warten lassen wird.5 Allerdings handelt
es sich auch bei dieser Initiative leidglich um eine Empfehlung der EU-Kommission — ohne
diese mit konkreten Zielen oder Zielindikatoren zu verknipfen.

Grundvoraussetzung fiir den Erfolg beider Strategien — wie auch weiterer noch zu setzender
MaBnahmen (vgl. dazu etwa die Beitrdge von Feigl und von Soukup in diesem Band) — wére
einmal mehr, dass sozialpolitische Themen tatséchlich in den Mittelpunkt der européaischen
Politik gerlickt werden; und zwar nicht nur rhetorisch, wie dies auf diversen Sitzungen des
Europdischen Rats immer wieder passiert, sondern faktisch durch dementsprechende Initia-
tiven, Zielvereinbarungen und Kontrollen, um die Mitgliedslander stérker dazu zu motivieren,
Misserfolge bei der Zielerreichung tunlichst zu vermeiden.
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Philipp Gerhartinger und Martin Saringer

EINE EUROPAISCHE POLITIK FUR MEHR STEUER-
GERECHTIGKEIT: HINDERNISSE UND PERSPEKTIVEN

1 EINLEITUNG

Fragen der Steuergerechtigkeit sind eng mit der sozialen Frage verzahnt. Das gilt innerhalb
einzelner Lander, noch mehr allerdings zwischen Nationalstaaten. Die Mitgliedslander der Eu-
ropaischen Union befinden sich untereinander in einem massiven Steuerwettbewerb, was zu
einem Wettlauf nach unten fihrt: Senkt ein Staat seine Steuersdtze oder schafft ein neues
~oteuerzuckerl®, ziehen andere nach. Hierdurch kommt nicht nur mangelnde européische So-
lidaritdt besonders deutlich zum Vorschein, sondern dieser desastrése Steuerwettbewerb
entzieht zudem den 6ffentlichen Haushalten finanzielle Mittel und damit fiskalischen Spiel-
raum fUr soziale Antworten. AuBerdem verschérft er bestehende steuerliche und damit 6kono-
mische Ungleichgewichte (vgl. Piketty 2014), und das sowohl zwischen als auch innerhalb der
Mitgliedstaaten. Gabriel Zucman (2017) spricht von einem ,Motor der Ungleichheit“. Doch
damit nicht genug: Gerade die Verscharfung verteilungspolitischer Schieflagen hat mit dazu
beigetragen, dass verantwortliche politische Krafte einen Legitimationsverlust erlitten haben
(vgl. Bieling 2017), sich rechte und europafeindliche Parteien im Aufwind befinden (vgl. Kro-
nauer 2017; Bieling 2017; Eribon 2016) und damit Europa und paradoxerweise insbesondere
die Idee eines sozialen Europas weiter unter Druck geraten.

Die Interdependenzen zwischen einem Kurswechsel hin zu einem sozialen Europa und Fragen
der Steuergerechtigkeit sind also mannigfaltig. Thomas Rixen meint, ,[ijm Steuerwettbewerb
kommt das soziale Europa unter die Rader” (Rixen 2016, 49). Steuer- und verteilungspoliti-
sche Gestaltungsmdglichkeiten sind natirlich unmittelbar miteinander verbunden, womit die
Beendigung des Systems der internationalen Steuertricks jedenfalls eine wesentliche (fiskali-
sche) Voraussetzung fiir das Gelingen eines sozialen Kurswechsels in Europa darstellt. Umge-
kehrt ist jedoch ein sozialeres Europa gewissermaBen auch Bedingung fiir einen Kurswechsel
hin zu mehr europaischer Steuergerechtigkeit, zumal es hierfir einer Kompetenzerweiterung
der Européischen Union bedarf, die unter der derzeitigen Legitimationskrise und den aktuellen
politischen Kréafteverhaltnissen geradezu utopisch erscheint. Sollte allerdings ein soziales Eu-
ropa mit einem Legitimationsgewinn der européischen Ebene einhergehen, sind derartige Re-
formen durchaus machbar.

Es braucht ein handlungsfahigeres Europa, um dem Problem der internationalen Steuer-
tricks Herr zu werden. Aktuell halten die Mitgliedstaaten jedoch — aus unterschiedlichen
Grunden — an ihrer Souverénitéat im Steuerbereich fest, verhindern so effektive multilaterale
Reformen, die ihnen gemeinsam zu einer stérkeren Position gegenliber groBen Konzernen
und Steuertrickserlnnen verhelfen wirden, und untergraben dadurch gegenseitig ihre Wohl-
fahrtsstaatsmodelle. Tats&chlich ist diese Steuersouverénitat wegen der dkonomischen In-
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tegration, des Grads der Internationalisierung und Digitalisierung der Wirtschaft und der teils
veralteten Steuersysteme jedoch langst nicht mehr gegeben. Rixen unterscheidet zwischen
sDe-jure-“ und ,De-facto-Souveranitat“ und meint, ,,dass die Mitgliedstaaten ihre De-jure-
Souverénitat teilen missen, um ihre tatsachliche (De-facto-)Souveranitat zuriickzuerobern®
(Rixen 2016, 49). Andernfalls wird der Unterbietungswettlauf, das ,race to the bottom*“, wei-
tergehen, und multinationale Konzerne werden die Einzigen sein, die als Gewinnerlnnen aus
dem Ring steigen.

Das Zusammenspiel der Kréfte ist ein komplexes, und bereits der einleitende Blick verdeut-
licht, dass es schwierig ist, einen einzelnen Faktor oder einen/eine Akteurln zu identifizieren,
der/die fir die problematische Situation verantwortlich zeichnet. Um zu verstehen, wie die
steuerpolitische Pattstellung innerhalb der EU genau aussieht, wer daran beteiligt ist und was
letztlich dagegen getan werden kann, ist es notwendig, einige Hintergriinde zu diskutieren,
was im zweiten Abschnitt dieses Beitrags geschieht. AnschlieBend werden in Abschnitt 3
AusmaB und Konsequenzen des Systems (auch fir ein soziales Europa) genauer thematisiert.
In Abschnitt 4 wird sodann skizziert, welche Lésungsansétze und Initiativen in der EU ergriffen
wurden und wie diese zu bewerten bzw. sinnvoll zu ergénzen sind, bevor in Abschnitt 5 in ei-
nem Fazit auch strategische Uberlegungen angestellt werden.

2 HINTERGRUNDE

Steuerwettbewerb und Steuertricks sind zwei Seiten derselben Medaille: Die Méglichkeit zum
Tricksen ist vielfach bedingt durch den Steuerwettbewerb bzw. mangelnde Koordination der
Staaten untereinander. Zwar werden bestehende Rechtslagen von Trickserlnnen hdufig durchaus
groBzlgig ausgelegt und die Intermedidren-Industrie, bestehend aus Anwaltinnen und Anwélten,
Steuer- und Unternehmensberaterinnen, Banken und Finanzdienstleisterlnnen, beweist durch-
aus Kreativitat in der Identifikation neuer Umgehungsstrategien fir ihre Klientlnnen. Es greift aber
wohl zu kurz, ausschlieBlich GroBkonzerne und andere Steuersubjekte dafiir zu kritisieren, dass
sie das bestehende System ausnutzen. Sol Picciotto (2012) verortet den Kern des Problems (der
Besteuerung multinationaler Konzerne) in der Diskrepanz zwischen der Macht transnationaler
Unternehmen, ihre globalen Verhéltnisse so zu gestalten, dass sie damit ihre Steuerverbindlich-
keiten minimieren, auf der einen Seite und der schwachen internationalen Koordination von
Steuern, welche Liicken und Schlupflécher erméglicht, auf der anderen Seite. Dabei ist das
Ausbleiben adaquater Koordination durchaus auch Ausdruck des zwischenstaatlichen Steuer-
wettbewerbs, denn keinesfalls wird dieser ausschlieBlich Gber glinstige Steuersitze geflihrt.

