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Bricht die
Eurozone

auseinander?

ein Governance-

System, das
an den real-

wirtschaftlichen
Notwendigkeiten

vorbeigeht

1. Einleitung

Seit 2008 befindet sich die Européische Union (EU)* im Krisen-
modus: Zunachst schwappte die von den USA ausgehende Im-
mobilienkrise als Weltfinanzkrise nach Europa (und, im Zeitalter
globaler, miteinander verwobener Markte auch in den Rest der
Welt), dannfolgte die Eurokrise. Oberflachlich betrachtet war dies
eine Krise der 6ffentlichen Haushalte vor allem in den Landern
der Eurozone, tatsachlich aber zeigte sich in der Eurokrise ein
Misstrauen der (Finanz-)Marktteilnehmer in die Bestandigkeit
der Eurozone: Um einen Zusammenbruch der internationalen
Finanzmaérkte zu verhindern und ein allzu starkes Ubergreifen
auf die realen Sektoren der EU-Volkswirtschaften zu verhindern,
mussten sich alle Eurozonen-Lander stark fur Bankenrettungs-
und Konjunkturstiitzungsprogramme verschulden. Damit war
die Phase der Konsolidierung der offentlichen Haushalte, die
sich seit Eintritt in die Europaische Wahrungsunion (EWU) zum
01.01.1999 in einem allgemeinen Ruckgang der Schulden-
standsquoten zeigte, beendet, immerhin aber konnte der totale
Kollaps der Finanzmarkte und des Bankensektors abgewendet
werden. Der teilweise drastische Anstieg der Neuverschuldung
und der Schuldenstandsquoten in den Eurozone-Landern fihrte,
zusammen mit der sogenannten ,No Bail-out*-Klausel der euro-
paischen Vertrage, also dem Verbot der gegenseitigen Haftung
fur nationale Haushaltslicken in der Eurozone, und dem Verbot
der Staatsfinanzierung durch die Européaische Zentralbank (EZB)
zur GefahrderInsolvenz einzelner EU-Mitgliedsl&dnder und damit
zur Moglichkeit des Auseinanderbrechens der Eurozone. Stark
differierende Risikopramien auf Staatsschuldverschreibungen
erhdéhten danndie Insolvenzgefahrund das Risiko des Scheiterns
der Eurozone weiter.

Auf eine solche Situation war die Eurozone nicht vorbereitet:
1) Einerseits hatte vor allem Deutschland ein Governance-
System durchgesetzt, dessen ,mind set® makrodkonomische
Restriktion, nicht Intervention bezweckte. In den Zeiten der
Depression machte sich dies darin bemerkbar, dass die Kon-
junkturstitzungsprogramme in den Eurozone-Landern nicht
mehr an den realwirtschaftlichen Notwendigkeiten ausgerichtet
werden konnten, sondern nur mehr an den (unterschiedlich be-
grenzten) Handlungsspielrdumen, die eine an ausgeglichenen
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Haushalten und einer willkirlich vorgegebenen Schuldenstands-
quote von 60% des BIP ausgerichtete Finanzpolitik belie. Dies
schrankte nicht nur die AbwehrmaRRnahmen ein, die einzelnen
Regierungen zur Verfligung standen, es zwang vielerorts zu einer
Austeritatspolitik, die die realwirtschaftliche Krise verscharfte
und die Haushaltsnotlagen vergroRerte (vgl. Heise 2012)2. 2)
es gab keinerlei ,Notfallplan®, der fir den Fall des Zweifelns an
der Bestandigkeit der Eurozone die Solvenz jener nationalen
Regierungen sicherte, von denen die Finanzmarkte zuallererst
einen Ausstieg aus der Eurozone erwarteten.

Es darf nicht verwundern, dass seither in hektischer Aktivitat
und zahllosen EU-Sondergipfeln insbesondere darum gerungen
wurde, mit der Konstruktion von Notfallmafinahmen — z.B. dem
Européischen Stabilisierungsmechanismus (ESM) — und der
Konzentration auffinanzpolitische Konsolidierung die Stabilitatder
Eurozone zu sichern und die Vertrauenskrise zu tiberwinden. Tat-
sachlich gelang es, zumindest voriibergehend, die Finanzmaérkte
zu beruhigen. Dabei sind allerdings die Belange der arbeitenden
Menschen —vor allem jener, die gegenwartig keinen Arbeitsplatz
finden kdnnen — in den Hintergund geraten. Im Folgenden soll
die Bedeutung der Beschaftigungspolitik fur die Entwicklung
der EU dargelegt und danach gefragt werden, ob geniigend auf
nationaler und EU-Ebene getan wird, um Vollbeschéftigung in
der EU und insbesondere der Eurozone zu erreichen.

2. Die Européische Beschéftigungsstrategie (EBS) — ein Poli-
tikfeld entsteht

Mitte der 1990er-Jahre erlebte die EU eine Welle des Euroskep-
tizismus (vgl. Beichelt 2010): Nach dem Vertrag von Maastricht,
der die Vollendung des Binnenmarktes und die Einfihrung einer
gemeinsamen Wahrung anstrebte, schien sich die EU zu wenig
um die drdngenden Probleme der Gegenwart zu kiimmern:
Im Zuge der konjunkturellen Dampfung, die die Weltwirtschaft
Anfang der 1990er-Jahre erfasst hatte, war die Arbeitslosigkeit
stark emporgeschnellt und hatte mit fast 11% im Jahr 1994 einen
historischen Héchstpunkt erreicht (vgl. Abb. 1). Wahrend auf
wissenschaftlicher Ebene noch Uber die eigentlichen Ursachen
der Beschaftigungsschieflage in der EU gerungen wurde, war es
der Europdischen Kommission unterihrem Prasidenten Jacques

Vernachlassigung
der Beschaf-
tigungspolitik
wahrend der
Krise

erhohte

Arbeitslosigkeit
und Euroskep-
tizismus in den
1990er-Jahren
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erste Schritte zu
einer europai-
schen Beschafti-
gungspolitik

offene Koordinie-
rungsmethode

Delors schnell klar, dass die weitere europaische Integration insti-
tutionelle Zeichen in sozial- und beschéftigungspolitischer Richtung
(,soziale Dimension“) setzen musste, wenn die Unterstlitzung
durch die breite Bevolkerungsmehrheit nicht verloren gehen sollte.

