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Vorbemerkungen

Im Mittelpunkt der européischen Einigung der
letzten Dekaden stand vor allem die wirtschaft-
liche Integration der Mérkte. Angesichts schwa-
cher Wachstumsraten, hoher Arbeitslosigkeit
und nicht ausreichender Innovationskraft steht
Europa nun erneut vor grof3en Herausforderun-
gen.

Die Friedrich-Ebert-Stiftung arbeitet seit
Maérz 2004 an der Frage, wie nicht nur die wirt-
schaftliche Komponente der européischen Eini-
gung, sondern auch die soziale Dimension ge-
stirkt werden kann. Wirtschaftliche und soziale
Integration stehen in einem Spannungsverhélt-
nis, sollten aber sich wechselseitig verstarkende
Bestandteile des Européischen Gesellschaftsmo-
dells sein.

Wie diese Dimensionen in Zukunft besser
in Einklang gebracht werden kénnen, war das
Thema einer Tagung des Steuerungskreises , Eu-
ropdisches Wirtschafts- und Sozialmodell der
Friedrich-Ebert-Stiftung am 31. Oktober 2005 in
Berlin. Die Konferenz wurde gemeinsam von den
Arbeitseinheiten Internationale Politikanalyse
und dem Gespréachskreis Sozialpolitik realisiert,
um den nationalen und internationalen Aspekten
dieses Themas gleichermafen angemessen Rech-
nung zu tragen.

Der Steuerungskreis hat auf dieser Tagung
die bisherigen Zwischenergebnisse zur Konsti-
tutionalisierung der europédischen Sozialpolitik,
zum lebenslangen Lernen und zur Arbeitsmarkt-
politik in einen erweiterten Kontext gestellt und
um Themen angereichert, die im Zusammen-
hang mit der Osterweiterung der Europédischen
Union stehen. Die gleichzeitige Vertiefung und
Erweiterung der Union erschwert durch die gro-
fBen Einkommensunterschiede die Verbindung
von wirtschaftlichen und sozialen Zielen. Neben
Fragen zur Zukunft der Unternehmensbesteue-

Peter Konig

Leiter des Gesprachskreises
Sozialpolitik

Abteilung Arbeit und Sozialpolitik

rung in der EU und den Erfahrungen mit Min-
destlohnen aus anderen Mitgliedsldandern wurde
auf der Tagung insbesondere die soziale Kohé-
sion in den neuen Mitgliedstaaten thematisiert.
Die Texte dieser Tagungsdokumentation haben
die Autorin und Autoren in eigener wissenschaft-
licher Verantwortung formuliert. Fiir ihr konstruk-
tives Engagement mdchten wir uns an dieser
Stelle ausdriicklich bedanken. Wir bedanken uns
auch ganz ausdriicklich bei unserem Kollegen
Constantin Grund, der die Tagung des Steuerungs-
kreises mit uns organisiert hat und sich auch an
allen kommenden Arbeitsschritten intensiv be-
teiligen wird.

In der weiteren Arbeit des Steuerungskrei-
ses werden die im Rahmen der letzten Tagungen
behandelten Themen auf vier Kernbereiche fo-
kussiert: Sozialpartnerschaftlicher Dialog auf
europdischer Ebene, mogliche Optionen einer
europdischen Beschiftigungspolitik, die moder-
nisierende Gestaltung sozialer Sicherungssys-
teme sowie mdogliche Neuorientierungen in der
Familienpolitik. Die Herausforderung, Beschéf-
tigung fiir etwa 20 Millionen Arbeitslose in Europa
durch effiziente Verzahnung nationaler und euro-
paischer MaBBnahmen zu schaffen, wird dabei im
Mittelpunkt stehen. Die Arbeitsergebnisse der
Steuerungskreises werden im ersten Halbjahr
2006 im Rahmen einer internationalen Konferenz
in Berlin einer breiten Offentlichkeit prisentiert.

Mit dieser Veroffentlichung folgen wir der
Anregung, Entscheidungstragern und der interes-
sierten Offentlichkeit unsere derzeitigen Uber-
legungen zu kommunizieren und ihnen bereits
friihzeitig die Moglichkeit zu geben, Stellung zu
nehmen.

Wir danken der Erich-Brost-Stiftung fiir
die finanzielle Forderung dieser Tagungsdoku-
mentation.

Dr. Michael Dauderstddt

Leiter des Referats
Internationale Politikanalyse
Abteilung Internationaler Dialog



Bernd Schulte

Mehr Wachstum und Beschaftigung fiir Deutschland

und Europa

Zusammenfassung der Sitzung des Steuerungskreises

vom 13. Juni 2005

1. Das Europadische Sozialmodell

Der Européische Rat von Barcelona vom Mérz
2002 hat das Européische Sozialmodell wie folgt
definiert: ,,Das Europdische Sozialmodell stiitzt
sich auf gute Wirtschaftsleistungen, ein hohes
Niveau sozialer Sicherung, einen hohen Bildungs-

und Ausbildungsstand und sozialen Dialog."

Dieses Europdische Sozialmodell, welches man
auch als dynamischen Prozess der Integration
der unterschiedlichen, sich aber einander an-
ndhernden Sozialordnungen und -Sozialstaats-
kulturen der européischen Lénder begreifen
kann, beruht in den 15 ,alten“ EU-Mitgliedstaa-
ten auf zwei grofen Sdulen: Einem umfassenden
und leistungsfahigen System der sozialen Siche-
rung, das die Biirger gegeniiber den typischen
sozialen Risiken absichert, und dem Sozialen
Dialog, d.h. zum einen dem Dialog der politi-
schen Instanzen mit den Sozialpartnern sowie
zum anderen dem Dialog der Sozialpartner unter-
einander sowohl auf nationaler wie auf européi-
scher Ebene. Von Drittstaaten aus betrachtet sind
in der Vergangenheit allgemein zugidngliche
Bildungs- und Gesundheitssysteme, vergleichs-
weise geringe Einkommensunterschiede bei
einem gleichzeitigen Mehr an Umverteilung und
ein hoher Grad an sozialem Frieden das Ergeb-
nis von Politiken gewesen, die das Europédische
Sozialmodell hervorgebracht haben.

Fiir die Zukunft stellt sich die Aufgabe, die-
ses Europiische Sozialmodell fiir die aktuellen
Herausforderungen — die Globalisierung, die Eu-
ropdische Integration, die demographische Ent-
wicklung, d.h. die Alterung der Bevolkerung, den

Wandel von Wirtschaft und Arbeitswelt in Gestalt
des Ubergangs von der Industriegesellschaft zur
Dienstleistungs- und Informationsgesellschaft —
tragfihig zu gestalten. Die gebotene Aktualisie-
rung und Fortschreibung des Européischen So-
zialmodells hingt eng mit einer wachstumsorien-
tierten Wirtschaftspolitik, einer erfolgreichen
Beschiftigungspolitik, einer Anpassung der so-
zialen Sicherungssysteme an die aktuellen Her-
ausforderungen auf nationaler Ebene und mit
der Modernisierungsstrategie auf Européischer
Ebene zusammen.

Da die moderne Soziale Frage fiir die EU-
Staaten zugleich eine Europdische Soziale Frage
ist, muss auch die Anpassung des Européischen
Sozialmodells an die verdnderten Gegebenheiten
als Mehrebenenpolitik betrieben werden, d.h.
sowohl auf nationaler bzw. mitgliedstaatlicher
als auch auf Européischer Ebene erfolgen.

2. Die Globalisierung

Auch wenn die Vorteile offener Volkswirtschaften
als Quelle von Wirtschaftswachstum und Wohl-
standsmehrung heute kaum bestritten werden,
ist die Globalisierung eine zentrale Herausforde-
rung fiir die Sozialstaaten in Europa. Es ist des-
halb notwendig, die Europdische Wachstums-
und Beschiftigungspolitik nicht allein auf die
Lissabon-Strategie hin zu orientieren und damit
zugleich auf Europa zu beschrdnken. Vielmehr
sind in die makrookonomischen Politiken auch
andere Wirtschaftsriume, insbesondere die USA
und Asien, aber auch internationale Organisa-
tionen einzubeziehen. Entsprechendes gilt auch



fiir die Politik der Européischen Zentralbank, die
sich bislang nicht als global player begriffen hat.

Die Globalisierung erfordert eine intensivere
internationale Kooperation auch im Bereich der
Wiéhrungspolitik, fiir den eine transnationale
Koordinierung zumindest in den letzten Jahren
nicht fiir notwendig erachtet wurde. Der sich aus
dem Fehlen einer derartigen Abstimmung erge-
bende Spielraum wird gegenwiértig von einigen
Landern dazu genutzt, eine verstarkt an rein na-
tionalen Wettbewerbsinteressen ausgerichtete
Politik zu betreiben. Auch kénnen einzelne Lander
plotzlich auftretenden Kapitalabfliissen ausgesetzt
sein, die dann im Extremfall zu einer Gefahrdung
der Stabilitit der Wahrung, zu Stérungen der
Finanzmérkte und des Bankensystems sowie
schlieBlich auch zu politischen und sozialen Pro-
blemen fiihren kénnen. Auch kénnen Aufwertungs-
tendenzen Lander in ihrer Wettbewerbsfahigkeit
einschranken. So diirfte durch die Aufwertung
des Euro gegeniiber dem Dollar seit Einfiihrung
der Gemeinschaftswihrung ein gewisser Teil der
durch die Politik der letzten Jahre bis hin zur
Agenda 2010 erreichten Verbesserungen der
Wettbewerbssituation fiir die deutsche Wirtschaft
wieder verloren gegangen sein.

Eine Losung fiir diese Probleme konnte da-
ran bestehen, gleichsam das Bretton Woods-
System zu reaktivieren, d.h. ein Regelwerk fiir
die Wechselkurspolitik mit Rechten und Pflichten
einzufiihren, allerdings in flexiblerer Gestalt als
seinerzeit, indem etwa anstatt fester Wechsel-
kurse Kurspfade vorgegeben werden, die jeweils
den nationalen Zinsdifferenzen entsprechen.

Auch auf Européischer Ebene ist die makro-
6konomische Politik insofern bislang nur schwach
entwickelt, als die Fiskalpolitik in den Staaten
der Eurozone passiv geblieben ist, zielte sie doch
im Wesentlichen auf die Einhaltung der Vorgaben
des Wachstums- und Stabilitdtspaktes. Diese
Orientierung hat insofern auch Riickwirkungen
auf die Lohnpolitik gehabt, als die ausgeprigte
Lohnzuriickhaltung nicht zuletzt mit stabilitats-
politischen Erwidgungen gerechtfertigt worden
ist. Dabei ist in Deutschland die Lohnzuriickhal-
tung in den letzten Jahren grofer gewesen als

in allen anderen Mitgliedstaaten der EU.

Die Globalisierung ist grundsétzlich fiir die
deutsche Volkswirtschaft insgesamt vorteilhaft,
wie sich nicht zuletzt an der positiven Auf3en-
handelsbilanz ablesen ldsst. Allerdings sind die
Wohlstandsgewinne ungleich verteilt, sind unter
den Biirgern tendenziell hoher qualifizierte Per-
sonen die Gewinner, geringer qualifizierte die
Verlierer dieser Entwicklung.

Entgegen der seit dem Jahre 2000 zu regis-
trierenden Minderung der Umverteilung auf-
grund der seinerzeit vorgenommenen Steuersen-
kungen wire im Interesse einer Verbesserung
der Qualifizierung und einer Erh6hung der Chan-
cen flir den Zutritt zum Arbeitsmarkt und damit
zugleich auch zur Ausweitung des Beschiftigungs-
volumens und damit im gesamtgesellschaftlichen
Interesse ein Mehr an Umverteilung zugunsten
von Menschen mit geringer Qualifikation wiin-
schenswert. Dies entspricht der von der Interna-
tionalen Arbeitsorganisation (ILO) aufgestellten
Forderung, dass alle Menschen, die arbeiten
wollen, die Moglichkeit zu menschenwiirdiger
Arbeit (,decent work’) haben sollten.

3. Die Lissabon-Strategie

Die Lissabon-Strategie der Europédischen Union
sucht eine gemeinsame Antwort der Mitglied-
staaten auf die Herausforderungen von Globali-
sierung, EU-Erweiterung und die jiingste Vertie-
fung der Européischen Integration zu geben. Zur
Erreichung dieser Ziele wurde die Absicht bekun-
det, die Européische Union bis zum Jahr 2010
zum wettbewerbsfiahigsten und dynamischsten
wissensbasierten Wirtschaftsraum der Welt zu
machen. Basis sollte dabei ein dauerhaftes und
hohes Wirtschaftswachstum, ein grof3eres Be-
schéftigungsvolumen, ein hohen Maf} an sozia-
lem Zusammenhalt sowie finanzielle und soziale
Nachhaltigkeit sein. Mit dem Element der Wis-
senbasierung wird Bildung und Forschung die
unverzichtbare Voraussetzungen fiir gesamtwirt-
schaftliches Wachstum sowie die Teilhabe des
Einzelnen am gesamtgesellschaftlichen Wohl-
stand.



Wihrend seit Griindung der Europédischen
Wirtschaftsgemeinschaft die Sozialpolitik stets
der Wirtschaftspolitik nachgeordnet gewesen ist,
wird mit der Lissabon-Strategie der Versuch un-
ternommen, Wirtschaftspolitik und Sozialpolitik
einen gleichen Stellenwert einzurdumen. Der
damit einhergehende eigenstdndigere Charakter
der Sozialpolitik wird nicht zuletzt mit der Uber-
legung gerechtfertigt, dass das Soziale nicht le-
diglich als Kostenfaktor betrachtet werden darf,
sondern — beispielsweise in Gestalt gesundheits-
und beschiftigungspolitischer Mafinahmen — als
Produktivfaktor betrachtet werden muss.

~Konvergente®“, d.h. gleichlaufende Entwick-
lungen im Sozialbereich aufgrund der Globali-
sierung der Méarkte, der demographischen Ent-
wicklung, der europapolitischen und gemein-
schaftsrechtlichen Rahmenbedingungen werden
durch die Offene Methode der Koordinierung als
politischer Strategie in den Bereichen Beschéf-
tigung und seit 2000 auch im Bereich Sozial-
schutz verstarkt politisch gesteuert.

Nach Mafigabe des Europiischen Rates
Lissabon sollen Wirtschafts-, Beschéftigungs-
und Sozialpolitik in der Weise aufeinander ab-
gestimmt werden, dass sie auf die von den Mit-
gliedstaaten gemeinsam festgelegten Ziele (Ver-
besserung der Wetthewerbsfiahigkeit, Erreichung
eines hohen Beschiftigungsgrades, Forderung
der sozialen Integration) hin orientiert werden.
Eine unionsweite Beschéftigungsquote von ins-
gesamt 70 v. H. (Frauen 60 v. H., Altere 50 v. H.)
ist in diesem Zusammenhang eine konkrete
Zielvorgabe fiir das Jahr 2010, deren Erreichung
spéatestens seit der Halbzeitbilanz 2005 (Kok-
Bericht) allerdings sehr zweifelhaft ist.

Auch die Europdische Wiahrungsunion ver-
langt nach einer intensiveren makrodkonomi-
schen Zusammenarbeit sowohl bei der Fiskal- als
auch bei der Lohnpolitik. Eine ex ante-Koordi-
nierung der nationalen Fiskalpolitik konnte dafiir
sorgen, dass eine prozyklische Politik vermieden
und stattdessen eine antizyklische Fiskalpolitik
im gesamten Europaraum etabliert wird. In der
Wéhrungsunion gibt es gegenwirtig keine Leit-
linjen fiir die gemeinsame Lohnpolitik, obwohl
die Lohnentwicklungen einen entscheidenden

Einfluss sowohl auf die nationalen Inflationsra-
ten als auch auf die Inflationsraten des Euro-
Raums insgesamt haben. Hierzulande sind die
Reallohne in den vergangenen zehn Jahren um
etwa 0,9 v. H. gesunken mit Konsequenz, dass
Deutschland im Hinblick auf die Entwicklung der
Reallohne im Vergleich der EU-15 an letzter
Stelle rangiert (EU-Durchschnitt: + 7,4 v. H.).

Eine Koordinierung der Lohnpolitiken der
Mitgliedstaaten durch Européische Leitlinien fiir
die nationalen Lohnpolitiken und ein ,Monito-
ring” durch die Européische Zentralbank oder
die Europédische Kommission sind als Reaktion
auf diese Entwicklung zur Diskussion gestellt
worden. Ein an der nationalen Produktivitidtsent-
wicklung sowie den Stabilititsvorgaben der
Européischen Zentralbank orientierter Nominal-
lohnanstieg konnte moglicherweise die schwache
gesamtwirtschaftliche Nachfrageentwicklung sti-
mulieren, zumindest aber stabilisieren. Die Nach-
fragekomponente der Lohnpolitik wird hieran
besonders deutlich.

4. Die Wachstumspolitik

Der in der politischen Diskussion hédufig herge-
stellte Zusammenhang zwischen Wachstum und
Staatsquote dergestalt, dass eine hohe Staats-
quote als wachstumshemmend dargestellt wird,
ldasst sich empirisch nicht belegen. Sowohl die
skandinavischen Lander als auch Grofbritannien
weisen ein hohes Wirtschaftswachstum bei sehr
unterschiedlich hoher Staatsquote auf, wiahrend
in Japan und in der Schweiz eine geringe Staats-
quote jeweils mit geringem Wachstum einher-
geht.

In der Européischen Union arbeiten mittler-
weile im Durchschnitt etwa 70 v. H. der Erwerbs-
tédtigen im Dienstleistungssektor. National gestal-
tet sich dies sehr unterschiedlich aus: Wiahrend
in Ddnemark mehr als 76 v. H. in diesem Sektor
tétig sind, sind es in Deutschland etwa 10 v. H.
weniger. Damit weist die Bundesrepublik sowohl
im Vergleich zu den USA als auch in Europa ge-
geniiber den skandinavischen Staaten einen
deutlichen Riickstand auf.



Die hohere Beschiftigungsquote im Dienstleis-
tungsbereich in den nordischen Staaten ist auf
die dortige spezifische Haushaltsstruktur zuriick-
zufiihren. Das Zwei-Verdiener-Modell schafft
eine zusétzliche Nachfrage nach Dienstleistun-
gen, die in der klassischen , Ein-Verdiener-Fami-
lie® hédufig informell im Hause und dort in der
Regel von Frauen erbracht werden. Je nachdem,
ob und wie der Staat die Erbringung derartiger
Eigenleistungen der Haushalte unterstiitzt, wird
der formelle Dienstleistungssektor kleiner oder
aber grofer ausfallen.

In diesem Zusammenhang ist darauf hinzu-
weisen, dass die angestrebte Vergréferung des
Beschiftigungsvolumens iiberhaupt nur durch
eine Ausweitung von Dienstleistungstatigkeiten
erreicht werden kann, da die Zahl der Erwerbstéti-
gen sowohl in der Landwirtschaft als auch in der
Industrie seit Jahren riickldufig ist und nur die
Beschiftigung im Dienstleistungssektor insge-
samt zunimmt. Da die Produktivitét dieses terti-
ren Sektors aber langsamer steigt als diejenige
des industriellen Sektors, nimmt die Beschéfti-
gung in diesem tertiéiren Bereich sogar tenden-
ziell schneller zu mit der Folge, dass es zu einem
starken Anstieg der Beschéftigung im Dienstleis-
tungssektor kommen kann, wenn die Volkswirt-
schaft insgesamt wachst.

Zugleich ist jedoch zu berticksichtigen, dass
die Wachstumsintensitét des Dienstleistungssek-
tors sehr stark rationalisierbar ist. Dies hat zur
Folge, dass die Zahl der dort Beschéftigten ten-
denziell kaum zunehmen wird. Hingegen kann
bei solchen Dienstleistungen, die weitgehend ,,ra-
tionalisierungsresistent” sind, etwa den fiir die
Sozialstaatlichkeit besonders relevanten und fiir
das Europdische Sozialmodell besonders typi-
schen personenbezogenen gesundheitlichen und
sozialen Dienstleistungen, eine vergleichsweise
geringe Produktivitdtszunahme zu einer Verteue-
rung dieser Leistungen fiihren, die wiederum die
Nachfrage dampft und damit auch den Anstieg
der Beschiftigungsquote verlangsamt.

Angesichts dieser Ausgangssituation ist auf
der Tagung eine Einkommensdifferenzierung zur
Diskussion gestellt worden, die durch niedrige

Lohne und geringe sonstige Lohnkosten dazu
fiihren soll, dass die Nachfrage nach Dienstleis-
tungen steigt. Dieses Argument wird nicht zuletzt
im Zusammenhang mit den sehr personalintensi-
ven gesundheitlichen und sozialen Diensten vor-
gebracht und damit fiir einen Bereich zur Diskus-
sion gestellt, der fiir die sozialstaatliche Entwick-
lung von besonderer Bedeutung ist. Hier konnte
die Einrichtung eines Niedriglohnsektors aller-
dings insofern kontraproduktiv sein, als er mogli-
cherweise einer aus gesundheits- und allgemein-
sozialpolitischen Griinden erwiinschten Verbes-
serung der Qualifizierung der in diesem Bereich
Tétigen und der damit erstrebten Qualititsstei-
gerung bei diesen Leistungen zuwiderliefe.

Zahlreiche weitere Vorschlédge sind gemacht,
um dieses Ziel einer Ausweitung des Dienstleis-
tungssektors zu erreichen. So liegt etwa dem von
der Europdischen Kommission im Februar 2004
vorgelegten Entwurf einer allgemeinen Dienstleis-
tungsrichtlinie, die den Binnenmarkt im Dienst-
leistungssektor verwirklichen soll, das Konzept
einer weitgehenden Deregulierung zugrunde, die
zu einer Ausweitung des Beschéftigungsvolumens
fiihren soll. Allerdings stoen einzelne Elemente
dieses Vorschlags, namentlich die Einfithrung
des Herkunftslandprinzips, auf Bedenken, jeden-
falls in so einem sensiblen Bereich wie dem Ge-
sundheits- und Sozialwesen. Hier diirften sek-
torielle Regelungen ein angemessener Losungs-
weg sein.

5. Die Steuerpolitik

Mit der jiingsten Erweiterung der Europdischen
Union um die mittel- und osteuropéischen Bei-
trittsstaaten haben die Fragen des Steuerwettbe-
werbs an Bedeutung zugenommen, da etliche
dieser neuen Mitgliedstaaten eine ausgeprigte
wirtschaftsliberale Wirtschaftspolitik verfolgen
und dabei niedrige Steuersidtze bei der Unter-
nehmensbesteuerung als Instrumente des Stand-
ortwettbewerbs einsetzen.

Im Bereich der indirekten Besteuerung gibt
es in der Européischen Union zum Teil bereits
eine Steuervereinheitlichung, zum Teil auch - in
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Bezug auf die Mehrwertsteuer — ein gewisses Maf3
an Steuerharmonisierung im Sinne zwingender
Mindestsédtze (vgl. dazu den Beitrag von Margit
Schratzenstaller in diesem Band). In Ansehung
der Unternehmensbesteuerung im Binnenmarkt
besteht hingegen voller Steuerwettbewerb.

Allerdings ist stets auch die Ausgestaltung
der Steuerbemessungsgrundlage von Relevanz
fiir die effektive Steuerbelastung, so dass die ef-
fektive Steuerbelastung héufig geringer ist, als
die Steuersétze nahe legen, auch in Deutschland.
Was die allokative Wirkung von Steuerkonkur-
renz angeht, so kann es aus der Sicht der tradi-
tionellen Aulenhandelstheorie bei freiem Kapi-
talverkehr und mobilem Kapital als Folge der
Kapitalbesteuerung zu einem race to the bottom,
d. h. letztlich zu einer Verlagerung der Steuerlast
auf den vergleichsweise immobilen Faktor Arbeit
kommen. Aus Sicht der Neuen Okonomischen
Geographie verfiigen wohlhabendere Staaten
iber Wettbewerbsvorteile in Form einer besse-
ren Ausstattung mit 6ffentlichen Giitern — von
der technischen Infrastruktur (z.B. Verkehrs- und
Kommunikationswesen) bis hin zur Rechtsord-
nung und dem Finanzwesen —, die als Ausgleich
gegeniiber Steuerunterschieden wirken. Inner-
halb der Europiischen Union werden im Ubri-
gen die Differenzen sowohl in Bezug auf ma-
terielle als auch in Hinblick auf die immaterielle
Infrastrukturausstattung immer geringer, so dass
der Steuerwettbewerb unter Umstdnden in der
Tat eine verzerrende Wirkung haben kann. Der
Sozialstaat als ein Teil des offentlichen Sektors
mit einem starken Ausmaf 6ffentlicher Leistun-
gen mit redistributiven Effekten erfordert zu
seiner langfristigen Finanzierung vergleichsweise
hohe Steuer- und Abgabenquoten, schafft zu-
gleich aber auch giinstige Voraussetzungen fiir
die Wirtschaft.

Es war deshalb vielleicht in der Vergangen-
heit ein Fehler, die Schaffung eines einheitlichen
Européischen Kapitalmarktes nicht mit einer stér-
keren Harmonisierung der Unternehmensbesteue-
rung verbunden zu haben. Dieses Versdaumnis
ist unter den gegebenen Mehrheitserfordernissen
in den europdischen Institutionen nur sehr schwer

korrigierbar. Ein erster Schritt der Gegensteuerung
mogen die Bemiihungen der Européischen Kom-
mission um eine Vereinheitlichung der Bemessungs-
grundlage fiir die Besteuerung von Unternehmens-
gewinnen sein. Dartiber hinaus bleibt die Mog-
lichkeit, Fragen einer Steuerharmonisierung mit
anderen Fragen der ,Européischen Agenda’, etwa
auch mit solchen der kiinftigen EU-Finanzierung
zu verkniipfen.

6. Die Beschaftigungspolitik

Aus dem von der Europédischen Kommission vor-
gelegten Gemeinsamen Beschéftigungsbericht fiir
2004-2005 geht hervor, dass trotz der Reformen,
die in mehreren Mitgliedstaaten, auch in Deutsch-
land, durchgefiihrt worden sind, die Gesamtbe-
schiftigungsquote in der Europdischen Union
stagniert. Bei einer Beschéftigungsquote von 63
v. H. zwischen 2001 und 2003 miissten in der
gesamten Union 23 Mio. neue Arbeitsplitze ge-
schaffen werden, um das Lissabon-Ziel von 70
v. H. im Jahre 2010 zu erreichen.

Auch auf dem Weg zur Verwirklichung der
drei Zielvorgaben der Europédischen Beschéfti-
gungsstrategie — (I) Vollbeschéaftigung, (1) Erho-
hung der Arbeitsplatzqualitidt und Steigerung der
Produktivitit, sowie (III) Verstarkung des sozia-
len Zusammenhalts und der Verbesserung der
sozialen Eingliederung — sind nur geringe Fort-
schritte erzielt worden. Das geschlechtsspezifi-
sche Lohngefille liegt noch immer bei etwa 16
v. H. Der Beschiftigungsbericht der Européi-
schen Kommission bestétigt die Schlussfolgerun-
gen des Kok-Berichts, demzufolge Anstrengungen
kiinftig auf vier Gebieten entfaltet werden miis-
sen: (a) Erhohung der Anpassungsfahigkeit von
Arbeitnehmern und Unternehmen; (b) Schaffung
von Anreizen fiir eine stirkere Arbeitsmarktbetei-
ligung und einen langeren Verbleib im Erwerbs-
leben; (c) umfassendere und effektivere Investitio-
nen in das Humankapital und lebenslanges Ler-
nen; sowie (d) eine effektivere Durchfithrung der
in den Mitgliedstaaten eingeleiteten Reformen
pro mehr Beschéftigung.



In Deutschland hat die in den letzten Jahren
erfolgte einseitige Beglinstigung von Teilzeitbe-
schiftigungen zu der deutlichen Verringerung der
Zahl von Vollzeitarbeitsplidtzen beigetragen. Die-
se Politik wird fiir die Zunahme der Arbeitslosig-
keit mit verantwortlich gemacht. Gering qualifi-
zierte Personen sollten stattdessen bei Vollzeit-
beschiftigung und voller sozialer Absicherung
gezielt gefordert werden. Die Aussichten, einen
Arbeitsplatz zu bekommen, konnten fiir gering
qualifizierte und niedrig entlohnte Arbeitnehmer
insbesondere auch dadurch verbessert werden,
dass das Beitragssystem der Sozialversicherun-
gen dergestalt progressiv ausgestaltet wird, dass
von niedrigen Einkommen oder von Einkommen
bis zu einer gewissen Hohe — z. B. 1.000 Euro —
lediglich geringere Betréige gezahlt werden miis-
sen (wie dies im Vereinigten Konigreich bereits
seit Jahren praktiziert wird) oder ein Sockelfrei-
betrag eingefiihrt wird, der auch Arbeitsmarkt-
effekte erwarten liee. Dies wiire auch ein Schritt
zur Senkung der Lohnzusatzkosten sowie zur
Erh6hung der Nachfrage nach Beschéftigung im
Dienstleistungsbereich.

Zur Gegenfinanzierung derartiger Mafnah-
men miissten Steuermittel herangezogen werden.
Zu denken wiére in diesem Zusammenhang nicht
nur an eine bereits angedachte und vorgeschlage-
ne Anhebung der Mehrwertsteuer, sondern auch
an die Wiedereinfiihrung der Vermogenssteuer,
eine Anhebung der Grundsteuer und der Erb-
schaftssteuer, auch an eine stirkere Besteuerung
hoher Einkommen sowie an eine Einschrinkung
von Steuervergiinstigungen und das Schlieen
von ,Steuerschlupfléochern®.

Zu diskutieren wére auch die Einfithrung
gesetzlicher Mindestlohne, die esin 9 der 15 ,al-
ten® EU-Mitgliedstaaten (jiingst eingefiihrt in
GroBbritannien und Irland) gibt (vgl. dazu den
Beitrag von Gerhard Bosch und Claudia Weinkopf
in diesem Band). Derartige Mindestlohne kénnen
nicht nur die Bindungswirkung von Tarifvertra-
gen stabilisieren, sondern auch der Erosion des
Beitragsaufkommens der Sozialversicherungs-
systeme entgegenwirken.

