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1 Einleitung

Anliegen dieses Beitrages ist es, zu untersuchen, welche Auswirkungen von
einem Standortwettbewerb auf nationale Sozialpolitiken ausgehen und wel-
che Moglichkeiten fiir die Gestaltung nationaler Sozialpolitik unter diesen
Bedingungen existieren. Dabei wird die europiiische Union als Beispielfall
behandelt, da mit der Vollendung des gemeinsamen Marktes und der damit
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einhergehenden Erleichterung von Faktorwanderungen zwischen den Mit-
gliedstaaten ein verschirfter Standortwettbewerb verbunden ist.

Die hier vorzutragende Analyse geht von der Perspektive der Verfassungs-
okonomie oder “Constitutional Political Economy” (z.B. Buchanan, 1991)
aus. Grundlegend fiir diese Perspektive ist die Unterscheidung zwischen
zwei verschiedenen Ebenen von Entscheidungen oder Wahlhandlungen. Auf
der Ebene der Regelordnung geht es um konstitutionelle Entscheidungen,
d.h. um Entscheidungen zwischen Regeln, die von der Wahl von Strategien
innerhalb von Regeln auf der Ebene der Handelnsordnung, d.h. von den
sub-konstitutionellen Entscheidungen klar zu trennen sind. Die konsti-
tutionellen Entscheidungen definieren die Spielregeln oder den Ordnungs-
rahmen, innerhalb dessen die "Spieler” ihre (konstitutionell begrenzten)
Strategien wiithlen kénnen.

Im Sinne der genannten Perspektive wird hier die Frage der Sozialpolitik auf
der konstitutionellen Ebene untersucht, als ein Problem der Gestaltung des
Ordnungsrahmens eines Gemeinwesens. Zunichst werden wir Sozialpolitik
als nationalstaatliche Ordnungsentscheidung diskutieren und kurz auf inhi-
rente Probleme moderner Demokratien eingehen (Abschnitt 2). Im Anschlu
daran wird die Rolle der Européischen Union als supranationaler Regel- und
Rahmensetzer beleuchtet (Abschnitt 3), und es wird das Spannungsverhilt-
nis zwischen nationaler Sozialpolitik und fortschreitender Integration unter-
sucht (Abschnitt 4). Abschnitt 5 behandelt mégliche Reaktionen der Politik
auf dieses Spannungsverhiltnis, und Abschnitt 6 diskutiert die europiische
Verfassungswahl adiquater sozialpolitischer Regelungen. Die Gedanken
werden dann im letzten Abschnitt zusammengefaf3t (Abschnitt 7).

2 Sozialpolitik als nationalstaatliche Ordnungsentschei-
dung

In modernen Demokratien wird Sozialpolitik gemeinhin als eine notwendige
Erginzung zu einer auf marktwirtschaftlichen Prinzipien basierenden Wirt-
schaftsordnung angesehen. Mit Sozialpolitik sind dabei iblicherweise MaB-
nahmen gemeint, die darauf gerichtet sind, gewisse Lebensrisiken abzusi-
chern oder die Lebenslage als schutzbediirftig betrachteter Personen und
Gruppen zu verbessern (vgl. Engelhardt 1995, S. 9f., und Lampert 1990,
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S.11f.). Soziale Gerechtigkeit wird dabei in der Regel als das Leitziel ange-
geben, das Regierungen als Triger der Sozialpolitik zu verwirklichen haben.
Die Demokratiekritik Hayeks (1979, Kap. 1) und der Public-Choice Theorie
(z.B. Buchanan/Tullock 1962, Brennan/Buchanan 1985, Kap. 3) haben da-
rauf aufmerksam gemacht, daB die Vorstellung vom Staat als wohlwollen-
dem Sachwalter des Allgemeinwohls ein Trugbild ist. Die unzureichende
Gewaltentrennung, die Logik des Wahlzyklus und die leichtere Organisier-
barkeit der Interessen kleinerer Gruppen (vgl. Olson 1965) fithren dazu, daB
sich Politiker in der Regel um Mehrheitsbildungen mit kurzfristigem Hori-
zont bemiithen. Da Demokratie “ein Grundsatz iiber das Verfahren [dar-
stellt], in dem bestimmt wird, was als Gesetz zu gelten hat” (Hayek 1960/
1971, S. 1251.), beschiftigen sich Politiker vornehmlich mit dem Zustande-
kommen mehrheitsfihiger Gesetze.! Dabei werden Forderungen von Inter-
essengruppen befriedigt, die Wahlstimmen sichern und die Wiederwahl-
chancen erhohen. Die kumulative Befriedigung von partikularen Interessen
gut organisierbarer Gruppen fiihrt allméhlich zu einer Privilegienordnung.

Ergebnis der angedeuteten Dynamik demokratischer Politik ist das Wachs-
tum der Staatsaufgaben? und damit auch der Staatsausgaben. Sozialpoliti-
'sche Forderungen gehen in die Programmatik politischer Parteien ein, um
die Unterstiitzung von Gruppeninteressen zu sichern. Da die offentliche
Meinung die “soziale” Rolle des Staates weitgehend legitimiert3 und da gro-
Be Gruppen, wie die Konsumenten und die Steuerzahler, schwer zu organi-
sieren sind, lassen sich auch Privilegien jeder Art unter dem Deckmantel der
Sozialpolitik verbergen. Der verfassungsmiBig nur unzureichend geziigelte

! Die Auffassung, daB die Demokratie cher als Methode denn als ein Ideal zu betrachten
ist, wird relativ friih von Schumpeter vertreten: “Die Demokratie ist eine politische Me-
thode, das heiBit: eine gewisse Art institutioneller Ordnung, um zu politischen - legisla-
tiven und administrativen - Entscheidungen zu gelangen, und daher unfihig, selbst ein
Ziel zu sein, unabhiingig davon, welche Entscheidungen sie unter gegebenen histori-
schen Verhéltnissen hervorbringt. Und dies muB der Ausgangspunkt fiir jeden Versuch
einer Definition sein” (Schumpeter 1942/1950, S. 384).

Im Sinne der Unterscheidung von Buchanan (1975, S. 68-70) zwischen “protective
state” und “productive state” findet ein fortdauerndes Wachstum von staatlich finanzier-
ten (und meist auch staatlich produzierten) Giitern und Dienstleistungen statt.

3 Das hat Eucken frithzeitig erkannt: “Paradoxer Weise wird aber gerade dieser heutige
Staat je mehr er sich dem Prinzip der Amoral verschreibt, von vielen Menschen als ein
Wesen angesehen, dem fast unbeschriinkte Aufgaben iibertragen werden kénnen, als ob
er der unabhiingige und wohlwollende Vater seiner Biirger wiire” (Fucken 1952, S. 330).

393
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politische Prozefl moderner Demokratien fiihrt so zum Wohlfahrtsstaat, in
dem die Sozialpolitik von maBgeblicher Bedeutung ist.

Fiir unsere Fragestellung wichtig ist der Umstand, da8 sozialpolitische MaB-
nahmen auch wenn sie oft einen ,,punktuell-ungrundsiitzlichen* Charakter
besitzen4, immer auf der Regelebene getroffen werden. Die Triiger der
Sozialpolitik verindern mit ihren Entscheidungen den Ordnungsrahmen,
innerhalb dessen der WirtschaftsprozeB stattfinden kann. Jedes Mal, wenn
ein neues Gesetz mit sozialpolitischem Inhalt verabschiedet wird, werden
die Spielregeln fiir wirtschaftliches Handeln neu definiert, werden die
Handlungsrestriktionen fiir die Akteure neu festgelegt, und damit wird auch
eine jeweils andere Form der Interaktion der betroffenen Individuen hervor-
gebracht. Aufgrund der sozialpolitisch motivierten Anderung der Regelord-
nung verindert sich entsprechend die resultierende Handelnsordnung.5

Im Falle nationaler Jurisdiktionen, wie den Mitgliedsstaaten der europdi-
schen Union, ist somit Sozialpolitik als nationalstaatliche Ordnungsent-
scheidung zu verstehen. Es liegt im Ermessen der jeweiligen Gesetzge-
bungsmehrheit, diejenigen sozialpolitischen Regulierungen zu erlassen, die
ihren Vorstellungen und Interessen am ehesten entsprechen. Die Biirger der
betreffenden Jurisdiktion konnen zunidchst durch ,,Widerspruch® oder
,voice (Hirschman 1970), also mittels threr Wahlstimme auf solche Ge-
setzgebung reagieren und somit die “Giite” der angebotenen Sozialpolitik
beurteilen®. Wahlen und Referenda innerhalb nationaler Jurisdiktionen sind
die direkten Reaktionsmoglichkeiten der Biirger auf die (sozial-)politischen
MaBnahmen der nationalen Regierungen.

