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Welt ohne Ordnung?

Gunther Schmid
Die Idee Europas ist in Lebensgefahr

wie die EU sozial gestarkt und ihre internationale Rolle gefes-
tigt werden kann

Die Idee einer europdischen Arbeitslosenversicherung ist nicht neu. Schon Mitte
der 70er Jahre wies eine hochkaratig und européisch besetzte Gruppe um den fran-
zOsischen Wirtschaftswissenschaftler Robert Marjolin daraufhin, dass eine gemein-
same Wéhrung die Zinsen trotz unterschiedlicher Kreditwirdigkeit vereinheitliche
und den Mitgliedstaaten die Mdglichkeit nehme, ihre W&hrungen nach Bedarf auf-
oder abzuwerten. Sie schiebe so die Last der Anpassung an wirtschaftliche Schocks
oder beschleunigten Strukturwandel auf den Arbeitsmarkt. Der Druck auf flexible
Loéhne, meist nach unten, oder auf regionale Mobilitat, meist durch Arbeitslosigkeit
erzwungen, nehme zu. Darum lage der Gedanke einer européischen Arbeitslosen-
versicherung nahe.

Danach geriet diese ldee in Vergessenheit bis erkennbar wurde, dass der 2002
eingefiuhrte Euro nicht die erhoffte Konvergenz bescherte. Im Gegenteil. Nach an-
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Welt ohne Ordnung?

fanglich positiven Anzeichen - die Arbeitslosenquoten der EU-Mitglieder ndherten
sich etwa bis 2007 an - zerschlug die Finanzkrise von 2008/09 diese triigerischen
Hoffnungen. Bestehende Divergenzen bei der Wirtschaftskraft und den sozialen Le-
benslagen verstarkten sich weiter. Darliber hinaus verschérfen die Digitalisierung
und die Alterung der europdischen Bevdlkerung die Situation: Der Fachkrafteman-
gel droht zu einem ruindsen Wettbewerb zwischen den Mitgliedstaaten auszuarten;
die, Aufholjagd neuer oder immer schon schwachelnder Mitgliedstaaten erscheint
aussichtslos. Heute ist die Idee Europa in Lebensgefahr.

Modelle fir eine europaische Arbeitslosenversicherung

In der Zwischenzeit schélten sich vor allem zwei konkurrierende Modelle heraus:
eine genuin européische Arbeitslosenversicherung und eine Riickversicherung. Der
erste Vorschlag visierte eine einheitliche européische Arbeitslosenversicherung an,
die fiir alle europdischen Erwerbshirger/innen einen relativ bescheidenen Versiche-
rungsschutz fir die ersten sechs bis zwdIf Monate bieten sollte. Alle Beschéftigten
zahlen einen bescheidenen Beitrag in den europaischen Topfund erwerben nach
einer gewissen Beitragszeit Anspruch auf Lohnersatzleistungen. Aufdieser Grund-
lage kdnnten dann die nationalen Arbeitslosenversicherungen bei Bedarf die Héhe
der Leistung aufstocken und die Dauer des Arbeitslosengeldbezugs verlangern.

Diese Variante l&sst sich jedoch nach dem gegenwartigen Europarecht nicht ver-
wirklichen. Sie verstéBt vor allem gegen Artikel 125 des Vertrags tber die Arbeits-
weise der Europaischen Union (AEUV), der weder der EU noch einzelnen Mitglied-
staaten erlaubt, fir Verbindlichkeiten anderer Mitgliedstaaten einzutreten. Dariiber
hinaus verbietet Artikel 153, Abs. 4 AEUV den Erlass von MaRnahmen, die das Recht
der Mitgliedstaaten beschranken, die Grundprinzipien ihrer Systeme sozialer Sicher-
heit selbst zu bestimmen.