In der Amsterdamer Revision des Maastrichter Vertrags von 1997
fand sich deshalb neben einem Sozial- auch ein Beschéaftigungs-
kapitel, welches erstmalig beschéaftigungspolitische Kompetenz
fur die EU reklamierte (vgl. Huffschmid 1998, Roth 1999). Dies
war durchaus als Durchbruch zu verstehen, denn unter Berufung
auf das Subsidiaritatsprinzip der EU hatten die Mitgliedstaaten
eine EU-Zustandigkeit in Sachen Beschéaftigungspolitik bis dahin
immer verneint.

Abbildung 1: Entwicklung der Arbeitslosenquote 1985-1996

1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 199%6

=4—EU

Anmerkung: Arbeitslosenquote nach Eurostat-Definition

Quelle: Européische Witschaft, Stat. Anhang, 2014

Die EU-Beschaftigungspolitik wurde im Rahmen des sogenann-
ten ,Luxemburger Prozesses” zu einem pragnanten Beispiel der
,offenen Koordinierungsmethode*: Ohne eigene Finanzmittel und
eigene echte Zustandigkeit der EU koordiniert die Kommission die
nationalen Politiken, indem ZielgréRen (,Benchmarks®) in den Be-
schéaftigungspolitischen Leitlinien (BPL) formuliert und besonders
erfolgreich erscheinende Verfahren (,best practise“) kommuniziert
werden, die nationalen Regierungen in ,Nationalen Aktionsplanen®
(NAP)ihre Mallnahmen bindeln und der EU-Kommission vorlegen
undin einem Jahresbeschaftigungsbericht schlieRlich dergesamte
Prozess dem EU-Ministerrat und dem Europaischen Parlament (EP)
zu Kenntnis gebracht wird (vgl. Heise 2010). Verfahrenstechnisch
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gehtes bei der Europaischen Beschaftigungsstrategie (EBS) also
umdie Fokussierung der nationalen Politiken auf ein bedeutsames
Politikfeld und die Initilerung von Lernprozessen. Wirtschaftspo-
litisch hat sich eindeutig jene Ausrichtung durchgesetzt, die in
Anlehnung an die zeitgleich publizierte OECD Jobs Study (OECD
1994)Arbeitslosigkeitim Wesentlichen als ein mikro6konomisches
Problem GbermafRig regulierter und vermachteter Arbeitsmarkte
(Kindigungsschutzvorschriften, Mindestldhne, Zentralitat der
Tarifverhandlungen etc.) und bestehender Strukturprobleme (qua-
lifikatorisches und regionales Mis-Match) betrachtet, wéhrend der
neue makrotkonomische Konsens der Makropolitik (Geld- und
Finanzpolitik) nur eine ordnungspolitische Begleitung (regelge-
bundene, restriktive Ausrichtung) zugestand?®. Diese Ausrichtung
der Makropolitik wurde in anderen Governance-Verfahren (dem
Stabilitdts- und Wachstumspakt [SWP] und dem Fiskalpakt [FP])
sowie dem Statut der EZB (Preisstabilitdtsorientierung, Unabhéan-
gigkeit) verbindlich abgesichert.

Tabelle 1: Veranderung der Arbeitslosenquote 1999-2014

Rang, Land 1999-2008 Rang, Land 2008-2014
1. Griechenland -4,2 1. Deutschland -2,4
2. Italien -4,2 2. Osterreich +1,2
3. Frankreich -2,6 3. Belgien +1,4
4. Spanien -2,3 4. Luxemburg +1,4
Eurozone -2,0 5. Frankreich +2,9
5. Belgien -1,5 6. Niederlande +3,8
6. Deutschland -1,2 Eurozone +4,1
7. Niederlande -0,4 *7. Irland +4,7
8. Osterreich -0,1 *8. Portugal +5,5
9. Irland +0,8 9. ltalien +6,1
10. Luxemburg +2,5 *10. Spanien +13,0
11. Portugal +3,1 *11. Griechenland +18,8
Vergleich: USA +1,6 Vergleich: USA +0,4

Anmerkung: Arbeitslosenquote nach Eurostat-Definition; * Lander, die Nothilfe aus
dem Européischen Stabilisierungsmechanismus (bzw. Vorlauferinstitutionen) erhielten

Quelle: Ameco-Datenbank
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zwischen 1999

und 2008
positive

Beschéftigungs-

entwicklung

hohes BIP-

Wachstum euro-
paischer Lander

vor der Krise

Tabelle 1 wirft einen Blick auf die Entwicklung der Arbeitslosigkeit
nach Verabschiedung der Européaischen Beschaftigungsstrategie
und dem Eintritt in die Europaische Wahrungsunion ab 1999.
In der 1. Phase bis zur Weltfinanzkrise 2008 ist eine insgesamt
positive Entwicklung zu konstatieren: Im Eurozonen-Durchschnitt
ist die Arbeitslosenquote um 2%-Punkte gesunken, in Griechen-
land und Italien sogar um uber 4%-Punkte. Lediglich in Irland,
Luxemburg und Portugal stiegin dieser Phase die Arbeitslosigkeit
an —teilweise allerdings ausgehend von sehr niedrigem Niveau.
Auch im Vergleich zu den USA kann die Entwicklung in der 1.
Phase als durchaus gut angesehen werden, allerdings lag das
Niveau in der Eurozone ungefahr um 3%-Punkte Gber dem Ni-
veau in den USA“