4 Uber den oft punktuellen Charakter der Wirtschaftspolitik vgl. z.B. Eucken: , Aber: So
falsch es wiire, den historischen Moment mit seinen besonderen Machtkonstellationen
und Imponderabilien zu vernachlissigen, so gefihrlich wire es, auf grundsiitzliche
Uberlegungen zu verzichten und in den verhéngnisvollen Fehler der Vergangenheit mit
ihrer punktuell-ungrundsitzlichen Wirtschaftspolitik zariickzufallen. Wer da meint, man
konne Handelspolitik, Preispolitik, Patentpolitik, Agrarpolitik und iiberhaupt Wirt-
schaftspolitik punktuell und unter den Eindriicken des Tages treiben, irrt - wie wir wis-
sen - vollig” (Fucken 1952, §. 251).

5  Zur Beziehung zwischen Regelordnung und Handelnsordnung siche z.B. Hayek 1969, S.
161-198.

6 Von den bekannten Problemen der rationalen Unwissenheit der Biirger und der Tatsa-
che, daB Sozialpolitik nur einen Teil des angebotenen Biindels von politischen “Giitern”
darstellt, wollen wir hier abstrahieren. Vgl. dazu Aranson (1989/1990) und Vanberg
(19944, Kap. 11).
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3 Die Europiische Union als supranationaler Ordnungs-
rahmen

Die Entwicklung der Europdischen Integration - ausgehend von den Rémi-
schen Vertriigen bis zum Vertrag zur Europidischen Union - ist von einer
Verlagerung der Regulierungskompetenz von den Nationalstaaten auf die
europdische Ebene gekennzeichnet. Die Organe der Europdischen Union
sind durch die jeweils geltenden Vertrige legitimiert, Regelungen zu erlas-
sen, die einen zwingenden Charakter fiir die Mitgliedstaaten besitzen kon-
nen. Faktisch bedeutet dies, dal die Europiische Union konstitutionelle Ent-
scheidungen treffen kann, die gegeniiber der nationalen Gesetzgebung Vor-
rang haben. Es existiert also de facto eine hohere Ebene der Regelwahl, auf
der Spielregeln fiir die nationalen Regierungen erlassen und durchgesetzt
werden konnen.

Mit der Vollendung des Binnenmarktes ist der EinfluB der Regelsetzung auf
europiischer Ebene besonders sichtbar geworden. Der freie Verkehr von
Waren, Personen, Dienstleistungen und Kapital (Art. 7a EG-Vertrag) be-
deutet die Authebung aller politisch bedingten Mobilitiitsbarrieren zwischen
den Nationalstaaten. Die konstitutionellen Entscheidungen auf europiischer
Ebene haben die Mobilitit der Produktionsfaktoren erhoht und somit die
Voraussetzungen fiir einen verstiirkten Wettbewerb zwischen den nationalen
Jurisdiktionen geschaffen.” Da keine formellen Barrieren fiir die Mobilitiit
von Ressourcen, z.B. Arbeit und Kapital, mehr existieren,8 hat sich der
Standortwettbewerb erheblich intensiviert. Jurisdiktionen konkurrieren un-

7 Streit/Mussler (1995, S. 83): “In der Union bestehen die Voraussetzungen fiir System-
wettbewerb seit langem. da die Gewihrleistung der Grundfreiheiten schon als das ord-
nungstkonomische Kernanliegen des EWG-Vertrages gelten kann”.

8  Seit dem 1.1.1994 ist der Kapitalverkehr in der Europiischen Union vollkommen libe-
ralisiert worden. Auch steht es jedem Arbeitnehmer aus einem Mitgliedstaat frei, in ei-
nem anderen Staat eine Erwerbstiitigkeit auszuiiben. Wie Demmer bemerkt: “Es besteht
in solchen Fillen grundsitzlich ein Rechtsanspruch auf Erteilung einer Aufenthaltsge-
nehmigung, die zugleich den Zugang zu dem Sozialleistungssysiem des Aufnahmelan-
des erdffnet. Die Ausnahme bilden Unionsbiirger, die um eine Aufenthaltserlaubnis er-
suchen, aber weder Erwerbstitigkeit nachweisen konnen, noch geniigend Mittel besit-
zen, um nicht die Lohnersatzleistungen des Aufnahmelandes in Anspruch nchmen zu
miissen; ihnen kann der Aufenthalt verweigert werden. Hingegen haben Wanderarbeit-
nehmer, die nach der Erteilung der Aufenthaltserlaubnis arbeitslos werden, die Berech-
tigung, fiir die Dauer ihres Aufenthaltsrechts Lohnersatzleistungen zu beziehen”
(Demmer 1994, S, 51).




320 Sozialpolitik und Standortwettbewerb

tereinander um knappe, mobile Ressourcen und fiir die Entscheidungstriger
stellt sich die Notwendigkeit, auf diese Wettbewerbsbedingungen zu reagie-
ren.

Die angesprochenen Entwicklungen im Rahmen der EU sind freilich kei-
neswegs die einzige Ursache fiir den vielbeschworenen zunehmenden
Standortwettbewerb. Vielfiltige Wandlungen in der Weltwirtschaft, die man
kurz als ,,Globalisierung der Mirkte* umschreiben kann, haben generell zu
verschirftern Standortwettbewerb gefiihrt. Eine treibende Kraft der Vernet-
zung der Weltmirkte und somit auch der europiischen Teilmirkte ist die
technologische Entwicklung. Der technische Fortschritt vor allem in den
Informations- und Kommunikationstechnologien sowie im Transportwesen
erleichtern die internationale Aufgliederung von Produktionsverfahren und
den Kapitalverkehr.? Auch politische und kulturelle Faktoren sind von Be-
deutung. Obwohl Europa weiterhin durch seine kulturelle Diversitit geprigt
ist, ist doch im Vergleich zur Vergangenheit ein Trend hin zu groBerer kul-
tureller Homogenitiit sichtbar geworden. Neben den technologischen
Griinden fiir erhohte Mobilitdt der Produktionsfaktoren triigt auch die zu-
nehmende kulturelle Homogenisierung zu verstiirktem Wettbewerb von Ju-
risdiktionen und Standorten bei.

Die angesprochenen Mobilititsbedingungen bedeuten, daB den Biirgern der
nationalen Jurisdiktionen neben der voice-Option zunehmend auch die exit-
Option zur Verfiigung steht, um ihre Priferenzen fiir alternative Ordnungen
zur Geltung zu bringen. Ist Widerspruch im Falle hoher Mobilititsbarrieren
die hauptsidchliche Reaktionsmoglichkeit der Biirger einer nationalen Juris-
diktion, kommt mit der weitgehenden Aufhebung von Mobilitiitsbarrieren
die Abwanderung als relevante Moglichkeit hinzu. Niedrige Mobilititsbar-

9 Gundlach/Klod/Langhammer/Soltwedel (1995, S. 11): "Vielleicht noch wichtiger waren
die technologischen Fortschritte in den Informations- und Kommunikationstechnologi-
en, die vielfdltige neue Méglichkeiten zur kostengiinstigen und effizienten Organisation
und Uberwachung weltweiter Produktionsprozesse geschaffen haben. Heute ist auf-
grund neuer Technologien und sinkender Transportkosten eine geographische Zerle-
gung von Produktionsprozessen und damit eine Verlagerung von Produktionszweigen in
weltweitem MaBstab moglich. Die Produktion eines Automobils mit deutscher Technik
an cinem spanischen Produktionsstandort mit italienischem Produktdesign fiir den ame-
rikanischen Markt bereitet heute keine grundsitzlichen Schwierigkeiten mehr, da der
dazu nétige stindige Informationsflu immer leichter zu realisieren ist. Entsprechende
rumliche Entkoppelungen von technologischer Entwicklung, Fertigung und Marketing
sind in vielen anderen Branchen zu beobachten.”
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rieren bedeuten niedrige Abwanderungskosten fiir Kapital und Arbeit und
somit erhohte Wettbewerbsintensitit zwischen Regierungen als Anbieter
institutioneller Infrastruktur. Die erhéhte Freiheit, mit der die Biirger natio-
naler Jurisdiktionen als Eigner der Produktionsfaktoren gemif ihren Prife-
renzen ihr Kapital anlegen und ihre Arbeitsleistungen anbieten kinnen. be-
deutet, daB die nationalen Parteien mit einem erhdhten Sanktionspotential
der Biirger rechnen miissen.

