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Vorwort

Die Idee zu diesem Sammelband entstand aus langjihrigem fachlichen Aus-
tausch am Koélner Max-Planck-Institut fiir Gesellschaftsforschung und aus
dem Bemiihen, einen gemeinsamen Blickwinkel auf die Schnittmenge unserer
Schwerpunktthemen zu entwickeln. Wihrend die Forschung des einen von uns
in der Literatur zur europiischen Integration wurzelte und sich insbesondere
mit der Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik der Europiischen Union auseinander-
setzte (Schifer), hatte der andere seinen Schwerpunkt in der Vergleichenden
Politischen Okonomie und der »Spielarten-des-Kapitalismus-Debatte« im Be-
sonderen (Hoépner). In unzihligen Diskussionen fragten wir uns, ob die euro-
piische Integration die Unterschiedlichkeit nationaler Produktions- und Vertei-
lungsregime nicht Schritt fir Schritt einebnen musste und ob die Existenz dieser
»Spielarten des Kapitalismus« den Verlauf des Integrationsprozesses nicht ent-
scheidend mitprigen sollte. Wie lief3 sich eine Perspektive einnehmen, die beide
Wirkungsrichtungen beachtet, an welchen Erkenntnissen sollte sie ansetzen und
welche Hypothesen lieBen sich mit ihr generieren? Musste die Grundeinsicht
der Europiisierungsforschung, dass die curopdische Integration auf unter-
schiedliche Lander unterschiedlich wirkt, nicht gerade vor dem Hintergrund der
Heterogenitit nationaler Produktions- und Verteilungsregime von elementarer
Bedeutung sein? Und musste der von der Furopiisierung ausgehende Trans-
formationsdruck auf diese Spielarten nicht Riickwirkungen auf die Dynamiken
der Integration selbst entfalten, bis hin zu den kontrovers diskutierten Fragen
der Asymmetrie von negativer und positiver Integration und des europiischen
Demokratiedefizits?

Gewiss, wir mussten bei unseren Diskussionen nicht von Null anfangen,
sondern konnten auf einen in Entwicklung begriffenen Literaturstand zuriick-
greifen. Aber uns fiel auf, dass an der Schnittstelle von Vergleichender Politischer
Okonomie und europiischer Integrationsforschung weniger Studien vorlagen,
als man es aufgrund der realweltlichen Problemlage vielleicht erwarten konnte;
dass die nationalen Spezifika von Produktions- und Verteilungsregimen hiufig
ohne Beachtung des internationalen Kontextes, in den diese eingebettet waren,
behandelt wurden; dass, auf der anderen Seite, der Stellenwert 6konomischer
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Themen in der Integrationsforschung vergleichsweise gering, das Interesse fir
Einsichten der Vergleichenden Politischen Okonomie begrenzt war; und dass
bisher kaum Versuche vorlagen, den Kenntnisstand an der Schnittstelle beider
Forschungszweige zu kondensieren. So erschien es uns eine interessante Her-
ausforderung, einen Sammelband zur Politischen Okonomie der europiischen
Integration herauszugeben, der sich zum Ziel nimmt, in den Forschungsstand
zum Thema einzufithren und kritische Diskussionen tiber die Vor- und Nach-
teile einer dezidiert polittkonomischen Perspektive auf den Integrationsprozess
anzustofien.

Dabei herausgekommen ist ein Buch, das sich an das interessierte Fachpu-
blikum und an Praktiker in Politik und Verbanden ebenso richtet wie an Studie-
rende, die bereits mit den Institutionen der Europiischen Union und Grindzii-
gen der Politikwissenschaft vertraut sind. Die Beitridge sind so geschrieben, dass
der Band in der universitiren Lehre eingesetzt werden kann. Die Kapitel von
Tiemann und von Hall/Franzese widmen sich der Analyse groBler Datensitze.
Technische Einzelheiten wurden soweit mdglich in FuBnoten oder Anhinge
verwiesen, sodass die Beitrdge auch fur Leserinnen und Leser zuginglich sind,
die tber keine Statistikausbildung verfiigen. Die Kapitel von Hooghe/Marks
und von Hall/Franzese sind deutsche Ubersetzungen englischer Aufsitze, die
uns bei der Zusammenstellung des Forschungsstands zur Politischen Okono-
mie der europiischen Integration unverzichtbar erschienen. Sie wurden von den
Autoren mit Nachbetrachtungen versehen. Scharpfs Beitrag fasst Teile seines
Buchs Regieren in Europa zusammen, die um eine ausfithrliche Nachbetrachtung
erginzt wurden. Die anderen Kapitel sind, auch wenn sie auf fritheren Arbeiten
der Autorinnen und Autoren aufbauen, fiir diesen Band geschrieben und stellen
originire Forschungsbeitrige dar.

Erste Fassungen der Beitrige wurden auf einer Publikationskonferenz
im November 2007 in Kéln diskutiert. Simtliche Beitrige wurden unter den
Autoren ausgetauscht und haben von den zahlreichen Kommentaren der am
Buchprojekt Beteiligten profitiert. Allen Autorinnen und Autoren sei fir ihre
Begleitung des Gesamtprojekts herzlich gedankt. Unser Dank gilt zudem den
Direktoren des Max-Planck-Instituts fiir Gesellschaftsforschung, Jens Beckert
und Wolfgang Streeck, die sich schnell vom Wert des Projekts iiberzeugen lie-
Ben. Fir die gewohnt professionelle und angenehme technische Abwicklung
der Buchproduktion danken wir Thomas Pott und Christel Schommertz.

Kéln, im August 2008 Die Heransgeber



Grundziige einer politbkonomischen Perspektive
auf die europiische Integration

Martin Hopner und Armin Schafer

»Unsere Europiische Union ist den gleichen Werten verpflichtet, wie wir sie
im deutschen Sozialmodell kenneng, stellte Bundeskanzlerin Merkel anlasslich
der Ratifizierung des EU-Reformvertrags vor dem Deutschen Bundestag klar:
»Fir uns in Deutschland, die wir in diesem Jahr den 60. Geburtstag der sozia-
len Marktwirtschaft begehen, ist dies eine ganz wichtige Botschaft.«' Hingegen
forderte der damalige Binnenmarkt-KKommissar Bolkestein im Zuge der Aus-
einandersetzung um die umstrittene Ubernahmerichtlinie: »Wenn ... Europa
wirklich zur kompetitivsten und modernsten Wirtschaftszone werden will, muss
es das bequeme Umfeld des Rheinland-Modells verlassen und sich den hirte-
ren Bedingungen der angelsichsischen Kapitalismusform annihern«, wihrend
jungst der DGB-Vorsitzende Sommer kritisierte: »Drei jingere EuGH-Urteile

. verschieben die Balance zwischen Marktfreiheit und Arbeitnehmerrechten
noch weiter zu Ungunsten der Beschiftigten. ... [Eline solche EU tritt Arbeit-
nehmerrechte mit Filen.«

Die drei Zitate zeigen eindriicklich, dass von der europiischen Integrati-
on Verinderungsdruck auf die nationalen Produktions- und Verteilungsregime
ausgeht. Politbkonomische Interessenlagen gewinnen bei der Bewertung des
europiischen Projekts zunehmende Bedeutung, Wer sich in den politikwissen-
schaftlichen Kenntnisstand tber diese Entwicklung einlesen will, wird sich in
mindestens zwei Literaturzweigen umsehen missen: der Integrationsforschung
und der Vergleichenden Politischen Okonomie.* Beide Teildisziplinen, und das

Wir danken Arne Baumann, Michael Blauberger, Miriam Hartlapp, Daniel Seikel, Eric Seils und
Benjamin Werner fiir wertvolle Hinweise und Kommentare.
1 Deutscher Bundestag, 16. Wahlperiode, 157. Sitzung, 24.4.2008, S. 16452.
2 Frits Bolkestein im Interview mit der Neuen Ziircher Zeitung vom 9.11.2002, S. 83.
3 Michael Sommer im gewerkschaftlichen Info-Service einblick vom 21.4.2008, S. 7. Gemeint sind
die EuGH-Urteile zu den Fillen Viking (C-438/05), Laval (C-341/05) und Ruffert (C-346/06).
4 Wir verwenden die Schreibweise »politische Okonomie« als Synonym fiir ein (in der Regel:
nationales) Produktions- und Verteilungsregime beziehungsweise fiir eine »Spielart des Kapi-
talismus« mit »(Vergleichende) Politische Okonomie« ist stets die wissenschaftliche Teildiszi-
plin gemeint, die sich, meist in international vergleichender Perspektive, mit den komplexen
Wechselwirkungen zwischen Okonomie und politischen und gesellschaftlichen Institutionen
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ist der Ausgangspunkt dieses Sammelbandes, haben sich bisher verbliiffend we-
nig zu sagen. Methoden, Theorien und Ergebnisse der Vergleichenden Politi-
schen Okonomie werden in weiten Teilen der Forschung zur Europiischen Uni-
on nicht rezipiert, wihrend politkonomische Analysen hiufig weiterhin Staaten
als unabhingige Untersuchungseinheiten behandeln, ohne den tberstaatlichen
Kontext zu beachten, in den diese eingebunden sind. Die Beitrige zu diesem
Band mochten dazu beitragen, solche Wahrnehmungslicken zu schlieSen. Sie
schlagen eine Briicke zwischen Vergleichender Politischer Okonomie und Inte-
grationsforschung,

Mit diesem Band soll, unseres Wissens im deutschsprachigen Raum erst-
malig, in gebtindelter Form in den politékonomischen Forschungsstand zur
europiischen Integration eingefithrt werden. Wihrend es Einfiihrungen in das
politische System Europas, Nachschlagewerke zu Institutionensystem und Poli-
tikbereichen der EU sowie Darstellungen des historischen Einigungsprozesses
in hinreichender Zahl gibt, besteht ein Mangel an Uberblickswerken, die das
Zusammenspiel von Politik und Okonomie im Prozess der europiischen Inte-
gration betrachten.” Dieser Mangel tuberrascht vor allem deshalb, weil seit der
Griindung der Europiischen Gemeinschaft fir Kohle und Stahl Anfang der
Finfzigerjahre die wirtschaftliche Integration immer auch politischen Zielen
diente, und umgekehrt politische Entscheidungen mit ihrer 6konomischen Not-
wendigkeit begriindet wurden. Europiische Integration und Europiisierung der
Mitgliedstaaten lassen sich nur unter Beachtung des Zusammenwirkens politi-
scher und wirtschaftlicher Prozesse verstehen.

Schwachstellen der Integrationsliteratur

Das tbergreifende Argument dieses Bandes lautet, dass eine politbkonomische
Perspektive auf die europdische Integration zur Behebung von Schwachstellen
der Integrationsliteratur hilfreich ist. Teile dieser Literatur weisen Defizite auf,
die vor allem dazu fihren, dass das von der europdischen Integration ausge-

befasst. Nicht gemeint sind die verengenden Begriffsverwendungen, die sich ausschlieBSlich auf
die marxistische Politische Okonomie oder auf die effizienztheoretisch orientierte Institutio-
nendkonomik (»Neue Politische Okonomie«) beziehen. Zur Einfithrung in die Vergleichende
Politische Okonomie siche zum Beispiel die Beitrige in Kitschelt et al. (1999).

5 Im Unterschied zum Kenntnisstand der lindervergleichenden Politischen Okonomie sind die
Einsichten der Internationalen Politischen Okonomie (IPO) hiufiger systematisch auf Proble-
me der europiischen Integration angewendet worden. Vergleiche hierzu beispielsweise die Bei-
trige in Bieling/Steinhilber (2000).
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hende Konfliktpotenzial und dessen Rickwirkung auf den Integrationsprozess
systematisch unterschitzt werden. Finf solcher Defizite lassen sich insbeson-
dere nennen:

1. Europiische Politik wird vorwiegend als konsensorientierter Aushandlungs-
prozess charakterisiert, in dem wechselseitig vorteilhafte Losungen gefunden
werden. Dass Akteurgruppen in sehr unterschiedlichem Maf fihig sind, ihre
Anliegen im politischen Mehrebenensystem der EU zu artikulieren und ihre
Interessen durchzusetzen, wird dagegen weniger beachtet. Ebenso droht da-
mit aus dem Blick zu geraten, dass Integrationsschritte oftmals Gewinner
und Vetlierer hervorbringen, statt alle Beteiligten besserzustellen.

2. In diesem Zusammenhang wird die Bedeutung neuer Governance-Formen
—insbesondere die der Offenen Methode der Koordinierung (OMK) — tiber-
bewertet. Dagegen bleiben klassische Instrumente hierarchischer Steuerung,
wie sie in der Wettbewerbspolitik und im Binnenmarkt zum Einsatz kom-
men, wie auch Nichtentscheidungen, beispielsweise zur Harmonisierung der
Unternehmensbesteuerung, untererforscht.

3. Zwar werden Kommission und EuGH als Motoren der Integration verstan-
den, doch der Inhalt ihrer Entscheidungen wird nicht ausreichend gewiir-
digt. Dass beispielsweise einzelne Generaldirektionen nicht nur Interesse
an einer Kompetenzausweitung haben, sondern auch Parteiginger einer
beschleunigten Liberalisierung sind, bleibt unerkannt, wenn Kommissare
entweder als Emissire nationaler Regierungen oder als an die Konsensnorm
des Kollegprinzips gebunden verstanden werden.

4. Welche Folgen die Asymmetrie von negativer und positiver Integration fir
die Mitgliedstaaten hat, wird trotz grundsitzlicher Akzeptanz dieser Un-
terscheidung nicht systematisch analysiert.® Die Marktintegration hat einen
Punkt erreicht, an dem sie nicht linger mit allen in den Mitgliedstaaten vor-
handenen Produktions- und Verteilungsregimen vereinbar ist. Die Rede von
einem »europiischen Sozialmodell« verdeckt diese Einsicht.

5. Zum Selbstverstindnis der Integrationsforschung gehért hiaufig die unhin-
terfragte Primisse, dass das Aufgehen der Mitgliedstaaten in der Europdi-
schen Union zu begriiien, jeder Schritt in diese Richtung deshalb ein Fort-
schritt, jede Bewahrung nationalstaatlicher Kompetenzen vor europdischem
Zugriff hingegen eine zu beseitigende Barriere sei. Auch deshalb ist das
Verstindnis fiir vermeintlich irrationale Abwehrhaltungen, wie sie in den

6 Die Termini »negativ« und »positiv« beziehen sich nicht auf normative Bewertungen der our-
comes, sondern auf die Integrationsmodi. Wihrend negative Integration durch Beseitigung von
Marktschranken zustande kommt, zielt positive Integration auf die Austibung regulativer Kom-
petenzen auf europiischer Ebene (ausfiihrlich: Scharpf in diesem Band).
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Referenden zum Verfassungsvertrag und zum spiteren Reformvertrag zum
Ausdruck kamen, gering,” Perspektiven, die skeptischere Beurteilungen des
Integrationsprozesses nahelegen, geraten bestenfalls unter Anachronismus-,
schlimmstenfalls unter Nationalismusverdacht.

Den finf genannten Defiziten und Fehleinschitzungen liegt unseres Erachtens
eine gemeinsame Ursache zugrunde: Eine unterentwickelte politbkonomische
Perspektive. Damit meinen wir die systematische Einbindung des von der po-
litikwissenschaftlichen Teildisziplin der Vergleichenden Politischen Okonomie
hervorgebrachten Kenntnisstands auf Problemstellungen der Integrationsfor-
schung. Die in diesem Band vertretenen Beitridge schlagen eine stets an die »6ko-
nomische Basis« rickgebundene Perspektive auf die europiische Integration
vor, ohne Politik auf 6konomische Belange zu reduzieren. Wohlgemerkt, wir
behaupten nicht, die nachfolgend skizzierte Perspektive sei alternativen Heran-
gehensweisen grundsitzlich tbetlegen. Aber ein Mangel an politdkonomischer
Perspektive fiihrt, so meinen wir, zu Fehlinterpretationen des Integrationspro-
zesses und der Europiisierung: zu einer Vernachlissigung der mit der europdi-
schen Integration einhergehenden und sich in jingerer Zeit beschleunigenden
Transformation der »gemischten« Wirtschaftsordnungen, zu Gleichgtltigkeit
gegentiber den integrationsbedingt entstehenden Problemen der Legitimitit von
Herrschaft und der demokratischen Selbstbestimmung, zu einer Unterschit-
zung der mit europiischer Liberalisierungspolitik einhergehenden Verschiebung
soziobkonomischer Krifteverhiltnisse innerhalb der Mitgliedstaaten und infol-
gedessen zur Vernachlissigung der Rickwirkungen dieser Probleme auf den
Integrationsprozess selbst. Nachfolgend spezifizieren wir die in den Beitrigen
des Bandes zum Ausdruck kommende politékonomische Perspektive und ge-
hen dabei in sieben Schritten vor.

7 Vergleiche etwa die Einschitzung, die befragten Bevélkerungen hitten in den franzdsischen
und niederlindischen Referenden »falsch« abgestimmt. In den Referenden seien »die Meinun-
gen zu Europa nicht unverfilscht zum Ausdruck« gekommen (Habermas 2008: 123). In den
Umfragen des Eurobarometers, so Habermas, offenbare sich hingegen die in Wahrheit vorhan-
dene latente, »eher europafreundliche Stimmung der Biirger« (ebd.: 124).



DIE EUROPAISCHE INTEGRATION IN POLITOKONOMISCHER PERSPEKTIVE 15

Erstens: Heterogenitit europiischer Spielarten
des Kapitalismus

Der europiische Kontinent besteht aus einer Vielzahl unterschiedlicher, histo-
risch gewachsener Produktions- und Verteilungsregime, in einer neueren Ter-
minologie: Spielarten des Kapitalismus. Die Entstehung eines gemeinsamen
Wirtschaftsraums ist somit keine Integration unter Gleichen. Die daraus entste-
henden Probleme sind Ausgangspunkt aller Beitrige dieses Bandes. Durch die
in den Jahren 2004 und 2007 vollzogene EU-Osterweiterung hat sich die Hete-
rogenitit innerhalb der Gruppe der nun 27 Mitgliedslinder weiter vergroBert,
wie die in Tabelle 1 wiedergegebenen Daten illustrieren.

Zunichst fillt ein Ausmal3 an Wohlstandsunterschieden auf, das sich in kei-
nem der Mitgliedstaaten findet und das die unterschiedlichen Produktivitits-
niveaus europiischer Volkswirtschaften widerspiegelt. Angegeben wird das Pro-
Kopf-BIP der Mitgliedstaaten in Kaufkraftstandards® des Jahres 2005, wobei der
Durchschnitt der EU-25 (vor dem Beitritt Bulgariens und Ruminiens) auf den
Wert 100 gesetzt wurde. Der Ausreifler Luxemburg erreicht ein Pro-Kopf-BIP,
das mehr als doppelt so hoch wie der EU-Durchschnitt ist. Eine deutlich tiber-
durchschnittliche Wertschépfung (von mehr als 20 Prozent iiber dem Durch-
schnitt) erwirtschaften zudem Dinemark, Irland, die Niederlande und Oster-
reich. Elf Linder erreichen ein Wohlstandsniveau, das weniger als 80 Prozent
des Durchschnitts betrdgt: Portugal, Malta sowie die osteuropiischen Transfor-
mationslinder Bulgarien, Tschechische Republik, Estland, Lettland, Litauen,
Ungarn, Polen, Ruminien und die Slowakei. Das 39-Millionen-Einwohnerland
Polen erwirtschaftet pro Kopf eine Wertschépfung, die in etwa der Hilfte des
Durchschnitts der EU-25 entspricht. Die Pro-Kopf-Wertschopfung des drms-
ten EU-Mitglieds, Bulgarien, betrigt etwa 13 Prozent des luxemburgischen Pen-
dants und etwa 23 Prozent der Pro-Kopf-Wertschépfung Irlands.

Die anderen Indikatoren in Tabelle 1 verweisen auf zustitutionelle Heteroge-
nititen, enthalten also Informationen dartber, wze in den europiischen Spielar-
ten des Kapitalismus Wertschépfung erwirtschaftet und verteilt wird. Die Mit-
gliedslinder der Europiischen Union unterscheiden sich erheblich im Hinblick
auf die Steuer- und Abgabenquoten. Weniger als 30 Prozent des jdhtlichen BIP
werden in Lettland, Litauen und Ruminien, aber mehr als 50 Prozent in Dane-
mark und Schweden als Steuern und Abgaben erhoben (Bezugsjahr: 2005; zur
Steuerpolitik im internationalen Vergleich: Ganghof 2006; Wagschal 2005). Das

8 Der Kaufkraftstandard (KKS) ist eine statistische Kunstwihrung, Er erlaubt aussagekriftige
Vergleiche zwischen Wirtschaftsindikatoren, weil bei seiner Errechnung in den Wechselkursen
nicht zum Ausdruck kommende Unterschiede zwischen den nationalen Preisniveaus zum Aus-
gangspunkt gemacht werden.
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korrespondiert mit der enormen Unterschiedlichkeit europdischer Wohlfahrts-
staaten. Im Durchschnitt der EU-27 werden etwa 23 Prozent der Wertschop-
fung fir wohlfahrtsstaatliche Zwecke eingesetzt, in Lettland 13,4 Prozent, in
Irland 16,4 Prozent, in Deutschland aber 30,2 Prozent und in Schweden 33,5
Prozent (Bezugsjahr: 2003). Der schlankste und der am stirksten ausgebaute
Wohlfahrtsstaat, gemessen in Ausgabenanteilen am nationalen BIP, unterschei-
den sich somit um den Faktor 2,5 (zur wohlfahrtsstaatlichen Politik im interna-
tionalen Vergleich: Huber/Stephens 2001; Obinger/Kittel 2003).

Die Mitgliedslinder der Europdischen Union sind dariiber hinaus in unter-
schiedlichem Ausmal3 verbandlich organisierte, also tiber handlungsfahige kol-
lektive Akteure aufseiten von Kapital und Arbeit verfiigende Okonomien. Die
Unterschiede in den Netto-Organisationsgraden der Gewerkschaften kénnte
man sich gréBer kaum vorstellen (im Uberblick Visser 2006). Um einen Durch-
schnitt von etwa 33 Prozent der Beschiftigten (ohne Rentner) streuen Litauen
mit 11 Prozent, Frankreich mit 12 Prozent, Schweden mit 77 Prozent und Di-
nemark mit 84 Prozent.” Ahnliches gilt fiir den Anteil an Beschiftigten, deren
Arbeitgeber Mitglied eines Atrbeitgeberverbandes sind (Schifer/Streeck in die-
sem Band). Somit verwundert nicht, dass auch die Bedeutung von oberhalb der
Unternehmensebene ausgehandelten Tarifvertrigen — zum Teil unter Einfluss-
nahme des Staates — im europaischen Vergleich stark variiert (Traxler/Blaschke/
Kittel 2001). Wihrend Lohne und Arbeitsbedingungen in vielen Lindern tiber-
wiegend kollektiv geregelt werden, unterliegt nur eine Minderheit der Beschif-
tigten in den meisten osteuropdischen Lindern, aber auch in GroBbritannien,
Tarifvertrigen."” Auch — nicht in Tabelle 1 gezeigt — existieren in der Europii-
schen Union unterschiedliche Beteiligungsformen der Beschiftigten an den Un-
ternehmensentscheidungen. So werden die Aufsichtsrite deutscher GroBunter-
nehmen zur Hilfte mit Vertretern der Belegschaften besetzt, wihrend
beispielsweise in Italien und Grof3britannien keine gesetzlich garantierte Arbeit-
nehmermitbestimmung auf Ebene der Leitungsorgane existiert (vgl. im Einzel-
nen Kluge/Stollt 2006: 64-65).

Es kommt hinzu, dass auch die Einflusskanile der Aktionire und ihre Rech-
te gegeniiber den Unternehmensleitungen in den EU-Mitgliedslindern héchst
unterschiedlich geregelt sind, sich die Unternehmen in unterschiedlichem Aus-
maf} iber Banken, Borsen und tber ihre eigene Wertschépfung finanzieren und
sich in variierendem Ausmal3 iber Unternechmensnetzwerke koordinieren (zur
Unternehmenskontrolle im internationalen Vergleich: Gourevitch/Shinn 2005).

9 Anhand der in diesem Abschnitt prisentierten Daten wird deutlich, dass schon vor der Ost-
erweiterung enorme Unterschiede zwischen den EU-Staaten bestanden. Selbst fur die EU-15
lieB3 sich nicht von einem einheitlichen Produktions- und Verteilungsregime sprechen.

10 Unterschiedliche Erhebungszeitpunkte in den 2000er-Jahren.
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Mangels vergleichbarer Daten insbesondere fiir die osteuropidischen Linder ver-
mitteln die in Tabelle 1 wiedergegebenen Angaben tber die Marktkapitalisie-
rung der Unternehmen einen groben Eindruck von den unterschiedlichen Gra-
denan Aktionirsotientierung der europiischen Unternehmenskontrollsysteme. !
Wurden die Aktien der britischen bérsennotierten Unternehmen im Jahr 2005
zu einem aufsummierten Preis gehandelt, der 139 Prozent des BIP entsprach,
betrug die Marktkapitalisierung in etwa der Halfte der Mitgliedslinder der EU
— darunter Deutschland, Italien und Osterreich — weniger als 50 Prozent des
jahresbezogenen BIP'

Ausgehend von diesen Linderunterschieden haben Vergleichende Politische
Okonomie und Vergleichende Wohlfahrtsstaatsforschung verschiedene Typo-
logien zur Klassifikation marktwirtschaftlich orientierter — bisher meist: westli-
cher — Industrienationen hervorgebracht. Die prominenteste Klassifikation ist
Esping-Andersens (1990) Unterscheidung zwischen liberalen, konservativen und
sozialdemokratischen Wohlfahrtsstaaten. Hall und Soskice (2001) haben die Un-
terscheidung zwischen koordinierten und liberalen Okonomien eingefiihrt. Ama-
ble (2003) unterscheidet funf Kapitalismustypen: den marktbasierten, den asiati-
schen, den sozialdemokratisch-nordischen, den kontinentaleuropiischen und den
mediterranen Kapitalismus. Weitere Klassifikationsvorschlage lieBen sich nennen.
Entscheidend ist an dieser Stelle, dass sich mit Ausnahme des asiatischen Kapita-
lismus (Japan, Korea) alle Wohlfahrtsstaats- und Kapitalismusmodelle innerhalb
der Europdischen Union finden. Ein einheitliches »europiisches« Wirtschafts-
und Sozialmodell existiert nicht, und sollte es im Entstehen begriffen sein, sind
weit reichende Wandlungsprozesse in den Wirtschafts- und Sozialmodellen der
Mitgliedstaaten nétig (vgl. hierzu die Beitridge in Kaelble/Schmid 2004).

