Krisen, Konflikte und Solidaritat

Zur gegenwartigen Lage der Europaischen Union

MAURIZIO BACH

Die Europiische Union ist momentan in keiner guten Verfassung. ,,Krise*
ist die zur beherrschenden Zustandsbeschreibung geworden: Staatsschul-
denkrise, Eurokrise, Legitimationskrise, Strukturkrise der EU lauten die
gingigen Schlagworte zur Zeitdiagnose. Wenn die Beobachtung Niklas
Luhmanns zutrifft, dass die Politik aufgrund systemischer Uberforderung
und begrenzter rationaler Problemlosungsfihigkeit, eine ,,Priferenz fiir un-
losbare Probleme® entwickelt, iiber die nur mehr unter Vortduschung einer
Losbarkeit der Probleme, mithin folgenlos geredet werden kann (vgl. Luh-
mann 2000: 247), dann wire die gegenwirtige Krisenpolitik der Europi-
ischen Union das beste empirische Beispiel dafiir. Vorherrschend ist hierbei
jedenfalls der Eindruck des reinen Tagesmanagements, des Spielens auf
Zeit, der Externalisierung der 6konomischen und sozialen Kosten der Euro-
rettung in die siidlichen Gesellschaften sowie derjenige einer Uberdeckung
der geringen Problemldsungsfihigkeit der Europdischen Union durch poli-
tische Rhetorik. Die gegenwirtige Malaise Europas erweist sich als eine
soziologische Parabel fiir die tief verwurzelten Steuerungs- und Kontrollil-
lusionen moderner Gesellschaften und ihrer politischen Eliten. Ein Haupt-
kennzeichen der Krisen Europas ist, dass sie einer sozialen Eigendynamik
unterliegen, deren Ursachen letztlich in den Widerspriichen und Paradoxien
des europdischen Institutionensystems begriindet sind. Die Dilemmata, in
welche die Europdische Union kumulativ hineingeraten ist, kann der supra-
nationale Verband durch die eigenen Entscheidungsverfahren und Steue-
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rungsinstrumente vermutlich nicht mehr auflésen — institutionelle Selbst-
blockierung ist die Konsequenz.

In Anbetracht dieser Lage gilt es, die Strukturen der Europiischen
Union besser zu verstehen. Wie funktioniert Europa? Worauf griindeten
seine historischen Erfolge? Worin liegen die Schwierigkeiten und Grenzen
des zugrunde liegenden Integrationsmodells? Welche Ursachen hat die
gegenwirtige Krise des europdischen Projekts? Wie steht es um die Zu-
kunftschancen der Europidischen Union? Diesen Fragen soll im Folgenden
aus einer institutionensoziologischen Perspektive nachgegangen werden.

1. DIE EUROPAISCHE VEREINIGUNG:
EIN INSTITUTIONENEXPERIMENT

Mit dem Begriff ,,Europa® verbinden sich ganz unterschiedliche Vorstel-
lungen. Europa wird als geographischer Raum oder als kulturelle Einheit,
als 6konomisches und politisches Machtgebilde oder auch als ,,europidische
Gesellschaft” gedacht. Ein tragfihiger Konsens iiber die Einheit und Gestalt
Europas, iiber dessen sog. ,Finalitit™ existiert bis heute nicht. Den ver-
schiedenen Europabildern mangelt es an Klarheit und Eindeutigkeit. Aber
eine geschichtsmichtige Konkretisierung erfuhr die Idee eines vereinten
Europas dann doch, und zwar in der Institutionengestalt der Europiischen
Union und ihrer Vorlduferorganisationen, der Europdischen Gemeinschaft
fir Kohle und Stahl (EGKS) oder der Europdischen Wirtschaftsgemein-
schaft (EWG).