2.1 Entwicklung des internationalen Steuersystems

Letztlich sind viele der bestehenden Liicken und Unstimmigkeiten in bzw. zwischen Steuer-
systemen aber auch auf die Entwicklung des internationalen Steuersystems zuriickzufUhren.
Es handelt sich um ein relativ komplexes, gewachsenes Gebilde. Insgesamt gibt es weltweit
Uber 700 unabhangige Steuerjurisdiktionen (vgl. Collier 2013), hinzu kommen zahlreiche zwi-
schenstaatliche Abkommen. Erschwerend ist zudem, dass das aktuelle internationale Steuer-
system im frihen 20. Jahrhundert entwickelt wurde, zu einer Zeit, in der Unternehmen noch
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nicht in einem mit der heutigen Situation vergleichbaren AusmaB international aufgestellt wa-
ren bzw. transnationale Unternehmen noch keine so hohe Relevanz hatten (vgl. Picciotto
2012). Zahlreichen antiquierten und national orientierten Regelungen stehen heute jedoch
multinational agierende Konzerne gegenuber, deren Wirtschaftstétigkeit und Profite sich nicht
mehr klar einzelnen Nationalstaaten zuordnen lassen. An den Schnittstellen nationaler Steuer-
gesetzgebungen sind im Laufe der Zeit deshalb zahlreiche Liicken und Schlupflécher entstan-
den (vgl. Gerhartinger/Schmidt 2014), welche — aufgrund des langjahrigen internationalen Fo-
kus auf bilaterale Steuerabkommen und der Vernachlassigung multinationaler Lésungen —
nicht zu beseitigen waren.

Hinzu kommt, dass eben diese zwischenstaatlichen Lésungen urspriinglich in erster Linie
versucht haben, eine doppelte Besteuerung zu verhindern — daher kommt der Name Doppel-
besteuerungsabkommen (DBA). Ertrage und Gewinne transnationaler Unternehmen und aus-
landischer Direktinvestitionen kénnen sowohl im Ursprungsland des Gewinns bzw. Ertrags
(Quellenstaatprinzip) als auch im Herkunftsland der Konzernmutter (Ansassigkeitsprinzip) be-
steuert werden. Besteuern beide Lander, kommt es zu besagter Doppelbesteuerung.

In den bilateralen Abkommen, welche gréBtenteils auf Musterabkommen der Organisation fiir
wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD) und der Vereinten Nationen (UN)
basieren, wird meist ein Kompromiss zwischen einer Besteuerung im Quellen- und einer Be-
steuerung im Ansdssigkeitsland geschlossen. Kapital exportierende Lénder haben eher ein
Interesse an einer stéarkeren Berlicksichtigung des Anséassigkeitsprinzips (weswegen im weiter
verbreiteten OECD-Musterabkommen dieses auch starker zum Ausdruck kommt als im UN-
Musterabkommen) und argumentierten, dass dem Quellenstaat lediglich das Besteuerungs-
recht (mit Ausnahme kurzfristiger Aktivitaten) fur Gewinneinkinfte der lokal tatigen Unterneh-
menseinheiten zukommen soll, wahrend Kapitaleinkiinfte bzw. Zahlungen an ausléndische
Investorinnen im Anséssigkeitsstaat besteuert werden sollen (vgl. Avi-Yonah 2005).

Nationale Steuern werden heute in der Regel auf jene Gewinneinkiinfte angewandt, die aus der
im Land aktiven Einheit resultieren, und jeder Teil eines transnationalen Unternehmens wird
steuerlich im Wesentlichen wie ein rein lokal agierendes Unternehmen behandelt. Das interna-
tionale Steuersystem behandelt transnationale Unternehmen also so, als wéren sie eine lose
Ansammlung separater Unternehmensteile, die in verschiedenen Lé&ndern aktiv sind, obwohl
sie betriebswirtschaftlich betrachtet eine Einheit darstellen, die meist unter zentraler Leitung in
verschiedenen Landern aktiv ist (vgl. Picciotto 2012). Grenzlberschreitende Transaktionen von
Gutern, Dienstleistungen oder Finanzstrdbmen zwischen den Uber den Globus verstreuten Ein-
zelteilen eines Unternehmens erscheinen vom Blickpunkt einzelner Steuerjurisdiktionen aus als
internationale Transaktionen von Gitern oder ausléandische Direktinvestitionen.

Zu einer Zeit, in der transnationale Unternehmen keine groBe Relevanz hatten und noch keine
hochkomplexen Strukturen aufwiesen, mag das plausibel gewesen sein. Insbesondere seit in
der zweiten Halfte des 20. Jahrhunderts die Bedeutung von transnationalen Unternehmen
stark angestiegen ist, wurden die l&nderweise Betrachtung multinationaler Konzerne in der
Gewinnbesteuerung sowie bestehende Schlupflécher jedoch zunehmend zu einem Problem,
weil sie steuerlich motivierter Gewinnverschiebung und damit Steuervermeidungsstrategien
den Nahrboden liefern.

Bei Steuervermeidung geht es im Wesentlichen darum, die Feinheiten von Steuergesetzen
sowie die fehlende Abstimmung zwischen Steuersystemen zum eigenen Vorteil auszunutzen
(vgl. Européische Kommission 2012b). Fir multinational aufgestellte Unternehmen bietet sich
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die Mdoglichkeit, ihre Geschéfte rein formell Gber Briefkastenfirmen bzw. verbundene Unter-
nehmen in Steueroasen abzuwickeln. Sie leiten ihre Gewinne aus Landern, in denen sie erwirt-
schaftet wurden, aber hdher zu versteuern wéren, in Ladnder um, in denen sie wenig bis gar
keine Gewinnsteuern zahlen (vgl. Gerhartinger/Schmidt 2014). Weltweit erfolgen bereits zwei
Drittel des grenziberschreitenden Handels innerhalb von multinationalen Konzernen, und
mehr als die Halfte des Welthandels flieBt — zumindest auf dem Papier — durch Steueroasen
(vgl. Shaxson 2011).

Die Digitalisierung und der zunehmende Bedeutungsgewinn immaterieller Guter und Verma-
genswerte (wie z. B. Patente, Markenrechte, Daten und Informationen oder auch transnational
erbrachte Dienstleistungen) haben die Entwicklung weiter befeuert. Heute flihrt das internati-
onale Steuersystem in der Konsequenz jedenfalls haufig zu einer doppelten Nichtbesteuerung
(vgl. Troost 2013). Auch vonseiten der OECD heiB3t es, dass Staaten in der Ausgestaltung ihrer
nationalen Steuergesetzgebung die Effekte von Regelungen in anderen Staaten nicht immer
ausreichend in Betracht ziehen (vgl. OECD 2014).

Hinzu kommt, dass es neben diesen gewachsenen Liicken auch gute Beispiele fir Schlupflo-
cher und Vergiinstigungen gibt, die nicht nur belassen, sondern bewusst geschaffen worden
sind — etwa VerglUnstigungen fur bestimmte unternehmerische Tatigkeiten wie z. B. Patent-
Boxen (vgl. Gerhartinger/Schmidt 2015), hybride Gestaltungsmdglichkeiten oder auch garan-
tierte steuerliche Vorzugsbehandlungen (sogenanntes ,advance ruling“) und Ahnliches. Hier
ist der kausale Konnex zum Steuerwettbewerb noch klarer ersichtlich.