Dieser Umstand gewinnt noch an Brisanz, wenn man zwei weitere Grund-
einsichten der Vergleichenden Politischen Okonomie berticksichtigt. Erstens,
nicht einzelne Institutionen determinieren die Funktionslogik nationaler Spiel-
arten des Kapitalismus, sondern deren Zusammenwirken mit ihrem jeweiligen
institutionellen Kontext. Eine Institution — beispielsweise: ein aktiver Markt fiir
feindliche Unternehmensibernahmen, ein flexibler Arbeitsmarkt, die Mitbe-

11 Die Marktkapitalisierung ist definiert als der aufsummierte Preis aller an der Borse gehandelten
Unternehmensanteile. Eine hohe Marktkapitalisierung ergibt sich, wenn viele Unternehmen
bérsennotiert sind und deren Aktien zu hohen Preisen gehandelt werden. International verglei-
chende Daten zur Reichweite der Aktiondrsrechte, allerdings nur fiir einen Teil der Mitgliedstaa-
ten der EU, finden sich bei La Porta et al. (1998); allgemein zur Unternehmensorganisation in
den EU-Landern: van Hulle/Gesell (2006).

12 Als weitere, in unserem Zusammenhang relevante Unterscheidungsdimension wire beispiels-
weise die Lindergrofie zu nennen, die insbesondere fiir den Steuerwettbewerb (siche Ganghof/
Genschel in diesem Band) und die Neigung zu Lohnunterbietungsstrategien (Schifer/Streeck
in diesem Band) von Relevanz ist. Wir danken Eric Seils fiir diesen Hinweis.
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stimmung — kann sich in ein gegebenes institutionelles Umfeld vergleichsweise
produktiv einfligen, in einem anderen aber dysfunktional wirken (Streeck 1992;
Hall/Soskice 2001; Hall/Franzese in diesem Band). Zweitens, in den institu-
tionellen Ausgestaltungen nationaler Spielarten des Kapitalismus greifen zwei
analytisch zu unterscheidende Logiken ineinander (Hépner 2007; Streeck 2009,
im Erscheinen). Einerseits reflektieren nationale institutionelle Konfigurationen
eine Produfktionslogik, also eine Ausrichtung an komparativen Vorteilen und damit
an die Nische der jeweiligen Okonomie in der internationalen Arbeitsteilung,
Andererseits reflektieren nationale Spielarten des Kapitalismus aber auch eine
politische Logik, einen historisch gewachsenen Kompromiss zwischen Klassen
und Ideologien tber institutionell verfestigte, gesellschaftlich toletierte Prakti-
ken der Produktion und der Verteilung.

Aus dem bisher Beschriebenen sollte bereits deutlich werden, dass die Wirt-
schaftsintegration Europas eine eminent politische Angelegenheit ist. Sie tangiert
wirtschaftliche Interessen von Lindern ebenso wie nationale Produktions- und
Verteilungstraditionen und wird deshalb politisch umso brisanter, je mehr sie an
Tiefe gewinnt. Die Integration wirft angesichts der Heterogenitit der europii-
schen Wirtschafts- und Sozialmodelle Probleme auf, die bei einem Integrations-
projekt unter Gleichen nicht auftriten. Hiufig wird in der Integrationsdebatte
nur die Frage gestellt, wie weit die Integration reichen soll — inwieweit Institutio-
nentransfers an die europidische Ebene erfolgen, Politiken harmonisiert oder le-
diglich unverbindlich koordiniert werden sollen und unter welchen Bedingungen
entsprechende Integrationsfortschritte moglich erscheinen. Vernachlissigt wer-
den unseres Erachtens aber weiter gehende Fragen nach dem wiée und wohin der
Integration, nach den produktions- und verteilungspolitischen Zielpunkten von
Koordination, Harmonisierung und Institutionentransfers: Welche Anpassungs-
lasten entstehen, wie werden diese auf die beteiligten Wirtschafts- und Sozial-
modelle verteilt und welche gesellschaftspolitischen Konsequenzen haben sie?

Zweitens: Elemente hierarchischer Steuerung durch
Kommission und Gerichtshof

Im zweiten Schritt wenden wir den Blick von den EU-Mitgliedslindern auf die
europiischen Institutionen und die europdischen Modi politischer Steuerung,
Intergouvernementalistische Perspektiven leiteten Fortschritte und Richtungen
der curopdischen Integration aus den Interessenlagen und relativen Macht-
positionen rational kalkulierender Mitgliedstaaten ab (Moravesik 1993). Diese
Perspektive hat noch heute ihre Berechtigung. Sie bedarf allerdings einer Er-
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giinzung, ohne die die Politische Okonomie der europiischen Integration nicht
zu erfassen ist. Europiische Kommission und Europiischer Gerichtshof ha-
ben sich aus ihrer Rolle als »Hiiter der Vertrige« und von der Kontrolle durch
die Mitgliedstaaten erfolgreich emanzipiert (Pollack 1997; Alter 1998; Schmidt
2000). Wie mehrere Beitrige dieses Bandes herausstellen, kommt Kommissi-
on und Gerichtshof bei der Wirtschafts- und Sozialintegration Europas eine
Bedeutung zu, die vom liberalen Intergouvernementalismus nicht ausreichend
erfasst wird. Sie sind relevante politische, strategisch agierende Akteure des Inte-
grationsprozesses; ihre Priferenzen und Ziele lassen sich nicht reduktionistisch
auf die Priferenzen und Ziele der Mitgliedslinder zurtickfihren; und sie verfi-
gen tber Handlungsspielriume, die es ihnen mal mehr, mal weniger erlauben,
ihre Ziele auch gegen Widerstinde durchzusetzen. Hiufig bilden supranatio-
nale Akteure Allianzen mit jenen nationalen Akteuren — das kénnen einzelne
Ministerien, Interessengruppen oder Expertengremien sein —, die den Status
quo dndern wollen, aber ohne europiische Hilfe dazu nicht in der Lage sind."”
Kurz, der Integrationsprozess wird nicht mehr allein durch die Mitgliedstaaten
und deren Regierungen bestimmt (Schmidt 1998: 337). Obwohl in der Literatur
bereits vielfach darauf hingewiesen wurde, dass supranationale Akteure nicht
vollstindig kontrolliert werden kénnen (Pierson 1996; Pollack 2003), greift diese
Einsicht zu kurz, wenn nicht gleichzeitig gefragt wird, wie sich dies auf die Rich-
tung des Integrationsprozesses auswirkt. Die Brisanz der Europiisierung durch
Recht wird erst aus einer politbkonomischen Perspektive deutlich (wie in den
nachfolgenden Argumentationsschritten gezeigt wird).

Dass in der Literatur seltener gefragt wird, wie sich die Autonomie von
EuGH und Kommission auf nationale Produktions- und Verteilungsregime
auswirkt, liegt unseres Erachtens an einer thematischen Selbstbeschrinkung der
Integrationsforschung. Es fillt auf, dass 6konomische Themen in der politik-
wissenschaftlichen EU-Forschung nicht hoch im Kurs stehen. Klassische Felder
der europiischen Politik — der Binnenmarkt oder die Wettbewerbspolitik — blei-
ben bislang »vergleichsweise unerforscht« (Témmel 2008: 19; vgl. ausfihrlich
auch Schmidt/Blauberger/van den Nouland 2008)."* Die Selektivitit der EU-

13 Die (integrations)politischen Priferenzen von EU-Akteuren finden sich auch in den Mitglieds-
lindern und kénnen aus ihnen heraus artikuliert werden. Hier kommt es jedoch auf die Ein-
sicht an, dass sich die Priferenzen der EU-Akteure nicht aus einem Krifte- beziehungsweise
Priferenzparallelogram der beteiligten Mitgliedslinder — oder der organisierten Interessen in
ihnen — ableiten lassen.

14 Eine quantitative Analyse der Schwerpunkte der Integrationsforschung wurde von Franchino
(2005) vorgelegt. Darin erwies sich die Umweltpolitik als mit Abstand am hdufigsten unter-
suchtes Politikfeld. Der Autor betont zudem den hohen Anteil an Studien zur EU-Sozialpolitik
sowie zur OMK und fasst zusammen: »There are some worrying signs that we are spending
too much time and resources on some cleatly secondary policies and ignoring core ones. Some
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Forschung birgt das Risiko, den politischen Kern 6konomischer Prozesse aus
den Augen zu verlieren und in Teilbereichen vorgefundene Steuerungsmodi zu
Unrecht auf die Europdische Union als Ganzes zu tibertragen.

Beispielsweise stellt die Literatur zur Europiischen Beschiftigungsstrategie
und zur Offenen Methode der Koordinierung nur selten den Zusammenhang
zwischen diesen Verfahren und der Wirtschafts- und Wihrungsunion her. Viel
Aufmerksamkeit widmet die Forschung der Frage, ob die OMK tatsichlich na-
tionale Reformen anst66t. Wenig beachtet werden hingegen die 6konomischen
Rahmenbedingungen, unter denen sich eine Gber Lernprozesse angestoBene
Sozial- und Arbeitsmarktpolitik nur entfalten kann (Schifer 2005: Kapitel 7).
Die Wirtschafts- und Wihrungsunion wurde institutionell bewusst so gestaltet,
dass die Entscheidungen der Europiischen Zentralbank und die geldpolitischen
Regeln dem politischen Zugriff entzogen sind. Die Wihrungsunion und die
durch die Rechtsprechung garantierten vier Freiheiten' grenzen von vornehe-
rein die Reichweite der OMK ein (Scharpf 2002: 655). Im Kern beschrinkt
sich der Spielraum fir »grenziiberschreitende Deliberation und experimentelles
Letnen« (Zeitlin 2003: 5; Ebetlein/Kerwer 2002) auf Varianten angebotsoti-
entierter Politik. Die Konzentration auf diese freiwilligen, rechtlich nicht bin-
denden Koordinierungsformen verengt somit die Perspektive. Sie versperrt der
EU-Forschung den Blick auf die Ursachen fiir das Kompetenzungleichgewicht
und nimmt ihr die Moglichkeit, nach dem Zusammenspiel hierarchischer und
heterarchischer Entscheidungsmodi zu fragen (vgl. aber Benz 2008).

Die Selektivitit der Themenwahl hat zudem zur Folge, dass insbesondere
aus Sicht des Governance-Ansatzes die Politik der EU tberwiegend konsens-
und problemlésungsorientiert erscheint. Konflikte und unterschiedliche Fihig-
keiten nationaler Akteure, auf EU-Entscheidungen Einfluss zu nehmen, drohen
aus dem Blick zu geraten (Jachtenfuchs 2001: 258). Aus dem besonderen Mehr-
ebenencharakter der Furopiischen Union wird abgeleitet, dass hierarchische
Steuerung nicht méglich und Konsenssuche daher unumginglich sei:

Kurz gesagt: Das europiische Mehrebenensystem ist in erster Linie ein [erbandlungssystem, in
dem Ergebnisse nicht durch Befehlsmacht oder durch Mehrheitsentscheid, sondern durch
Verhandlungsgeschick erzielt werden.  (Grande 2000: 17; Hervorhebung im Original)

Wir bestreiten nicht, dass solche Koordinationsmodi existieren. Doch finden
sie sich iberwiegend in Politikfeldern, in denen unverbindlich koordiniert wird
oder wo im Rahmen der Gemeinschaftsmethode Einigung tber Richtlinien er-

undeniably important areas, such as agriculture, competition and free movement, deserve at
least as much attention than does social policy« (Franchino 2005: 246). Vergleiche zur Themen-
konjunktur von EU-Sozialpolitik und OMK auch Leiber/Schifer (2008).

15 Waren-, Kapital-, Personen- und Dienstleistungsfreiheit.
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zielt werden muss. Wo hingegen Europiische Kommission, EZB oder der Eu-
ropiische Gerichtshof autonom entscheiden, findet hierarchische Steuerung im
engeren Sinne statt.'

In anderen Fillen existieren heterarchische und hierarchische Steuerungs-
modi nebeneinander, wirken zur Durchsetzung der Marktintegration komple-
mentdr und durchdringen sich gegenseitig. Schmidt (in diesem Band) diskutiert
die Fahigkeit der Kommission, legislative und judikative Politik strategisch zu
vermischen, als Ursache eines von den Mitgliedstaaten nicht zu kontrollierenden
Handlungsspielraums. Die Mitgliedstaaten stehen vor der Schwierigkeit, in den
Verhandlungen tiber europdisches Sekundirrecht nicht absehen zu kénnen, ob
der EuGH den nationalen Gestaltungsspielraum durch eine veridnderte Inter-
pretation des Primirrechts selbst dann eingrenzt, wenn sie beispielsweise einen
Richtlinienvorschlag der Kommission ablehnen. Die Regierungen im Minister-
rat missen also nicht nur abschitzen, welche Anpassungskosten eine Richtli-
nie hervorrufen wird. Sie mussen vielmehr auch erfassen, ob womdéglich noch
groflere Anpassungsleistungen durch die Rechtsprechung erforderlich werden.
Sie handeln unter Rechtsunsicherheit. Indem die Kommission glaubhaft mit
Vertragsverletzungsklagen droht — deren Ausgang fiir sie selbst, aber auch die
Mitgliedstaaten unvorhersehbar ist —, verdndert sie die Bereitschaft der Mitglied-
staaten, im Ministerrat zu einer Einigung zu kommen. Die Europidische Kom-
mission spielt, so Schmidts Argument, mit dem Gerichtshof tber Bande, um
Integrationsfortschritte erzielen zu kénnen (siche auch Schmidt 2004: 99-100).
In dhnlicher Weise betonen Hopner und Schifer in ihrem Beitrag die Fihigkeit
der Kommission, die Mitgliedstaaten durch gezielte Drohungen mit umvertei-
lenden Maf3nahmen oder Nichtentscheidungen gegeneinander auszuspielen.

Drittens: Von der Liberalisierungspolitik zu den Méglichkeiten
europdischer Re-Regulierung

Unser dritter Argumentationsschritt lautet: Die europiische Integration produ-
ziert systematisch Liberalisierungspolitiken und hat damit einen bedeutenden
Anteil an der gegenwirtigen Transformation der europiischen Spielarten des
Kapitalismus. Wie vor allem von Scharpf und im Anschluss an seine Arbeiten
gezeigt wurde (Scharpf 1999, 2000), ist die oben beschriebene Stirke supranati-

16 Naturlich kénnen die Mitgliedstaaten beispielsweise den Stabilitits- und Wachstumspakt oder
die Rechtsprechung des EuGH missachten, doch in einer Gemeinschaft des Rechts bleibt dies
die Ausnahme.
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onaler Akteure vor allem zur Durchsetzung marktschaffender Politik geeignet.”
Mit Hilfe extensiver Interpretationen der vier Grundfreiheiten, der Etablierung
der Vorrangstellung der Vertragsgrundsitze gegentiber nationalem Recht (Supre-
matie) sowie der Durchsetzung der vertikalen und horizontalen Direktwirkung
des Europarechts gelang Kommission und EuGH die administrierte Beseiti-
gung von als nichttarifiren Handelshemmnissen interpretierten Regulierungen
(negative Integration) in Fillen, in denen dies weder auf nationalstaatlicher Ebe-
ne noch als Ergebnis zwischenstaatlicher Verhandlungen durchsetzbar gewesen
wire."® So erfolgte die umstrittene Liberalisierung des Telekommunikationssek-
tors in den spiten Achtzigerjahren auf Grundlage von Richtlinien nach Art. 86
Abs. 3 EGV (damals Art. 90 Abs. 3), der es der Kommission erlaubt, Richtlinien
ohne Verhandlungen direkt an die Mitgliedstaaten zu richten, wenn Behinderun-
gen des Handelsverkehrs beseitigt werden sollen (Zohlnhéfer 2007: 390-391).
Im Gegensatz zur ungebremsten Dynamik negativer Integration fillt es dem
Ministerrat aufgrund hoher Konsenserfordernisse und heterogener Interessen
der Mitgliedstaaten wesentlich schwerer, Ma3nahmen positiver Integration ein-
zuleiten (vgl. Leibfried/Obinger in diesem Band; Keune in diesem Band).

Ein Beispiel fir die extensive Interpretation der vier Grundfreiheiten durch
EuGH und Kommission ist die von H6pner und Schifer (in diesem Band) dis-
kutierte Setie von EuGH-Urtteilen zum europiischen Gesellschaftsrecht.” Mit
diesen Urteilen forciert der EuGH eine Form des Regimewettbewerbs, die tiber
den Wettbewerb von Wirtschaftsstandorten hinausgeht (vgl. hierzu Schritt 4):
einen von den Produktionsstandorten unabhingigen Wettbewerb gesellschaftsrechtli-
cher Institutionen. Die Auswirkungen dieser Urteile beispielsweise auf die Mit-
bestimmung sind bis heute unklar. Nach derzeitigem Recht wirde in einem
deutschen Unternehmen in Rechtsform einer britischen Ltd., das tber die

17 Die Initiative fir die jeweiligen Liberalisierungsprojekte kann gleichwohl von — nunmehr mit
verbesserten Handlungsressourcen ausgestatteten — Mitgliedstaaten oder organisierten Inter-
essen in ihnen ausgehen. Die Teilautonomie europiischer Institutionen wird dann zu einer
Machtressource organisierter nationalstaatlicher Interessen und verdndert die Modi nationaler
Konfliktaustragung (vgl. hierzu auch FuBinote 13). Eines von vielen Beispielen fiir das »iiber
Bande spielen« privater Partikularinteressen mit europaischen Institutionen ist der Einfluss pri-
vater Kliger auf die schleichende Ausweitung des Einflussbereichs des EuGH (Mattli/Slaugh-
ter 1998).

18 Beispiele hierfiir sind die Liberalisierung des Telekommunikationswesens, des Luftverkehrs-
wesens, des Gliterverkehrs, der Energiemirkte und des Postwesens, zudem die Aufhebung des
Arbeitsvermittlungsmonopols der deutschen Bundesanstalt fiir Arbeit sowie Beschrinkungen
der Stellung des 6ffentlichen Rundfunks und der Gewihrleistungshaftung 6ffentlicher Gebiets-
korperschaften fiir Landesbanken und Sparkassen (ausfiithrlich: Scharpf in diesem Band).

19 Traditionell tut sich die Politikwissenschaft schwer, die Rechtsentwicklung — in unserem Fall: die
vom EuGH forcierte Ausbreitung des europiischen Rechts, vor allem des Wettbewerbsrechts —
als judikative Po/itik zu akzeptieren und zu analysieren (Rehder 2006).



DIE EUROPAISCHE INTEGRATION IN POLITOKONOMISCHER PERSPEKTIVE 25

Schwelle von 500 Beschiftigten hinauswichst, keine Mitbestimmung auf Ebene
der Leitungsorgane zur Anwendung kommen, und es gilt als umstritten, ob es
dem deutschen Staat europarechtlich erlaubt wire, ein solches, ausschlieBlich
auf deutschem Territorium wirtschaftlich titiges Unternehmen zur Arbeitneh-
mermitbestimmung anzuhalten. Allerdings fiihrt die Existenz juristischer
Schlupflécher aus nationalen Regulierungen nicht automatisch dazu, dass diese
tatsichlich genutzt werden — ob soziale Standards unterlaufen werden, so lief3e
sich einwenden, ist vor allem eine Frage gesellschaftlicher Krifteverhaltnisse.
Aus diesem Zusammenhang ergibt sich die Brisanz der Urteile zu den
Rechtssachen Viking (C-438/05, Urteil vom 11. Dezember 2007) und Laval
(C-341/05, Urteil vom 18. Dezember 2007), in denen der EuGH streikende
Gewerkschaften im Namen von Niederlassungs- und Dienstleistungsfreiheit
in die Schranken verwies. Die Urteile lassen sich wie folgt zusammenfassen.
Erstens, das Streikrecht ist als Grundrecht Bestandteil des Rechtsapparats der
Europiischen Union. Zweitens, die konkrete Ausiibung dieses Streikrechts darf
die vier Grundfreiheiten nur dann einschrinken, wenn zwingende Griinde des
Allgemeinwohls dies erfordern. Den Arbeitskampf schwedischer Gewerkschaf-
ter gegen das Unternehmen Laval, das in gezielter Ausnutzung der Dienstleis-
tungsfreiheit das schwedische Tarifniveau beim Bau einer Schule umgehen woll-
te, erklirten die EuGH-Richter fiir mit europiischem Recht unvereinbar. Denn
die ArbeitskampfmalBinahme war geeignet, Laval die Wahrnehmung der Dienst-
leistungsfreiheit »weniger attraktiv zu machen, ja sogar zu erschweren« (Rand-
nummer 99 des Laval-Urteils). An der RechtmiBigkeit des Arbeitskampfs gegen
das Unternehmen Viking, der auf Einhaltung finnischer Arbeitsstandards trotz
geplanter Umflaggung eines Fahrschiffs auf estnisches Recht zielte, dullerten
die europiischen Richter Zweifel, verwiesen den Fall aber in die Zustindigkeit
nationaler Gerichte. Diese Urteile sind von grundsitzlicher Bedeutung. Denn
im Ergebnis erklirte der EuGH die durch nationale Verfassungen geschiitzten
Streikrechte als den vier Freiheiten untergeordnet,” fihrte eine Verhiltnisma-
Bigkeitskontrolle bei Arbeitskampfmalinahmen ein und verlangte damit von den

20 Damit verabschiedete sich der EuGH von der noch im Fall Schmidberger (C-112/00) vertrete-
nen Auffassung, es existierten Grundrechte, die so fundamental seien, dass sie durch die »vier
Freiheiten« nicht eingeschrinkt werden dirften. Selbst die »Menschenwiirde« (1), so das Gericht
in Randnummer 94 des Laval-Urteils wortlich, stinde nicht auflerhalb der Bestimmungen der
Vertrige: »Sie muss mit den Erfordernissen hinsichtlich der durch den Vertrag geschiitzten
Rechte in Einklang gebracht werden und dem VerhiltnismiBigkeitsgrundsatz entsprechen.« In
seinem »Solange Il«-Urteil (Az: 2 BvR 197/83) hatte das Bundesverfassungsgericht angekiin-
digt, in den Grundrechtsschutz durch den EuGH nicht einzugreifen, solange dieser im Wesent-
lichen dem deutschen Grundrechtsschutz entspricht. Eine interessante Frage ist deshalb, ob der
»Solange I«-Fall mit den Urteilen zu Viking, Laval und Raffert nicht nunmehr eingetreten ist.
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Mitgliedstaaten eine nachhaltige Umorganisierung ihrer Arbeitskampfrechte* —
obwohl die europiischen Institutionen, wie der ausdriickliche Ausschluss des
Streik- und Koalitionsrechts aus den arbeitsrechtlichen Kompetenzen der Uni-
on in Art. 137 Abs. 5 EGV deutlich anzeigt, zur Neuorganisation des Arbeits-
kampfwesens nicht berufen sind (vgl. im Einzelnen Rodl 2008).22

Facetten europiischer Liberalisierungspolitik werden von mehreren der in
diesem Band versammelten Beitrige analysiert. Dreierlei ist in diesem Zusam-
menhang zu betonen. Erstens, die europiische Integration ist zwar ein bedeutsa-
mer AnstoB der Liberalisierung der europiischen politischen Okonomien — aber
nicht der einzige (vgl. zur Vielzahl an Determinanten wirtschaftlicher Liberali-
sierung beispielsweise Obinger/Zohlnhéfer 2007; Simmons/Dobbin/Garrett
2006; Henisz/Zelner/Guillén 2005; Hoj et al. 2006; und die Beitrige in Streeck/
Thelen 2005). Zweitens, bei weitem nicht alle politékonomisch relevanten euro-
paischen Politiken folgen dem Prinzip der Liberalisierung, auch wenn wir dieses
Prinzip als derzeitige HauptstoBrichtung identifizieren. Es finden unterschiedli-
che, oft widerspriichliche Politiken gleichzeitig statt (vgl. etwa zu den Ansitzen
europaischer Sozialpolitik Falkner et al. 2005; Keune in diesem Band; Leibfried/
Obinger in diesem Band), und europiische Politiken wie etwa die Supranatio-
nalisierung der Geldpolitik haben in den Mitgliedstaaten unterschiedliche Reak-
tionen hervorgerufen, die nicht unter das Schlagwort »Liberalisierung« zu sub-
sumieren sind (Hall/Franzese in diesem Band; Endetlein in diesem Band). Und
drittens, in einigen Fillen mégen sich kurzfristige von langfristigen Wirkungen
europiischer Vorgaben unterscheiden. Wie Scharpf in der Nachbetrachtung zu
seinem Beitrag herausstellt, beschrinkt sich der EuGH in den Urteilen zu den
vier Grundfreiheiten nicht mehr nur auf Marktschaffung, sondern leitet aus
diesen zunchmend auch Zugangsrechte zu den nationalen Sozialversicherungs-

21 In der Frankfurter Allgemeinen Zeitung vom 19.12.2007, S. 23, stellt Robert Rebhahn her-
aus, dass eine jutistische VerhiltnismaBigkeitskontrolle von ArbeitskampfmalGnahmen in den
Rechtssystemen der meisten Mitgliedstaaten bisher unbekannt war. Der Urteilslogik folgend, so
Rebhahn, kénne letztlich auch ein Streik der deutschen Lokomotivfithrer fiir mit europdischem
Recht unvereinbar erklirt werden, weil er die Warenverkehrsfreiheit einschrinkt. Rebhahn: »Ob-
wohl die Gemeinschaft zur Regelung des Arbeitskampfes nicht zustindig ist, hat der EuGH auf
die nationalen Arbeitskampfordnungen zugegriffen und zwingt diese zu Anderungen. Dies be-
legt die schleichende, aber kaum aufzuhaltende Unterordnung der gesamten nationalen Rechts-
ordnungen unter den EuGH sowie unter Regelungen, die primir nur wirtschaftlichen Zielen
dienen.« Vergleiche ausfiihrlicher auch Rebhahn (2008) und Joerges/Radl (2008).