Die obigen Uberlegungen gelten natiirlich auch fiir den hier interessierenden
Bereich der Sozialpolitik. Niedrigere Abwanderungskosten von Kapital und
Arbeit innerhalb der Europiischen Union bedeuten groBere Moglichkeit fiir
den Einsatz von Ressourcen in der Jurisdiktion, die attraktivere institutio-
nelle - und somit auch sozialpolitische - Regelungen anbietet - was immer
von den Ressourceneignern als ,.attraktiver bewertet wird. Die Migration
von Produktionsfaktoren als AusfluB europiischer konstitutioneller Rege-
lungen (und technologiebedingter Mobilitiit) schafft die Voraussetzungen fiir
einen Wettbewerb der Sozialsysteme und somit auch fiir ihre effektivere
Bewertung durch die Biirger.

4  Das Spannungsverhiiltnis zwischen nationaler Sozial-
politik und europiischer Freiziigigkeitsordnung

Der Status quo in den EU Mitgliedstaaten beziglich der Sozialpolitik ist
durch ein grundlegendes Spannungsverhiltnis charakterisiert. Einerseits
liegt die Sozialpolitik weiterhin in der Jurisdiktion nationaler Regierungen
und unterliegt damit der Dynamik nationaler Politik, in der es Interessen-
gruppen zu befriedigen und politische Macht zu erlangen oder zu behalten
gilt. Andererseits ist jeder Mitgliedstaat an die konstitutionellen Entschei-
dungen auf EU-Ebene gebunden und damit gezwungen, ihre Auswirkungen
zu akzeptieren. Da die Vollendung des Binnenmarktes, wie oben bemerkt,
einen verstirkten Wettbewerb der Sozialsysteme zur Folge hat, wird der
sozialpolitische Handlungsspielraum der nationalen Regierungen zuneh-
mend eingeschriinkt. Ja, die Freiziigigkeiten fiir wirtschaftliche Betitigung
iber nationale Grenzen hinweg, die der europiische Binnenmarkt sichern
soll, geraten 2.T. in direkten Konflikt mit nationalen sozialpolitischen Re-
gelungen. Das wesentliche Kennzeichen des Status quo ist somit der zuneh-
mende wettbewerbliche Druck auf die nationale Sozialpolitik.
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Der Abbau von Mobilititsbarrieren und die Verminderung der Abwande-
rungskosten, die sich vor allem in einer auBerordentlichen Kapitalmobilitiit
widerspiegeln, haben nationalen Regierungen wettbewerbliche Beschriin-
kungen auferlegt (vgl. Vanberg 1994b, S. 24), die sich disziplinierend auf
nationale Politikoptionen auswirken, auch im Bereich der Sozialpolitik. Der
Ausweitung des Sozialstaates, die wegen der erwihnten Dynamik des de-
mokratischen Prozesses auf nationaler Ebene kaum wirksame Grenzen zu
finden schien, werden nun durch die Abwanderung von Produktionsfaktoren
spiirbar Grenzen gesetzt.

Die erhohten Mobilititschancen bedeuten fiir Biirger die Moglichkeit einer
Bewertung der nationalen Sozialpolitiken nicht nur durch die Stimmabgabe
in politischen Entscheidungsprozessen, sondern auch durch die separate
Entscheidung iiber die eigene Standortwahl. Die Konsequenzen sozialpoliti-
scher Regelungen auf die nationale Standortqualitit werden dadurch unmit-
telbar sichtbar. Fiir jedes Land, das am internationalen Handel teilnehmen
will, ist zwar eine indirekte Bewertung der inlindischen Sozialpolitik bei
den Kaufentscheidungen des Auslandes insofern immer vorhanden, als diese
sich auf die Herstellungskosten und damit auf die Preise der exportierten
Giiter auswirkt. Bei freier Faktorbewegung ist jedoch ein noch unmittelbare-
rer Sanktionsmechanismus und damit eine direktere Verhaltenskontrolle der
Politiker gegeben.

Angesichts des Spannungsverhiltnisses zwischen nationalstaatlicher Kom-
petenz im Bereich der Sozialpolitik und den wettbewerblichen Beschriin-
kungen, die der europiische Binnenmarkt nationaler Sozialpolitik setzt, stellt
sich die Frage nach den moglichen politischen Reaktionen auf diese Situati-
on. Welche faktischen Moglichkeiten der politischen Reaktion auf die Un-
tergrabung ihrer sozialpolitischen Regulierungskompetenz stehen den natio-
nalen Regierungen zur Verfiigung?

S  Moglichkeiten der politischen Reaktion

Die erleichterte Ressourcenmobilitiit und der dadurch induzierte Standort-
wettbewerb haben den Entscheidungsspielraum der nationalen Regierungen
im sozialpolitischen Bereich eingeengt. Geht man davon aus, da Politiker
daran interessiert sind, politische Macht zu erhalten und auszuweiten, dann
ist anzunehmen, daB sie bestrebt sein werden, eine Machtverminderung
durch Standortkonkurrenz zu verhindern. Prinzipiell sind vier Moglichkeiten
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der politischen Reaktion denkbar: a) Protektionismus auf nationaler Ebene,
b) Verlagerung der sozialpolitischen Regulierungskompetenz auf die euro-
piische Ebene, ¢) Akzeptanz des Wettbewerbs zwischen nationalen Sozial-
politiken im Rahmen einer auf europdischer Ebene zu vereinbarenden Wett-
bewerbsordnung und d) Einfiihrung européischer Mindeststandards bei an-
sonsten weiterbestehender nationaler Regulierungskompetenz.

Zu a): Da es vor allem die Abwanderungsméglichkeiten der Biirger bzw.
ihrer Produktionsfaktoren sind, die den wettbewerblichen Druck auf die na-
tionale Politik verursachen, konnte protektionistisches Verhalten eine nahe-
liegende Reaktion sein, um nationale Regulierungsmacht wiederherzustel-
len. Praktisch wiirde dies bedeuten, da die nationalen Regierungen die Fak-
tormirkte wieder abschotten und Mobilititsbarrieren errichten wiirden. Auf-
grund der bindenden Teilnahme der Mitgliedstaaten an der Europiischen
Union und der unterzeichneten Vertrige wiirde die Wahl dieses protektioni-
stischen Auswegs jedoch eine Verletzung bestehender vertraglicher Ver-
pflichtungen bedeuten. Abgesehen von méglichen Grauzonen, die einen ge-
wissen Spielraum fiir protektionistische MaBinahmen eroffnen méogen,
kommt dieser Weg fiir eine grundsitzliche Losung des hier zur Diskussion
stehenden Konfliktes nicht in Betracht.

Zu b): Die zweite Moglichkeit politischer Reaktion auf den externen Wett-
bewerbsdruck wiire die bewuBte Verlagerung der sozialpolitischen Regulie-
rungskompetenz auf die EU-Ebene. Aus Sicht der Politiker lige der Vorteil
dieser Losung darin, daB zwar nationale Kompetenz aufgegeben wird, dafl
die in Frage stehende Regulierungskompetenz aber in der politischen Sphiire
bleibt und Sozialpolitik somit weiterhin politischer Kontrolle unterliegt. Da
nationale Regierungen auf der EU-Ebene Mitbestimmungsrecht besitzen,
bliebe ihr Einfluff auf eine gemeinsame Sozialpolitik erhalten. Unabhingig
davon wie die Entscheidungsregel in Fragen der gemeinsamen Sozialpolitik
konkret aussehen wiirde, hitten nationale Regierungen zumindest einige
Mitbestimmungsmoglichkeiten, die sie im Rahmen des nationalen politi-
schen Prozesses zu ihrem Vorteil nutzen kinnten.