Die Katastrophe des Zweiten Weltkrieges motivierte hellsichtige politi-
sche Kopfe diesseits und jenseits des Atlantiks dazu, dariiber nachzuden-
ken, wie sich in Zukunft der Frieden in Europa dauerhaft sichern lieBe.
Einer dieser Vorreiter war Jean Monnet (1888-1979), ein Unternehmer und
parteienunabhéngiger politischer Intellektueller und Organisator mit lang-
jahriger Erfahrung im Volkerbund (vgl. Duchéne 1994). Monnet konzipier-
te eine originelle Institutionenarchitektur, die einzigartig ist in der bisheri-
gen Geschichte politischer Institutionen. Bis heute ist es dieses Organisa-
tionsmodell, das dem Projekt der europdischen Einigung Stabilitét und Ko-
hirenz verleiht. Allerdings gibt es mittlerweile Anzeichen dafiir, dass die-
ses neuartige politische Gebilde an Grenzen stoft, nicht zuletzt aufgrund
der Besonderheiten seiner Struktur.
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Betrachten wir zunichst die Institutionenstruktur: Das Konzept Mon-
nets enthélt im Kern zwei strategische Komponenten: Zum einen basiert es
auf dem Prinzip der funktionalen Integration, d.h. der schrittweisen Aus-
dehnung des europidischen Handlungsfeldes von begrenzten Politikfeldern
(Montanindustrie, Zoll, Markt) auf weitere interdependente Bereiche
(Arbeitnehmerwanderung, Ausbildung, Gesundheitsschutz, Beschéfti-
gungs- und Konjunkturpolitik etc.). Dieses sollte schlieBlich aufgrund rein
funktionaler Sachzwénge, also kumulativ in einer politischen Union der eu-
ropdischen Staaten miinden. Als zweites Grundelement sah Monnet die Ins-
titutionalisierung eines neuartigen politischen Organisationsprinzips vor:
»Supranationalitit®. Sein Modell zielte damit auf die Schaffung eines Kon-
fliktrahmens jenseits der Nationalstaaten. Im Zentrum des européischen
Konfliktrahmens steht eine ,,dritte Instanz®, die weitgehende Autonomie
besitzt, den Mitgliedstaaten iibergeordnet ist und zugleich iiber eigene Be-
fugnisse verfiigt. Dieses Organ hief3 urspriinglich ,,Hohe Behorde®; heute
nennt man es Kommission.

Was versprachen sich die Griindungsviter von dieser institutionellen
Konstruktion? Sichergestellt werden sollte vor allem die Entscheidungs-
und Kompromisswilligkeit der Mitgliedstaaten. Nicht die Staaten, sondern
das supranationale Organ sollte die inhaltlichen Integrationsziele definie-
ren, den Mitgliedstaaten Vorschlige fiir eine Weiterentwicklung unterbrei-
ten und deren Umsetzung iiberwachen. Mit dieser Ubertragung von Souve-
ranitit auf das nach eigenem Recht agierende supranationale Organ sollte
eine nachhaltige Loslosung der europiischen Ziele von den nationalen Inte-
ressen und Biirokratien erreicht werden. Gleichzeitig wurde damit eine
eigene Handlungs- und Rechtsebene fiir die europdische Ebene geschaffen,
bei der vor allem auch der Rechtsetzung des Europdischen Gerichtshofs
eine zunehmend bedeutende Rolle zukommt. Die Mitgliedstaaten verpflich-
teten sich damit zur Abkehr von nationalen Egoismen und zur Kooperation
ibergeordneter Ziele. Gleich Odysseus banden sie sich an den Schiffsmast
der neuen europdischen Institutionen und des supranationalen Rechts, um
den Sirenen der Nationalstaaten nicht (mehr) zu erliegen. Daran wird deut-
lich, dass europdische Integration in erster Linie ein Experiment der Institu-
tionenpolitik war und ist. Europédische Politik hdngt wesentlich von politi-
schen Entscheidungen ab und von der Handlungsfihigkeit der neu gebilde-
ten supranationalen Institutionen. Die Einzigartigkeit und Attraktivitit des
europdischen Modells ist vor allem darin begriindet, dass eine verbindliche
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und kontinuierliche Kooperation der Mitgliedstaaten so institutionalisiert
wurde, dass Riickfille in reine nationale Interessenpolitik ebenso erschwert
werden wie ein Bruch von paktierten Beschliissen.

Auch wenn die Kommission im Verhiltnis zur intergouvernementalen
Ebene heute deutlich schwicher erscheint als noch vor der Krise, bleibt sie
doch nach wie vor der zentrale Motor der Integration. Das liegt vor allem
an der Ubertragung des Vorschlagsrechts in der Gesetzgebung auf sie. Dies
fiihrte zu einer historisch beispiellosen und folgenreichen Trennung der
Vorschlagskompetenz von der Beschlusskompetenz. Beim Ministerrat, dem
Organ der Mitgliedsregierungen, verbleibt die Letztentscheidung iiber die
Richtlinien und Verordnungen der Europdischen Union, also die Be-
schlusskompetenz. Aber die Erarbeitung der inhaltlichen Gesetzesvorlagen
obliegt nach wie vor nahezu ausschlieflich der Kommission. Sie hat das In-
itiativmonopol im Gesetzgebungsprozess. Dadurch wird letzterer inhaltlich
von der supranationalen Agentur, ihren Fachbiirokratien und Generaldirek-
tionen ausgearbeitet. Das hat eine gravierende Konsequenz: Die Europa-
politik trdgt stark technokratische Ziige, und sie wird gewissermaflen in
einem ,,unpolitischen Modus* (vgl. Grimm 2013) vollzogen. Dies erweist
sich allerdings auf der anderen Seite auch als eine ihrer wesentlichen Er-
folgsvoraussetzungen, denn der ,unpolitische Modus* entlastet vom
schwierigen Prozess der Konfliktvermittlung und Interessenaggregation
unter den Bedingungen demokratischer Partizipation und parlamentarischer
Kontrolle in den Mitgliedstaaten. Der legislative Prozess in der EU basiert
somit in erster Linie auf dem Zusammenwirken der zwischenstaatlichen
Ebene (Ministerrat) auf der einen Seite und der supranationalen Ebene
(Kommission) auf der anderen Seite.