22 Es ist nicht verwunderlich, dass Wirtschaftsliberale gegen die hier offen zutage tretende exten-
sive Interpretation der Vertragstexte nicht protestieren (vgl. zu den demokratietheoretischen
Implikationen auch Argumentationsschritt 7). Dasselbe gilt allerdings fiir Autoren, die nicht in
erster Linie fir wirtschaftliche Liberalisierung, sondern fiir den europiischen Einigungsprozess
eintreten — und hier, so insistieren wir, folgt aus einem Mangel an politékonomischer Perspek-
tive eine weit reichende Fehleinschitzung,
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systemen ab — allerdings mit, so Scharpfs weitere Argumentation, nachteiligen
Wirkungen fiir den langfristigen Bestand dieser Systeme. Damit widerspricht er
der Auffassung, der Gerichtshof habe mit seiner jingeren Rechtsprechung die
Entstehung einer grenzibergreifenden Solidaritit (»solidarity-making«) gefor-
dert (Ferrera 2005: 217; Caporaso/Tarrow 2008). Bishet, so schitzen wir den
Forschungsstand ein, schwicht die europiische Integration nationale Umvertei-
lungsgemeinschaften, ohne eine europdische an deren Stelle setzen zu kénnen
(Bartolini 2005: 240-241).

Ob dies dauerhaft so bleiben muss und welche Strategien politische Blo-
ckaden auflésen koénnten, diskutieren Leibfried und Obinger in ihrem Beitrag,
Nachdem klar geworden ist, dass der nationale Sozialstaat nicht auf europii-
scher Ebene reproduziert werden wird, gehen sie der Frage nach, welche Zu-
kunftsszenarien fir die soziale Dimension der EU denkbar und wahrtschein-
lich sind. Dabei greifen sie auf die historische Erfahrung von sechs féderalen
Staaten zuriick (Australien, Deutschland, Kanada, Osterreich, Schweiz und
USA), deren Sozialsysteme unterschiedlichen Entwicklungspfaden folgten. Da
weder eine nennenswerte Ausweitung des EU-Budgets noch der Aufbau einer
gesamteuropiischen Sozialversicherung wahrscheinlich ist, bleibt zur Stirkung
der sozialen Dimension einzig der »regulative Weg«, dem die Schweiz und Aus-
tralien historisch folgten. Ansitze dieser Strategie lassen sich vor allem in der
Rechtsprechung des EuGH, die sukzessive einen europdischen Antidiskriminie-
rungsstaat etabliert, aber auch in der Bildungspolitik finden. Daneben betonen
die Autoren das Potenzial der OMK. Aus anfangs weichen Regelungen kénnten
sich rechtlich verbindliche Vorgaben entwickeln, wenn nationale Akteure darin
ein Mittel schen, ihre Handlungsoptionen zu erweitern. Obwohl die Aufwer-
tung der sozialen Dimension ein langfristiges Projekt bleibt, bietet die EU, so
Leibfried und Obinger, eine Reihe von Ankntipfungspunkten fiir den Ausbau
sozialer Rechte.

Zum gegenwirtigen Zeitpunkt bleiben Zukunftsszenarien europdischer Re-
Regulierung allerdings Gegenstand kontroverser Debatten. Eine Analyse des
Integrationsprozesses, die die Widersprichlichkeit zu beobachtender Einzelent-
wicklungen aufnimmt, muss einstweilen die europdisch induzierte Transforma-
tion nationaler Produktions- und Verteilungsregime in den Vordergrund stel-
len. Die europiische Integration st6f3t Liberalisierungspolitiken an, die durch
MaBnahmen der marktkorrigierenden, positiven Integration nicht aufgewogen
werden und die auBBerhalb des europiischen Projekts nicht denkbar wiren. Bis
dato erfiillt die europdische Integration Erwartungen, die liberale Denker schon
frih formulierten. Bereits im Jahr 1939 verkntpfte Hayek seine Hoffnungen
auf durchgreifende Liberalisierung mit einer bevorstehenden europiischen In-
tegration. Die Wirtschaftsordnung eines integrierten Europas kénne zwangs-
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laufig nur cine liberale sein und werde der Gestaltungskraft von Politik und
Verbinden, vor allem der Gewerkschaften, enge Grenzen setzen (Hayek 1948:
258-261). Ahnlich argumentierte Olson (1982: Kapitel 5) in seiner Schrift zum
Aufstieg und Niedergang von Nationen. Territoriale Integration entziche Son-
derinteressengruppen die Grundlage ihres Lobbyings und begtinstige deshalb
die Entstehung schwach regulierter, freier Mirkte.

Viertens: Regimewettbewerb in der Europiischen Union

In einem Gedankenexperiment fragt Scharpf (2002: 645-646), welche Entwick-
lung die Integration genommen hitte, wenn sich der franzosische Premierminis-
ter Guy Mollet in den Verhandlungen zu den Rémischen Vertridgen mit der For-
derung nach einer Harmonisierung der Sozialvorschriften und der Besteuerung
durchgesetzt hitte. Die sechs Griundungsstaaten — Belgien, Deutschland, Frank-
reich, Italien, die Niederlande und Luxemburg — glichen sich in ihren Institutio-
nen und Ausgabenprofilen Ende der Funfzigerjahre genug, um dieses Projekt
nicht von vorneherein aussichtslos erscheinen zu lassen (siehe auch Leibfried/
Obinger in diesem Band). In allen Lindern setzten sich zu dieser Zeit christ-
demokratische Parteien® fiir einen »sozialen Kapitalismus« ein (Ketsbergen
1995); beim Ausbau des Sozialstaates folgten sie dem Bismarck’schen Sozialver-
sicherungsmodell; und zudem hatten alle Griindungsstaaten eine »gemischte«
Wirtschaftsordnung, in der sich nicht nur Schlisselindustrien in Staatseigentum
befanden, sondern auch eine Investitionslenkung durch den Staat oder para-
staatliche Institutionen stattfand (Shonfield 1965). Kurz, eine sozialpolitische
Harmonisierung wire im Europa der Sechs schwierig, aber nicht unmdglich
gewesen, weil es im Vergleich zu heute eine Integration unter Gleichen gewesen
wire (Argumentationsschritt 1). Hitte sie stattgefunden, so resimiert Scharpf,
witre weder die Entkoppelung von Marktschaffung und sozialer Sicherung noch
die Entpolitisierung der Integration moglich gewesen. In einem Europa mit in-
zwischen 27 Mitgliedstaaten besteht keine Aussicht mehr, sich auf mehr als mi-
nimale soziale Standards zu einigen (vgl. Keune in diesem Band). Je heterogener
die Mitgliedstaaten, desto unwahrscheinlicher sind einheitliche Standards und
desto ausgeprigter unter der Bedingung freier Bewegungsmoglichkeit der Wirt-
schaftsfaktoren die Standortkonkurrenz. In unserem vierten Schritt betonen
wit daher, dass die europdische Integration mit fortschreitender Liberalisierung
auch den Regimewettbewerb intensiviert.

23 Mit der Ausnahme Frankreichs dominierten bis Ende der Sechzigerjahre in allen sechs Grindungs-
staaten christdemokratische Parteien die Regierungen (siche Manow/Schifer/Zorn 20006).
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Gewiss, diese Einschitzung gehort nicht zum gesicherten Wissen der Inte-
grationsforschung. Im Gegenteil, nicht nur mit Blick auf die EU wurde wieder-
holt darauf hingewiesen, dass wirtschaftliche Integration nicht notwendig zu —
im Zweifel ruindsem — Wettbewerb fithrt. So wird einerseits das Vorhandensein
eines internationalen Steuersenkungswettlaufs bestritten (siche Wagschal 2006:
510) und andererseits die Entwicklung eines betrichtlichen Regulierungsniveaus
im EU-Arbeits- und Sozialrecht hervorgehoben (Falkner et al. 2005: 346—347).
Auch bei Produktstandards (Scharpf 1999: 99) und in der Umweltpolitik hat
kein race to the bottom stattgefunden (Vogel 2000). Weder die europiische noch
die internationale Markt6ffnung fithren generell, so eine weit verbreitete Auffas-
sung, zu niedrigeren Sozial- und Schutzstandards.

Anhand des Beispiels der Steuerpolitik befassen sich Ganghof und Gen-
schel in ihrem Beitrag mit Problemen des Regimewettbewerbs. Mitunter wird
argumentiert, der Wettbewerb im Bereich der Kapitalbesteuerung werde in der
Realitdt durch zahlreiche Gegenkrifte abgeschwicht und habe méglicherweise
die nominalen Steuersitze, nicht aber die erzielten Einnahmen verringert. Gang-
hof und Genschel stellen zunichst fest, dass die Kommission seit dem Ende
ihrer Bemithungen um Steuerharmonisierung in den Achtzigerjahren eine Neu-
bewertung des Steuerwettbewerbs vorgenommen hat, diesen nunmehr positiv
bewertet und bewusst forciert, um nationale Steuerquoten zu senken und Haus-
haltsdisziplin zu begtinstigen. Richtig sei, so die Autoren, dass der Regimewett-
bewerb um niedrige Kapitalsteuern vor allem auf die nominalen Steuersitze
gedriickt habe. Diese nominalen Steuersitze aber, so die weitere Argumentation,
iben eine entscheidende Funktion fiir das Steuersystem als Ganzes aus: Sie ste-
hen in Wechselwirkung zum Spitzensteuersatz der personlichen Einkommen-
steuer. Weichen beide Steuersitze voneinander ab, kénnen Spitzenverdiener ihr
Einkommen in den Unternechmenssektor verlagern und so die hoheren Sitze im
Beteich der Besteuerung personlicher Einkommen umgehen.* Die problemati-
sche Wirkung des europiischen Steuerwettbewerbs ist deshalb weniger bei den
erzielten Steuereinnahmen aus Kapitaleinkiinften, als vielmehr bei der indirek-
ten Wirkung auf die Besteuerung hoher persoénlicher Einkommen zu suchen.
Der Steuerwettbewerb treibt eine kompetitive Abwirtsspirale der Spitzensteuer-
sitze an, schmilert das potenzielle Steueraufkommen, schrinkt die verteilungs-
politische Handlungsfreiheit der Mitgliedstaaten damit in entscheidender Weise
ein und begiinstigt jene Gruppen in den Mitgliedstaaten, die aus — wie die Auto-

24 In Deutschland ergibt sich die Wechselwirkung zwischen Kérperschaftsteuersatz und Spit-
zensteuersatz der personlichen Einkommensteuer zudem aus verfassungsrechtlichen Restrik-
tionen. Das Bundesverfassungsgericht macht gegentiber differenzierten Einkommensteuern
(Spreizungen zwischen Kérperschaftsteuersatz und Spitzensteuersatz) verfassungsrechtliche
Bedenken geltend (siche Ganghof 2004: 21-22).
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ren sagen — materiellen oder ideologischen Griinden fiir niedrige Einkommen-
steuersitze eintreten.

Die Heterogenitit der Mitgliedstaaten ermdglicht es mobilen Faktoren, den
fir sie ginstigsten Standort zu wihlen, um beispielsweise von niedrigeren Ar-
beitskosten, Steuern und Abgaben oder von einem tberdurchschnittlich hohen
Ausbildungsniveau der Beschiftigten zu profitieren. Gleichzeitig erschweren
sie eine europdische Regulierung, da die Mitgliedslinder fiirchten, ihre spezi-
fischen Wettbewerbsvorteile zu verlieren. Diese zwei Seiten der Heterogenitit
der Produktions- und Verteilungsregime hebt Keune in seinem Beitrag hervor.
Im ersten Schritt beschreibt er die grundlegende Schwierigkeit, einheitliche
Arbeitsmarktstandards durchzusetzen, und zeigt auf, in welchen Bereichen es
trotzdem Fortschritte gegeben hat. Insbesondere beim Gesundheitsschutz und
der Sicherheit am Arbeitsplatz wurden frihzeitig qualifizierte Mehrheitsent-
scheidungen im Ministerrat ermdglicht. In diesem Bereich sind zwischen 1978
und 2006 insgesamt 38 Richtlinien verabschiedet worden, und der EuGH hat
den Anwendungsbereich der zugrunde liegenden Vertragsartikel kontinuierlich
ausgeweitet. Dennoch sind die Befugnisse der EU in der Sozial- und Arbeits-
marktpolitik weiterhin eng umgrenzt. Zentrale Bereiche des Arbeitsrechts und
der Arbeitsbeziechungen verbleiben in nationaler Zustindigkeit. Dass dies so ist,
liasst sich ebenfalls auf die unterschiedlichen Regulierungsniveaus und -tradi-
tionen der Mitgliedstaaten zuriickfithren. Seit einigen Jahren werden deshalb,
so Keune, weiche Koordinierungsformen wie die Europiische Beschiftigungs-
strategie oder die OMK wichtiger. In einem zweiten Schritt untersucht er, wie
nationale Regulierungsmodelle durch die Zunahme grenziiberschreitender wirt-
schaftlicher Aktivititen oder auch nur die Drohung mit Abwanderungen unter
Druck geraten. Wie sich die Arbeitnehmerfreiztgigkeit sowohl in den neuen als
auch in den alten Mitgliedstaaten auswirkt, wird sich in vollem Umfang erst be-
urteilen lassen, wenn die von einigen westeuropdischen Staaten durchgesetzten
Ubergangsfristen voriiber sind.

Finftens: Eine europiische Integration, viele Europaisierungen

Die Beitrige in diesem Band schlieBen an die neue Europiisierungsforschung
an, die diskutiert, wie sich die Politik der Mitgliedstaaten im Zuge der euro-
péischen Integration verdndert. Verstand man lange Zeit unter »Europiisie-
rung« die Delegation von Kompetenzen an die EU, bezeichnet dieser Begriff
inzwischen die Rickwirkungen der Integration auf die Mitgliedstaaten (LLadrech
1994: 69-70; Knill/Lehmkuhl 1999; Eising 2003: 396). Mit unsetem funften



DIE EUROPAISCHE INTEGRATION IN POLITOKONOMISCHER PERSPEKTIVE 31

Argumentationsschritt heben wir hervor, dass der von der curopiischen Inte-
gration ausgehende Verdnderungsdruck fir die Mitgliedstaaten unterschiedliche
Implikationen hat und wegen der Heterogenitit der beteiligten Produktions-
und Verteilungsregime auch haben muss (siche auch Héritier 2001). Aus Sicht
der Mitgliedstaaten erzeugt die Schaffung eines europdischen Wirtschaftsraums
Anpassungsdruck, und es gibt kein Land, in dem diese Anpassungslasten und
Souverinititstransfers an die europdische Ebene nicht politisch umstritten wi-
ren. Die von Kommission und EuGH forcierte Liberalisierungspolitik trifft
die EU-Mitgliedstaaten jedoch in asymmetrischer Weise. Sie wirkt umso mehr
transformativ, je mehr die Wirtschafts- und Sozialordnungen der betroffenen
Linder traditionell organisierte Okonomien waren, die iiber vergleichsweise gro-
Be gemischte Sektoren 6ffentlicher Grundversorgung und iber ein ausgebautes
institutionelles Geflecht der Marktregulierung und der Redistribution von wirt-
schaftlicher Macht und Einkommen verfiigten.

Aber nicht nur unterschiedliche Reichweiten institutioneller Anpassungs-
lasten sind dafiir verantwortlich, dass Furopiisierung fir unterschiedliche
Mitgliedslinder unterschiedliches bedeutet. Als eine Grundeinsicht der Ver-
gleichenden Politischen Okonomie wurde oben formuliert (Schritt 1), dass die
Wirkungen einzelner Institutionen nicht raum- und zeitunabhingig bestimmt
werden konnen, sondern sich aus dem Zusammenwirken mit den jeweiligen
institutionellen Kontexten ergeben (institutionelle Komplementaritit).” Wird
also durch die europiische Integration institutioneller Wandel in den Mitglied-
staaten angestoBen, kann dies fiir sie unterschiedliche Implikationen selbst dann
haben, wenn sich die nunmehr europiisierten nationalen Institutionen struk-
turell dhneln oder wenn die betreffenden Institutionen ginzlich an die euro-
piische Ebene transferiert wurden. Ein Beispiel: Mit der Ubernahmerichtlinie
strebte die Kommission eine Harmonisierung der nationalen Rechtswerke bei
Unternechmenstbernahmen an, die europaweit ein verldssliches Umfeld auch far
feindliche Ubernahmen schaffen sollte (Hopner/Schifer in diesem Band). Folgt
man den Einsichten der Spielarten-des-Kapitalismus-Literatur, kann ein aktiver
Markt fiir Unternehmensiibernahmen unterschiedliche Wirkungen hervorrufen.
Produktionsregime, deren komparative Vorteile auf flexiblen Marktbezichun-
gen zwischen Unternehmen und ihren Stakeholdern beruhen, mégen von der
Durchsetzung eines ungehinderten Marktes fir die Kontrolle iiber Unternehmen
profitieren. Fiir Produktionsregime aber, deren Vorteile auf der Fihigkeit zum
Aufbau langfristiger Bezichungen zwischen den am Unternehmensgeschehen
Beteiligten beruhen, mogen nachteilige Wirkungen tberwiegen. Ahnliches gilt

25 Vergleiche hierzu die in Ausgabe 2/2005 der Socio-Economic Review gefithrte Debatte tiber insti-
tutionelle Komplementaritit.
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fir die extensive Interpretation der europiischen Dienstleistungsfreiheit durch
Kommission und EuGH. Der freie Zugang zu den Dienstleistungsmirkten der
EU-Mitgliedstaaten hat fiir Hochlohnékonomien andere Konsequenzen als far
Linder mit vergleichsweise niedrigen Lohnniveaus.*

Ein anderes Beispiel fur unterschiedliche Implikationen der Europiisierung
beschreiben Hall und Franzese in ihrem Beitrag. Wie wirkt die Delegation na-
tionaler Geldpolitiken an eine gemeinsame, unabhingige Notenbank auf die
Olkonomien der Mitgliedstaaten? Keineswegs einheitlich, so Hall und Franzese.
Sie argumentieren, dass die Wirkungen einer straffen Geldpolitik nicht nur von
Unabhingigkeit und Glaubwiirdigkeit der Notenbank, sondern vor allem auch
von den lohnpolitischen Institutionen abhingen. Wihrend erstere mit Griin-
dung der Wirtschafts- und Wihrungsunion zentralisiert wurden, sind letztere
in den Mitgliedstaaten weiterhin hochst unterschiedlich ausgestaltet (vgl. Ta-
belle 1). Koordinierte Tarifsysteme reagieren Hall und Franzese zufolge auf
angedrohte Zinssteigerungen mit Lohnzurtckhaltung, ohne dass die Zentral-
bank tatsichlich an der Zinsschraube drehen muss. Folglich erwirtschaftet eine
dem Primat der Geldwertstabilitit verpflichtete Zentralbank vor allem dann
gute Ergebnisse, wenn sie mit einer responsiven Lohnpolitik interagiert. Anders
stellt sich die Situation dar, wenn die Lohnpolitik zur Responsivitit institutio-
nell, aufgrund mangelnder Koordiniertheit, nicht in der Lage ist. Auch dann,
so Hall und Franzese, sind unabhingige Zentralbanken in der Lage, mit Hilfe
einer rigiden Geldpolitik auf sinkende Inflationsraten hinzuwirken. Anstelle ei-
ner Drohung sind dafiir allerdings tatsichlich durchgefiihrte Zinserh6hungen
nétig, die das Wachstum dimpfen und die Arbeitslosigkeit steigern kénnen. In
einem solchen institutionellen Kontext kann Inflationsbekimpfung einen ho-
hen realwirtschaftlichen Preis haben. Kurz, ob sich Linder durch die Installa-
tion einer von politischen Entscheidungen unabhingigen und primir der Preis-
stabilitit verpflichteten Zentralbank besserstellen, variiert von Mitgliedsland zu
Mitgliedsland und hingt von den institutionellen Kontexten in den jeweiligen
politischen Okonomien ab.

Enderlein schlief3t in seinem Beitrag an diese Argumentation an und unter-
sucht die Auswirkungen einer einheitlichen Zinspolitik in einem — im Sinne der
Theorie optimaler Wihrungsriume — suboptimalen Wihrungsgebiet. Ein und
derselbe von der EZB gesetzte nominale Zinssatz kann in den Mitgliedstaaten
unterschiedliche makroékonomische Wirkungen hervorrufen und damit auch,
so Enderlein, institutionellen Wandel in unterschiedliche Richtungen anstofen.
Ein einheitlicher Konjunkturzyklus hat sich in den Mitgliedstaaten der Europi-

26 Allerdings gilt fur Dienstleistungen ebenso wie fir Produktionsguter, dass komparative
Vorteile nicht nur aus niedrigen Kosten, sondern auch aus Qualifikation und Qualitit ent-
springen kénnen.
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ischen Union bisher nicht herausgebildet. Vor dem Hintergrund unterschied-
licher Inflationsraten tbersetzt sich derselbe Nominalzins in unterschiedliche
nationale Realzinsen — mit dem paradoxen Ergebnis, dass die Realzinsen ge-
rade dort niedrig sind, wo sie eigentlich hoch sein sollten, um vergleichsweise
tberhitzte Konjunkturen nicht zusitzlich anzuheizen, und dass sie gerade dort
hoch sind, wo zur Ankurbelung der Konjunktur eigentlich niedrige Realzinsen
wiinschenswert wiren. Wie Enderlein argumentiert, haben diese unterschiedli-
chen Problemlagen in der Folge unterschiedliche politische Strategien instituti-
oneller Anpassung an die Wirtschafts- und Wahrungsunion hervorgerufen. In
den Hochinflationslindern versuchten die Regierungen, im Rahmen sogenann-
ter Sozialer Pakte auf eine verbesserte politische Steuerbarkeit der Lohnent-
wicklung hinzuwirken (vgl. auch Hassel 20006). In den Niedriginflationslindern
hingegen konnte die Lohnpolitik zur Bewiltigung der makrodkonomischen
Probleme wenig beitragen. Zudem waren in Reaktion auf den Wegfall der Geld-
politik aus dem Instrumentenkasten nationaler Wirtschaftspolitik Reformen zu
beobachten, die auf eine verbesserte Steuerbarkeit der Fiskalpolitik zielten und
hiufig die Stellung des Finanzministers gegentber den Kabinettskollegen stirk-
ten. Enderleins Argumentation hat brisante Implikationen im Hinblick auf den
mittelfristig bevorstehenden Beitritt der osteuropdischen EU-Mitgliedstaaten
zur Wirtschafts- und Wihrungsunion: Bevor die wirtschaftspolitischen Ins-
titutionen der osteuropdischen Lidnder nicht so weit umgebaut sind, dass sie
den destabilisierenden Zinseffekt kompensieren oder zumindest entscheidend
abfedern konnen, erscheint die Erweiterung des europiischen Wahrungsraums
nicht sinnvoll.

Wie diese Beispiele zeigen, unterscheiden sich die wirtschaftlichen und sozi-
alen Effekte der europiischen Integration zwischen den Mitgliedstaaten. Diese
Unterschiede schlagen sich ihrerseits auf die Einstellungen der Bevélkerungen
nieder. Das wird in Tiemanns Beitrag deutlich. Anhand von Mehrebenenana-
lysen von Eurobarometer-Daten zur Zustimmung der Bevélkerungen zur eu-
ropiischen Integration im Zeitraum von 1973 bis 2002 gelingt es ihm, sowohl
zeithistorische als auch transnationale Unterschiede im Zustimmungsgrad zum
europiischen Einigungsprozess aufzuzeigen. In den Neunzigerjahren brach
die Zustimmung zur Europiischen Union in einigen ihrer Griindungsstaaten
erheblich ein, so in Belgien, Frankreich und Deutschland. Bemerkenswert ist
in unserem Zusammenhang, dass fiir hoch regulierte Produktions- und Vertei-
lungsregime wie Didnemark, Finnland und Schweden linker Euroskeptizismus
typisch ist, wihrend das Integrationsprojekt dort auf der politischen Rechten
als Einfallstor durchgreifender Deregulierung interpretiert und deshalb unter-
stiitzt wird. In GrofB3britannien zeigt sich hingegen eine inverse politische Kon-
stellation: Linke Einstellungen gehen mit integrationsfreundlichen Haltungen
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einher, wihrend rechte Selbsteinstufungen auf Links-Rechts-Skalen mit euro-
paskeptischen Positionen korrespondieren. Bedeutet die Europiisierung fiir ei-
nen schwedischen Linken vor allem die Gefahr einer Zerstérung des volksheins,
alarmiert den britischen Konservativen das Szenario einer Ubernahme konti-
nentaleuropdischer Regulierungs- und Sozialniveaus. Dieser Sachverhalt leitet
unmittelbar zu unserem sechsten Argumentationsschritt tber: Eine politéko-
nomische Perspektive ist fir ein tiefes Verstindnis der politics der europiischen
Integration unerlisslich.

Sechstens: Politische Dynamiken der europidischen Integration

Seit den Neunzigerjahren ist die europiische Integration wiederholt Gegen-
stand politischer Auseinandersetzungen mit breiter 6ffentlicher Wahrnehmung
geworden. Die Kontroversen um den Verfassungsvertrag stellen den vorliufigen
Héhepunkt dieser Entwicklung dar. Wurden Vertragsinderungen traditionell in
nicht 6ffentlichen Verhandlungen der Staats- und Regierungschefs vereinbart,
regte sich in verschiedenen Referenden nunmehr Widerstand gegen diese Form
der Integrationspolitik.” In dem Mal3e, in dem eine sich vertiefende europiische
Integration Kernbereiche staatlicher Politik tangiert, wird sie immer weniger
durch einen auBlenpolitischen Konsens getragen. Der Bedeutungsgewinn supra-
nationaler Akteure und die Europiisierung nationaler Politik stellen die Eliten-
orientierung des Integrationsprozesses infrage und fithren zur Politisierung der
EU (Zirn 2006: 244). Auf das gewachsene Konfliktpotenzial europiischer Poli-
tik verweist die Zunahme EU-bezogener Protestaktionen (Imig/Tarrow 2003) —
Demonstrationen von Landwirten, der Protest gegen die Dienstleistungs- oder
die Hafenrichtlinie (Port Package II). Die Forschung zur Entstehung einer eu-
ropiischen Offentlichkeit sicht in diesen Entwicklungen die Chance, dass die
EU Demokratiereife erlangt, weil europiische Themen nicht linger exklusiv aus
nationaler Perspektive diskutiert werden, sondern sich lindertibergreifend dhn-
liche Diskursmuster nachweisen lassen (Risse/Steeg 2007).