Regulierungen auf europiischer Ebene werden sowohl von nationalen Re-
gierungen als auch von den relevanten Interessengruppen im Vergleich zu
einer wettbewerblichen Losung bevorzugt. Da von der Kommission vorge-
schlagene RegulierungsmaBnahmen vom Rat ohne die Zustimmung der na-
tionalen Parlamente verabschicdet werden konnen, lassen sich sozialpoliti-
sche MaBnahmen auf europiischer Ebene leichter durchsetzen. Stimmt der
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Rat einer Direktive zu, sind die nationalen Parlamente daran gebunden. Wie
Vaubel treffend bemerkt: “Whoever thought that, in a parliamentary de-
mocracy, governments are controlled by their parliaments should note that,
in the European Community, the national ministers assembled in Brussels
jointly control their parliaments” (Vaubel 1995a, S. 117). Fiir Interessen-
gruppen ist die Entscheidungsfindung auf europiischer Ebene aus drei
Griinden attraktiv. Erstens konnen Lobby-Aktivititen leichter bei einer zen-
tralen Regulierungsinstanz vorgenommen werden als bei mehreren nationa-
len Instanzen. Zweitens ist die Informationsasymmetrie zwischen den Biir-
gern und den europiischen Organen groBer.10 Drittens begiinstigt das de-
mokratische Detizit der Européischen Union die Titigkeit von Interessen-
gruppen, da der Einflu der Biirger, auf deren Kosten die in Frage stehenden
Privilegien erteilt werden, kleiner ist.11

Diese Moglichkeit der Verlagerung sozialpolitischer Regulierungsmacht auf
die europiische Ebene ist — ganz im Sinne der Interessenlage der Politiker
und der Interessengruppen — tatsiichlich weitgehend in Anspruch genommen
worden. Die Geschichte der Entwicklung der europiischen Sozialpolitik
belegt dies (vgl. Berié 1993). Obwohl der EWG-Vertrag von 1958 die Kom-
petenzen fiir eine Sozialpolitik weitgehend bei den Mitgliedstaaten belift,
haben die beiden umfassenden Vertragsrevisionen, EEA (1986) und EU
(1992) zu einer Ausweitung der sozialpolitischen Kompetenzen der Kom-
mission und des Ministerrates gefiihrt. Die Einheitliche Europidische Akte

10 Vaubel (1995a, S. 116): “James Madison, in his Federalist Paper No. 10 argued that
centralisation would reduce the influence of pressure groups because, in a larger state,
they would tend to block each other. However this optimistic prediction was not borne
out by the facts, neither in the United States nor in Europe. It is only true for «local
factions» with heterogenous interests. Interest groups which have similar interests all
over the union benefit from centralisation because they have to lobby only one instead
of a dozen or more governments and because centralisation raises the cost of political
information for the individual consumer and taxpayer at whose expense they obtain
their favours.”

i1 Vaubel (1995a, S. 117): “The democratic deficit of the European Community favours
interest groups because it weakens the influence of those who have to pay: the voters.
{...] Ceteris paribus, interest groups are least influential in a direct democracy (the Swiss
case not withstanding). They are more influential with parliamentarians and even more
so with ministers. They are most influential with bureaucrats who do not even face a re-
election constraint. Among the European institutions, the weight of the bureaucracy (the
Commission) is greater than in any member state. The Commission even participates in
the legislative process: it has a monopoly of legislative initiative and determines the re-
quired quorum in the Council.”
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(EEA) beinhaltet zum ersten Mal als explizites Ziel der Gemeinschaft den
“wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalt” (Art. 130a-130e). Neben der
Verantwortung der Gemeinschaft fiir Gesundheitsschutz und Sicherheit am
Arbeitsplatz wird der Kommission die Aufgabe anvertraut, den Dialog zwi-
schen den Sozialpartnern auf europdischer Ebene zu foérdern (Art. 118b). Die
“Gemeinschaftscharta der sozialen Grundrechte” von 1989, obwohl ohne
bindenden Charakter, ist ebenfalls Ausdruck des politischen Willens, den
zukiinftigen Stellenwert der Europiischen Sozialpolitik zu unterstreichen
(vgl. Demmer 1994, S. 13).

Mit dem “Abkommen iiber die Sozialpolitk” und dem “Protokoll iiber die
Sozialpolitik”, die dem EU-Vertrag von Maastricht beigefiigt worden sind,
ist ein weiterer Schritt in Richtung gemeinsamer Sozialpolitik vorgenommen
worden.!2 Wichtig dabei ist, daB8 auf einigen Gebieten cine qualifizierte
Mehrheit bei sozialpolitischen Entscheidungen ausreicht;!3 somit kénnen
sozialpolitische Regulierungen leichter beschlossen werden. AuBerdem wird
im “Abkommen iiber die Sozialpolitik” die Rolle der Kommission als Ver-
mittler zwischen den Sozialpartnern explizit betont, wodurch der Einfluf}
von Interessengruppen wesentlich erleichtert und institutionalisiert wird.!4
Diese obige Skizze der Entwicklung der europiiischen Sozialpolitik sollte
deutlich werden lassen, duf die zweite Moglichkeit der politischen Reaktion
auf den Konflikt zwischen nationaler sozialpolitischer Regulierungskompe-
tenz und den aus den Freiziigigkeiten des gemeinsamen Marktes resultieren-

12 Da die britische Regierung sich vehement gegen eine gemeinsame Sozialpolitik ausge-
sprochen hatte, wurde in der Vertragsrevision von Maastricht keine direkte Erweiterung
der gemeinschaftlichen Regulieringskompetenzen im sozialpolitischen Bereich vorge-
nommen. Das Abkommen und das Protokoll sind jedoch von den iibrigen Mitgliedstaa-
ten angenommen und ratifiziert worden. In Art. { des “Abkommens iiber die Suzialpoli-
tik” werden die folgenden Ziele genannt: Die Forderung der Beschiiftigung, die Verbes-
serung der Lebens- und Arbeitsbedingungen, ¢in angemessener sozialer Schutz, der so-
7iale Dialog, die Entwicklung des Arbeitskriiftepotentials im Hinblick auf ein daverhaft
hohes Beschiiffigungsniveau und die Bekiimpfung von Ausgrenzungen.

13 Diese Bereiche werden in Artikel 2 des Abkommens aufgelistet und beinhalten: die
Verbesserung insbesondere der Arbeitsumwelt zum Schutz der Gesundheit und der Si-
cherheit der Arbeitnehmer; die Arbeitsbedingungen; die Unterrichtung und Anhérung
der Arbeitnehmer; die Chancengieichheit von Minnern und Frauen auf dem Arbeits-
markt und die Gleichbehandlung am Arbeitsmarkt; sowie dic berufliche Eingliederung
der aus dem Arbeitsmarkt avsgegrenzten Personen.

14 Demmer (1994, S. 22) spricht sogar von korporativistischen Strukturen, die sich verfe-
stigen kénnten,
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den wettbewerblichen Zwiingen durchaus genutzt worden ist und wird. Na-
tionale Regierungen betitigen sich im Ministerrat im sozialpolitischen Be-
reich und versuchen sich dort die sozialpolitische Regulierungsmacht zu
sichern, die ihnen der Wettbewerbsprozef§ zwischen Sozialsystemen zu ent-
ziehen droht.

Zu c): Die dritte Mdglichkeit der politischen Reaktion besteht darin, sich mit
der neuen Situation, die der Standortwettbewerb geschaffen hat, abzufinden
und sich dem Wettbewerb zwischen nationalen Sozialsystemen zu stellen.
Fiir die nationalen Regierungen wiirde diese Wettbewerbslosung eine fakti-
sche Verminderung ihrer Regulierungsmacht bedeuten. Einen solchen Wett-
bewerb zwischen nationalen Sozialsystemen zu akzeptieren, wiirde nicht
bedeuten, daB es auf europiischer Ebene keinerlei Regelungsbedarf giibe.
Da Wettbewerb stets innerhalb von Regeln stattfindet, miiite auch der
Wettbewerb zwischen den Sozialsystemen unter Regeln erfolgen. Das heiBt,
auch in diesem Fall stellt sich das Problem der Vereinbarung eines geeigne-
ten Wetthewerbsrahmens. Die nationalen Regierungen hitten sich dariiber
zu verstiindigen, unter welchen allgemein verbindlichen Regeln der Wett-
bewerb der Sozialsysteme ablaufen soll. Die ordnungspolitische Aufgabe
der Aufstellung und Durchsetzung eines solchen allgemeinen Regelrahmens
fiir den Wettbewerb konnte etwa Organen der Europiischen Union iibertra-
gen werden. Unter einem solchen Szenario wiirde sich die Rolle der euro-
padischen Organe im Bereich der Sozialpolitik darauf beschrinken, Ord-
nungspolitik fiir den Regelwettbewerb in sozialpolitischen Fragen zwischen
den Mitgliedslindern zu betreiben. Mit anderen Worten, die europiischen
Organe wiirden keinerlei inhaltliche Entscheidungen zu sozialpolitischen
Fragen treffen, sondern lediglich Verfahrensregeln erlassen, die den Rahmen
fiir den Wettbewerb zwischen den nationalen Sozialpolitiken definieren.