2.2 Steuerwettbewerb im Spannungsfeld der Legitimitat

Rixen (2016) nennt mehrere Typen des Steuerwettbewerbs. So gibt es etwa einen realen Wett-
bewerb um auslandische Direktinvestitionen, um tatsdchliche 6konomische Aktivitaten. Doch
obgleich Steuern eine Rolle in Standortentscheidungen spielen kénnen, so bleiben sie doch
nur ein Faktor unter vielen anderen, wie etwa den Arbeitskosten, Rechtssicherheit, Qualifika-
tionsniveaus oder der verfligbaren Infrastruktur in all ihnren Facetten. Studien verweisen zudem
darauf, dass Steuern nicht zu den bedeutendsten Faktoren bei Standortentscheidungen zah-
len (vgl. De Mooij/Ederveen 2008).

Daneben gibt es aber auch den virtuellen Wettbewerb um buchhalterische Gewinne ohne die
Intention, reale (Produktions-)Standorte anzulocken. Hier werden die lllegitimitat bzw. die an-
tisolidarische Ausgestaltung des Steuerwettbewerbs noch viel deutlicher. Durch den virtuellen
Steuerwettbewerb wird es groBen Konzernen ermdglicht, durch systematische Gewinnver-
schiebung Steuervermeidung in groBem Stil zu betreiben. Die Studie von De Mooij und Eder-
veen (2008) zeigt, dass die buchhalterischen (fiktiven) Unternehmensgewinne im Gegensatz
zu den realen Standortentscheidungen sehr elastisch auf Unterschiede in den Koérperschaft-
steuersdtzen zwischen Landern reagieren. Rixen (2016) verweist zudem darauf, dass eine
Einschrankung des virtuellen Wettbewerbs sehr wahrscheinlich zu einer stérkeren Wirkung
des realen Steuerwettbewerbs fihren wirde.

Die Europaische Union war in den letzten Jahrzehnten der Wirtschaftsraum mit dem starksten
Steuerwettbewerb bei der Unternehmensbesteuerung weltweit (vgl. KPMG 2011). Der durch-
schnittliche nominelle Kérperschaftsteuersatz in der EU ist zwischen 1995 und 2017 von
35,3 % auf 21,9 % gesunken. Im Vergleich dazu ist die Senkung der Spitzensteuersatze bei
der Einkommensteuer zwischen 1995 und 2017 von 47 % auf 39 % noch verhaltnisméBig
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moderat ausgefallen. Und der durchschnittliche Mehrwertsteuersatz (beim Normalsteuersatz)
ist in dieser Zeit von 19,3 % auf 21 % angestiegen (vgl. European Commission 2017). Diese
Entwicklung - in Verbindung mit der Finanzkrise 2008, deren negativen Folgen (schleppende
wirtschaftliche Entwicklung, steigende Arbeitslosigkeit, staatliche Hilfe fir die Finanzindustrie
in Milliardenhohe, steigende Staatsschulden) und dem 6ffentlichen medialen Druck, der selbst
vor allem ein Resultat zahlreicher Enthillungsskandale (von ,,Offshore Leaks” Uber ,Luxem-
bourg Leaks” bis hin zu den ,Panama Papers®) ist — hat dazu gefiihrt, dass das Thema Steu-
ergerechtigkeit endlich auf der politischen Agenda gelandet ist.

Die Hoffnung, dass die EU die Intention hat, jegliche Art von Steuerwettbewerb einzuschran-
ken, bleibt unter den bestehenden Krafteverhaltnissen aber unerflllt. Zwar hat es seit dem
Erstarken des virtuellen Wettbewerbs und der 6ffentlichen Emp&rung im Zuge der medialen
Aufdeckung manch unverschamter Tricksereien ein Umdenken gegeben, und Steuerwettbe-
werb wird seither nicht mehr ganzlich undifferenziert positiv betrachtet. Abseits eines ,,schad-
lichen Steuerwettbewerbs® wird aber immer noch davon ausgegangen, dass ein ,fairer” Steu-
erwettbewerb zwischen den Mitgliedstaaten um die Gunst der Unternehmen durchaus férder-
lich sei. Dabei ist aber nicht ganz klar, wie die Differenzierung vorgenommen wird. Niedrige
Steuersidtze werden grundsatzlich nicht als schadliche MaBnahmen angesehen. Als schadlich
gelten MaBnahmen (blicherweise dann, wenn es sich um préaferenzielle und intransparente
Steuerregime handelt (vgl. Européische Kommission 2015). Ob Steuerwettbewerb grundsatz-
lich legitim sein kann, bleibt wohl eine politische Frage. Letztlich wird auch ein realer Steuer-
wettbewerb die Beitrage der Unternehmen zum Gemeinwohl langfristig betrachtet weiter sin-
ken lassen.

Der Vollstandigkeit halber sei hier angemerkt, dass es neben den bislang im Fokus der Diskus-
sion stehenden (halb) legalen Steuervermeidungsstrategien multinationaler Konzerne durch-
aus auch klare Gesetzestberschreitungen gibt, welche unter dem Begriff der (illegalen) Steu-
erhinterziehung zu subsumieren sind. Hierzu zéhlen klare steuerrechtliche VerstoBe, wie etwa
die Hinterziehung von Ertragsteuern durch die Verlagerung von Portfoliokapital in Steuer-
oasen, um steuerpflichtige Ertrédge vor der heimischen Finanz und damit der Besteuerung zu
verstecken, oder der umsatzsteuerliche Karussellbetrug'. Auch hierbei kann es sich um eine
Form des fiktiven Steuerwettbewerbs handeln.

Aber auch im Bereich der Steuervermeidung sind die Grenzen der Legalitat oft vage. Das zeigt
sich etwa an aktuellen Verfahren der EU-Kommission gegen (préferenzielle) Steuerregime ein-
zelner Mitgliedslander flr bekannte GroBkonzerne wie Apple, Fiat oder aktuell IKEA. Fokus
der EU-Kommission ist dabei jedoch kein per se steuerlicher Aspekt, sondern ein wettbe-
werbsrechtlicher. Deswegen werden derartige Prozesse auch von der Generaldirektion Wett-
bewerb lanciert.

2.3 Rolle und Kompetenzen der Europaischen Union

Das bestehende System der internationalen Steuertricks basiert kurz gesagt auf dem Zusam-
mentreffen zweier Phdnomene: Auf der einen Seite finden sich antiquierte Steuerstrukturen

' Beim - innerhalb der EU relativ weit verbreiteten — Karusellbetrug handelt es sich um eine Umsatzsteuerbetrugs-
form, in der sich mehrere Unternehmen in einer Lieferkette (aus verschiedenen EU-Landern) die Umsatzsteuerbe-
freiung fiir grenziiberschreitende Lieferungen zunutze machen. Wahrend eines der Unternehmen die Umsatzsteu-
er nicht an das Finanzamt abfuhrt, bringen die restlichen Partner dennoch die Vorsteuer in Abzug. Vor Falligkeit
der Steuerschuld verschwindet schlieBlich jenes Unternehmen, das die Abgabenhinterziehung begangen hat
(»missing trader”), von der Bildflache.
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mit geduldeten — aber auch bewusst geschaffenen — Liicken bzw. Unstimmigkeiten zwischen
nationalen Steuergesetzen und bilateralen Abkommen. Auf der anderen Seite lassen sich
mangelnde internationale Koordination aufgrund unterschiedlicher Interessenlagen und ein
intensiver Steuerwettbewerb in Wechselwirkung mit der massiven Machtverschiebung hin zu
transnationalen GroBkonzernen konstatieren.

Verantwortlichkeiten sind jedenfalls nicht einfach zuzuschreiben. Weder kdnnen alleine die
GroBkonzerne verantwortlich gemacht werden, noch kann die gesamte Verantwortung einer
ausgewahlten Liste von Staaten zugeschoben werden. Ebenso verfehlt wére es, die EU an
sich daflr zu kritisieren, dass sich am bestehenden System nichts &ndert.