Auch Hooghe und Marks diskutieren in ihrem Beitrag die Politisierung der
europiischen Integration. Sie zeichnen nach, wie die EG/EU seit den Achtzi-

27 Die Ersetzung intergouvernementaler Verhandlungen durch die Konventsmethode — bei der
Parlamentarier aus den nationalen Parlamenten und dem Europaparlament beteiligt wurden —
war der Versuch, den Aushandlungsmodus transparenter zu gestalten (siche Maurer/Géler
2004; Risse/Kleine 2007). Nach dem Scheitern des ersten Verfassungsentwurfs kehrten die
Staats- und Regierungschefs unter deutscher Ratsprisidentschaft jedoch zur »Geheimdiploma-
tie« zurtck, um den Verfassungsvertrag unter anderem Namen zu retten.
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gerjahren Kompetenzen gewonnen hat und wie sich in diesem Prozess, wie die
Autoren sagen, ein »neoliberales« und ein Projekt des »regulierten Kapitalismus«
herausbilden. Beide Projekte werden von breiten, grenziiberschreitenden Koa-
litionen getragen, die unterschiedliche Vorstellungen tiber die Zukunft der EU
vertreten. Wihrend die neoliberale Koalition einen europiischen Markt ohne
politisches Korrektiv fordert und einen stirkeren Regimewettbewerb zwischen
den Mitgliedstaaten positiv bewertet, will die sozialdemokratische Koalition die
europiischen Institutionen aufwerten, um diese zu befdhigen, regulierend und
korrigierend auf den Binnenmarkt einzuwirken. Zentrale Anliegen der neolibe-
ralen Koalition sind der Binnenmarkt und das europdische Wettbewerbsrecht,
wohingegen die Kohisions- und Beschiftigungspolitik Kernprojekte der Regu-
lierungskoalition sind. Der Kampf um das politische Gemeinwesen der EU, so
legt die Analyse von Hooghe und Marks nahe, ist Gegenstand der Links-Rechts-
Auseinandersetzung tiber die politische Einbettung von Mirkten geworden, wie
sie aus den Mitgliedstaaten bekannt ist. Nicht vereinbar mit dieser Konzeption
eines politischen Mehrebenensystems ist die Vorstellung, dass die EU lediglich
ein regulativer Staat ist, dessen Geschicke im Wesentlichen durch die nationalen
Regierungen kontrolliert werden.

Eine politokonomische Perspektive lisst dennoch daran zweifeln, ob die fiir
die Herausbildung nationaler Parteiensysteme zentralen Konfliktlinien auf eu-
ropiischer Ebene reproduziert und dort dominant werden. Hooghe und Marks,
die die Auseinandersetzung tiber die Ausrichtung und die Reichweite der EU-
Politik als Teil der Links-Rechts-Auseinandersetzung interpretieren, riumen in
ihrer Nachbetrachtung ein, die Wirkung der europdischen Integration auf tra-
dierte Identitdten unterschitzt zu haben. Unser sechster Argumentationsschritt
verweist auf solche Riickkoppelungseffekte. Aus den unterschiedlichen Modi
der Europiisierung politischer Okonomien ergeben sich Interessenlagen, die
wiederum auf den Integrationsprozess einwirken.” In unserem ersten Argu-
mentationsschritt hatten wir herausgestellt, dass sich in den institutionellen
Konfigurationen der nationalen politischen Okonomien zwei Logiken iiberla-
gern: Eine Produktionslogik und eine politische Logik. Die Produktionslogik
konstituiert Interessen auf nationaler und auf sektoraler Ebene. Die politische
Logik hingegen konstituiert Interessen auf der Ebene von Klassen und Schich-
ten, Interessengruppen und Parteien. Geht von der europiischen Integration
Transformationsdruck aus, kénnen beide Logiken gleichzeitig bertihrt werden,

28 Ohne den Wert kultureller Erklirungen bestreiten zu wollen, ist hier zu betonen, dass diese
Interessenlagen und die sich aus ihnen ergebenden Widerstinde gegen Integrationsvorhaben
nicht mit festgefahrenen kulturellen Mustern, etwa einem vermeintlichen Defizit an trans- oder
internationalen Orientierungen zu verwechseln sind.
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also sowohl zwischen- als auch innerstaatliche Verteilungswirkungen auslésen
und sich in entsprechend tiberlagernde Konfliktlinien tibersetzen.

Die Spannung zwischen beiden Logiken zeigt sich beispielsweise, so Schifer
und Streeck in ihrem Beitrag, in der Schwierigkeit der Gewerkschaften, grenz-
Uberschreitende Solidaritit aufzubauen. Zwar hat es immer wieder Initiativen
gegeben, europiische Lohnformeln als Leitlinien fiir Tarifabschlisse zu definie-
ren. Diese sind allerdings stets an der hohen Intensitit des Lohnwettbewerbs
gescheitert. Auch die seit den Siebzigerjahren andauernden Versuche, korpora-
tistische Politikmuster in der EU zu etablieren, leiden daran, dass die Sozialpart-
ner auf europiischer Ebene weder fihig noch bereit sind, jenseits unkontrover-
ser Fragen Kollektivverhandlungen aufzunechmen. Stattdessen lief3 sich in den
Neunzigerjahren ein Wiederaufleben »Sozialer Pakte« in den Mitgliedstaaten be-
obachten, die durch klassentibergreifende Biindnisse die nationale Wettbewerbs-
fahigkeit verbessern sollten. Der Wetthewerbskorporatisnns® folgt der Produktions-
logik und verhindert so, dass sich die politische Logik lindertbergreifender
Klassensolidaritit entfalten kann. Die europiische Integration hat die paradoxe
Wirkung, dass sich die Gewerkschaften umso stirker auf die Verteidigung ihrer
nationalen Machtressourcen konzentrieren, je schwicher sie werden. Doch in
dem Maf3, wie sie dies tun, schwindet die Méglichkeit, den Standortwettbewerb
durch eine gemeinsame Politik einzuddmmen.

Weitere Beispicle fiir Konflikte tUber Integrationsprojekte, bei denen eine
linderbezogene Produktionslogik dominierte, sind die Auseinandersetzungen
tiber die europiische Ubernahmerichtlinie und — mit Abstrichen, denn zum
Teil gingen die Konfliktlinien hier quer durch die Linder — die Dienstleistungs-
richtlinie. In beiden Fillen definierten die Akteure in den nationalen politischen
Okonomien ihre Interessen gegeniiber den Kommissionsinitiativen zuvérderst
als linderbezogene, parteien- und klassentbergreifende Interessen (¢clash of capi-
talisms). Die Diskussion tber die Dienstleistungsrichtlinie illustriert zudem, wie
sich die Krifteverhiltnisse im Zuge von Erweiterungsrunden verindern. Die
osteuropdischen Beitrittslinder stritten an der Seite der Kommission fir eine
weitgehende Liberalisierung der europiischen Dienstleistungsmirkte (vgl. Hop-
ner/Schifer in diesem Band). Beispiele fur die Dominanz der Interessengrup-
pen- und Parteienlogik Gber die linderbezogene Produktionslogik sind die Aus-
einandersetzungen iber die europiische Betriebsriterichtlinie (Callaghan 2000)
und die Europiische Beschiftigungsstrategie sowie der Lissabon-Prozess, die
unter Fuhrung sozialdemokratischer Parteien Ende der Neunzigerjahre etabliert
wurden (Manow/Schifer/Zorn 2006: 96-100).*

29 Vergleiche hierzu Streecks Begtiff der »competitive solidarity« (Streeck 1999).
30 Die Grenzen der sozialdemokratischen Gemeinsamkeiten zeigten sich allerdings daran, dass
auf eine verbindliche Festlegung der Ziele verzichtet wurde. Die »Offene Methode der Koor-
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Die Hoffnung auf die Herausbildung eines curopiischen politischen Sys-
tems beruht in vielen Fillen auf der Méglichkeit, dass europidische Parteien mit
einem Grundbestand an transnational geteilten Problemperzeptionen entste-
hen. Konstellationen, in denen das mdglich erscheint, existieren. Mindestens
ebenso wichtig sind allerdings Clash-of-Capitalisms-Konstellationen, in denen
parteien- und klassentibergreifende Koalitionen nationale Traditionen, Kon-
fliktbewiltigungsstrategien, Institutionen und Wettbewerbsvorteile verteidigen.
Solche Konfliktlinien miinden nicht in ein europdisches Parteiensystem. Aus po-
littkonomischer Perspektive ist die zunichst plausibel erscheinende Erwartung,
eine zunchmende Vertiefung der curopiischen Wirtschaftsintegration werde
im Sinne eines spi/l-over die Entstehung eines europdischen politischen Raums
begtnstigen, mit Vorsicht zu genieBen. Denn ebenso denkbar ist, dass Clash-
of-Capitalisms-Konstellationen in dem Mal} an Bedeutung gewinnen, in der die
Wirtschaftsintegration eine Tiefe erreicht, die den Bestand nationaler Spielarten
des Kapitalismus infrage stellt. Die Politisierung der EU-Politik kénnte in die-
sem Fall zu nationalen Abwehrreaktionen gegen die Integration fithren (siche
auch Bartolini 2006), wie sie in den Referenden zum Verfassungsvertrag zum
Ausdruck kamen.

Siebtens: Das demokratische Defizit der
europdischen Integration

Eine kontroverse Fachdebatte wird tber die Frage gefiihrt, ob in der Europii-
schen Union ein Demokratiedefizit besteht. Die in diesem Band vorgeschlagene
politékonomische Perspektive ist, so meinen wir, auch fiir diese Debatte von Re-
levanz — und verschiebt die Gewichte zu Gunsten derer, die ein demokratisches
Defizit auf Ebene der Europiischen Union konstatieren (Follesdal/Hix 2006;
Kielmansegg 2003; Schmidt 2008: Kapitel 23). Mehr noch, nicht nur auf euro-
piischer Ebene, sondern auch in den Mitgliedstaaten leidet die Qualitit der De-
mokratie. Wie die vorangegangenen Argumentationsschritte gezeigt haben, wirkt
die europiische Integration zunehmend transformativ auf die Institutionen der
Produktions- und Verteilungsregime der Mitgliedstaaten ein. Insbesondere die
organisierten Okonomien Nordwesteuropas sind einem politisch forcierten
Liberalisierungsdruck ausgesetzt. Freilich existieren neben diesem Liberalisie-
rungsdruck weitere, von der europiischen Integration unabhingige Anstéf3e

dinierungg, die aus der Beschiftigungsstrategie hervorging, reflektiert nicht nur die zeitweilige
Dominanz der Sozialdemokratie, sondern auch deren ideologische Uneinigkeit (Schifer 2004;
Bailey 2005).
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marktschaffender Politik (vgl. die in Argumentationsschritt 3 zitierte Literatur).
Gleichwohl bleibt bemerkenswert, dass trotz der hiufig wiederholten Bekennt-
nisse zum europiischen Sozialmodell Reformen durch die EU initiiert werden,
die in den Mitgliedslindern nicht mehrheitsfihig wiren. Das institutionelle Un-
gleichgewicht von positiver und negativer Integration stirkt Akteure, die markt-
schaffende Politik durchsetzen, den Staat hingegen zurtickdringen wollen.

Besondere Bedeutung fiir die Durchsetzung europdischer Liberalisierungs-
politik kommt, wie in den Schritten 2 und 3 betont wurde, der Kommission und
dem Europischen Gerichtshof zu. Begreift man beide als politische Akteure,
gewinnt die Frage nach ihrer Legitimation an Brisanz. Sie sind nur indirekt legiti-
miert, da ihre Kompetenzen auf zwischenstaatlichen Vertrigen beruhen und sie
nur unvollstindig durch den Ministerrat kontrolliert werden kénnen. Dariiber
hinaus haben beide ihr Mandat iber die in den Vertrigen formulierten Aufga-
ben hinaus erweitert. Die Diskrepanz zwischen mangelnder direkter Legitima-
tion und tatsidchlicher Herrschaft — im Weber’schen Sinne als institutionalisierte
Fihigkeit, eigene Priferenzen auch gegen den Willen Betroffener durchsetzen
zu kénnen — konstituiert ein Demokratiedefizit: Anders als nationale Regierun-
gen miissen Kommission und EuGH ihre Entscheidungen nicht regelmiBig vor
Wihlerschaften verantworten. Folglich ist bei der inhaltlichen Ausfillung ihrer
Handlungsspielrdume ein geringeres Mal3 an Responsivitit zu erwarten, als es
bei den nationalen Regierungen der Fall ist. Ihre Fihigkeiten, unpopulire Ziele
mit langem Atem zu verfolgen, sind im Vergleich zu den Regierungen der Mit-
gliedstaaten ungleich groBer.

Eine Konsequenz der Dominanz negativer Integration ist, wie die Beitri-
ge dieses Bandes zeigen, ein verschirfter Standortwettbewerb in der EU — mit
Folgen fiir den demokratischen Prozess auch znnerbalb der beteiligten Linder. In
diesem Zusammenhang sei noch einmal auf die Argumentation von Ganghof
und Genschel (in diesem Band) zum von der Kommission forcierten europii-
schen Steuerwettbewerb verwiesen. Wegen der Wechselwirkung zwischen Kapi-
talsteuern und der persénlichen Einkommensteuer, so ihr Argument, setzt der
Wettbewerb der Steuerregime eine Abwirtsspirale der Steuern auf hohe Ein-
kommen in Gang. Driickt aber der Steuerwettbewerb die Spitzensteuersitze der
Einkommensteuer vor dem Hintergrund stagnierender, wenn nicht gar sinken-
der Einnahmen aus der Kapitalbesteuerung, schmailert dies die Spielrdume fur
beschiftigungsférdernde Entlastungen der unteren Einkommensgruppen (etwa
durch Freibetrige auf Sozialabgaben). Damit wird ein Kernelement »linker An-
gebotspolitik, die nach Effizienzsteigerung des Steuermixes bei gleichzeitiger
Beibehaltung hoher Ausgabenniveaus strebt, unmoglich gemacht. Begiinstigt
wird dagegen die Strategie genereller Steuersenkungen und entsprechender Kos-
tenreduktion auf der Ausgabenseite (besonders der Sozialausgaben). Weit davon
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entfernt, lediglich steuertechnische Detailfragen zu berithren, hat der Steuerwett-
bewerb also weit reichende Auswirkungen auf wirtschafts- und sozialpolitische
Richtungsentscheidungen, die damit dem demokratischen Prozess systematisch
entzogen werden. Die Folge: Ein Verlust an demokratischer Selbstbestimmung,

Gewiss, in der Literatur finden sich auch gegenldufige Interpretationen. Mo-
ravesik und Sangiovanni (2003: 134—136) sehen beispielsweise im europiischen
Regimewettbewerb ein notwendiges Korrektiv des nationalen Sozialstaates, weil
dieser nicht linger das Gemeinwohl verkérpere, sondern sich in den Fingen pri-
vilegierter Gruppen befinde. Das Interesse der Mehrheit an Steuersenkungen
und Deregulierung der Arbeitsmarkte lieBe sich in den Mitgliedstaaten nicht ge-
gen gut organisierte Sonderinteressengruppen durchsetzen. Die durch den Wett-
bewerb angestoflene Reform nationaler Sozial- und Steuersysteme, so der Tenor,
verhelfe somit schwachen Interessen — wie etwa Arbeitsmarkt-Outsidern — zu
ihrem Recht. Deshalb sei ein vermeintliches europiisches Demokratiedefizit in-
haltlich gerechtfertigt. Eine Politisierung europiischer Entscheidungen wiirde
hingegen den Wettbewerb erneut begrenzen und damit jene Probleme des Na-
tionalstaates reproduzieren, die es im Interesse der Schwachen zu korrigieren
gelte (vgl. auch Majone 2000: 289 sowie Olson 1982: Kapitel 5).

Hier zeigt sich die enge Verkniipfung politékonomischer und demokratie-
theoretischer Fragestellungen. Ist das Argument Moravcesiks und Sangiovannis
geeignet, die Diagnose eines Demokratiedefizits durch Verweis auf den mit ihm
einhergehenden Policy-Output zu relativieren? Zum einen erscheint es fragwiir-
dig, die fehlende Reprisentation bestimmter Interessen im Nationalstaat — selbst
unter Akzeptanz der Annahmen, dass erstens die »schweigende Mehrheit« tat-
sichlich die von Majone und Moravesik unterstellten Priferenzen hat und dass
zweitens diese Priferenzen im politischen Prozess unartikuliert bleiben — durch
eine verzerrte Interessenreprisentation auf europiischer Ebene ausgleichen zu
wollen. Zum anderen aber ist die zugrunde liegende Problemanalyse selbst Ge-
genstand politischer Kontroversen, bei denen die Beteiligten in legitimer Weise
unterschiedliche Positionen beziechen kénnen. Eine politbkonomische Perspek-
tive verdeutlicht, dass die europiische Integration nicht ausschlieBllich pareto-
effiziente Losungen ermdglicht — also Verhandlungsergebnisse, die nieman-
den schlechter stellen —, sondern auch Gewinner und Verlierer hervorbringt.
Deshalb kann die Frage, inwieweit der Standortwettbewerb verschirft und die
nationalen Produktions- und Verteilungsregime gezieltem Verinderungsdruck
unterworfen werden sollten, nicht entpolitisiert werden, ohne Legitimationspro-
bleme aufzuwerfen.

31 Zu einer Kritik am »Pareto authoritarianism« von Moravesik und Majone siche Follesdal/Hix

(2006).
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Entscheidend ist aus unserer Sicht, dass die Lokalisierung des europdischen
Demokratiedefizits auf Ebene der europdischen Institutionen in Briissel, Straf3-
burgund Luxemburg zu kurz greift. Der Mangel an demokratischer Selbstbestim-
mung besteht auf Ebene der Mitgliedstaaten (Scharpf 2007). Die europiische
Integration verdndert die politisch verfiigharen Optionen der Mitgliedstaaten,
ohne diesen Gestaltungsverlust auf europiischer Ebene auszugleichen. Damit
verringert sich die Chance auf Po/itikwechsel selbst bei Regierungswechseln, und
der politische Wettbewerb in den Mitgliedstaaten verliert an Bedeutung, Einmal
getroffene Entscheidungen der EU sind kaum reversibel und binden auch jene
Regierungen, die an diesen Entscheidungen nicht beteiligt waren.

Dies wiederum nihrt Zweifel an der verbreiteten Sicht, die fehlgeschlage-
nen Referenden zum Entwurf einer europiischen Verfassung seien an »sach-
fremden innenpolitischen Auseinandersetzungen und Emotionen« gescheitert
(Habermas 2008: 123). Interpretiert man die Referenden hingegen — nicht nur,
aber zumindest auch — als Reaktion auf einen nachhaltigen Verlust an Demokra-
tiequalitit und als ablehnende Haltung gegeniiber dem Versuch, einer minimal
verinderten Spielart dieses Status quo Verfassungsrang zu vetleihen, verblasst
der Eindruck der Irrationalitit. Die Befragungen nach den gescheiterten Refe-
renden in den Niederlanden und Frankreich stiitzen diese Interpretation. Vor
allem die franzésischen Wihler fiirchteten, durch die europiische Integration
der Moglichkeit beraubt zu werden, Gber die Zukunft des franzésischen Pro-
duktions- und Verteilungsregimes mitentscheiden zu kénnen (siche European
Commission 2005). Zu Recht, wie die Beitridge dieses Bandes nahelegen. Wir
enthalten uns Spekulationen iber die zukiinftige Demokratiefihigkeit der Euro-
paischen Union. Bis heute aber gilt: Die Demokraticentwicklung der EU bleibt
hinter ihren Policy-Befugnissen zurtick und beeintrichtigt damit die Qualitit des
demokratischen Prozesses in den Mitgliedstaaten.
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Teil I
Dynamiken der europiischen Marktintegration






Negative und positive Integration

Fritz W. Scharpf

Dieses Kapitel beschiftigt sich mit den Wirkungen der europiischen Integration
auf das Grundproblem traditioneller wie moderner Politischer Okonomie: Die
Arbeitsteilung zwischen Staat und Markt. Im Mittelpunkt steht die »negative
Integration« und ihr einzigartiger Erfolg bei der Beseitigung der in den Nach-
kriegsjahrzehnten gewonnenen Kontrolle des Nationalstaates tiber seine 6kono-
mischen Auflengrenzen. Durch die »Konstitutionalisierung« des Wettbewerbs-
rechts haben die Europiische Kommission und der Europiische Gerichtshof
den Mitgliedstaaten die Méglichkeit genommen, die zunehmend mobileren
finanziellen und wirtschaftlichen Interaktionen jeweils eigenen marktkorrigie-
renden Regelungen zu unterwerfen. Dieser Kompetenzverlust auf der natio-
nalen Ebene kénnte im Prinzip durch eine Politik der »positiven Integration«
kompensiert werden. Aber da Manahmen der positiven Integration von ei-
nem weitgehenden Einvernehmen der nationalen Regierungen im Ministerrat
abhingen, kénnen sie leicht durch Interessenkonflikte zwischen ihnen blockiert
werden. Der europiischen Integration wohnt somit eine Asymmetrie zwischen
negativer und positiver Integration inne, die die Balance zwischen Staat und
Markt systematisch zuungunsten des Staates und seiner Fahigkeit, regulierend in
Marktprozesse einzugreifen, verschiebt.

1 Ziele der regionalen Integration

Die europiische Integration wurde weniger aus wirtschaftlichen denn aus po-
litischen Motiven begonnen — von Frankreich, um eine dauerhaftere Kontrolle
tber das Machtpotenzial Deutschlands zu erlangen, als dies nach dem Ersten
Weltkrieg der Fall war, und von Deutschland, um dem Schicksal einer »ausgesto-
Benen« Nation zu entrinnen (Urwin 1991). Als man jedoch, nach dem Scheitern

Bei diesem Text handelt es sich um leicht tiberarbeitete Abschnitte aus dem im Jahr 1999 im Campus
Verlag erschienenen Band Regieren in Europa: Effektiv und demokratisch? von Fritz W. Scharpf.
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der Europiischen Verteidigungsgemeinschaft, akzeptieren musste, dass Inte-
grationsfortschritte vorerst nur im 6konomischen Bereich zu erreichen waren,
da begannen auch die Ziele der regionalen Wirtschaftsintegration die politische
Tagesordnung zu dominieren und die weitere institutionelle Entwicklung zu be-
stimmen.

Wenn man allein die wirtschaftliche Dimension bertcksichtigt, fithrt die In-
tegration zur VergroBerung der Mirkte fiir Produkte und ermdglicht so den
Herstellern die Nutzung von Gréfienkostenvorteilen. Zugleich erleiden weni-
ger effiziente Hersteller Verluste, wenn die heimischen Mirkte fir auslindische
Wettbewerber gebffnet werden. Dagegen profitieren Verbraucher regelmilig
von der effizienteren Produktion, dem intensiveren Wettbewerb und von den
Wohlfahrtsgewinnen, welche die 6konomische Theorie der komparativen Vor-
teile dem Freihandel zuschreibt (Norrie et al. 1986: Kap. 16; Emerson et al.
1988; Smith/Venables 1988; Bakhoven 1990). Aus der Sicht der Wirtschafts-
theorie ist Integration somit stets durch die Vorteile fiir Verbraucher gerecht-
fertigt.! Aus politischer Sicht kénnte dagegen die Bewertung weniger eindeutig
ausfallen. Denn Einzelpersonen und Haushalte sind vom wirtschaftlichen Wan-
del nicht nur als Verbraucher, sondern auch als Produzenten betroffen. Wenn
also die Konsumvorteile auf Kosten der Produzenten erreicht werden sollten,?
kénnten diese durch sektorale und regionale Strukturkrisen und verschirften
Wettbewerb mehr vetlieren, als sie in ihrer Rolle als Verbraucher gewinnen.” Die
staatliche Politik jedenfalls muss auf beide Arten von Interessen reagieren, und
tberdies noch auf eine Vielzahl nicht 6konomischer Interessen.

1.1  Stadien der Skonomischen Integration

Die Theorie der Wirtschaftspolitik unterscheidet zwischen »negativer« und »po-
sitiver« Integration (Tinbergen 1965). Beide Begriffe beziehen sich nicht auf
wirtschaftliche Prozesse als solche, sondern bezeichnen unterschiedliche Di-
mensionen einer auf Erweiterung des Wirtschaftsraums tber nationalstaatliche
Grenzen hinaus gerichteten staatlichen Politik. Bei der negativen Integration
geht es um die Beseitigung von Zéllen, von quantitativen und qualitativen Be-

1 Aus 6konomischer Sicht ist die regionale Integration natiirlich nur eine zweitbeste Lésung, Das
Ideal ist weltweiter Freihandel.

2 Analytisch umfasst die Kategorie der Produzenten sowohl Kapitaleigner als auch Arbeitneh-
mer. Da aber die Mindestrendite von Kapitalinvestitionen durch die Exit-Optionen des Kapi-
talmarktes sichergestellt wird, wirkt sich der Druck auf die Produzenten hauptsichlich zulasten
der Arbeitnehmer aus.

3 Dieses Verhiltnis ist nicht zwingend negativ, da Effizienzgewinne in der Produktion auch die
Qualitit des Arbeitslebens verbessern konnen.
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schrinkungen des freien Handels und von Behinderungen des freien Wettbe-
werbs. Bei der positiven Integration geht es dagegen um die Ausiibung wirt-
schaftspolitischer und regulativer Kompetenzen auf der Ebene der gréleren
wirtschaftlichen Einheit. Diese Begriffe stimmen nicht vollstindig mit einer
zweiten Unterscheidung zwischen »marktschaffenden« und »marktkorrigieren-
den« politischen Interventionen tiberein. Wahrend alle Malnahmen der negati-
ven Integration wohl als marktschaffend zu klassifizieren sind, kénnen Mal3nah-
men der positiven Integration entweder marktschaffend (zum Beispiel, wenn
verschiedene nationale Produktstandards »harmonisiert« werden, um bestehen-
de nicht tarifire Handelshindernisse zu beseitigen) oder marktkorrigierend sein
(zum Beispiel produktions- und standortbezogene Vorschriften tiber Arbeitsbe-
dingungen oder den Umweltschutz). Diese zweite Unterscheidung markiert die
ideologische Trennungslinie zwischen neoliberalen und interventionistischen
(zum Beispiel sozialdemokratischen oder keynesianischen) Wissenschaftlern,
politischen Parteien und Interessengruppen. Aus neoliberaler Sicht ist die ne-
gative Integration wichtig, wohingegen die positive Integration nur insofern
akzeptabel ist, als sie marktschaffenden Zwecken dient (zum Beispiel durch die
Annahme und Umsetzung von Regeln zum unverfilschten Wettbewerb). Dage-
gen ist die negative Integration aus interventionistischer Sicht als problematisch
anzuschen, falls sie nicht durch marktkorrigierende Malinahmen der positiven
Integration flankiert wird.