Darum modifizierte der ehemalige Beschaftigungskommissar Laszl6 Andor den
urspriinglichen Vorschlag des Berliner Okonomen Sebastian Dullien. Er fokussierte
sich nur noch aufdie Stabilisierungsfunktion, die sich bei weiter Auslegung mit Arti-
kel 352, Abs. 1 AEUV (der sogenannten Flexibilitatsklausel) vereinbaren lasst. Die
Mitgliedstaaten erhalten aus einem EU-Fonds fiir die ersten sechs Monate zwei Drit-
tel der Ausgaben riickerstattet; Arbeitslosenschutz dariiber hinaus tragen die nationa-
len Mitglieder selber. Der Fonds speist sich aus Beitrdgen der Mitgliedstaaten, bietet
jedoch die Mdéglichkeit, dass de facto nur Nettozahlungen strémen. Wenn Léander
von Arbeitslosigkeit besonders betroffen sind, finanzieren Landervon geringerer Be-
troffenheit also zeitweise mit Nettobeitrdgen die Arbeitslosengeldzahlungen jener
Lander, deren Nationalfonds sonst nicht ausreichte, den Schock fiir alle (kurzfristig)
Arbeitslosen durch Lohnersatzleistungen zu kompensieren. Das mindert auch den
politischen Druck auf diese Lander, Kiirzungen von Lohnersatzleitungen ausgerech-
net in einer Situation hoher Arbeitslosigkeit vorzunehmen.

Die Vertreter einer Rickversicherung - prominent dazu das CEPS (Center for
European Policy Studies) - gehen von der Vorstellung aus, die soziale Absicherung
solle grundsatzlich véllig in der Hand der Mitgliedstaaten bleiben. Europas Aufgabe
kénne nur darin bestehen, die makro6konomische Kapazitat dieser Absicherung in-
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stitutionell zu gewéhrleisten. Da Wirtschaftskrisen die EU-Mitglieder unterschied-
lich stark treffen kdnnen, bedarf es eines Puffers fiir bedirftige Mitglieder, um Ab-
wartsspiralen zu verhindern, in die sonst ganz Europa geraten kénnte. Also sollen
alle gemeinsam 0,1 % des BIP in einen Stabilitdtsfonds einzahlen, und zwar so lange,
bis dieser Gber eine Masse von 0,5 % verfligt. Gerét ein Land in Schwierigkeiten,
kann es mit Transfers aus diesem Topf rechnen; Voraussetzung dafur ist eine Ar-
beitslosenquote von zwei oder mehr Prozentpunkten iiber der sogenannten Gleich-
gewichtsarbeitslosigkeit. Um langfristig einseitige Transfers zu vermeiden, sollen
diejenigen Mitglieder, die sich tber Gebuhr aus diesem Topfbedienen, nichtnur 0,1
sondern beispielsweise 0,2 % ihres BIP einzahlen.

Beide Varianten gehen von zwei problematischen Grundannahmen aus. Zum
einen stellen sie die makroékonomische Stabilisierungswirkung eines Systems der
Arbeitslosenversicherung in den Vordergrund und nicht deren beiden Hauptfunk-
tionen, ndmlich die Gewdéhrleistung einer anstdndigen Einkommenssicherung bei
Arbeitslosigkeit und parallel dazu einer schnellen und nachhaltigen Reintegration
in den Arbeitsmarkt zur Vermeidung von Langzeitarbeitslosigkeit. Zum anderen
haben sie eine Arbeitslosenversicherung im Visier, die mit Blick auf Gegenwart und
Zukunft der Arbeitswelt veraltet ist. Nationale wie europaische Uberlegungen zur
sozialen Sicherheit missen den - nicht mehr zu Ubersehenden - Tatbestand auf-
greifen, dass Arbeitsmarktrisiken nicht mehr nur aus Arbeitslosigkeit, sondern auch
aus einkommensbedrohenden Ubergangsrisiken im Lebensverlauf bestehen. Bei-
spiele dafiir sind Einkommensschwankungen durch Arbeitszeitvariation zur Ab-
pufferung saisonaler und konjunktureller Zyklen, die Erosion adaquater Berufshil-
dung im Erwerbsverlauf, Leistungsminderungen durch Krankheiten in zunehmen-
dem Alter oder Erziehungs- und Pflegeleistungen in der Mitte des Lebens. Nicht
zuletzt geht es auch um die Bildung finanzieller Reserven, um die individuelle Au-
tonomie der Berufs- und Arbeitsplatzwahl nicht nur zu Beginn, sondern auch wah-
rend des Erwerbsverlaufs zu starken. Der europdische Arbeitsmarkt soll erwachsen
werden.