Die EU besitzt nur sehr eingeschrankte Kompetenzen in Steuerangelegenheiten. Steuern sind
im Wesentlichen nationale Souveranitat, es gibt kein eigenes Besteuerungsrecht in der EU.
Bei Beschliissen im Steuerrecht gilt auf EU-Ebene das Einstimmigkeitsprinzip. Sowohl fiir die
Harmonisierung der indirekten Steuern auf Grundlage von Art. 113 AEUV als auch fur Art. 115
AEUV, der regelmaBig die Grundlage fir die wenigen Rechtsakte der Europédischen Union zu
den direkten Steuern bildet, gilt, dass die Beschlussfassung im Rat einstimmig erfolgen muss.

Bei den indirekten Steuern, und hier insbesondere bei der aufkommensmaBig wichtigsten
Steuer, der Mehrwertsteuer, ist die Harmonisierung in der Europaischen Union sehr weit fort-
geschritten. Durch die Mehrwertsteuersystemrichtlinie werden einheitliche Regelungen fir die
EU-Mitgliedstaaten festgelegt (vgl. Rat der Europaischen Union 2006, RL 2006/112/EG). Weit-
gehend harmonisiert sind auch die Verbrauchsteuern auf Energieerzeugnisse, Alkohol und
Tabak (vgl. Rat der Europaischen Union 2008, RL 2008/118/EG).

Bei der Griindung der Européischen Union — bzw. eigentlich deren Vorgéngerorganisationen
—ist man davon ausgegangen, dass fir das vorrangige Ziel, die Errichtung des Binnenmark-
tes, der Wegfall von Zéllen und einheitliche Regelungen bei den indirekten Steuern (insbe-
sondere der Mehrwertsteuer) unerldsslich seien, da diese ein Hemmnis fiir einen funktionie-
renden Binnenmarkt samt freiem Warenverkehr und Dienstleistungsfreiheit darstellen.

Die Harmonisierung der direkten Steuern wurde als weniger wichtig angesehen. Trotzdem
gab es auch schon in den 1960er-Jahren erste Versuche zur Vereinheitlichung der Korper-
schaftsteuer in der damaligen Européischen Wirtschaftsgemeinschaft. Diese Versuche sind
bis dato allesamt gescheitert (vgl. Farny et al. 2015, 45 f.). Und die wenigen Rechtsakte bei
den direkten Steuern, wie etwa die Mutter-Tochter-Richtlinie (vgl. Rat der Europaischen Uni-
on 1990, RL 90/435/EWG) oder die Zinsen- und Lizenzgebuhren-Richtlinie (vgl. Rat der Eu-
ropdischen Union 2003a, RL 2003/49/EG), liefen regelm&Big darauf hinaus, steuerliche Hin-
dernisse zu beseitigen. Die Europaische Kommission hat noch im Jahr 2001 als steuerpoliti-
sche Strategie angefiihrt, dass kein Bedarf fir eine allgemeine Harmonisierung der Steuer-
systeme der Mitgliedstaaten bestehe und dass die Mitgliedstaaten jenes Steuersystem
wahlen kdnnen, welches sie flr angebracht halten, sofern sie den Vorgaben der EU entspre-
chen. Das bedeutet im Wesentlichen, dass die vier Grundfreiheiten eingehalten werden mus-
sen und Diskriminierungen von in anderen Mitgliedstaaten ansassigen Personen oder Unter-
nehmen nicht zuléssig sind (vgl. Europaische Kommission 2001a).

Das Einstimmigkeitsprinzip, gepaart mit dem européischen Steuerwettbewerb, ist jedenfalls
ein zentrales Problem. Da einige EU-Staaten den Steuerwettbewerb erheblich befeuern bzw.
ganz klar als Steueroasen fungieren, ist die Einstimmigkeit im Kampf gegen (schadlichen)
Steuerwettbewerb und damit im Kampf gegen die Steuertricks aktuell nicht zu erlangen. Es
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musste steuerliche Kompetenz an die EU abgetreten werden bzw. das Einstimmigkeitsprin-
zip zumindest im Bereich der Unternehmensbesteuerung gelockert werden, um die EU in
Fragen der Steuergerechtigkeit handlungsfahiger zu machen. Hierfiir braucht es letztlich eine
Anderung der EU-Vertrage, was wiederum von den politischen Kréafteverhaltnissen innerhalb
der EU abhangt. Denn es muss hier nicht nur Druck auf einzelne Steueroasen ausgeiibt wer-
den, damit sich diese dem Gemeinschaftsinteresse fligen, sondern es miissen eben auch
jene politischen Kréafte wieder an Bedeutung verlieren, die sich eine Schwachung der EU und
mehr nationalstaatliche Souveranitét herbeisehnen.

3 AUSMASS UND KONSEQUENZEN DES SYSTEMS

Der Steuerwettbewerb ist jedenfalls kein klassischer Wettbewerb. Das gilt umso mehr fir den
virtuellen Steuerwettbewerb. Er fUhrt in letzter Konsequenz zu einer Entkoppelung von Leis-
tung und Gegenleistung bzw. dem Prinzip der fiskalischen Aquivalenz. Dem mangelnden
Engagement der EU gegen Steuerwettbewerb jeglicher Art liegt eine Marktglaubigkeit zu-
grunde, die auch vor den Toren &ffentlicher Gliter nicht haltmacht. Wie in klassischen Markt-
mechanismen wird unterstellt, dass sich Uber Preise (im Falle von 6ffentlichen Gutern sind
das Steuern) ein effizientes Marktergebnis, also die beste Allokation der Nachfrage nach 6f-
fentlichen Gutern (Gesamtheit der Standortbedingungen), einstellt. Die Umlegung klassischer
Marktbedingungen auf 6ffentliche Guter ist bereits an sich problematisch. Vor allem aber die
Tatsache, dass ein GroBteil des Steuerwettbewerbs virtueller Natur ist, dass also reale Stand-
orte in der Regel gar nicht verlegt werden, sondern lediglich buchhalterische Gewinne, macht
den Steuerwettbewerb zu keinem klassischen Wettbewerb (vgl. Rixen 2016). Er stellt viel-
mehr ein gravierendes Problem fir jene Staaten dar, in denen die realen Standorte bleiben.
Denn diese Staaten finanzieren weiterhin die &ffentlichen Guter, die den Unternehmen als
Grundlage fur deren Wirtschaften dienen. Sie stellen den Unternehmen wertvolle Infrastruk-
tur zur Verfligung, z. B. Industrie- und Gewerbefldchen sowie Verkehrsanbindungen, finanzie-
ren &ffentliche Bildungssysteme und sorgen so fir qualifizierte Arbeitskrafte und schaffen
Rechtssicherheit, um nur einige staatliche Aufgaben zu nennen. Durch die Steuervermei-
dungsstrategien erhalten sie fiir diese Vorleistungen aber immer weniger Gegenleistung von
international agierenden Unternehmen — ein Geschéft ohne Gegenleistung bzw. ein klarer Fall
von Trittbrettverhalten.

Aber auch das Leistungsfédhigkeitsprinzip wird durch Steuerhinterziehung und Steuertricks
verletzt, denn es sind immer diejenigen, die tricksen, die es sich eigentlich leisten kénnten,
einen fairen Beitrag zu leisten. Die Leidtragenden sind allen voran die Arbeitnehmerinnen, die
den Steuerausfall in den Landern, die um ihre Einnahmen gebracht werden, kompensieren
missen. Auch in Osterreich wird das Steueraufkommen immer mehr auf den Faktor Arbeit
verlagert (vgl. Gerhartinger 2017). Gleichzeitig sind Arbeitnehmerlinnen von staatlichen Ausga-
benkirzungen Gberproportional betroffen, wenn die Kompensation nicht gelingt — das bei nur
minimalen Md&glichkeiten, auf ihre eigenen Steuerleistungen Einfluss zu nehmen, denn Uber
den Lohnzettel wird alles automatisch abgezogen.