7. Die Politik der sozialen Sicherung

Im Zusammenhang mit den Verdnderungen auf
dem Arbeitsmarkt sind ergdinzende Mal3nahmen
im Bereich der sozialen Sicherung notwendig,
die in Deutschland als klassischem Erwerbs-
personen- und Sozialversicherungsstaat an die
Auslibung einer Erwerbstétigkeit ankniipft mit
der Folge, dass Lohnzusatzkosten entstehen und
damit der Faktor Arbeit finanziell belastet wird.
Die deutsche Sozialversicherung ist aus der
Arbeiterversicherung des ausgehenden 19. Jahr-
hunderts hervorgegangen und bezieht trotz Aus-
weitung des Personenkreises auf alle Arbeitneh-
mer und einzelne Gruppen der Selbstdndigen
auch heute noch nicht jedermann in die Versiche-
rungspflicht ein. Angesichts des Umstandes, dass
im zunehmenden Mal3e neue Selbstdndige aus
finanziellen Griinden davon absehen, sich freiwil-
lig zu versichern, und dadurch Liicken im Sozial-
schutz dieser Personengruppen und ihrer Ange-
horigen entstehen, wire an eine Ausweitung der
Versicherungspflicht zu denken bis hin zu einer
allgemeinen Versicherungspflicht fiir alle Einwoh-
ner entsprechend dem Konzept einer Biirger-
bzw. Einwohnerversicherung. Fiir einen solchen
Schritt sprache auch, dass die klassische Abgren-
zung zwischen selbstdndiger und unselbstindi-
ger Erwerbsarbeit immer mehr schwindet und
eine immer grofere Grauzone entsteht, in der
eine eindeutige Zuordnung schwierig ist. Auch
fithren in jiingster Zeit vom Staat getroffene Maf3-
nahmen auf dem Arbeitsmarkt wie Ich-AG’s,
1-Euro-Jobs und Minijobs zu einem Ausstieg aus
den Sozialversicherungssystemen, nicht zuletzt
um den Preis einer Schmélerung ihrer Finanzie-
rungsgrundlagen. Hier wire an die Einbeziehung
weiterer Einkommensarten zur Finanzierung der
Sozialen Sicherung zu denken. Was die Diskus-
sion um die Dauer der Arbeitszeit von abhédngig
Beschiftigten angeht, so wird sie von Forderun-
gen nach Arbeitszeitverlangerung ohne Lohnaus-
gleich dominiert. Dabei wird allerdings héufig
die gegenwirtige Arbeitszeitwirklichkeit nicht
hinreichend zur Kenntnis genommen, finden
weder die tatséchliche Dauer der Arbeitszeit noch
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die Flexibilitidt der Arbeitszeitgestaltung ange-
messene Beriicksichtigung. Die durchschnittli-
chen tatséchlichen Arbeitszeiten der Vollzeit-
beschiftigten sind ndmlich oft hdufig deutlich
langer als die tarif- oder arbeitsvertraglich ver-
einbarten. Zu beachten sind im Ubrigen auch die
Konsequenzen langen und flexiblen Arbeitens
fiir die ansonsten angestrebte Vereinbarung von
Beruf und Familie sowie fiir die Gesundheit der
Beschéftigten.

An die Stelle der lange iiberholten Unter-
scheidung von Arbeitern und Angestellten und
ihrer Ablésung durch einen einheitlichen Arbeit-
nehmerbegriffist heute die Unterscheidung zwi-
schen Beschéftigten in normalen Arbeitsverhalt-
nissen und solche in prekédren Arbeitsverhéltnis-
sen als neue Trennlinie getreten. Dariiber hinaus
erzeugen Umstrukturierungsprozesse in den
Betrieben eine unterschiedliche Betroffenheit bei
verschiedenen Beschéiftigungsgruppen, wobei
man zwischen Gewinnern und Verlierern, Bedroh-
ten und Mitgestaltern derartiger Modernisierungs-
prozesse unterscheiden kann.

Zwar wird die Globalisierung bei uns grund-
satzlich positiv bewertet, jedoch konnen vor allem
Arbeitnehmer mit geringer beruflicher Qualifika-
tion als Verlierer der Globalisierung gelten, wih-
rend qualifizierte Arbeitnehmer eher zu den Ge-
winnern gehoren. Aus diesem Umstand leitet sich
auch die Forderung ab, mehr fiir die Qualifizie-
rung von Arbeitnehmern zu unternehmen, nicht
nur um diese Héarten der Globalisierung zu mil-
dern, sondern auch um den wirtschaftlichen und
sozialen Zusammenhalt zu fordern.

Infolge der Globalisierung nimmt nédmlich
das Arbeitsplatzrisiko stark zu, wéihrend gleichzei-
tig die soziale Absicherung aufgrund der ,beschéf-
tigungsfreundlicheren“ Ausgestaltung der sozialen
Sicherungssysteme tendenziell schwécher wird.

Der ,,Gemeinsame Bericht von Européaischer
Kommission und Rat iiber Sozialschutz und sozia-
le Eingliederung® ist ein wichtiges Instrument
fiir die Koordinierung der Politiken der Mitglied-
staaten in diesen beiden Bereichen. Er soll die
Fortschritte bei der Realisierung der von den

Mitgliedstaaten auf EU-Ebene vereinbarten Ziele
iberpriifen, ndmlich (I) bis 2010 die Beseitigung
von Armut entscheidend voranzubringen und (II)
die Mitgliedstaaten vor allem bei ihren Alters-
sicherungsreformen zu unterstiitzen in dem
Bestreben, auch kiinftig sowohl die soziale An-
gemessenheit der Renten als auch die finanzielle
Tragfdhigkeit der Rentensysteme unter dem Blick-
winkel der Nachhaltigkeit und der Generationen-
gerechtigkeit sicher zu stellen - dies vor dem
Hintergrund des Tatbestandes, dass die Alters-
sicherungssysteme iiber 40 v. H. der gesamten
Aufwendungen fiir Soziales beanspruchen.

Die gegenwirtig EU-weit formulierten poli-
tischen Prioritdten im Bereich soziale Eingliede-
rung lauten: Erhohung der Arbeitsmarktbeteili-
gung; Modernisierung der Sozialschutzsysteme;
Abbau von Benachteiligungen in Bildung und
Ausbildung; Beseitigung von Kinderarmut; Ge-
wahrleistung angemessenen Wohnraums; Verbes-
serung des Zugangs zu Dienstleistungen hoher
Qualitit; Uberwindung von Diskriminierungen
und Verbesserung der Integration von Angeho-
rigen ethnischer Minderheiten und von Zuwan-
derern — letztere unter Européischen Vorzeichen
ein Beitrag zum wirtschaftlichen und sozialen
Zusammenbhalt.

8. Zukunftsinvestitionen und Innovationen

Wihrend die Investitionsquote — gemessen in
Vomhundertsédtzen des Bruttonationalprodukts
—in die Infrastruktur in der Européischen Union
im Durchschnitt bei 2,5 v. H. liegt, betriagt dieser
Prozentsatz in Deutschland nur 1,3 v. H.; auch
investiert Deutschland nur 4,3 v. H. in Bildung,
wahrend dieser Vomhundertsatz im OECD-Durch-
schnitt bei rd. 5 v. H. liegt. Diese Zahlen zeigen,
dass Deutschland einen Riickstand bei Zukunfts-
investitionen aufweist, den es wettzumachen gilt.
Zusitzliche Investitionen in Humankapital und
Humanvermdégen wéren durch Umschichtungen
im Finanzhaushalt notig.

Wie fiir den zukunftsgerechten Umbau der
Sozialleistungssysteme ist auch fiir diese ange-



strebten verstirkten Investitionen grof3eres Wachs-
tum erforderlich. Dabei besteht zwischen den
beiden Zielen insofern eine Interdependenz, als
einerseits die gebotenen Zukunftsinvestitionen
und Innovationen ohne wirtschaftliches Wachs-
tum nicht erzielt werden konnen, andererseits
wirtschaftliches Wachstum aber ohne entspre-
chende Anpassungsprozesse nicht nachhaltig
sein wird. Arbeitsmarktreformen, Bildungsin-
vestitionen, Verdnderungen der sozialpolitischen
Zielsetzungen und hohere Investitionen in For-
schung und Entwicklung sind deshalb notwendi-
ge Schritte auch auf dem Wege zu h6herem und
nachhaltigem Wachstum.

Der Blick tiber den nationalen Tellerrand
mag dazu beitragen, mit optimistischen Erwar-
tungen eine derartige neue Politik anzugehen,
sind doch die auf dem Arbeitsmarkt erfolgreichen
Staaten im Norden Europas nicht zufillig auch
big spenderin Sachen Struktur- und Arbeitsmarkt-
politik. Dabei ist es wichtig, die Natur dieser
Ausgaben zu analysieren. In Ddnemark beispiels-
weise dominieren aktive Manahmen in Richtung
auf Férderung von Mobilitét, berufliche Weiterbil-
dung vor allem auch in Gestalt des lebenslangen
Lernens, durch Lohnsubventionierung geforder-
te private Beschiftigung sowie eine hohe Be-
schiftigungsquote im 6ffentlichen Bereich. Pro-
aktive staatliche Politik einschlieBlich einer ge-
zielten Industriepolitik, ein entwickelter Sozial-
staat sowie ein umfassender sozialer Dialog zwi-
schen Regierung und gesellschaftlichen Organi-
sationen und ein breiter gesellschaftlicher Konsens
zugunsten sozialer Erneuerung und Innovation
kennzeichnet das nordische Sozialstaatsmodell.
In Skandinavien herrscht iiberdies auch ein er-
werbszentriertes Familienmodell vor, in dem
beide Partner berufliche und familiire Aufgaben
stiarker als hierzulande nicht nur gleichberech-
tigt, sondern auch tatséchlich zu gleichen Teilen
ausfiihren. Ein solches Modell sollte auch hier-
zulande zur Wahl stehen.

Eine solche Politik verlangt zugleich eine
Beriicksichtigung von Angebots- und Nachfrage-
seite der Wirtschaft — dies vor dem Hintergrund

des Umstandes, dass in den letzten Jahren in
Deutschland die Nachfrage spiirbar riickldufig
ist, nicht zuletzt wegen einer wirtschaftlichen
Verunsicherung der Biirger, die sich in erhdhten
Sparaufwendungen und geringen Konsum nie-
derschldgt und auf diese Weise die Binnennach-
frage schwécht.

Fiir ein gewisses Umschwenken auf eine
stirker nachfrageorientierte Politik mag auch
der Umstand sprechen, dass die in den letzten
Jahren propagierte und auch von der Politik ver-
folgte Angebotsstrategie das Beschiftigungs-
problem nicht zu 16sen vermocht hat.

Ausgangspunkt der Debatte iber die anzu-
strebende Innovationspolitik sollte im Ubrigen
ein systemisch orientiertes Verstdndnis von Inno-
vationsprozessen sein, dass das gesamtgesell-
schaftliche Institutionengeflecht sowie das Han-
deln der relevanten Akteure umfasst. Dies schlie3t
eine gesamtgesellschaftliche Dimension von Inno-
vation als Potenzial fiir eine demokratische und
humane Gesellschaftsentwicklung ein. Eine Redu-
zierung des Innovationsbegriffs auf seine techno-
logisch-wissenschaftliche Seite greift ndmlich
auch deshalb zu kurz, weil auf der Ebene der Be-
triebe und Unternehmen die Potenziale der Mit-
arbeiter/innen nicht hinreichend beriicksichtigt
werden. So eroffnet etwa die Mitbestimmung als
Teil des deutschen Sozialmodells institutionelle
Moglichkeiten fiir eine Einbeziehung und Beteili-
gung der Mitarbeiter/innen, die auch den Unter-
nehmen und der Wirtschaft insgesamt zugute
kommen.

Die Offene Methode der Koordinierung, die
fiir die Beschéftigungspolitik im Beschéftigungs-
titel des EG-Vertrages rechtlich geregelt worden
ist und die seit Lissabon 2000 im Bereich des So-
zialschutzes in Hinblick auf Bekdmpfung von Ar-
mut und sozialer Ausgrenzung, Alterssicherung,
Gesundheitswesen und Altenpflege praktiziert
wird, bietet sich auch als ,weiches® Instrument
an fiir die sensiblen Bereiche der Jugend-, Fami-
lien- und Seniorenpolitik mit dem Ziel, einen Pro-
zess des wechselseitigen Kennenlernens und Ler-
nens von good practices auf den Weg zu bringen.
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Vor diesem Hintergrund ist die viel geschol-
tene Européisierung weniger ein Hindernis auf
dem Weg zu mehr Wachstum und Beschéftigung
als vielmehr ein erfolgversprechender Weg —und
angesichts des Souverénitdts- und Autonomie-
verlustes des nationalen Sozialstaats vielleicht
der einzige zur Verfiigung stehende Weg —, dieses

Ziel zu erreichen. Dennoch ist der Anpassungs-
bedarf uniibersehbar, damit das Européische
Sozialmodell bleiben kann, was es in der Vergan-
genheit gewesen ist und auch heute noch ist: Der
Garant nicht nur einer sozialen Wachstums- und
Modernisierungspolitik, sondern vor allem einer
humanen Gesellschaft in Europa.



Michael Dauderstadt

Wettbewerb und sozialer Zusammenhalt im erweiterten

Europa

Der Kern der europdischen Integration ist der
gemeinsame Markt, der gleiche Bedingungen fiir
einen Wetthewerb der Anbieter von Giitern,
Dienstleistungen, Arbeit und Kapital herstellen
soll. Auch das Oberziel der Lissabonstrategie ist
Wachstum, Wettbewerbsfahigkeit und Beschaf-
tigung in der Hoffnung, dass damit die Ressour-
cen fiir eine Politik des sozialen Zusammenhalts
schon entstehen wiirden. Die Ziele des sozialen
Zusammenhalts und der sozialen Inklusion haben
zwar Vertrags- und Verfassungsrang, aber das
europdische Integrationsmodell in seiner gegen-
wartigen Form produziert mehr soziale Probleme
als sozialpolitisch zu bewéltigen sind.

Mit der Erweiterung ist es in der EU noch
wichtiger und schwieriger geworden, einen ge-
meinsamen Markt mit sozialem Zusammenhalt
zu verbinden. In der neuen européischen Wirt-
schaft konkurrieren Menschen und Unternehmen
miteinander, deren Unterschiede im Vergleich
zur ebenfalls keineswegs homogenen alten
EU-15 noch viel stiarker ausfallen, was Einkom-
men, Produktivitidt und gesellschaftlich-politische
Einbettung betrifft. Diese wachsende Diversitét
verschirft den Wettbewerb und bedarf starker
gemeinsamer Politiken, um die Chancen wahr-
zunehmen und die eher deutlicheren Risiken zu
kontrollieren.

1. Wirtschaftlicher Wettbewerb und
sozialer Zusammenhalt

,~Konkurrenz belebt das Geschift® lautet eine
euphemistische Devise, die schon aus der Sicht
und dem Mund vieler Geschiftsleute unglaub-
wiirdig klingt, wenn man deren vielfiltige An-
strengungen, den Wettbewerb zu verringern oder
zu verzerren, bedenkt. Die Wirtschaftswissen-

schaft erhofft sich vom Wettbewerb ein Gleich-
gewicht, bei dem alle Marktteilnehmer ihre Ziele
am besten erreichen konnen. Idealtypisch sorgt
die Konkurrenz der Unternehmen dafiir, dass
dank vieler Anbieter die Konsumenten profitie-
ren und dass die Produktionsfaktoren Arbeit und
Kapital ihrer Produktivitdt entsprechend entlohnt
werden. Umgekehrt treibt die Konkurrenz der
Arbeitssuchenden und Investoren Lohne und
Renditen (Zinsen) nach unten bis auf den Gleich-
gewichtspreis der Grenzproduktivitat.

In der realen Welt funktionieren Mérkte so
nicht und ihre Ergebnisse stof3en bei den Markt-
teilnehmern oft auf Widerstand, der sich dann
in einer politischen Korrektur ausdriickt, die un-
terschiedliche Formen wie Regulierung, politi-
sche Gestaltung von Marktkonstellationen oder
nachtrdgliche Umverteilung annehmen kann
(siehe Tabelle 1). Mit derartigen staatlichen Ein-
griffen reagiert die Gesellschaft auf vielfiltige
Formen von Marktversagen. Diese Marktversa-
gen reichen von volkswirtschaftlichen Ungleich-
gewichten wie Konjunkturkrisen und hoher Ar-
beitslosigkeit tiber die Unfahigkeit von Mérkten,
bestimmte, daher eben in der Regel dffentliche
Giiter und Dienstleistungen (z.B. nationale Sicher-
heit) anzubieten bis zur Neigung bestimmter
Mairkte, wegen hoher Transaktions- und Infor-
mationskosten systematisch Fehlleistungen zu
produzieren (z.B. die Benachteiligung risiko-
reicher Kunden bei Versicherungen, das Verdréan-
gen guter Produkte durch schlechte wegen assy-
metrischer Information) (North 1988; Scherrer
2003).

Die Gesamtheit dieser politischen Marktein-
griffe bildet mit der durch sie gestalteten Wirt-
schaft ein Wohlfahrts- und Produktionsregime,
das sich auch als eine bestimmte Kapitalismus-
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Tabelle 1:  Beispiele fiir politische Eingriffe in Markte und Wettbewerb

Markte fir Regulierung Gestaltung Umverteilung
Guter Verbraucherschutz Staatliche Nachfrage, komple- | Unterschiedliche Mehrwert-
mentare offentliche Guter steuersatze, Sondersteuern
(Benzin, Alkohol, Tabak)
Dienst- Niederlassungsrecht Handwerksrolle, Standesord- | Staatliche Dienstleistungen
leistungen nungen fur Arzte, Apotheker, (Bildung, Gesundheit,
Anwalte, Notare etc. soziale Dienste)
Arbeit Tarifautonomie, Arbeitslosenversicherung, Progressive Besteuerung
Arbeitsschutz, Mitbestimmung von Lohnen
Mindestlohn
Kapital Bankenaufsicht Geldpolitik, Zinsbesteuerung;
Kapitalverkehrskontrollen Steuerabzugsfahigkeit
von Hypothekenzinsen

variante (,,varieties of capitalism®) begreifen lasst
(Esping-Andersen 1990, Albert 1992, Hall/Sos-
kice 2001). Alle Kapitalismusvarianten miissen
das Problem losen, dass der Wettbewerb der
Unternehmen einerseits stindig die Produktivitét
und damit den Wohlstand durch Innovationen
in Produkte und Prozesse erhoht, andererseits
dadurch die Kosten der Unternehmen reduziert,
insbesondere auch Arbeit frei setzt und somit
die Einkommen mindert. Im Ergebnis sind kapi-
talistische Wirtschaften zwar die besten Wohl-
standsmaschinen, tendieren aber dazu, diesen
Wohlstand ungleich zu verteilen sowie Arbeitslo-
sigkeit und Armut zu produzieren, wenn nicht
durch o6ffentliche Politik gegengesteuert wird
(Palley 1998). Einseitiges Produktivitdtswachs-
tum erhoht erst mal nur die Gewinne oder senkt
die Preise, verschlechtert somit die Einkommens-
verteilung und birgt Deflationsrisiken. Nur wenn
gleichzeitig Produktivitdt und Nachfrage steigen,
kommt es zu Wachstum und Vollbeschéftigung.

In den 1950er und 1960er ist es den keyne-
sianischen Wohlfahrtsstaaten (wozu damals auch
die USA und GroBbritannien zu zdhlen waren)
gelungen, eine soziale Regulierung zu institutio-
nalisieren, die diesen Effekt erzielte. Dazu trugen
eine Reihe weiterer Faktoren wie ein fordisti-
sches Produktionsregime und eine weniger libe-

rale Weltwirtschaftsordnung bei. Auch die An-
fangsphase der europédischen Integration war
noch von hohem Wachstum und Vollbeschéfti-
gung begleitet. Spétestens seit den 1980er Jahren
sinken und entkoppeln sich Wachstum und Be-
schiftigung trotz gleichzeitig eher niedrigerem
Produktivitdtswachstum. Der Verdacht liegt na-
he, dass neben spezifischen Schocks (Olpreisstei-
gerungen) vor allem die Kombination von stei-
gender Wetthewerbsintensitdt und sinkender
Regulierung im Zuge der Liberalisierung und
Offnung der Weltwirtschaft fiir diese negative
Entwicklung verantwortlich ist (Schulmeister
1998, Stockhammer 2005).

Die europdische Integration in ihrer Verbin-
dung von Vertiefung (d.h. vor allem Liberalisie-
rung, ,negative Integration“) und Erweiterung
ist Teil dieses groferen Globalisierungsprozesses
und gleichzeitig eine noch radikalere Form der
Globalisierung. Um die Wirkungen des européi-
schen und globalen Wettbewerbs auf den sozia-
len Zusammenhalt abzuschitzen, sind beide
Prozesse ndher zu betrachten. Wir beginnen mit
dem verscharften und schief regulierten Wettbe-
werb in der EU (Abschnitt 2) und wenden uns
dann den spezifischen Fragen der Integration
von Wirtschaften mit ungleichen Einkommens-
niveaus zu (Abschnitt 3).



2. Der intensivierte Wettbewerb der
Unternehmen in Europa

In der Vergangenheit hatten die Mitgliedstaaten
der EU eine weitreichende Kontrolle iiber die
Bedingungen in ihren nationalen Mérkten. Sie
konnten die Fiille der oben (Tabelle 1) dargestell-
ten politischen Eingriffe in den Wettbewerb mit
Kontrollen iiber die grenziiberschreitenden Wirt-
schaftsbeziehungen ergénzen und absichern. Mit
dem Integrationsfortschritt mussten sie auf zahl-
reiche Instrumente verzichten, da die EU eine
Angleichung der Wetthewerbsbedingungen an-
strebte. Vorher schiitzte der Staat seinen natio-
nalen Binnenmarkt durch Zolle und andere Han-
delshemmnisse (spezielle Steuern; technische
Vorschriften, die die eigenen Unternehmen leich-
ter erfiillen konnen), legte Mindestpreise fest,
kaufte vorzugsweise bei einheimischen Anbie-
tern und forderte den Export — eventuell durch
Unterbewertung der eigenen Wahrung. Markt-
o6ffnung und eine starke Wahrung verbilligten
importierte Inputs, wihrend Zolle und/oder eine
unterbewertete Wahrung sie verteuerten. Ein
dquivalenter Ersatz fiir eine derartige Manipula-
tion der Input- und Outputmérkte war die Zah-
lung von Subventionen, die in der EU ebenfalls
inzwischen von Briissel zu genehmigen ist. Spéa-
testens mit dem Binnenmarktprojekt und der
Wihrungsunion verloren die Mitgliedstaaten die
letzten Moglichkeiten einer eigenen Handels- und
Wechselkurspolitik.

All diese MaBinahmen waren geeignet, die
Wertschopfung der Unternehmen zu erhéhen,
indem sie ihre Kosten senkten oder ihre Absatz-
preise iiber den Preis erhohten, der sich bei un-
gehinderter Konkurrenz durch andere, vor allem
ausldandische Anbieter einstellen wiirde. Auch
aufungeschiitzten Markten waren die Unterneh-
men damit dank niedriger Kosten wettbewerbs-
fahig. Wo sie hohere Preise erzielen konnten,
stieg ihre Wertschopfung, die sie entweder zum
upgrading ihrer Produkte und Prozesse investie-
ren oder zwischen Arbeit und Kapital verteilen
konnten. Erfolgreiche Aufholer (z.B. in Asien)
nutzten diese Politiken, um ihre Unternehmen zu
Spitzenpositionen auf dem Weltmarkt zu fiihren.

Asiatische Entwicklungsstaaten verschafften ih-
ren Unternehmen Extragewinne (Renten) als
Gegenleistung fiir die Verpflichtung, den nationa-
len Entwicklungserfolg mitzutragen. Die EU er-
laubt ihren &rmeren Standorten diese bewéahrte
Variante des Aufholens nicht, sondern versucht,
sie durch eine Regional-, Struktur- und Kohésions-
politik zu ersetzen, deren Erfolge aber beschei-
den waren (vgl. Abschnitt 4). Abgesehen von die-
sen schwachen Versuchen, den Markt zugunsten
der Bauern, armer Regionen und Mitgliedstaaten
zu gestalten, herrschte das Interesse an einem
Jfreien® Wettbewerb im gemeinsamen Markt vor.

Dabei konnte die EU sich aber nicht darauf
beschrénken, ein level playing field herzustellen,
indem sie nationalstaatliche Markteingriffe zu-
gunsten von Unternehmen unterband. Staaten
regulierten ,ihre“ Unternehmen ja auch, um so-
ziale Stabilitdt und andere gesamtgesellschaft-
liche Ziele zu erreichen, die ein strikt betriebs-
wirtschaftliches und marktorientiertes Verhalten
der Unternehmen nie oder nur eingeschrinkt und
zu langsam hervorbringen wiirde. Dabei nimmt
die staatliche Regulierung in Kauf, eventuell auch
auf Kosten der Wettbewerbsfahigkeit vorzuge-
hen. So konnen staatliche Mindestlohne den In-
put Arbeit verteuern. Politische Regelungen der
industriellen Beziehungen (z.B. Streikrecht) be-
einflussen die Lohne ebenfalls. Nationalstaaten
und EU regulieren auch das Produktionsverhal-
ten der Unternehmen. Denn Unternehmen kon-
nen ndmlich nicht nur durch bessere Produk-
tionstechnologien und mehr Kapitaleinsatz pro-
duktiver werden, sondern auch durch verschérf-
te Ausnutzung der Beschiéftigten (h6here Arbeits-
intensitét, geringerer Arbeitsschutz, langere Ar-
beitszeiten) oder Externalisierung von Kosten
(z.B. Umweltverschmutzung). Der Staat (bzgl.
Arbeitsschutz, Umwelt) und auch von Gewerk-
schaften durchgesetzte Regelungen (z.B. Arbeits-
zeit) schrinken einige dieser Moglichkeiten ein.
Regelungen wie die Mitbestimmung oder Kiin-
digungsschutz haben ambivalente Auswirkungen
auf die Produktivitét, da sie einerseits erhdhten
Abstimmungsaufwand verursachen, anderer-
seits aber Anpassungen konfliktdrmer gestal-
ten.

17



18

Um zu vermeiden, dass diese — zunéchst na-
tionalstaatlichen — Regelungen dem Wettbewerbs-
druck zum Opfer fallen, hat die EU die ,negative®
Integration schon von Beginn an mit — allerdings
deutlich schwédcheren — Elementen positiver
Integration gekoppelt, die problematische Markt-
wirkungen auf europédischer Ebene korrigieren
sollten. Schon in den Romischen Vertragen wa-
ren Bestimmungen zur Arbeitszeit u.d. enthalten.
Vor allem seit dem Vertrag von Amsterdam sind
auch die Kompetenzen der Union in der Beschéf-
tigungs- und Sozialpolitik gewachsen (z.B. sozia-
ler Dialog). Heute umfasst der acquis commun-
autaire der EU eine lange Reihe von Vorschriften,
um die Externalisierung von Kosten zu Lasten
der Beschiftigten, der Umwelt und der Konsu-
menten zu beschrdanken. So ist die wochentliche
Arbeitszeit etwa auf 48 Stunden begrenzt (Ar-
beitszeitrichtlinie v. 23.11.1993). Wie bei der
Arbeitszeit, so definieren die meisten EU-Nor-
men Mindeststandards, die national meist iiber-
troffen werden, gelegentlich aber Nachbesse-
rungen erfordern, weswegen etwa GrofBbritan-
nien die Sozialcharta lange nicht unterzeichnete.
Aber fiir die meisten reicheren Mitgliedstaaten
wiirde ein Wettbewerbsdruck (z.B. iber die mit
der Dienstleistungsrichtlinie bewirkte Liberali-
sierung wichtiger européischer Arbeitsmérkte)
bis runter auf die gemeinschaftlichen Mindest-
standards auf Sozialabbau hinauslaufen.

Insgesamt iibt die negative Integration eine
grofBere Wirkung auf den sozialen Zusammenhalt
in der Union aus als die bescheidenen Ansétze
gemeinsamer Regeln und Politiken. Der einzelne
Nationalstaat hat kaum noch Instrumente (wie
z.B. Subventionen oder Schranken gegen Import-
konkurrenz), um sozial problematische Anpas-
sungsprozesse im Unternehmenssektor abzufe-
dern, hinauszuzogern oder zu vermeiden. Das
betrifft auch immer mehr Sektoren, die in den
Griinderjahren der EU noch staatlich und damit
geschiitzt waren, wie Energie, Telekommunika-
tion, Transport, Rundfunk und Fernsehen. Sie
haben immer weniger exklusive Marktnischen,
die ihnen iiberdurchschnittliche Ertrage erlau-
ben. Zwar kénnen auch diese wie alle Unterneh-
men versuchen, sich durch besondere Produkte

oder Produktionsprozesse Vorteile zu sichern.
Aber wo dies schwer moglich ist, miissen sie sich
im Markt auch durch niedrige (Lohnstiick)Kosten
behaupten. Privatisierung und Deregulierung
fiihren dann zum Abbau von geschiitzten Hoch-
lohnarbeitspldtzen, die durch prekidre Beschif-
tigungsverhiltnisse oder gar informelle Zuliefer-
strukturen (z.B. mit Betrieben der Schattenwirt-
schaft) ersetzt werden. Umgekehrt fiihrt die Libe-
ralisierung im Idealfall zu niedrigeren Preisen,
erhohter Nachfrage und der Expansion neuer
Wirtschaftsbranchen (z.B. Billig-Fluglinien).

Im Idealfall wiirden die Unternehmen iiber
die Effizienz ihrer Prozesse und die daraus resul-
tierende Qualitdt und den Preis ihrer Produkte
konkurrieren, wobei die Mindeststandards im
Arbeits-, Umwelt- und Verbraucherschutz dafiir
sorgen, dass die Unternehmen hier keine Schein-
erfolge zu Lasten der Natur und der Sicherheit
und Gesundheit von Beschéftigten und Konsu-
menten erzielen. In Wirklichkeit versuchen die
Unternehmen - oft mit Unterstiitzung staatlicher
Politik — Kostenvorteile dort zu erzielen, wo ihnen
keine EU-weiten Mindeststandards Grenzen
setzen, z.B. bei den Lohnen und Steuern. Hier
konnen Mitgliedstaaten de facto subventionieren,
indem der Staat selbst 6ffentliche Giiter und
Dienstleistungen (Sicherheit, Recht, unterneh-
mensnahe Infrastruktur, Bildung, Forschung) zur
Verfiigung stellt und dafiir wenig oder gar keine
Steuern verlangt. Oder der Staat subventioniert
Lohne (z.B. bei Langzeitarbeitslosen) oder federt
personelle Verdnderungen ab (z.B. Friithverren-
tung). Der Wettlauf zwischen Unternehmen und
Staaten, sich so Wettbewerbsvorteile zu verschaf-
fen, funktioniert vor allem zugunsten kleiner
Mitgliedstaaten. Diese Lander konnen die Ausfél-
le bei der Binnennachfrage und der von ihr ab-
hédngigen Beschéftigung sowie Einnahmedefizite
wegen geringerer Steuerquoten leichter durch
Exportnachfrage- und entsprechende Beschéfti-
gungsgewinne oder breitere Steuerbasen kom-
pensieren (Dullien 2003; Genschel 2005).