Wirft man einen Blick auf die Entwicklung des Bruttoinlands-
produkts (BIP), dann zeigt sich, dass die kumulierte Steigerung
in der Eurozone mit 16,4% in der 1. Phase nur unwesentlich
unter der Steigerung in den USA (+18,6%) lag (vgl. Tab. 2). Die
Durchschnittsbetrachtung muss allerdings gewaltig revidiert wer-
den, wenn die einzelnen Mitgliedslander betrachtet werden: Mit
Griechenland, Spanien und Irland finden sich drei Ladnder unter
den deutlich tiberdurchschnittlich wachstumsintensiven Landern,
die aufgrund von erwiinschten Aufholprozesseninnerhalb der EU
die Differenz zum Einkommensdurchschnitt der EU reduzieren
konnten. Andererseits sind es auch jene Lander, die im Zuge der
Weltfinanz- und Eurokrise zu den notleidenden Landern wurden,
die auf Hilfsprogramme der EU zurlickgreifen mussten.
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Tabelle 2: reale BIP-Veranderung in Prozent (kumuliert)

Anmerkungen: * Lander, die Nothilfe aus dem Europaischen Stabilisierungsmecha-
nismus (bzw. Vorlauferintitutionen) erhielten

Quelle: Ameco-Datenbank

Versucht man einen Zusammenhang zwischen der Wachstums-
und Beschéaftigungsperformanz der Eurozonelander herzustel-
len, so scheint es auf den ersten Blick keine nennenswerte
Korrelation zu geben (vgl. Abb. 2). Selbstverstandlich ist das
Wirtschaftswachstum nur eine Determinante der Beschaftigungs-
bzw. Arbeitslosigkeitsentwicklung. Auch die Veranderung der
Arbeitszeit, der Struktur der Beschéftigung (Vollzeit- versus Teil-
zeitbeschaftigung, Normalarbeitszeitverhaltnis versus atypische
Beschaftigung) und die Produktivitatsentwicklung (intensives
Wachstum) kdnnen entscheidend auf die Arbeitsmarktentwick-
lung einwirken — dennoch mutet es verwunderlich an, wenn
dem Wirtschaftswachstum gar kein Einfluss zukommen sollte®.
Tatsachlich scheint Abb. 2 ein statistisches Artefakt abzubilden,
welches wesentlich durch 3 statistische Ausreif3er bestimmt wird.

Rang. Land 1999-2008 Rang.Land 2008-2014
1.Irland +33,0 1.Luxemburg +7,1
2.Luxemburg +29,6 2.Deutschland +3,8
3.Griechenland +27,2 3.Belgien +2,9
4.Spanien +26,4 4.Osterreich +2,3
5.0sterreich +18,8 5.Frankreich +2,0
6.Niederlande +18,2 *6.Irland +0,5
7.Belgien +17.0 Eurozone -1,4
Eurozone +16,4 7.Niederlande -2,2
8.Frankreich +15,5 *8.Spanien -5,9
9.Deutschland +12,8 *9.Portugal -6,5
10.Portugal +11,6 10.Italien -7,8
11.ltalien +10,2 *11.Griechenland -23,2
Vergleich: USA +18,6 Vergleich: USA +8,5

Zusammenhang
zwischen BIP-
Wachstum und
Arbeitslosigkeit
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Es fallt auf, dass Italien eine Gberdurchschnittlich gute Arbeits-
marktentwicklung in dieser Phase vorweisen kann, die so gar
nicht zur unterdurchschnittlichen Wachstumsperformanz passt.
Andererseits weisen Luxemburg und Irland sehr hohe Wachstums-
dynamiken aus, bei gleichzeitig deutlich unterdurchschnittlichen
Arbeitsmarktentwicklungen.

Abbildung 2: Wirtschaftswachstum und Arbeitsmarktentwicklung
in der Eurozone (1999-2008)
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Quelle: Ameco-Datenbank

Werdendiese drei ,Sonderfélle*aus der Betrachtung ausgeschlos-
sen, wird der erwartete Wachstumsbeitrag zur Arbeitsmarktent-
wicklung deutlich (vgl. Abb. 3): Immerhin fast 50% der Arbeits-
marktentwicklung werden durch die Wachstumsperformanz er-
klart. Die Sonderentwicklung Italiens lasst sich auf die besondere
Bedeutung der Zunahme atypischer Beschéaftigungsverhaltnisse
seit Mitte der 1990er-Jahre zurickfihren (vgl. OECD 2007: 9ff.),
Luxemburg und Irland sind Beispiele intensiven Wachstums bei
hohem Beschéaftigungsstand — bei starker Produktivitatsentwick-
lung mag selbst ein tiberdurchschnittliches Wirtschaftswachstum
nicht ausreichen, um den hohen Beschaftigungsstand zu halten
(,jobless growth®).
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Abbildung 3: Wirtschaftswachstum und Arbeitsmarktentwicklung
in der Eurozone (1999-2008; ohne Irland, Luxemburg und Italien)
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In der 1. Phase der EBS lasst sich also feststellen, dass zwar
eine leichte Verbesserung der Arbeitsmarktlage in der Eurozo-
ne zu verspuren war, die vorgegeben Ziele aber ebenso wenig
erreicht werden konnten, wie ernsthaft von einer Annaherung an
eine Situation der Vollbeschéaftigung gesprochen werden konnte.

3. Die Arbeitsmarktentwicklung in der Eurozone nach der
Weltfinanzkrise

Die 2. Phase beginnt mit dem Ausbruch der Weltfinanz- und Eu-
rokrise ab 2008. Tabelle 1 und Abbildung 4 zeigen, dass seither
die Arbeitslosenquote in der Eurozone um etwa 4%-Punkte auf
Uber 11% gestiegen ist — dies bedeutet einen deutlich starkeren
Anstieg alsinden USAaufein deutlich hdheres Niveau. Vorallem
aber ist die Entwicklung in den Teilwirtschaften der EWU sehr
unterschiedlich: Wahrend die Arbeitslosigkeit in Deutschland
mittlerweile sogar unter dem Vorkrisenniveau liegt, ist sie in an-
deren L&ndern geradezu explodiert. Vor allem die sogenannten
.Programmstaaten®, also jene Lander, die auf EU-Notfallhilfen
zuriickgreifen mussten, erlebten eine Verdopplung oder gar Ver-
dreifachung ihrer Arbeitslosenquoten in kurzer Zeit auf absolute
Hochststande in ihrer jungeren Geschichte.

zwischen 1999
und 2008
grundsatzliche
Verbesserung
der Arbeits-
marktlage

Anstieg der
Arbeitslosigkeit
ab 2008 in den
meisten EU-Lan-
dern aufgrund
des Einbruchs
der Real-
6konomie
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Abbildung 4: Entwicklung der Arbeitslosenquote (Eurostat-Defi-
nition) 1999-2014
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Die Wachstumsentwicklung in dieser Phase, wie sie Tabelle 2
darstellt, lasst vermuten, dass die Arbeitsmarktschwéchung nach
der Weltfinanz- und Eurokrise wesentlich auf den rezessiven
Einbruch der Realtkonomie zuriickzufihren ist.