Welche Rolle spielt dabei das Europédische Parlament? Das Européische
Parlament wird in bestimmten Politikfeldern zwar einbezogen, ist jedoch in
die zentrale Willensbildung und Entscheidungsfindung der EU nur relativ
schwach eingebunden. Dies obwohl es aus direkten Wahlen in den européa-
ischen Lindern hervorgeht und damit als demokratisch legitimiert gelten
kann (vgl. Bach 2014). Das Europaparlament verfiigt weder iiber eine ori-
gindre parlamentarische Gesetzgebungsbefugnis, noch vermag es den Rat
oder die Kommission effektiv zu kontrollieren. Daran dndert auch die durch
den Lissabon-Vertrag (2007) ermdglichte Wahl des Kommissionsprisiden-
ten und das erforderliche Zustimmungsvotum zur personellen Zusammen-
setzung der Kommission nicht viel. Das Européische Parlament entscheidet
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lediglich mit ,,negativer Wirkung®, was allerdings mit echter Parlaments-
macht wenig gemein hat.

Die Unterschiede der Europdischen Union im Vergleich mit den be-
kannten staatlichen und insbesondere demokratischen politischen Systemen
liegen auf der Hand. Zwar finden sich in ihrer Organstruktur alle Grund-
elemente politischer Ordnungen — demokratische Legitimation, Legislativ-
kompetenzen, personelle und finanzielle Ressourcen —, welche in ein Gefii-
ge von checks and balances, d.h. der wechselseitigen Kontrollen und des
Ausgleichs eingebettet sind. Aber die Art ihrer institutionellen Verortung
entspricht nicht annéhernd dem iiblichen Modell parlamentarischer Demo-
kratien. So lésst sich der europidische Staatenverband mit herkommlichen
Kategorien der Verfassungslehre nicht angemessen beschreiben.

Als Zwischenresiimee kann somit festgehalten werden: Die Europi-
ische Union ist kein Staat und weit davon entfernt demokratisch legitimiert
zu sein. Es ist ein supranationales Verhandlungs- und Rechtssystem eigener
Art, ein sui generis-Gebilde. Das muss man aber nicht unbedingt negativ
beurteilen. Im Gegenteil: Die unbestreitbaren Erfolge der bisherigen euro-
pédischen Integration sind nicht zuletzt auf diese einzigartige Kombination
von Verhandlungsregime, Supranationalitit und Rechtsintegration im sog.
»europdischen Mehrebenensystem® zuriickzufiihren. Eines ausgeprigten
europdischen Bewusstseins auf Seiten der Biirger bedurfte es daher lange
Zeit nicht. Die europiische Institutionenbildung geht der Bewusstseinsbil-
dung voraus. Europa wurde politisch und 6konomisch vor allem durch die
Bindekrifte der institutionellen und rechtlichen Integration geeint. Das Feh-
len einer ,,europdischen Identitit wurde erst spédter zum Problem (vgl.
Viehoff/Segers 1999, Lepsius 2000).

2. DIE EU IN DER KRISE:
PARADOXE EFFEKTE UND SOZIALE KONFLIKTE

Die skizzierten Systemmerkmale des supranationalen Institutionenverban-
des sind aber auch fiir Fehlentwicklungen des europdischen Integrations-
projektes verantwortlich. Auf die Folgen der Politikverflechtung und auf
das Legitimationsdefizit wurde bereits hingewiesen. Aber auch die Bin-
nenmarktpolitik und mit ihr die Wahrungsunion — lange Zeit die Parade-
pferde der Wirtschaftsintegration — haben eine Spirale von ungewollten und
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unerwiinschten Effekten in Gang gesetzt. Das wurde aber erst im Verlauf
der Euro- und Staatsschuldenkrise offensichtlich.

Zunichst setzte die Binnenmarktpolitik, die Mitte der 1980er Jahre
unter der Kommissionsprisidentschaft Jacques Delors’ eingeleitet wurde,
eine erwartete und allseits begriite Erfolgsspirale der Europiisierung in
Gang. Die Europiische Union hat immer mehr Funktionsbereiche der Ge-
sellschaft einer Regulierung unterworfen. Zugleich erfuhren die Befugnisse
der Kommission eine Ausweitung. Zunehmend wurden auch wirtschafts-
fremde Bereiche der Briisseler Regulierungspolitik unterworfen, wie etwa
die Studentenmobilitdt, der Umweltschutz oder die Vorratsdatenspeiche-
rung (vgl. Haltern 2007).