Politische Regulierungen der Wirtschaft, die
Strukturen des Wohlfahrtsstaates und der indus-
triellen Beziehungen sowie die davon gepragten
historisch gewachsenen Spezialisierungsmuster



der nationalen Wirtschaften bilden ineinander
verwobene Produktions- und Wohlfahrtsregime
(Hall/Soskice 2001). Einige dieser traditionellen
Arrangements sind in der EU aber kaum durch-
zuhalten. Der zentrale Effekt der vorwiegend
negativen Integration, die immer mehr Bereiche
einem Wettbewerbsdruck unterwirft, ist die Sen-
kung der Stiickkosten. Der Wettbewerbsdruck
verdringt weniger produktive Arbeitskrifte aus
der Beschéftigung. Nur noch in —immer weniger
werdenden — geschiitzten Unternehmen ldsst der
Kostendruck Schonarbeitspldatze zu, auf denen
Beschiiftigte iiber ihrer Produktivitdt entlohnt
werden. Die Unternehmen externalisieren die
sozialen Kosten, indem sie diese Arbeitskrafte in
die sozialen Sicherungssysteme fiir Arbeitslose,
Behinderte oder Friithrentner entlassen und sich
aus der Finanzierung der 6ffentlichen Giiter zu-
riickziehen.

Diese gesellschaftliche Subventionierung der
Unternehmen hat die Gewinne erhoht und dazu
beigetragen, den Anteil der Lohne am Volksein-
kommen zu driicken. Das kénnte an sich zu einer
wiinschenswerten Erhohung der Investitionen
und einem upgrading der europdischen Unter-
nehmen fithren. Aber die meisten Staaten haben
die Unternehmen entlastet, ohne eine derartige
volkswirtschaftlich wertvolle Verwendung der
Extragewinne (Renten) zu fordern. Denn im Ge-
gensatz zu staatlichen Subventionen oder den
giinstigen Krediten aus einem ,,verblindeten“ Ban-
kensektor (,rheinischer Kapitalismus®) erlauben
allgemeine Liberalisierungsschritte wenig Ein-
fluss auf die Unternehmensstrategie.

Im Ergebnis hat die européische Integration
den Druck auf die Unternehmen erhoht, ihre Pro-
duktivitdt zu steigern und die Kosten zu senken.
Flankierende Politiken der positiven Integration
zur Sicherung der Nachfrage, des Wachstums
und der Beschiftigung fielen dagegen schwach
aus. War somit schon der Wettbewerb in einer
relativ homogenen Union problematisch fiir den
sozialen Zusammenhalt, so verschirfen sich die
Probleme deutlich mit der Integration armer Lan-
der entweder durch Beitritt zur EU oder durch
Liberalisierung von Handel, Investitionen und
Migration zwischen diesen Landern und der EU.

3. Die Integration von Wirtschaften
unterschiedlichen Einkommensniveaus

Der internationale Handel verkorpert par excel-
lence das Dilemma von Produktivitidtssteigerung
und kreativer Zerstorung einerseits und ungesi-
cherter Nachfrage und Beschiftigung anderer-
seits. Denn wirtschaftliche Integration im Sinne
von Handelsliberalisierung verspricht allen Betei-
ligten Wohlfahrtsgewinne, die aus der Speziali-
sierung auf die jeweils produktiveren Tétigkeiten
(komparative Vorteile) entspringen. Aber der not-
wendige Strukturwandel ist in der Regel weder
leicht noch kostenlos. Obendrein fiihrt die gestie-
gene Gesamtproduktivitéit zu geringerer Beschéf-
tigung, wenn die Gesamtnachfrage nicht entspre-
chend wéchst. Schon dieses Grunddilemma kénnte
dazu beitragen, die empirische Realitit der Unter-
beschéftigung in Europa zu erklaren. Wohlstands-
gewinne und Beschiftigung verteilen sich spie-
gelbildlich zwischen und innerhalb der beteiligten
Lander in Abhéngigkeit von den sich nach der
Spezialisierung einstellenden neuen Austausch-
verhéltnissen. Das Land bzw. der Sektor, der das
schlechtere Austauschverhéltnis akzeptiert (oder
durchsetzt, indem es abwertet), muss mehr Arbeit
aufwenden, um die gewiinschte Importmenge ein-
zutauschen. Es weist daher eine hohere Beschéfti-
gung auf, wihrend das andere den héheren Wohl-
standsgewinn hat. Selbst die Wohlstandsgewinne,
die sich dank giinstiger Austauschverhéltnisse
ergeben und mit Unterbeschéftigung erkauft wer-
den, konnen spéter wieder verloren gehen, wenn
sich durch Produktivititsfortschritte im anderen
Land die Austauschrelationen wieder verschlech-
tern. Zwischen reicheren und drmeren Handels-
partnern ist dieser Prozess im Zuge der wirtschaft-
lichen Entwicklung sogar wahrscheinlich, wie
Samuelson (2004) gezeigt hat.

Zu diesen Risiken fiir Wachstum und Be-
schiftigung, die sich auch schon bei Berticksichti-
gung nur eines Produktionsfaktors ergeben, treten
weitere fiir die Einkommensverteilung zwischen
Arbeit und Kapital oder verschiedenen Qualifika-
tionssegmenten der Arbeitnehmer hinzu. Diese
Umverteilungswirkungen der 6konomischen In-
tegration ergeben sich durch die unterschied-
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lichen Faktorausstattungen. Die Spezialisierung
erfolgt ndmlich so, dass sich jedes Land auf die
Produktion der Giiter konzentriert, die den im
Uberfluss vorhandenen Produktionsfaktor am
meisten nutzt. Reiche Lander verfiigen iber mehr
Kapital und qualifizierte Arbeit, wihrend drmere
Lander reichlich wenig qualifizierte Arbeit auf-
weisen. Entsprechend spezialisieren sich die
ersteren auf kapital- und skill-intensive (high-
tech)Produktion, die letzteren auf arbeitsinten-
sive (low-tech) Niedriglohntétigkeiten. Damit
verlieren in den reichen Lidndern tendenziell die
weniger Qualifizierten Marktchancen, Arbeits-
moglichkeiten und damit Einkommen. In den
drmeren Landern trifft dies die hoher Qualifi-
zierten. In den reichen Lindern wiirde demnach
die Lohnspreizung zunehmen, in den drmeren
abnehmen (Deardorff 2001).

Mit der Globalisierung und der Herstellung
des Gemeinsamen Marktes innerhalb der EU

geht es immer weniger um Handel zwischen
Landern mit gegebener Faktorausstattung, son-
dern um transnationale Verteilung von Produk-
tion mit mobilen Produktionsfaktoren. Ange-
sichts der groSen Konkurrenz unter den Niedrig-
lohnstandorten und der geringen Standortbin-
dung der low-tech Produktion bleibt aber nur ein
geringer Teil der Wertschopfung in globalen bzw.
europaweiten Produktionsketten in den &rmeren
Landern. Damit und angesichts hoher Arbeits-
losigkeit nimmt auch dort die Lohnspreizung zu
(Milberg 2004: 56ff., 68ff.). Obendrein erhoht die
einfache Ersetzung teurer durch billige Arbeit
nicht die reale Arbeitsproduktivitdat — im Gegen-
satz zur klassischen Spezialisierung. Sie senkt
nur die Kosten, wiahrend der Output pro Stunde
sogar sinken kann.

Die hohen Kostenunterschiede zwischen
Standorten spiegeln einerseits nominale Preis-
unterschiede fiir vergleichbare Inputs (z.B. Land)

Tabelle 2:  Pro-Kopf-Einkommen in Kohasionslandern* und Beitrittslandern (2003)

Land BIP/Kopf zu Wechselkursen BIP/Kopf zu KKP Quotient = ERDI
Rumanien 9,3 27,3 2,94
Bulgarien 9,4 27,5 2,93
Tirkei 12,7 23,1 1,82
Lettland 15,5 37,1 2,39
Litauen 18,5 42.8 2,31
Polen 19,6 41,2 2,10
Slowakei 22,0 50,9 2,31
Estland 22,5 43,8 1,97
Ungarn 29,9 56,2 1,88
Tschechien 30,0 61,6 2,05
Malta 43,5 53,1 1,22
Slowenien 50,7 74,0 1,46
Portugal 52,4 67,3 1,28
Griechenland 57,5 68,9 1,20
Zypern 68,8 74,3 1,08
Spanien 74,9 85,8 1,14
EU -15 100 100 1,00
Irland 139,1 119,8 0,86

* Griechenland, Portugal, Spanien und das — inzwischen reiche - Irland

Quelle: Eurostat; eigene Berechnungen



sowie andererseits reale Qualitdtsunterschiede
(z.B. schlechtere Infrastruktur, niedrigere Produk-
tivitdt der Arbeitnehmer) wider. Die Diskrepanz
zwischen beiden wird au8erhalb der Wahrungs-
union in der Abweichung von Kaufkraft und
Wechselkursparitit sichtbar (siehe Tabelle 2). Sie
erlaubt Investoren die Beschéftigung von Arbeit-
nehmern zu Léhnen, die im internationalen Ver-
gleich (zu Wechselkursen) sehr niedrig sind, na-
tional jedoch eine deutlich hohere Kaufkraft
haben, wodurch eine bessere Reproduktion der
Arbeitskraft und damit auch eine héhere Pro-
duktivitdt moglich wird. Trotzdem bleibt die in-
ternationale Kaufkraft und damit die Nachfrage
nach den Angeboten der Hochlohnldnder syste-
matisch dahinter zurtck.

Wie lange hilt diese Ungleichheit von Kauf-
kraft und Wechselkurs den Marktkréften und den
regionalpolitischen Anstrengungen der EU, die
dem Ziel der Angleichung der Lebensverhéltnisse
verpflichtet ist, stand? Langfristig pegelt sich ein
neues Gleichgewicht ein, bei dem Preise und Loh-
nein den drmeren Landern steigen. In der langen
Ubergangsperiode kann eine wohlfeile Ausbeu-
tung der Ressourcen des d&rmeren Landes statt-
finden, die zwar dort Einkommen schafft und
auch den Wohlstand im reicheren Land erhdht,
meist aber bei ungleicher Verteilung.

4. Die Angleichung der Lebensverhaltnisse
in der erweiterten EU

Der meist schwierige Aufholprozess drmerer
Linder oder Regionen reduziert die Abweichung
zwischen Wechselkurs- und Kaufkraftparitit
(siehe Tabelle 2). Aber eine Anpassung der Ein-
kommen und Preise ohne reale Steigerung der
Produktivitét fiihrt im Fall eines Landes rasch zu
einem Anstieg der Importe, einem Leistungs-
bilanzdefizit und einer korrigierenden Abwer-
tung. Innerhalb eines Landes — wie etwa bei der
deutschen Vereinigung — kann eine Einkommens-
und Preisanpassung ohne gleichwertige Produk-
tivitdtssteigerung durch hohe Transferzahlungen
in die vorher d&rmere Region erreicht werden.
Fiir die EU als Ganzes ist dies nicht vorstellbar.

Sie muss auf die tatsdchliche Entwicklung der
drmeren Mitgliedstaaten setzen. Aber wie rasch
ist der reale Aufholprozess?

Armere Regionen konnen sich aus ihrer Ar-
mutsfalle in der Regel nicht einfach durch ihre
niedrigen Kosten befreien, sondern bediirfen der
gleichzeitigen Verbesserung der Standortqualitét.
Nur wenige, vor allem asiatische Lander haben
das erfolgreich geschafft, indem sie in einer ent-
wicklungsorientierten Partnerschaft von Staat
und Privatwirtschaft einerseits den Unterneh-
men durch Markteingriffe Renteneinkommen
zukommen lieBen und andererseits durchsetzten,
dass sie diese Ressourcen fiir ein kontinuierliches
upgrading ihrer Produkte und Prozesse einset-
zen.

Die EU-Regionalpolitik, die die Angebotska-
pazitdt von Standorten stirken will, sieht das
Problem, hélt sich aber aus der Beeinflussung
der Unternehmen weitgehend heraus. Sie kofi-
nanziert nationale Programme, die die Bedin-
gungen fiir Unternehmen durch ein gezieltes
Angebot staatlicher Leistungen verbessern wol-
len. Damit akzeptiert die EU bewusst eine Ver-
zerrung der ,vollkommenen“ Konkurrenz, deren
Hiiter die EU-Wettbewerbspolitik sonst ist, um
zumindest in einer Startphase die Agglomerations-
vorteile zu ersetzen. Allerdings gab es nur we-
nige Erfolgsstories. Tatsdchlich hielten sich die
realen Produktivititssteigerungen an schwachen
Standorten in der EU trotz aller Regional- und
Kohésionspolitik in bescheidenen Grenzen, wie
die einschligigen Berichte zeigen (EU-Kommis-
sion 2001, 2004; Tarschys 2003; Sapir 2004).

Unter den alten Mitgliedstaaten ist Irland
die einzig wirklich bemerkenswerte Erfolgsstory,
ein Wirtschaftswunderland, dessen Modell unter
den neuen Mitgliedstaaten vor allem Ungarn
folgt. Beide Lander haben durch niedrige Steuern
und Lohne bei sonst relativ guten Standortbe-
dingungen ausléndische Investitionen angezo-
gen. Fiir die Modernisierung ihrer Industrie und
die damit verbundenen Wachstums- und Beschéf-
tigungsgewinne bezahlen sie mit erheblichen
Einkommensiibertragungen an die ausldndi-
schen Investoren (Irland ca. 20%, Ungarn ca. 6%
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des Bruttoinlandsproduktes, womit das National-
einkommen entsprechend niedriger ausfillt).

Den grofiten Fortschritt in der Einkommens-
konvergenz konnte die EU im Umfeld der Wah-
rungsunion verzeichnen, als in den Kohésions-
landern die Zinsen sanken, was dort einen Boom
ausloste. Gleichzeitig litten in der Wahrungsuni-
on die reicheren Kernékonomien unter hheren
Realzinsen, da bei inzwischen einheitlichem
Euronominalzins ihre Inflationsraten niedriger
waren (Bofinger 2003). So kam es zu anhalten-
den Wachstumsunterschieden. Diese makrotko-
nomischen Bremswirkungen fiir die Kern-EU
werden durch das Verlagerungsrisiko verstérkt.
Produktionsverlagerung an billigere Standorte
ist in der erweiterten EU eine grof3ere Sorge der
Hochlohnstandorte geworden. Auch wenn sich
die statistisch erfassten und nachweisbaren Ar-
beitsplatzverluste in den reicheren Mitgliedstaa-
ten in einem bescheidenen Rahmen bewegen, so
wirkt doch die Drohung mit der Verlagerung ef-
fektiv, um Lohnzurtickhaltung oder Lohnsenkun-
gen in der einen oder anderen Form durchzu-
setzen. Damit sinkt die Inflationsrate und steigt
der Realzins. Die jiingsten deutschen Exporter-
folge spiegeln diese competitive disinflation wi-
der. Thnen stehen spiegelbildlich die hohen Defi-
zite der meisten Peripherielinder (Ausnahme:
Irland) gegeniiber. Wie in den 1980er Jahren
Frankreich, so werden heute die relativ inflatio-
nédren Peripherieldinder durch wachsende Defi-
zite zu Anpassungen gezwungen, die ihren Auf-
holprozess wieder bremsen konnten.

Der Wettbewerbsdruck seitens deflationérer,
hoch produktiver Kerndkonomien (vor allem
Deutschland) drangt bzw. hélt die &rmeren neu-
en Mitgliedstaaten auf ihrem gegenwirtigen
Entwicklungspfad, der stark auf Produktionssub-
ventionierung in Form von niedrigen Steuern
und Lohnen setzt. Aber die Steuer- und Lohnent-
lastung der Unternehmen verschérft deren Ab-
satzprobleme, da sowohl Staat wie Arbeitnehmer-
haushalte nun weniger nachfragen kénnen. Nur
im Fall einer kontinuierlichen Produktionsaus-
weitung mit steigender Beschiftigung wiirde
langfristig der Kosten- und Lohndruck (dank nied-

rigerer Arbeitslosigkeit) wieder einen Aufholpro-
zess der Einkommen auslosen.

5. Systemkonkurrenz und Reformwettlauf
oder Europaisches Sozialmodell?

Die unzureichende und schlecht koordinierte
makrookonomische Steuerung verschéarft die
Konkurrenz der Produktions- und Wohlfahrtsre-
gime innerhalb der EU. So unterbleibt im Euro-
land der Ausgleich der Einkommen aufgrund
seines Stabilitdtsbias und der massiven Gewinn-
transfers aus einigen drmeren Standorten (Ir-
land, Ungarn) ins Ausland oder er verlduft stark
verlangsamt und ungleichméfig. In den d&rmeren
Mitgliedstaaten steigt zwar die Nachfrage nach
Arbeit und die Produktivitdt, aber wegen der
hohen Arbeitslosigkeit fithrt das nur langsam zu
hoheren Lohnen (in Ungarn etwa stieg die Pro-
duktivitdt 1992-2000 um 259%, die Lohne da-
gegen nur um 106%; in Irland sank Lohnquote
seit 1980 von 77% auf 53% des Volkseinkom-
mens). Allerdings stiegen in Ungarn die Lohn-
stiickkosten in Euro ab 2000 bis 2004 wieder
stark an. In anderen neuen Mitgliedstaaten entwi-
ckelten sich die Lohnstiickkosten in Euro wech-
selhaft mit Phasen starker Ab- und Zunahmen
(Briick 2004, vgl. Tabelle 3). In den reicheren
Lindern fiihrt der Lohn- und Kostendruck zur
competitive disinflation, also dem Versuch, iiber
reale Abwertung preisliche Wettbewerbsfahig-
keit und Beschiftigung zu sichern, so auch in
Deutschland.

Echte Produktivitdtssteigerungen und reine
Kostensenkungen durch Lohn- und Steuerkiirzung
setzen sich in Europa sozial und politisch unak-
zeptabel langsam in Wachstum und neue Beschéf-
tigung um. Deswegen fordern neoklassische Oko-
nomen und liberale Wirtschaftspolitiker immer
mehr Flexibilitdt. Aber woher soll die zusétzliche
Nachfrage und damit die neuen Jobs kommen?
Die Lohnsumme stagniert oder schrumpft. Die
Gewinne der Reichen werden weniger konsu-
miert, sondern gespart. Aber dieses Sparkapital
wird in einem deflatorischen Umfeld kaum fiir
produktive Investitionen nachgefragt. Die Unter-



nehmen sehen kaum Absatzchancen und kon-
kurrieren um den magern Nachfragekuchen mit
weiteren Kostensenkungen, die oft nur weitere
Einkommen und damit potenzielle Nachfrage
vernichten. Dauernde Preissenkungen und Job-
risiken veranlassen die Haushalte der Lohnemp-
finger zu mehr Sparen, was diesen Trend noch
verstiarkt. Und der Staat, der hier antizyklisch
gegensteuern sollte, wird vom Stabilitdtspakt der
EU ebenfalls zum Sparen angehalten. Stattdessen
senken die Arbeitsmarktreformen und der Lohn-
druck das Produktivititswachstum, womit sich
die Verteilungsspielrdume und die Grundlagen
fiir reales Wachstum weiter verringern.

Die EU steuert wenig gegen diesen Trend,
sondern verstiarkt ihn eher. Zwar stehen die
sozialen Oberziele in Vertrdgen und Strategien,
aber die konkrete politische Umsetzung enthiillt
oft eine einseitige Interpretation. Die Beschafti-
gungsstrategie der EU setzt nur auf die Ange-
botsseite, um Zahl und Qualitit der dem Arbeits-
markt zur Verfligung stehenden Arbeitskrafte zu
erhohen. Angesichts ohnehin hoher Arbeitslo-
sigkeit diirfte dieses erstrebte zusétzliche Ange-
bot noch mehr Druck auf die Lohne entfalten. In
der Sozialpolitik, insbesondere bei den Renten,
wird ebenfalls ein Sparkurs zum Ausbau privater
Vorsorge gepredigt, der die Nachfrage zunédchst
schwicht.

Die makrookonomische Schwéche verscharft
die Systemkonkurrenz innerhalb des Gemeinsa-
men Marktes. Die vertragliche Entwaffnung der
nationalen Wirtschaftspolitik setzt sich in Form
von Marktdruck bis tief in die Sozialpolitik fort,
vor allem wenn die Liberalisierung {iber die Gii-
termérkte hinaus in die Mérkte fiir Dienstleis-
tungen, Arbeit und Kapital reicht. Lohn- und
Steuerkonkurrenz werden von Regulierungskon-
kurrenz in Bereichen wie Staatsquote, Arbeits-
beziehungen, Sozialhilfe oder Umwelt begleitet
(Palley 1998, Sinn 2003). Dabei haben die un-
terschiedlichen européischen Produktions- und
Wohlfahrtsregime unterschiedliche Anpassungs-
probleme oder Uberlebenschancen. Wihrend die
angelsédchsischen Modelle sich dem Marktdruck
weitgehend gebeugt und vor allem eine hohe Ein-

kommensungleichheit akzeptiert haben, konnten
sich die skandinavischen Modelle erfolgreich mo-
dernisieren und schiitzen, indem sie etwa auch
der Wahrungsunion fernblieben. Die Hauptver-
lierer waren die grofSen kontinentalen Wohlfahrts-
staaten (Sapir 2005). Offen bleibt noch, wie sich
die postkommunistischen Transformationsmodel-
le mit ihrem Mix aus oft radikalen liberalen Refor-
men und Traditionen, in denen sich sozialistische

Egalitdtserwartungen und Bismarcksche Wohl-

fahrtsstaatsmodelle verbinden, behaupten wer-

den (Ehrke 2004).

Die EU weist einen unterschiedlichen Inte-
grationsfortschritt in verschiedenen Politikfel-
dern auf, vor allem innerhalb der Eurozone.
Wihrend die Regulierung der Produkt- und (zu-
nehmend) der Kapitalmérkte vergemeinschaftet
ist, bleibt die Regulierung des Arbeitsmarktes
und die Fiskalpolitik national (Sapir 2005). Dort
konnen aber die oben dargestellten Prozesse der
Systemkonkurrenz, insbesondere der Lohn- und
Steuerkonkurrenz, ungehemmt, nur durch einige
Mindeststandards gebremst, ihre Wirkung ent-
falten.

Angesichts dieser Lage bieten sich einige
grundsétzliche Optionen:

o Fortgesetzte Systemkonkurrenz: Sie ist das
derzeit wahrscheinlichste Szenario. Es diirfte
zwar mittelfristig 6konomisch tragfahig blei-
ben, aber konnte die ohnehin sinkende poli-
tische Unterstiitzung fiir die EU, vor allem in
den groBen Kontinentalokonomien, weiter
untergraben.

¢ Renationalisierung und Integrationsriicknah-
me: Sie droht vor allem seitens der am tiefs-
ten integrierten kontinentalen Mitgliedstaa-
ten. Im Extremfall liefe es auf einen Austritt
aus der Wahrungsunion hinaus (wie in Italien
jingst schon ofter gefordert). Wahrschein-
licher ist eine Zunahme von Ausnahmerege-
lungen, wie sie im Zuge der letzten Erweite-
rung fiir den Arbeitsmarkt ohnehin vereinbart
wurden. Bei der Wahrungsunion blieben die
alten AuBenseiter (UK, DK, S) drauBen und
die neuen wiirden ihren Beitritt weiter ver-
zogern. Hinzu kdmen wahrscheinlich zuneh-
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mende Vertragsverletzungen, die weniger
offiziell als in der Verwaltungs- und Recht-
sprechungswirklichkeit der Mitgliedstaaten
vollzogen wiirden.

e Tendenzielle Vergemeinschaftung der Steu-
er-, Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik: Sie wiir-
de langfristig zu einem wirklichen europii-
schen Sozialmodell fiihren, womit sich aller-
dings sofort die Frage verbindet, ob dies eher
angelsdchsischen oder skandinavischen Cha-
rakter triige (das kontinentale, mediterrane
oder postkommunistische Modell sind nicht
mehr oder noch nicht attraktive Optionen).
Dazu gehorte eine koordinierte europédische
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Gerhard Bosch, Claudia Weinkopf

Mindestlohne -

eine Strategie gegen Lohn- und Sozialdumping?

1. Einleitung

In diesem Beitrag werden Zwischenergebnisse
einer Expertise dargestellt, die wir derzeit im
Auftrag der Friedrich-Ebert-Stiftung erstellen.
Im Mittelpunkt stehen dabei das Ausmal3 und
die Entwicklung der Niedriglohnbeschaftigung
in Deutschland, die Beschiftigungseffekte von
Mindestlohnen auf der Basis vorliegender Studi-
en und die Erfahrungen mit der Einfithrung eines
gesetzlichen Mindestlohnes in GroB3britannien.
Auf dieser Basis werden zum Abschluss einige
Eckpunkte fiir einen Mindestlohn in Deutschland
formuliert.

2. Niedriglohnbeschaftigung in Deutschland
Internationale Vergleiche der Organisation fiir

wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwick-
lung (OECD) zeigen, dass die Lohnspreizung in

Deutschland bis Mitte der neunziger Jahre im
Vergleich zu anderen Lindern relativ gering war.
Hieraus wird nicht selten die Forderung abge-
leitet, man miisse einen Niedriglohnsektor in
Deutschland erst noch ,einfiihren”. Tatsdchlich
hatjedoch die Lohnspreizung seit Ende der neun-
ziger Jahre stark zugenommen und der Anteil der
Beschiftigten mit Niedriglohnen ist in Deutsch-
land gestiegen. Legt man die international ge-
bréauchliche Definition der OECD zugrunde, wel-
che die Niedriglohngrenze bei zwei Dritteln des
nationalen Medianeinkommens zieht, so waren
Ende 2002 nach unseren Berechnungen mit dem
BA-Beschiftigtenpanel insgesamt 19% der Voll-
zeitbeschéftigten in Deutschland von Niedrigloh-
nen betroffen (14,9% in West- und 36% in Ost-
deutschland). Sie verdienten weniger als 1.637 €
brutto pro Monat (ca. 9,70 € pro Stunde) (vgl.
Tabelle 1). Um die unterschiedlichen Arbeits-
marktverhéltnisse in Ost und West besser zu

Tabelle 1:  Niedriglohnschwellen und Anteile von Niedriglohnbeschaftigten (Vollzeit) 2002.

Variante I:
Einheitliche
Niedriglohnschwelle

Variante II:
Separate
Ost-West-Berechnung

Niedriglohnschwelle

Ostdeutschland: 1.296 €

(zwei Drittel des Medians) 1.637 £
. Westdeutschland: 1.709 €
(Vollzeit brutto)

& Westdeutschland 14,9% 16,6%

L=
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s Ostdeutschland 36,0% 19,0%

T

K

= Deutschland gesamt 19,0% 17,1%

Quelle: BA-Beschaftigtenpanel, IAT-Berechnungen (Thorsten Kalina)



Abbildung 1: Anteil der Niedriglohnbeschaftigten (zwei Drittel des jeweiligen
Medianlohnes) unter den Vollzeitbeschaftigten (in %) 1975-2002
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Quelle: IAT-Berechnungen mit BA-Beschéftigtenpanel und I1AB-Beschaftigtenstichprobe 1975-1995 (Thorsten Kalina)

beriicksichtigen, kann man alternativ auch fiir
Ost- und Westdeutschland zwei getrennte Nied-
riglohngrenzen berechnen: Diese liegen in West-
deutschland bei 1.709 € (10,11 € pro Stunde)
und in Ostdeutschland bei 1.296 € pro Monat
(7,67 € pro Stunde). In den weiteren Auswer-
tungen wird diese zweite Berechnungsvariante
zugrunde gelegt.

Eine Analyse der Entwicklung im Zeitablauf
zeigt, dass die Anteile von Niedriglohnbeschéfti-
gung unter Vollzeitbeschéftigten in den vergan-
genen Jahren sowohl in Ost- als auch in West-
deutschland gestiegen sind (vgl. Abbildung 1).

Unsere Analyse der strukturellen Merkmale
der betroffenen Vollzeitbeschéftigten zeigt beson-
ders hohe Anteile von Niedriglohnbezieher/innen
unter Personen ohne Berufsausbildung (29,5%),
Frauen (30,2%), Jingeren (39,8%) und Auslédn-
der/innen (26,4%). In diesen Gruppen liegen die
Anteile von Niedriglohnbeschiftigung deutlich
iiber ihren Anteilen an der Beschiftigung in der
Gesamtwirtschaft. Dennoch sind nicht nur die
genannten Gruppen von Niedriglohnbeschéfti-

gung betroffen. Vielmehr haben 77,4% der Nied-
riglohnbeschéftigten eine abgeschlossene Berufs-
ausbildung oder sogar einen akademischen Ab-
schluss, 34,5% sind Ménner, fast drei Viertel sind
im mittleren Alter (25-54 Jahre) und gut 89%
sind Deutsche (vgl. Tabelle 2).

Eine Auswertung nach Wirtschaftszweigen
zeigt, dass 14 Wirtschaftszweige iiberdurch-
schnittlich hohe Niedriglohnanteile aufweisen.
Diese zéhlen liberwiegend zum Dienstleistungs-
bereich —z.B. sonstige Dienstleistungen (76,1%),
private Haushalte (75,2%), Hotels und Gaststét-
ten (70,1%), Einzelhandel (33%) sowie Gesund-
heit und Soziales (21,6%). Hinzu kommen die
Landwirtschaft (40,5%), die Nahrungsmittel- und
Tabakverarbeitung (35,4%) und das Textil- und
Bekleidungsgewerbe (32,1%). Besonders nied-
rige Niedriglohnanteile finden sich demgegenii-
ber im Kohlebergbau (0,8%) und im Kraftfahr-
zeugbau (Niedriglohnanteil 1,1%).