Abbildung 5: Wirtschaftswachstum und Arbeitsmarktentwicklung
in der Eurozone (2008-2014)
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Tatséachlich sind tber 80% der Arbeitsmarktentwicklung seit der
Krise bedingt durch das (geringe) Wirtschaftswachstum. Seit
2008 hat sich in der Eurozone eine kumulierte Outputliicke von
fast 15% aufgetan (vgl. Abb. 6), die zumindest durch eine bes-
sere Wachstumsperformanz geschlossenen werden misste, um
wenigstens auf den alten Beschaftigungsstand zurtickzukehren.

Abbildung 6: Entwicklung des Bruttoinlandsproduktes (2008 =
100) 1999-2014
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Quelle: Ameco-Datenbank

Die Tatsache, dass es insbesondere die ,Programmstaaten®
Griechenland, Spanien, Irland und Portugal sind, deren Arbeits-
marktentwicklungen nach der Krise aus dem Ruder gelaufen sind,
legt die Vermutung nahe, dass die im Zuge der Gewahrung von
Nothilfen erzwungenen AusteritdtsmalRnahmen — Beschéaftigungs-
abbau im 6ffentlichen Dienst, massive Ausgabenkiirzungen im
Sozialbereich, Mindestlohnsenkungen mitentsprechendem Druck
auf die Tarifléhne, regressive Steuererh6hungen etc. (vgl. Heise/
Lierse 2011) —keinen Raum fur Wirtschaftswachstum lieRen (vgl.
Heise 2012) und urséachlich fir die Beschéaftigungskatastrophe
in diesen Landern sind.

4. Ruckkehr zu einer Politik der Vollbeschéaftigung

Es darf nicht verwundern, dass die Gegenwart wieder eine zu-
nehmende Euroskepsis erlebt (vgl. Serricchio/Tsakatika/Quaglia
2013). Zu sehr scheint sich die EU und insbesondere auch die
gemeinsame Wahrung als Teil des Problems, nichtder Lésung zu
erweisen. Die Eurokrise wird vornehmlich als Haushaltskrise, nicht
als Beschaftigungskrise thematisiert und behandelt. Die Austeri-

gegenwartige
Outputliicke von
fast 15%

Austeritatsmal3-
nahmen als
Wachstums-
hemmer in den
Programmstaaten

Austeritats-
maRnahmen
begiinstigen
Renationalisie-
rungstendenzen
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Vollbeschéfti-
gung braucht
eine Kehrtwende
in der
Marktpolitik

Visionen:
politische
Kurswechsel ...

tatsmalRnahmen werden als unverzichtbar fir die Wiedergewin-
nung des Vertrauens in den Zusammenhaltder Eurozone und die
Glaubwurdigkeit und Nachhaltigkeit der Wirtschafts-, Sozial- und
Finanzpolitik der Mitgliedstaaten angesehen — dahinter verbirgt
sich die wirtschaftspolitische Rationalitat einer 6konomischen
Schule, die die Finanzmarktkrise nicht hat kommen sehen und
die auch keine adaquaten Antworten auf deren realwirtschaftliche
Durchschlagskraft hat (vgl. Krugman 2009). Es steht aber auch
die politische Rationalitdt der Regierungen jener (ndrdlichen)
Eurozone-Lander (s. Tab. 1 und 2) dahinter, die aus sehr unter-
schiedlichen Griinden einigermalfien glimpflich durch die Krise
gekommen sind® und nun den finanziellen Solidaritatsanspruch
der anderen Eurozone-L&nder und deren Unvermittelbarkeit in
einem Umfeld von Renationalisierungstendenzen (sichtbar z.B.
durch die relative Erstarkung von Parteien wie die Front Natio-
nal in Frankreich und die Alternative fir Deutschland) flrchten.

Ein erster Schritt in Richtung Vollbeschaftigungspolitik besteht
also zunéchst darin, das Beschéftigungsproblem wieder als
zentrales Thema auf der EU-Agenda zu verankern. Als Nachstes
ware es notwendig, die Austeritatsorientierung der europaischen
Wirtschaftspolitik aus ihrer TINA-Position” zu 16sen. Dies dirfte
angesichts der jahrzehntelangen einschlagigen wissenschaft-
lichen und medialen Einhammerung und, ganz objektiv, vor
dem Hintergrund der faktischen Verschuldung der offentlichen
Haushalte nicht ganz leicht sein®. Aber selbst wenn es in der EU
zunehmend die Bereitschaft fur eine Kehrtwende in der Makro-
politik geben sollte, ist nicht ausgemacht, dass diese innerhalb
des mittlerweile hochregulierten EU-Governance-Systems durch-
gesetzt werden kann, denn diese Strukturen und Regulierungen
sind kein neutrales GefaR, in das heute Neoliberalismus und
morgen linke Wirtschafts- und Sozialpolitik geftllt werden kénnte.
Vielmehr entstand eine Pfadabhangigkeit, aus der man nur Uber
den Bruch mit den Vertragen herauskommt. Es sei denn, man
hangt der lllusion an, es kdme irgendwann zur notwendigen
Einstimmigkeit der 28 Mitgliedstaaten fir eine Vertragsénderung
zugunsten eines linken Kurswechsels (Wahl 2013: 10f.).