Im Hinblick auf die Intensitit der Integration unterscheiden Okonomen
zwischen der Freihandelszone, der Zollunion, dem Gemeinsamen Markt und
der Wirtschaftsunion (Couchene 1983; Norrie et al. 1986: Kap. 16; El-Agraa
1990). Bei einer Freibandelszone vereinbaren die beteiligten Regierungen lediglich
die Abschaffung von Zollen und mengenmiBigen Beschrinkungen fiir die Ein-
und Ausfuhr zwischen ihren Staatsgebieten, wobei es jedem Staat jedoch freige-
stellt bleibt, Handelsschranken gegeniiber Nichtmitgliedern aufrechtzuerhalten
oder neu einzufiihren.

Falls wie im Fall des GATT ein universelles Regime angestrebt wird, kénn-
ten Freihandelsregeln moglicherweise einen stabilen Endzustand darstellen.’ Im
Falle der regional begrenzten Integration diirfte es dagegen schwierig sein, den
Weiterverkauf von Giitern, die in einen Staat importiert wurden, in das Gebiet
anderer Mitgliedstaaten zu verhindern. Deshalb stehen regionale Freihandels-
regime unter einem gewissen Druck, sich zu einer Zo/lunion weiterzuentwickeln,
in der Zolle und quantitative Handelsbeschrinkungen gegeniiber Drittlindern

4 Trotzdem wurden in neueren GATT-Runden auch Fortschritte bei der Abschaffung von nicht
tarifiren Handelshindernissen vor allem im Dienstleistungsbereich erzielt. So wurde in das
Welthandelsabkommen von 1995 als »zweiter Pfeiler« auch ein »Allgemeines Dienstleistungs-
ibereinkommen« (GATS) aufgenommen.
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unter den Mitgliedstaaten harmonisiert sind. In der Europiischen Gemeinschaft
wurde dieses Stadium im Jahre 1968 erreicht (Moussis 1994: Kap. 1).

Die Zollunion lisst die meisten nicht tarifiren Handelshindernisse zwischen
den Volkswirtschaften der Mitgliedstaaten noch unangetastet. Dagegen gewihr-
leistet ein Gemeinsamer Markt den grenziiberschreitenden Freiverkehr von Waren,
Dienstleistungen, Kapital und Arbeitskriften entweder durch die Aufhebung
nationaler Vorschriften und Praktiken mit diskriminierender Wirkung gegen-
tber fremden Anbietern oder durch die Harmonisierung nationaler Bestim-
mungen, die sich anderenfalls wettbewerbsverzerrend auswirken wirden. In der
Europiischen Gemeinschaft wurde dieses Stadium mit der Vollendung des Bin-
nenmarktes Ende 1992 erreicht (Moussis 1994: Kap. 2). SchlieBlich vereinbaren
in einer Wirtschafts- und Wibrungsunion die Mitgliedstaaten auch die Einfiihrung
einer gemeinsamen Wihrung und gemeinsamer wirtschaftspolitischer MaB3nah-
men zur Vermeidung von Friktionen und Stérungen infolge unterschiedlicher
nationaler Interventionen in den Gemeinsamen Markt. Offensichtlich ist die
Erreichung dieses letzten Stadiums wichtiger fiir politische Akteure, die von der
Notwendigkeit staatlicher Eingriffe in die kapitalistische Wirtschaft iiberzeugt
sind, wihrend neoliberale Okonomen und politische Parteien sich mit der Voll-
endung des Gemeinsamen Marktes zufriedengeben kénnten.

1.2 Die politische Dynamik der wirtschaftlichen Integration

Wenn die in einer regionalen Integrationsgemeinschaft verbundenen Linder sich
in ihren politischen Priferenzen fiir 6konomische Interventionen unterschei-
den, so kann dieser Unterschied selbst zu einer treibenden Kraft fiir weitere In-
tegrationsschritte werden. Nehmen wir beispielsweise an, eine Freihandelszone
habe einerseits »interventionistische« Mitgliedstaaten mit hohen Zollschranken,
einflussreichen Gewerkschaften und hohen Regulierungsstandards in Bezug auf
Produktqualitit, Arbeitssicherheit, Umweltkontrolle und soziale Absicherung,
und sie habe andererseits »neoliberale« Mitgliedstaaten mit niedrigen oder nicht
existenten externen Handelsschranken, schwachen Gewerkschaften und niedri-
gen produkt- und produktionsbezogenen Regulierungsstandards. Unter der wei-
teren Annahme, dass alle sonstigen Bedingungen annihernd gleich sind, wird
sich diese Freihandelszone mit drei Problemen auseinandersetzen miissen.

Das erste wurde schon angedeutet. Wenn sich die AuBlenzélle erheblich un-
terscheiden, fihren Drittlinder ihre Importe in die Niedrigzolllinder ein, von
wo aus sie in alle anderen Mitgliedstaaten gelangen kénnen. Dies wiirde Hoch-
zolllinder vor die unattraktive Wahl stellen, entweder in Reaktion auf die Vetla-
gerung der Handelsstréme auch ihre eigenen ProtektionsmaB3nahmen aufzuge-
ben oder interne Zollschranken gegen Drittstaatenprodukte einzuftihren — was
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natlirlich die Zwecke einer Freihandelszone teilweise vereiteln wiirde. Deswegen
tendieren regionale Freihandelszonen zwischen Lindern mit unterschiedlichem
Protektionsniveau zur Harmonisierung ihrer Politik gegeniiber Drittstaaten —
das heif3t zumindest zur Bildung einer Zollunion. Dies aber setzt die Regelung
des Interessenkonflikts zwischen Hoch- und Niedrigzolllindern voraus; und
selbst im Erfolgsfalle kénnten die Hochzolllinder ihr Schutzniveau nicht mehr
so leicht an verinderte Bedingungen anpassen.

Das zweite Problem tritt auf, wenn die Mitglieder einer Zollunion sich im
Niveau oder der Art ihrer Regulierung von Produkt-Qualititen erheblich vonei-
nander unterscheiden. Wenn es jedem Land freigestellt bleibt, seine eigenen Re-
geln auf heimische wie auf importierte Erzeugnisse anzuwenden, so missten die
Produzenten weiterhin verschiedene Produkte fiir national fragmentierte Markte
entwickeln und herstellen. Um die potenziellen Effizienzvorteile der Integration
zu realisieren, miissten die Mitgliedstaaten tiber die Zollunion hinausgehen und
einen Gemeinsamen Markt schaffen, der nicht linger durch nicht tarifire Han-
delshindernisse fragmentiert wird. Das kénnte auf zwei unterschiedliche Arten
geschehen: Aus neoliberaler Sicht wire die geeignete Methode die »gegenseitige
Anerkennungg, wonach Produkte, die im Herstellerstaat rechtlich zuléssig sind,
in allen Mitgliedstaaten frei gehandelt werden dirften. Der daraus entstehende
»regulative Wettbewerb« wiirde und sollte dann durch die Verbraucher entschie-
den werden, die zwischen Produkten, die nach unterschiedlichen Standards her-
gestellt wurden, zu wihlen hitten. Aus interventionistischer Sicht dagegen wiire
die geeignete Methode die »Harmonisierung« der unterschiedlichen Standards,
wobei jedes Land seine eigenen Regeln bis zur Einigung tiber gemeinsame Stan-
dards weiter anwenden konnte.

Aus neoliberaler Sicht sind die meisten legitimen Zielsetzungen der 6kono-
mischen Integration mit der Vollendung des Gemeinsamen Marktes verwirk-
licht, unabhingig davon, wie et erreicht wird;® weitere Schritte in Richtung posi-
tive Integration werden im Allgemeinen als unnétig und gefahrlich eingeschitzt
(Mestmicker 1992; Basedow 1992). Im Unterschied dazu erscheint der Gemein-
same Markt aus interventionistischer Sicht als eine Beschrinkung, welche die
Fihigkeit der nationalen Politik vermindert, demokratisch legitimierte Ziele zu
erreichen. Geltende Produktnormen kénnen durch die Regel der gegenseitigen
Anerkennung ausgehebelt werden, und selbst wenn die Produktvorschriften
harmonisiert werden, bedroht der regulative Wettbewerb die Chancen einer na-
tionalen Regelung der Produktionsbedingungen und der sozialstaatlichen Um-

5 Der weitere Schritt zur Wihrungsunion soll die Transaktionskosten senken — aber bei frei kon-
vertiblen Wihrungen und gut funktionierenden Finanzmirkten stellten diese aus neoliberaler
Sicht ohnehin kein gréBeres Problem dar.
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verteilung. Je weiter die negative Integration fortschreitet, desto mehr scheinen
deswegen politische Priferenzen fiir marktkorrigierende Interventionen auf die
positive Integration angewiesen zu sein — das heil3t auf die Durchsetzung markt-
korrigierender Regeln auf der Ebene der gréf3eren Region. Da jedoch, wie ich
sogleich zeigen werde, die institutionelle Kapazitit zur Realisierung der nega-
tiven Integration grofBer ist als die Fihigkeit zur positiven Integration, werden
interventionistische Politiken und die Interessen, denen sie dienen konnten, im
Prozess der europdischen Integration systematisch benachteiligt.

2 Die supranationale Effektivitit der
negativen Integration

Der Prozess der europiischen Integration ist durch eine grundlegende Asymme-
trie geprigt, auf die zuerst Joseph Weiler (1982) hingewiesen hat; er beschrieb
sie als Dualismus zwischen dem supranationalen europiischen Recht und der
intergouvernementalen europdischen Politik. Zu Recht kritisierte Weiler auch
die Politikwissenschaftler dafiir, sich zu lange nur fiir die intergouvernementalen
Aspekte interessiert und dabei die durch Richterrecht geschaffene europiische
Rechtsordnung, der Vorrang gegentiber dem nationalen Recht zukommt, igno-
riert (oder zumindest nicht ernst genug genommen) zu haben. Diese Untetlas-
sung ist umso kritischer zu bewerten, als sie den Politikwissenschaftlern auch
die Erkenntnis der politisch wichtigen Parallele zwischen Weilers Dualismus und
der bekannteren Unterscheidung zwischen »negativer« und »positiver« Integra-
tion vorenthielt.

Hauptsichlicher Nutzniefler des supranationalen europiischen Rechts ist
bisher die negative Integration. Thre grundlegenden Regeln waren bereits im Pri-
mirrecht der Rémischen Vertrige enthalten, die explizite Verpflichtungen zur
Senkung und schlieSlichen Abschaffung von Binnenzdllen und mengenmafigen
Beschrinkungen sowie die rudimentiren Elemente eines europdischen Wettbe-
werbsrechts enthielten. Von dieser Grundlage aus konnte die Liberalisierung
ohne grofles politisches Aufhebens durch Interventionen der Europiischen
Kommission gegen Vertragsversto3e sowie durch Urteile und Vorabentschei-
dungen des Europiischen Gerichtshofs ausgedehnt werden. Demgegentiber
hingt die positive Integration vom Einvernechmen der nationalen Regierungen
im Ministerrat und in immer gréBerem MaBe auch von der Billigung durch das
Buropiische Parlament ab (in dem insbesondere die »diffusen« Interessen des
Verbraucher- und Umweltschutzes starke Unterstiitzung finden: Pollack 1997b);
sieist also einer Kombination der Entscheidungshindernisse unterworfen, denen
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konsensuelle, intergouvernementale und pluralistische Politik ausgesetzt sind.
Dieser grundlegende institutionelle Unterschied erklirt zureichend die hiufig
beklagte Asymmetrie zwischen den Durchsetzungschancen negativer und posi-
tiver Integration in der europiischen Politik (Kapteyn 1991; Merkel 1993).
Aber wie wurde dieser institutionelle Vorteil erreicht? Abstrakt betrachtet
trifft es sicher zu, dass die Wiinschbarkeit der wirtschaftlichen Integration nicht
umstritten war. Die grundlegende Verpflichtung zur Schaffung eines »Gemein-
samen Marktes« wurde von den Regierungen, welche die Vertrige ausgehandelt
hatten, ebenso akzeptiert wie von den nationalen Parlamenten, die sie ratifi-
zierten. Sie fand ihren rechtlichen Ausdruck in den Vertragsbestimmungen, die
eindeutige Pflichten zur (allmihlichen) Aufthebung von Zéllen und mengenmi-
Bigen Importbeschrinkungen statuierten (Art. 12-17; 30-35 EGV-M¢, nun Art.
25; 28 und 29 EGV). Im Gegensatz dazu war das Verbot nationaler Regeln, die
als nicht tarifire Handelshindernisse die gleiche Wirkung wie mengenmaflige
Beschrinkungen haben konnten, nicht nur weniger prizis formuliert, sondern
auch durch die zahlreichen und teilweise recht vagen Ordre-public-Ausnahmen
des Artikels 36 EGV-M (nun Art. 30 EGV) eingeschrinkt, die nur mittels »po-
sitiver« Harmonisierung durch den Ministerrat iberwunden werden konnten.
Ahnlich waren die wettbewerbsrechtlichen Bestimmungen zwar im Hinblick
auf das Verhalten privater Unternchmen relativ prizise gefasst (Art. 85-87
EGV-M, nun Art. 81-83 EGV), aber weniger klar und durch wichtige Ausnah-
men eingeschrinkt im Hinblick auf wettbewerbsverzerrende staatliche Subven-
tionen (Art. 92-94 EGV-M, nun Art. 87-89 EGV). Noch ambivalenter ist der
Wortlaut von Artikel 90 EGV (nun Art. 86 EGV), der zwar in seinem ersten
Absatz die Mitgliedstaaten zur Beachtung der wettbewerbsrechtlichen Bestim-
mungen bei »6ffentlichen Unternechmen und solchen Unternehmen, denen die
Mitgliedstaaten besondere oder ausschliefSliche Rechte gewihren«, verpflichtet,
in seinem zweiten Absatz jedoch »Unternehmen, die mit Dienstleistungen von
allgemeinem wirtschaftlichem Interesse betraut sind oder den Charakter eines
Finanzmonopols haben« von diesen Anforderungen zu befreien scheint. Wenn
diese Giberhaupt angetastet werden sollten, so durfte man annehmen, dass jede
Liberalisierung ein »politisches« Handeln der nationalen Regierungen erfordern
werde — ebenso wie nach den Vertrigen politisches Handeln nétig war, um den
in Artikel 38-47 EGV-M (nun Art. 32-38 EGV) vorgesehenen Gemeinsamen
Agrarmarkt, die Gemeinsame Verkehrspolitik (Art. 75-84 EGV-M, nun Art.
70-80 EGV) oder die Liberalisierung der Mirkte fiir Dienstleistungen (Art. 63

6 EGV-M: Europiischer Gemeinschaftsvertrag in der konsolidierten Fassung nach Verabschie-
dung der Maastrichter Vertrige. Erginzend witd stets auf die Vertragsartikel in der aktuellen
Nummerierung verweisen (die Neunummerierung erfolgte mit Verabschiedung der Amsterda-
mer Vertrige von 1997).
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EGV-M, nun Art. 52 EGV) und Kapital (Art. 69 EGV-M, nun Art. 56-60 EGV)
ins Werk zu setzen.

Jedoch verlangsamte sich nach der Aufhebung der Zélle und mengenmafigen
Beschrinkungen und nach dem Kampf um die Agrarpolitik, der fast die Europii-
sche Gemeinschaft zerstort hitte, der Fortschritt des politischen Handelns. Als
Folge des »LLuxemburger Kompromisses« von 1966 waren sogar marktschaffen-
de Ratsentscheidungen weiterhin dem Einstimmigkeitserfordernis unterworfen,’
und sie wurden oft durch Interessenkonflikte zwischen den mehr oder weniger
interventionistischen Mitgliedstaaten blockiert. So schien die Europiische In-
tegration mit Ausnahme der Gemeinsamen Agrarpolitik auf dem Niveau einer
Zollunion zu stagnieren, und die Vertragsbestimmungen tber nicht tarifare Be-
schrinkungen und wettbewerbsverfilschende staatliche Wirtschaftsaktivititen
lagen bis Mitte der Achtzigerjahre in einem Dornréschenschlaf.

2.1 Direktwirkung und Vorrang

In der Entwicklung des Rechtssystems der Gemeinschaft kam es jedoch zu
keiner Stagnation. Im Unterschied zum GATT, wo die Durchsetzung der Ver-
tragsbestimmungen in letzter Instanz von Retorsionsmal3nahmen der verletz-
ten Staaten abhingt (Hoekman/Kostecki 1995), verfiigte der EG-Vertrag von
Anfang an Uber ein eigenes Rechtsdurchsetzungssystem. Die Kommission hat
ein allgemeines Mandat, Vertragsverletzungen festzustellen und zu verfolgen,
und dem Europdischen Gerichtshof ist die Befugnis tibertragen, rechtsverbind-
liche Urteile gegen die Mitgliedstaaten zu erlassen; nunmehr ist er sogar er-
michtigt, Strafsanktionen gegen vertragsbriichige Mitgliedstaaten zu verhingen
(Art. 171 EGV-M, nun Art. 228 EGYV). Dartiber hinaus — und noch wichtiger
— ist der Gerichtshof dazu berechtigt, Vorabentscheidungen iber die autori-
tative Auslegung von Gemeinschaftsrecht auf Ersuchen von Instanzgerichten
der Mitgliedstaaten zu erlassen (Art. 177 EGV-M, nun Art. 234 EGV). Von
dieser verfahrensrechtlichen Befugnis aus war es nur ein kleiner Schritt — den
der Gerichtshof auch schnell vollzog® — zur Anerkennung der unmittelbaren
innerstaatlichen Anwendbarkeit zumindest einiger Vertragsbestimmungen. Wie

7 Eigentlich hatte der genaue und auch so beabsichtigte Wortlaut der Vereinbarung vom 29. Ja-
nuar 1966 keine Einstimmigkeitsregel festgelegt, sondern nur cine Verpflichtung aller Mitglied-
staaten, vor dem Ruckgriff auf Mehrheitsentscheidungen einvernehmliche Losungen zu su-
chen. Die nachfolgende Praxis und die Anktindigung der franzésischen Regierung, sie werde
jede Regierung unterstiitzen, die geltend mache, in ihren »sehr wichtigen nationalen Interessen«
betroffen zu sein, liefen jedoch auf ein Einstimmigkeitserfordernis hinaus — das erst in der
Einheitlichen Europiischen Akte von 1986 in einigen, mit der Vollendung des Binnenmarktes
verbundenen Bereichen férmlich zuriickgenommen wurde (Teasdale 1993).

8 Rs. (Rechtssache) 26/62, Van Gend und Loos v. Nederlands Administratie der Belastingen (1962).
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auch sonst hitte das Gemeinschaftsrecht in gewohnlichen Verfahren vor natio-
nalen Gerichten angewandt werden sollen? Jedoch hatte dieser scheinbar logi-
sche Schritt weitreichende Folgen, denn er befreite das europiische Recht von
der Kontrolle, die nationale Regierungen normalerweise tiber die innerstaatliche
Umsetzung volkerrechtlicher Vertrige ausiiben.

Wenn der Europdische Gerichtshof mit der Rechtsprechung zur Direktwir-
kung gleichsam schon einen Fuf3 in die Ttr der nationalen Rechtsordnungen ge-
setzt hatte, so wurden deren Tore mit der Vorrangsdoktrin, welche die Kontrolle
nationaler Parlamente und Verfassungsgerichte ebenfalls aufhob, weit aufgesto-
Ben. Hier allerdings war der logische Schritt, den der Gerichtshof vollzichen
musste, erheblich grofer. Wenn (bestimmte) europdische Vorschriften direkt
wirken sollten, musste in der Tat ihr Verhiltnis zum nationalen Recht geklirt
werden. Da der Vertrag von der Legislative in allen Mitgliedstaaten ratifiziert
worden war, konnte daraus auch gefolgert werden, dass seine Bestimmungen
— ihre Direktwirkung unterstellt — den friiheren nationalen Gesetzgebungsakten vor-
gehen sollten. Nach derselben Logik hitte aber europiisches Recht gegeniiber
allen nach der Ratifizierungsentscheidung ergangenen Gesetzgebungsakten zu-
rickstehen miissen. Im Ergebnis wire dadurch die Anwendung des Europa-
rechts der Kontrolle des nationalen Gesetzgebers unterworfen und damit die
europiische Rechtsordnung zu einem Flickenteppich geworden, in dem eini-
ge Bestimmungen in einigen Mitgliedstaaten und andere anderswo anwendbar
gewesen wiren. Der Gerichtshof vermied diese praktischen Schwierigkeiten,
indem er den Vorrang direkt anwendbarer Vertragsbestimmungen gegeniiber
jeglichem nationalen Recht postulierte,” gleichviel ob es sich um fritheres oder
spateres Recht, um Verwaltungsrecht, um einfaches Recht oder um Verfassungs-
recht handelte. In der Folgezeit wurde die Doktrin vom Primirrecht der Ver-
trige auf alle Arten von Gemeinschaftsrecht ausgedehnt — einschlief3lich von
Richtlinien des Rates, die von der nationalen Legislative nicht innerhalb der vor-
gesehenen Frist in innerstaatliches Recht umgesetzt worden waren und aus de-
nen Private Rechte gegeniiber dem Staat oder staatlichen Einrichtungen ableiten
konnten."” In Weiterfihrung dieser Rechtsprechung wurde Privaten spitet auch
ein Schadensersatzanspruch gegen Mitgliedstaaten fiir den Fall der nicht recht-
zeitigen Umsetzung von nicht unmittelbar anwendbaren Richtlinienbestimmungen
zuerkannt, der zuletzt auf den Verstof3 gegen jegliches Gemeinschaftsrecht aus-
geweitet wurde.!!

9 Rs. 6/64 Costa/Enel (1964); fiir cinen Vorrang gegeniiber nationalem Verfassungsrecht aus-
driicklich Rs. 106/77 Amministrazione delle Finanze/Simmenthal (1978).
10 Rs. 9/70 Grad/Finanzamt Traunstein (1970).
11 Verb. Rs. 6/90 und 9/90 Francovich u.a./Italien (1992) sowie verb. Rs. C-46/93 und C-48/93
Brasserie du Pécheur und Factortame IIT (1996).
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Aus politischer Sicht lag die wichtigste Errungenschaft der eng verbundenen
Doktrinen der Direktwirkung und des Vorrangs in der Konstitutionalisierung
des Wettbewerbsrechts. Die Direktwirkungsdoktrin bereitete den Weg fiir die
Entwicklung eines starken europdischen Wettbewerbsrechts, das wegen des ge-
ringen Stellenwerts kartellrechtlicher Regelungen in den meisten Mitgliedstaa-
ten hauptsichlich von deutschen Beitrigen und den wirtschaftstheoretischen
Konzepten des Neoliberalismus geformt wurde. Die Vorrangsdoktrin bewirkte
in der Folge, dass diese Grundsitze sogar der Kontrolle qualifizierter parlamen-
tarischer Mehrheiten auf nationaler Ebene entzogen wurden.

2.2 Die Konstitutionalisierung des Wettbewerbsrechts

Mit der Entwicklung der Vorrangdoktrin erzeugte das Gericht jedoch logische
Schwierigkeiten im nationalen Verfassungsrecht. Wie war es méglich, dass Ver-
trige, die von nationalen Parlamenten ratifiziert worden waren, (oder Rechtset-
zungsakte aufgrund solcher Vertrige) Vorrang beanspruchen sollten gegentiber
nationalen Verfassungen, die von den Parlamenten nicht im gleichen Verfahren
hitten gedndert werden kénnen? Selbst das Bonner Grundgesetz, das — europa-
freundlicher als andere Verfassungen — die Mitwirkung der Bundesrepublik an
der europiischen Integration als Verfassungsziel statuiert (Art. 24 Grundgesetz
alte Fassung; 23 I und II Grundgesetz neue Fassung) hat hier Schwierigkeiten,
weil seine »Ewigkeitsklausel« (Art. 79 11T Grundgesetz) bestimmte Verfassungs-
prinzipien jeder Anderung entzieht. Da das Europarecht jedoch keinen Vorbe-
halt zugunsten nationaler Verfassungen kennt, missten auch noch die tiberfliis-
sigste EG-Richtlinie und die gewagteste Rechtskonstruktion des Europdischen
Gerichtshofs Verfassungsprinzipien aushebeln, die selbst der nationale Verfas-
sungsgesetzgeber nicht dndern kénnte.

Dieser Konflikt beschiftigt nationale Verfassungsgerichte, allen voran das
deutsche Bundesverfassungsgericht, seit Langem,'? und et ist von einer zuftie-
denstellenden Losung immer noch weit entfernt. Aus praktischer Sicht kommt
es jedoch hauptsichlich darauf an, dass nationale Gerichte und andere Beteiligte
die Doktrinen der Direktwirkung und des gemeinschaftsrechtlichen Vorrangs

12 Das Bundesverfassungsgericht akzeptierte zwar grundsitzlich die Doktrinen der Direktwir-
kung und des Vorrangs sowie auch die Verbindlichkeit der Vorabentscheidungen des Europi-
ischen Gerichtshofs in Bezug auf noch nicht umgesetzte Richtlinien des Rates (BVerfGE 75,
223, 1987). In seinen berihmten »Solange«-Entscheidungen nahm das Gericht jedoch zuerst
eine Letztentscheidungsbefugnis im Hinblick auf die Vereinbarkeit von Gemeinschaftsrecht
mit den Grundrechten des Grundgesetzes an, um sie spiter zu suspendieren (BVerfGE 37, 271,
1974, und BVerfGE 73, 339, 1986). An dieser Linie hat auch das Maastricht-Urteil (BVerfGE
89, 300) grundsitzlich festgehalten. Im Streit um die EG-Bananenmarktordnung kénnte die
Prifkompetenz des deutschen Verfassungsgerichts erstmals praktische Bedeutung gewinnen.
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tber nationales Recht grundsitzlich akzeptert haben (Weiler 1992; Burley/
Mattli 1993; vgl. aber Golub 1996b; Caruso 1997). Die politische Bedeutung
dieser Anerkennung wird klar, wenn man erkennt, dass damit dk facfo auch ein ef-
fektives Monopol des Europiischen Gerichtshofs fiir die inhaltliche Auslegung
von Gemeinschaftsrecht und eine Verwerfungskompetenz fiir gemeinschafts-
rechtswidriges nationales Recht geschaffen wurde.