Aber auch Konsumentlnnen missen die Ausfalle oft durch héhere Konsumsteuern kompen-
sieren, und selbst Klein- und Mittelunternehmen sind negativ von den Tricks der GroBen
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betroffen, denn ihnen fehlen oft die M&glichkeiten, Steuervermeidung in groBem Stil zu be-
treiben. Spektakulare Einzelfalle wie beispielsweise Apple, Starbucks, Google, McDonald’s
oder IKEA sind allerdings nur die Spitze des Eisberges. Transnationale Unternehmen zahlen
im Schnitt 30 % weniger Gewinnsteuern als national agierende (vgl. European Commission
2016). Letztere kdbnnen deswegen oft mit den groBen Konzernen nicht mehr mithalten.

Insgesamt wird das AusmaB des Problems von der Europaischen Kommission mit einem
jahrlichen Einnahmenverlust (innerhalb der EU) von einer Billion Euro beziffert (vgl. Europa-
ische Kommission 2012a). Das ist ca. das dreifache Bruttoinlandsprodukt Osterreichs. Die
OECD geht in ihren Berechnungen davon aus, dass durch die Steuertricks multinationaler
Unternehmen den Staaten jdhrlich bis zu 240 Mrd. US-Dollar an Kdrperschaftsteuerein-
nahmen entgehen, das entspricht bis zu 10 % des j&hrlichen weltweiten Kérperschaftsteu-
eraufkommens (vgl. OECD 2015). Durch die fortschreitende Digitalisierung der Wirtschaft
hat sich diese Entwicklung noch verstérkt. Die Europdische Kommission verweist auf aktu-
elle Untersuchungen, die deutlich zeigen, dass die effektive Kdrperschaftsteuerbelastung
far Unternehmen der digitalen Wirtschaft mit 9 % nur halb so hoch ist wie in der traditionel-
len Wirtschaft, wo die effektive Steuerbelastung rund 18 % betragt (vgl. Europdische Kom-
mission 2017).

Mit den steuerlichen Schieflagen zwischen und innerhalb von Staaten steht darliber hinaus
natlrlich eine ganze Reihe an Folgeerscheinungen in Verbindung. So ergeben sich dadurch
direkte und indirekte Verscharfungen in der Verteilung von Einkommen und Vermdgen. Aber
auch Legitimationskrisen staatlicher Institutionen, wie auch der EU, stehen damit in Verbin-
dung. All das macht die aktuelle Dimension des Problems deutlich und zeigt auf, dass im
Bereich der Steuerpolitik der Europaischen Union dringender Handlungsbedarf herrscht.

4 DIE STEUERPOLITIK IN DER EUROPAISCHEN UNION

Die Konsequenzen von Steuerwettbewerb und Steuervermeidung wurden bereits im vorigen
Abschnitt dargestellt. In den letzten Jahren ist vieles in Bewegung geraten. Mdégliche L6-
sungsansatze werden bereits diskutiert. Es ist erfreulich, dass in wichtigen Teilbereichen be-
reits einiges umgesetzt wurde, was vor einigen Jahren noch undenkbar war. Bis dato hat in
wesentlichen Bereichen allerdings die Bereitschaft zahlreicher Regierungen im Rat zur Umset-
zung der notwendigen groBen Reformen gefehlt — bei einigen Regierungen aufgrund deren
neoliberaler Ausrichtung, bei anderen wiederum aufgrund der Angst vor dem Verlust der Sou-
veranitét in Steuerangelegenheiten.

4.1 Unternehmensbesteuerung: Systemumstellung vs. Reparatur

Die Kommission beschéftigt sich seit Anfang 2000 intensiver mit Harmonisierungstberlegun-
gen zur Unternehmensbesteuerung in der Européischen Union. Anfénglich argumentierte die
Kommission, dass eine Harmonisierung der Unternehmensbesteuerung in der EU insbeson-
dere fur die Unternehmen ein Vorteil sei, weil die Befolgungskosten gesenkt und Wettbe-
werbsverzerrungen abgebaut werden (vgl. Europdische Kommission 2001b). Die Einddmmung
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des schadlichen Steuerwettbewerbes und die Bekdmpfung der Steuertricks der Konzerne
spielten bei diesen Uberlegungen urspriinglich nur eine untergeordnete Rolle. Will man diese
Tricks bekdmpfen, gibt es grundsétzlich zwei Mdglichkeiten: Man kann im bisherigen System
bleiben und rein steuerlich motivierte Gewinnverlagerungen mittels entsprechender Regelun-
gen (Abzugsverbote fiir tiberhdhte Zinsen u. A. m.)? einschréanken. Damit kénnen die Steuer-
vermeidungsstrategien eingeschrénkt werden. Es wird allerdings nicht méglich sein, diese
Probleme véllig zu I6sen.

Diese Steuervermeidungsstrategien laufen allerdings dann ins Leere, wenn man die steuerli-
chen Regelungen den wirtschaftlichen Gegebenheiten anpasst und anstelle der einzelnen Ge-
sellschaften den Konzern als eine Einheit sieht und besteuert. Solche Modelle einer Konzern-
besteuerung (,unitary taxation®) sind bereits bekannt. Dieses Konzept wurde von der Europa-
ischen Kommission mittels der sogenannten Gemeinsamen Konsolidierten Kérperschaftsteu-
erbemessungsgrundlage (GKKB) — auf Englisch: Common Consolidated Corporate Tax Base
(CCCTB) - aufgegriffen (vgl. Europdische Kommission 2003). Im Jahr 2011 hat die Kommissi-
on einen ersten Richtlinien-Vorschlag zur Einflihrung der GKKB vorgelegt (vgl. Européische
Kommission 2011). In diesem Fall soll der Konzerngewinn, d. h. die Summe aller Gewinne und
Verluste sémtlicher Konzerngesellschaften, besteuert werden. Dieser Gewinn soll anhand be-
stimmter Parameter wie Umsatz, Verm&gen und Personal auf die einzelnen Staaten, in denen
der Konzern wirtschaftlich aktiv ist, aufgeteilt werden. Gewinnverlagerungen in Niedrigsteuer-
lander innerhalb der EU werden damit unméglich. Mit entsprechenden Antimissbrauchsbe-
stimmungen kdnnen auch Gewinnverlagerungen in Steueroasen unterbunden werden. Aber
auch hier wurde relativ rasch klar, dass eine Implementierung auf absehbare Zeit wegen des
Widerstandes einiger Mitgliedstaaten nicht zu erwarten ist.

Unabhangig von der GKKB hat die Kommission aber auch erkannt, dass MaBnahmen zur
Betrugsbekdmpfung, zur Einddmmung aggressiver Steuerplanung und zur Bekdmpfung von
Steuervermeidung dringend notwendig sind. In mehreren Mitteilungen (z. B. im Aktionsplan
fur eine faire und effiziente Unternehmensbesteuerung im Juni 2015, vgl. Europédische Kom-
mission 2015) wurden mehr oder weniger umfangreiche MaBnahmen als mégliche Optionen
angekundigt.