Von der Aufhebung der Binnengrenzen im internationalen Wirtschafts-
verkehr und von der Schaffung eines groBen Binnenmarktes erwarteten die
Regierungen ein nachhaltiges Wirtschaftswachstum und als Folge davon
eine allgemeine und greifbare Wohlstandsmehrung, und zwar fiir alle. Die
spiter hinzugekommene gemeinsame Wihrung sollte die monetédren Kosten
im europdischen Binnenhandel senken, eine europaweite Preistransparenz
schaffen und dadurch ein reibungsloses Funktionieren des Binnenmarktes
sicherstellen. Es wurden mithin vor allem positive Wohlfahrtseffekte und
Kostenersparnisse in Aussicht gestellt. Doch das ist nur die eine, die glin-
zende Seite der Medaille.

Wie sieht die andere Seite aus? Verbreitet ist die Kritik, die européische
Wirtschaftspolitik betreibe die Entfesselung der negativen Seiten des Kapi-
talismus, insbesondere einen Abbau von Sozialstandards in den Mitglied-
staaten. Entscheidend sind die in der EU angestoenen Prozesse der Markt-
bildung und Deregulierung. Stichwort: Neoliberale Wirtschafts- und So-
zialpolitik (vgl. Streeck 2012). Dabei gibt es freilich Gewinner und Verlie-
rer. Insbesondere schwichere Marktsegmente und Standorte mit veralteten
Industrien geraten verstidrkt unter Druck, etwa die Landwirte, die Stahl-
industrie, die offentlichen Unternehmen oder die Staatsangestellten. Als
Folge davon gibt es eine wachsende Kluft zwischen jenen, die sich auf-
grund ihrer Qualifikationen und Wettbewerbsfihigkeit auf den europé-
ischen (und globalen) Mérkten behaupten konnen einerseits, und jenen, die
zu Marktverlierern und zu Outsidern des Arbeitsmarktes werden anderer-
seits. Zu letzteren gehoren insbesondere niedrig qualifizierte Arbeitnehmer,
solche mit veralteten Qualifikationen und &ltere Menschen, aber auch ganze
Bevolkerungsgruppen, ja Gesellschaften, soweit sie in der Peripherie des
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europdischen Wirtschaftsraumes, in strukturschwachen Regionen oder Kri-
senstaaten leben.

Freilich gibt es nicht nur Verlierer der europdischen Marktpolitik, es
gibt auch Gewinner. Die neuen grenziiberschreitenden Moglichkeiten des
Konsums, des Tourismus, der Mobilitit, die Einfiihrung europiischer Nor-
men in vielen Lebensbereichen (z.B. bei der Gleichstellung der Geschlech-
ter), die Entwicklung einer europiischen Infrastruktur des Transports und
der Kommunikation und nicht zuletzt der europdische Studentenaustausch
fithrten zu spiirbaren Verbesserungen der Arbeitschancen und Lebenslagen
von unterschiedlichen Bevolkerungsschichten. So ist auch unbestreitbar,
dass sich die Volkswirtschaften von Beitrittslandern im Zuge ihrer Um-
strukturierung und Modernisierung in ihrer 6konomischen Produktivitit,
den Einkommensverhéltnissen und der Beschiftigung mittel- und langfris-
tig den Entwicklungsniveaus der Ldnder des 6konomischen Zentrums an-
nihern. Das gilt in besonderem Male fiir die neuen mittelost- und osteuro-
péischen Lander. Damit nimmt die 6konomische und soziale Konvergenz in
der Européischen Union tendenziell zu.

Allerdings gibt es auch Entwicklungen, die den Konvergenz- und Ko-
hisionsversprechen des europédischen Verbandes entgegenwirken und diese
sogar Liigen strafen. Um diese Zusammenhénge richtig verstehen zu kon-
nen, ist es sinnvoll, Europa einmal aus dem Blickwinkel der Peripherien,
also aus der Perspektive der siidlichen Krisenlidnder zu betrachten und da-
mit eine gesamteuropdische Sichtweise einzunehmen.