Komplizierte Gemengelage

In der Diskussion um eine européische Arbeitslosenversicherung befinden wir uns
also in einer verzwickten Lage; Zum einen muss gemaR gegenwartiger Gesetzeslage
die Hauptverantwortung der Einkommenssicherung bei den nationalen Arbeitslo-
senversicherungen bleiben; zum anderen sind die Schwéchen dieser Systeme un-
tibersehbar. Viele EU-Mitglieder haben ein nur rudimentér ausgebildetes System der
sozialen Absicherung bei Arbeitslosigkeit. Damit drohen nicht nur weiter wachsen-
de Armut und soziale Ungleichheit, sondern bei einer nicht auszuschliefenden er-
neuten Wirtschafts- und Finanzkrise die Gefahr, dass die 6konomische Instabilitat
einzelner Mitglieder auf Gesamteuropa tbergreift. SchlieRlich 6ffnet sich eine zu-
nehmende Kluft zwischen den neuen sozialen Risiken der digitalen Arbeitswelt,
denen wachsende Forderungen nach sozialer Inklusion gegeniiberstehen und zu de-
ren Losung keine oder nur unzureichende institutioneile Kapazitadten gegeniberste-
hen. In dieser komplizierten Gemengelage ist es angebracht, zunéchst die Ambitio-
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nen einer Europdisierung sozialer Sicherheit aufpragmatische und machbare Schrit-
te zu begrenzen, auf lange Sicht aber ehrgeizigere Ziele anzuvisieren, die tGber das
tradierte System der Arbeitslosenversicherung hinausgehen. Eine Arbeitslosenversi-
cherung, die auch Einkommensrisiken wechselnder Lebenslagen einschlielt, ware
konsequenterweise auch mit einem neuen und wegweisenden Begriff zu fassen,
namlich einer europdischen Arbeitsversicherung.

7
Perspektiven einer europaischen Arbeitsversicherung

Zunéchst stellt sich die Frage, ob eine europdische Einkommenssicherung auf dem
Prinzip der Sozialversicherung oder der Bedarfsorientierung basieren soll. Fir eine
Beibehaltung und Starkung des Sozialversicherungsprinzips sprechen mehrere
Griinde, vor allem der daraus resultierende eigentumsrechtliche Schutz gegen politi-
sche Willkir. Danach stellt sich die Frage, ob die europédische Einkommenssicherung
im Kern auf einer uniformen Arbeitslosenversicherung aufbauen soll, die je nach
nationaler Tradition etwa im Hinblick auf Generositat und Umfang einzelstaatlich
ergénzt werden kann, oder ob sie im Kern nach wie vor aus nationalen Versiche-
rungssystemen bestehen soll, die von der EU ergdnzt und hinsichtlich ihrer institu-
tionellen Kapazitaten verstarkt werden.

Im Folgenden argumentiere ich fur die zweite Losung, womit die erste Ldsung
nicht ausgeschlossen ist, aber allenfalls in ferner Zukunft inffage kommt, wenn ein
einheitlicher européischer Arbeitsmarkt existiert, die rechtlichen Voraussetzungen
dafur geschaffen sind und ein mehrheitlicher politischer Wille zur weiteren Vertie-
fung Europas in Sichtist. Gegenwaértig kann davon keine Rede sein. Eine einheitliche
europdische Arbeitslosenversicherung birgt dariiber hinaus die Gefahr einer weite-
ren Absenkung von Mindeststandards der Einkommenssicherung, ohne komple-
mentér steigende Anstrengungen und Kapazitaten fiir Arbeitsférderung zu gewahr-
leisten. Mitgliedstaaten mit gut ausgebauten Systemen der Arbeitslosenversicherung
kénnten bei einer Vergemeinschaftung geneigt werden, ihre Standards (und Kosten)
weiter zu senken, wahrend Mitgliedstaaten mit schlecht ausgebauten Systemen sich
aufden europdisch garantierten (und finanzierten) Einkommensschutz beschranken
konnten.