Parallel dazu hat sich auch die OECD im Auftrag der G20 im Rahmen des BEPS- Projektes
(Base Erosion and Profit Shifting) mit den Steuervermeidungsstrategien der Konzerne ausei-
nandergesetzt. Bereits 2013 wurde von den Staats- und Regierungscheflnnen der G20 der
BEPS-Aktionsplan zur gemeinsamen Vorgehensweise gegen Gewinnverkirzung und -verla-
gerung beschlossen. Und schlieBlich wurde im Herbst 2015 ein 15 Punkte umfassendes
MaBnahmenpaket zur Bekdmpfung von Gewinnverlagerungen und Gewinnverkirzungen vor-
gelegt (vgl. OECD 2015). Es ist erfreulich, dass die OECD hier innerhalb kurzer Zeit umfang-
reiche MaBnahmen ausgearbeitet und prasentiert hat. Aber man muss auch festhalten, dass
diese — zum Teil sehr umfangreichen und technischen MaBnahmen, wie die Einflhrung einer

2 Das Ziel der Steuervermeidungsstrategien ist es regelmaBig, die Gewinne der Konzerngesellschaften, die in soge-
nannten ,,Hochsteuerldndern® angesiedelt sind, méglichst gering zu halten. Das erreicht man beispielsweise da-
durch, dass Konzerngesellschaften in Niedrigsteuerlandern oder Steueroasen Darlehen an Konzerngesellschaften
in Hochsteuerlandern vergeben. Die Zinszahlungen in diesem Zusammenhang vermindern den steuerlichen Ge-
winn in den ,Hochsteuerlandern®. Vice versa erhdhen sich die Gewinne der Gesellschaften in den Steueroasen.
Diese werden allerdings dort regelmaBig nicht oder nur sehr niedrig besteuert. Die Modelle, die in der Praxis zur
Anwendung kommen, sind sehr vielfaltig. Ahnliche Ergebnisse erzielt man auch, indem Lizenzgebiihren oder
Ahnliches an die Steueroasengesellschaften gezahlt werden. Der steuerliche Abzug derartiger Zahlungen kann
auch auf nationaler Ebene beschrankt werden (Zinsschranke).
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Hinzurechnungsbesteuerung (CFC-Rules)® oder die Country-by-Country-Reports (CbCR)* -
zwar ein Schritt in die richtige Richtung sind, letztendlich aber nicht ausreichen werden, um
die aktuellen Probleme der internationalen Konzernbesteuerung wirklich in den Griff zu be-
kommen. Der urspringlich angekiindigte Paradigmenwechsel in der Unternehmensbesteue-
rung ist ausgeblieben, und die OECD hat keine Modelle einer Konzernbesteuerung (,,unitary
taxation®) ausgearbeitet bzw. vorgelegt. Zur Verteidigung der OECD muss man allerdings
auch erwédhnen, dass die Mitgliedstaaten dazu keine MaBnahmen wollten.

Im Anschluss an die vorgestellten BEPS-Aktionspunkte hat die Europaische Union im Janner
2016 ihr MaBnahmenpaket zur Bekdmpfung von Steuervermeidung (vgl. Européische Kom-
mission 2016a) vorgestellt.

Im Juni 2016 wurde die Richtlinie zur Bek&mpfung von Steuervermeidungspraktiken (auf Eng-
lisch: Anti Tax Avoidance Directive, kurz: ATAD) mit wesentlichen Punkten zur Missbrauchsbe-
k&mpfung, wie etwa CFC-Regeln, Regeln zur Wegzugsbesteuerung, Regelungen fir eine
Zinsschranke und eine allgemeine Anti-Missbrauchsklausel, beschlossen (vgl. Rat der Euro-
paischen Union 2016, RL 2016/1164).

Im Oktober 2016 hat die Kommission schlieBlich auch einen zweiten Anlauf zur Einfiihrung der
GKKB gestartet. Die Kommission hat zwei Richtlinien-Vorschlage vorgelegt und einen zwei-
stufigen Implementierungsprozess vorgeschlagen. In einem ersten Schritt sollen einheitliche
Gewinnermittlungsvorschriften in der EU eingefiihrt werden (vgl. Europaische Kommission
2016b), und erst in einem darauffolgenden zweiten Schritt soll die Konsolidierung (also die
Gesamtbetrachtung des Konzerngewinns Uber Landergrenzen hinweg) erfolgen. Aber auch
hier ist eine rasche Umsetzung nicht zu erwarten (vgl. Europaische Kommission 2016c). Ohne
eine Systemumstellung in der Gewinnbesteuerung wird ein effektiver Kampf gegen Steuerver-
meidung jedoch nicht méglich sein.

4.2 MaBnahmen zur Bekampfung von Steuerhinterziehung

Im Bereich der Steuerhinterziehung sind die internationalen ReformmaBnahmen bereits wei-
ter fortgeschritten. Im Juni 2003 wurde in der Européischen Union nach jahrelangen Ver-
handlungen mit der Richtlinie Uber die Besteuerung von Zinsertragen eine erste EU-weite
MaBnahme beschlossen, die Steuerhinterziehung im Bereich von grenziiberschreitenden
Kapitaleinkilinften unterbinden sollte (vgl. Rat der Européaischen Union 2003b, RL 2003/48/
EG). Die Richtlinie erwies sich jedoch insgesamt als zahnlos und blieb wegen zahlreicher
Ausnahmen erfolglos.

Jedoch hat die OECD im Jahr 2014 den sogenannten Common Reporting Standard als
Grundlage fir den automatischen grenziiberschreitenden Austausch von Finanzinformatio-
nen verabschiedet. Uber 100 Lander und Wirtschaftsraume, darunter auch die EU-Mitglied-
staaten, nehmen mittlerweile am automatischen Informationsaustausch teil. Die Européi-
sche Union hat ihn durch entsprechende Anderungen in der Amtshilferichtlinie entsprechend
den OECD-Vorgaben tibernommen und als Standard in der EU festgelegt. Die Zinsenrichtli-

3 Bei der Hinzurechnungsbesteuerung (CFC-Rules) werden Einkinfte einer ausléndischen Gesellschaft unter be-
stimmten Voraussetzungen wie etwa der Anséssigkeit in einer Steueroase, Passiveinkiinften (Einkiinften aus Ka-
pitalvermoégen ...) etc. bei der inlandischen Gesellschaft (Muttergesellschaft) besteuert.

4 Mit dem Country-by-Country-Reporting sollen Konzerne zur Veréffentlichung bestimmter Ianderweiser Informati-
onen (Umsétze, Ergebnisse, bezahlte Steuern ...) tber ihre dortigen Aktivitaten verpflichtet werden.
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nie wurde aufgehoben. Diese Entwicklung ist grundséatzlich erfreulich. Denn noch vor weni-
gen Jahren war die OECD der Ansicht, dass ein automatischer Informationsaustausch nicht
erforderlich sei.

5 ANFORDERUNGEN AN DIE KUNFTIGE STEUERPOLITIK DER EU

Im Falle der Betrugsbekdmpfung und der Bekédmpfung der Steuervermeidungsstrategien ist in
der EU-Steuerpolitik einiges in Bewegung geraten. Das Thema wird mittlerweile ernsthaft dis-
kutiert, und wichtige Schritte, wie der automatische Informationsaustausch oder die Richtlinie
zur Bekdmpfung von Steuervermeidungspraktiken und andere MaBnahmen zur Beseitigung
von Schlupfléchern bei der internationalen Unternehmensbesteuerung, wurden bereits umge-
setzt. Die Kommission hat zudem im Mérz 2018 ein MaBnahmenpaket bestehend aus zwei
Richtlinienvorschldgen und einer Empfehlung an die Mitgliedstaaten zur effektiven Besteue-
rung der digitalen Wirtschaft vorgelegt (vgl. European Commission 2018).

Die groBen Reformen fehlen allerdings noch, und wenn man die angemessene Besteuerung
multinationaler Konzerne erreichen will, ist die Einfihrung der GKKB in Verbindung mit einem
Mindeststeuersatz unumganglich. Fir wirkungsvolle MaBnahmen zur Bekdmpfung von Steu-
eroasen ist es unabdingbar, ein zentrales (und 6ffentlich einsehbares) Register einzufiihren, in
dem die wirtschaftlichen Eigentimerinnen angefuhrt werden.