Eine neuere Berechnung mit dem sozio-
oekonomischen Panel 2004, die auch die Einbe-
ziehung von Teilzeitbeschiftigten und geringfii-

1 Die,Liicke” in der Graphik resultiert daraus, dass die beiden verwendeten Datenquellen nur Angaben fiir 1975 bis 1995 (IAB-Beschiftigtenstich-

probe) und fiir 1998 bis 2002 (BA-Beschiftigtenpanel) liefern.
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Tabelle 2:  Strukturmerkmale von Niedriglohnbeschéaftigten (Vollzeit, Deutschland gesamt)

fir das Jahr 2002
Anteil Anteil an den | Anteil in der Konzen
i zen-
Kategorie . . Niedriglohn- Gesamt- .
(in Kategorie) tration
Y beschaftigten | wirtschaft
Ohne Berufs-
ausbildung 29,5% 22,6% 13.1% 1,7
Quali- Mit Berufs-
L ; 17.1% 75,4% 75,6% 1,0
fikation? ausbildung
(Fach-)Hochschul-
abschluss 3,0% 2,0% 11,3% 0,2
Manner 9,4% 34,5% 62,7% 0,6
Geschlecht
Frauen 30,2% 65,5% 37,3% 1,8
unter 25 Jahre 39,8% 18,0% 8,0% 2,3
25— 34 Jahre 17,1% 25,4% 25,6% 1,0
Alter 35 — 44 Jahre 14,5% 27,8% 32,7% 0,9
45 — 54 Jahre 14,3% 20,6% 24,3% 0,8
55 Jahre und éalter 14,6% 8,3% 9,5% 0,9
Deutsche 16,4% 89,3% 93,0% 1,0
Nationalitat
Auslénder/innen 26,4% 10,7% 7,0% 1,5
Gesamtwirtschaft 17.1% 100% 100% 1,0

Quelle: BA-Beschaftigtenpanel, IAT-Berechnungen (Thorsten Kalina)

gig Beschiftigten® ermoglicht, hat ergeben, dass
der Niedriglohnanteil in Deutschland bezogen
auf alle abhéingig Beschéftigten im Jahre 2004
sogar bei 22,1% lag. Bei dieser Berechnungsart
liegen die Niedriglohngrenzen bei 9,58 € pro
Stunde in West- und bei 6,97 € in Ostdeutsch-
land. Die Analyse zeigt, dass mehr als die Hélfte
aller Niedriglohnbeziehenden geringfiigig oder
in Teilzeit beschéftigt sind. Fast vier Fiinftel aller
geringfiigig Beschiftigten erhalten einen Stun-

denlohn unterhalb der Niedriglohnschwelle.
Wie steht Deutschland im internationalen
Vergleich da? Um dies beurteilen zu konnen, sind
Berechnungen auf der Basis einer einheitlichen
Datenquelle erforderlich. Eine Studie der EU-Kom-
mission (European Commission 2004) kommt fiir
das Jahr 2000 auf der Basis des Européischen
Haushaltspanels zu einem geringeren Wert fiir
den Anteil der Niedriglohnbeschéftigung in
Deutschland (15,7%), als wir fiir 2002 bzw. 2004

2 In 11,6% der Fille ist keine Angabe zum Qualifikationsniveau verfiighar. Diese Missing-Fille wurden proportional auf die

Kategorien verteilt (vgl. auch Reinberg/Hummel 2002).

3 Nicht beriicksichtigt wurden Selbstdndige, Auszubildende, Praktikant/innen, Personen in Umschulung/Reha, Personen in
ABM/SAM, Beschiftigte in Behindertenwerkstétten, mithelfende Familienangehorige, Beschéftigte in Altersteilzeit, Nicht-
Erwerbstitige, Arbeitslose sowie Wehrdienst- und Zivildienstleistende. Enthalten sind hingegen Schiiler/innen, Studierende

und Rentner/innen, sofern sie einer Beschéftigung nachgehen.



Tabelle 3:  Strukturmerkmale von Niedriglohnbeschaftigten
(alle Beschaftigten, Deutschland gesamt) 2004

Anteil Anteil an Anteil in der Konzen
1 zen-
ategorie . . iedriglohn- esamt- .
K ! (in Kategorie) Niedrigloh G tration
Y beschaftigten wirtschaft
Vollzeit 13,7% 43,2% 68,2% 0,63
Tt Teilzeit 20,3% 20,6% 21,9% 0,94
eringfugi
Igesch?éftiZ'?e 78,9% 36,2% 9,9% 3,65
mit Berufs-
ausbildung 21,9% 64,2% 64,9% 0,99
Quali- ,
fikation FH/Uni 9,6% 9,8% 22,8% 0,43
keine Berufs-
ausbildung 47,2% 26,0% 12,3% 2,12
Manner 14,4% 33,0% 50,7% 0,65
Geschlecht
Frauen 30,2% 67,0% 49,3% 1,36
Gesamtwirtschaft
s 22,1% 100% 100% 1,0
(Beschaftigte: 31.051.818)

Quelle: SOEP, IAT-Berechnungen (Thorsten Kalina)

ermittelt haben. Wichtiger als der absolute Wert
ist jedoch, dass Deutschland damit — anders als
noch 1995 (14,3%) — inzwischen iiber dem EU-
Durchschnitt (2000: 15,1%) liegt. Erheblich ge-
ringere Niedriglohnanteile im Jahr 2000 wurden
fiir Ddnemark (8,6%), Italien (9,7%), Finnland
(10,8%) und Portugal (10,9%) ermittelt. Spitzen-
reiter war GrofBbritannien mit 19,4% Niedrig-
lohnbeschéftigten — gefolgt von Irland (18,7%)
und den Niederlanden (16,6%). Bemerkenswert
ist dariiber hinaus, dass Deutschland neben den
Niederlanden das einzige Land ist, in dem der
Anteil der Niedriglohnbeschiftigten 2000 im
Vergleich zu 1995 angestiegen ist, wihrend in
anderen Ladnder teils deutlich Riickgdnge des
Niedriglohnanteils zu verzeichnen sind (insbe-
sondere Spanien, Portugal, Irland und GroBbri-
tannien).*

Die kurze Zusammenschau der Ergebnisse
quantitativer Analysen zum Ausmalf} der Niedrig-
lohnbeschiftigung hat gezeigt, dass der Anteil
niedriger Lohne (definiert nach international
anerkannten Standards) in Deutschland in den
vergangenen Jahren gestiegen ist und bereits
2000 tiber dem Durchschnitt in der EU lag. Dies
widerspricht der weit verbreiteten Einschitzung,
dass in Deutschland Niedriglohne eher die Aus-
nahme sind. Die Ursachen fiir die Zunahme von
Niedriglohnen in Deutschland sind vielfiltig: Sie
reichen von der anhaltend hohen Arbeitslosigkeit
und dem geringen Wachstum in den vergange-
nen Jahren iiber die Zunahme der Teilzeitarbeit,
die Privatisierung zuvor 6ffentlich organisierter
Bereiche bis hin zu den aktuellen Arbeitsmarkt-
reformen. Ein wesentlicher Faktor ist auch, dass
die Tarifbindung in Deutschland seit Jahren riick-

4 Vergleichszahlen fiir 1995 liegen fiir Osterreich und Finnland nicht vor.
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Tabelle 4:  Alte EU-Mitgliedslander ohne gesetzlichen Mindestlohn (Schafer 2005)

Lander Politische Besonderheiten Tarifbindung
Danemark . o
hoher gewerkschaftlicher Organisationsgrad ( > 80%)

Schweden , 80 - 90%

. bedingt durch das Gent-System
Finnland
Osterreich Pflichtmitgliedschaft der Arbeitgeber in der Wirtschaftskammer 98%
[talien Verfassung fuhrt zur de facto Allgemeinverbindlichkeit aller tariflichen Lohne 90%
Deutschland deutlicher Ruickgang der Tarifbindung 68 /53%

ldufig ist. 2004 waren nur noch 68% der west-
deutschen und 53% der ostdeutschen Beschéf-
tigten tarifgebunden (1998: 76% der west- und
63% der ostdeutschen Beschiftigten). Dariiber
hinaus wird in der Debatte tiber Niedriglohne in
Deutschland héufig ausgeblendet, dass es auch
zahlreiche tarifliche Stundenlohne gibt, die deut-
lich unter den von uns berechneten Niedriglohn-
grenzen liegen. Nach einer Zusammenstellung
des BMWA lag der niedrigste tarifliche Stunden-
lohn in Ostdeutschland Ende 2003 bei 2,74 €,
und auch in westdeutschen Tarifvertrigen finden
sich zahlreiche Lohngruppen mit Stundenlohnen
unter 6 € (Bundestagsdrucksache 15/2932). Zum
Vergleich: Der gesetzliche Mindestlohn in Fran-

kreich liegt nach Umsetzung der Arbeitszeitver-
kiirzung inzwischen bei knapp iiber 8 € und in
GroBbritannien seit Oktober 2005 bei umgerech-
net 7,42 € (vgl. Tabelle 5).

Deutschland ist eines der wenigen EU-Mit-
gliedslinder ohne einen gesetzlichen Mindest-
lohn. Neun der 15 alten EU-Mitgliedslander und
neun der zehn neuen EU-Mitgliedsldnder haben
einen gesetzlichen Mindestlohn. Ausnahmen
unter den alten EU-Mitgliedsldndern sind (neben
Deutschland) Didnemark, Finnland, Italien, Os-
terreich und Schweden. Allerdings weisen diese
fiinf Lander Besonderheiten auf, die im Ergebnis
zu einer erheblich hoheren Tarifbindung als in
Deutschland fiihren (vgl. Tabelle 4).

Tabelle 5:  Nationaler Mindestlohn in GroBbritannien 1999 bis 2006: Stundenlohn in £ und €
zum Wechselkurs von Mai 2005 (£ 1 = € 1,47) (Finn 2005: 9).

Beschaftigte zwischen
Wirksam ab Beschaftigte Uber 18 und 21 Jahren und Beschaftigte zwischen
22 Jahre ,Development Rate” 16 und 17 Jahren
fur Erwachsene
1. April 1999 £3,60 €529 £3,00 €441 -
1. Oktober 2000 £3,70 €544 £3,20 €470 =
1. Oktober 2001 £4,10 <€6,02 £3,50 €515 —
1. Oktober 2002 £4,20 €6,17 £3,60 €529 -
1. Oktober 2003 £4,50 €6,62 £3,80 €559 -
1. Oktober 2004 £4,85 €£7,13 £4,10 £6,02 £3,00 €441
1. Oktober 2005 £505 £7,42 £4,25 £€6,25 £3,00 €441
1. Oktober 2006 £535 €786 £4,45 €654 £3,00 €441




3. Mindestlohne und Beschaftigung

Die Standardargumentation iiber die Beschéfti-
gungswirkungen von Mindestlohnen wurde von
Stigler in einem beriihmten Aufsatz von 1946
entwickelt. Er kommt zu dem Ergebnis, dass
diese eindeutig negativ seien. Diese Argumenta-
tion wurde auch in vielen Lehrbiichern iiber-
nommen. Dem ist entgegen zu halten, dass sich
die Beschéiftigungswirkungen von Mindestlohnen
aufgrund der unterschiedlichen Modelle und
Wirkungsketten nicht theoretisch ableiten lassen,
sondern empirisch untersucht werden miissen.
Hierzu liegen inzwischen zahlreiche Studien vor,
deren Ergebnisse — wie Ubersichten der OECD
(1998) und von Ragacs (2003) zeigen — hochst
widerspriichlich sind: Einige Studien zeigen ins-
gesamt negative Effekte auf, manche nur fiir be-
stimmte Gruppen wie Jugendliche, andere sehen
keine Wirkungen und weitere schlieBlich positive
Effekte. Die wohl einflussreichsten Studien in der
jingeren Zeit wurden von Card/Kriiger (1994;
1995; 2000) in den USA durchgefiihrt. Die Auto-
ren haben die Auswirkungen der Erh6hung des
gesetzlichen Mindestlohns auf Fast Food Restau-
rants in New Jersey (im Vergleich zu entspre-
chenden Betrieben in Pennsylvania als Kontroll-
gruppe) untersucht. Obwohl Fast Food Restau-
rants als Prototyp von lohnintensiven Branchen
gelten, die sehr elastisch auf Lohnerh6hungen
reagieren, wurde festgestellt, dass die Beschéf-
tigung in New Jersey sogar etwas stiarker anstieg
als in Pennsylvania.

4. Die Einfiihrung gesetzlicher
Mindestlohne in GroBbritannien

Mindestlohne haben eine lange Tradition im Ver-
einigten Konigreich. Bereits 1909 wurden Trade
Boards eingerichtet, die die Bezahlung in Nied-
riglohnbranchen regelten. Nach dem zweiten
Weltkrieg wurden auf regionaler Ebene so ge-
nannte Wage Councils eingerichtet, die im Unter-
schied zu den Trade Boards alle Arbeitsbedin-
gungen —also auch Urlaub, Wochenarbeitszeiten,
Zuschldage etc. — regelten. Die Thatcher-Regie-

rung schaffte die Wage Councils jedoch in meh-
reren Schritten ab.

1997 wurde die neue Labour-Regierung mit
ihrem Versprechen, einen gesetzlichen Mindest-
lohn (National Minimum Wage - NMW) einzufiih-
ren, gewahlt. Der NMW sollte eine Mindestplatt-
form schaffen, die ,Beschiftigte vor ausbeute-
rischen Lohnen und Unternehmer vor unfairem
Wettbewerb schiitzt“ (LPC 2001: 1). Den grof3ten
Einfluss auf die Programmdiskussion der Labour
Party zum NMW hatte ein Bericht des Instituts
fiir Public Policy, den die ,,Commission on Social
Justice® der Labour Partei in Auftrag gegeben
hatte. Der Bericht umriss die Strategie eines ,,in-
telligenten Wohlfahrtsstaat”, der so reformiert
werden miisse, dass sich Arbeit lohne und einen
Weg aus der Armut ebne (CSJ 1994: 223). Ein
Mindestlohn sei ein zentraler Bestandteil der
Reform der sozialen Sicherungssysteme, da er
Basisstandards am unteren Ende des Arbeits-
marktes festlege. Der Bericht plidierte fiir eine
intelligente Arbeitsmarktregulierung, die Unter-
nehmer ermutige, in Beschéftigte zu investieren,
und verhindere, dass ineffiziente Produzenten
und ausgediente Technologien durch niedrige
Lohne subventioniert wiirden (CSJ 1994: 205).

Die Unternehmerverbdnde und die konser-
vative Partei waren strikt gegen die Einflihrung
eines Mindestlohnes. Sie argumentierten, dass
dadurch zwei Millionen Arbeitspldtze verloren
gehen wiirden. Die neu gewéhlte Labour-Regie-
rung lie$3 sich hierdurch jedoch nicht beirren und
1998 verabschiedete das Parlament die ,,National
Minimum Wage Bill“. Im Gesetzgebungsverfahren
betonte die Regierung, dass ein NMW nicht alle
Probleme, die mit niedrigem Lohn, geringer Pro-
duktivitdt und geringem Einkommen einherge-
hen, 16sen konne. Ziel der Gesetzgebung sei es
aber, die Kréfteverhiltnisse auf dem Arbeits-
markt zu verdndern.

Etwa zeitgleich wurde eine Low Pay Commis-
sion (LPC) eingerichtet, die der Regierung Emp-
fehlungen zur Ausgestaltung des Mindestlohns
unterbreiten und die Auswirkungen des NMW
auf Beschiftigung, Preise, Produktivitét — insbe-
sondere auch der Klein- und Mittelbetriebe — und
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auf den offentlichen Haushalt untersuchen soll
(LPC 1998: 13). Zu diesem Zweck konnen hea-
rings durchgefiihrt und Studien in Auftrag gege-
ben werden. Die LPC, die im Juli 1997 ihre Arbeit
aufgenommen hat, besteht aus neun Mitgliedern
(jeweils drei aus dem gewerkschaftlichen, unter-
nehmerischen und akademischen Bereich), die
personlich und nicht von Organisationen be-
nannt wurden.

Die Regierung folgte den Empfehlungen der
Kommission weitgehend und der NMW trat am
1. April 1999 in Kraft. Das zunéchst recht nied-
rige Niveau wurde mit langen Ankiindigungsfris-
ten schrittweise erhoht (Tabelle 5). Fiir Beschif-
tigte unter 22 Jahre gibt es einen niedrigeren
Mindestlohn. Seit 2004 gibt es auch fiir 16- und
17-Jahrige einen speziellen Mindestlohn. Falls
eine akkreditierte Weiterbildung stattfindet, kann
auch fiir iiber 22-Jahrige in den ersten sechs
Monaten eine ,,Development Rate (Entwicklungs-
lohn) gezahlt werden, die unterhalb des Mindest-
lohns liegt.

Der NWM gilt flir alle Arbeitskrifte ein-
schlieBlich Heimarbeiter/innen, Leiharbeitskraf-
ten und Stiicklohner/innen, nicht aber fiir Selb-
standige (Burgess/Usher 2003: 16f). Ausgenom-
men sind auch mithelfende Familienangehorige
und Teilnehmer/innen an bestimmten 6ffentlich
geforderten Weiterbildungsmafnahmen. Der
NMW ist ein Bruttolohn. Es wurde ein Maximal-
betrag fiir Abziige und Hochstbetrédge fiir die
Abziige fiir eine Unterkunft festgelegt. Die Unter-
nehmer sind verpflichtet, die Details der Entloh-
nung den Beschéftigten in Lohnbescheinigungen
regelméBig mitzuteilen und die Lohnunterlagen
aufzuheben. Gleichzeitig miissen Arbeitsstunden,
Urlaubsanspruch etc. schriftlich vereinbart wer-
den.

Die Einflihrung des NMW wurde durch eine
intensive Pressekampagne begleitet, in die die
Regierung £ 5 Millionen investierte. Befragungen
zeigten, dass bereits in der Einfithrungsphase
80% der Unternehmer und 70% der Beschéftig-
ten die Hohe des NMW kannten (LPC 2000: 3).
Vor allem die Gewerkschaften und freiwillige
Organisationen bereiteten die Umsetzung in den

Branchen durch eigene Tagungen vor. Bemer-
kenswert ist, dass die Arbeitgeber sich jeder
Kritik enthielten. Dies war auch in Irland bei der
Einfiihrung des Mindestlohnes im Jahre 2000
der Fall (EFLIWC 2005: 17).

Die Kontrolle tibernehmen die Finanzdmter
und die Beschéftigten konnen sich mit Beschwer-
den an die Employment Tribunals und die staat-
lichen Schlichtungseinrichtungen wenden. Die
so genannten ,Enforcement Officers” haben je-
derzeit das Recht, Lohnunterlagen der Unterneh-
men einzusehen und bei Nichtbeachtung des
NMW GeldbuBen zu verhdngen (bis zu £ 5.000
pro Fall und bis zu sechs Félle pro Unterneh-
men). Zwischen 1990 und 2002/03 wurden
25.000 Unternehmen untersucht und Lohnriick-
stinde in Hohe von £ 13 Millionen (ca. 19 Milli-
onen €) eingetrieben. Bis auf einzelne Kontrollpro-
bleme bei Beschéftigten mit mangelnden Sprach-
und Schreibkenntnissen und in bestimmten
Bereichen wie Heimarbeit oder bei Beschiftigten
mit Stlicklohnen geht die Kommission davon aus,
dass der NMW in hohem Maf3e eingehalten wird
und flihrt dies auf das duale Kontrollsystem tiber
die Finanzdmter einerseits und Moglichkeiten
fiir den individuellen Rechtsweg andererseits
zuriick (LPC 2003: 168).

Die Kommission hat in den letzten Jahren
die Auswirkungen der Einfiihrung des NMW
evaluiert und dazu auch mehrere externe Studien
in Auftrag gegeben. Deren Ergebnissen zufolge
haben rund 1,3 bis 1,5 Millionen Beschéftigte
vom NMW profitiert. Zwei Drittel davon sind
Frauen und von diesen wiederum zwei Drittel
Teilzeitbeschiftigte. Dies hat dazu gefiihrt, dass
der Lohnunterschied zwischen Mdnnern und
Frauen sich um einen Prozentpunkt verringert
hat, was dem grofSten Anstieg seit mehr als einer
Dekade entspricht (LPC 2000: 16). Weiterhin ist
der Anteil der Personen aus ethnischen Minori-
tdten sehr hoch. Zu den besonders begiinstigten
Berufsgruppen gehoren Verkdufer/innen, Reini-
gungskrifte, Beschéftigte von Sicherheitsdiens-
ten, Frisor/innen, Hilfskréfte in der Pflege, in
Kindergérten und in anderen personlichen Dienst-
leistungen. Profitiert haben dariiber hinaus offen-



bar auch die Beschiftigten auf dem ,,Mezzanin-
Niveau®, die bereits zuvor Lohne erhalten hatten,
die der Hohe des NMW entsprachen. Die Unter-
nehmer haben die Lohne dieser Beschaftigten
erhoht, um das Image ihres Unternehmens zu
verbessern und ein Ansteigen der Fluktuation zu
verhindern (CBI 2002: 3).

Die Lohnsumme wurde durch den NMW um
ungefahr 0,5% gesteigert — ohne spiirbare Effekte
auf die Beschiftigung (LPC 2000: XII). Eine 6ko-
nometrische Studie hat ergeben, dass der Effekt
des NMW bei Kontrolle anderer Einflussgréf3en
(zum Beispiel Konjunktur) neutral war (LPC
2001: XI). Auch die deutlichen Erhohungen des
NMW von 2003 (plus 7%) und 2004 (plus 8%)
wurden ohne negative Wirkungen verkraftet.

Die britischen Gewerkschaften waren lange
gegen gesetzliche Mindestlohne. Sie befiirchte-
ten, dass dadurch die Tarifautonomie untergra-
ben und Anreize fiir die Beschéftigten, in eine
Gewerkschaft einzutreten, verringert wiirden.
Angesichts des starken Riickgangs der Tarifbin-
dung in der Privatwirtschaft von {iber 50% in
den achtziger Jahren auf 20% in den neunziger
Jahren hatten diese Argumente jedoch an Uber-
zeugungskraft verloren. Heute enthalten manche
Tarifvertrage (z.B. im Einzelhandel) keine Min-
destlohnvereinbarungen mehr, weil diese gesetz-
lich geregelt sind. In einigen Branchen richten
sich die jahrlichen Tariferh6hungen inzwischen
nach dem Anstieg des NMW. Das wichtigste
Ergebnis scheint zu sein, dass kein concession
bargaining iber Absenkungen der L.ohne unter-
halb der NMW mehr stattfindet und Spielraum
fiir Tarifverhandlungen zu Léhnen oberhalb des
Niveaus des NMW geschaffen wurde (Burgess/
Usher 2003: 291).

5. Eckpunkte fiir einen Mindestlohn in
Deutschland

Aufgrund der hohen Tarifbindung konnten die
Sozialpartner in der Vergangenheit auf Branchen-
ebene Mindestlohne in Deutschland sichern. In
Bereichen mit schwacher Tarifbindung wurden

ergidnzend Tarifvertrdge fiir allgemeinverbind-

lich erklért (Friseurgewerbe, Einzelhandel etc.).

Die giinstige Beschéftigungssituation war zudem

ein Garant, dass sich auch nicht tarifgebundene

Unternehmen an den Tarifvertrigen orientierten.

Lohne waren damit in Deutschland weitgehend

aus dem Wettbewerb genommen. Dies hat sich

— wie in Abschnitt 2 deutlich geworden ist — in-

zwischen gedndert. Niedriglohnbeschiftigung

hat in Deutschland erheblich zugenommen,
wahrend die Tarifbindung in den vergangenen

Jahren zuriickgegangen ist. Die Tarifpartner

alleine sind inzwischen offenbar iiberfordert,

wirkungsvolle Mindestregelungen, die fiir alle

Beschiéftigten gelten, zu vereinbaren. Um Min-

deststandards bei der Entlohnung wieder mehr

Geltung zu verschaffen, stehen auBer der Ein-

fiihrung eines gesetzlichen Mindestlohnes grund-

sitzlich auch zwei andere Instrumente zur Ver-
fiigung:

o Tarifvertrdge konnen fiir allgemeinverbind-
lich erklédrt werden;

e Mindeststandards kénnen iiber eine Ausdeh-
nung des Entsendegesetzes wie im Bauhaupt-
gewerbe auch auf andere Branchen ausge-
weitet werden.

Diese Ansétze haben aber nur eine sehr begrenz-

te Reichweite. Wir pladieren daher fiir eine Misch-

strategie. In Branchen, in denen es gelingt, bun-
desweite Tarifvertrdge abzuschlieBen, konnte
eine Ausweitung des Entsendegesetzes Wirkung
entfalten. Dies wird jedoch nur wenige Branchen
betreffen. Die Allgemeinverbindlichkeitserkla-
rung von Tarifvertragen ist wiinschenswert, aber
nicht wahrscheinlich. Notwendig ist daher nach
unserer Uberzeugung als Basis fiir alle Bran-
cheninitiativen ein gesetzlicher Mindestlohn. Die
kurzen Ausfiihrungen zur wissenschaftlichen

Debatte iiber Auswirkungen eines gesetzlichen

Mindestlohnes haben deutlich gemacht, dass

Beschiftigungseffekte nicht zwingend negativ

sind. Negative Beschaftigungseffekte konnen je-

doch auftreten, wenn Mindestléhne zu hoch an-
gesetzt werden oder wenn die Umsetzungsstra-
tegie unzureichend ist — etwa, wenn den Betrie-
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ben zu wenig Vorbereitungszeit gelassen wird.
Solche praktischen Gestaltungsfragen der Ein-
fiihrung gesetzlicher Mindestlohne sind bislang
jedoch leider kaum untersucht worden.
Die britischen Erfahrungen bieten fiir die
Ausgestaltung eines solchen Prozesses jedoch eine
Reihe wichtiger Anregungen. Obwohl GroBbritan-
nien ein Land mit hohen Anteilen von Niedrigloh-
nen und einer starken Einkommensdifferenzie-
rung ist, hat es die Labour-Regierung geschafft,
dieses hochst kontroverse Instrument so einzufiih-
ren, dass es im Prinzip heute nicht mehr um-
stritten ist. Aus den britischen Erfahrungen kann
man nach unserer Ansicht u.a. folgendes ler-
nen:
¢ Die konkrete Ausgestaltung eines gesetzlichen
Mindestlohnes und dessen Umsetzung sollten
(auch durch wissenschaftliche Gutachten)
sorgfiltig vorbereitet und breit kommuniziert
werden.

¢ [Ein Mindestlohn sollte schrittweise eingefiihrt
werden, damit die Betriebe sich darauf vorbe-
reiten und ihre gesamte Organisation darauf
einstellen kénnen. Es empfiehlt sich, mit
einem relativ niedrigen Mindestlohn einzu-
steigen und diesen dann in mehreren Schrit-
ten auf das gewiinschte Mindestniveau anzu-
heben.

¢ Ein Mindestlohn muss einfach und allgemein
verstdndlich ausgestaltet werden. Dies be-
deutet, dass andere Unternehmensleistungen
nicht oder nur sehr restriktiv angerechnet
werden diirfen. Es muss sich um einen zu-
verldssigen Bruttolohn handeln.

e [Es muss sichergestellt werden, dass Quali-
fizierungsanstrengungen der Unternehmen
nicht beeintrachtigt werden. Insofern sollten
Auszubildende ausgenommen werden und fiir
Qualifizierungszeiten abgesenkte Mindestl6h-
ne moglich sein.

e Die Einhaltung des Mindestlohns muss wirk-
sam kontrolliert werden, da nur dann die Un-
ternehmer einen Vorteil sehen (Vermeidung
unfairen Wettbewerbs).

e Die Erfahrungen bei der Einfiihrung eines
gesetzlichen Mindestlohns miissen sorgfiltig
und neutral evaluiert werden, um in einem
empirisch geleiteten Entscheidungsprozess
die weiteren Erhohungen des Mindestlohnes
richtig zu dosieren und auf ggf. auftretende
Umsetzungsprobleme reagieren zu konnen.
Dafiir empfiehlt es sich, eine eigene regierungs-
unabhéngige Kommission einzurichten nach
dem Vorbild der LPC in GrofBbritannien.

Aus unserer Sicht sollte sich die deutsche Dis-

kussion statt auf das ,,ob“ endlich auf das ,wie*

einer Einfithrung gesetzlicher Mindestlhne kon-
zentrieren. Hierfiir spricht nicht nur der beacht-
liche und steigende Anteil von Niedriglohnen in

Deutschland, sondern auch, dass der Staat nicht

auf Dauer Niedrig(st)lohne ohne jede Untergren-

ze subventionieren kann. Diese Problematik

besteht heute bereits beim Arbeitslosengeld 1I,

dass zu einem nicht unerheblichen Teil ergdn-

zend zu niedrigen Erwerbseinkommen gewéhrt
wird. Im Koalitionsvertrag der neuen Regierung
wird zudem angekiindigt, die Einfihrung von

Kombiléhnen zu priifen. Wiirden Kombil6hne

eingefiihrt, miisste dies durch die Einfithrung

gesetzlicher Mindestlohne flankiert werden, um
den Subventionsaufwand zu begrenzen.
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Margit Schratzenstaller

Zur Zukunft der Kapitalbesteuerung in der erweiterten EU

1. Aktuelle Entwicklungen im Bereich
der Kapitalbesteuerung in Europa

Das Hinzukommen der internationalen Dimen-
sion erhoht den ohnehin bereits betrdchtlichen
Komplexitdtsgrad der Besteuerung von Kapital-
einkommen erheblich. In diesem Beitrag kann
nicht auf sdmtliche Problembereiche eingegan-
gen werden, die im Kontext der zunehmenden
Integration der nationalen Mérkte und des sich
dadurch intensivierenden grenziiberschrei-
tenden Steuerwettbewerbs in der EU relevant
sind. Vielmehr sollen im Folgenden zwei schon
seit einiger Zeit beobachtbare Tendenzen ndher
behandelt werden, die durch die Erweiterung
der EU akzentuiert werden: Zum einen der Trend
zu einer Dualisierung der Einkommensteuersys-
teme, zum anderen der sich verschédrfende Un-
ternehmenssteuerwettbewerb.

1.1 Aktuelle Entwicklungen in der Besteuerung
privater Kapitaleinkommen in Europa

Die wachsende Verflechtung der Kapitalmérkte,
zunehmend aber auch der Arbeitsméarkte und
die damit verbundene steigende Mobilitdt von
privaten Kapitalanlagen sowie hoch qualifizierter
Arbeitskrifte im Europédischen Binnenmarkt
iben zunehmenden Druck auf die Hohe der Be-
steuerung von Spitzeneinkommen einerseits und
auf die Struktur der Einkommensbesteuerung
andererseits aus.

Wie Ubersicht 1 zeigt, ist zunéchst ein ten-
denzieller Riickgang der Einkommensteuer-Spit-
zensitze in den europdischen Lindern festzu-

stellen. In der Mehrheit der EU-15 sinkt der Spit-
zensatz in der Einkommensteuer zwischen 1998
und 2006; dementsprechend reduziert er sich
im Durchschnitt von 51,8% auf 47,1% (-4,7 Pro-
zentpunkte). 1985 hatte er noch etwa 65% be-
tragen (vgl. Schratzenstaller 2002). Insgesamt
ist also eine Abwartsdynamik bei den Spitzen-
steuersitzen festzustellen, wenn auch nicht so
ausgepragt wie bei den nominalen Koérperschaft-
steuersétzen (siehe dazu Abschnitt 1.2). Auch in
den acht neuen mittel- und osteuropéischen EU-
Staaten (EUS), die Einkommen an der Spitze
deutlich geringer besteuern als die etablierten
EU-Mitgliedsstaaten (die Differenz zwischen den
beiden Landergruppen wird sich 2006 auf 15,3
Prozentpunkte belaufen, zudem nimmt sie ten-
denziell zu), ist eine nach unten gerichtete Ten-
denz zu beobachten: Der Einkommensteuer-
Spitzensatz ging von durchschnittlich 35,5%
2001 auf 31,8% 2006 zuriick; die Hélfte dieser
neuen EU-Staaten senkte in diesem Zeitraum
den Spitzensteuersatz.