Die wettbewerbliche Losung wiirde auf effektive Verminderung der Ge-
staltungsmacht nationaler Regierungen im sozialpolitischen Bereich hinaus-
laufen. Sozialpolitische Regulierungskompetenz wiirde nicht auf europiii-
sche Ebene verlagert, sondern den Zwiingen eines unpersonlichen Wett-
bewerbsprozesses unterworfen. Die Regulierungskompetenz wiirde wei-
terhin bei den nationalen Regierungen bleiben, aber sie wiire den Sanktionen
eines Systemwettbewerbs ausgesetzt.

DaB Politiker sich fiir die wettbewerbliche Losung entscheiden kénnten,
erscheint im Lichte der Public-Choice-Theorie recht unwahrscheinlich. Der
Verzicht auf politische Macht zugunsten eines unpersonlichen und politisch
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nicht kontrollierbaren Wettbewerbsprozesses kann von den Inhabern dieser
Macht nicht ohne weiteres erwartet werden. Andererseits war es freilich die
Zustimmung zum Maastricht-Vertrag und zur européischen Freiziigigkeits-
ordnung - die zumindest in gewissem MaBe - dazu gefiihrt hat, dal Wettbe-
werbskriifte freigesetzt worden sind. Nachdem man die konstitutionelle Ent-
scheidung zur Errichtung einer europédischen Ordnung getrotfen hat, konnen
die Resultate dieser Entscheidung (d.h. die freie Mobilitiit von Arbeit und
Kapital) nicht im Nachhinein wieder aufgehoben werden, ohne den Geist
der urspriinglichen Verfassungsvereinbarung zu verletzen.

Zu d): Die vierte Variante moglicher politischer Reaktion bestiinde in einer
Mischlosung zwischen gemeinsamer européischer Sozialpolitik und einem
Wettbewerb der nationalen Sozialsysteme. Praktisch wiirde dies die Einfith-
rung von fiir alle Mitgliedsstaaten verbindlichen Mindeststandards bedeuten,
die auf europdischer Ebene festzulegen wiiren, withrend es oberhalb dieser
Mindeststandards einen Wettbewerb zwischen den nationalen Sozialsyste-
men geben wiirde. Diese Lisung wire so etwas wie ein Zwitter zwischen
wettbewerblichen Prinzipien und einer Vorabharmonisierung nationaler So-
zialpolitiken. Je niedriger die Mindeststandards angesetzt wiirden, um so
stirker wiire das wettbewerbliche Element. Mit zunehmender Anhebung
wiirde sich diese Losung der Vollharmonisierung annidhern,

DaB diese Moglichkeit eine realistische Alternative darstellt, zeigt die bishe-
rige Entwicklung der europiischen Sozialpolitik. In Art. 118a der Einheitli-
chen Europiischen Akte wird explizit auf “Mindestvorschriften” abgestellt,
die zudem “schrittweise anzuwenden sind”. Mit anderen Worten, auf euro-
péischer Ebene soll ein Mindestniveau festgelegt werden, oberhalb dessen es
den nationalen Regierungen iiberlassen bleibt, zusitzliche Sozialstandards
einzufithren. An der Festlegung von Mindestvorschriften ist beispielhaft zu
erkennen, wie sich das Spannungsverhiiltnis zwischen nationaler Sozialpoli-
tik und europiischer Freiziigigkeit faktisch auswirkt.

6 Europiische Verfassungswahl und Sezialpolitik

Die oben diskutierten vier Alterpativen decken die theoretisch denkbaren
Varianten ab. Faktisch kommt die erste Variante, die protektionistische Lo-
sung aufgrund der fortgeschrittenen curopiischen Integration nicht mehr in
Betracht. Deshalb kann sie hier im Weiteren vernachliissigt werden. Was die
verbleibenden Moglichkeiten anbelangt, also eine gemeinsame europiische
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Sozialpolitik, Wettbewerb der Sozialsysteme und die Einfithrung von sozia-
len Mindeststandards, so sind sie alle ansatzweise in den europiischen Ver-
trigen erkennbar, ohne daB ihre theoretische Kldrung und normative Fundie-
rung systematische Aufmerksamkeit gefunden zu haben scheinen. Nachdem
wir in den vorherigen Abschnitten Uberlegungen zur theoretischen Klédrung
vorgetragen haben, wollen wir nunmehr der Frage nachgehen, welches Kri-
terium hier als normativer Mafistab in Betracht kommen kénnte,

Zuniichst ist daran zu erinnern, daB wir hier die Frage der Gestaltung der
Sozialpolitik in Europa als eine konstitutionelle Frage behandeln. Es geht
darum zu entscheiden, welche Regeln auf dem Gebiet der Sozialpolitik gel-
ten sollen. Anders gesagt, es geht darum, fiir den Bereich der Sozialpolitik
die Regeln zu bewerten, innerhalb derer der soziotkonomische ProzeB ab-
lduft. Im Hinblick auf eine solche Bewertung von Regeln erscheint eine
Trennung des “okonomischen” vom “sozialen” oder “moralischen” Stand-
punkt sowohl kiinstlich als auch unndétig.15

Als Referenzmodell fiir die normative Beurteilung sozialpolitischer Regeln
ibernehmen wir hier die vertragstheoretisch-konstitutionalistische Perspek-
tive von Buchanan.16 In demokratischen Gemeinwesen handeln Politiker als
Agenten der Biirger als dem Prinzipal, dem Letztsouveriin. Kriterium fiir die
Giite von Politik und der politischen Ordnung ist demgemif deren Ausrich-
tung an den Interessen des Prinzipals, der Biirger. Fiir den uns interessieren-
den Bereich bedeutet dies, daB auch die sozialpolitischen Regeln an den Pri-
ferenzen der Biirger zu messen sind. Das relevante Bewertungskriterium ist
letztlich die Zustimmung der Biirger zu den Regeln, die die Sozialpolitik in
Europa bestimmen. Fiir eine an diesem Kriterium orientierte Ordnungsoko-
nomie oder Verfassungsokonomie ist dementsprechend die Frage zentral,
wie die im vorhergehenden unterschiedenen Varianten eines europiischen
sozialpolitischen Szenarios aus der Perspektive der Biirger der Mitglied-
staaten zu bewerten sind. In anschaulicherer Form kann man diese Frage
auch so ausdriicken: Welche Argumente beziiglich der Funktions- oder Wir-
keigenschaften der zur Debatte stehenden Alternativen sollte eine verfas-
sungsgebende Versammlung bedenken, die den Auftrag hiitte, im Namen

15 Vgl z.B. den ansonsten sehr lesenswerten Beitrag von Paqué (1989), der zwischen einer
wohlfahrtsékonomischen und einer sozialethischen Bewertung unterscheidet.

16 Vgl. 2.B. Buchanan (1975), Brennan/Buchanan (1985), Buchanan (1991) sowie auch
Vanberg (1994a).
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der Biirger der europdischen Mitgliedsstaaten die Regeln zu wihlen, nach
denen in Europa Sozialpolitik geordnet sein sollte? Die Aufgabe der Ord-
nungs- oder Verfassungsokonomie kénnte man im Sinne einer solchen Me-
tapher auch so umschreiben, daB sie eine solche Verfassungsversammlung
beriit, daf} sie also das ist, was Adam Smith einst als ,,science of the legisla-
tor* umschrieben hat.

Welche Argumente wiren also relevant fiir eine europiische verfassungsge-

bende Versammlung, die im Interesse der Biirger liegende Regeln der Sozi-

alpolitik zu wihlen hitte? Welches sind die dabei zu bedenkenden Funkti-
onseigenschaften der drei moglichen Szenarien auf sozialpolitischem Ge-
biet?

Was zuniichst den Fall einer zentralen gemeinsamen Sozialpolitik anbelangt,

so sind folgende Auswirkungen einer vollharmonisierten européischen Poli-

tik zu erwarten:

1. Wenn in allen Mitgliedstaaten dieselben sozialpolitischen Regelungen
gelten, wird es keinen Grund fiir sozialpolitisches Arbitrageverhalten ge-
ben, d.h. Unterschiede in den Sozialsystemen spielen bei der Entschei-
dung iiber die Standortwahl fiir Investitionen, Arbeitsangebot und Woh-
nen keine Rolle. Probleme wie sie mit dem Schlagwort vom ,,Sozialtou-
rismus* oder mit dhnlichen Begriffen umschrieben werden, kinnten nicht
auftreten. Fiir den Standortwettbewerb zwischen den Mitgliedstaaten
wiirde Sozialpolitik nicht Linger als relevanter Standortfaktor in Betracht
kommen.