Die politische Bedeutung der Auslegungsbefugnis wurde besonders deutlich
bei Artikel 36 EGV-M (nun Art. 30 EGYV), der Einfuhrbeschrinkungen aus
Griinden der »6ffentlichen Sittlichkeit, Ordnung und Sicherheit« oder zum
»Schutz der Gesundheit und des Lebens von Menschen, Tieren und Pflanzen«
vom Verbot nicht tatifirer Handelsschranken (Art. 30 EGV-M, nun Art. 28
EGV) ausnimmt. In Anbetracht des breiten Spielraums, den diese Formulierun-
gen belassen, stellte sich die Frage, wer bei der Anerkennung einer bestimmten
Vorschtift als Ordre-public-Ausnahme das letzte Wort haben sollte. Im nationalen
Kontext hat es beispielsweise der Supreme Court der Vereinigten Staaten in
stindiger Rechtsprechung abgelehnt, die Plausibilitit der Mittel-Zweck-Annah-
men des Gesetzgebers bei ansonsten zuldssigen Mallnahmen zu tberprifen
(Scharpf 1966). Aber da die Ausnahmen des Artikels 36 EGV-M (nun Art. 30
EGYV) unter dem weiteren Vorbehalt stehen, dass nationale Vorschriften »weder
ein Mittel zur willkiirlichen Diskriminierung noch eine verschleierte Beschrin-
kung des Handels zwischen den Mitgliedstaaten« darstellen diirfen, hitte die
richtetliche Respektierung der Kausalhypothesen des nationalen Gesetzgebers
wiederum das Schreckgespenst fragmentierter Mirkte heraufbeschworen.

Angesichts dieser Sachlage hatte der Europdische Gerichtshof keine Skru-
pel, in dem berithmten Fall Cassis de Dijon (120/78, 1979) von seiner eigenen
Einschitzung der tatsidchlichen Mittel-Zweck-Beziechungen auszugehen, um so
eine besonders abwegige nationale Rechtfertigung fiir europarechtswidrig zu
erkliren.” Mit diesem Utteil bekriftigte das Gericht jedoch nicht nur seinen
Anspruch, die »Vernunftigkeit« nationaler Produktvorschriften, die dem Schutz
von Gesundbheit, Sicherheit und Umwelt dienen sollten, aufgrund eigener Er-
hebungen oder Vermutungen zu beurteilen,' sondern es verkiindete auch die
neue Regel der gegenseitigen Anerkennung: Waren bestimmte nationale Vorschrif-
ten (nach Meinung des Gerichts) unter den in Artikel 36 EGV-M (nun Art. 30

13 Die deutsche Regierung hatte das Einfuhrverbot fiir franzosischen Likor als Ma3nahme zum
Schutz der Gesundheit verteidigt und dabei argumentiert, dass das franzésische Produkt wegen
seines im Verhiltnis zur deutschen Norm zu niedrigen Alkoholgehalts zur »Einstiegsdroge« fiir
unvorsichtige Verbraucher werden kénnte.

14 Zu weiteren Entscheidungen, die nahelegen, dass der EuGH die »funktionalen« Begrenzungen
seiner Tatsachenfindungs- und Rechtsetzungskompetenzen seither ernster nimmt, vgl. Maduro

(1997).
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EGYV) genannten Schutzzwecken nicht zu rechtfertigen, so war auch eine Har-
monisierung nicht erforderlich, denn dann dutften alle Produkte, die in einem
der Mitgliedstaaten rechtlich zugelassen waren, frei eingefithrt werden. Kraft
richterlicher Anordnung hatte also die Freiheit zu kaufen und zu verkaufen ver-
fassungsmifligen Vorrang vor dem politischen Ermessen der demokratisch legi-
timierten Legislative erhalten.

Dies ist gewiss eine bemerkenswerte Errungenschaft, deren Legitimitit in
der Rechtstheorie noch immer diskutiert wird (Friedbacher 1996; Maduro 1997,
ausfiihrlich zum Legitimitdtsproblem: Scharpf 1999: Abschnitt 1.1). Sogar in
der Bundesrepublik Deutschland, wo das Konzept einer »Wirtschaftsverfas-
sung« den gréften akademischen und politischen Einfluss gewonnen hatte,
haben die damit gemeinten Prinzipien der »sozialen Marktwirtschaft«'® nie Ver-
fassungsrang gewonnen (Basedow 1992). Stattdessen betonte das Bundesver-
fassungsgericht stets die »wirtschaftspolitische Neutralitit« des Grundgesetzes.'®
In Deutschland ist deswegen wirtschaftliche Freiheit gegen staatliche Eingriffe
nur im Rahmen der allgemeinen Menschen- und Biirgerrechte geschiitzt, und
die Ziele der Wettbewerbspolitik haben keinen héheren verfassungsmifigen
Rang als alle anderen legitimen politischen Ziele. Marktschaffende ebenso wie
marktkorrigierende politische Vorhaben konkurrieren dementsprechend auf
demselben verfassungsmifBigen Niveau; und wie die schwankende Entwicklung
von Gesetzgebung und Rechtspraxis im Kartellrecht zeigt, haben sie auch mit
denselben Schwierigkeiten zu kimpfen, angesichts allgegenwirtiger Widerstinde
politische Unterstltzung zu finden. So verhilt es sich erst recht in den anderen
Mitgliedstaaten der Europiischen Gemeinschaft, deren politische Grundord-
nung noch weniger durch Bedenken »wirtschaftsverfassungsrechtlicher« Art
eingeschrinkt wird."” Im Text der Romischen Vertrige finden sich auch keine
Anbhaltspunkte dafiir, dass die Europiische Gemeinschaft die konstitutionelle
Gleichrangigkeit zwischen dem Schutz wirtschaftlicher Freiheit und marktkorri-
gierender Interventionen beseitigen sollte (VerLoren van Themaat 1987; Joerges
1991, 1994b; Ehlermann 1995). Trotzdem haben als Folge der Vorrangdoktrin
die vier Grundfreiheiten und die wettbewerbsrechtlichen Instrumente verfas-

15 Selbst dieses Konzept wurde jedenfalls von seinem Begriinder als Kombination der »Prinzipien
der Marktfreiheit und des sozialen Ausgleichs« definiert (Miller-Arnack 1956: 390), und nicht
etwa als Maximierung des freien Wettbewerbs.

16 Vgl. etwa BVerfGE 4, 7,1954; BVerfGE 25, 1, 1968; BVerfGE 30, 292, 1971; BVerfGE 50, 290,
1978.

17 Eine Ausnahme gab es in den Vereinigten Staaten, wo der Supreme Court in den Jahrzehnten
vor der »New Deal Revolution« von 1937 die Doktrin des »economic due process« (zusammen
mit der »negative commerce clause«) dazu benutzte, das freie Unternehmertum vor Versuchen
des Bundes wie der Einzelstaaten zu schutzen, die Arbeitszeit von Kindern und Frauen oder
andere Aspekte des Arbeitsschutzes zu regulieren (Schubert 1960: Kap. 8; Ehmke 1961).
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sungsrechtlichen Vorrang gegentiber den Mitgliedstaaten erlangt (Gerber 1988;
Behrens 1994; Mestmicker 1994: 270).

2.3 Kampfansage an die gemischte Wirtschaftsordnung

Die politischen Auswirkungen waren nicht besonders akut, solange Kommission
und Gerichtshof hauptsichlich gegen nicht tarifire Handelsbeschrinkungen fiir
Giiter, gegen Verletzungen der Wettbewerbsregeln in den marktwirtschaftlich
verfassten Sektoren und gegen die Diskriminierung auslindischer Wettbewer-
ber vorgingen. Jedoch gab und gibt es in allen europidischen Lindern immer
noch Giter und Dienstleistungen sowie Infrastrukturfunktionen, die allgemein
(das heiB3t ohne eine besondere Diskriminierung auslindischer Anbieter) mehr
oder weniger vom Wettbewerb ausgenommen sind. In der politékonomischen
Literatur der Sechziger- und Siebzigerjahre wurden diese Bereiche als typisch
fir gemischte Wirtschaftsordnungen bezeichnet, die Elemente des freien Mark-
tes und intensive staatliche Intervention in sich vereinigen. In der dlteren Ter-
minologie des Common Law werden sie als Leistungen qualifiziert, an denen
»ein Gffentliches Interesse besteht; in Frankreich werden sie zum service public
gerechnet; das deutsche Verwaltungsrecht spricht von Aufgaben der »Daseins-
vorsorges, das Kartellrecht erkennt sie als »Ausnahmebereiche« an. In unseren
eigenen Untersuchungen haben wir sie als »staatsnahe Sektoren« bezeichnet, in
denen staatliche Eingriffe weiter reichen und intensiver wirken als in der tibrigen
Wirtschaft (Mayntz/Scharpf 1995b).

In gemischten Wirtschaftsordnungen unterschied und unterscheiden sich
die Formen der staatlichen Einwirkung erheblich von Land zu Land, und inner-
halb der Linder zwischen einzelnen Wirtschaftssektoren — sie reichen von der
direkten Leistungserbringung durch die staatliche Verwaltung bis hin zur blo-
Ben Subventionierung der Produktion oder des Verbrauchs bestimmter privater
Leistungen. Zwischen diesen Extremen liegen die Varianten der 6ffentlichen
Unternechmen, lizenzierten privaten Monopole, staatlich gebilligten Anbieter-
oder Nachfragerkartellen oder der detaillierten Regulierung des Berufszugangs
und der Berufsausiibung von Anwilten, Arzten und anderen Dienstleistungs-
berufen. Inhaltlich unterscheiden sich einzelne Iinder auch hinsichtlich der in
das gemischte System einbezogenen Bereiche, aber fast tiberall gehéren dazu
das Erziehungswesen, die Grundlagenforschung, Rundfunk und Fernschen,
das Gesundheitswesen, die Altersvorsorge, die Telekommunikation, der Luft-
verkehr, die Eisenbahnen, der Stralengtiterverkehr, die Energieversorgung, das
Bank- und Borsenwesen sowie die Landwirtschaft.

Die neoliberale Theorie betrachtete diese Ausnahmen von der Norm wett-
bewerbsorientierter Mirkte von jeher mit Argwohn. Auf nationaler Ebene war
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ihr rechtlicher Status trotzdem gesichert, da hier ja selbst in Deutschland das
Kartellrecht nie einen héheren Rang beanspruchte als die Gesetzgebung zum
Telefonmonopol, zum Giiterkraftverkehr oder zur Subventionierung des Kohle-
bergbaus. Auch wenn diese Gesetze den freien Wettbewerb auf dem Markt ver-
zerrten, beschrinkten oder sogar ganz ausschlossen, leiteten sie ihre Legitima-
tion von den gleichen politischen Entscheidungen parlamentarischer Mehrheiten
ab, von denen auch das Kartellrecht abhing. Wenn das in Deutschland galt, so
erst recht in anderen Mitgliedstaaten der Europiischen Gemeinschaft, die im
Allgemeinen auf den rechtlichen Schutz des freien Wettbewerbs weit weniger
Wert gelegt hatten. Kurz: Nirgendwo in den Mitgliedstaaten der Europiischen
Gemeinschaft wire es méglich gewesen, einen erfolgreichen rechtlichen Angriff
gegen den privilegierten Status des service public oder der staatsnahen Sektoren
unter Berufung auf wettbewerbsrechtliche VerstoB3e ihrer Rechtsgrundlagen zu
lancieren. Jedoch wurde dieser Sieg, den Kartellrechtler auf nationaler Ebene
nie fur sich verbuchen konnten, schliefllich durch die Konstitutionalisierung des
europiischen Wettbewerbsrechts erreicht (Cox 1996).

Der Sieg hatte aber lange gebraucht, und er ist immer noch nicht vollstindig;
Erst Mitte der Achtzigerjahre, als die politische Initiative zur Vollendung des
Binnenmarktes schon auf den Weg gebracht war und der technische Wandel und
Verinderungen des internationalen Wettbewerbs bereits die wirtschaftliche
Ubertlebensfihigkeit der nationalen Telekommunikationsmonopole bedrohten
(Schneider 1995), leitete die Kommission Verfahren gegen Staaten ein, die es ih-
ren Post- und Telefongesellschaften etlaubten, Drittanbieter vom Markt fiir End-
gerite und fir Mehrwertdienste auszuschlieBen. Ermutigt von der Zustimmung
des Gerichtshofs in Einzelfallen, beschloss sie daraufhin, ihre stirkste Waffe ein-
zusetzen — Kommissionsrichtlinien nach Artikel 90 III EGV-M (nun Art. 86
EGYV), die ohne Zustimmung des Rates erlassen werden kénnen —, um alle noch
bestehenden Postmonopole auf den Mirkten fiir Endgerite und Mehrwert-
dienste zu beseitigen. Entgegen den Erwatrtungen vielet'® stimmte der Gerichts-
hof erneut zu."” Trotzdem bleiben abet, wie Susanne Schmidt (1998b) gezeigt
hat, Kommissionstichtlinien ein besonderes Instrument, von dem die Kommis-
sion nur unter giinstigen politischen Umstinden Gebrauch machen kann.

Keine solche Zuriickhaltung bt die Kommission jedoch bei der Verfol-
gung von WettbewerbsverstéBen in Einzelfillen gemdl3 Artikel 89 11 und 90 111
EGV-M (nun Art. 85 & 86 EGV) oder beim Vorgehen gegen mitgliedstaatliche
VertragsverstoB3e im gerichtlichen Verfahren nach Artikel 169 EGV-M (nun Art.

18 Der Juristische Dienst der Kommission hatte ernste Bedenken gegen diese Form der Rechtset-
zung, und der Generalanwalt hatte vor dem Gerichtshof sogar dagegen votiert.
19 Rs. 202/88, Frankreich/Kommission (1991) und Rs. 271/90, 281/90 sowie 289/90 (1992).
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226 EGV). Bei allen diesen Titigkeiten bedarf es keines Votums des Minister-
rates, und nationale Regierungen sind nur als unmittelbar Verfahrensbeteiligte
involviert. Auf diese Art erzielte die Kommission Fortschritte bei der Libera-
lisierung immer weiterer bisher geschttzter Sektoren: der Telekommunikation,
dem Luftverkehr und dem Flughafenbetrieb, dem Giterkraftverkehr, den Post-
dienstleistungen, dem Energiemarkt und weiteren Dienstleistungen (Schmidt
1998a).

Nach der Logik dieser Entscheidungen gibt es nun keinen Bereich des ser-
vice public und der »Daseinsvorsorge, die noch dem Einfluss des europiischen
Wettbewerbsrechts entzogen sind. Angesichts der institutionellen Unterschiede
zwischen den Mitgliedstaaten ldsst sich immer argumentieren, dass bestechende
nationale Losungen potenzielle private Konkurrenten aus anderen Mitgliedstaa-
ten diskriminieren. Ebenso wie das Arbeitsvermittlungsmonopol der deutschen
Verwaltung durch die Zulassung konkurrierender privater Arbeitsvermittler
eingeschrinkt werden musste,” werden auch die privilegierte Stellung des 6f-
fentlich-rechtlichen Rundfunks und Fernsehens®' (Kleinsteuber/Rossman 1994)
sowie die Gewihrleistungshaftung der Kommunen und Linder fir ihre Spar-
kassen und Landesbanken® von privaten Konkutrenten als VerstoBe gegen eu-
ropiisches Wettbewerbsrecht angegriffen. Mit derselben Begriindung kénnten
nunmehr private Schulen und Universititen Wettbewerbsgleichheit mit 6ffentli-
chen Bildungsanstalten verlangen; private Anbieter im Gesundheitswesen kénn-
ten die 6ffentlichen Gesundheitssysteme in Skandinavien und GrofBbritannien
ebenso wie die kontinentalen Systeme der gesetzlichen Krankenversicherung
infrage stellen; und dieselbe Forderung kénnten auch private Pensionsfonds ge-
gentiber Rentensystemen, die aus Steuereinnahmen oder Pflichtbeitrigen finan-
ziert werden, erheben.

Damit soll kein Schreckensszenario entworfen werden; einige dieser Veran-
derungen koénnten durchaus vorteilhaft oder sogar unvermeidlich sein. Eben-
so wenig werden alle diese mdglichen Folgen schon bald eintreten. Artikel 90
EGV-M (nun Art. 86 EGV) war schon dreiflig Jahre in Kraft, bevor Kommis-
sion und Gerichtshof sich ernsthaft mit dem Service-public-Bereich auseinander-
zusetzen begannen; aullerdem ist offensichtlich, dass beide sehr vorsichtig vor-
gehen, wenn sie auf starken politischen Widerstand treffen (Schmidt 1998a,
1998b).” Trotzdem hat sich das europiische Wettbewerbsrecht zu einem mich-
tigen Potenzial entwickelt, das nationale Entscheidungen auch dann beeinflusst,
wenn es zu direkten Eingriffen noch gar nicht gekommen ist — sei es durch die

20 Rs. 41/90, Hoefner/Macroton GmbH (1991).
21 Rs. 260/89, ERT/Dimotiki Etairia u.a. (1991).
22 Vgl. hierzu auch Scharpf (1999: Kapitel 5).

23 Vgl. auch Scharpf (1999: Kapitel 5).
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Antizipation solcher Interventionen, sei es durch seinen indirekten Einfluss auf
das Gleichgewicht der politischen Krifte auf nationaler Ebene.

2.4 Die politischen Kosten der negativen Integration

Der Radikalismus der Marktliberalisierung ignoriert jene Probleme, zu deren
Lésung die Institutionen einer gemischten Wirtschaftsordnung geschaffen wur-
den, und die jedenfalls bis vor Kurzem die Abweichungen von der reinen Markt-
wirtschaft rechtfertigten (ausfithrlich: Scharpf 1999: Kapitel 1.3). In manchen
Bereichen lieen sich diese Abweichungen als Korrektur spezifischer Arten von
»Marktversagen« rechtfertigen — dem einzigen Argument, das in wohlfahrtséko-
nomischen Analysen anerkannt wird, nach deren Logik der freie Markt immer
dann den Vorrang haben muss, wenn eine Marktl6sung tiberhaupt moglich ist.
In der demokratischen Praxis war politische Intervention jedoch nie auf die
Korrektur von Marktversagen beschrinkt, wie sie von der Wohlfahrtsékonomie
oder der »konstitutionellen politischen Okonomie« (Brennan/Buchanan 1985)
definiert werden. Als politisch legitim galten beispielsweise auch Eingriffe aus
militirischen oder fiskalischen Interessen oder zur Vorratssicherung im Kriegs-
oder Krisenfall. Besondere Bedeutung hatten marktkorrigierende Interventio-
nen zum Zwecke der solidarischen Umverteilung zwischen Generationen und
sozialen Klassen sowie zur interregionalen Angleichung der Lebensverhaltnisse
im Hinblick auf grundlegende Dienstleistungen, Infrastruktureinrichtungen
und wirtschaftliche Chancen. Wiederum andere Griinde — die Sorge um die In-
tegritit der Massenkommunikation und ihr Schutz vor politischen und kommer-
ziellen Manipulationen — wurden zur Rechtfertigung des 6ffentlich-rechtlichen
Status und der Gebuhrenfinanzierung unabhingiger Rundfunk- und Fernseh-
anstalten angefihrt.

Wer soll entscheiden?

Oft und vielfach zu Recht wird behauptet, dass einige dieser Rechtfertigungs-
griinde angesichts des technischen Fortschritts oder infolge von Verinderungen
im internationalen Wirtschaftssystem ihre theoretische Uberzeugungskraft und
politische Bedeutung vetloren hitten.* Trotzdem ist zu fragen, wer Uber die
Winschbarkeit, den Zeitpunkt und die Richtung von Reformen der bisherigen
gemischten Wirtschaftsordnung entscheiden sollte — nationale Parlamente, der

24 Das trifft bei der Telekommunikation wohl zu (Schneider 1995; Schmidt 1996). Ebenso wurde
im Fall von Rundfunk und Fernsechen die Knappheit terrestrischer Frequenzen, die einen der
Griinde fir die 6ffentliche Regulierung darstellte, durch den Einsatz von Satelliten und digitalen
Ubertragungstechniken beseitigt.
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Ministerrat oder die Kommission und der Europiische Gerichtshof? Bei histo-
rischer Betrachtung steht auBer Frage, dass weder die Regierungen der Grin-
derstaaten bei den Verhandlungen iiber die Rémischen Vertrige noch die Patla-
mente bei deren Ratifikation auch nur die geringste Absicht hatten, europiisches
Wettbewerbsrecht zur Beschrinkung der Service-public-Funktionen in den Mit-
gliedstaaten der Gemeinschaft einzusetzen. Vielmehr legt der Wortlaut des Ar-
tikels 90 IT EGV-M (nun Art. 86 EGV) genau das Gegenteil nahe. Im Ubrigen
macht der Vertrag dort, wo in bisher stark regulierten Bereiche ein gemeinsamer
Markt als wiinschenswert angeschen wurde — so etwa in der Landwirtschaft
(Art. 38—47 EGV-M, nun Art. 32-38 EGV), den Kapitalmirkten (Art. 67—73h
EGV-M, nun Art. 56-60 EGV) und im Verkehr (Art. 75-84 EGV-M, nun Art.
70-80 EGV) — den weiteren Fortschritt der Integration ausdriicklich von politi-
schen Entscheidungen des Ministerrates abhingig, Als aber auch nach fast drei
Jahrzehnten Einigkeit iiber eine gemeinsame Verkehrspolitik nicht erreicht wer-
den konnte, wurde die Liberalisierung des Sektors (nach einer Untitigkeitsklage
des Europdischen Parlaments) schlieSlich doch von der Kommission und vom
Gerichtshof durchgesetzt (Héritier 1997).

Aus demokratietheoretischer Sicht muss die Inanspruchnahme von Recht-
setzungskompetenzen durch Kommission und Gerichtshof problematisch er-
scheinen. Freilich hat in der kontinentalen und gewiss in der deutschen Rechts-
tradition die demokratisch legitimierte Gesetzgebung gegentiber richtetlicher
Rechtsfortbildung und gegeniiber der Rechtswissenschaft nie den gleichen
selbstverstindlichen Vorrang genossen, wie dies in der amerikanischen Verfas-
sungstheorie und -praxis der Fall ist (Hand 1960; Bickel 1962; Scharpf 1966,
1970; Ackerman 1992; Komesar 1994). Auf jeden Fall dauerte es lange, bis sich
offentliche Besorgnis tiber die Legitimitit européischer demokratischer Politik
regte, und als sie schliefllich einsetzte, betraf sie ironischerweise eher die Recht-
setzungsbefugnisse des Ministerrates (wo qualifizierte Mehrheitsentscheidungen
durch die Einheitliche Europiische Akte wieder eingefihrt wurden) als die Ent-
scheidungen von Kommission und Gerichtshof.

Warum fiigten sich die Regierungen?

Die Motivation nationaler Regierungen, diese Ausdehnung europiischen Rich-
terrechts hinzunehmen, ist zum interessanten Testfall fiir konkurtierende inte-
grationstheoretische Ansitze geworden. Manche Anhinger des »liberal-inter-
gouvernementalistischen« Ansatzes, der ausschlieSlich die Nationalstaaten und
ihre Regierungen als bedeutsame Akteure im europiischen Integrationspro-
zess anerkennt, interpretieren das Fallrecht des Europiischen Gerichtshofs als
Ausdruck eines latenten Konsenses der fithrenden Staaten, also insbesondere
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Frankreichs und Deutschlands (Garett 1992, 1995). Moravcesik (1993, 1994) be-
tont dagegen die Vorteile, die nationale Regierungen aus der Tatsache zichen
kénnen, dass die Verantwortung fiir einige Kategorien gemeinsam gewollter,
aber unpopulirer Entscheidungen auf Kommission und Gerichtshof delegiert
werden kann. Dabei wird offenbar unterstellt, dass die Regierungen andernfalls
in der Lage witen, aus ihrer Sicht unerwiinschte Ergebnisse zu verhindern.®

Diese Interpretation wird von Autoren, die den neofunktionalistischen oder su-
pranationalistischen Ansatz vertreten, infrage gestellt. So gehen Burley und Mattli
(1993) von der Beobachtung aus, dass die Regierungen in vielen Fillen hart
gegen vom Gerichtshof oktroyierte Entscheidungen gekimpft hatten.” Sie be-
tonen die aktive Rolle von Kommission und Gerichtshof, deren Interpretation
von Vertragsbestimmungen tiber die Vorlageverfahren nach Artikel 177 EGV-M
(nun Art. 234 EGV) die Rechtsprechung der nationalen Gerichte bestimme.
Sobald aber diese Interpretation zum Bestandteil innerstaatlichen Rechts ge-
worden sei, werde sie durch die relative Autonomie des Rechtssystems und seine
Wirkung als »Maske und Schild« gegen Korrekturen durch die nationalen Regie-
rungen und Patrlamente geschiitzt.”” Das wiirde bedeuten, dass Ergebnisse der
europiischen Politik eher durch die kognitive Orientierung und die politischen
Priferenzen der supranationalen Akteure als durch die der nationalen Regierun-
gen bestimmt werden.

Jedoch scheint es, dass keine dieser pauschalen Hypothesen fiir die empi-
rische Forschung in unterschiedlichen Politikfeldern besonders niitzlich ist
(Schmidt 1996). In unseren eigenen Arbeiten bevorzugen wir den Ansatz des
»akteurzentrierten Institutionalismus« als Anleitung zur Rekonstruktion politi-
scher Interaktionen unter je spezifischen institutionellen Rahmenbedingungen
(Mayntz/Scharpf 1995a; Scharpf 1997). Dieser Ansatz vermeidet A-priori-An-
nahmen tber die relative Wichtigkeit bestimmter Klassen von Akteuren und er

25 Moravesiks Version des »liberalen Intergouvernementalismus« bezieht sich freilich in erster
Linie auf die groen konstitutionellen Verhandlungslésungen in der Geschichte der europi-
ischen Integration. Ihre Ubertragung auf »alltigliche Entscheidungen« setzt also ein Delegati-
onsmodell voraus, das nicht ausschlie3t, dass nationale Regierungen (als »multiple principals«)
das Handeln von Kommission und Gerichtshof (ihren »agents«, vgl. auch Pollack 1997) nicht
vollstindig kontrollieren kénnen.

26 Indem sie den Cassis-Fall als Hauptbeispiel heranziehen, haben Burley und Mattli freilich das ei-
gene Argument geschwicht. Jede verntnftige Lesart der intergouvernementalen Position miis-
ste ja eine Unterscheidung zwischen verschiedenen Ebenen von Regeln oder zwischen einer
Regel und ihrer Anwendung zulassen (Kiser/Ostrom 1982): Die Tatsache, dass die cines Ver-
stof3es tiberfithrte Regierung der Anwendung einer Regel widerspricht, beweist also nicht, dass sie
auch gegen die Regel selbst Einwinde hatte. Demgegeniiber vertrete ich die Auffassung, dass
die gerichtliche Ausdehnung der negativen Integration unter institutionellen Bedingungen statt-
fand, die bereits die Auwfitellung der Regel selbst der Kontrolle nationaler Regierungen entzog.