Deshalb muss es zundchst darum gehen, in den Mitgliedstaaten Gberhaupt erst
einmal vergleichbare Kapazitaten fur eine Beschéftigungs- und Einkommenssiche-
rung zu schaffen. Kurzfristig kdnnte eine européische Arbeitsversicherung positive
Elemente der US-amerikanischen Arbeitslosenversicherung aufgreifen. Sie wiirde
die eigenstdndigen nationalen »Arbeitslosenversicherungen« festigen und durch
eine zweckgebundene européische fiskalische Kapazitat ergdnzen. Diese Erganzung
hatte eine Rickversicherungs- und eine Sozialversicherungsfunktion. Das Riickver-
sicherungselement wirde EU-Mitgliedern mit (eventuell verbilligten) Krediten aus
der Patsche helfen, deren Versicherungsfonds in Rezessionen erschdpft sind; das So-
zialversicherungselementwiirde den Aufbau und den Erhalt institutioneller Kapazi-
taten fordern und kritische Ubergange durch Lohnersatzleistungen oder Lohner-
ganzungen und Arbeitsférderung kofinanzieren. Um diese beiden Funktionen zu
erfillen, kdnnte ein Européischer Arbeits- und Sozialfonds (EASF) etabliert werden,
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der auf den bisherigen Sozialfonds (ESF) und Globalisierungsfonds (EGF) aufbaut
und diese mitneuem Leben erfullt.

Ein européaischer Arbeite- und Sozialfonds (EASF)

Was sollund kann der anvisierte EASF beziiglich der Anforderungen an eine inklusi-
ve nationale Einkommenssicherung bei Arbeitslosigkeit beitragen? Zunéachst ware
der Einsatz dieses Fonds mit Mindeststandards nationaler Versicherungssysteme zu
verknipfen. Eine erste Legitimationsquelle fir Richtlinien solcher Standards wére
Artikel 153 AEUV, der die EU auffordert, die Aktivitaten ihrer Mitglieder in den Be-
reichen der sozialen Sicherheit und des Sozialschutzes fiir Beschaftigte zu unterstit-
zen. Zweitens erlaubt Artikel 352 AEUV dem Rat, bei Einstimmigkeit seiner Mitglie-
der und Zustimmung des Europdischen Parlaments Vorschriften zu erlassen, um
Ziele der Vertrage (z. B. Vollbeschéftigung und sozialer Fortschritt, Gerechtigkeit,
Kohésion, Solidaritat nach Art. 3, Abs. 3 EUV) zu verwirklichen. Eine weitere Legiti-
mationsquelle ist die »Européische Sdule sozialer Rechte, die in Géteborg am 17. No-
vember 2017 feierlich vom Europdischen Parlament, dem Rat und der Kommission
verabschiedet wurde. Diese Sdule proklamiert nicht nur neue soziale Rechte wie ein
Mindesteinkommen, das ein wiirdevolles Leben gewéhrleistet, das Recht aufadaqua-
ten Sozialschutz unabhéngig von der Art des Arbeitsverhaltnisses oder das Recht auf
lebensbegleitende Weiterbildung, sondert sie verpflichtet (siehe § 14) die Union und
ihre Mitglieder auch dazu, auf geeigneter Ebene Gesetze zu erlassen und Institutio-
nen aufzubauen, welche die Umsetzung dieser hehren Prinzipien auch gewéhrleisten.

Im Zusammenhang mit der Arbeitslosenversicherung miissten diese Standards
vor allem einen angemessenen Deckungsgrad der Versicherung sowie ein wirdiges
Niveau der Einkommenssicherung gewahrleisten. In Analogie zum deutschen
Kurzarbeitergeld kdnnte sogar ein Rechtsanspruch auf Sozialschutz bei konjunk-
turbedingter Arbeitszeitanpassung gewahrleistet werden. Solche Standards wiirden
ein MindestmaR institutioneller Kongruenz fordern, keinesfalls jedoch zur Harmo-
nisierung der nationalen Versicherungssysteme zwingen. Nach Verhandlungen
kdnnten solche Standards mit Mehrheit verabschiedet werden und einzelnen Mit-
gliedstaaten im Rahmen eines Sozialprotokolls erlauben, davon Abstand zu neh-
men.