Uberlegungen fiir weiter reichende Steuerstrukturreformen in der EU fehlen allerdings voll-
kommen. Wenn man ein Steuersystem schaffen will, das wachstums- und beschéftigungs-
freundlich ausgestaltet sein und auch fur mehr Verteilungsgerechtigkeit sorgen soll, ist eine
einheitliche Strategie zum Ausbau vermégensabhangiger Abgaben unumganglich. Die zuneh-
mende Vermdgenskonzentration und auch die hohen Arbeitslosenraten in einigen EU-Mit-
gliedstaaten zeigen hier einen dringenden Handlungsbedarf auf. Hier gibt es allerdings aktuell
keine Chance auf eine einheitliche Vorgehensweise.

Die anfangs vielversprechenden Uberlegungen zur Einfiihrung einer Finanztransaktionssteuer,
zumindest im Wege der verstarkten Zusammenarbeit, sind mittlerweile de facto komplett zum
Erliegen gekommen. Die Einfihrung einer Finanztransaktionssteuer in der Européischen Uni-
on ist trotzdem langst Uberfallig und wirde auch eine gute Mdglichkeit zum Ausgleich der
budgetéren Mindereinnahmen im EU-Haushalt im Zuge des Brexit bieten.

Die aktuellen Probleme zeigen deutlich den Handlungsbedarf auf, um tats&chlich zu einer
Steuerpolitik zu gelangen, die den Namen europdische Steuerpolitik auch verdient. Das in den
EU-Vertragen verankerte Einstimmigkeitsprinzip im Steuerbereich hat sich in der Vergangen-
heit als groBes Hindernis fiir dringend notwendige Reformen im Steuerrecht erwiesen, da die
Mitgliedstaaten in diesem wichtigen Bereich nicht bereit waren, ihre Souverénitét einschran-
ken zu lassen. Aus diesem Grund erscheint es sinnvoll, iiber Anderungen nachzudenken, die
mehr Flexibilitdt im Steuerbereich ermdglichen. Das kénnen sogenannte Briickenklauseln
sein, die — sofern vom Rat einstimmig beschlossen — fiir einzelne Bereiche im Steuerrecht
Beschlusse mit qualifizierter Mehrheit im Rat ermdglichen. Denkbar wére es beispielsweise,
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diese Regelung fir die Unternehmensbesteuerung, die Finanztransaktionssteuer und Teilbe-
reiche der Mehrwertsteuer festzusetzen.

Insgesamt wird es im Kampf fir mehr Steuergerechtigkeit und gegen Steuervermeidung und
-hinterziehung auch weiterhin jenes groBen 6ffentlichen Drucks bedurfen, der auch in der Ver-
gangenheit so manches in Bewegung gebracht hat. Dies gilt sowohl auf nationaler als auch
auf internationaler Ebene, da auf beiden Ebenen (mit unterschiedlicher Nachhaltigkeit und
Fristigkeit) MaBnahmen ergriffen werden kénnen. Neben umfassender medialer Berichterstat-
tung Uber bestehende Schieflagen, Ungerechtigkeiten und aufgedeckte (Steuer-)Skandale
kann und sollte auch weiterhin gezielt Information Gber Daten, Fakten und Zusammenhange
durch nationale und internationale Organisationen sowie zivilgesellschaftliche Initiativen, die
sich dem Thema annehmen (wie z. B. das Tax Justice Network, aber auch Arbeiterkammern
und Gewerkschaften u. v. a. m.), aufbereitet und in die Breite getragen werden. Auch europa-
ische Blrgerlnneninitiativen und/oder EU-weite Online-Kampagnen kénnen ein wesentliches
Mittel zur Aufrechterhaltung und zum Ausbau des 6ffentlichen Drucks sein. Auch der Kampf
gegen die bestehende Ubermacht der Unternehmen und GroBkonzerne im Hinblick auf Lob-
bying in Briissel kann einen wesentlichen Beitrag leisten, um manch Gesetzesinitiative schnel-
ler und wirkungsvoller in Kraft bringen zu kénnen. Ahnliches kann auch fiir einen Schulter-
schluss mit jenen Unternehmen und ihren Vertreterlnnen gelten, die im Wettbewerb selbst
negativ von den Tricks multinationaler Konzerne betroffen sind.

Letztendlich wird es auch fur die kinftige Entwicklung der Européischen Union von entschei-
dender Bedeutung sein, wie die steuerlichen Herausforderungen bewaltigt werden. Die in der
jingsten Vergangenheit beschlossenen MaBnahmen sind zweifelsohne ein Schritt in die richti-
ge Richtung, die ganz groBen Reformen, wie etwa die Einflihrung einer einheitlichen Konzern-
besteuerung oder die EinflUhrung der Finanztransaktionssteuer, stehen jedoch noch bevor. Es
wird allerdings notwendig sein, dass die kinftige Steuerpolitik der Européischen Union so aus-
gerichtet wird, dass wirtschaftliches Wachstum und Beschéaftigung geférdert werden, den Mit-
gliedstaaten ausreichend finanzielle Ressourcen zur Aufrechterhaltung des européischen Sozi-
almodells zur Verfiigung stehen und insgesamt auch mehr Verteilungsgerechtigkeit erzielt wird.
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DIE WICHTIGSTEN ERGEBNISSE IM UBERBLICK

Nikolai Soukup

Der Beitrag behandelt die Frage, welche zentralen Hindernisse Uberwunden werden
mussten, um eine substanzielle soziale Neuausrichtung der EU zu ermdéglichen

Dabei werden drei zentrale Faktoren analysiert: 1) die Uberordnung neoliberaler wirt-
schaftspolitischer Integration Gber wohlfahrtsstaatliche Politik, 2) die diskursive Um-
deutung der Rolle wohlfahrtsstaatlicher Politik im Sinne der Erflllung vermeintlicher
Erfordernisse der Wettbewerbsféhigkeit und fiskalischer ,Sachzwéange® sowie 3) das
massive Ungleichgewicht der sozialen Krafteverhaltnisse zulasten der Arbeitnehme-
rinnen

Seit einigen Jahren lassen sich zwar teilweise Verdnderungen in Bezug auf diese Fakto-
ren erkennen, jedoch keine grundlegend geanderte Ausgangslage

Auf sozialen Fortschritt orientierte Akteurlnnen sollten die Arbeits- und Lebensbedin-
gungen in den Mittelpunkt der EU-Debatte riicken und auf den verschiedenen Hand-
lungsebenen auf Verschiebungen der Krafteverhaltnisse abzielen, um die Erweiterung
kunftiger Handlungsspielraume zu ermdéglichen

Georg Feigl

Der Beitrag skizziert Vorschlage fir eine Reform der europaischen Wirtschaftspolitik
bzw. der Wirtschafts- und Wahrungsunion (WWU), die eine sozialere Ausrichtung er-
madglichen soll

Zentrale These ist, dass es insbesondere eines neuen Leitbildes bedarf, namlich einer
Orientierung an Wohlstand und Aufwartskonvergenz anstelle des bisherigen impliziten
Fokus auf stabile 6ffentliche Haushalte und internationale Wettbewerbsféhigkeit. Dabei
wird auf das etablierte Konzept des magischen Vielecks als allgemeinen Rahmen der
Wirtschaftspolitik zurlickgegriffen, das als zentrales Element fir die wirtschaftspoliti-
sche Steuerung dienen soll

Als weitere Eckpunkte werden eine flexiblere und auf die aggregierte Nachfrage
fokussierte Budget- und Lohnpolitik unter Bertcksichtigung landerspezifischer
Herausforderungen und eine Demokratisierung reformierter Entscheidungsprozesse
identifiziert



Elisabeth Klatzer und Christa Schlager

Fir eine kritische Bilanz der Gleichstellungspolitik der EU ist eine Erweiterung der Ana-
lyse auf die Budget- und Wirtschaftspolitik dringend nétig. Dabei ist es von zentraler
Bedeutung, nicht nur den Stellenwert von Gleichstellungspolitik in diesem Bereich bzw.
die Auswirkungen von Wirtschaftspolitiken auf Frauen und Geschlechterverhaltnisse,
sondern auch die Verfasstheit in Bezug auf die wirtschaftspolitischen Institutionen, Re-
geln und Akteurlnnen im Blick zu haben