2. Das Problem mangelnder Information iiber die verschiedenen Sozialsy-
steme wiirde entfallen (vgl. Demmer 1994, S. 106) und in dieser Hinsicht
wiirden mithin die Transaktionskosten bei Direktinvestitionen und bei
Arbeitsaufnahme in einem anderen Mitgliedstaat sinken. Dies wiederum
wiirde tendenziell die Mobilitit der Produktionsfaktoren erhéhen und
damit zu einem erhohten Wettbewerb zwischen den nationalstaatlichen
Systemen (allerdings nicht der Sozialsysteme) fiithren. Freilich diirfte die
in Frage stehende Senkung der Transaktionskosten nicht sehr hoch aus-
fallen, sodaB8 die Erhthung der Wettbewerbsintensitit der Systeme in ih-
rem AusmaB nicht iiberschiitzt werden sollte.

3. Im Falle einer zentralisierten, einheitlichen Sozialpolitik diirfte die Ten-
denz bestehen, eher das Niveau der Hochstandardliinder als das der Nied-
rigstandardlinder zum gemeinsamen Standard zu machen. Dafiir spre-
chen drei Griinde. Erstens, Regierungen von Hochstandardlidndern wer-
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den bestrebt sein. einen unpopuliren nationalen Abbau bis dato gewihrter
Sozialleistungen zu vermeiden, da sich dies ungiinstig auf ihre Wieder-
wahlchancen auswirken diirfte (vgl. Demmer 1994, S. 106). Zweitens,
Interessengruppen und Regierungen aus hochregulierten Lindern haben
ein Interesse, ithre nationalen Standards als europiische Norm durchzu-
setzen, um so die Anpassungskosten ihrer auslindischen Konkurrenten zu
erhohen (vgl. Streit/Mussler 1995, S. 82f.).17 Drittens, der Widerstand
von Niedrigstandardlindern kénnte dadurch abgebaut werden, daB Kom-
pensationsmdoglichkeiten in Form von direkten monetiren Transfers von
den Hochstandardlidnder vereinbart werden. Auf diese Weise konnten die
hochregulierten Linder den Wettbewerbsdruck von Niedrigstandardliin-
dern innerhalb der EU vermeiden, allerdings mit der Konsequenz, daB de-
ren Wettbewerbsposition gegeniiber Nicht-EU-Lindern geschwiicht wiir-
de.

Aus den genannten Griinden diirfte eine gemeinsame europiische Sozial-
politik aller Wahrscheinlichkeit nach eine Hochstandardpolitik sein. Des-
halb werden wir im folgenden nur die Auswirkungen einer solchen Sozi-
alpolitik untersuchen und den sehr unwahrscheinlichen Fall einer gemein-
samen Niedrigstandardpolitik auer Betracht lassen.

. Kurzfristig diirfte das hohe Niveau sozialer Sicherheit dem vielbeschwo-

renen sozialen Frieden in allen Mitgliedsldndern dienen. Der Beitrag ei-
ner gemeinsamen Sozialpolitik zum sozialen Frieden in Europa darf je-
doch nicht iiberschitzt werden, da auch in Niedrigstandardlindern keine
akuten Anzeichen sozialpolitisch bedingter sozialer Spannungen erkenn-
bar sind. Im iibrigen sind den kurzfristigen Effekten die lingerfristigen
Auswirkungen erhohter Soziallasten auf dem Arbeitsmarkt entgegenzu-
halten.

. Der Haupteffekt einer einheitlichen européischen Sozialpolitik auf hohem

Niveau besteht in der direkten Erhohung der Arbeitskosten in Niedrig-
standardliindern, da der Teil des Bruttolohnes, der von der Sozialversi-
cherung abhiingt, steigen wird. Bei tariflicher Lohnrigiditit kann das

17 Vaubel (1995a, S. 119): “It is easy to explain why the governments and producer groups

of the highly regulated member countries prefer more regulation in the less regulated
member siates. In the past, their policies have been constrained by the low level of regu-
lation in the other member states, and the completion of the internal market was bound
to render this constraint mere binding. Faced by increasing competition, they have re-
sorted to the «strategy of raising rival’s costs». ”



Sozialpolitik und Standortwettbewerb 331

Lohnniveau nicht gesenkt werden, um die Kosten des Sozialstaates ex
post zu kompensieren (vgl. Pagué 1989, S. 115). Und bei einer Erhohung
des Lohnniveaus bei begrenzter Mobilitiit der Arbeitskriifte ist mit einer
erhthten Arbeitslosigkeit zu rechnen. Als Konsequenz der Verteuerung
der Arbeit wird dieser Produktionsfaktor durch den Produktionsfaktor
Kapital allmédhlich substituiert. Da niedrigere Arbeitskosten nur noch in
geringerem MabBe ein Standortfaktor der Niedrigstandardlinder sein wer-
den, wird sich die Standortqualitit verschlechtern und es wird schwieriger
sein, ausldndisches Kapital und technisches Wissen anzuziehen. Dies
wiirde sich wiederum hemmend auf die Wachstumsmoglichkeiten dieser
Liander auswirken. Der geschilderte Effekt wiirde noch verstiirkt werden,
sollte der institutionalisierte Dialog zwischen den Sozialpartnern zu
Manteltarifvertrigen mit europaweiter Geltung fithren.

. Um trotz erwartbarer wachstumshemmender Auswirkungen erhohter So-

zialstandards, die Zustimmung der Niedrigstandardlinder zu gewinnen,
wiren die Hochstandardlinder aller Wahrscheinlichkeit nach bereit, di-
rekte Finanztransfers zur Kompensation zu leisten: Allerdings diirften die
langfristigen Perspektiven eines solchen Arrangements fiir alle Beteilig-
ten wenig attraktiv sein. Die fiir solche Transferzahlungen erforderlichen
Betrige diirften extrem hoch und auf Dauer kaum finanzierbar sein.!8
Uberdies diirfte eine solche Regelung die Wettbewerbstihigkeit europiii-
scher Mitgliedstaaten gegeniiber nicht-europiischen Standorten weiter
beeintriichtigen und Kriifte fiir eine protektionistische Abschottung der
,Festung Europa® mobilisieren, mit fiir alle Beteiligten verhiingnisvollen
Wohlstandseffekten (vgl. Mayer 1989, S. 363).

. Bei jedem zentralistischen Ansatz, und somit auch im Fall einer gemein-

samen Sozialpolitik, sind die Kosten eines MiBlerfoiges nicht auf ein Land
begrenzt, sondern erstrecken sich auf ganz Europa. Als Informations- und
Sanktionsmechanismus fiir das Ausmal} und die Qualitiit der sozialpoliti-

18

Vgl. Ordnungspolitischer Bericht 1996 des Vorstandes der Ludwiy-Erhard-Stiftung, S.
6: "Wer fordert, soziale Differenzen zwischen den EU-Mitgliedstaaten dber Transfer-
zahlung zu reduzieren, muB bedenken, duf die erforderlichen Summen nicht zu finan-
zieren wiiren. Abgesehen davon wecken Transfers Begehrlichkeiten und schaffen Pri-
zedenzfille. Um unterschiedliche Lebensverhiltnisse anzupassen, miissen die Zahlun-
gen auf immer weitere Tatbestiinde ausgedehnt werden. Das jeweils erreichte Niveau
muf dann auch den Transferzahlungen bei der Erweiterung der Europiischen Union um
mittel- und osteuropiische Stuaten zugrunde gelegt werden”.
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schen Regulierungen bliebe dann nur der internationale Standortwettbe-
werb mit der EU als Wettbewerbseinheit. Die Sanktionen des globalen
Wettbewerbs wiirden die einheitliche europiische Sozialpolitik insgesamt
betreffen, und eine Schadensbegrenzung wire unméglich.

Soweit die Bilanz fiir den Fall zentralisierter Sozialpolitik. Wie sieht die
entsprechende Bilanz fiir die Alternativlosung eines Wettbewerbs zwischen
den Sozialsystemen aus? Folgende Wirkungen sind von einem solchen
Wettbewerb zu erwarten:

1.