Fir Lé&nder, die sich zu solchen Standards bekennen, kénnte der EASF die natio-
nalen Systeme durch riickzahlbare Kredite unterstiitzen, wenn sie in die Defizitzone
geraten, um die Stabilisierungsfunktion nationaler Versicherungen zu starken. Da-
bei miissten (zum Teil automatische) Regelsysteme geschaffen werden, z. B. die De-
finition des Falls einer wirtschaftlichen Rezession, der maximalen Verschuldung
oder der Riickzahlungskonditionen. Darliber hinaus kdnnte der EASF genutzt wer-
den, um spatestens nach 52 Wochen der individuellen Arbeitslosigkeit in Regionen
mit besonders groBen Beschaftigungsproblemen ein Ubergangsgeld zu finanzieren;
das zu vferschiedenen Zwecken eingesetzt werden kann. Dieses »Ubergangsgeld« soll
Risiken bei kritischen Ubergdngen im Lebensverlauf abdecken. Die Mittel sollten
sich daher auf aktive Sicherheiten konzentrieren wie Weiterbildung, Kombination
von Kurzarbeit oder Teilzeitund Weiterbildung, Lohnversicherung bei Ubergang in
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niedriger bezahlte Jobs, Uberbriickung unfreiwilliger Teilzeit, Lohnkostensubventi-
onen zur Uberbriickung geringer Produktivitit am neuen Arbeitsplatz, Anpassung
von Arbeitsplatzen an Behinderungen und Férderung des Ubergangs in Selbststan-
digkeit.

Das »Ubergangsgeld« sollte grundsatzlich im Schnitt zu jeweils 50 % von der EU
und den Mitgliedstaaten kofinanziert werden, wobei die Anteile der Kofinanzierung
je nach Wirtschaftskraft der Mitgliedstaaten variieren kénnten. Mittel fir Uber-
gangsgelder kdnnten mittelfristig zugewiesen werden. In schweren Rezessionen
wére - wiederum nach dem Vorbild der USA - auch ein vom EASF finanziertes
Notstandsarbeitslosengeld nicht auszuschlieBen, weil Lohnersatzleistungen nicht
nur konsumtiven, sondern auch investiven Charakter haben, indem sie eine Arbeits-
suche ermdglichen, die produktiver und nachhaltiger ist als ohne anstdndige Ein-
kommenssicherung. Finanzierungsinstrument dafiir kénnten Reserven des EASF
oder der Européische Wahrungsfonds sein.

in guten und in schlechten Zeiten

Erstrebenswert wéare langerfristig, dass Europa eigenstdndige EASF-Beitrége zur Fi-
nanzierung erhebt. Diese Beitrdge missten so beschaffen sein, dass sie in guten Zei-
ten Reserven aufzufillen in der Lage sind, die in Notzeiten genutzt werden kénnen.
Allein schon ein sehr konservativ angesetzter Beitragssatz der EU-Mitgliedstaaten
von 0,2 % ihres BIP erbrdchte eine fiskalische Kapazitat von etwa 32 Milliarden Euro
im Jahr. Zum Vergleich: Das Gesamtbudget der Européischen Union betragt laut
Haushaltsplan fiir 2018 ca. 160 Milliarden und macht nur 1% der EU-Wirtschafis-
kraft aus. Zieht man einen noch drastischeren Vergleich, ist daran zu erinnern, dass
der Bundeshaushalt der USA etwa 20 % des dortigen BIP »aufffisst«.

In die nationale Beitragsfinanzierung des EASF kdnnte auch ein solidarisches
Element eingebaut werden, das direkt an der Problematik einer einheitlichen Wéh-
rung (dem Euro) bei stark unterschiedlicher Wirtschaftskraft ansetzt. Wenn es rich-
tig ist, dass chronisch hohe Exportiiberschiisse de facto Arbeitslosigkeit »exportie-
ren«, dann ware es nur konsequent, wenn die Beitragssatze zum EASF entsprechend
variierten, d. h. héher oder (bei anhaltend hohem Importiiberschuss) niedriger an-
zusetzen waren. Damit wéare auch ein 6konomischer Anreiz geschaffen, gegen chro-
nisch hohe Exportuberschiisse etwas zu unternehmen, z. B. in Form starker Lohn-
steigerungen mit Breitenwirkung, hoher éffentlicher Investitionen und einer Steuer
auf Kapitalexporte.