Allerdings gibt es auch Zeichen, die Raum fiir Visionen lassen:
1) Mit der Wahl einer linken Regierung in Griechenland ist erst-
mals ein Akteur auf die europdische Buhne getreten, der sich
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offen gegen den bisherigen Kurs der Wirtschafts-, Finanz- und
Sozialpolitik in der Eurozone stellt — der griechische Demos
hat Regierungschef Tsipras unmissverstandlich ein solches
Mandat des Widerstandes und der Kurskorrektur gegeben
und es kdnnen in ndchster Zukunft ahnliche Regierungskons-
tellationen in anderen Eurozone-Landern entstehen. 2) In der
EU-Kommission gibt es langst Uberlegungen in Richtung einer
»,Genuine Monetary Union“ (GMU), die eine Wiederherstellung
der wirtschaftspolitischen Interventionsfahigkeit auf EU-Ebene
(also eine ,Europaische Wirtschaftsregierung®) diskutieren. 3)
Die politékonomische Funktionalitdtder EWU mag es erzwingen,
dass der Erhalt der Gemeinschaftswahrung nur durch die Abkehr
von der gegenwartigen Austeritatspolitik gewahrleistet werden
kann —zumindest, wenn die Unterstltzung der EWU durch breite
Bevolkerungsmehrheiten die unabdingbare Voraussetzung fir
den Bestand eines Politikprojektes ist, das keine genuine Legi-
timation besitzt (vgl. Heise 2015).

5. Beschaftigungspolitik in Zeiten hoher Staatsverschuldung

Selbstwenn es gelingen sollte, einen wirtschaftspolitischen Kurs-
wechsel fur mehr Wachstum und Beschaftigung in der Eurozone
durchzusetzen, bleibt noch zu klaren, was genau sich darunter
verstehen lasst und welche Akteure dabei welche Beitrage zu
leisten hatten.

Um das Ziel eines deutlichen Abbaus der Arbeitslosigkeit in
der EU erreichen zu kénnen, sind grundsétzlich zwei alterna-
tive oder verknipfbare Wege vorstellbar: 1) Die vorhandene
Arbeit wird durch Arbeitszeitverkiirzung umverteilt. 2) Zusatz-
liche Arbeitsplatze werden durch Ankurbelung der effektiven
Nachfrage — also Wirtschaftswachstum — geschaffen.® Ein rein
guantitatives Wachstum ist angesichts der Begrenztheit der na-
turlichen Ressourcen allerdings unvorstellbar, weshalb sich an
die Wachstumsstrategie immer auch qualitative Ziele (Reduktion
des Ressourcenverbrauchs, Mehrung der Ressourceneffizienz)
knipfen lassen missen.

Die Strategie der Arbeitszeitverkirzung kann durchaus erstaun-
liche Erfolge zeitigen: Sowohl die Sonderentwicklung des italie-
nischen Arbeitsmarktes in der Phase 1 als auch die besonders

.. »Genuine
Monteary
Union“ ...

... und Abkehr
von der Aus-
teritatspolitik
zum Schutz der
Gemeinschafts-
wahrung

Wege zum
Abbau von
Arbeitslosigkeit

Arbeitszeit-
verkirzung
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Starkung der

Binnennachfrage

durch
Investitionen

gute Entwicklung der Arbeitslosigkeit in Deutschland in Phase 2
basieren zumindest zu einem erheblichen Teil darauf, dass Nor-
malarbeitsverhaltnisse durch prekére Beschéftigungsverhéltnisse
mit deutlich geringerer durchschnittlicher Arbeitszeit ersetzt
wurden. Die negativen Begleiterscheinungen—zunehmende Ein-
kommensungleichheit, steigende Armutsentwicklung, geringeres
Sicherungs- und Partizipationsniveau der Beschaftigten—und das
schiere Ausmald der Arbeitslosigkeit in einigen Landern machen
aber deutlich, dass eine regulierte Arbeitszeitverkiirzung zwar
durchaus als flankierende MaRnahme einer Wachstumsstrategie
wieder starker diskutiert werden sollte!?, die Wachstumsstrategie
aber im Kern nicht ersetzen kann.

Wachstum kann binnenwirtschaftlich oder exportorientiert ge-
tragen sein. Deutschland ist das Modell des exportorientierten
Wachstums, welches nicht nur Spannungen (regionale Leistungs-
bilanzungleichgewichte) in der Wahrungsunion mit sich bringt™,
sondern auch formal-logisch nicht von allen Volkswirtschaften
gleichzeitig betrieben werden kann?*2. Deshalb bleibt als sinnvol-
les Ziel fir einen so groRen Wirtschaftsraum wie die Eurozone
nur die Starkung der Binnennachfrage. Hierfir sind in erster
Linie die privaten Wirtschaftssubjekte — also Unternehmen und
Konsumenten —zustandig, die Wirtschaftspolitik muss allerdings
wachstumsforderliche Rahmenbedingungen zur Verfligung
stellen®®. Triebfeder des Wirtschaftswachstums ist die Investi-
tionstatigkeit. Abbildung 7 (in Verbindung mit Abb. 6) verweist
auf das gegenwartig gro3te Problem bei der Schaffung von Be-
schaftigung: Es fehlen zunachst einmal die privaten Investitionen
— die konstatierte Outputlicke hat in einer Investitionsliicke ihre
Entsprechung, die zu einer Beschéftigungsliucke und, mithin, zu
einem Anstieg der Arbeitslosigkeit gefuhrt hat. Angesichts einer—
nach anfanglicher Zurtickhaltung —mittlerweile extrem expansiven
Geldpolitik der EZB, die nicht nur den Refinanzierungszinssatz
aufnahe Null gesenkt hat, sondern auch als ,Quantitative Easing”
bezeichnete Offenmarktoperationen von beispiellosem Ausmalf
betreibt, kann die Investitionsschwéache nur auf die mangelnden
Ertragserwartungen bzw. deren hohe Unsicherheit oder eine un-
vertragliche Kombination von geringen Ertragserwartungen und
hochgradig unsicherem Umfeld zuriickzufiihren sein. Wie John
Maynard Keynes schon als wesentlichen Erfahrungsgewinn der
Weltwirtschaftskrise der 1930er-Jahre festhielt, zeigt sich auch