27 Vgl. auch Weiler (1992, 1994) und Mattli/Slaughter (1995).
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lisst die Moglichkeit zu, dass neben den nationalen Regierungen auch andere
korporative Akteure eine wichtige Rolle in europiischen Entscheidungsprozes-
sen spielen. Unter diesen kommt nun in der Tat der Kommission und dem Ge-
richtshof eine privilegierte institutionelle Stellung zu, von der aus sie betricht-
liche Mittel fur Ziele einsetzen konnen, die nicht nur von ihrem institutionellen
Eigeninteresse und ihrem normativen Mandat, sondern auch von den »Ideen«
einer bestimmten »epistemic community« (Haas 1992) geprigt sein kénnen —
etwa von der deutschen neoliberalen Wettbewerbsdoktrin, die offenbar in der
Geschichte der europidischen Integration eine wichtige Rolle gespielt hat (Ger-
ber 1988; Behrens 1994).

Bei der Erklirung europiischer Entscheidungen wird man also nicht nur
die nationalen Regierungen (die ihrerseits oft nicht als einheitliche Akteure be-
handelt werden konnen), sondern auch die Kommission, den Gerichtshof und
zunehmend auch das Europiische Parlament als strategische Akteure bertick-
sichtigen missen. Deren jeweilige Bedeutung hingt jedoch von den spezifischen
institutionellen Regeln ab, unter denen eine Interaktion stattfindet, und sie ver-
dndert sich mit diesen. Bei der Suche nach empirischen Regelmifigkeiten sollte
man deshalb unterscheiden zwischen Bereichen, in denen europiische Verord-
nungen und Richtlinien der Zustimmung des Ministerrates bedtrfen, und an-
deren, in denen die Kommission formell ohne den Rat handeln kann, sodass
ihr Einfluss auf die Inhalte der europiischen Politik in letzter Instanz nur vom
Segen des Europdischen Gerichtshofs abhingt.

Im zweiten Fall erscheint die intergouvernementale Theorie weniger tiber-
zeugend als im ersten. Das bedeutet aber nicht, dass die Rolle der nationalen
Regierungen hier vernachlissigt werden diirfte. Man betrachte beispielsweise die
oben erwihnte Kompetenz der Kommission, ohne férmliche Beteiligung des
Rates allgemeine Richtlinien nach Artikel 90 III EGV-M (nun Art. 86 EGV)
zu erlassen. Solche Kommissionsrichtlinien haben bei der vergleichsweise ra-
schen Liberalisierung der europiischen Telekommunikationsmirkte eine grofie
Rolle gespielt. Wie Susanne Schmidt (1998a) gezeigt hat, ist es der Kommission
dagegen nicht gelungen, von dieser Befugnis in scheinbar dhnlichen Fillen Ge-
brauch zu machen, und die tatsdchliche Austibung dieser Kompetenz scheint die
stillschweigende Zustimmung der meisten Regierungen vorauszusetzen. Eine
befriedigende Erklarung hierfiir bedarf eines Blicks in die »black box« des kot-
porativen Akteurs »Kommission« (Ross 1995). Wihrend Entscheidungen aus
der Perspektive einer der spezialisierten Generaldirektionen vorbereitet werden,
mussen sie von einer Mehrheit aller Kommissare verabschiedet werden. Diese
aber verdanken ihre Stellung ihren jeweiligen nationalen Regierungen, was die
Annahme nahelegt, dass sie und die Mitglieder ihrer Kabinette (zumeist Beamte
am Anfang ihrer Laufbahn) gegeniiber Uberzeugungsversuchen ihrer Regierung



68 Fritz W. SCHARPF

in Fragen aufBlerhalb der eigenen Zustindigkeit nicht vollig immun sind. Wenn
also cine hinreichend grole Zahl von Regierungen ecinen Entscheidungsvor-
schlag fiir inakzeptabel hilt, ist die Annahme nicht unrealistisch, dass dieser
dann nicht die Mehrheit der gesamten Kommission finden kénnte.

Paradoxerweise kann jedoch die Generaldirektion, die eine Kommissions-
richtlinie nicht durchsetzen konnte, mit einer Richtlinie des Rates ihre urspriing-
lichen Ziele oft besser erreichen. Das Paradox ldsst sich durch die Beobachtung
auflosen, dass die verantwortliche Generaldirektion ebenso die Chance hat, (»su-
pranationalen«) Einfluss auf die Mitglieder des Ministerrates auszuliben, wie die
Regicrungen der Mitgliedstaaten in der Lage sind, (»intergouvernementalen«)
Einfluss auf die Mitglieder der Kommission auszutiben. Die dem zugrundelie-
genden Mechanismen sind komplex und theoretisch interessant: Innerhalb der
Kommission ist der Widerstand anderer Kommissare weniger wahrscheinlich,
wenn die verantwortliche Generaldirektion nicht allgemein anwendbare Richt-
linien erlassen, sondern eine Vertragsverletzung im Einzelfall verfolgen will. Die
nicht unmittelbar betroffenen Regierungen werden sich dafiir kaum interessie-
ren, oder sie werden sogar das Einschreiten der Kommission gegen protek-
tionistische Praktiken eines anderen Staates begriiien. Vorausgesetzt, dass sie
geeignete Fille® findet, kann die betreffende Generaldirektion also gegen ecin-
zelne Linder vorgehen. Wenn sie aber vor Gericht Erfolg hat, dann kommt der
Entscheidung eine Prizedenzwirkung zu, welche die Erwartungen weit tiber den
betreffenden Fall hinaus beeinflussen kann. Dartiber hinaus — und hier noch
wichtiger — verdndert sich fiir die Regierung, der bestimmte restriktive Praktiken
untersagt wurden, das Kriterium, nach dem Vorschlige fiir eine Richtlinie des
Rates beurteilt werden (Schmidt 1997). Das Land, das zur einseitigen Offnung
seiner Markte verurteilt wurde, kann kein Interesse mehr daran haben, anderen
Staaten die Fortfihrung ihrer protektionistischen Praktiken zu erlauben. Des-
wegen werden Regierungen, die einmal vor Gericht unterlegen sind, hiufig zu
politischen Verbiindeten der Kommission, wenn diese dem Rat spiter eine all-
gemeine Richtlinie vorlegt, die alle Mitgliedstaaten der gleichen Regel unterwirft.
Das war jedenfalls die Strategie, mittels derer die Liberalisierung in Bereichen
der Telekommunikation, im Luftverkehr, im Glterkraftverkehr und in der Ener-
gieversorgung schlieBlich durch Richtlinien des Rates erreicht wurde, obwohl
die der Liberalisierung abgeneigten Regierungen anfinglich in der Mehrheit wa-
ren (Héritier 1997; Schmidt 1998a, 1998b).

28 1In der Praxis ist das ein wichtiges Erfordernis. So war die Kommission nicht in der Lage, regio-
nale Elektrizititsmonopole in Deutschland direkt anzugreifen, da auslindische Anbieter nicht
gegen ihre deutschen Partner vorgehen wollten, und da Unternehmen, die billigeren Auslands-
Strom kaufen wollten, von ihren deutschen Anbietern durch Vorzugskonditionen befriedigt
wurden (Schmidt 1996: Kap. 4.3.4).
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2.5 Die Stirke der negativen Integration

Daraus lassen sich zwei Folgerungen ableiten. Auch wenn die negative Integra-
tion durch Richtlinien des Rates und nicht durch rechtliche Schritte im Finzel-
fall verfolgt werden muss, bleibt die Kommission ein einflussreicher Akteur mit
betrichtlichen strategischen Vorteilen in einem komplexen Mehrebenenspiel; an
diesem sind neben den Regierungen der Mitgliedstaaten nicht nur das Europii-
sche Parlament mit seiner generell integrationsfreundlichen Tendenz, sondern
auch der Gerichtshof und jene Privatparteien beteiligt, die Einzelfille, die den
Zielen der Kommission nitzen, vor Gericht bringen kénnen. Weil dies so ist,
koénnen sachgerechte Erklirungsansitze weder generell »intergouvernementa-
ler« noch »supranationaler« Natur sein, sondern sie miissen sich zur Rekonstruk-
tion der strategischen Konstellationen eignen, die nicht nur von den Interessen
der Beteiligten, sondern auch von den institutionellen Rahmenbedingungen der
zu untersuchenden Interaktionen bestimmt werden.

Uber diese methodologische These hinaus ist aber auch eine zweite, inhalt-
liche Schlussfolgerung von grofler Bedeutung: Die starke strategische Stellung
der Kommission, die ihr erlaubt, die Verhandlungspositionen der nationalen Re-
glerungen zu schwichen und zu dndern, stiitzt sich auf die Befugnis, ohne vor-
herige Ermichtigung durch den Rat gegen Vertragsversto3e der Mitgliedstaaten
rechtlich vorzugehen. Mit wenigen Ausnahmen? ist diese Befugnis begrenzt auf
rechtliche Schritte gegen nationale Handels- und Mobilititsbeschrankungen sowie
nationale MaB3nahmen, die den freien Wettbewerb auf dem Markt beeintrchtigen.
Deshalb ist der gerade beschriebene Mechanismus keineswegs geeignet, alle Ar-
ten von Ratsentscheidungen voranzutreiben; er ist praktisch auf marktschaffen-
de Richtlinien des Rates beschrinkt, die bisher geschiitzte, von Kartellen oder
Monopolen beherrschte nationale Mirkte liberalisieren und die Mitgliedstaaten
dazu zwingen, den freien Wettbewerb fiir Dienstleistungen zuzulassen, die bis-
her von staatlichen Einrichtungen erbracht wurden. Mit anderen Worten, die
institutionelle Stirke der Kommission ist nur geeignet, den Wirkungsbereich der
negativen Integration auszudehnen.

Es gibt also institutionelle Mechanismen, die es der Kommission und dem
Gerichtshof erlaubten, die rechtliche Reichweite der negativen Integration er-
heblich und kontinuietlich auszudehnen, ohne auf Formen der politischen Legi-
timation angewiesen zu sein, die tiber die historische Zustimmung der Parlamen-
te zum Text der urspriinglichen Vertrige hinausgehen. Aus interventionistischer
Sicht misste deswegen auch der Spielraum fiir die marktkorrigierenden Maf3-
nahmen der positiven Integration auf europidischer Ebene wenigstens in dem

29 Eine wichtigere Ausnahme ist die Durchsetzung der Gleichheit von Mann und Frau nach Art.
119 EGV (Ostner/Lewis 1995).
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MafBe vergroBert werden, wie die rechtlichen Zwinge der negativen Integration
und die wirtschaftlichen Zwinge des Wettbewerbs im Binnenmarkt die Spielrdu-
me der nationalen Politik verringern. Anderenfalls wire mit einem erheblichen
Verlust politischer Einflussmoglichkeiten auf die kapitalistische Wirtschaft zu

rechnen.®

3 Die Schwiche der positiven Integration

Wihrend die negative Integration durch die Kommission und den Gerichtshof
hinter dem Riicken der politisch legitimierten Akteure vorangetricben werden
konnte, bediirfen MaBnahmen der positiven Integration im Allgemeinen der
ausdriicklichen Zustimmung des Ministerrates und in zunechmendem Maf3e auch
des Europiischen Parlaments. Infolgedessen wird die Problemlsungskapazitit
der positiven Integration durch die Notwendigkeit eines breiten Konsenses bei
potenziell divergierenden nationalen und Gruppeninteressen begrenzt.

3.1 Die notwendige Zustimmung

Solange der Luxemburger Kompromiss von 1966 auf alle Ratsentscheidungen
angewandt wurde, fihrte das Erfordernis der Einstimmigkeit im Rat zu extrem
mithsamen Entscheidungsprozessen, die leicht durch das Veto auch nur einer
Regierung blockiert werden konnten (Sloot/Verschuren 1990). Die Einheitliche
Europiische Akte von 1986 sollte durch die Riickkehr zu Abstimmungen mit
qualifizierter Mehrheit zumindest bei Entscheidungen, »welche die Errichtung
und das Funktionieren des Binnenmarktes zum Gegenstand haben«, Abhilfe
schaffen (Art. 100 a I EGV-M, nun Art. 95 EGV). In der Folge wurde der
Entscheidungsprozess tatsichlich beschleunigt, da nunmehr nicht mehr um
jede letzte Stimme gefeilscht werden muss (Dehousse/Weiler 1990; Engel/

30 Aus neoliberaler Sicht liegt nattirlich genau darin der Sinn des ganzen Unterfangens. Danach
soll die Gemeinschaft nur die Grundsitze der Wirtschaftsfreiheit und des unverfilschten Wett-
bewerbs auf dem europidischen Markt einfithren und gewihtleisten. Deshalb wird die Erwei-
terung des europiischen Mandats auf Umweltschutz und Industriepolitik durch den Vertrag
von Maastricht von den Vertretern dieser Schule sehr kritisch betrachtet (Mestmicker 1992;
Behrens 1994). Um mégliche Gefahten zu verringern, wird auch gefordert, dass in die durch
den EG-Vertrag begrindeten individuellen Rechte, am wirtschaftlichen Verkehr tiber nationale
Grenzen hinweg teilzunehmen, nicht durch Mafinahmen im Dienste der neu zugewiesenen
Kompetenzen eingegriffen werden diirfe (Mestmacker 1994: 286). Wollte man dem folgen,
wiirde das europiische Wettbewerbsrecht nicht nur die nationale Gesetzgebung, sondern auch
die »positive Integration« auf europiischer Ebene beschrinken.
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Borrmann 1991; Hayes-Renshaw/Wallace 1997; skeptischer: Golub 1997). Je-
doch sind Krifteverhiltnisse und Abstimmungsmodalititen im Rat immer noch
so austariert, dass einzelne Lindergruppen mit gemeinsamen Interessen kaum
Uberstimmt werden konnen (Hosli 1996).°! Trotzdem wird auch einem einzel-
nen Land noch ein informelles Veto als #/tima ratio zugestanden, wenn seine
»vitalen Interessen« auf dem Spiel stehen. AuBlerdem gilt in weiten Bereichen
auch weiterhin die Einstimmigkeitsregel. Der Konsensbedarf von Maf3nahmen
der positiven Integration bleibt also sehr hoch.

Dennoch hat die Gemeinschaft aktiv und erfolgreich die Harmonisierung
nationaler Vorschriften etwa in den Bereichen des Gesundheitsschutzes und der
Arbeitssicherheit, des Umweltschutzes und des Verbraucherschutzes vorange-
trieben (Joerges 1994a; Joerges/Neyer 1997; Majone 1993), und zwar nicht erst
seit der Einfiihrung der qualifizierten Mehrheitsregel durch die Einheitliche Eu-
ropiische Akte (Rehbinder/Stewart 1984; Golub 1997). Uberdies entsprechen
diese Vorschriften auch keineswegs immer dem »kleinsten gemeinsamen Nen-
ner« unter den Mitgliedstaaten, sondern erreichen in vielen Bereichen tatsichlich
ein hohes Schutzniveau (Eichener 1992, 1993, 1997; Héritier et al. 1996; Pollack
1997b; vgl. aber Golub 1996a, 1996b). Wie also lassen sich diese Befunde mit
meiner These vereinbaren, dass die positive Integration durch hohe Konsens-
erfordernisse im Ministerrat behindert wird?

3.2 Eine intergouvernementale Erklirung

Bei der Suche nach einer Erklirung gehe ich von der Annahme aus, dass das
Europiische Parlament der positiven Integration durch marktkorrigierende eu-
ropiische Vorschriften mit hohem Schutzniveau generell positiv gegeniibersteht
und seine beschrinkten, aber keineswegs geringen Machtressourcen (Tsebelis
1994) dafiir einsetzen wird. Des weiteren setze ich voraus, dass dasselbe der
Tendenz nach auch fir die Prisidentschaft der Kommission und die im betref-
fenden Politikbereich federfithrende Generaldirektion (auler im Bereich der
Wettbewerbspolitik, das heif3t der Generaldirektion IV) gilt. Das sind natitlich
vereinfachende Annahmen, die nicht berticksichtigen, dass auch die Schaffung
eines Gemeinsamen Marktes zu den politischen Zielen des Patlaments und der
Gesamt-Kommission geh6ren. Sobald aber die Marktintegration in einem be-
stimmten Bereich gesichert ist, werden die genannten Akteure — anders als die
Generaldirektion IV — kaum dazu neigen, Vorschlige zu einer eusropdischen Re-

31 Trotzdem gibt es auch in wichtigen Fillen durchaus Entscheidungen mit qualifizierter Mehrheit
(Engel/Borrmann 1991). Zumindest werden Linder, die nicht an schwachen, sondern an star-
ken Regelungen interessiert sind (wie es etwa fiir Danemark, Deutschland und die Niederlande
bei der Verpackungsrichtlinie zutraf: Golub 1996¢), nicht selten tiberstimmt.
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Regulierung mit dem »wirtschaftsverfassungsrechtlichen« Argument abzulehnen,
dass die Marktfreiheit gegen jegliche politische Intervention geschiitzt werden
miisse (so etwa Mestmicker 1994). Ich unterstelle deshalb, dass die Initiativen der
Kommission generell eine pro-interventionistische Tendenz haben, und dass die-
se im Allgemeinen auch vom Europiischen Parlament unterstiitzt wird (Pollack
1997b). Zur weiteren Vereinfachung setze ich auch voraus, dass die Kommission,
das Parlament, der Ausschuss der stindigen Vertreter und die mit der Vorberei-
tung von Ratsentscheidungen betrauten sonstigen Ausschiisse ihren Einfluss auf
die Entscheidungsprozesse ebenfalls daftir verwenden, die Annahme von Kom-
missionsvorschligen im Rat zu erleichtern (Lewis 1997). Aus diesen insgesamt
plausiblen Annahmen folgt dann, dass das systematische — also nicht zufillige
— Scheitern von Vorhaben der positiven Integration seinen Grund in der Interes-
senkonstellation zwischen den Regierungen im Ministerrat haben muss.™

Im Ministerrat institutionalisieren Einstimmigkeits- oder Mehrheitsregeln
Vetopositionen, wobei ceferis paribus die Wahrscheinlichkeit einer Blockade politi-
scher Initiativen mit der Zahl der Vetopositionen exponentiell ansteigt (Tsebelis
1995). Richtig ist jedoch auch, dass Blockaden durch Verhandlungen tiberwun-
den werden kénnen; und das »Coase-Theorem« zeigt sogar, dass alle realisier-
baren Wohlfahrtsgewinne im Prinzip auch durch freiwillige Vereinbarungen er-
reicht werden kénnen (Coase 1960). Mit anderen Worten: Europa ist dann und
nur dann zu positivem Handeln fahig, wenn dadurch gemeinsame Vorteile erreicht
werden koénnen. Damit soll nicht gesagt sein, dass europdische Vorhaben die
vollstindige Konvergenz der beteiligten Interessen erfordern (das heifit Konstel-
lationen, die sich als »reine Koordinationsspiele« darstellen lassen). Der Professi-
onalismus und das Engagement der Verhandelnden im Ausschuss der stindigen
Vertreter und in den unzihligen anderen Komitees, in denen europiische Lo-
sungen erarbeitet werden (Hayes-Renshaw/Wallace 1997; Pedlet/Schaefer 1996;
Joetges/Neyer 1997), sowie det Einsatz von Ausgleichszahlungen und Koppel-
geschiften ermdglichen im Allgemeinen produktive Kompromisse auch dann,
wenn die Interessen nur partiell ibereinstimmen (das heil3t in Konstellationen,
die als »mixed-motive games« beschrieben werden kénnen: Scharpf 1997).

32 Ich beschrinke mich hier also auf die einfachste »intergouvernementale« Erklirung. Selbst-
verstindlich trifft es zu — wie von mehreren Kritikern angefiihrt wurde —, dass die tatsichli-
chen Interaktionsmuster weitaus komplexer sind. Neben der Kommission, dem Parlament und
den europafreundlichen Mitgliedern des Ausschusses der stindigen Vertreter (Hayes-Renshaw
1997: Kap. 3) umfassen diese europiische und nationale Interessengruppen (Mazey/Richard-
son 1993) und auf europiischer Ebene titige Einzelunternechmen (Coen 1997) ebenso wie
regionale Regierungen (Marks 1993; Marks et al. 1996). Fir die vorliegenden Zwecke gehe ich
jedoch davon aus, dass keiner dieser Akteure marktkorrigierende MaBnahmen der positiven
Integration blockieren wollte, wenn die Regierungen der Mitgliedstaaten im Rat zu ihrer Verab-
schiedung bereit wiren.
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Die Einigung wird erheblich erleichtert durch das Initiativ-Monopol der
Kommission. In theoretischen Analysen wird die Bedeutung dieser Befugnis
tblicherweise auf Mehrheitsabstimmungen beschrinkt, bei denen der Inhaber
des Initiativrechts in der Tat unter mehreren Optionen, welche die Unterstiit-
zung jeweils unterschiedlich zusammengesetzter Mehrheiten finden kénnten, die
von ihm bevorzugte Losung auswihlen kann (Shepsle/Weingast 1987; Pollack
1997b). Das heif3t jedoch nicht, dass das Vorschlagsrecht der Kommission bei
Entscheidungen, die dem Einstimmigkeitserfordernis unterliegen, seine Bedeu-
tung verlore. Angesichts der heterogenen Verhiltnisse in den Mitgliedstaaten ist
es fiir deren Regierungen auBerordentlich schwierig, die wechselseitigen wahren
Interessen zutreffend einzuschitzen und so in multilateralen Verhandlungen das
optimale Ergebnis zu erreichen. Verhandlungen kénnen deshalb scheitern, auch
wenn allgemein akzeptable Losungen existieren. Im Unterschied dazu sind die
Transaktionskosten viel niedriger, wenn die Suche nach akzeptablen Optionen
von einem Vermittler in bilateralen Gesprichen betrieben wird. Wird dann die
so gefundene Loésung vom Inhaber des Initiativmonopols vorgeschlagen, so
werden rationale Akteure immer dann fiir sie votieren, wenn das Ergebnis aus
ihrer Sicht einem Scheitern der Verhandlung vorzuziehen ist (Scharpf 1997).
Deswegen erscheint es mir plausibel, dass europidische Entscheidungsprozesse
in der Regel immer zu einvernehmlichen Ergebnissen gelangen kénnen, wenn
Lésungen, die alle Regierungen dem Status quo vorziehen, tatsdchlich vorhan-
den sind. Und selbst wenn das nicht der Fall ist, konnen Linder, denen eine
bestimmte Losung gro3e Gewinne bringt, andere Linder durch Ausgleichszah-
lungen und Koppelgeschifte dazu veranlassen, ihre schwachen Priferenzen fir
den Status quo aufzugeben, wenn nur der Preis stimmt. Selbst aus intergouver-
nementaler Sicht gibt es deshalb keinen Grund, empirisch nachgewiesene Bei-
spiele fir erfolgreiche europdische politische Projekte der positiven Integration
als theoretische Anomalien zu disqualifizieren (Eichener 1992, 1997; Héritier et
al. 1996; Pollack 1997a).%

Aber selbst unter der Annahme, dass unabhingig von hohen Transaktions-
kosten alle Chancen fiir wechselseitige Gewinne tatsichlich genutzt und alle
Lésungen zum allgemeinen Nutzen realisiert werden, treffen europdische Poli-

33 In der hier zitierten Literatur wird meiner Analyse der »Politikverflechtungsfalle« (Scharpf 1985,
1988) zum Teil widersprochen. Dort habe ich in der Tat die Bedeutung der Transaktionskosten
als Hindernis fiir einvernechmliche Entscheidungen stark betont, und ich habe die Bedeutung
des Initiativrechts der Kommission und der »Komitologie« fiir die Senkung der Transaktions-
kosten nicht gentigend berticksichtigt. Insoweit wire meine Schlussfolgerung heute optimisti-
scher im Hinblick auf die Méglichkeiten einer konsensuellen europiischen Politik. In Bezug auf
Anderungen der Verfassung (was schlieBlich der Schwerpunkt meines Artikels aus dem Jahre
1988 war) sche ich jedoch keinen Grund, meine theoretische Analyse zu modifizieren, und ich
sehe auch kaum Hinweise, die deren empirische Gultigkeit widetlegen konnten.
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tikprozesse oft auf Konstellationen, in denen keine Losung zur Verfiigung steht,
die alle oder die meisten Regierungen dem Status quo vorzichen. In solchen
Konstellationen widerstreitender Interessen, in denen es nur Lésungen mit Ge-
winnern und Verlierern gibt, sind hierarchische oder majoritire Entscheidungs-
systeme immer noch zu effektiver politischer Gestaltung fihig, wihrend Ver-
handlungssysteme oder Systeme, die von qualifizierten Mehrheiten mit hohen
Konsensetfordernissen abhiangen, blockiert werden (Scharpf 1988, 1997).%

3.3 Nicht verhandelbare Konflikte

Die Probleml6sungsfihigkeit der Europiischen Gemeinschaft hingt deshalb von
der empirischen Bedeutung derjenigen Fragen ab, bei denen die Konflikte zwi-
schen den Regierungen keiner Verhandlungslosung zuginglich sind. Zu kldren ist
also, in welchen Politikbereichen solche Konflikte wahrscheinlich sind und wie
wichtig diese fur die Legitimitdt der demokratischen Herrschaft in Europa sind.

In erster Anndherung lassen sich drei Arten von politischen Konflikten
unterscheiden, die eine Blockade von Verhandlungslésungen wahrscheinlich
machen. Sie betreffen Fille, in denen die eine oder andere Seite gegen starke
ideologische Uberzeugungen verstoBen, ein fundamentales wirtschaftliches Fi-
geninteresse aufgeben, oder untragbare Kosten fir institutionelle Verdnderun-
gen auf sich nehmen mdusste.