Eine derartig eigenstdndige fiskalische Kapazitat bedarf sicherlich einer Ver-
tragsveranderung. Sie wdare aber notwendig, um beide Funktionen - Riickversiche-
rung wie beschéftigungsorientierte Sozialversicherung - angemessen zu erfiillen. Sie
wiirde, verbunden mit entsprechenden Budgethoheitsrechten des Européischen Par-
laments, mit Sicherheit auch die ldentifizierung der Bilirgerinnen und Birger mit
Europa erhéhen. Der Austausch von Erfahrungen und guten Praktiken zwischen
den européischen Arbeitsverwaltungen wirde intensiver werden, und das jetzige
System der europaweiten Arbeitsvermittlung (EURES) kdénnte zu einer Europdi-
schen Arbeitsagentur ausgebaut werden.

NGIFH 1/2]2019 45



Welt ohne Ordnung?

Was zu tun ist

Ein erster Schritt in diese Richtung, der ohne Vertragsveranderung mdéglich waére,
konnte eine Zusammenlegung des ESF und EGF schon fiir die néchste mittelfristige
Haushaltsperiode (2021-2027) sein, deren Mittel im Verlaufder Programmperiode
substanziell aufgestockt werden. Auch wenn zu Beginn die damit verbundenen in-
vestiven Transferleistungen gering sein missen, sollte der symbolische Wert einer
echten transnationalen europdischen Institution der Beschaftigungs- und Einkom-
menssicherung nicht unterschéatzt werden. Europa wiirde fiir seine Biirgerinnen und
Biirger fassbarer werden. Die Prioritat des EASF sollte von vornherein auf Kapazi-
tatsbildung und Arbeitsforderung gelegt werden. An erster Stelle stiinden der ziigige
Ausbau des europaischen Arbeitsvermittlungssystems (EURES) und gezielte Mobili-
tatsforderung (finanziell, sprachlich, Hilfe bei der Wohnungssuche) von Arbeitslo-
sen, die bereit sind, fir einen neuen Job in eine andere Region oder gar in ein ande-
res Land zu ziehen. An zweiter Stelle stiinde die gezielte Férderung der Beschafti-
gung, vor allem fir Jugendliche, beispielsweise die Férderung der Beschaftigung in
kleineren und mittleren Betrieben durch eine Kombination von verbilligten Investi-
tionskrediten und Einstellungssubventionen. In der derzeit héchst kritischen Situa-
tion wére auch ein mutiges Programm von befristeten Lohnkostenzuschissen fir
Unternehmen denkbar, die in Regionen mit besonderen Beschéftigungsproblemen
aus dem Arbeitslosenpool zusatzlich Beschaftigte einstellen. Auch Kurzarbeit zur
Erhaltung qualifizierter Arbeitskrafte sollte nicht ausgeschlossen werden, vor allem
in der Kombination von Arbeitszeitverkiirzung und Qualifizierung.

Solche Transfers dienten nicht nur der konjunkturellen Stabilisierung, um die
regionale Kaufkraft aufrechtzuerhalten, sondern auch der sozialen Inklusion, um
Langzeitarbeitslosigkeit zu vermeiden und die Abwanderung qualifizierter Arbeits-
krafte zu vermindern. Mehr regionale Mobilitat ist sicher notwendig und von Teilen
der européischen Bevdlkerung auch gewiinscht, insbesondere von Jugendlichen.
Dieses Flexibilitdtspotenzial ist aber aus verschiedenen Griinden begrenzt und auch
nicht unbedingt erwiinscht, vor allem nicht von erwachsenen und alteren Fachkraf-
ten. Eine langfristig angestrebte Arbeitsversicherung begnugt sich eben nicht mit
den Ausgleichsmechanismen von Lohnflexibilitdt und Arbeitsmobilitat, wie es neo-
liberaler Logik zugrundeliegt. Sie bemiht sich auch darum, Arbeit etwa durch Wei-
terbildung oder Arbeitszeitflexibilitdt am Ort zu halten oder »Arbeit zu den Men-
schen« und nicht nur »Menschen zur Arbeit« zu bringen. So wére auch einem nicht
reaktiondr-exklusiven, sondern einem weltoffen-inklusiven Bedurfnis nach Heimat
gedient.
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