166

WISO 38. Jg. (2015), Nr. 2



Vollbeschaftigung in Europa — Vision oder lllusion? — Arne Heise

in der jingsten Krise, dal3 die Aufgabe, die laufende Menge der
Investitionen zu leiten, nicht ohne Gefahr in privaten Handen
gelassen werden kann.” (Keynes 1936: 271)

Abbildung 7: Bruttoinvestitionstatigkeit in der Eurozone zu kons-
tanten Preisen (2010)
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Die Gefahr, die Keynes hier anspricht, liegtin der Instabilitat der
realwirtschaftlichen Entwicklung und der hohen und dauerhaften
Unterauslastung der angebotenen Arbeitskraft. Keynes’ damalige
Empfehlung, die staatlichen Investitionen deutlich anzuheben, um
mittels sogenannter Multiplikator- und Akzeleratoreffekte die Out-
put- und Beschaftigungslicke schlieRen zu kénnen, muss heute
allenfalls um eine ressourcenschonende, qualitative Orientierung
der 6ffentlichen Investitionen erganzt werden. Abbildung 7 zeigt
allerdings, dass diese Lektion in der ,Nach-Keynes-Okonomik®,
die Wissenschaft und Politik seit mindestens drei Dekaden
dominiert, vergessen wurde: Statt einer Uber die unmittelbare
Nachkrisenzeit der kurzfristigen Konjunkturprogramme hinaus-
gehenden, die ausfallende private Investitionstatigkeit langfristig
kompensierenden Erhéhung der staatlichen Investitionsquote
sinkt die 6ffentliche Investitionstatigkeit als Folge der Gberall ver-
abschiedeten Sparprogramme sogar prozyklisch und verscharft
somit die Krise der Realwirtschaft noch®4.

Angesichts dramatisch steigender Netto-Neuverschuldungen
und Schuldensténde, so die herkémmliche Interpretation, blieb
den offentlichen Haushalten aber gar keine andere Wahl: Die
Klrzung der 6ffentlichen Ausgaben im Allgemeinen und auch der

gegen
prozyklische
Sparprogramme

keynesianische
Versus nicht-
keynesianische
Effekte offentli-
cher Haushalts-
politik

WISO 38. Jg. (2015), Nr. 2

167



Vollbeschaftigung in Europa — Vision oder Illusion? — Arne Heise

Marshall-Plan
fur Europa ...

staatlichen Investitionen war notwendig, um das Vertrauen der
Finanzmaérkte in die Nachhaltigkeit der Finanzpolitik zurlickzuge-
winnen und statt einem Verdréngen privater Investitionen durch
kreditfinanzierte 6ffentliche Ausgaben (,Crowding-out) sogar ein
erwartungsbedingtes ,,Crowding-in“ privater Investitionen — also
sogenannte ,nicht-keynesianische Effekte” der Haushaltskonso-
lidierung — auszuldsen. Die Studie zweier amerikanischer ,Elite-
6konomen® (vgl. Reinhart/Rogoff 2010) lieferte zeitgerecht den
scheinbaren Nachweis, dass beim Uberschreiten eines Wertes von
90% des BIP der Schuldenstandsquote ein deutlich negativer Effekt
aufdas Wachstumspotential einer Wirtschaft ausgeht und deshalb
weitere staatliche Verschuldungspolitik keinen Wachstumseffekt
mehr erwarten lasst®s. Tatsachlich mussten die Autoren der Studie
allerdings haarstraubende methodische Fehler eingestehen, die
den an den Tag gelegten Optimusmus in ,nicht-keynesianische
Effekte” der Haushaltskonsolidierung unterminieren®. Dennoch
darf daraus nicht der Schluss gezogen werden, es bestiinde
ein simpler, positiv-linearer Zusammenhang zwischen der durch
Netto-Neuverschuldung aufgebauten Staatsverschuldungund dem
Wirtschaftswachstum —dies kdme einer ,Minchhausen-Strategie®
gleich. Tatsachlich durften kreditfinanzierte, staatliche Ausga-
benprogramme immer dann in ihrer Wachstumswirkung massiv
beschnitten sein, wenn die Wirtschaftsakteure die Nachhaltigkeit
einer solchen Politik bezweifeln. Ein steigender Schuldenstand
relativ zur Wirtschaftsleistung reduziert dabei sicher den Glauben
in die Nachhaltigkeit einer derartigen Finanzpolitik, die absolute
Hohe der Schuldenstandsquote ist aber allein nicht aussagekraftig
genug' — vielmehr kommt es auf die Effizienz der Finanz- und
Steuerpolitik eines Staates an: Versprichtder eingeschlagene Weg
eine Verbesserung der Wachstumspotentiale und garantiert die
Besteuerungskraft eines Staates die jederzeitige Bedingung der
offentlichen Schuld, besteht kein Grund, an den ,keynesianischen
Effekten” einer expansiven Finanzpolitik zu zweifeln. Offentliche
Investitionen bieten sicher die gréRte Gewahr, dass diese Bedin-
gungen einer nachhaltigen Finanzpolitik erfillt sind.

6. Fazit: Eine européische Investitionsoffensive fur mehr
Wachstum und Beschéaftigung ist unverzichtbar

Es bestehen mittlerweile riesige Nachholbedarfe im Bereich der
offentlichen Investitionen tberall in Europa, die gleichermafien
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die qualitativen Anforderungen einer ressourcenorientierten
Politik erfullen, wie ihre Befriedigung die Wachstums- und Be-
schaftigungsaussichten in Europa deutlich verbessern wirde:
Dervom Deutschen Gewerkschaftsbund (DGB) vorgeschlagene
.Marshall-Plan fir Europa“ beispielsweise sieht die Erhéhung
der o6ffentlichen Investitionen um ca. 270 Mrd. € pro Jahr fir
(zunéachst) einen Zeitraum von 10 Jahren insbesondere in den
Bereichen der Energieversorgung und -effizienz vor (vgl. DGB
2012) — dies wirde etwa eine Verdopplung der gegenwartigen
Staatsinvestitionen in der Eurozone bedeuten'. Angesichts des
Einbruchs der 6ffentlichen Investitionstéatigkeitim Zuge der Krise
(vgl. Abb. 7) erscheint die Gréflenordnung des ,européischen
Marshall-Plans” eher moderat' bzw. sollte durch nationale Inves-
titionsanstrengungen unterstitzt werden. Als Finanzierung schlagt
der DGB die Einfuhrung einer Transaktionssteuer vor, die die
Tilgung und Zinsbedienung eines auf EU-Ebene zu schaffenden
»<Zukunftsfonds“ tbernehmen soll, der sich zun&chst durch die
Ausgabe von ,Umweltanleihen” finanziert.