Der Steuerwettbewerb innerhalb der EU
diirfte dariiber hinaus eine der Ursachen dafiir
sein, weshalb inzwischen in vier der neuen Mit-
gliedsstaaten (in den baltischen Lindern sowie
in der Slowakei) keine progressive, sondern eine
proportionale Einheitssteuer (flat tax) erhoben
wird. Allerdings sollte der Einfluss des Steuer-
wettbewerbs auf die Ausgestaltung der Einkom-
mensteuertarife in den betreffenden Landern
nicht iiberschétzt werden: Die treibende Motiva-
tion fiir die Einflihrung von flat taxes in einer
Reihe von Transformationsldandern! besteht dar-
in, dass in den ehemals staatssozialistischen

1 Neben den erwidhnten vier neuen EU-Staaten haben noch weitere Transformationsldnder in den letzten Jahren vormals pro-
gressive Einkommensteuertarife durch eine flat tax ersetzt (Ruménien, Russland, Serbien, Ukraine, Georgien) bzw. planen
oder diskutieren zumindest deren Einfiihrung (z.B. Bulgarien, Polen, Tschechien, Kroatien, Slowenien oder Ungarn). Dagegen
ist in keinem entwickelten Industriestaat ein flat-tax-System zu finden.



Ubersicht 1: Einkommensteuer-Spitzensatze” in Europa in %, 1998 bis 2006

1998 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 | Verand.?

Belgien 60,8 60,8 60,8 59,7 56,4 54,0 54,0 54,0 -6,8
Danemark 58,0 59,0 59,0 59,0 59,0 59,0 59,0 59,0 1,0
Deutschland 55,9 53,8 51,2 51,2 51,2 47,5 44,3 44,3 -11,6
Finnland 55,5 55,5 53,5 52,5 52,8 52,2 52,2 52,2 -33
Frankreich 61,3 61,3 60,8 60,8 57,6 56,1 56,1 48,0 -13,3
Griechenland 45,0 45,0 42,5 40,0 40,0 40,0 40,0 40,0 -5,0
GroBbritannien 40,0 40,0 40,0 40,0 40,0 40,0 40,0 40,0 0,0
Irland 46,0 44,0 42,0 42,0 42,0 42,0 42,0 42,0 -4,0
Italien 46,0 46,7 46,2 46,2 46,2 46,2 44,2 44,2 -1,8
Luxemburg 47,2 47,2 43,1 39,0 39,0 39,0 39,0 39,0 -82
Niederlande 60,0 60,0 52,0 52,0 52,0 52,0 52,0 52,0 -8,0
Osterreich 50,0 50,0 50,0 50,0 50,0 50,0 50,0 50,0 0,0
Portugal 40,0 40,0 40,0 40,0 40,0 40,0 40,0 40,0 0,0
Schweden 56,0 56,0 56,0 56,0 57,0 56,5 56,5 56,5 0,5
Spanien 56,0 48,0 48,0 48,0 45,0 45,0 45,0 45,0 -1
9 EU15 51,8 51,2 49,7 49,1 48,5 48,0 47,6 471 -4,7
Estland (flat tax) k.A. k.A. 26,0 26,0 26,0 26,0 24,0 22,0 -4,0
Lettland (flat tax) k.A. k.A. 25,0 25,0 25,0 25,0 25,0 25,0 0,0
Litauen (flat tax) k.A. k.A. 33,0 33,0 33,0 33,0 33,0 30,0 -3,0
Polen k.A. k.A. 40,0 40,0 40,0 40,0 40,0 40,0 0,0
Slowakei (flat tax3)) k.A. k.A. 38,0 38,0 38,0 19,0 19,0 19,0 -19,0
Slowenien k.A. k.A. 50,0 50,0 50,0 50,0 50,0 50,0 0,0
Tschechien k.A. k.A. 32,0 32,0 35,0 32,0 32,0 32,0 0,0
Ungarn k.A. k.A. 40,0 40,0 40,0 38,0 38,0 36,0 -4,0
O EU8 - - 35,5 35,5 35,9 32,9 32,6 31,8 -37
9 EU23 - = 44,8 44,4 44,1 42,7 42,4 41,8 -3,0
Differenz EU15-EU8 - - 14,2 13,6 12,7 15,1 15,0 15,3 -

1) EinschlieBlich Zuschlagsteuern. 2) In Prozentpunkten. 3) Ab 2004.
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Landern keine Tradition der Einkommensbe-
steuerung existiert, da der GroBteil der direkten
~Steuern® von den Unternehmen entrichtet wur-
de, und zum zweiten in Vollzugsdefiziten auf-
grund einer nach wie vor zum Teil inaddquaten
Steueradministration. Hinzu kommt das Erfor-
dernis, Anreize fiir eine Erhohung der privaten
Ersparnisse zu setzen, um das inldndische Kapi-
talangebot auszudehnen. Vor diesem Hinter-
grund trédgt der in der offentlichen steuerpoli-
tischen Debatte oft gedullerte Verweis auf den
Vorbildcharakter der Einkommensteuersysteme
der neuen EU-Lander fiir die alten Mitgliedsstaa-
ten, in denen andere gesamtwirtschaftlichen und
-gesellschaftliche sowie administrative Rahmen-
bedingungen bestehen, nur begrenzt.

Ebenfalls mit auf den internationalen Steuer-
wettbewerb zuriickzufiihren ist die Entwicklung
praktisch aller Einkommensteuersysteme der
EU-Staaten hin zu dualisierten Systemen. Duale
Einkommensteuersysteme in Reinform zeichnen
sich dadurch aus, dass Arbeitseinkommen pro-
gressiv besteuert werden, wahrend sdmtliche
Kapitaleinkommen (Zinsen, Dividenden und Ver-
duBerungsgewinne) einem einheitlichen Steuer-
satz unterliegen, der deutlich niedriger ist als
jener auf Arbeitseinkommen.

Ubersicht 2 zeigt, dass lediglich Finnland
ein in diesem Sinne konsequent dualisiertes Ein-
kommensteuersystem aufweist. In allen iibrigen
Landern ist der durchschnittliche Einkommen-
steuersatz iiber alle Kapitaleinkommen hinweg
geringer als der Spitzensteuersatz fiir Arbeits-
einkommen. Allerdings werden die unterschied-
lichen Kapitaleinkommensarten zumeist unter-
schiedlichen Steuersétzen unterworfen, teilweise
auch weiterhin progressiv besteuert. Genau ge-
nommen muss daher von schedulisierten Einkom-
mensteuersystemen gesprochen werden (vgl.
Schratzenstaller 2003). Im Durchschnitt der alten
EU-Mitgliedsldnder werden Kapitaleinkommen
durchschnittlich mit 31,5%, Arbeitseinkommen

mit 48% (d.h. um 16,5 Prozentpunkte héher)
besteuert; die neuen EU-Mitgliedsstaaten besteu-
ern Arbeitseinkommen durchschnittlich mit
32,9%, Kapitaleinkommen dagegen mit 18,7%
(d.h. um 14,2 Prozentpunkte geringer).

Die steuerliche Privilegierung der Kapital-
einkommen, die seit den 1980er Jahren in den
europédischen Liandern zu beobachten ist, fand
ihre Begriindung unter anderem darin, dass da-
durch der Anreiz fiir Kapitalflucht in Lander mit
geringeren Steuerséitzen (und nicht selten damit
verbunden der Anreiz fiir die Hinterziehung nicht
oder gering besteuerter ausldndischer Kapital-
einkommen) gesenkt werde. Dies betraf insbe-
sondere im Ausland erzielte Zinseinkommen, die
in vielen EU-Mitgliedslindern steuerfrei waren
oder nur mit geringen Quellensteuern belegt
wurden. Durch die Hinterziehung im Wohnsitz-
land des Zinsempfangers konnten somit teilwei-
se erhebliche Steuervorteile erzielt werden (vgl.
Schratzenstaller/Wehner 2000).

Seit dem Inkrafttreten der so genannten
Zinssteuerrichtlinie in der EU zum 1. Juli 2005
hat dieses Argument allerdings an Bedeutung
verloren. 22 der 25 Mitgliedsldnder der EU neh-
men an einem automatischen grenziiberschrei-
tenden Kontrollmitteilungssystem teil?, das die
Information der heimischen Steuerbehérden des
Zinsempféangers iiber die Existenz ausldndischer
Zinseinkommen vorsieht und so deren Hinter-
ziehung im Prinzip unméglich macht. Die EU-
Mitgliedsldnder kénnen somit nicht mehr so wie
vorher gegenseitig als Steueroasen fungieren.
Selbst wenn die Effektivitdt der Zinssteuerricht-
linie umstritten ist und eine Reihe von Ausnah-
meregelungen bestehen, so diirfte sie doch die
Steuerhinterziehung von Zinseinkommen erheb-
lich erschweren. Im Bereich der Dividendenein-
kommen ist aufgrund von deren Vorbelastung
mit Korperschaftsteuer sowie der Existenz von
Quellensteuern auch fiir Steuerauslander in den
meisten EU-Landern das Problem der Steuerhin-

2 Ausgenommen Belgien, Luxemburg und Osterreich, die eine Quellensteuer fiir die Zinseinkommen Nichtgebietsansissiger
erheben, die von 15% 2005 auf 35% 2011 angehoben wird; {iber die Teilnahme dieser Linder am Kontrollmitteilungssystem

soll 2010 entschieden werden.



Ubersicht 2: Maximale Steuersatze auf unterschiedliche Einkommensarten fiir Inlander in Europa in %, 2004

Arbeits- Zinsen Dividenden” | VerduBe- | Durchschnitt [ Differenz
einkommen rungs- Kapitalein- (2)-(1)
gewinne? kommen

Belgien 54,0 15,02 43,99 20,5 26,5 -27,5
Danemark 59,0 59,04 60,19 43,0 54,0 =570
Deutschland 47,5 47,5 42,79 0,0 30,1 -17.,4
Finnland 52,2 29,0 29,0 28,0 28,7 -235
Frankreich 56,1 25,09 57,3 27,0 36,4 =97
Griechenland 40,0 15,0% 35,0 0,0 16,7 - 23,3
GroBbritannien 40,0 40,0% 47,5 24,0 37,2 -238
Irland 42,0 20,0 49,3 20,0 29,8 - 12,2
Italien 46,2 12,59 45,49 18,5 25,5 -20,7
Luxemburg 39,0 39,0 44,09 19,5 34,2 -4.8
Niederlande 52,0 - 49 54,29 25,0 26,4 -25,6
Osterreich 50,0 25,09 50,5° 25,0 33,5 -16,5
Portugal 40,0 20,0 42,09 0,0 20,7 -19,3
Schweden 56,5 30,039 49,6% 30,0 36,5 -20,0
Spanien 45,0 45,0 50,0 15,0 36,7 -83
9 EU15 48,0 28,1 46,7 19,7 31,5 -16,5
Estland 26,0 0,0 26,0 26,0 17,3 -8,7
Lettland 25,0 0,0 15,0 0,0 5,0 -20,0
Litauen 33,0 0,0 27,89 15,0 14,3 -18,7
Polen 40,0 19,0% 34,89 19,0 24,3 — 15,7
Slowakei 19,0 19,09 19,09 19,0 19,0 0,0
Slowenien 50,0 0,0 50,09 0,0 16,7 -333
Tschechien 32,0 15,0% 38,89 32,0 28,6 -3,4
Ungarn 38,0 0,0 48,49 25,0 24,5 -13,5
9 EU8 32,9 6,6 32,5 17,0 18,7 -14,2
9 EU23 42,7 20,6 41,8 18,8 27,0 - 15,7
Diff. EU15-EU8 15,1 21,5 14,2 2,7 12,8 -23

1) Korperschaftsteuer + Einkommensteuer. 2) Ggf. bei substantieller Beteiligung und auBerhalb der Spekulationsfrist. 3) Ageltungssteuer, sofern
nicht Option zur Einkommensteuerveranlagung; ohne Option Italien (teilweise), Griechenland (teilweise), Finnland (teilweise) und Schweden.

4) Kontrollmitteilungen. 5) Keine Einkommensteuer i.e.S., sondern Steuersatz 30%auf einen fiktiven Ertrag des Reinvermogens; faktisch also
1,2% auf Bestand des Reinvermdgens (= Vermogensteuer statt Einkommensteuer). 6) Klassisches System mit TarifermaBigung beim Anteilseigner.
7) Vollanrechnungssystem. 8) Teilanrechnungssystem. 9) Steuerbefreiungssystem (Anteilseigner). 10) Klassisches System ohne TarifermaBigung
beim Anteilseigner.
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terziehung ohnehin wesentlich weniger gravie-
rend, da sich mogliche Steuervorteile in Grenzen
halten.

1.2 Aktuelle Entwicklungen in der
Unternehmensbesteuerung in Europa

Am intensivsten ausgeprégt ist der europdische
Steuerwettbewerb sicherlich im Bereich der Un-
ternehmensbesteuerung. Er manifestiert sich am
offensichtlichsten in der deutlichen langfristigen
Senkung der nominalen Unternehmenssteuer-
sitze (Korperschaftsteuersitze plus Zuschlags-
steuern und kommunale Unternehmenssteuern).
Eine Reihe aktueller empirischer Studien zeigt,
dass Nationalstaaten unter anderem mit Hilfe
der nominalen Unternehmenssteuersitze um die
Ansiedlung von Unternehmen bzw. von auslén-
dischen Direktinvestitionen konkurrieren und
Steuersatzsenkungen von Konkurrenzldndern mit
eigenen Steuersatzsenkungen begegnen (vgl. et-
wa Devereux/Lockwood/Redoano 2002; De-
vereux/Griffith 2003).

Fiir die alten EU-Lander ist zwischen 1982
und 2006 ein Riickgang des durchschnittlichen
nominalen Unternehmenssteuersatzes von knapp
50% auf’knapp 30% (minus 20 Prozentpunkte) zu
verzeichnen, in den neuen Mitgliedsldndern der
EU belduft sich die Senkung im Zeitraum von
1995 bis 2006 im Durchschnitt auf iber 11 Pro-
zentpunkte. Die meisten Streuungsmalfie deuten
zudem auf eine gewisse Angleichung der nomi-
nalen Unternehmenssteuersétze —und damit auf
eine Konvergenz nach unten —in beiden Lander-
gruppen hin. Der durchschnittliche Unterneh-
menssteuersatz ist in der EU-15 2006 mit 29,5%
deutlich hoher als in der EU-8 (19,4%).

Bemerkenswert ist iiberdies, dass sich nach
einer Phase zunehmender Angleichung seit An-
fang des Jahrtausends der Abstand zwischen
beiden Landergruppen wieder vergrofert: Im
Zuge des EU-Beitritts haben die neuen Mitglieds-
ldnder ihre nominalen Steuersitze wesentlich
starker gesenkt als die etablierten EU-Staaten.

Nominale Unternehmenssteuersitze sind
jedoch ein unzureichendes Map fiir die effektive

Unternehmenssteuerbelastung, da die Regelun-
gen zur Ermittlung der steuerlichen Bemessungs-
grundlage — die zweite Determinante der effek-
tiven Unternehmenssteuerlast — nicht bertick-
sichtigt werden. Zwar haben im internationalen
Steuerwettbewerb auch nominale Unterneh-
menssteuersitze eine gewisse Bedeutung. Ers-
tens kommt ihnen eine ,,psychologische“ Funk-
tion zu, da Nationalstaaten sie als Signal fiir die
allgemeinen steuerlichen Rahmenbedingungen
verwenden. Zudem bieten sie vor dem Hinter-
grund der nach wie vor grofen internationalen
Unterschiede in den unternehmenssteuerlichen
Regelungen eine erste Orientierungshilfe zur
Einschétzung der effektiven Unternehmenssteuer-
belastung. Zweitens sind nominale Unternehmens-
steuersitze die entscheidende Einflussgrofe fiir
die Verschiebung von Gewinnen aus Hochsteuer-
in Niedrigsteuerldnder (vgl. dazu auch Abschnitt
2.2) (vgl. Devereux/Griffith/Klemm 2002).

Dennoch sind auch die effektiven Unterneh-
menssteuersitze zu betrachten, wenn der Frage
nach der Existenz und den Auswirkungen des
grenziiberschreitenden Unternehmenssteuer-
wettbewerbs nachgegangen werden soll. Denn
die langfristige Senkung der nominalen Unterneh-
menssteuersidtze muss nicht notwendiger Weise
auf eine Erosion der Unternehmensbesteuerung
hinauslaufen, wenn die dadurch bedingten Steu-
erausfille gleichzeitig durch eine entsprechende
Verbreiterung der steuerlichen Bemessungs-
grundlage (,tax-cuts-cum-base-broadening”)
kompensiert werden.

In der Literatur ist die Frage nach dem ,rich-
tigen“ MalB} zur Erfassung der effektiven Unter-
nehmenssteuerbelastung hoch umstritten (vgl.
Schratzenstaller/Truger 2004). Grundsétzlich
konnen vergangenheitsorientierte und zukunfts-
orientierte Indikatoren fiir die effektive Unterneh-
menssteuerlast unterschieden werden. Wahrend
erstere die tatséchlichen Steuerzahlungen der
Unternehmen zugrunde legen, stiitzen sich letz-
tere auf das geltende Unternehmenssteuerrecht
und errechnen fiir fiktive Investitionsprojekte
(oder Modellunternehmen) so genannte mikro-
okonomische effektive Unternehmenssteuersitze.



Ubersicht 3:

Nominale Unternehmenssteuersatze” in Europa in %

EU15/EU8

7,3

1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 1995- | 1982-
2006220062
Belgien 40,2 | 40,2 | 40,2 | 40,2 | 40,2 | 40,2 | 40,2 | 40,2 | 340 | 340 | 340 | 340 | -6,2 -F11,0
Danemark | 34,0 | 34,0 | 34,0 | 34,0 | 32,0 | 32,0 | 30,0 | 30,0 | 30,0 | 30,0 | 28,0 | 28,0 | -6,0 [-12,0
Finnland 25,0 | 28,0 | 280 | 28,0 | 280 | 29,0 | 290 | 29,0 | 29,0 | 29,0 | 26,0 | 26,0 1,0 34,0
Deutschl. | 56,8 | 56,7 | 56,7 | 56,0 | 51,6 | 51,6 | 38,3 | 383 | 39,6 | 38,3 | 389 | 389 [-17,9 [-23,1
Frankreich | 36,7 | 36,7 | 36,7 | 41,7 | 40,0 | 36,7 | 36,4 | 354 | 354 | 354 | 350 | 350 | -1,7 15,0
Griechenl. | 40,0 | 40,0 | 40,0 | 40,0 | 40,0 | 40,0 | 37,5 | 350 | 350 | 350 | 32,0 | 29,0 I-11,0 |-14,0
GroBbrit. | 33,0 | 33,0 | 31,0 | 31,0 | 30,0 | 30,0 | 30,0 | 30,0 | 30,0 | 30,0 | 30,0 | 30,0 | -3,0 -22,0
Irland 40,0 | 380 | 36,0 | 32,0 | 28,0 | 240 | 200 | 16,0 | 125 | 125 | 12,5| 12,5 [-27,5 -32,5
Italien 52,2 | 53,2 | 532 | 413 | 413 | 41,3 | 403 | 40,3 | 383 | 37,3 | 383 | 383 [-139 | -0,7
Luxem- 409 | 409|393 | 375| 375|375 | 375 | 304 | 304 | 304 | 304 | 304 (10,5 [ k.A.
Niederl. 350 | 350 | 350 | 350 | 350 | 350 | 350 | 345 | 345 | 345 | 31,5| 305 | -4,5 [17,5
Osterreich | 34,0 | 34,0 | 34,0 | 340 | 34,0 | 340 | 340 | 34,0 | 340 | 34,0 | 250 | 250 | -9,0 [-36,0
Portugal 39,6 | 396 | 396 | 374 | 37,4 | 352 | 352 | 33,0 | 33,0 | 27,5| 27,5 | 225 17,1 [-32,5
Schweden | 28,0 | 28,0 | 28,0 | 28,0 | 28,0 | 28,0 | 28,0 | 28,0 | 28,0 | 28,0 | 28,0 | 28,0 0,0 32,0
Spanien 35,0 | 350 | 350 | 350 | 350 | 350 | 350 | 350 | 350 | 350 | 350 | 350 0,0 2,0
9 EU15 380 | 382 | 378 | 36,7 | 359 | 353 | 338 | 326 | 31,9 | 31,4 | 30,1 | 29,5 | -8,5 |-20,0
Median 36,7 | 36,7 | 36,0 | 35,0 | 35,0 | 35,0 | 35,0 | 34,0 | 34,0 | 34,0 | 304 30 | -6,7 -19,0
St.abw. 7,9 7,6 7,7 6,7 6,2 6,4 53 5,8 6,1 6,0 6,2 64 |-14|-25
VK 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0.0 0.0
Spreizung | 31,8 | 28,7 | 28,7 | 28,0 | 23,6 | 27,6 | 20,3 | 24,3 | 27,1 | 258 | 26,4 | 26,4 | -54 | - 2,6
Estland 26,0 | 26,0 | 26,0 | 26,0 | 26,0 | 26,0 | 26,0 | 26,0 | 26,0 | 26,0 | 24,0 | 22,0 | -4,0 =
Lettland 25,0 | 25,0 | 25,0 | 25,0 | 25,0 | 25,0 | 25,0 | 22,0 | 19,0 | 15,0 | 15,0 | 15,0 [-10,0 =
Litauen 29 | 290 | 29,0 | 290 | 29,0 | 24,0 | 240 | 150 | 150 | 150 | 150 | 15,0 [-14,0 =
Polen 40,0 | 40,0 | 38,0 | 36,0 | 340 | 30,0 | 28,0 | 28,0 | 270 | 19,0 | 190 | 19,0 [-21,0 -
Slowakei | 40,0 | 40,0 | 40,0 | 40,0 | 40,0 | 29,0 | 29,0 | 25,0 | 25,0 | 19,0 | 19,0 | 19,0 |-21,0 =
Slowenien| 25,0 | 25,0 | 25,0 | 25,0 | 25,0 | 25,0 | 25,0 | 25,0 | 25,0 | 25,0 | 25,0 | 25,0 0,0 -
Tschechien| 41,0 | 39,0 | 39,0 | 35,0 | 35,0 | 31,0 | 31,0 | 31,0 | 31,0 | 28,0 | 26,0 | 24,0 -17,0 =
Ungarn 19,6 | 196 | 196 | 196 | 196 | 196 | 196 | 196 | 196 | 17,7 | 16,0 | 16,0 | -3,6 -
9 EU8 30,7 | 30,5 | 30,2 | 29,5 | 29,2 | 26,2 | 26,0 | 24,0 | 23,5 | 20,6 | 19,9 | 194 - 11,3 =
Median 27,5 | 27,5 | 27,5 | 27,5 | 27,5 | 25,5 | 25,5 | 25,0 | 25,0 | 19,0 | 19,0 | 19,0 | -8,5 =
St.abw. 7,8 7,5 7,2 6,5 6,2 3,5 3.3 4,7 4,8 4,7 4,3 37| -41 -
VK 0,3 0,2 0,2 0,2 0,2 0,1 0,1 0,2 0,2 0,2 0,2 02 |-0,1 -
Spreizung | 21,4 | 204 | 204 | 204 | 204 | 11,4 | 11,4 | 16,0 | 16,0 | 13,0 | 11,0 | 10,0 11,4 =

1) EinschlieBlich Zuschlagssteuern und kommunale Unternehmenssteuern. 2) Veranderung in Prozentpunkten.
3) Vergleich 1982 ohne Luxemburg und 2006 mit Luxemburg.
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Auf die jeweiligen Vor- und Nachteile dieser
unterschiedlichen Maf3e kann hier nicht einge-
gangen werden. Hier wird lediglich ihre langfris-
tige Entwicklung betrachtet, um Hinweise auf
einen etwaigen Bedeutungsverlust der Unterneh-
mensbesteuerung als Folge des internationalen
Steuerwettbewerbs zu finden. Der folgende Uber-
blick muss sich auf Unternehmenssteuerquoten
(Unternehmenssteuern im Verhéltnis zum Brutto-
inlandsprodukt; dieser Indikator ist ein vergan-
genheitsorientiertes MaB, da er die tatsdchlichen
gesamten Steuerzahlungen der Unternehmen be-
riicksichtigt sowie fiktive Grenz- und Durch-
schnittssteuersitze (zukunftsorientierte Maf3e
der effektiven Unternehmenssteuerlast, die sich
auf die Regelungen des geltenden Unterneh-
menssteuerrechtes stiitzen) beschréinken, da fiir
die tibrigen Unternehmenssteuerlastindikatoren
keine langfristigen Daten fiir saimtliche EU-Lan-
der vorliegen.

Ubersicht 4 enthilt die effektiven Durch-
schnittssteuersitze (EATR) flir 13 alte EU-Lander
im Zeitraum von 1982 bis 2003. Diese Steuer-
sdtze werden fiir ein gewinnbringendes Modell-
investitionsprojekt kalkuliert, fiir das bestimmte
Annahmen beziiglich der Zusammensetzung der
Finanzierung sowie der Struktur der getétigten
Investitionen getroffen werden. Es zeigt sich,
dass langfristig in beinahe allen betrachteten
Landern die EATR zum Teil deutlich zuriickge-
gangen sind; dementsprechend hat sich der
Durchschnitt von 40,5% 1982 auf 26,7% verrin-
gert. Zugleich hat — gemessen an den Streuungs-
malen — eine gewisse Konvergenz der EATR
stattgefunden.

Die effektiven Grenzsteuersitze (EMTR), die
fiir Modellinvestitionsprojekte berechnet werden,
deren Durchfiihrung gerade rentabel ist (die also
eine Rendite von Null abwerfen), weisen einen
dhnlichen langfristigen Verlauf auf (vgl. Ubersicht
5). Sie sind im Durchschnitt der einbezogenen
13 alten EU-Lander um 9,1 Prozentpunkte (von
28,6% 1982 auf 19,5% 2003) gesunken. Fiir die
neuen EU-Lédnder liegen keine langfristigen Be-
rechnungen vor; Kalkulationen fiir die Jahre
2003 bzw. 2004 zeigen jedoch, dass die EATR

insgesamt niedriger sind als in der EU-15 (vgl.
Jacobs 2004; Hirschler/Finkenzeller 2005), wenn
auch aufgrund generell breiterer steuerlicher
Bemessungsgrundlagen der Abstand zu den alten
Mitgliedsldndern geringer ist als bei den nomi-
nalen Unternehmenssteuersétzen.

Insgesamt kann diese Entwicklung der effek-
tiven Durchschnitts- und Grenzsteuersétze also
—wenn auch vorsichtig — als erster Hinweis auf
einen langfristigen Bedeutungsverlust der Unter-
nehmensbesteuerung sowie auf eine Angleichung
der Unternehmenssteuersitze nach unten in den
alten EU-Mitgliedsstaaten gewertet werden. Da-
bei sind allerdings die methodischen Eigenschaf-
ten dieser mikrookonomischen Effektivsteuer-
sitze zu bertiicksichtigen: Sie spiegeln nicht die
gesamte Belastung des Unternehmenssektors
bzw. der gesamtwirtschaftlichen Gewinne wider,
sondern nur diejenige auf ein Modellinvestitions-
projekt. Aufgrund von bestimmten Gewinnermitt-
lungsvorschriften, die in diesen hypothetischen
effektiven Unternehmenssteuersétzen nicht be-
riicksichtigt werden kénnen, sowie von Steuer-
vermeidungsaktivititen der Unternehmen kann
die reale erheblich von der fiktiven Steuerbelas-
tung abweichen. Aus diesem Grund ist ergdnzend
ein Blick auf vergangenheitsorientierte Steuer-
lastindikatoren sinnvoll, die auf den tatsdch-
lichen Steuerzahlungen der Unternehmen basie-
ren, etwa Unternehmenssteuerquoten (gesamtes
Unternehmenssteueraufkommen/BIP).

Mit dem Hinweis auf konstante oder sogar
zunehmende Unternehmenssteuerquoten bestrei-
ten einige Autoren eine mdogliche erodierende
Wirkung des internationalen Unternehmenssteu-
erwettbewerbs. Sie argumentieren mit der er-
wahnten Strategie des ,tax-cuts-cum-base-broa-
dening“ — die Steuerausfille durch Steuersatz-
senkungen seien durch Mafinahmen zur Verbrei-
terung der Bemessungsgrundlage (iiber-)kom-
pensiert worden.