[\

Wenn man davon ausgeht, da die entsprechenden Priiferenzen der Biir-
ger in der europdischen Union unterschiedlich sind, dann kénnen diese
nur von einer dezentralen Sozialpolitik angemessen befriedigt werden.
Eine Politikintegration im Sinne einer einheitlichen europiischen Sozial-
politik!9 wird der Diversitiit der Priiferenzen nicht gerecht und zeigt sich
blind gegeniiber geographisch, kulturell und sozioskonomisch bedingten
Unterschieden. Der Vorzug eines Wettbewerbs der Sozialsysteme wiire,
daB er eine Beriicksichtigung unterschiedlicher Birgerpriterenzen er-
moglicht und férdert.

. Die Dezentralisation des Angebots sozialpolitischer Regelungen und der

Wettbewerb der Sozialsysteme férdern die individuelle Wahlmoglichkeit,
da jedem Biirger einer Jurisdiktion, zusitzlich zur nationalen Sozialpoli-
tik, auch sozialpolitische Regelungen anderer Jurisdiktionen als wiihlbare
Optionen zuginglich sind (wobei die genauen Modalititen natiirlich von
den Wettbewerbsregeln abhingig wiiren).

3. Eine der wichtigsten Einsichten der Theorie des Systemwettbewerbs ist,20

daB ein Wettbewerb zwischen Systemen den politischen Akteuren Re-
striktionen auferlegt und ihren Handlungsspielraum in einer Weise ein-

20

Vaubel macht auf die Unterschiede zwischen Politikintegration und Marktintegration
aufmerksam: “In the European context, centralisation is called political integration. It
has to be distinguished from market integration. While competition is increased by mar-
ket integration, it is stifled by political integration. Market integration respects, and is
guided by, differences in preferences but political integration ignores and suppresses
them. That is why political integration, unlike market integration, can easily go too far.
Integration is a weasel word that is easily abused: The positive connotation of market
integration is automatically transferred to political integration and the liberalisation of
markets is used as a pretext for the centralisation of policies even though it will restrict
competition and threaten individual liberty” (Vaubel 1995b, S. 13).

Vgl 2.B. Dye (1990), Siebert (1990), Siebert/Koop (1990), Kenyon/Kincaid (1991),
Prosi (1991), Sinn (1992), Vihanto (1992), Vanberg/Kerber (1994), Mussler/ Wohlge-
muth (1995), Streit/Mussler (1995),
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engt, die sie zu einer stiirkeren Riicksichtnahme auf die Intentionen und
Priferenzen der Biirger veranlassen (vgl. Streit/Mussler 1995, S. 79).
Was der intrajurisdiktionelle Wettbewerb zwischen Parteien um Regie-
rungsmacht nur sehr unvollkommen zu leisten vermag, kann mit Hilfe ei-
nes interjurisdiktionellen Wettbewerbs zwischen Regierungen erreicht
werden: die Entmachtung und Machtbegrenzung der Politik und Biirokra-
tie, die ,,Zihmung des Leviathan* (vgl. Sinn 1992).21

. Ein Wettbewerb zwischen nationalen Sozialpolitiken ist im evolutori-

schen Sinne als ein ProzeB von andauernden Innovationen und Imitatio-
nen zu verstehen (vgl. Vanberg/Kerber 1994). Der Wettbewerb zwischen
den Sozialpolitiken der nationalen Regierungen bietet einen Raum fiir
parallele Experimente. Alternative Problemlosungen zu sozialpoliti-
schen Fragen konnen simultan ausprobiert werden und somit kinnen die
Biirger die Funktionseigenschaften alternativer sozialpolitischer Arran-
gements mehr oder weniger direkt vergleichen (vgl. Vanberg 1994, S.
30).

Neue sozialpolitische Regelungen werden permanent angeboten und als
Hypothesen iiber die entsprechenden Biirgerpriiferenzen einem Selekti-
onsprozel ausgesetzt. Erfolgreiche institutionelle Innovationen werden
mobile Produktionsfaktoren von anderen Jurisdiktionen anzichen. Die
dadurch bewirkte Wohlfahrtssteigerung in der betreffenden Jurisdiktion
erhoht die Wiederwahlchance der Regierung, die damit fiir ihre politische
Innovation belohnt wird. Um der Tendenz zur Abwanderung von Pro-
duktionsfaktoren entgegenzuwirken, sind die Regierungen der anderen
Jurisdiktionen gezwungen, erfolgreiche sozialpolitische Innovationen zu
imitieren. Es wird somit zu einem Prozef3 der Diffusion von institutionel-
len Innovationen kommen, der durch die inhirenten Anreize des Wetthe-
werbs in Gang gesetzt und gehalten wird. Dieser ProzeB 148t sich mit dem

21

Dye (1990, S. 14, 19): “Matching public policy to citizen preferences is the essence of
responsive government. Competitive clections and political parties were designed to
achieve this goal. But decentralized government is also a way to match citizen preferen-
ces with public pelicies. [...] Democracy itself, with competing parties and periodic free
clections, is a powerful indncement to policy responsiveness, at least to majority policy
preferences, even in a monopoly government. But if inultiple governments are both de-
mocratic and competitive, citizens have two separate mechanisms to help achieve con-
gruence between their prefercnces and public policy. If people can “vote with their
feet”, as well as cast ballots in contested elections, they have two separate potential re-
sponses to policies they do not like.”
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marktlichen Wettbewerbsprozell vergleichen, wenn auch die Sanktionen
und Anreize beim Systemwettbewerb nur einen mittelbaren Charakter be-
sitzen und es eher zu Friktionen kommt.22

. Wettbewerb zwischen sozialpolitischen Regelsystemen kann, muf3 aber

nicht zu einer Harmonisierung fithren. Wettbewerbliche Ex-post-
Harmonisierung ist nicht vergleichbar mit politischer “Ex-ante-Harmoni-
sierung” (Streit/Mussler 1995, S. 79).23 Der Wettbewerb ist als ein evolu-
torischer ProzeB zu verstehen (Kerber 1994), der stindig neues Wissen
hervorbringt und diffundiert und er fithrt daher zu keinem konkret voraus-
sagbaren Ergebnis (Mantzavinos 1994). Der Wettbewerb im allgemeinen
und somit auch der Wettbewerb der Sozialsysteme ist ein genuin offener
ProzeB. Diese prozessuale Offenheit bedeutet, daB er mit Gleichgewichts-
vorstellungen unvereinbar ist. In dem MaBe, in dem er Regierungen rea-
gibel gegeniiber den Interessen der Biirger macht, kann er, in Abhiingig-
keit von den Biirgerpriiferenzen, ebenso zur Vielfalt von alternativen so-
zialpolitischen Regelungen fithren, wie auch zu einer Konvergenz der So-
sialsysteme.24

. Aus den obigen Uberlegungen ergibt sich auch eine Antwort auf das oft

hervorgebrachte Argument, da8 ein Regulierungswettbewerb zu einem
»race-to-the-bottom* fiihren miisse, da Regierungen sich gegenseitig auf
das niedrigste Regulierungsniveau herunterkonkurrieren wiirden. Die Be-
hauptung, dal Systemwettbewerb zwischen den sozialen Systemen zu ei-
ner generellen Verminderung der Sozialstandards fiihre, iibersieht die

22

24

Hayek was der erste, der auf das evolutorische Potential eines wissenschaffenden Wett-
bewerbs der Institutionen aufmerksam gemacht hat. Fiir eine ausfiihrliche Diskussion
dieser Problematik vgl. Vanberg (1992) und Vanberg (1995).

Dem Harmonisierungsargument, wie es z.B. von Siebert (1990) vorgebracht wird, liegt
ein neoklassisches Wettbewerbsverstindnis zugrunde. Vgl. z.B. auch Demmer (1994),
S. 69: "Die von den nationalen Regierungen bereitgestellten politischen Giiter erfahren
mit der Imitation erfolgreicher Institutionen eine Ex-post-Harmonisierung. Die ehemals
sehr heterogenen politischen und sozialen Systeme nihern sich mit dem AusmaB der
Diffusion des institutionellen Wissens an”. Wenn sich die Biirgerpriiferenzen unter-
scheiden, fiihrt jedoch die Diffusion des institutionellen Wissens zu keiner Harmonisie-
rung. Zu dieser Problematik vgl. auch Mussler/ Wohlgemuth (1995, S. 18f).