Tabelle 3: Beschaftigungspolitische Mal3hahmen und ihre Trager

MaRBnahme Trager Programm
Arbeitszeitverklirzung National: Tarifverhand-
Tarifparteien lungen
Investitionsprogramm National: Nationale
Regierungen Investitions-
programme
Investitionsprogramm EU-weit: EU-Kommis- +Européaischer

Marshall-Plan®
mit qualitativer
Ausrichtung

sion verwaltet ,Europé-
ischen Zukunftsfonds*
EU-weit: Finanzmarkt-
transaktionssteuer
schafft fiskalische
Grundlage

EU-weit: ESM wird zur
Finanzierung herange-
zogen

Dieser EU-Zukunftsfonds und die Transaktionssteuer kénnten
weitere Bausteinchenim Puzzle einer ,Europaischen Wirtschafts-

... finanziert
durch einen
europaischen
Zukunftsfonds
und eine Trans-
aktionssteuer

Problem

Kein wirtschaftspoliti-
scher Handlungspa-
rameter

Beschrankte Moglich-
keiten im Rahmen von
SWP und FP;
(temporare) Revision
von SWP und FP

Keine foderalen Struk-
turen zur effizienten
und distributiven
Allokation der Mittel
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Aufgaben-
erweiterung
des ESM

Problem der
effizienten
Investitions-
allokation

regierung® sein —zumal aufgrund der bestehenden Governance-
Strukturen in der EU (SWP und Fiskalpakt) auf nationaler
Ebene kein eigenstandiger Handlungsspielraum mehr fir eine
derartige Investitionsoffensive verbleibt. Es wére auch denkbar,
den Européaischen Stabilisierungsmechanismus (ESM), der in
seiner gegenwartigen Funktion ausschlieRlich als Notfallhilfe
fur illiquide Eurozonestaaten gedacht ist, die sich nicht mehr zu
akzeptablen Konditionen am Finanzmarkt verschulden kénnen,
als aktives Interventionsmittel einzusetzen. Eine Aufgabenerwei-
terung (und finanzielle Aufstockung) des ESM musste allerdings
mit Einstimmigkeit der beteiligten Lander beschlossen werden,
was gegenwartig wohl auf deutschen Widerstand treffen wirde.

Mit der Verlagerung des Investitions- und Beschéaftigungspro-
grammes auf die EU-Ebene entsteht aber das Problem der effi-
zienten Allokation der Investitionsausgaben und der potentiellen
Legitimationsprobleme der fiskalischen Umverteilungseffekte,
die eine derartige féderale Finanzverteilung unzweifelhaft mit
sich bringen musste. Bevor hier aber legitimierte Verfahren
geschaffen sind, sollte dariiber nachgedacht werden, ob eine
zumindest temporare Revision der Governance-Strukturen der
E(W)U (insbesondere des SWP und des FP) eine schnellere
Umsetzung effizienter Investitionsprogramme mdglich machen
kénnte.

Anmerkungen

1. Es kann zwischen der 28 Staaten umfassenden EU und der 19 Staaten um-
fassenden Eurozone unterschieden werden. Wir wollen uns im Folgenden auf
die Eurozone konzentrieren, weil der Integrationsprozess hier am weitesten
fortgeschrittenistund am ehesten eine gemeinsame européische Verantwortung
reklamiert werden kann.

2. Esseihiernurkurzangemerkt, dass auch ein ,vorbildliches® Haushaltsgebaren
und eine relativ geringe Schuldenstandsquote vor der Krise — wie z.B. im Falle
Irlands oder Spaniens — nicht davor schiitzte, nach der Krise mit Risikopramien
in einer GréRRenordnung belastet zu werden, die eine nachhaltige Finanzpolitik
unmaoglich machten.

3. Nach diesem Verstandnis liegt Arbeitslosigkeit im Wesentlichen nicht darin
begriindet, dass den Arbeitssuchenden nicht hinreichend viele Arbeitsplatze
gegenulberstehen — also ein Mangel an Beschaftigung vorliegt —, sondern
dass die Arbeitssuchenden nicht hinreichend beschéftigungsfahig sind. ,Em-
ployability* (Beschéaftigungsbefahigung) war entsprechend das Zauberwort
der Arbeitsmarktpolitik.

4. Die EBS stellt in ihrer Politikkonzeptionierung nicht in erster Linie auf die
Senkung der Arbeitslosenquote ab, sondern zielt vielmehr auf die Erhéhung
der Erwerbsquote im Allgemeinen und der Frauen- und altersspezifischen
Erwerbsquoten im Besonderen. Hier hat sie ihre Ziele (,Benchmarks*) nach-
weislich nicht erreicht; vgl. Stephan (2008: 326ff.).
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5. In der beschaftigungspolitischen Diskussion der 1990er-Jahre ist vielfach das
Argumentvorgebrachtworden, Wirtschaftswachstum sei deshalb keintaugliches
Mittel, weil strukturelle Arbeitsmarktprobleme, die sich in einer hohen ,natirli-
chen Arbeitslosenquote” zeigen, nicht durch Wachstum Gberwunden werden
kénnen — allenfalls wiirde die Inflation angekurbelt werden. Hieraus kdnnte auf
eine weitgehende Unabhéangigkeit der Arbeitsmarkt- von der Wachstumsent-
wicklung geschlossenwerden. Eine Verbesserung der Arbeitsmarktperformanz
erfordertangebotsseitige, nichtaber nachfrageseitige Impulse (vgl. u.a. Layard/
Nickell/Jackman 1991; Krugman 1997). Es stellte sich dann aber heraus, dass
die ,natirliche Arbeitslosenquote” haufig viel zu hoch geschétzt wurde und sie
nur eine Trendbereinigung der jeweils aktuellen Arbeitslosenquote darstellte,
die fur wirtschaftspolitische Empfehlungen weitgehend untauglich war (vgl.
z.B. Schmitt 2013).