Die sich wechselseitig verstdrkenden Krisen der letzten fiinf Jahre
brachten viele strukturelle Probleme des europdischen Verbandes iiberra-
schend ans Licht. Besonders die Staatsschuldenkrise und die Euro-Krise of-
fenbarten dabei auch die Mitverantwortung der Europdischen Union fiir die
entstandene Malaise. In der Krise hat sich das europdische Mehrebenensys-
tem faktisch zu einem blockierten System entwickelt. Die EU ist in einem
Teufelskreis verstrickt, der rationale Losungen erschweren oder gar verhin-
dern kann. Die EU ist also selbst Teil des Krisengeschehens und zugleich
einer der wichtigsten Krisenherde. Sie ist das Problem, nicht mehr die Lo-
sung. Denn die Euro-Krise erweist sich als eine Strukturkrise der europi-
ischen Vergesellschaftung (vgl. Illing 2013). Wo liegen die Ursachen?

Um diese Frage beantworten zu konnen, muss man die Wihrungsunion
in den Fokus nehmen. Meine These lautet: Die Wihrungsunion war ein
politischer Fehler, vielleicht der folgenreichste des europidischen Eini-
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gungsprozesses. Manche Beobachter halten den Euro sogar fiir ein ,,frivoles
Experiment (Streeck 2012), weil mit ihm leichtfertig und mit ruindsen
Konsequenzen der gesellschaftliche Zusammenhalt und Frieden in Europa
aufs Spiel gesetzt wurde.

Mit der Einfithrung des Euro ist nicht nur ein Prozess der vermutlich ir-
reversiblen Entparlamentarisierung in den Mitgliedstaaten der Europi-
ischen Union eingeleitet worden. Auch ging immer mehr wirtschaftspoliti-
sche Steuerungsmacht auf technokratische Agenturen mit einem hohen
Grad an politischer Autonomie, wie der Europdischen Zentralbank und der
Kommission, iiber. Letztere sind von demokratischen Prozessen weitge-
hend entkoppelt. Deren Politik ist unabhingig von Wahlausgingen. Friither
war das gut fiir die Integration; heute wird es zunehmend zum Fallstrick.

Aber das kardinale Problem des europdischen Wahrungsverbandes ist
das Abwertungsverbot, d.h. der mit festen Wechselkursen notwendig ver-
bundene Verzicht, vom Instrument der Abwertung Gebrauch zu machen,
um AuBenhandelssalden zu beeinflussen und um negative Effekte unter-
schiedlicher Produktivititsfortschritte einzelner Léinder abzufedern. Des-
halb verschirfte sich als unmittelbare Folge der Wihrungsunion die soziale
Ungleichheit in den drmeren Mitgliedstaaten. Zudem kam es zu einem Mat-
thius-Effekt der Ungleichheit im europdischen Sozialraum: ,,Wer hat, dem
wird gegeben, wer wenig hat, dem wird auch noch das genommen, was er
hat.“ Entgegen dem Versprechen des Europédischen Binnenmarktes, unter
gleichen Wettbewerbsbedingungen ein bestindiges 6konomisches Wachs-
tum fiir alle Mitgliedsldnder zu erzielen, bewirkte gerade die Europdisie-
rung der nationalen Wiahrungen im Endeffekt das Gegenteil: Nach einem
anfanglichen Wachstumsschub in den fritheren Weichwihrungsldndern
(niedrigen Durchschnittszinsen) verfestigte sich wieder das historische
Muster der sozio-6konomischen Spaltungslinien in Europa. Mit anderen
Worten: Die strukturell seit jeher privilegierten, wettbewerbs- und export-
starken Industriegesellschaften des Nordens stehen den wettbewerbsschwa-
chen Problemlindern des Siidens gegeniiber. Vor allem die starken Oko-
nomien profitieren vom System unveridnderlicher Wechselkurse. Sie konn-
ten ihre beherrschende Marktstellung ausbauen, was in anhaltend Export-
iberschiissen zum Ausdruck kommt. Letztere flossen teilweise in die siidli-
chen Importlinder wieder zuriick, allerdings in Form von Krediten zu Ab-
sicherung von deren Zahlungsfahigkeit (vgl. Scharpf 2012).
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Die mediterranen Volkswirtschaften haben gleichsam ein doppeltes
Nachsehen: Einerseits finanzieren sie iiber ihren Schuldendienst das nord-
europdische Bankensystem mit und tragen damit wesentlich zur Stabilitét
des Beschiftigungsmarktes und zur 6konomischen Prosperitit der Linder
Nordeuropas bei. Andererseits verlieren sie selbst immer mehr an Wettbe-
werbsfihigkeit auf dem Binnenmarkt, geraten in die Staatsschuldenfalle
und in eine zunehmend prekére 6konomische sowie soziale Lage.

Unter den Bedingungen eines einheitlichen Wahrungsregimes sehen
sich die peripheren Linder somit gezwungen, zu dem einzig verbliebenen
Mittel zu greifen, um auf den extremen Wettbewerbsdruck zu reagieren: die
innere Abwertung. Das bedeutet: Die Wihrungsunion verurteilt die Regie-
rungen dieser Staaten dazu, Rationalisierungen zu foérdern, einen systemati-
schen Abbau von Sozialstandards, die Flexibilisierung der Arbeitsmirkte,
niedrigere Lohne, ldngere Arbeitszeiten sowie eine hohere Erwerbsbeteili-
gung zu betreiben.