In der Tat verzeichnen in den meisten alten
EU-Landern die Unternehmenssteuerquoten zwi-
schen 1980 und 2003 einen Anstieg (vgl. Uber-
sicht 6). Allerdings ist hierbei zu beachten, dass
Hohe und Entwicklung von Unternehmenssteuer-



Ubersicht 4: Effektive Durchschnittssteuersétze (EATR) in der EU in %, 1982 bis 2003
Bel-  Finn- Frank- GroB- Deu- Iland Italien Nie- Portu- Spani- Schwe- Durch-
gien land reich  bri-  tsch- derlan- gal ~en  den schnitt
tanien land de

1982| 49,7 39,2 | 53,4| 40,7| 36,2| 56,4 | 38,8| 5,5|30,4|42,7|51,9|28,5|53,6(40,5(40,7| 50,9|13,3|] 0,3
1983 49,7| 39,2 | 53,4| 40,8| 34,4| 55,2| 38,8| 5,5|37,4|42,7|519]| 28,5| 53,6/ 40,9| 40,8|49,7(13,0( 0,3
1984| 49,7 39,2 | 53,4| 40,8| 32,7| 55,3(39,4| 55|37,4|37,8(51,9|30,4|53,6(40,5(39,4|49,8|129| 0,3
1985| 49,7| 39,2 | 53,4 40,8 30,7 | 55,3|39,4| 5,5|37,4|37,8/51,9(29,5|53,6(40,3]39,4|49,8]|13,1| 0,3
1986| 49,7| 39,2| 53,4| 37,7 | 30,3| 55,4| 39,4 5,5|37,4|36,9|51,9(29,5|45,1|39,3]39,2|499|12,7| 0,3
1987] 49,7| 37,3|43,3|37,7| 30,3| 55,4|39,4| 5,5|37,4|36,9|42,7|29,5|451|37,7|37,7]149,9|11,5| 0,3
1988 49,7| 37,3|43,3|349|30,3|554(394| 69|36,4|369|42,7|29,5|45,1|37,5|37,3|485]|11,3] 0,3
1989| 30,0( 37,3 | 43,3| 32,1| 30,3| 55,4(35,6| 8,22|36,4|30,3|33,4|30,9|50,1(34,9(33,4]|47,2|10,9| 0,3
1990| 30,0( 35,4 33,6 30,3| 29,4| 50,2 | 35,6| 8,2|38,1|30,3(32,9|30,6|383(325(329]|420| 88| 0,3
1991 30,0 33,5| 33,6| 27,6| 28,4| 51,8| 35,6| 9,5|39,5|30,3|32,9|30,6(24,5|31,4|30,6|42,4( 9,1 0,3
1992| 30,0( 33,5(29,9| 27,6| 28,4| 51,9(35,6| 8,4|39,5|30,3|329|30,6/|24,5(31,0f30,3|435| 93| 03
1993] 30,0| 33,5| 20,2 27,0( 27,0| 50,3| 35,6| 8,4| 43,8/ 30,3|32,9|27,5|24,5(30,1]30,0]|41,8] 99| 0,3
1994| 27,1| 34,6 20,2| 27,0| 28,4| 46,1| 35,6| 8,4| 43,8/ 30,3|32,9|27,5|22,8|29,6]284|376| 94| 03
1995| 27,1| 34,6| 20,2| 30,0| 28,4| 49,0| 35,6| 8,4| 43,8/ 30,3|32,9|27,5|22,8(|30,0]30,0]140,6| 98| 0,3
1996| 28,0( 34,6 22,8| 27,9| 28,4| 49,2(35,6| 8,4|44,8|30,3|32,9|27,5|22,8(30,2(284]|40,7| 9,7| 0,3
1997| 28,0( 34,6 22,8| 34,6| 26,6|49,2(35,6| 8,4|41,3|30,3|32,9]|27,5]|22,8(30,3(30,3]|408| 95| 0,3
1998| 28,8 | 34,6| 22,8| 34,6| 26,6| 48,4| 30,6| 8,4|29,2|30,3|30,9|27,5|22,8|289]|29,2| 40,0 86| 0,3
1999| 28,8| 34,6| 23,9| 33,0| 25,7| 44,0/ 30,6| 8,4|29,2|30,3|30,9|27,5|22,8|28,4|292|356| 7,7 0,3
2000 24,3 | 34,6| 24,8| 31,0| 25,7 | 44,0| 30,6| 8,4| 28,3| 30,3| 28,9| 29,0| 22,8| 27,9| 289| 35,6| 7,7| 0,3
2001 24,3 | 34,6| 24,8| 30,4| 25,7 | 34,0| 28,4| 7,7| 26,7| 30,3| 28,9| 29,0| 22,8| 26,7 28,4| 26,9| 6,5| 0,2
2002| 27,0| 34,6| 24,8| 29,5| 25,7 | 34,0| 26,2| 7,7| 26,7| 29,8| 26,9| 29,0| 22,8| 26,5| 26,9| 26,9| 6,3| 0,2
2003| 27,0 28,8| 24,8| 29,5| 25,7| 35,3| 26,2 | 11,2| 30,6| 29,8 26,9| 29,0| 22,8| 26,7| 27,0| 24,1| 54| 0,2
1982-- 22,7|- 10,4{- 28,6/- 11,2|- 10,5|- 21,1|- 12,6| + 5,7| + 0,2|- 12,9|- 25,0| + 0,5|- 30,8|- 13,8- 13,7|- 26,8] - 7,9 - 0,1
2003!

Quelle: Devereux/Griffith/Klemm (IFS); eigene Berechungen. — " Veranderung in Prozentpunkten.

quoten nicht nur das Resultat der Steuergesetz-
gebung und damit der steuerlichen Belastung
der Unternehmen sind. Unternehmenssteuer-
quoten sind erstens sehr konjunkturanfallig, da
die Unternehmenssteuergewinne — und damit
die Unternehmenssteuerzahlungen — wesentlich
starker schwanken als das BIP. Zweitens hangen
ihre Hohe und Verdnderung auch von der Struk-
tur des Unternehmenssektors ab, konkret vom
Anteil der korperschaftsteuerpflichtigen Kapital-
gesellschaften an allen Unternehmen und dessen

Verdnderung iiber die Zeit. Aus diesem Grunde
eignen sich Unternehmenssteuerquoten auch
nicht fiir einen Lidndervergleich der effektiven
Unternehmenssteuerbelastung. Zudem hat sich
der Trend steigender Unternehmenssteuerquo-
ten seit Beginn des Jahrtausends abgeschwécht,
in einer Reihe von Lidndern sogar umgedreht.
Sicherlich spiegelt sich darin zum Teil die Kon-
junkturabschwiachung der letzten Jahre wider;
die Trendumkehr kénnte aber auch als Anzei-
chen dafiir interpretiert werden, dass die Mog-
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Ubersicht 5: Effektive Grenzsteuersatze (EMTR) in der EU in %, 1982 bis 2003
Bel- Finn- Frank- GroB- Grie- Irland Italien Nie- Portu- Spani- Schwe- Durch- Medi- Sprei-  St.
gien land reich  bri- chen- derlan- gal en  den schnitt an  zung
tanien land de

19821 25,0| 31,2( 42,7|25,5| 0,0|47,1(32,9| 0,0|18,1|35,4|47,8|22,8|42,9|28,6|31,2|47,8]|15,2| 0,5
1983] 25,0| 31,2( 42,7| 25,8| 0,0|42,9(32,9| 0,0|23,2|354|47,8|228|429|28,7|31,2|47,8|14,6] 0,5
19841 25,0| 31,2| 42,7 25,8| 10,8| 43,0( 33,4| 0,0|23,2(31,0|47,8| 24,4|42,9(29,3| 31,0|47,8| 13,0 0,4
1985| 25,0| 31,2| 42,7| 25,8| 16,5| 43,0| 33,4| 0,0| 23,2| 31,0|47,8| 22,3|429( 29,6 31,0147,8]12,6( 0,4
1986 25,0| 31,2| 42,7| 27,0| 24,3| 43,0 33,4| 0,0| 23,2| 30,1| 47,8| 22,3| 34,8 29,6 30,1|47,8| 11,6 0,4
19871 25,01 29,4 | 33,2| 27,0| 24,3| 43,0 33,4| 0,0| 23,2| 30,1| 38,8| 22,3 | 34,8 28,0| 29,4| 43,01 10,1 0,4
1988( 25,0| 29,4 33,2| 24,7| 24,3| 43,1| 33,4| 3,1|20,0| 30,1| 38,8| 22,3 | 34,8| 27,9 29,4399 9,6| 0,3
19891 16,3| 29,4 33,2 | 22,5| 24,3| 43,1(29,9| 6,1|20,0(24,3|24,0| 258|39,5(26,0| 24,3|37,0] 92| 04
1990| 16,3| 27,8 24,7 | 21,0| 23,5/ 38,0( 29,9| 6,1|25,6|24,3| 23,5| 24,9| 28,7 24,2| 24,7|31,9| 7,1| 0,3
19911 16,3| 26,1| 24,7| 18,9 22,7| 39,6| 29,9| 8,9| 26,7| 24,3| 23,5| 24,9| 17,4 23,4 24,3|30,7| 7,0 0,3
19921 16,3| 26,1 21,7| 18,9 22,7| 39,7| 29,9| 6,6| 26,7| 24,3| 23,5| 24,9| 17,4 23,0| 23,5(33,1| 7,4 0,3
19931 16,3| 26,1| 14,1| 18,4| 19,0| 38,1| 29,9| 6,6| 30,2| 24,3| 23,5| 17,0( 17,4 21,6| 19,0 31,5|] 7,9 04
19941 17,6| 27,1| 14,1] 18,4| 22,7| 34,2| 29,9| 6,6| 30,2| 24,3| 23,5| 17,0| 16,1 21,7| 22,7| 27,6 7,4| 0,3
19951 17,6| 27,1| 14,1| 20,8| 22,7| 36,9| 29,9| 6,6| 30,2| 24,3| 23,5| 17,0| 16,1 22,1| 22,7|30,3| 7,7| 0,3
1996( 19,9| 27,1| 16,1| 14,8| 22,7| 37,1| 29,9| 6,6| 31,1| 24,3| 23,5| 17,0| 16,1| 22,0 22,7|(30,4| 7,8| 0,4
19971 19,9| 27,1| 16,1| 24,5| 21,1| 37,1 29,9| 6,6| 18,4|24,3| 23,5| 17,0| 16,1 21,7| 21,1]30,5| 7,2| 0,3
19981 22,0| 27,1| 16,1| 24,5| 21,1| 36,4| 16,1| 6,6| 8,5|24,3|219|17,0| 16,1| 19,8] 21,1|29,8| 7,5| 0,4
1999| 22,0| 27,1| 18,8 23,2| 20,3| 32,4| 16,1| 6,6| 8,5|24,3|21,9|17,0| 16,1| 19,6] 20,3|25,8| 6,7| 0,3
2000| 9,7| 27,11 19,5|21,6(20,3|32,4|16,1| 6,6| 5,3]|24,3|20,3|209| 16,1| 18,5| 20,3|27,1| 7,5| 04
2001 9,7| 27,11 19,5| 22,3| 20,3| 28,6 14,7| 51| 2,5|24,3|20,3|20,9| 16,1| 17,8| 20,3|26,1| 7,7| 0,4
2002| 17,41 27,11 19,5| 21,6| 20,3| 28,6| 13,4| 51| 2,5|23,9]| 18,8| 20,9| 16,1| 18,1| 19,5|26,1| 7,3| 0,4
2003| 17,4] 22,2| 19,5| 21,6| 20,3| 29,7| 13,4| 9,7|19,7| 23,9| 18,8| 20,9| 16,1| 19,5( 19,7| 20,1| 4,7| 0,2
1982-| -7,6| -9,0|-23,2| -3,4{+20,3[-17,4|-19,5| 49,7 | +1,6|-11,5|-29,0| -1,9|-26,8| -9,1|-11,5(-27,7]-10,5| -0,3
2003

Quelle: Devereux/Griffith/Klemm (IFS); eigene Berechungen. — " Veranderung in Prozentpunkten.
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lichkeiten zur Verbreiterung der Bemessungs-
grundlage allméhlich ausgereizt sind und damit
die fortgesetzten Steuersatzsenkungen allméh-
lich das Steueraufkommen auszuhohlen begin-
nen. Auf jeden Fall miissen langfristig weitere
Steuersatzsenkungen unweigerlich zu Steueraus-
fillen filhren, da die Moglichkeiten, die Bemes-
sungsgrundlage auszudehnen, auf Dauer be-
grenzt sind.

Die hier im Uberblick prisentierten Daten
deuten insgesamt auf die Existenz eines recht

intensiven — und zunehmenden — Unternehmens-
steuerwettbewerbs in der erweiterten EU hin;
langfristig sind negative Konsequenzen fiir das
Unternehmenssteueraufkommen der Mitglieds-
linder nicht auszuschlieBen. In diesem Zusam-
menhang ist auch darauf hinzuweisen, dass sich
der Steuerwettbewerb in der EU in Zukunft
wahrscheinlich weiter verstarken wird. So haben
sich die neuen EU-Mitgliedsstaaten dazu ver-
pflichtet, von der EU-Kommission als ,,unfair®
eingestufte spezielle Steuervergiinstigungen fiir



Ubersicht 6: Unternehmenssteuerquoten (Unternehmenssteuerzahlungen/BIP) in Europa

in %, 1980 bis 2003

e | 12 | 20 | 25 | 60 | 43 | 43| 35 | 23|
Carieniang | 05 | 15 | 20 | 4 | 38 | 38 | ka | 120 |

| spanien | 1.2 2,9 18 | 30 | 28

3,2 3,1 +1,9

Ungarn k.A. k.A. 1,9

2,2 2,4 2,4 k.A. +0,5

Quelle: OECD; eigene Berechnungen.

ausldndische Investoren (z.B. im Rahmen von
Sonderwirtschaftszonen) mittelfristig abzubauen
und somit den Verhaltenskodex zur Unterneh-
mensbesteuerung (,Code of Conduct for Business
Taxation®) einzuhalten, auf den sich die EU-Lin-
der 1997 geeinigt haben. Den Verlust dieser
Steuervorteile werden sie durch die Senkung der
reguldren Steuersitze wettzumachen versuchen.
Zudem trigt die aktuelle Rechtsprechung des
Europaischen Gerichtshofs (EuGH) zu einer Ver-
schérfung des Unternehmenssteuerwettbewerbs
bei: Das primére Ziel des EuGH ist zunehmend
der Abbau von steuerlich bedingten Mobilitéts-
hindernissen in der EU (z.B. die so genannte
Wegzugsbesteuerung oder die fehlende Méglich-
keit zur grenziiberschreitenden Verlustverrech-

nung in den meisten EU-Mitgliedslindern). Die
infolgedessen zunehmende Mobilitét von Unter-
nehmen und deren Investitionen wird den Steuer-
wettbewerb in der EU weiter vorantreiben. Au-
Berdem werden die Optionen der Nationalstaaten
zunehmend eingeschrédnkt, durch spezielle steu-
erliche Regelungen ihre eigene Steuerbemes-
sungsgrundlage vor einer Erosion zu schiitzen.

2. Probleme der Kapitalbesteuerung
in der EU

Zunéchst impliziert der sich andeutende abneh-
mende Stellenwert der Kapitalbesteuerung in
den nationalen Steuersystemen, dass — wenn eine
dauerhafte Defizitfinanzierung vermieden wer-
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den soll — entweder Ausgabenkiirzungen erfor-
derlich sind oder - soll das bestehende Ausga-
benniveau bestehen bleiben — die Steuerstruktur
verdndert werden muss. Dies bedeutet konkret,
dass Steuern auf immobile Faktoren (Arbeit
und/oder privaten Konsum) entsprechend erhéht
werden miissen. Wenn es sich dabei um Steuern
und Abgaben auf den Faktor Arbeit handelt, ist
dies nicht nur aus der Verteilungsperspektive,
sondern auch beschéftigungspolitisch problema-
tisch. Steuern auf den privaten Konsum kénnen
- da sie prinzipiell regressiv wirken, also die
effektive Belastung mit steigendem Einkommen
sinkt — mit unerwiinschten distributiven Effekten
verbunden sein. Die gezeigten Entwicklungen in
der Kapitalbesteuerung in der EU bringen darii-
ber hinaus einige weitere Probleme mit sich, die
im Folgenden kurz skizziert werden sollen.

2.1 Besteuerung privater Kapitaleinkommen

Die zunehmende steuerliche Benachteiligung von
Arbeits- gegeniiber Kapitaleinkommen ist ers-
tens mit verteilungspolitischen Implikationen
verbunden. Zwar sind die niedrigen Kapitalein-
kommensteuersétze in vielen Landern mit einem
weitgehenden Abbau von Méglichkeiten zur Re-
duktion der Bemessungsgrundlage verbunden
(z.B. Freibetrige), so dass nominale und effektive
Belastung weniger voneinander abweichen als
bei den Arbeitseinkommen. Dennoch bedeuten
betrédchtlich geringere nominale Kapitaleinkom-
mensteuersitze, dass Kapitaleinkommen niedri-
ger besteuert werden als Arbeitseinkommen.
Dieses Problem wiegt umso schwerer, als die
meisten Linder mittlerweile auf die Erhebung
eigenstdndiger Vermogenssteuern verzichten.
Innerhalb der EU haben nur mehr Finnland,
Frankreich, Luxemburg, Schweden und Spanien
eine eigenstindige Vermogensteuer. Insgesamt
sind die Verteilungswirkungen dualisierter Ein-
kommensteuersysteme, in denen Zinsen und/oder
Dividenden geringer besteuert werden als Arbeits-
einkommen, danach zu beurteilen, ob ergdnzend
VerduBerungsgewinne (,capital gains“) und Ver-
mogen der Besteuerung unterliegen. Die héufig

als Vorbild fiir kiinftige Reformen der noch syn-
thetisch-progressiven traditionellen Einkommen-
steuersysteme hervorgehobene ,Nordic Dual In-
come Tax“ in Finnland und Schweden ist in ein
Steuersystem eingebettet, das die Besteuerung
von VerduBerungsgewinnen auch aus langfristi-
gen Beteiligungen sowie Vermogenssteuern um-
fasst.

Zweitens konnen die Besteuerungsunter-
schiede zwischen unterschiedlichen Kapitalein-
kommensarten - inshesondere zwischen Zins-
und Dividendeneinkommen —, die in den meisten
Landern bestehen, zu Verzerrungen der privaten
Sparentscheidungen und damit zu Verzerrungen
der Finanzierungsstrukturen der Unternehmen
fiihren. Da Dividendeneinkommen meist hoher
besteuert werden als Zinseinkommen, die Fremd-
kapitalfinanzierung mithin gegentiber der Eigen-
kapitalfinanzierung begiinstigt wird, bestehen
steuerliche Anreize fiir eine moglicher Weise zu
extensive Kreditfinanzierung der Unternehmen.
Dieses Problem kann nur durch eine Gleichbe-
handlung sdmtlicher Kapitaleinkommen vermie-
den werden: entweder durch eine konsequente
Dualisierung der Einkommensteuersysteme (wie
in Finnland) oder durch die volle Einbeziehung
aller Kapitaleinkommen in die progressive Ein-
kommensbesteuerung.

2.2 Unternehmensbesteuerung

Die Unternehmensbesteuerung in der EU ist mit
vielfdltigen Problemen verkniipft, die auf unter-
schiedlichen Ebenen angesiedelt sind und nicht
nur mit dem oben behandelten Phdnomen eines
sich verschiarfenden Unternehmenssteuerwett-
bewerbs zusammenhéngen. Diese Problemfelder
werden im Folgenden kurz skizziert.

Zunéchst verursachen die nach wie vor sehr
unterschiedlichen nationalen Unternehmens-
steuersysteme hohe Transaktionskosten (Infor-
mations-, Verfolgungs- und Verwaltungskosten)
fiir grenziiberschreitend tédtige Unternehmen
sowie nationale Steuerverwaltungen. Wie er-
wahnt, ist es methodisch schwierig, die effektive
Unternehmenssteuerbelastung fiir Investitionen



in anderen EU-Ldndern zu ermitteln; zudem
erbringen die unterschiedlichen methodischen
Ansétze nicht selten differierende Ergebnisse fiir
ein gegebenes Land. Nicht zuletzt aus diesem
Grund steht der nominale Unternehmenssteuer-
satz in der steuerpolitischen Debatte zumeist im
Vordergrund und gerét daher zunehmend unter
Druck.

Des weiteren haben die Steuersatzdifferen-
tiale zwischen den EU-Landern Einfluss auf In-
vestitionsentscheidungen sowie die Verteilung
des Steueraufkommens innerhalb der EU. Empi-
rische Studien zeigen, dass ausldndische Direkt-
investitionen (FDI) auf Steuersatzunterschiede
reagieren. Auch wenn das Ausmalf, das in unter-
schiedlichen Analysen beziiglich der Sensitivitit
von FDI beziiglich der Unternehmensbesteue-
rung ermittelt wird, eine grof3e Bandbreite auf-
weist, so kann doch davon ausgegangen werden,
dass die Hohe der Besteuerung FDI-Entschei-
dungen mit beeinflusst. In dem Mafe, in dem
FDI nicht aufgrund von 6konomischen Kalkiilen,
sondern rein aufgrund von steuerlichen Erwégun-
gen unternommen werden, kann dies zu einer
Fehlallokation von Kapital flihren: Namlich dann,
wenn Unternehmen nicht dort investieren, wo
die Vorsteuerrendite am hochsten ist, woraus
insgesamt eine ineffiziente Kapitalallokation re-
sultieren kann.

Fiir die neuen EU-Staaten liegen erst weni-
ge Untersuchungen vor. Diese deuten jedoch
darauf hin, dass FDI in die neuen EU-Linder
nicht von steuerlichen Uberlegungen beeinflusst
werden. Wahrend somit die bestehenden Steuer-
satzunterschiede zwischen alten und neuen EU-
Landern als ,Steuerrabatt® aufgefasst werden
konnen, die Standortnachteile kompensieren sol-
len,® kann erwartet werden, dass weitere Steuer-
satzsenkungen in den neuen Mitgliedsstaaten der
EU keine zusétzlichen ausldndischen Investiti-
onen, sondern lediglich Steuerausfille bewirken,
welche die Finanzierung dringender 6ffentlicher
Aufgaben (nicht zuletzt die Verbesserung der
Infrastruktur fiir Unternehmen) und damit den

gesamten Aufholprozess dieser Linder gefahr-
den konnen.

SchlieBlich bieten internationale Steuersatz-
differentiale einen Anreiz fiir die Unternehmen,
ihre Gewinne nicht in Hochsteuer-, sondern in
Niedrigsteuerlindern anfallen zu lassen. Es fin-
det somit nicht nur ein Steuerwettbewerb um
Unternehmen und deren Investitionen, sondern
auch um Gewinne statt. Durch die Gestaltung
von konzerninternen Transferpreisen sowie kon-
zerninternen Finanzierungsbeziehungen (,thin
capitalization) werden Gewinne in Niedrigsteu-
erlander verschoben, um die gesamte Konzern-
steuerlast zu verringern. Dies fiihrt erstens zu
einer Verringerung des gesamten Unternehmens-
steueraufkommens in der EU sowie zu dessen
Verschiebung zulasten der Hochsteuerldnder —
damit also insgesamt eher zulasten der alten
EU-Linder. Zweitens wird hierdurch das Aqui-
valenzprinzip verletzt: Grenziiberschreitend ak-
tive Unternehmen nehmen 6ffentliche Leistungen
in Hochsteuerlindern in Anspruch, entziehen
sich der Steuerzahlung jedoch durch die Ver-
schiebung der unter Nutzung der 6ffentlichen
Leistungen erwirtschafteten Gewinne.

3. Die Diskussion um die Harmonisierung
der Unternehmensbesteuerung in der EU

Im Bereich der direkten Steuern hat die EU nur
geringe rechtliche Kompetenzen; eingegriffen
werden darf im Prinzip nur, wenn eine Gefahr-
dung des Funktionierens des Binnenmarktes
vorliegt (Art. 94 EU-Vertrag). Richtlinien zur
Koordination/Harmonisierung von Steuern un-
terliegen dem Einstimmigkeitsprinzip, daher
wurden bislang nur wenige EU-Richtlinien im
Bereich der Unternehmensbesteuerung verab-
schiedet, die jedoch nur wenig umfassende Teil-
bereiche regeln. Ansonsten beruhen die bisheri-
gen Vereinbarungen im Bereich der Unterneh-
mensbesteuerung vor allem auf zwischenstaat-
lichen Vereinbarungen und freiwilliger Koope-
ration.

3 Aus dieser Perspektive ist der Vorwurf an die neuen EU-Staaten, sie betrieben ,Steuerdumping®, nicht gerechtfertigt.
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Moglichkeiten zur Koordination bzw. Har-
monisierung der Unternehmenssteuersysteme
der EU-Mitgliedslander werden auf EU-Ebene
seit iiber vier Jahrzehnten diskutiert. Seit Anfang
der 1960er Jahre lancierte die EU-Kommission
wiederholt entsprechende Initiativen, zunéachst
ausgehend von der Annahme, ein einheitlicher
Binnenmarkt bendtige eine einheitliche Unterneh-
mensbesteuerung, wenn ein ruinoser Steuerwett-
lauf vermieden werden solle (Schratzenstaller
2004). Nachdem Anfang der 1990er Jahre der
Vorschlag des so genannten Ruding-Komitees,
eine harmonisierte Steuerbemessungsgrundlage
kombiniert mit einer Bandbreite des Korper-
schaftsteuersatzes zwischen 30% und 40% in den
Mitgliedsldndern einzufithren, am Widerstand
einer Reihe von Mitgliedsldndern gescheitert war,
verschob sich der Schwerpunkt in den Koordi-
nierungsbemiithungen der EU-Kommission. Sie
konzentrierte sich in den folgenden Jahren auf
die Beseitigung ,unfairer” Steuervergiinstigun-
gen fiir ausldndische Investoren, und 1997 ge-
lang es, eine Einigung der Mitgliedsstaaten auf
den erwdhnten — wenn auch rechtlich unverbind-
lichen - Verhaltenskodex zur Unternehmensbe-
steuerung herbeizufiihren. Dieser zielt auf den
Abbau bestehender unfairer Steuervergiinstigun-
gen und den Verzicht auf die Einfithrung neuer
unfairer Regelungen ab. In den letzten Jahren
konnten nicht unerhebliche Erfolge verzeichnet
werden.

Die Diskussion iiber die Koordination der
reguldren Unternehmenssteuersysteme wurde
erst 2001 wieder aufgenommen, mit der Verof-
fentlichung einer im Auftrag der EU-Kommission
erstellten umfangreichen Expertenstudie (Euro-
pean Commission 2001). Sie bildet die Grundlage
fiir die derzeit auf EU-Ebene diskutierten Optio-
nen zur Koordination bzw. Harmonisierung der
nationalen Unternehmenssteuersysteme. Die
Prioritdt der EU-Kommission liegt dabei auf der
Beseitigung von Kapitalmarkthindernissen, wih-
rend erklédrtes Nichtziel eine Harmonisierung des
Korperschaftsteuersatzes ist. Da die zwischen
den EU-Staaten differierenden Regelungen zur
Ermittlung der steuerlichen Bemessungsgrund-

lage als eines der zentralen Hemmnisse fiir die
Verwirklichung eines einheitlichen Binnenmark-
tes betrachtet werden, ist deren Harmonisierung
das dringlichste Anliegen der EU-Kommission.
In der erwahnten Expertenstudie werden drei
Harmonisierungsoptionen in Bezug auf die steu-
erliche Bemessungsgrundlage diskutiert, davon
ein obligatorisches (,compulsory harmonised tax
base“) sowie zwei optionale Harmonisierungs-
konzepte. Das Konzept der Sitzlandbesteuerung
(,home state taxation“) und das Konzept einer
optionalen gemeinsamen Bemessungsgrundlage
(,common consolidated tax base). Aufgrund des
expliziten Widerstandes einiger EU-Lander (z.B.
GroBbritannien, aber auch Irland, Estland, Litau-
en und die Slowakei), die in der Einfiihrung einer
einheitlichen Bemessungsgrundlage den Einstieg
in eine vollstdandige Harmonisierung der Unter-
nehmensbesteuerung sehen und sie daher ableh-
nen, konzentriert sich die EU-Kommission der-
zeit auf die Priifung der optionalen Harmonisie-
rungskonzepte, und hier inshesondere auf das
Konzept der Sitzlandbesteuerung.

Sdmtliche Vorschldge zur Harmonisierung
der Bemessungsgrundlage sehen eine Konsolidie-
rung vor, d.h. die grenziiberschreitende Verrech-
nung von Gewinnen und Verlusten. Der konso-
lidierte Unternehmenserfolg wird auf der Grund-
lage einer Zerlegungsformel (die etwa die Fakto-
ren Betriebsvermégen, Umsatz oder Lohne be-
inhalten konnte) aufjene Lander verteilt, in denen
die Gewinne erwirtschaftet werden, um dort dem
nationalen Unternehmenssteuersatz unterwor-
fen zu werden.

Wie sind diese Konzepte in Hinblick aufihre
Eignung zur Vermeidung der oben skizzierten
Probleme der Unternehmensbesteuerung in der
EU zu beurteilen? Grundsétzlich ist die Einfiih-
rung einer einheitlichen Bemessungsgrundlage
fiir die Kérperschaftsteuer positiv zu beurteilen.
Sie hilft Transaktionskosten zu vermeiden und
stellt die Vergleichbarkeit der européischen Un-
ternehmenssteuersysteme her, erlaubt somit also
die Ermittlung verldsslicher und vergleichbarer
effektiver Unternehmenssteuersétze. Auch ist die
Ergebniskonsolidierung — zumindest im Falle von



Konzernunternehmen, die tatsdchlich eine wirt-
schaftliche und organisatorische Einheit bilden
— gerechtfertigt. Die Formelzerlegung der Kon-
zerngewinne kann — wenn auch mit gewissen
Einschrankungen — die Verschiebung von Gewin-
nen unterbinden und sicherstellen, dass Gewinne
dort versteuert werden, wo sie auch mithilfe der
offentlich bereitgestellten Inputs fiir Unterneh-
men realisiert werden.

Das von der EU-Kommission favorisierte
Konzept der Sitzlandbesteuerung ist allerdings
am wenigsten geeignet, die dringendsten aktu-
ellen Probleme der Unternehmensbesteuerung
in Europa zu losen. Es beinhaltet die Option, die
Bemessungsgrundlage fiir samtliche EU-bezoge-
nen Aktivitdten auf der Grundlage der Gewinner-
mittlungsvorschriften des Sitzlandes des Mutter-
unternehmens zu ermitteln. Somit ist zwar aus
Sicht eines in einem der teilnehmenden Staaten
ansassigen Konzerns eine einheitliche Bemessungs-
grundlage gegeben, insgesamt jedoch existieren
weiterhin 25 Unternehmenssteuersysteme mit
ihren unterschiedlichen Gewinnermittlungsvor-
schriften. Dieses System bietet einen Anreiz fiir
die einzelnen EU-Lander, mit Hilfe der Gewinner-
mittlungsvorschriften um die Ansiedelung von
Konzernzentralen zu konkurrieren. Zu erwarten
ist daher, dass die in den letzten beiden Jahr-
zehnten herrschende Tendenz zur Verbreiterung
der Bemessungsgrundlage umgekehrt wird, dass
also vermehrt Steuervergiinstigungen gewéahrt
werden, um die Attraktivitdt als Standort fiir
Mutterunternehmen zu erhdhen. Hinzu kommen
steuerliche Wettbewerbsverzerrungen innerhalb
eines Landes, da die effektive Steuerbelastung
von Tochterunternehmen vom Sitzland des Mut-
terunternehmens abhangig ist.

Auch ein einheitliches Set von Gewinner-
mittlungsvorschriften fiir alle EU-Mitgliedsstaa-
ten ist suboptimal, sofern es nicht verpflichtend
angewendet werden muss, da in diesem Fall ein
Nebeneinander von nationalen und harmonisier-

ten Gewinnermittlungsvorschriften zu erwarten
ist, mithin die erhoffte Vereinfachung und Trans-
parenz der européischen Unternehmensbesteu-
erung nicht erreicht werden kann.

Gemein ist allen Vorschlidgen, die sich nur
auf die Vereinheitlichung der Bemessungsgrund-
lage beziehen, dass sie den Wettbewerb tiber die
nominalen Steuersétze verscharfen werden. Da
die Konzerngewinne den einzelnen Lindern auf
der Grundlage von Faktoren zugeteilt werden, die
sich auf realwirtschaftliche Aktivitdten beziehen,
werden sich die Mitgliedsstaaten mit Hilfe von
niedrigen Steuersdtzen um die Ansiedelung die-
ser Aktivitditen bemiihen: Umso mehr, als bei
einer einheitlichen Bemessungsgrundlage die
Unterschiede in den Effektivsteuersitzen offen-
sichtlich werden wiirden. Die Einflihrung einer
einheitlichen Bemessungsgrundlage bedarf da-
her auch einer Diskussion tiber Optionen zur
Koordination der nominalen Unternehmenssteu-
ersatze.