Vanberg (1994b, S. 30): “In gleicher Weise kann der Wettbewerb zwischen Regierun-
gen zu einer de facto “Harmonisierung” institutionell-konstitutioneller Regelungen in
bestimmten Bereichen fiihren, als eine Folge der von den Biirgern zum Ausdruck ge-
brachten Priiferenzen, und in solchen Fillen wiire die Abwesenheit von Experimentier-
freude und Vielfalt [.. ] kein Indikator fiir eine Vernachlissigung von Biirgerinteressen”.
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Bedeutung, die geeignete Wettbewerbsregeln fiir die Sicherung der Rea-
gibilitit gegeniiber den Biirgerinteressen haben. Im Rahmen solcher Re-
geln wird sich der Wettbewerb als offener evolutorischer Proze3 in Ab-
hingigkeit von den Biirgerinteressen entfalten, dessen Ergebnisse sich
nicht nach dem einfachen Strickmuster der Formel vom ,race-to-the-
bottom** voraussagen lassen.23

7. Der Vollstindigkeit halber sei hier kurz auf das vielzitierte Argument ein-

gegangen, daB} es bei der Konkurrenz aus Niedrigstandardlindern um
Sozialdumping* gegeniiber den Hochstandardldndern gehe. Da im iibli-
chen Sprachgebrauch mit Dumping ein Angebot zu einem Preis gemeint
ist, der entweder unter den Produktionskosten oder unter dem Preis liegt,
der im Exportland selbst bezahit werden muB, liegt dem Begriff des
”Sozialdumping” eine semantische Verwirrung zugrunde. DaB} die Lohn-
kosten in Niedrigstandardlindern niedriger sind, ist ein Ausflufl der all-
gemeinen wirtschaftlichen Situation und vor allem des relativen Uber-
flusses des Produktionsfaktors Arbeit im Vergleich zu Kapital. Niedrige
Arbeitskosten sind daher nichts weiter als der Standortvorteil dieser Lin-
der, ebenso wie etwa hohes technisches Wissen oder eine gute Infra-
struktur Standortvorteile von Hochstandardlindern sein mégen.26

. Die unter dem Stichwort des Sozialdumping gefiihrte Debatte um die

Fairnefl des Wettbewerbs verweist wieder auf die zentrale Bedeutung der
Frage nach den Regeln, unter welchen der Wetthewerb der Sozialsysteme
stattzufinden hitte. Einen geeigneten Verfassungs- oder Ordnungsrahmen
fiir den Wettbewerb zwischen Sozialpolitiken zu finden und aufrechtzu-
erhalten wiire Angelegenheit einer entsprechenden “institutionellen Ord-
nungspolitik” (vgl. Vanberg 1994b). Das europiische Organ, dem diese
Aufgabe zufallen wiirde, hiitte sicherzustellen, daf alle Mitgliedstaaten
die vereinbarten Spielregeln fiir das Spiel "Wettbewerb der sozialen Si-

Vgl. Streit/Mussler (1995, §. 98): "Vielmehr ist auch denkbar, duB8 - wohl vor allem in
Lindern mit hohem Pro-Kopf-Finkommen - seitens der Biirger ¢ine Nachfrage nach ho-
her Regulierung besteht und die Politiker einen positiven Anreiz haben, cin entspre-
chendes Regulierungsniveau beizubehalten”. Vgl. auch die hohen Korrelationskoeftizi-
enten zwischen BIP pro Kopf und sozialen Arrangements in den verschiedenen EU-
Mitgliedstaaten, dic in Vaubel angegeben sind und die belegen, daB: "[...] the demand
for security and leisure in the European Community is clearly dependent on income”
(Vaubel 1995a, S. 114).

Ausfiihrlicher zu Sozialduroping vel. 2.B. Paqué (1989), Kotios/Schiifers (1990), Bert-
Fold (1993), Vaubel (19952) und Dermmer (1994, S 92f ).
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cherungssysteme” respektieren. Es wiire also lediglich fiir das Verfahren

und nicht tiir das Ergebnis des Wettbewerbs verantwortlich.
Nach der Erorterung der zentralisierten und der wettbewerblichen Losung
bleibt die Alternative der Festlegung von Mindeststandards auf europii-
schem Niveau zu erdrtern. Dieses institutionelle Arrangement wiirde, wie
bereits gesagt, auf eine Mischlosung zwischen gemeinsamer europiischer
Sozialpolitik und Wettbewerbsordnung der Sozialsysteme hinauslaufen.
Was zu dieser Variante zu sagen wiire, ist bereits weitgehend in den obigen
Ausfilhrungen angesprochen worden. Um unnétige Wiederholungen zu
vermeiden, wollen wir hier lediglich auf den folgenden Punkt aufmerksam
machen:
Mindeststandards bedeuten, daB fiir alle sozialpolitischen Wettbewerbspa-
rameter ein allgemeinverbindliches Mindestniveau festgelegt wiirde. Es ist
zu erwarten, daf} ein solches Verfahren de facto dazu tendiert auf Vorab-
Harmonisierung hinauszulaufen. Wenn die Entscheidung, was als “mindest”
zu gelten hat, laufender Anpassung auf europiischer Ebene unterliegt, wird
bei jeder kritischen wirtschaftlichen Lage der inhdrente Anreiz bestehen, neu
zu verhandeln und neue Bestimmungen zu treffen. Dies wiirde nicht nur eine
Tendenz zur stindigen Heraufsetzung der ‘Mindestniveaus’ bewirken, es
wiirde auch bedeuten, dafl der Inhalt des Wettbewerbs immer neu bestimmt
wiirde, mit den bekannten Folgeproblemen, die jedem Interventionismus
anhaften.

7  SchluBifolgerungen

Hauptanliegen unseres Beitrages war es, die Auswirkungen des Standort-
wettbewerbs auf nationale Sozialpolitiken zu untersuchen und alternative
Verfassungswahlmoglichkeiten zu diskutieren. Die vorgebrachten Argu-
mente zielten darauf ab, einen Teilaspekt eines umfassenderen Fragenkom-
plexes zu erldutern. Das allgemeinere Problem, das im Hintergrund der hier
vorgetragenen Uberlegungen steht, ist die Frage der Auswirkungen, die die
weltweite Globalisierung der Mirkte und die damit verbundene Verschiir-
fung des Standortwettbewerbs fiir den Handlungsspielraum nationaler Re-
gierungen und supranationaler Organisationen haben. Die Globalisierung
der Mirkte und die Intensivierung des Wettbewerbs haben vor allem zwei
Konsequenzen. Sie fiihren, einerseits, zu einer erhohten Arbeitsteilung und
verstirktem Tnnovationsdruck, was wicderum wirtschaftliches Wachstum
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und verbesserte Befriedigung der Konsumentenwiinsche aller Beteiligten
bedeutet. Die Beteiligung an diesem Wettbewerb ist jedoch, andererseits,
mit Kosten verbunden, die dieselben Personen, die als Konsumenten proti-
tieren, treffen, vor allem in ihrer Rolle als Produzenten, in der Form griiBerer
Unsicherheit der Arbeitsplitze, der Entwertung ihres Kapitals u.i.

Der Politologe John Kincaid (1993, 1994), eine Autoritiit auf dem Gebiet
des Foderalismus, hat dieses Dilemma als Konflikt zwischen “consumer—
ship” und “citizenship” beschrieben: Die meisten Personen wiinschen einer-
seits, als Konsumenten, von dem Angebot an Giitern und Dienstleistungen
zu profitieren, die ein offener Weltmarkt zu bieten vermag. Auf der anderen
Seite wiinschen sie sich jedoch auch die soziale Eingebundenheit, wie sie
die aus der Rolle als Biirger eines sich selbst bestimmenden politischen Ge-
meinwesens erwichst. Beide Wiinsche stehen jedoch in einem gewissen
Spannungsverhiltnis zueinander.

Dieses Spannungsverhiltnis zwischen “citizenship” und “consumership” ist
letztlich nicht aufthebbar, da es in widerspriichlichen Wiinschen des einzel-
nen Menschen wurzelt. Aber der Interessenkonflikt 148t sich doch abmil-
dern. Auf der politischen Ebene manifestiert sich dieser Konflikt als das
Problem Regeln zu finden und zu vereinbaren, die sowohl den Interessen
jeder Person als “globaler Konsument” als auch ihren Interessen als “Biir—
ger” Rechnung trigt. Die Rolle der Ordnungspolitik besteht darin, aufzuzei-
gen, welche konsensfihige Regeln geeignet sein konnten, zwischen beiden
Arten von Interessen einen akzeptablen Ausgleich zu finden.2? Sozial-
politische Regeln sind dabei nur ein Teil eines umfassenderen Regelwerkes.

27  Uber diese Problematik, speziell in bezug auf das Subsidiarititsprinzip als europiisches
Verfassungsprinzip vgl. Vanberg (1996).
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