Doch die Ausgangsausstattung der Linder war immer schon ungleich.
Aus historischen und sozialstrukturellen Griinden konnten sie schon vor der
Verwirklichung des Binnenmarktes mit den viel wettbewerbsstirkeren
Okonomien des Zentrums nicht Schritt halten. Sie hatten nie auch nur die
leiseste Chance, ihren Entwicklungsriickstand aufzuholen. Im Gegenteil:
Als Folge der Deregulierung, der offenen Grenzen fiir Giiter und des engen
Wihrungskorsetts verschlechterten sich mit dem Binnenmarkt und der
Wihrungsunion die Wettbewerbschancen der Peripherie weiter. Damit ver-
festigte sich eine historische Pfadabhingigkeit und eine unaufhaltsame
Abwirtsspirale der sozialen Ungleichheit in Europa (vgl. Bach 2014a).

Unter den Krisenbedingungen des vergangenen halben Jahrzehnts fiihr-
ten die Dilemmata und Paradoxien der Wihrungsunion somit zu massiven
sozialen Verwerfungen. Die europdischen Geldgeber (EU, EZB, IWF) biir-
den den Empfingerlindern als Gegenleistung fiir Hilfskredite und Haf-
tungsgarantien einschneidende Reformen auf, die mit hohen sozialen Fol-
gekosten und einer weiteren Schwichung ihrer Wettbewerbsfihigkeit ver-
bunden sind. Das fiihrt zu einer Verschirfung der politischen Konflikte in
den betroffenen Lindern. Extreme politische Gruppierungen und populisti-
sche Parteien bestimmen immer mehr die politische Agenda (SYRIZA,
Cinque Stelle, Le Pen etc.).

Aber auch die Beziehungen der Mitgliedstaaten des supranationalen
Verbandes untereinander gestalten sich zunehmend konflikthaft. Auf eine
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fiir die Europdische Union neuartige Weise kommen wieder Machtdifferen-
ziale und vor allem Machtrhetorik ins Spiel. Europa wird dadurch auf eine
neue Weise politisiert. So sehen sich die mediterranen Linder in der Krise
einem europdischen Machtkartell unterworfen. Dieses setzt sich aus supra-
nationalen Technokraten und Uberschusslindern zusammen. Das fiihrt un-
weigerlich zu einer Spaltung der Europdischen Union; es konterkariert zu-
dem die Einheits- und Kohésionsbestrebungen der Européischen Union.

Somit bewirkt selbst die EU-Rettungspolitik eine sich selbst verstir-
kende Misere in den Empfingerstaaten. Die Konsolidierungsstrategie unter
Konditionalititen zementiert die politische Abhingigkeit der Peripherie
vom Zentrum. Die mediterranen Krisenldnder sind jetzt auf Gedeih und
Verderb auf die ,,Hilfsmanahmen* der europdischen Instanzen angewie-
sen. Sie haben ihre wirtschafts- und wihrungspolitische Souverénitit lingst
an die europidische Ebene abgetreten. Das spitzt intern die Verteilungskon-
flikte zu und blockiert die Handlungsfihigkeit der Regierungen. Gerade
dem, was fiir eine erfolgreiche Modernisierungsstrategie unverzichtbar wi-
re — Zeit fiir Reformen und stabile politische Verhiltnisse — wird durch die
Krisenbewiltigungsstrategie der Europdischen Union entgegengewirkt.

Dieser dramatische Abwirtssog, in den die peripheren Lénder mit der
Wihrungsunion geraten sind, verstirkte sich paradoxerweise durch das Kri-
senmanagement der Europdischen Union. Konnten die sozialen Konflikte
lange Zeit noch in der Latenz gehalten werden, so explodierten sie in den
siidlichen Mitgliedstaaten, als die Angst vor der Staatsinsolvenz sich ver-
breitete, sich eine dauerhafte Rezession und massive Wohlstandsverluste
fiir breite Schichten der Gesellschaft einstellten. Das Krisenmanagement
der Europdischen Union schlug damit direkt und ohne Abfederung auf die
betroffenen Gesellschaften durch; die Staatsschulden- und Euro-Krise ver-
wandelte sich rasch in eine allgemeine Gesellschaftskrise. Das durch die
Européische Union, die Europidische Zentralbank und den Internationalen
Wihrungsfonds ins Werk gesetzte Krisenmanagement vermochte zwar
kurzfristig die Liquidititsengpdsse der betroffenen Mitgliedstaaten zu
iiberwinden (und die Risikoaufschlidge fiir Kredite zu senken), fiihrte aber
aufgrund der den Empfingerldndern auferlegten Spar- und Reformkondi-
tionalitiiten zu einer beispiellosen innergesellschaftlichen Konfliktverschér-
fung.