Wenig zielfiihrend wére allerdings die Ein-
fiihrung eines einheitlichen (Mindest-)Steuer-
satzes. Ein hoher Mindeststeuersatz wiirde die
neuen EU-Ladnder der Moglichkeit berauben,
einen Steuerrabatt fiir bestehende Standortnach-
teile zu gewédhren. Er wire zudem politisch nicht
gegen die Niedrigsteuerldnder durchsetzbar, die
von ihrem Vetorecht Gebrauch machen und so
eine Einigung verhindern wiirden. Ein sehr ge-
ringer, mehrheitsfahiger Mindeststeuersatz wiir-
de dagegen zumindest fiir die alten EU-Lédnder,
die derzeit noch relativ hohe Unternehmenssteu-
ersidtze anwenden, keine effektive Untergrenze
darstellen. Als Alternative wére daher die zeitlich
befristete Einfiihrung eines zweistufigen Min-
deststeuersatzes zu diskutieren: ein relativ hoher
fiir die alten EU-Lander und ein geringer fiir die
neuen EU-Ldnder — zumindest solange, wie die
okonomischen Divergenzen zwischen alten und
neuen EU-Mitgliedsstaaten fortbestehen.
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Michael Ehrke

Konkurrenzdruck aus dem Osten? Innenansichten aus Ungarn

In Deutschland wird die Osterweiterung der EU
oft als Sonderfall der Globalisierung wahrge-
nommen. Die globale Integration der Kapital-,
Giiter- und in der Tendenz auch Arbeitsméarkte
bedroht, so die Befiirchtung, die heimischen
Arbeitspldtze und Sozialstandards. Unternehmen
wandern aus den Hochlohn- in die Niedriglohn-
lander, und das heif3t nicht nur: nach Ostasien,
sondern auch in der West-Ost-Richtung inner-
halb Europas. Die neuen zentraleuropéischen
Mitgliedslander der EU scheinen sogar beson-
ders bedrohlich zu sein: Sie verbinden die Vor-
teile typischer Niedriglohnldnder (niedrige Loh-
ne, Steuern und Auflagen) mit geographischer
Niahe, einschlieBlich infrastruktureller Anbin-
dung, einer (vermuteten) hohen Qualifikation der
Arbeitskrifte und einem dank EU-Mitgliedschaft
niedrigem Transaktionsrisiko. Da diese Linder,
wie es scheint, ihre Standortvorteile bewusst
einsetzen, um auslidndisches Kapital anzuziehen,
wird ihnen gegeniiber der Vorwurf des ,,Dum-
ping” erhoben, verbunden mit dem Vorwurf des
Missbrauchs von EU-Mitteln. Sie setzen diese
Mittel ein, so die Klage, um die Steuerausfille
auszugleichen, die sich aus den als Investitions-
anreiz gewdhrten Steuervergiinstigungen an
Unternehmen ergeben.

Hierzu sind vorab zwei Anmerkungen zu
machen. Erstens erfiillen niedrige Lohne oder
Steuern noch nicht den Tatbestand des Dum-
pings. Dumping liegt vor, wenn die Unternehmen
eines Landes ihre Produkte in einem anderen
Land zu einem Preis unterhalb der Produktions-
kosten verkaufen, um die Konkurrenz auszu-
schalten und neue Mérkte zu erobern. Im Falle
Zentraleuropas konnte man allenfalls in einem
iibertragenen Sinne von Dumping sprechen,
dann namlich, wenn die Lohne unterhalb der
Reproduktionskosten der Arbeitskraft oder die

Steuern unterhalb der Gestehungskosten der
staatlichen Leistungen liegen. Zweitens wird oft
nicht gesehen, dass nicht die Mitgliedschaft der
zentraleuropdischen Lander in der EU die be-
fiirchtete Verlagerung von Arbeitsplédtzen auslost,
sondern die Tatsache, dass Lander mit einem
niedrigeren Einkommensniveau mit Deutschland
bzw. Westeuropa iiber Mdrkte miteinander ver-
bunden sind. Diese Marktbeziehungen bestanden
auch vor der Osterweiterung. Die Mitgliedschaft
bietet dagegen die Chance, unerwiinschte Folge-
probleme der Marktintegration gemeinschaftlich
zu losen. Sie ist nicht das Problem, sondern die
Bedingung einer Losung, einer Losung, wie sie
den Europédern gegeniiber Ostasien und anderen
Weltregionen nicht zur Verfiigung steht.

Wie stellen sich die skizzierten Perzeptionen
einer Bedrohung bis hin zum Vorwurf des Dum-
pings aus der Sicht der neuen EU-Mitglieder
selbst dar? Im Folgenden wird vom Beispiel Un-
garns die Rede ein, ein Beispiel, dass sich des-
halb besonders anbietet, weil Ungarn wie kein
zweites neues Mitgliedsland von den internatio-
nalen Kapitalbewegungen profitiert hat und daher
den Status eines Modells gewinnt, dessen Grund-
ziige auch in den anderen Lidndern wahrgenom-
men werden konnen, wenn auch nicht in der
Deutlichkeit, die das Beispiel Ungarn bietet.

1. Exportorientiertes Wachstum
auf der Grundlage auslandischer
Direktinvestitionen

Das Schaubild 1 zeigt die Zufliisse an ausldn-
dischen Direktinvestitionen in die neuen zentral-
europdischen Mitgliedslinder zwischen 1993
und 2003. Die Zunahme dieser Zufliisse nach
1993 ist beachtlich, ihr Hohepunkt liegt am Ende
der neunziger Jahre, als die Perspektive der EU-
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Mitgliedschaft greifbar wurde. Es wird deutlich,
wie stark gerade Ungarn von diesen Zufliissen
profitiert, wenn sich auch die relative Position
der anderen Linder in den ersten Jahren des 21.
Jahrhunderts verbesserte. Der kiinftige Trend
lasst sich aus dem Schaubild nicht erschliefen.
Es gibt einzelne Félle, in denen Unternehmen
nach einiger Zeit weiter gewandert sind, etwa
nach Ruménien — oder gleich nach Ostasien. Viele
ausldndische Unternehmen jedoch reinvestieren
ihre Gewinne in den Gastlindern und zeigen
damit, dass ihre Investitionen nicht auf kurzfris-
tigen Gewinn hin ausgerichtet, sondern ,strate-
gisch® angelegt waren. Das Schaubild zeigt al-
lerdings auch, dass in das wirtschaftlich erfolg-
reichste neue Mitgliedsland mit dem hochsten
Prokopfeinkommen, Slowenien, kaum ausldandi-
sche Direktinvestitionen flossen. Man kénnte den
Schluss ziehen, das der wirtschaftliche Erfolg
der Transformation nicht notwendig am Volumen
der ausldndischen Direktinvestitionen abzulesen
ist. Slowenien folgte der Strategie einer sehr
langsamen Privatisierung und Internationalisie-
rung, ohne sichtbaren Schaden zu nehmen.
Die Dimension der Investitionsfliisse muss
allerdings auch in den angemessenen Relationen

gesehen werden. Der Gesamtzufluss ausldn-
discher Direktinvestitionen in die 25 Mitglieds-
ldnder der EU lag im Jahre 2003 bei 77,2 Mrd.
Euro. Davon bezogen die 15 alten Mitglieder 74,9
und die neuen nur 2,3 Mrd. Und die Investiti-
onsfliisse innerhalb der EU-25 beliefen sich im
selben Jahr auf 190, 1 Mrd. Euro. Die zehn neuen
Mitgliedsstaaten erhielten hiervon nur 6,9 Mrd.
Doch auch diese in Relation zu den Transaktio-
nen zwischen den weiter fortgeschrittenen west-
europdischen Industrieldindern eher bescheide-
nen Summen konnen fiir eine kleine Volkswirt-
schaft wie die Ungarns von erheblicher Bedeu-
tung sein. Die Anteile ausldndischer Unterneh-
men an der ungarischen Volkswirtschaft sind
sehr hoch: Man kann diesen auf etwa 30 Prozent
der Beschiftigung, 50 Prozent der Wertschop-
fung und 60 Prozent der Exporte ansetzen. Aus-
ldndische Unternehmen sind, wie die Tabelle 1
zeigt, in allen Wirtschaftssektoren vertreten, vor
allem aber in der verarbeitenden Industrie. In-
nerhalb der verarbeitenden Industrie weisen die
auslandischen Unternehmen in allen Branchen
eine hohe Priasenz auf, am stidrksten ist diese
jedoch in der elektrischen/elektronischen Indus-
trie und im Automobilbau.

Schaubild 1:  FDI-Zufluss in 5 Beitrittslander 1993-2004 (in Mio Euro)
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Quelle: Wiener Institut fir Internationale Wirtschaftsvergleiche, Central-East Europe Databasis 2003, Wien 2004.



Tabelle 1:  Anteil auslandischer Unternehmen an den Wirtschaftszweigen Ungarns

(2002 in Prozent)

Sektor Wertschopfung Kapital Beschaftigung
Verarbeitende
. 64,9 67,6 45,1

Industrie
Versorgung 52,5 40,5 35,3
Bau 14,9 25,6 8,3
Handel &

41,9 46,9 22,5
Reparatur
Transport &

35,7 59,2 13,0
Lagerung
Immobilien und
Firmendienst- 33,4 33,7 15,6
leistungen

Quelle: Wiener Institut fir Internationale Wirtschaftsvergleiche, Central-East Europe Databasis 2003, Wien 2004.

Der auch im zentraleuropdischen Vergleich
hohe Anteil ausldndischer Unternehmen an der
ungarischen Wirtschaft geht in erster Linie auf
das spezifische Muster der Privatisierung zuriick.
Ungarn trat in die Transformation mit hohen Aus-
landsschulden. Der schnelle Verkauf der staatli-
chen Aktiva an ausldndische Investoren war ein
von den internationalen Finanzinstitutionen emp-
fohlenes Instrument zum Schuldenabbau. Man
konnte sagen, dass ein Teil der Privatisierung in
der Form verdeckter debt-equity swaps verlief.
Dies hatte im Vergleich zu den Landern, die die
Privatisierung durch die breite Streuung von Cou-
pons vornahmen, einen entscheidenden Vorteil:
Das Produktivvermogen des ungarischen Staates
ging in die Hdnde erfahrener und auf den inter-
nationalen Mérkten etablierter Akteure iiber. Ein
groBer und wachsender Teil der ungarischen
Volkswirtschaft wurde in die globalen Produk-
tions- und Vermarktungsnetzwerke multinatio-
naler Grofunternehmen eingebunden. Das Er-
gebnis waren erstens relativ hohe Wachstums-
raten; in der ersten Hélfte 2005 fithrte Ungarn
mit 4,75% (neben Litauen) die Liste der europé-
ischen Lander an. Dieses Wachstum ist zweitens
exportorientiert. Der Aulenhandel als Anteil des

ungarischen BSP liegt mittlerweile bei tiber 65%.
Und der ungarische Aulenhandel ist drittens, wie
Analysen etwa des deutsch-ungarischen Handels
zeigen, vor allem intra-industry trade bzw. Intra-
Firmen-Handel. Das technologische Niveau der
ungarischen Exporte (in erster Linie der Automo-
bil- und elektronischen Industrie) entspricht dem
seiner Importe. Das Land treibt mit seinen grofen
internationalen Partnern gleichgewichtigen Han-
del. Man kann also von einem Entwicklungserfolg
sprechen, von der erfolgreichen Integration Un-
garns in den europdischen bzw. globalen Markt.
Die Beschreibung der ungarischen Wirt-
schaft als ,,verlangerter Werkbank“ der westeuro-
péischen Industrie ist nicht ganz abwegig, inso-
fern jedenfalls nicht, als die Dynamik der unga-
rischen Volkswirtschaft in der Tat von externen
Akteuren ausgeht. Das heif3t jedoch nicht, dass
sich eine internationale Arbeitsteilung heraus-
gebildet hétte, in der Ungarn der Part des Produ-
zenten technologisch anspruchsloser Giiter und
Dienstleistungen zufiele. Dies ist nicht der Fall.
Auch die Grenzen zwischen technologisch an-
spruchsvoller Produktion sowie Forschung und
Entwicklung sind in Ungarn durchléssig.
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Tabelle 2:  Anteil auslandischer Unternehmen an der verarbeitenden Industrie Ungarns

(2002 in Prozent)

Branche Wertsch6pfung Kapital Beschaftigung
Nahrungsmittel, 62.1 3.3 397
Getranke, Tabak ! ! '
Textilien 51,4 60,2 34,4
Leder und Schuhe 63,0 70,0 50,0
Holzprodukte 43,7 63,3 21,4
Papier, Druck,
43,3 47,5 25,9
Verlag
Kohle- und
N . 79,2 42,5 68,7
Erddlverarbeitung
Gummi und
: 61,1 71,1 48,6
Plastik
Metallprodukte 39,4 52,6 29,5
Elektrische
Apparate und 77,0 86,1 69,8
Instrumente
Automobilbau 86,2 98,4 62,2

Quelle: Phillip Fink, Der ungarische Musterknabe? Wachsende Polarisierungen in Ungarn, in: Comparativ,

Leipziger Beitrage zur Universalgeschichte und vergleichenden Gesellschaftsforschung, 14 (2), 2004

2. Probleme des exportorientierten
Wachstums

Das exportorientierte Wachstum nach ungari-
schem Muster weist zwei miteinander zusam-
menhéngende Probleme auf. Zum einen ist es,
obwohl exportorientiert, importintensiv. Die aus-
ldindischen Unternehmen beziehen nur 10 bis
20% ihrer Vorleistungen von lokalen Anbietern.
Hier erweist sich der Vorteil der geographischen
Néahe als Nachteil: Die Produktionsstidtten der
ausldandischen Firmen sind in der Regel an der
Westgrenze des Landes oder in unmittelbarer
Nahe der Hauptstadt lokalisiert und damit direkt
an die gesamteuropdischen Verkehrsnetze an-
gebunden. Sie importieren, anstatt — wie man
erhofft hatte — ein Netz lokaler Zulieferer auf- und
auszubauen. Damit entfallt auch ein Vorteil, der

ausldandischen Direktinvestitionen in der Litera-
tur meist zugesprochen wird: Ihr Ausstrahlungs-
effekt auf die lokalen Unternehmen. Gleichzeitig
steht die Handelsbilanz unter einem kontinuierli-
chen Druck. Ein strukturelles Handels- und Leis-
tungsbilanzdefizit konnte sich auf langere Sicht
als Wachstumsengpass erweisen.

Das zweite Problem des exportorientierten
Wachstums ist die Herausbildung einer dualisti-
schen Wirtschaftsstruktur. Da der spill-over-Ef-
fekt der ausldndischen Investitionen wie erwédhnt
schwach ist, diese Investitionen aber keineswegs
ausreichen, um ein Beschéftigungsniveau zu schaf-
fen, das dem der Zeit vor der Transformation
entspricht, ist die Mehrheit der Arbeitnehmer bei
wenig effizienten lokalen Unternehmen oder
iberhaupt nicht beschéftigt. Die lokalen Firmen
koénnen mit den multinationalen Unternehmen



nicht mithalten, sie stehen unter Lohndruck, der
von den multinationalen Unternehmen ausgeht,
und sie kommen meist nicht in den Genuss steuer-
licher und anderer staatlicher Vergiinstigungen.
Dem transnationalen Sektor der Wirtschaft steht
so ein Konglomerat aus kleineren lokalen Indus-
trieunternehmen, Einzelhandel, Kleinhandwerk,
Bauwirtschaft, unterausgestattetem offentlichem
Dienst, Restbestinden der alten staatlichen In-
dustrie, Subsistenzlandwirtschaft und Schatten-
wirtschaft gegeniiber. Der sektoralen entspricht
eine regionale Polarisierung, ein steiles West-
Ost-Entwicklungsgefille, sowie eine Heterogeni-
sierung der Arbeitnehmerschaft, deren Lohne
und Arbeitsbedingungen davon abhédngen, ob
sie im transnationalen Sektor oder in der pre-
kiren Rest-Okonomie beschiiftigt sind (im Durch-
schnitt liegen die Lohne in den auslindischen
Unternehmen um 60 Prozent iiber denen der
lokalen Firmen).

Die fiir die Zukunft Ungarns wichtige Frage
ist, ob das exportorientierte Wachstum auf der
Grundlage ausldndischer Direktinvestitionen —
unabhéngig, ob man seine Schattenseiten oder
seine Vorteile hervorhebt — fortgesetzt werden
kann. Beim Zufluss ausldndischer Direktinve-
stitionen scheint der Hohepunkt iiberschritten
zu sein. Die Reinvestition der Gewinne dagegen
wird nicht mehr in erster Linie von den Konditio-
nen eines Niedriglohnstandorts abhéngen, son-
dern von der Qualitdt der Standortbedingungen.
Hier sind aber Engpésse zu befiirchten, die zum
Teil dieselben sind wie die einstigen Standort-
vorteile: Das Ausbildungssystem entspricht nicht
mehr dem Bedarf der internationalen Unterneh-
men; es herrscht Facharbeitermangel. Die Infra-
struktur ist an der Westgrenze und um Budapest
gut entwickelt, sie endet jedoch ostlich oder siid-
ostlich der Hauptstadt. Die 6ffentlichen Dienst-
leistungen sind unzureichend, die Administration
gilt als wenig effizient; die Rechtssicherheit, auf
die vor allem kleinere ausldndische Firmen ange-
wiesen sind, wird — trotz geltendem EU-Recht
- oft als mangelhaft bezeichnet. Hinzu kommt
die Irrationalitét eines extrem polarisierten und
immer weniger berechenbaren politischen Sys-

tems, das mittlerweile als Standortnachteil be-
sonderer Art eingestuft wird.

3. Die Lohnentwicklung:
Wem kommt das Wachstum zugute?

Das Schaubild 2 zeigt die Reallohnentwicklung
in der EU in den Jahren 2000 bis 2003. In dieser
Zeit stiegen die Lohne in Ungarn um 32% (zum
Vergleich: in Deutschland stiegen sie um nur
0,8%). Ungarn wies damit die hochste Steige-
rungsrate in der gesamten EU auf. Gleichzeitig
war die Arbeitslosigkeit mit 5,6% im Jahre 2004
im europédischen Vergleich niedrig. Es scheint
also, dass das exportorientierte Wachstum auf
der Grundlage ausldndischer Direktinvestitionen
auch den Arbeitnehmern zugute kommt.

Die Daten zur Arbeitslosigkeit miissen je-
doch mit Vorsicht gelesen werden. Die offizielle
Arbeitslosenrate gibt den realen Stand der Be-
schéftigung nicht wider. Es gibt in Ungarn keinen
Anreiz, sich arbeitslos zu melden, da die entspre-
chenden Leistungen nur fiir eine kurze Ubergangs-
zeit vergeben werden. Daher ist — auf den ersten
Blick paradoxerweise — in Ungarn sowohl die
Arbeitslosen- als auch die Beschiftigungsquote
niedrig. Hinter der niedrigen und seit 1990 deut-
lich gesunkenen Beschéaftigungsquote verbergen
sich die so genannten ,6konomisch Inaktiven®,
die weder arbeitslos, noch beschiftigt sind, son-
dern aus den Statistiken herausfallen. Ihre Zahl
lasst sich nur grob kalkulieren: Mit der Zahl der
1990 Beschiiftigten abziiglich der heute Beschéf-
tigten oder als arbeitslos Gemeldeten. Das Ergeb-
nis liegt bei einer bis eineinhalb Millionen ,In-
aktiven®, von denen nur vermutet werden kann,
wie sie ihren Lebensunterhalt bestreiten: Durch
Schwarzarbeit, Subsistenz-Landwirtschaft, ver-
schiedene Formen staatlicher Unterstiitzung (wie
Kindergeld) oder Kleinkriminalitdt. Ein beson-
deres Problem in diesem Zusammenhang ist die
Minderheit der Roma (deren Anteil an der Bevol-
kerung kaum zu ermitteln ist. Schidtzungen
schwanken zwischen 400.000 und einer Million).
Siebzig bis achtzig Prozent der Roma stehen in
keinem formellen Beschéftigungsverhaltnis.
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Schaubild 2:  Reallohnentwicklung 2000-2003. Wachstum in Prozent
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Quelle: Wiener Institut fir Internationale Wirtschaftsvergleiche, Central-East Europe Databasis 2003, Wien 2004.

Die Beschéftigung und die insgesamt dyna-
mische Lohnentwicklung verteilen sich also sehr
ungleich iiber das Land und seine Bevilkerung.
Hier ist noch einmal das West-Ost-Gefélle her-
vorzuheben. Wéahrend im Westen Facharbeiter-
mangel herrscht und Unternehmen Arbeitskréfte
aus der Slowakei importieren, liegt die Beschaf-
tigung von Médnnern im erwerbsfdhigen Alter in
einigen nordostlichen Regionen unter 50%. Die
Mobilitdt der Erwerbsfahigen ist niedrig, unter
anderem weil das Wohnen in der eigenen Im-
mobilie und - auf dem Lande — auf dem eigenen
Grund und Boden die Regel ist. Offensichtlich
schwichen Mietfreiheit im eigenen Haus und die
Verfiigung iiber (wenn auch nicht rentabel zu
bewirtschaftenden) Grund und Boden den An-
reiz, den hohere Lohne auBerhalb der Hei-
matregion bieten.

4. Betreibt Ungarn
Lohn- und Steuerdumping?

Angesichts der Lohnentwicklung vor allem in den
Bereichen, in denen ausldndisches Kapital beson-
ders aktiv ist — in den Bereichen also, in denen

man auf die Attraktion weiteren Auslandskapitals
setzen wiirde — ist es unsinnig, von ,Lohndum-
ping“ zu sprechen. Zwar versucht die Regierung,
iiber tritpartite Institutionen eine moderate L.ohn-
entwicklung zu betreiben, sie kann diese aber
gegen den Markt nicht durchsetzen. Der Arbeits-
markt hielt sich nicht an die Vorgaben und ermog-
lichte hohere Lohnsteigerungen als die empfohle-
nen. Dies muss in erster Linie auf die Knappheit
von Facharbeitern in den dynamischen Zonen und
Branchen des Landes zuriickgefiihrt werden.
Dariiber hinaus konterkariert die Regierung
ihre korporativen Regulierungsversuche durch
ihre eigene Minimallohnpolitik. Ende 2000 wur-
den die Minimall6hne von der FIDESZ-Regierung
von 28.000 auf 40.000 Forint und 2001 auf
50.000 Forint heraufgesetzt. Die sozialistische
Regierung unter Péter Medgyessy erhohte 2002
die Léhne im 6ffentlichen Sektor um 50% — was
zwar nicht ausreichte, um das Missverhéltnis
zwischen den Einkommen im 6ffentlichen und
im privaten Sektor auszugleichen, wohl aber die
Makrodaten zur Lohnentwicklung in die Hohe
trieb. 2003 wurden die Minimallohne steuerfrei
gestellt und 2004 auf 53.000 Forint angehoben.



Natiirlich bleibt deren absolutes Niveau (etwas
iiber 200 Euro) niedrig. Minimallohnsteigerungen
setzen sich aber fast automatisch in generelle
Lohnsteigerungen um, weil viele (vor allem aus-
landische) Unternehmen Differenzierungen in
ihrer Lohn- und damit inneren Anreizstruktur
erhalten wollen. Vor allem kleinere ungarische
Unternehmen dagegen zahlen oft offiziell nur
den Minimallohn und schlagen hierauf inoffiziell
einen Aufschlag, der steuer- und abgabenfrei ist.
Eine Erhohung des Minimallohns erhdht damit
fiir sie den mit Steuern und Abgaben belasteten
Anteil der Lohnkosten. Wenn die Arbeitnehmer
auf Betriebsebene durchsetzen konnen, dass der
sinoffizielle“ Anteil des Lohns gleich bleibt, steigt
auch das generelle Lohnniveau.

Wenn von Lohndumping nicht die Rede sein
kann: Betreibt Ungarn ,Steuerdumping“? Bietet
der Staat seine Leistungen — inshesondere seine
Leistungen fiir Unternehmen — zu Preisen (Steu-
ern) an, die unterhalb ihrer ,Kosten®, also unter-
halb seiner Steuereinnahmen liegen, um auslin-
dische Investitionen anzuziehen? Auf der Ein-
nahmenseite ist zu betonen, dass die Verbrauchs-
und Einkommenssteuern auch im européischen
Vergleich hoch sind. Die Unternehmenssteuern
dagegen lagen 2003 bei 18% und wurden 2005
auf 16% gesenkt. Sie liegen damit wie in ganz
Zentraleuropa unter dem westeuropédischen Durch-
schnitt (Deutschland: 26,4%), dieser Durchschnitts-
satz weist aber in ganz Europa eine sinkende
Tendenz auf (vgl. dazu den Beitrag von Margit
Schratzenstaller in diesem Band). Zudem wird
aus dem Steuersatz nicht ersichtlich, wie viel
Steuern die Unternehmen, gemessen als Anteil
des Sozialprodukts, tatsdchlich zahlen. Ein
niedriger Unternehmenssteuersatz allein erfiillt
daher noch nicht den Tatbestand des Dumpings.
Als eine Art Dumping konnten allenfalls die
Steuervergiinstigungen bzw. -befreiungen fiir
Neuinvestitionen sein, die Ungarn vor dem EU-
Beitritt einsetzte, um Direktinvestitionen ins
Land zu ziehen. Diese Vergiinstigungen musste
und muss das Land aber auf Druck der EU ab-
bauen. Auf der Ausgabenseite kann nicht (mehr)
von einem besonders attraktiven staatlichen
Angebot an die Unternehmen gesprochen wer-

den. Die Infrastruktur droht wie erwdhnt zu
einem Wachstumsengpass zu werden, und auch
das Ausbildungssystem ist ein Engpass, insbe-
sondere in dem fiir die Unternehmen wichtigen
~mittleren“ Bereich. Ahnliches gilt fiir die staat-
liche Verwaltung und die 6ffentlichen Dienst-
leistungen.

Die Problematik des ungarischen Staats-
haushalts liegt nicht in der relativen Hohe der
Steuerséitze, sondern in dem Widerspruch zwi-
schen einem hohen Bedarf an 6ffentlichen Inves-
titionen/Ausgaben auf der einen und der Enge
der Maastricht-Kriterien, auf die Ungarn sich hin-
bewegen muss, auf der anderen Seite. Theoretisch
konnte das Land diese Diskrepanz aufheben,
wenn es die Steuerquote deutlich anhobe. Ein
~skandinavisches“ Steuermodell ist in Ungarn
aber aus politisch-ideologischen Griinden kaum
durchzusetzen. Die Alternative wére eine hohere
Steuereffizienz, das hei3t der Abbau der mas-
siven Steuerumgehung. Die Praxis vieler Unter-
nehmen, die vorgeschriebenen Minimallohne zu
zahlen und mit einem steuer- und abgabenfreien
Aufschlag zu versehen, wurde erwdhnt, ebenso
der hohe Anteil der ,,6konomisch Inaktiven®, der
wiederum auf die Bedeutung der informellen
Wirtschaft verweist. Den Lowenanteil der Steu-
ern tragen die reguldr Beschéftigten, denen die
Steuern direkt vom Einkommen abgezogen wer-
den, wiahrend Selbstdndige und in Kleinunter-
nehmen Beschiiftigte sich oft der Besteuerung
entziehen. Grundlage dieses Missverhdltnisses
sind nicht die Steuersétze, sondern ist die Praxis
der staatlichen Finanzverwaltung.

Missbraucht Ungarn die ihm von der EU
zugewiesenen Strukturfonds, um seine Steuer-
ausfélle auszugleichen? In der Realitét sind die
Strukturfonds eine Chance, den Widerspruch
zwischen offentlichem Investitionsbedarf und
den Maastrichter Stabilitdtskriterien zu iber-
briicken. Die Verteilung der Strukturmittel erfolgt
nach Regeln, die von der EU bestimmt und iiber-
wacht werden. Sie sollen dazu beitragen, dass
riickstdndige Regionen dem Gemeinsamen Markt
integriert werden kénnen - ein Ziel, das auch
und gerade im Interesse der Handelspartner
Ungarns liegt.

57



58

5. Betreibt Ungarn ,,Sozialdumping”?

Inwieweit hilft der ungarische Sozialstaat, die
erwahnten Differenzen in Reallohnentwicklung
und Beschiiftigung zu iiberbriicken? Der Okonom
Janos Kornai hatte den ungarischen Staat im
Kommunismus als premature welfare state qua-
lifiziert, als Wohlfahrtsstaat, der noch der wirt-
schaftlichen Grundlage wohlfahrtsstaatlicher
Segnungen entbehre. In gewisser Hinsicht gilt
dies auch heute noch: Das System der staatlichen
Leistungen ist duBerst komplex, eine zum Teil
widerspriichliche Mischung aus Restbestdnden
des Kommunismus und einem kontinentaleuro-
péischen Sozialstaat Bismarckscher Pragung, die
von der Klammer eines schlecht verarbeiteten
Neoliberalismus weniger zusammengehalten als
konterkariert wird. Viele Gruppen hidngen an
den Nabelschniiren des Staates, der aber — und
insofern ist die Rede vom premature welfare
state auch wieder unangemessen —nur noch kar-
ge Leistungen zu bieten hat. Dies zeigt sich an den
beiden grofiten Systemen der sozialen Sicherung,
der Rentenversicherung und der Krankenver-
sicherung. Die Rentenversicherung, deren Struk-
tur der Deutschlands entspricht (und die eine
ganze Reihe zusétzlicher Schutzklauseln enthélt),
bringt es fiir iiber 90 Prozent der Rentner auf
eine Rente von maximal 200 Euro im Monat —
deutlich unterhalb der Lebenshaltungskosten.
Allein das mietfreie Wohnen, die Unterstiitzung
durch die nachfolgende Generation und informel-
le Titigkeiten erméglichen das Uberleben. Daher
miissen die Rentner den beiden gro3en und sich
zum Teil iiberlappenden Problemgruppen der
Roma und der ,6konomisch Inaktiven“ hinzu
addiert werden. Die Krankenversicherung bzw.
das Gesundheitssystem insgesamt befindet sich
in einem skandaltsen Zustand. Trotz hoher Bei-
tragszahlungen kommt in den Genuss offentli-
cher drztlicher Leistungen nur, wer informelle
(und illegale) Zuzahlungen leistet. Die Kranken-
héduser sind Infektionsherde, die Vernachlissi-
gung der Patienten trigt schon methodische Ziige.
Ein Resultat dieses Systems (wenn auch anderer,
in die gleiche Richtung wirkender Faktoren) ist
eine durchschnittliche Lebenserwartung unter

der sehr viel &rmerer Lander wie Mexiko oder
Albanien.