Wird der Ausgangs- und Mittelpunkt der Uberlegungen in Bezug auf die Alltagserfah-
rung von Frauen und Mannern gedacht, ergibt sich die Notwendigkeit einer Neukon-
zeptualisierung von Okonomie und damit einhergehend auch von Wirtschaftspolitik

Es geht um ein Verstandnis von Okonomie auf Basis der sozialen Reproduktion, einer
»Care-Economy*“: Nur eine Konzeptualisierung von Wirtschaft als ver- und vorsorgen-
der Wirtschaft kann blinde Flecken im Bereich der Sorgetéatigkeit Giberwinden und ist
damit eine essenzielle Basis flir Gleichstellung

Torsten Miller und Thorsten Schulten

Der Beitrag analysiert unter dem Begriff des lohnpolitischen Interventionismus die un-
terschiedlichen Formen und Auswirkungen der Einflussnahme von européischen Insti-
tutionen und nationalen Regierungen auf die nationalen Lohnpolitiken im Rahmen des
europaischen Krisenmanagements

Dabei zeigt sich, dass der lohnpolitische Interventionismus zwar einseitig auf Lohn-
maBigung und Dezentralisierung der nationalen Tarifvertragssysteme abzielt, dass sich
aber in jlingster Zeit auf européischer Ebene — zum Beispiel im Rahmen der sogenann-
ten ,,europdischen Saule sozialer Rechte” — vermehrt Anzeichen flir einen neuen starker
nachfrageorientierten lohnpolitischen Diskurs finden

Darauf aufbauend skizziert der Beitrag inhaltliche und strategische Anforderungen an
die Gewerkschaften, um selbst mittels einer solidarischen Lohnkoordinierung zur Uber-
windung des lohnpolitischen Interventionismus und damit zu sozialem Fortschritt in der
EU beitragen zu kénnen

Martin Risak

Die EU hat das erhdhte Potenzial zur Prekarisierung, das atypischen Beschafti-
gungsverhaltnissen und neuen Beschéaftigungsformen innewohnt, als Problem wahr-
genommen

Darauf wurde im Rahmen der européischen Saule sozialer Rechte auch reagiert, wobei
der Vorschlag fur eine Richtlinie Uber transparente und verldssliche Arbeitsbedingungen



besondere Beachtung verdient, denn er ist ein wichtiger Schritt in Richtung Absiche-
rung gegen besondere Ausformungen atypischer Beschaftigung

Freilich kdnnte der Richtlinienvorschlag inhaltlich weiter gehen, und es sind insbe-
sondere die der Plattformarbeit innewohnenden Probleme weder angesprochen noch
geldst

Auch wurde bei der erstmaligen gesetzlichen Definition des Arbeitnehmerinnenbegriffs
auf europdischer Ebene die Chance nicht genlitzt, diese weiter zu fassen und auch
schutzbedirftigen Selbststédndigen den Schutz des Arbeitsrechts angedeihen zu lassen

David Rautner, Petra Volkerer, Silvia Hofbauer

Noch immer ist jede/r sechste Jugendliche in der EU ohne Arbeits- oder Ausbildungs-
platz. Damit droht eine ganze Generation junger Menschen ohne Zukunftsperspektive
heranzuwachsen — mit dramatischen sozialen und wirtschaftlichen Folgen

Die bisher umfangreichste und ambitionierteste Reaktion der EU war die sogenannte
sJugendgarantie“. Im Rahmen dieser soll allen jungen Menschen unter 25 Jahren in-
nerhalb von vier Monaten nach Verlust einer Arbeit oder dem Verlassen der Schule ein
hochwertiger Ausbildungs- oder Arbeitsplatz angeboten werden

Aus Sicht der Autorlnnen sind insbesondere die unzureichende Finanzierung, die man-
gelnde soziale Treffsicherheit und die sehr unterschiedliche Qualitédt der angebotenen
MaBnahmen zu kritisieren

Dieser Beitrag behandelt Handlungsoptionen fur die Verbesserung der Jugendgarantie
ebenso wie die Notwendigkeit eines dartiber hinausgehenden MaBnahmen-Mix zur ef-
fektiven Bekdmpfung der besorgniserregend hohen Jugendarbeitslosigkeit in Europa

Walter Gagawczuk

Es gibt nach wie vor ein ausgepragtes Lohngefalle zwischen den meisten alten und
den meisten neuen Mitgliedstaaten der EU. Dies fiihrt zu einem Anstieg der grenziiber-
schreitenden Entsendungen sowie zu Lohn- und Sozialdumping

Die einschlagige européische Rechtslage ist keinesfalls ausreichend und zum Teil auch
nicht geeignet, um Lohn- und Sozialdumping zu verhindern

Auch die vor Kurzem beschlossenen und die geplanten Anderungen im EU-Recht sind
nicht ausreichend, um das Problem nachhaltig zu |6sen

GroBe Defizite gibt es nach wie vor bei der grenziiberschreitenden Zusammenarbeit
der Behérden. Kénnen diese Probleme nicht geldst werden und ist folglich grenztiber-
schreitendes Lohndumping nicht in den Griff zu bekommen, dann muss eine Ausset-
zung der Dienstleistungsfreiheit moglich sein



Karin Heitzmann

Der Beitrag skizziert die bisherigen EU-Aktivitdten zur Bek&mpfung von Armut und so-
zialer Ausgrenzung

Zwischen 1975 und 1994 wurden durch drei Anti-Armuts-Programme vor allem Fort-
schritte in der Definition und Messbarkeit von Armut und Ausgrenzung gemacht

Zwischen 2000 und 2010 stand insbesondere die Etablierung einer Governance-Me-
thode fiir die Armutspolitik — die offene Methode der Koordinierung — im Vordergrund

Fir die Periode 2010 bis 2020 wurden erstmals konkrete Armuts- und Ausgrenzungs-
Ziele festgelegt. Die Governance wurde durch die Integration der Armutsagenden in das
Européische Semester verstarkt

Das hatte jedoch keine Auswirkungen auf die Zahl der Betroffenen. Ihre Anzahl hat sich
zwischen 2008 und 2016 erhdht

Letztlich wird auf EU-Ebene der Stabilitat wirtschaftsrelevanter Institutionen und des
Euro eine groBere Bedeutung beigemessen als der Bekampfung von Armut

Philipp Gerhartinger und Martin Saringer

Steuerpolitik ist nach wie vor in der Kompetenz der EU-Mitgliedstaaten

Die negativen Folgen der fehlenden Harmonisierung der europaischen Steuerpolitik
werden immer stérker spurbar

Jéhrlich entgeht den EU-Mitgliedstaaten aufgrund von Steuervermeidung und -hinter-
ziehung 1 Billion Euro an Steuereinnahmen

Mittlerweile ist auf europaischer Ebene einiges in Bewegung geraten, die ganz groBen
Reformen sind allerdings ausgeblieben

Ein Paradigmenwechsel in der Unternehmensbesteuerung (,unitary taxation“ samt
Mindeststeuersatz) ist unumgénglich, und Uberlegungen fiir weiter reichende Steuer-
strukturreformen, die wachstums- und beschéftigungsfreundlich wirken und fir mehr
Verteilungsgerechtigkeit sorgen, fehlen derzeit véllig

Wechselwirkungen zwischen einem Kurswechsel hin zu einem sozialen Europa und
Fragen der Steuergerechtigkeit sind mannigfaltig

Auch Arbeiterkammern und Gewerkschaften sind gefordert, gezielt Fakten und Infor-
mationen an die Offentlichkeit zu bringen und fiir notwendige Anderungen den Druck
auf die politischen Entscheidungstragerinnen zu erhéhen
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