Die Ungleichheitsdynamik, die vor Krisenausbruch iiblicherweise in na-
tionalen Konflikt- und Auslegungsarenen ausgetragen wurde, gewinnt da-
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durch eine neue, eine europdische Dimension. Immer hiufiger kommt es
auch in der breiteren Offentlichkeit zu transnationalen Vergleichen der So-
zialstrukturen, der Einkommens- und Vermogenslagen sowie der Sozial-
standards. Zudem wird erstmals in einem nennenswerten Umfang die Euro-
péische Politik als Zurechnungseinheit fiir Wohlstandsverluste bzw. -ge-
winne von sozialen Gruppen adressiert. In diesem Zusammenhang kann
von einer neuen Qualitit und Dynamik der Europiisierung der sozialen
Ungleichheit gesprochen werden. Die Ungleichheit hat mittlerweile eine
genuin europdische Dimension angenommen und sprengt damit den natio-
nalstaatlichen Deutungs- und Konfliktrahmen (vgl. Heidenreich 2014).

3. EUROPAISCHE SOLIDARITAT

Die Ausweitung der Staatsschuldenkrise durch das als Rettungspolitik ca-
mouflierte Austeritdtsprogramm fiihrte, wie wir sahen, zu einer tiefgreifen-
den Gesellschafts- und Legitimationskrise der Europidischen Union (vgl.
auch Touraine 2010). Umso dringlicher stellt sich die Frage, wie die Di-
lemmata und Paradoxien, in welche die Euro-Krise die Européische Union
verstrickt hat, aufgeldst werden konnen. Eine tragfihige Zukunftsperspek-
tive fiir das europdische Integrationsprojekt kann nach Lage der Dinge der-
zeit weder mit dem Euro, noch ohne den europdischen Wihrungsverband
entwickelt werden. Das ist das Grunddilemma. Dass die Zukunftsfihigkeit
der Europdischen Union ebenso wenig durch eine rélance des 2005 ge-
scheiterten Verfassungsprojekts wieder hergestellt werden kann, liegt eben-
so auf Hand. Das kidme in der jetzigen Lage einer ,,politischen Herkules-
aufgabe* (Streeck 2013: 243) gleich. Dennoch kann, wie die Geschichte
lehrt, Zukunftsfihigkeit fiir den europdischen Verband erfolgversprechend
nur durch geeignete Institutionenpolitik erreicht werden.

Wie sollten nun aber die Weichen gestellt werden, damit dem drohen-
den Zerfall der Europdischen Union entgegengewirkt werden kann? Fiir
eine Uberwindung des derzeit struktur- und krisenbedingt ,,blockierten Sys-
tems* und fiir eine tragfihige Weiterentwicklung der Europidischen Union
kommt nach meinem Dafiirhalten nur ein Weg in Frage: eine Konkretisie-
rung und institutionelle Ausformung der Leitidee der europdischen Solida-
ritdt (vgl. Lepsius 2013, S. 251). Europa muss als Solidargemeinschaft neu
begriindet werden. Das ist freilich alles andere als ein einfaches Unterfan-
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gen: Transnationale Solidaritdt effektiv zu verwirklichen, ist duflerst
schwierig. Dazu fehlt es meist an den gesellschaftlichen Voraussetzungen,
an einem europdischen Wir-Gefiihl und entsprechenden Loyalititen, die
eine Umverteilung von Ressourcen tragen und rechtfertigen konnten (vgl.
Beckert et al. 2004).

Aber andererseits ist eine Solidarititsnorm lidngst fester Bestandteil des
europdischen Vertrags- und Rechtssystems. Sie gilt sogar als eines der zent-
ralen Prinzipien des Gesellschafts- und Gleichheitsskripts der Europdischen
Union. So heifit es in Art. 3 des EUV: Die Europédische Union ,,bekdmpft
soziale Ausgrenzung und Diskriminierungen und fordert soziale Gerechtig-
keit und sozialen Schutz“. Und weiter: ,,Sie fordert den wirtschaftlichen,
sozialen und territorialen Zusammenhalt und die Solidaritdt zwischen den
Mitgliedstaaten.* Bisher findet die europidische Solidaritdt vor allem in den
Struktur- und Kohisionsfonds ihren institutionellen Ausdruck. Allerdings
dominieren dabei immer noch die einzelstaatlichen und regionalen Interes-
sen, insbesondere der Nettozahler-Linder. Letztere sind stets darauf be-
dacht sind, ein juste retour sicherzustellen, mithin eine Kompensation der
geleisteten Einzahlungen durch entsprechende Riickfliisse.