Der Zustand der sozialen Sicherungssyste-
me, der gleichzeitig tiberkomplexe, tiberbesetzte
und unterausgestattete Sozialstaat, erfiillt aber
ebenfalls nicht den Tatbestand des Dumpings.
Der o6ffentlichen Unterversorgung liegt keine Wett-
bewerbsstrategie zugrunde, sie ist vielmehr das
Ergebnis eines von niemandem gesteuerten und
von schweren sozialen Briichen begleiteten Trans-
formationsprozesses. Dieser fand in einem ideo-
logischen Klima statt, das in ganz Europa vom
Neoliberalismus bestimmt war — mit dem fiir
Ungarn wichtigen Unterschied, dass die neolibe-
rale Kritik am Sozialstaat geiibt wurde, bevor er
die in Westeuropa zu Recht oder zu Unrecht be-
klagten Auswiichse ausbilden konnte, das heif3t
bevor die Reste des Kommunismus in ein moder-
nes soziales Sicherungssystem umgebildet wer-
den konnten. Der Vorwurf, der gegen die unga-
rischen Regierungen erhoben werden kénnte —
und zwar in erster Linie von den ungarischen
Biirgern selbst —, ist nicht der, dass sie die so-
zialen Sicherungssysteme zerfallen lassen, um
Ungarns Position im internationalen Wettbewerb
zu stirken. Der Vorwurf wire vielmehr, dass die
Regierungen nicht versucht haben, die zugege-
benermafBlen engen Spielrdume zu nutzen, um
die bediirftigsten Gruppen der Bevilkerung zu
unterstitzen.

Insbesondere von Deutschland aus wirkt der
Dumpingvorwurf nicht iberzeugend. In keinem
EU-Land wuchsen die L.ohne zwischen 2000 und
2003 langsamer als in Deutschland. Dariiber
hinaus zielen die deutschen Sozialreformen auf
eine Senkung der Lohnnebenkosten und zur Stei-
gerung der internationalen Wetthewerbsfahigkeit
- in einem wirtschaftlichen Umfeld, das bereits
durch hohe und kontinuierliche Uberschiisse der
deutschen Handelsbilanz bestimmt ist. Dies ist
eine Politik, die man frither beggar my neighbour
nannte, der Versuch, sich auf Kosten der Han-
delspartner aus der Krise ,herauszuexportie-
ren“. Eine solche Politik innerhalb der EU konnte
auflange Sicht schiadlicher sein als das vermeintli-
che ,Dumping®, das den neuen Mitgliedern an-
gelastet wird.



Clemens Rode

Die Rolle des Sozialen Dialogs in den neuen

EU-Mitgliedstaaten

Konsequenzen fur Lohnpolitik und soziale Sicherung

1. Kurzer historischer Riickblick

Der soziale Dialog war im industrialisierten Eu-
ropa bis zu den sozialen Umwéilzungen am Ende
des Ersten Weltkriegs keine historisch bekannte
Kommunikationsform, au3er bei sozialreforme-
rischen Kapitalisten wie Robert Owen oder viel-
leicht in den Textilfabriken der Familie Engels
in Barmen und Manchester. Auch in den Lindern
des sowjetisch dominierten ,Rates flir gegensei-
tige Wirtschaftshilfe* (RGW/COMECON) gab es
zwischen Januar 1949 und November 1989 kei-
nen Platz fiir ,Sozialpartnerschaft®, denn die
Werktédtigen waren schlieBlich gleichzeitig Mit-
eigentiimer der , Volkseigenen Betriebe®. Mit der
scheinbaren Aufhebung der Widerspriiche zwi-
schen Kapital und Arbeit entfiel angeblich die
Notwendigkeit von Dialog und Partnerschaft. Die
wirtschaftlichen und politischen Folgen von 40
Jahren dieses Systems sind bekannt.

Ganz anders verlief die Entwicklung in Teilen
West- und Mitteleuropas seit etwa 1919. Gerade
der Prozess der westeuropdischen Einigung seit
Churchills Ziiricher Rede zu den ,Vereinigten
Staaten von Europa“ 1946 enthielt schon in der
Européischen Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl
(1953) iiber die Européische Wirtschaftsgemein-
schaft (1958) und die Européischen Gemeinschaf-
ten (1967) bis zur Européischen Union (1993)
immer wieder Hinweise auf Mitbestimmung und
Sozialdialog. Von der auch von den westlichen
alliierten Siegerméchten geforderten paritéti-
schen Montanmitbestimmung in der Bundesre-
publik Deutschland bis zu den Initiativen von
Jacques Delors, Préasident der EG- und EU-Kom-
mission von 1985 bis 1995, in Richtung auf das

Européaische Wirtschafts- und Sozialmodell zieht

sich ein roter Faden von dialog- und konsenso-

rientierten Initiativen zur Losung von Struktur-
problemen in der europiischen Wirtschafts- und

Arbeitswelt.

Bereits in den Romischen Vertrdgen von
1957 werden die Sozialpartnerschaft, die Wahr-
nehmung der Arbeitnehmerinteressen, die Mit-
bestimmung und das Tarifwesen im Titel XI,
Kapitel 1 Sozialvorschriften explizit angesprochen.
1985 regte Jacques Delors den von der EG-Kom-
mission unterstiitzten zweiseitigen Sozialdialog
an, der entsprechend dem Ort, an dem das erste
Treffen stattfand, als ,,Prozess von Val Duchesse*
bekannt geworden ist.

Von entscheidender Bedeutung fiir die Wei-
terentwicklung des sozialen Dialogs und der So-
zialpartnerschaft in der Arbeitswelt zunédchst der
grenziiberschreitend operierenden Unterneh-
men, aber spéiter auch aller anderen Betriebe
und Verwaltungen in der Europédischen Union
wurden die folgenden drei Direktiven der Kom-
mission:

e Direktive zur Bildung Européischer Betriebs-
ridte in transnationalen Unternehmen vom
22.9.1994

e Direktive zur Bildung der Européischen Ak-
tiengesellschaft (Societas Europea/SI) vom
8.10.2001

e Direktive zur Information und Konsultation
der Beschiftigten vom 11.3.2002

Mit der EU-Erweiterung vom 1. Mai 2004 traten

acht mitteleuropéische Lander der Européischen

Union bei, deren Erfahrungen mit sozialem Dia-

log, Mitbestimmung sowie Kollektiv- und Tarif-

vertrdgen vor und nach 1989 durchaus unter-
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schiedlich waren. In Slowenien war das jugosla-
wische System der ,Arbeiterselbstverwaltung”
am starksten ausgeprigt, in Ungarn gab es Er-
innerungen an die ,Arbeiterréite” aus der kurzen
Zeit des Volksaufstandes vom Oktober 1956 gegen
die sowjetische Bevormundung. Nach 1989 wur-
de in beiden Lindern das duale System der In-
teressenvertretung durch Gewerkschaften und
Betriebsrite nach deutschem bzw. dsterreichi-
schem Vorbild eingefiihrt, allerdings mit erheblich
beschréinkteren Rechten. Zwischen Bratislava
und Tallin gab es dagegen bis zum Beitritt zur
EU keine Mitbestimmungserfahrungen innerhalb
des sowjetisch inspirierten Wirtschaftsmodells.
Der Kampf der Gewerkschaft Solidarnosc in Polen
seit August 1980 war gegen dies System gerichtet.
Das Kriegsrecht seit 1981 und die politischen
Herausforderungen nach 1989 lieBen weder Raum
noch Zeit zur Entwicklung eines ausgepragten
eigenen polnischen Modells des sozialen Dia-
logs.

Die Frage, die sich nun in einer Zeit der ra-
santen Neuindustrialisierung der Lander Ostmit-
teleuropas, der Standortkonkurrenzen und der
Betriebsverlagerungen stellt, lautet: Wie wirkt
sich die EU-Erweiterung auf den sozialen Dialog
in der EU-25 und damit auf die Lohnpolitik und
die soziale Sicherung aus?

2. Begriffskldarung: ,,Sozialer Dialog”
in der ,Sozialpartnerschaft”

»Sozialer Dialog®” und ,Sozialpartnerschaft” sind
spétestens seit Griindung der Internationalen
Arbeitsorganisation (ILO) im Jahr 1919 Kernbe-
griffe bei der Regelung moderner betrieblicher
Arbeitsbeziehungen und iiberbetrieblicher Kon-
fliktlosungen in der Arbeitswelt. Die Sozialpart-
nerschaft ist die Zusammenarbeit zwischen den
Organisationen der Arbeitgeber und der Arbeit-
nehmer. Sie dient der auBBerparlamentarischen
Konsensbildung zwischen den unterschiedlichen
Interessen in Bezug auf Wirtschafts- und Sozial-
themen. Die beteiligten Parteien sind die Sozial-
partner. Sie legen in Kollektiv- und Tarifvertrdgen
vor allem die Arbeitsbedingungen, die Arbeits-
zeiten und das Arbeitsentgelt fest.

Die vielfdltigen Ebenen und Formen des
sozialen Dialogs beruhen auf historischen Erfah-
rungen und hiufig sehr alten gesetzlichen Rege-
lungen. Die Komponenten des Sozialdialogs in
der Sozialpartnerschaft sind in Deutschland die
folgenden:

e Tripartismus: Geregelte Beziehungen zwischen
Arbeitgebern, Gewerkschaften und Staat na-
tional und international seit der Griindung
der ersten Fachorganisation des UN-Systems,
der ILO, im Jahre 1919 in Genf.

o Tarifwesen: Regelung von Rahmenbedingun-
gen und Vergiitung in Betrieben, Branchen
und in der Fliache; gesetzliche Basis ist in
Deutschland das Tarifgesetz von 1949.

e Betriebliche Mitbestimmung: Rechte der In-
formation, Beratung, Mitwirkung, Mitbestim-
mung in den Betrieben. Erste Vorldufer seit
1860, erstes Betriebsritegesetz vom 11.2.
1920, neue Grundlage in der Zeit nach dem
2. Weltkriegs durch das Betriebsverfassungs-
gesetz vom 11.10.1952 mit Novellierungen
1972 und 2001 (Basis im Offentlichen Dienst:
Bundespersonalvertretungsgesetz von 1955).

e Mitbestimmung in Aufsichtsraten: seit dem
Montanmitbestimmungsgesetz von 1951 in
Kohle und Stahl, allgemein durch das Betriebs-
verfassungsgesetz von 1952 und Novellie-
rungen von 1972 und 2001.

3. Mitbestimmung als weitverbreitete
Komponente des
europaischen Sozialmodells

Die deutsche Mitbestimmung und die Vielschich-
tigkeit des deutschen Tarifwesens in Betrieben,
Branchen und in der Flache ist kein ,,negativer
Sonderweg in Europa“. In Schweden beispiels-
weise greift die Arbeitnehmerbeteiligung in
Aufsichtsraten fiir Betriebe ab 50 Beschiftigte,
und sie wird im Gegensatz zur Bundesrepublik
flichendeckend wahrgenommen. In Slowenien
bestehen nicht nur Betriebsrite, Arbeitnehmer-
aufsichtsratsmandate und eine hundertprozen-
tige Abdeckung aller Beschéftigten mit Tarifver-
trdgen, sondern zusétzlich der korporatistische
Sozialdialog mit Arbeiter- und Wirtschaftskam-



Grafik 1:
in der erweiterten EU

Quelle: Europaisches Gewerkschaftsinstitut -EGI- 2005

mern nach osterreichischem Modell. Beide Staa-
ten gehoren in ihren Regionen zu den erfolgreichs-
ten Volkswirtschaften. Unter den Neumitgliedern
der erweiterten EU entstehen rechtlich gesehen
nur wenige mitbestimmungsarme Regionen.
Starke betriebliche Arbeitnehmerbeteiligung
durch Gewerkschaften und/oder Betriebsrite
gibt es in staatlichen und privaten Unternehmen
in 12 Landern, darunter Ddnemark, Deutsch-
land, Finnland, Luxemburg, Niederlande, Oster-
reich und Schweden der ,alten“ Union. Unter
den acht kontinentaleuropéischen Beitrittslan-
dern haben die Slowakei, Slowenien, die Tsche-

Mitbestimmung und betriebliche Arbeitnehmerrechte b

Starke Arbeitnehmer-
beteiligung in staatlichen
und privaten Unternehmen
und ihren Aufsichtsraten:

12 Lander

Eingeschrankte Arbeit-
nehmerbeteiligung, aber
besonders in Staatsbetrieben
vertreten:

7 Lander

Keine oder stark einge-
schrankte Arbeitnehmer-
beteiligung:

6 Lander
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chische Republik und Ungarn Regeln fiir eine
formale Sozialpartnerschaft.

Eine eingeschriankte Arbeitnehmerbeteili-
gung am betrieblichen Sozialdialog weisen sie-
ben Liander, namlich Frankreich, Griechenland,
Irland Portugal, Spanien von den EU-15 sowie
die Neumitglieder Malta und Polen auf. Im letzt-
genannten Land bestehen ,Werksrite“ weiter
auf der Basis aus der Vorwendezeit fortwirken-
der Gesetzgebung in staatlichen Unternehmen,
besonders im Bergbau und in Hiittenwerken.

Keine oder nur stark eingeschriankte Rechte
auf Arbeitnehmerbeteiligung an einem Sozial-
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dialog bestehen in Belgien, GroB3britannien, Ita-
lien, Zypern sowie in den drei baltischen Staaten
Estland, Lettland und Litauen. In Estland prak-
tizieren allerdings insbesondere skandinavische
Investoren den betrieblichen Sozialdialog aus
eigenem Antrieb und ohne gesetzliche Grundla-
ge. In Litauen werden gegenwértig sozialpartner-
schaftlich orientierte Reformen nach den slowa-
kischen und tschechischen Modellen angestrebt.

Sozialpartnerschaft, Sozialdialog und Mit-
bestimmung sind die Hauptkomponenten des
Européischen Sozialmodells. Sie stellen den wich-
tigen definitorischen Teil des Konzepts der sozia-
len Marktwirtschaft und den Kern der industriel-
len Demokratie dar. Allerdings muss auch klar-
gestellt werden, das sowohl in West- wie in Mit-
teleuropa die gegebenen Rechte zum sozialen
Dialog besonders auf betrieblicher Ebene haufig
nicht in Anspruch genommen werden bzw. die
Inanspruchnahme und Durchsetzung dieser Rech-
te in vielen Unternehmen auf unterschiedlichen
Leitungsebenen massiv behindert werden. In die-
sem Bereich ist auch die Beschreitung der Rechts-
wege bis hin zum Européischen Gerichtshof in
Luxemburg noch zu selten.

Die Europédische Union teilt sich in Bezug
auf die Allgemeingiiltigkeit von Tarifabschliissen
in drei Gruppen auf (vgl. Grafik 2). Eine Deckungs-
rate zwischen 80 und 100 Prozent weisen
Spanien, Ddnemark, Portugal, die Niederlande,
Schweden, Italien, Belgien, Frankreich, Oster-
reich und Slowenien auf. Diese fiir die Arbeit-
nehmer positiv berechenbare Situation ist in
vielen Féllen Klauseln im Arbeitsrecht geschul-
det, die einmal erreichte Tarifabschliisse fiir
allgemein und landesweit verbindlich erkldren.
Eine mittlere Liandergruppe hat verbindliche
Tarifvertrage fiir zwischen 60 und 70% der Ar-
beitnehmer. Dort befindet sich neben Deutsch-
land auch Finnland, Irland, Zypern, Malta und
Luxemburg. In der Gruppe mit unter 40 bis 10%
allgemeiner Tarifverbindlichkeit befinden sich
mit der Slowakei, Polen, Ungarn, Estland, der
Tschechischen Republik, Lettland und Litauen
sieben der acht kontinentalen Beitrittslinder. Dort
finden sich aber auch die Altmitglieder GrofBbri-
tannien und Griechenland.

4. Struktur und Probleme des Sozialen
Dialogs in den neuen Mitgliedstaaten

Der soziale Dialog ist in den neuen Mitgliedstaa-

ten mit der bemerkenswerten Ausnahme von

Slowenien de facto eher unterentwickelt. Es feh-

len in der Praxis haufig die wesentlichen kons-

titutiven Voraussetzungen fiir eine ergebnisori-
entierte und damit erfolgreiche Sozialpartner-
schaft. Dies zeigt sich an folgenden Faktoren:

a) Die Gewerkschaften sind mitglieder- und fi-
nanzschwach, hdufig nach ideologischen Rich-
tungen organisiert und damit auch zerstritten.
Der gewerkschaftliche Organisationsgrad liegt
im ostlichen Mitteleuropa zwischen 12 und 25
Prozent mit abnehmender Tendenz. Die ge-
setzliche Basis der Organisationen liegt nicht
in Branchen und Unternehmen, sondern in
~Betriebsstittensozialvereinen®. Streikfonds
sind praktisch nicht existent. In Ungarn gibt
es sechs nationale Gewerkschaftsbiinde, in
Polen existieren tiber 23.000 gerichtlich regis-
trierte Gewerkschaften, 3 nationale Biinde mit
jeweils unter 700.000 Mitgliedern und iiber
300 nationale Dachverbande bzw. Branchen-
organisationen. Die Gewerkschaftsmitglied-
schaft ist in den 6ffentlichen Diensten und
Staatsbetrieben eher noch hoch, in der priva-
ten Wirtschaft und insbesondere bei Neugriin-
dungen auf der griinen Wiese oft deprimie-
rend gering.

b) Die Arbeitgeberorganisationen sind ebenfalls
wenig reprasentativ und stark zersplittert.
Staatliche und private, grof3e und kleine, in-
und ausldndische Unternehmen organisieren
sich separat. Die so entstehenden Verbdnde
haben regelméBig kein eindeutiges Verhand-
lungsmandat seitens ihrer Mitglieder. Auslén-
dische Investoren, die in vielen neuen Beitritts-
landern volkswirtschaftlich von erheblicher
Bedeutung sind, haben oft eine besonders
geringe Beteiligung an Sozialdialog und Tarif-
wesen.

c) Ein stark formalisierter Sozialdialog findet
iiberwiegend in den Hauptstidten statt mit
Hoffnung auf den Staat als Schiedsrichter, der
héufig in vielen Bereichen selbst noch grof3ter



Grafik 2:
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Quelle: Europaisches Gewerkschaftsinstitut/EGI, Brissel 2004

Arbeitgeber ist. Fiir Branchen und Regionen
gibt es regelmifig keine Traditionen des so-
zialen Dialogs. In Ungarn gab es bis vor kur-
zem nur drei iiberbetriebliche Tarifvertrédge:
fiir Bicker, die Elektrizitdtswirtschaft und den
Tourismus. Die Abdeckung der Arbeitnehmer
durch Tarifvertrdge liegt bei den Neumitglie-
dern, wieder mit der Ausnahme Slowenien,
am unteren Ende im EU-Vergleich. Sie betrdgt
heute unter 40% der Arbeitnehmer in Polen,
unter 10% in Litauen.
Es sind nicht die unzureichenden gesetzlichen
Grundlagen oder die fehlenden Mandate von
Gewerkschaften und Arbeitgeberverbanden, die
fiir die faktische Schwiche des sozialen Dialogs
im Ostlichen Mitteleuropa verantwortlich sind,
sondern das mangelnde Vertrauen der Bevolke-
rung in die eigenen politischen Einflussmoglich-
keiten sowie in Parteien, Verbdnde und Gewerk-
schaften. Daraus resultiert eine entsprechend
schwache Wahrnehmung des Rechts auf Koali-
tionsfreiheit.

Viele Untersuchungen und Befragungen wei-
sen dies nach (so etwa Eurobarometer 63, Juni
2005). Das Vertrauen in politische Institutionen
und in die eigenen Einflussméglichkeiten ist in

Polen als dem Land mit mehr als der Hélfte der
Bevolkerung der neuen Mitgliedslander am
schwéchsten in der EU ausgeprigt, in Ddnemark
hingegen am stirksten. Wahrend im EU-Durch-
schnitt 52% der Bevolkerungen meinen, ihren
politischen Belangen Gehér verschaffen zu kon-
nen, liegt dieser Wert zwischen Ungarn und
Estland bei unter einem Drittel und gar nur bei
17% in Polen.

Damit einher gehen in vielen der neuen kon-
tinentalen Beitrittslander bei grofen Teilen der
Bevolkerung Gefiihle der existentiellen Bedrii-
ckung. Daten aus Polen (siehe Grafik 4) zeigen,
dass mit dem Regimewechsel im Jahr 1989 zu-
nichst das Gefiihl der Entspannung und des
Optimismus einen Hochstsstand bei 22% der
Befragten erreichte. Dieser absolut immer noch
geringe Wert sank aber im Verlauf der politischen
und okonomischen Transformationsprozesse
erneut auf 6% im Jahre 1999 und auf 5% in 2001
ab.

Verzagtheit, Angst und mangelndes Vertrau-
en in die Zukunft sind keine gute Vorausset-
zungen fiir den Aufbau einer aktiven Zivilgesell-
schaft und das Engagement in Interessenvertre-
tungen im 6stlichen Mitteleuropa. Dazu kommt
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auch dort mangelndes Vertrauen in Groforga-
nisationen, einschlieBlich Gewerkschaften. Dies
ist aber bekanntlich kein alleiniges Phdnomen
Mitteleuropas, sondern betrifft politische Par-
teien, Kirchen und Gewerkschaften in Westeur-
opa ganz genau So.

Wie die folgende Grafik nach Befragungen
des angesehenen polnischen Meinungsfor-
schungsinstituts CBOS zeigt, nahm auch die
Proportion derer, die Vertrauen in die Effektivitét
der Vertretung von Arbeitnehmerinteressen
durch Gewerkschaften hatten, iber die Jahre
hinweg ab. Wiahrend 1999 etwa 23% der Be-
fragten den polnischen Gewerkschaften in dieser
Hinsicht Kompetenz zutrauten, vertrauten 63%
ihnen eher nicht. 2001 war der Grad des Ver-
trauens auf 13 Prozent gesunken, wahrend be-
reits 74% der Meinung waren, daf3 die Gewerk-
schaften die Interessenvertretung nicht effektiv
wahrnahmen. Der Anteil derjenigen, die den

Grafik 4:

Gewerkschaften voll vertrauten, blieb tber die
erfassten Jahre 1999 bis 2001 nur bei jeweils
einem Prozent.

An weiteren Problemen kommt beim Ver-
such des Ausbaus des sozialen Dialogs hinzu,
dass in den wirtschaftlich schwicheren, meist
an den Ostgrenzen liegenden Landesteilen der
mitteleuropéischen Beitrittsldnder, aber auch in
fast ganz Polen, eine Arbeitslosenquote von 19
und mehr Prozent besteht, was nicht nur zu
negativem Druck auf Lohne und Gehélter in den
entsprechenden Gebieten fiihrt. Vielmehr bedro-
hen Arbeitgeber organisationswillige Arbeitneh-
mer im ganzen Land regelméig mit Entlassung
und argumentieren mit der Leichtigkeit der Neu-
besetzung von Stellen aus dem umfangreichen
Kreis der Arbeitslosen. So ist die Neugriindung
von betrieblichen Gewerkschaften als dem ge-
setzlich vorgesehenen Regelfall ein risikoreiches
Unterfangen flir den einzelnen Arbeitnehmer.

Fehlendes Vertrauen in dei Zukunft, weitverbreitete Befiirchtungen,

Apathie und Unzufriedenheit in Polen zwischen 1998 und 2001

Ein gewisses Mal an Entspan-
nung; Genugtuung, dass
es voran geht

Gefuhle der Apathie, Unter-
werfung, Resignation

Angst, Sorgen Uber die
Zukunft, Ungewissheit

22%

17%

15%

Allgemeine Unzufriedenheit, 1988 22%
. 1989 7%
fehlender Glaube an irgend- 1999 22%
welche Verbesserungen 2000 23%
2001 | 26%

Quelle: Meinungsforschungsinstitut CBOS, Warschau 2002



Eine weitere Tendenz in der Regelung der
Arbeitsbeziehungen schwicht die Rolle von Ge-
werkschaften im 0Ostlichen Mitteleuropa. Dort
wird regelmifBig angestrebt, alle denkbaren
Sachverhalte in Bezug auf Arbeitsbedingungen,
Arbeitszeitregime, Uberstunden, Urlaub oder
Zeitausgleich abschliefend gesetzlich zu regeln,
wiahrend dies im westlichen Mitteleuropa im
Detail weitgehend Sache der Sozialpartner als
Tarifpartner ist. Wenn Arbeitnehmerrechte von
Parlamenten festgeschrieben werden und ihre
Durchsetzung theoretisch in den Hianden von
Arbeitsinspektionen und Gerichten liegt, vermin-
dert sich in den Augen der Arbeitnehmer die
alltdgliche Bedeutung der Gewerkschaften. Aller-
dings geht diese Verlagerung des Systems von
,Checks and Balances“ in der Arbeitswelt von
einem erprobten und funktionierenden Rechtst-
staat aus. Dies ist leider weder bei staatlichen
Kontrollbehérden noch bei mit Arbeitsrecht

befassten Gerichten in Mittel- und Osteuropa

durchgehend der Fall.

Wegen des schwach ausgeprigten Sozialdia-
logs gibt es aber nicht nur Probleme bei der
Entwicklung des Tarifwesens in Branchen und
der Fliache, sondern auch in folgenden wichtigen
sozialpolitischen Fragen:

e der Reform bestehender Gesundheits- und
Rentensysteme sowie ihrer Finanzierung;

e der Reform der Absicherung von Arbeitslosen
und ihrer aktivierenden Betreuung;

e der Stirkung von Arbeitsvermittlungen und
sozialen Sicherungssystemen im dstlichen
Mitteleuropa.

Alle erwdhnten Systeme sind in der Regel auch
in Mitteleuropa beitrags- oder umlagefinanziert
und haben wegen der nicht angepackten Refor-
men erhebliche strukturelle Defizite, die unspe-
zifisch aus dem allgemeinen Steueraufkommen
gedeckt werden.

Grafik 4: Vertrauen in die Wirksamkeit gewerkschaftlicher Interessenvertretung
in Polen
Was glauben Sie: Verteidigen die Gewerkschaften die Interessen der
Arbeitnehmer effektiv oder glauben Sie das eher nicht?
Marz 1999 14%
Mai 2000 19%
Juli 2001 13%
W Ja, sicher M eherja [ eher nein [ sicher nicht [ weiB nicht

Quelle: Meinungsforschungsinstitut CBOS, Warschau 2002
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6. Schlussfolgerungen fiir die Forderung
des Sozialen Dialogs
durch die Europaische Union

Seit den Romischen Vertrdgen von 1957 gehort

ein aus Arbeitnehmersicht hochst attraktiver

Katalog von Tatbestdnden zum Bestand der von

der EU innerhalb des Europédischen Wirtschafts-

und Sozialmodells zu fordernden Ziele. Auszugs-
weise seien einige der als forderungswiirdig
aufgefiihrten Zielbegriffe aus den bereits er-
wihnten Artikeln 137 bis 145 des Titels XI des

Vertrages von Rom zitiert:

e Unterrichtung und Anhorung der Arbeitneh-
mer,

e Vertretung und kollektive Wahrnehmung der
Arbeitnehmer- und Arbeitgeberinteressen,
einschlieBlich der Mitbestimmung,

¢ Chancengleichheit von Mdnnern und Frauen
auf dem Arbeitsmarkt und Gleichbehandlung
am Arbeitsplatz,

e Bekdmpfung der sozialen Ausgrenzung,

e Modernisierung der Systeme des sozialen
Schutzes,

e Dialog zwischen den Sozialpartnern auf Ge-
meinschaftsebene zur Herstellung vertragli-
cher Beziehungen, einschliefSlich des Ab-
schlusses von Vereinbarungen,

e Verhiitung von Berufsunfédllen und Berufs-
krankheiten,

e Koalitionsrecht und Recht auf Kollektivver-
handlungen zwischen Arbeitgebern und Ar-
beitnehmern.

Jedes der EU beigetretende Land hat diese Arti-

kel des Titels XI mit unterschrieben und damit

die Umsetzung in nationales Recht und die gédn-

gige Praxis zugesichert. Sie entsprechen im

Ubrigen auch den von allen EU-Staaten ratifi-

zerten Kernarbeitsnormen der ILO. In der Reali-

tét sind diese Arbeitnehmer- und Gruppenrechte
aber auch in der neuen EU beileibe nicht umfas-
send durchgesetzt. In den Gesetzestexten ist die

Ubernahme sicher korrekt erfolgt. In der sozial-

und tarifpolitischen Praxis der meisten Beitritts-

lander hélt die institutionelle Versteppung in den

Arbeitsbeziehungen und dem sozialen Dialog

trotzdem weiter an.

Wenn diese Artikel und die aufihnen basie-
renden Initiativen und Direktiven der EU aber
gesicherter angewandter Bestand des Européi-
schen Wirtschafts- und Sozialmodells sein sollen,
miisste die Konsequenz folglich sein, dass die EU
und ihre Mitgliedsstaaten sich stdarker aktiver
engagieren bei
e der Forderung von Gewerkschaften und zivil-

gesellschaftlichen Vereinigungen der Arbeit-
nehmer in der EU und insbesondere der ak-
tiven Bekdmpfung von Diskriminierung und
Behinderungen dieser Organisationen;

e der Unterstiitzung der Bildung von Arbeit-
nehmernetzwerken und Européischen Be-
triebsriten;

e der Entwicklung des Tarifwesens in Branchen
und der Fliche;

e der Reform bestehender Gesundheits- und
Rentensysteme sowie ihrer Finanzierung;

e der Reform der Absicherung von Arbeitslosen
und ihrer aktivierenden Betreuung;

o generell: bei der Stiarkung von Arbeitsvermitt-
lungen und sozialen Sicherungssystemen im
Ostlichen Mitteleuropa, deren Schwéchen im
Ergebnis bislang als Sozialdumping gewertet
werden missen.

Tatsachlich hat die EU seit langerem und regel-
méfBig Projekte zu den obigen Themenbereichen
unterstiitzt, allerdings im kleinen Rahmen, etwa
in Slowenien und Lettland, oder in internationa-
len GroBunternehmen, etwa bei General Motors.
Zudem waren die beantragenden Projektpartner
und Zuwendungsempfianger sich der sozialpoli-
tischen Probleme bereits bewusst. Entscheidend
fiir die Entwicklung der sozialen Komponente
im Europiischen Wirtschaftsmodell sind aber
nicht Leuchtturmprojekte aufgeklirter Projekt-
triager und kleiner fortschrittlicher Lander, son-
dern die Losung der massenhaften Probleme in
der Arbeitswelt aller Beitrittslinder, insbesonde-
re der GroBeren.
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