6. Deutschlandz.B. hatvon seiner starken Wettbewerbsposition profitiert, die sich
zu wesentlichen Teilen auf die seit Uber einer Dekade unterdurchschnittliche
Lohnstiickkostenentwicklung stiitzt. Dies geht allerdings zulasten der anderen
Eurozone-Lander und dirfte eines der wesentlichen strukturellen Probleme
der Eurozone sein.

7. Das Akronym ,TINA® steht fur ,There is no alternative” und soll in seiner
Unabwendbarkeit die Legitimation einer unbeliebten wirtschaftspolitischen
MafRnahme sicherstellen.

8. SheilaDow (2015)beschreibtumfanglich, wie es der Austeritatsposition gelungen
ist, sich selbst bei widersprechender empirischer Lage und konkurrierender,
die Realitat besser einfangender postkeynesianischer Theoriebildung als die
in Wissenschaft, Politik und Offentlichkeit dominante Meinung zu halten.

9. Durch arbeitsmarkt- und bildungspolitische MaBnahmen kann auch die Pass-
genauigkeit von vorhandenen, aber unbesetzten Stellen und Arbeitssuchenden
erhdhtwerden—fir gewisse Gruppen vonArbeitssuchenden (sogenannte ,Merk-
malstrager”wie korperlich Beeintrachtigte, Jugendliche oder Geringqualifizierte)
und in einigen Eurozone-Landern (z.B. Griechenland oder Spanien) kdnnen
solche MaRnahmen zwar durchaus grof3e Bedeutung erlangen, sie sind aber
vom schlicht quantitativen Problem des Arbeitsplatzmangels deutlich zu trennen.

10. Der Arbeitsmarktforscher Gerhard Bosch sieht durchaus Chancen fur die
temporare Verkirzung der Arbeitszeit auf 30 Wochenstunden in einigen Le-
bensphasen; vgl. Bosch (2015).

11. Die Literatur zum Thema ,Ungleichgewichte in der Eurozone* ist in der jinge-
ren Vergangenheit stark angeschwollen; vgl. u.a. Flassbeck/Spiecker (2012),
Bofinger (2014).

12. Die neomerkantilistische Exportorientierung, die auf Wettbewerbsvorteile der
nationalen Volkswirtschaft setzt, ist bereits von John Maynard Keynes (1936:
295 und 323) kritisiert worden.

13. Der 6konomische Mainstream versteht hierunter gewohnlich angebotspolitische
MaRnahmen der Deregulierung und Flexibilisierung von Mérkten. Auch die
bisherige Krisenpolitik in der EU stellt diese MaRnahmen in den Vordergrund.
Matthes (2015) zeigt zumindest, dass die Wachstums- und Beschéftigungs-
schwache in Europa nicht mehr in erster Linie auf angebotsseitige Probleme
zurtickgefiihrt werden kann.

14. Callinicos (2012) fuhrt den schnellen Wechsel von ,keynesianischer” Konjunk-
turpolitik zwischen 2008 und 2009 und neoliberaler Austeritatspolitik nach 2009
auf die feste ideologische Verankerung des Neoliberalismus zurtick.

15. Erstaunlicherweise liegtdie von Reinhartund Rogoff bestimmte GroRe von 90%
des BIP recht nahe an den aktuellen Werten der durchschnittlichen Schulden-
standsquote in der Eurozone (2010: 83,9%, 2012: 91%) und auch von einigen
bedeutungsvollen Landern der Eurozone (Deutschland: 2010: 80,3%, 2012:
79%; Frankreich: 2010: 81,5%; 2012: 89,2%); vgl. Ameco-Databank.
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16.

17.

18.

19.

Weitere Quellen zum ,Reinhart-Rogoff-Skandal“: Herndon/Ash/Pollin (2014),
Pollin/Ash (2013a), Pollin/Ash (2013b), Reinhart/Reinhart/Rogoff (2013).

So wird die Nachhaltigkeit der Finanzpolitik Japans offenbar nicht infrage ge-
stellt, obgleich die Schuldenstandsquote mit tiber 230% des BIP weit (iber den
Eurozonendurchschnitt (94,5%) und selbst deutlich héher als in Griechenland
(176,3%), dem Eurozonenland mit der héchsten 6ffentlichen Verschuldung,
liegt; vgl. Ameco-Datenbank.

Der ,Européische Marshall-Plan®ist nicht mit dem sogenannten ,Juncker-Plan®
zu verwechseln, mit dem der Kommissionsprasident Jean-Claude Juncker In-
vestitionsausgaben in Hohe von etwa 300 Mrd. € (iber 3 Jahre, also etwa 100
Mrd. € pro Jahr) initiieren will (vgl. EU-Kommission 2014). Von diesen 300 Mrd.
€ sind allerdings nur etwa 20 Mrd. € (also etwa 7 Mrd. € pro Jahr) &ffentliche
Mittel, die Uber einen unglaublichen Multiplikator von fast 15 die restlichen 280
Mrd. € als komplementére private Investitionen mobilisieren méchte. Bei den
offentlichen Mitteln handelt es sich zum grof3ten Teil um gewohnliche Haus-
haltsmittel der EU, die nun in einem ,Europaischen Fonds firr strategische
Investitionen* gebiindelt und anders genannt werden. Bayer (2015) zeigt, wie
der ,Juncker-Plan“ durch Aufstockung und &kologische Ausrichtung zu einem
,Europaischen Marshall-Plan“ weiterentwickelt werden kénnte.

Allein fur Deutschland wird ein 6ffentlicher Investitionsriickstand nur im Ver-
kehrs- und kommunalen Infrastrukturbreich von ca. 120 Mrd. € ausgemacht;
vgl. Rietzler (2014).
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