Die Krise hat nun manifest werden lassen, dass sich gesellschaftliche
Einheit und Konvergenz in sozialstruktureller Hinsicht in Europa nicht al-
lein mittels Marktbildung, Deregulierung und einigen wenigen, zudem fi-
nanziell unterausgestatteten Struktur- und Kohésionsfonds erreichen lésst.
Ebenso wenig taugen, wie wir sahen, die HilfsmaB3nahmen fiir insolvenzge-
fahrdete Mitgliedstaaten im Rahmen des ESM dazu, die zunehmende Un-
gleichheit in Europa zu bewiltigen. Auch wenn mittlerweile der mit Ab-
stand grofite Glaubiger die Europdische Zentralbank ist, die indirekt iiber
den unbegrenzten Aufkauf von Staatsanleihen und verldngerten Kreditlauf-
zeiten eine Zinssubventionierung betreibt und damit die zukiinftige Trans-
ferunion (auf Kosten der Steuerzahler) bereits vorwegnimmt, kann diese
Form von ,,europiischer Solidaritdt” nicht ausreichend sein. Sie entspricht
der ,.eigenniitzigen Hilfe* (Vobruba 2007: 21) oder auch — zugespitzter
formuliert — einer ,,Solidaritdt als Strafe”, welche ,,die Biirger eines zah-
lungsunféhig gewordenen Staates fiir ihre fritheren Regierungen in Ge-
samthaftung nimmt“ (Streeck 2012: 137). Die durch die Krise erfolgte
Europdisierung der Ungleichheitsfrage zeigt somit ein hochst ambivalentes
Gesicht. Einerseits hat sich die Européische Union zu einem neuen transna-
tionalen Vergleichs- und Zurechnungsrahmen fiir soziookonomische Dispa-
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ritdten entwickelt. Andererseits geht bisher damit noch keine nennenswerte
Verschiebung der Solidaritdtshorizonte vom nationalen auf den europé-
ischen Rahmen einher. Ganz im Gegenteil: Die neuen Ungleichheiten
unterhdhlen nicht nur die Einheits- und Kohésionsprogrammatik, sondern
auch den europiischen Solidaritdtsgedanken.

Es erhebt sich daher die Frage: Welche Art von Solidaritit ist mit dem
europdischen Einigungsgedanken am besten zu vereinbaren? Eine Solidari-
tat als Ausdruck des nationalen Eigennutzes und der Markt- und Vertrags-
beziehungen, wie sie den Hilfskrediten fiir Griechenland und dem Europé-
ischen Stabilitdtsmechanismus zugrunde liegt? Das entspricht dem Markt-
modell der Integration, ,Marktgerechtigkeit ist das zugrunde liegende
Prinzip. Unterstiitzung konnen die Schwachen dann allerdings nur erwar-
ten, wenn zugleich die Starken, in erster Linie die Banken oder die Uber-
schusslédnder, davon profitieren. Oder sollte es darum gehen, eine echte eu-
ropdische Solidaritit zu verwirklichen, mithin eine Solidaritét als sozial-
moralisches Projekt, als ein Projekt der europidischen Gesellschaftswer-
dung? Das ist auBerordentlich schwierig. Aber in Anbetracht der gesell-
schaftlichen und politischen Risiken der Marktintegration, die bisher ohne
europdische Sozialintegration voranschritt, ist ein Umdenken wohl unver-
zichtbar.

Uberfillig ist eine breite Diskussion iiber die Kriterien von europiischer
Solidaritidt. Die Frage der ,,sozialen Gerechtigkeit* darf nicht mehr allein
eine Domine der Nationalstaaten bleiben. Auch die sozialen Probleme ha-
ben, wie ich zu zeigen versucht habe, lingst eine europidische Dynamik ge-
wonnen. Parallel zur faktischen Europiisierung der sozialen Ungleichheit
muss deshalb der Diskurs iiber Kriterien sozialer Gerechtigkeit ebenfalls
auf das europiische Niveau gehoben werden. Ohne dass die wohlhabenden
und wettbewerbsstarken Mitgliedstaaten im Namen Europas Opfer bringen,
wird aber keine wirkliche europdische Solidaritidt zu realisieren sein. Die
Transferunion existiert faktisch bereits. Es geht jetzt darum, den Mut zu
entwickeln, dies den Biirgern auch offen einzugestehen und die Europi-
ische Union damit solidarititsfahig zu machen, kognitiv und praktisch-
politisch. Sie solidaritédtsfahig machen, heiflt sie zukunftsfihig machen.
Vielleicht lieBe sich damit die Union auch den Biirgern wieder néher brin-
gen.
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