Ideologische Konflikte

Nicht verhandelbare Konflikte kénnen aus grundlegend unterschiedlichen nor-
mativen oder ideologischen Positionen der Regierungen entstechen. Damit mei-
ne ich nicht die Sachkonflikte, die aus dem parteipolitischen Wettbewerb auf der

34 In generellen Darstellungen europiischer Entscheidungsstrukturen und Verfahrensweisen, die
nicht zwischen einzelnen Politikfeldern differenzieren (so etwa die meisterhafte Untersuchung
von Fiona Hayes-Renshaw und Helen Wallace, 1997), wird die Bedeutung solcher Konstellatio-
nen unterschatzt. Sie betonen und erkliren zutreffend die Tatsache, dass sich einvernehmliche
Losungen in einer Vielzahl von Fillen erreichen lassen. Dagegen haben Studien, die sich auf en-
gere Politikbereiche beschrinken, eher die Chance, den Unterschied zwischen urspriinglichen
Vorhaben und tatsichlichen Ergebnissen herauszufinden — der in einigen Bereichen sehr grof3
sein kann (Golub 1996¢; Streeck 1997). Aber auch dann stolen empirische Falluntersuchungen
auf Schwierigkeiten bei der Erfassung von »Nicht-Entscheidungen« (Bachrach/Baratz 1970) —
von Themen also, die nie auf die politische Tagesordnung kommen, weil allgemein bekannt ist,
dass sie ciner effektiven Losung nicht zuginglich sind. Diese methodologische Schwierigkeit
kann durch die systematische Kombination inhaltlicher Problem- und Politikanalysen (um her-
auszufinden, was getan werden sollte) und einer Analyse der Interaktions-Konstellationen (um
herauszufinden, was von den jeweiligen Akteuren getan werden kénnte) tiberwunden werden

(Scharpf 1997).
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nationalen Ebene entstehen. In dieser Hinsicht unterscheiden sich Verhandlun-
gen auf europdischer Ebene von strukturell dhnlichen Verhandlungen im deut-
schen Féderalismus (Dehousse 1995; Scharpf 1988, 1995): Da Europa keine
gemeinsame politische Arena ist, konkurrieren die auf nationaler Ebene regie-
renden Parteien nicht gegeneinander, und sie haben deswegen durch einen Er-
folg der anderen auch nichts zu verlieren. So war die Zusammenarbeit zwischen
dem Sozialdemokraten Helmut Schmidt und dem Konservativen Giscard
d’Estaing ebenso fruchtbar fir Europa wie die zwischen dem Sozialisten Fran-
cois Mitterand und dem Christdemokraten Helmut Kohl.

Dagegen koénnen grundlegend unterschiedliche Positionen zum Verhiltnis
von Staat und Markt oder zum Verhiltnis zwischen europiischer Integration
und nationaler Souverinitit im europdischen Entscheidungsprozess sehr grof3e
Bedeutung gewinnen. Bei Konflikten der ersten Art haben neoliberale Regie-
rungen in GroBbritannien, den Niederlanden und Deutschland interventio-
nistische Vorhaben Frankreichs und der Kommission auf den Gebieten der
Industriepolitik oder der Beschiftigungspolitik blockiert. Andererseits hat de
Gaulles Position eines Eurgpas der Vaterlander die politische Stagnation in den
Sechziger- und Siebzigerjahren verursacht, und dhnliche Konflikte mit Gro3bri-
tannien und Danemark haben die Reichweite institutioneller Reformen in den
Vertrigen von Maastricht und Amsterdam geschmilert. Da hier fundamentale
normative Uberzeugungen auf dem Spiel stehen, kénnen allfillige Konflikte
allenfalls durch Opting-out-Arrangements, aber kaum durch befriedigende Kom-
promisslosungen tberwunden werden.

Grundlegende dkonomische Interessenkonflikte

Eine zweite Art von Konflikten, die nicht auf dem Verhandlungsweg geldst
werden kénnen, resultiert aus Unterschieden im wirtschaftlichen Entwicklungs-
niveau der Mitgliedstaaten. Seit ihrer Stiderweiterung umfasst die Europiische
Gemeinschaft nicht nur einige der leistungsfihigsten Volkswirtschaften der
Welt, sondern auch Mitglieder, deren Wirtschaft das Niveau von Schwellenldn-
dern noch kaum tberschritten hat. So reichte das in der Gemeinschaft 1994 pro
Kopf erwirtschaftete Bruttosozialprodukt von 8.792 US-Dollar in Portugal bis
zu 28.043 US-Dollar in Dinemark (OECD 1996b) — und etwa dasselbe Ver-
haltnis kann auch fiir die (durchschnittliche)® Arbeitsproduktivitit angenom-
men werden. Wenn also portugiesische Unternechmen auf dem europiischen

35 Selbstverstindlich gibt es in Portugal und dhnlichen Lindern (ebenso wie in Ostdeutschland)
auch Inseln tiberdurchschnittlicher Produktivitit, insbesondere in den Zweigwerken multinatio-
naler Unternehmen.
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Binnenmarkt wettbewerbsfihig bleiben sollen, so miissen sie nicht nur nied-
rigere Lohne zahlen durfen als ihre Konkurrenten an Standorten mit hoherer
Produktivitit, sondern es miissen auch die Kostenlasten des Umweltschutzes,
des Sozialstaates und anderer staatlicher Auflagen niedriger gehalten werden.
Tatsdchlich beliefen sich auch die gesamten Sozialausgaben in Portugal 1993
auf nur 16 Prozent des Bruttoinlandsprodukts, wihrend Dinemark 31 Prozent
seines dreimal so hohen Bruttoinlandsprodukts fiir die soziale Sicherung auf-
wandte (OECD 1996a). Im Effekt gab Portugal pro Kopf also nur ein Sechstel
des dinischen Betrages fur soziale MaBnahmen aus; ein dhnliches Verhiltnis
ergibt sich auch bei den Umweltschutzausgaben.

Wirden nun aber die nationalen Standards der Sozial- und Umweltpolitik
etwa auf dinischem Niveau harmonisiert, so wirde die internationale Wett-
bewerbsfihigkeit von Volkswirtschaften mit geringerer Produktivitit zerstort.
Wirde eine entsprechende Absenkung der Wechselkurse zugelassen, so misste
das tiber hohere Preise zu einer Verarmung der Verbraucher fithren. Wire aber
die Abwertung der Wihrung ausgeschlossen, so miisste die héhere Kostenbe-
lastung durch Lohnverzichte kompensiert werden, wenn ein massiver Abbau
von Arbeitsplitzen vermieden werden soll — wie er ja in Ostdeutschland ein-
trat, nachdem die relativ riickstindige DDR-Wirtschaft unter einer einheitlichen
Wihrung den westdeutschen gesetzlichen Normen und Abgabenlasten und der
westdeutschen Lohnpolitik ausgesetzt wurde. Einvernehmliche Losungen wi-
ren auch dann nicht zu erreichen, wenn die Kosten der Sozial- und Umweltpoli-
tik nicht den Unternehmen aufetlegt, sondern durch héhere Einkommen- oder
Verbrauchssteuern finanziert wiirden. Da die Durchschnittseinkommen viel
niedriger sind, kénnten sich die Biirger weniger entwickelter Staaten Vorschrif-
ten auf einem Schutzniveau, das den politischen Vorstellungen und der Zah-
lungsbereitschaft der reichen Mitgliedstaaten entspricht, nicht leisten. Wenn sie
vollstindig informiert sind, kénnten ihre Regierungen deswegen nicht in erns-
ter Absicht”” gemeinsamen europiischen Vorschriften zustimmen, die derartige
Folgen nach sich z6gen.

36 Nach Untersuchungen der Schwedischen Arbeitgebervereinigung (SAF) betrugen die Gesamt-
kosten einer Arbeitsstunde in der Industrie 1993 33 Schwedische Kronen in Portugal, 56 Kro-
nen in Griechenland und 204 Kronen in Deutschland (Kosonen 1994).

37 Auch ohne Ausgleichszahlungen besteht selbstverstiandlich immer die Méglichkeit, dass manche
Regierungen mangels ausreichender Information (Joerges/Neyer 1997) oder vielleicht auch in
der Erwartung von Implementationsdefiziten (Mendrinou 1996) keine Einwendungen erheben.
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Institutionelle Konflikte

Die dritte Hiirde fiir einheitliche europdische Losungen sind gravierende Unter-
schiede der Verwaltungspraxis, der Politikmuster, und der zur Implementation
nationaler Politik aufgebauten institutionellen Strukturen. Wie Adrienne Héri-
tier und ihre Mitarbeiter fiir die europiische Umweltpolitik gezeigt haben, sind
Unterschiede zwischen nationalen Politikstilen und eingespielten Verwaltungs-
verfahren schwer zu Gberwinden, obwohl die nétigen Verinderungen primir
Verwaltungseinrichtungen betrifen, die der direkten staatlicher Kontrolle unter-
stehen (Héritier et al. 1996). Die Schwierigkeiten einer Harmonisierung werden
noch viel gré3er, wenn die Regelungs- und Leistungsstrukturen der nationalen
Politik differieren, und wenn die méglichen Verinderungen eine grofie Zahl
von Biirgern und Wihlern in erheblichem Mafie betreffen wirden. So gibt es
auch zwischen Lindern auf anndhernd gleichem Entwicklungsstand und mit
einem hohen Anteil der Sozialausgaben am Bruttosozialprodukt erhebliche Un-
terschiede in der Art, wie diese Mittel tatsichlich eingesetzt werden.

Von grundlegender Bedeutung ist hier zunichst der Unterschied zwischen
dem skandinavischen Modell dienstleistungsintensiver und dem kontinentalen
Modell transferintensiver Wohlfahrtsstaaten (Esping-Andersen 1990). So inves-
tierten 1992 Schweden und Dinemark insgesamt 6,4 respektive 4,4 Prozent ih-
res Bruttoinlandsprodukts in Dienstleistungen fir dltere und behinderte Men-
schen und fir Familien. Dagegen betrugen in den Niederlanden und in
Frankreich die Ausgaben fiir dieselben Zwecke weniger als 1,2 Prozent, in West-
deutschland 0,8 Prozent und in Italien und Belgien weniger als 0,3 Prozent des
BIP (OECD 1996a). Diese Unterschiede finden ihre Erkldrung darin, dass die
dlteren kontinentalen Wohlfahrtsstaaten nach wie vor von der Philosophie des
»Bismarck-Modells« geprigt sind. Hier ging es am Ende des 19. Jahrhunderts
darum, die Einkommensrisiken des alleinigen (minnlichen) Ernihrers der Fa-
milie bei Berufsunfihigkeit, Krankheit, Arbeitslosigkeit und Altersarmut abzu-
decken, wihrend unterstellt wurde, dass die sozial unverzichtbaren Dienstleis-
tungen in erster Linie von den Miittern, Ehefrauen und T6chtern in der Familie
erbracht wirden.

Aber auch wenn man nur die Transferleistungen betrachtet, sind die Unter-
schiede erheblich. So gab 1993 Italien 52 Prozent seines gesamten Sozialbudgets
fir Altersrenten aus, wihrend in Irland die Pensionen nur 22 Prozent der Sozial-
ausgaben ausmachten. Andererseits verbrauchte das Gesundheitswesen 28 Pro-
zent des Sozialbudgets in Irland, dagegen nur 18,5 Prozent in Danemark. Dafiir
erreicht die Familienférderung in Irland und Danemark dhnlich hohe Werte von
mehr als 10 Prozent der gesamten Sozialausgaben, wihrend in den Niederlan-
den nur 4,9 Prozent, in Italien 3,3 Prozent und in Spanien nur 1,0 Prozent der

Ausgaben fir Familien aufgewandt werden (BMA 1996: 14).
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Ahnliche Unterschiede bestehen in Bezug auf die Finanzierung des Sozial-
staates. So wurden 1993 81 Prozent der Sozialausgaben in Dinemark aus dem
allgemeinen Steueraufkommen bestritten, gegeniiber 44 Prozent im Vereinigten
Kénigreich und nur 19,6 Prozent in Frankreich. Stattdessen finanzieren sich
die von der Tradition des »Bismarck-Modells« geprigten kontinentalen Sozial-
systeme hauptsdchlich aus lohnbezogenen Beitrdgen der Arbeitgeber und Ar-
beitnehmer. Diese beliefen sich auf mehr als 72 Prozent des Sozialbudgets in
Frankreich, auf mehr als 65 Prozent in Belgien, auf ungefihr 60 Prozent in
Deutschland und Italien, auf ungefdhr 55 Prozent im Vereinigten Konigreich
und in den Niederlanden, auf 37 Prozent in Irland und auf weniger als 12 Pro-
zent in Didnemark (BMA 1996: 13).

SchlieBlich und vor allem gibt es sehr gro3e Unterschiede in den institutio-
nellen Strukturen des Sozialstaates und den Systemen kollektiver Arbeitsbezie-
hungen. So wird die drztliche Versorgung in Grofibritannien und den skandina-
vischen Lindern durch nationale Gesundheitssysteme gewihrleistet und durch
staatliche Budgets finanziert. Dagegen werden Gesundheitsdienste auf dem
Kontinent typischerweise von Krankenhdusern (die zumeist von gemeinnttzi-
gen Trigern betrieben werden) und von niedergelassenen Arzten in Privatpra-
xen erbracht, deren Finanzierung durch die Abgeltung von Einzelleistungen von
gesetzlichen Krankenkassen tibernommen wird. Auch bei den Altersrenten gibt
es in einigen Staaten eine steuerfinanzierte und einheitliche Grundsicherung,
die durch einkommensbezogene Zusatzversicherungen erginzt werden, wih-
rend andere Linder nur eine allgemeine, einkommensbezogene Rentenpflicht-
versicherung kennen. Dartiber hinaus werden einige dieser Systeme nach dem
Kapitaldeckungsprinzip finanziert, wihrend bei anderen die laufenden Renten
aus den laufenden Beitridgen finanziert werden.

Auch bei den kollektiven Arbeitsbeziehungen stief3e der Versuch einer Har-
monisierung auf erhebliche institutionelle Schwierigkeiten. Einige Linder haben
starke, andere haben schwache Gewerkschaften. In einigen Lindern folgt deren
Organisation parteipolitischen oder ideologischen Kriterien, in anderen gibt es
politisch neutrale Einheitsgewerkschaften, die in manchen Lindern nach dem
Industrieprinzip, in anderen nach dem Berufsprinzip organisiert sind. Lohn-
verhandlungen werden in einigen Lindern brancheniibergreifend und zentral
gefiihrt, in anderen finden sie auf der sektoralen und regionalen Ebene statt, in
noch anderen sind sie stark dezentralisiert. Schlief3lich ist das System der indus-
triellen Beziehungen in einigen Lindern stark verrechtlicht, wihrend in anderen
die Prinzipien des »free collective bargaining« auch von den Gewerkschaften
verteidigt werden (Crouch 1993).

Die Existenz gravierender ideologischer, konomischer und institutioneller
Unterschiede zwischen den Mitgliedstaaten wird die Einigung auf gemeinsame
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europiische Regelungen in vielen Fillen extrem schwierig und in manchen Fil-
len ganz unméglich machen. Da aber positive Integration, anders als die negati-
ve Integration, von einem hohen Grad an Konsens zwischen den Regierungen
abhingt, kann man fiir bestimmte Arten politischer Probleme auf der europii-
schen Ebene kaum wirkungsvolle Losungen erwarten. Wenn dann zugleich die
Mboglichkeit nationaler Lésungen durch die negative Integration und die Zwinge
des wirtschaftlichen Wettbewerbs eingeschrinkt wird, misste dies die Problem-
l6sungsfihigkeit der europiischen Mehrebenenpolitik reduzieren.

4 Zusammenfassung und Ausblick

Ausgehend von der Unterscheidung zwischen negativer und positiver Integra-
tion (die mit der Unterscheidung zwischen marktschaffenden und marktkorri-
gierenden Politiken verwandt, aber nicht identisch ist) habe ich gezeigt, dass
Kommission und Gerichtshof den erstgenannten Integrationstyp zu einem
uberaus wirksamen Instrument entwickelt haben, mit dem nationale Behinde-
rungen des freien Verkehrs von Giitern, Dienstleistungen, Kapital und Arbeit
unterbunden und Wettbewerbsverfilschungen korrigiert werden kénnen. Die
Legitimation dieser Politik der Marktintegration basiert formell auf dem Primir-
recht der Vertrige, die von den Regierungen aller Mitgliedstaaten abgeschlossen
und von ihren Parlamenten ratifiziert wurden. Aber die Instrumente der nega-
tiven Integration werden nun auch zur Liberalisierung und zur Privatisierung
einer groB3en Zahl von Dienstleistungs- und Infrastrukturaufgaben eingesetzt,
die in allen Mitgliedstaaten zum Zeitpunkt des Vertragsschlusses und noch fur
Jahrzehnte danach vom Marktwettbewerb ausgenommen waren. Die materielle
Legitimation dieser europdischen Liberalisierung des service public und der »Da-
seinsvorsorge« beruht also letztlich nur auf der Autoritit der europiischen und
nationalen Rechtsordnungen — und auf dem Freiraum, den diese einer nicht von
demokratisch verantwortlichen Regierungen und Patlamenten kontrollierten
richtetlichen Rechtsschopfung eréffnen. Mit anderen Worten: Thre Akzeptanz
basiert auf einem Legitimititsglauben, der den internen Kontrollmechanismen
des Rechtssystems und der Legitimation richterlicher Rechtsschépfung durch
Diskurse innerhalb der juristischen Profession vertraut, die — so jedenfalls die
Hoffnung — in allgemein geteilten Vorstellungen von Gemeinwohl und Gerech-
tigkeit verwurzelt sind.

Demgegentiber kénnen positive Integration und marktkorrigierende Inter-
ventionen auf europiischer Ebene nur in einem sehr beschrinkten Mal3e von
den eigenstindigen Rechtsetzungskompetenzen der Kommission und den
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Rechtsschopfungsmdglichkeiten des Gerichtshofs profitieren. Sie hingen viel-
mehr von der politischen Zustimmung der nationalen Regierungen im Minis-
terrat und zunehmend auch des Europiischen Parlaments ab. Unter diesen
Bedingungen steht die output-orientierte Legitimitit europiischer politischer
Entscheidungen, die diese sehr hohen Hiirden tatsichlich iberwinden, kaum
im Zweifel. Im Vergleich zu politischen Prozessen im Nationalstaat ist der Kreis
der Interessen, die auf europdische Prozesse einwirken kénnen und in ihnen be-
riicksichtigt werden, weiter gezogen; und die Tatsache, dass Interessenkonflikte
nicht durch knappe Mehrheitsentscheidungen geregelt werden kénnen, macht
es wahrscheinlich, dass die tatsdchlich beschlossenen Lésungen das Ergebnis
ernsthafter Bemithungen um allseits akzeptable Losungen sein werden. Ubet-
dies wird die Wahrscheinlichkeit, dass potenziell konsensfihige Losungen tat-
sichlich gefunden und schlielich angenommen werden, auch durch die aktive
Rolle der supranationalen Kommission, die guten Dienste der »europiisierten«
Beamten im Rat der stindigen Vertreter und durch die Einbindung nationaler
Vertreter in die »deliberativen« Diskussionen der Briisseler »Komitologie« (Joer-
ges/Neyer 1997) gesteigert.

Aber selbst wenn alle optimistischen Behauptungen tiber die »supranationale«
Effektivitit der europdischen Institutionen (die ich hier gewiss etwas tberzeich-
net habe) voll zutrifen, dnderte dies nichts an dem harten »intergouvernementa-
len« Erfordernis, dass auch die Zustimmung der nationalen Regierungen fir alle
wichtigen Entscheidungen der positiven Integration nétig ist. Diese haben aber
nicht nur starke Anreize, in europiischen Verhandlungen die nationalen Interes-
sen zu vertreten, die sie selbst und ihre Wihler fiir wichtig halten — sondern ge-
nau das ist auch ihre Amtspflicht, deren Verletzung die Opposition anprangern
misste. Deswegen gibt es deutliche Grenzen fiir die »deliberative« Neudefinition
der nationalen Interessen in europiischen Verhandlungen. Das bedeutet auch,
dass es weite Bereiche der europiischen Politik gibt, in denen Entscheidungen
nicht zustande kommen kénnen, weil die effektiven Problemlsungen auf3erhalb
des »Verhandlungsraums« liegen, der fiir jede Regierung durch ihre »beste Alter-
native zu einer Vereinbarung« begrenzt wird (Scharpf 1997: Kap. 6).

Deshalb sollte es nicht tiberraschen, dass Wissenschaftler, die unterschied-
liche Politikfelder im Bereich der positiven Integration untersucht haben, zu
héchst unterschiedlichen Einschitzungen der Problemlésungsfihigkeit europa-
ischer Entscheidungsprozesse gelangt sind. Diese Unterschiede lassen sich im
Allgemeinen recht gut durch die zugrundeliegenden Interessenkonstellationen in
den Sitzungen der Fachminister erkliren (ausfithrlich: Scharpf 1999: Kapitel 3).
Wo diese Interessen Ubereinstimmen oder sich erginzen, kénnen europiische
Politikprozesse (wegen ihrer stirkeren Spezialisierung und wegen der Festlegung
der Tagesordnung durch die Kommission) sogar ehrgeizigere Ziele durchsetzen,
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als dies in den fortschrittlichsten Mitgliedstaaten méglich wire. Am wahrschein-
lichsten ist das fiir produktbezogene Sicherheits- und Umweltnormen, weil hier
gemeinsame europiische Standards notwendig sind, um die wirtschaftlichen
Vorteile des gréBeren europiischen Marktes zu realisieren. Ahnliche Bedingun-
gen herrschen aber auch in einigen anderen Politikbereichen (Eichener 1997;
Joetges/Neyer 1997; Pollack 1997b; Scharpf 1997; Vogel 1997).

Hingegen ist die europdische Handlungsfihigkeit bei Mafinahmen der posi-
tiven Integration in jenen Bereichen systematisch beschrinkt, in denen nationale
Interessen divergieren und in denen — da legitimierende Mehrheitsentscheidun-
gen nicht méglich sind — opponierende Linder nicht einfach Gberstimmt wer-
den kénnen. Dieses Ergebnis erscheint besonders wahrscheinlich bei markt-
korrigierenden Regelungen, welche die Produktionskosten ohne einen direkten
Nutzen fur einzelne Verbraucher heraufsetzen oder die Rendite nach Steuern
fir Kapitalinvestitionen verringern wirden — so etwa bei produktions- und
standortbezogenen Regelungen im Umweltschutz, bei Regelungen im Bereich
der Sozialpolitik und der kollektiven Arbeitsbezichungen sowie bei steuerrecht-
lichen Vorschriften mit redistributiver Zielsetzung. In diesen Feldern kénnen
Interessenkonflikte zwischen reichen und drmeren Lindern oder zwischen Lin-
dern mit stark unterschiedlichen Strukturen den Konsens iiber gemeinsame eu-
ropiische Regelungen erschweren oder vereiteln.

Dies ist auch nicht nur eine Frage der Abstimmungsregeln. Marktkorrigie-
rende Normen kénnen ihre Wirkung nur im Zusammenhang einer komplexen
Konfiguration von Regeln und tatsichlicher Praxis erreichen, die zugleich allo-
kative Effizienz und Wettbewerbsfihigkeit sichern und die nicht 6konomischen
Werte einer Gesellschaft schiitzen mussen. Wie die anwachsende Literatur zu den
»Spielarten des Kapitalismus« zeigt (Albert 1993; Berger/Dote 1996; Crouch/
Streeck 1997; Hollingsworth/Boyer 1997), untetscheiden sich die hochentwi-
ckelten westlichen Okonomien deshalb auch nicht nur in der geringeren oder
groBeren Intensitit, mit der die kapitalistische Wirtschaft in gesellschaftliche In-
stitutionen eingebunden (das heif3t durch sie beschrinkt und unterstiitzt) wird,
sondern auch in den charakteristischen Modalitaten dieser institutionellen Einbin-
dung (Streeck 1998). Mit anderen Worten: Es existiert weder ein einheitlicher
Typ eines »nicht angloamerikanischen Kapitalismus« noch ein einheitliches »eu-
ropiischen Sozialmodell, das fir die Europdische Gemeinschaft vorgeschrie-
ben werden kénnte, wenn nur im Ministerrat die ntigen Mehrheiten zustande
kdmen. Stattdessen gibt es unterschiedliche, historisch bedingte und komplexe
nationale Losungen, die tief in den Institutionen, Werten und etablierten Ver-
fahrensweisen bestimmter Gesellschaften verwurzelt sind. Gewiss entwickeln
und wandeln sie sich stindig, aber wenn die Weiterentwicklung von der blo-
Ben Demontage unterschieden werden soll, dann miissen sich die Ergebnisse
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dieser pfadabhingigen Verinderungen voneinander unterscheiden. Die einzige
Losung, die einheitlich durchgesetzt werden kénnte, wire deshalb in der Tat die
angloamerikanische Form des deregulierten und von sozialen Verpflichtungen
befreiten Kapitalismus, aber nicht ein gemeinsames Modell der (neudefinierten)
institutionellen Einbettung,

Kurz: Die europiische Politik ist am wirksamsten auf dem Gebiet der ne-
gativen Integration, auf dem Kommission und Gerichtshof politisch ungehin-
dert Umfang und Intensitit des Marktwettbewerbs ausdehnen konnten. Am
schwichsten ist sie gerade in jenen Bereichen, in denen bestehende marktkorti-
gierende Regelungen auf nationaler Ebene durch einen verstirkten Wettbewerb
unter Druck geraten sind. Die europiische Integration hat also in der Tat die
Optionen der nationalen Politik stark eingeschrinkt, ohne dass die Politik auf
der curopiischen Ebene gleichwertige Gestaltungsmdéglichkeiten wiedergewin-
nen konnte.
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Individualrechte gegen nationale Solidaritat

Eine Nachbetrachtung von Fritz W. Scharpf

Die Kapitel, aus denen die Herausgeber einen tiberraschend lesbaren Text kom-
poniert haben, sind im Sommer 1997 entstanden. Sie haben, wenn ich das als
nicht ganz unbefangener Leser sagen darf, die seitdem vergangene Zeit einiger-
mafen gut iberstanden. Selbstverstindlich wiren nun viele neue Entwicklungen
der europiischen Politik, Rechtsprechung und Institutionen nachzutragen und
noch mehr neue Literatur auszuwerten. Dies kann ich hier nicht versuchen.
Aber mir scheint, der damals verwendete Ansatz taugt jedenfalls im Prinzip auch
zur Erfassung der neuen Entwicklungen. Notig erscheinen mir jedoch einige
Korrekturen im Detail und eine Erweiterung des Anwendungsbereichs der da-
maligen Analyse.

So habe ich etwa in Anmerkung 33 behauptet, dass die Thesen meines Auf-
satzes zur »Politikverflechtungsfalle« (deutsch 1985, englisch 1988) jedenfalls
in Bezug auf Anderungen der Verfassung weiterhin theoretisch fundiert und
empirisch giiltig geblieben seien. Zumindest der zweimal von den Regierungen
einstimmig beschlossene Verfassungsvertrag scheint dies zu widerlegen. Ich will
mich jetzt nicht auf eine Verteidigung zuriickziehen, die die praktische Bedeu-
tung der Anderungen infrage stellt (obwohl man das versuchen kénnte), denn
meine damalige These war auf jeden Fall theoretisch unvollstindig formuliert:
Selbstverstindlich sind auch unter dem Einstimmigkeitsprinzip institutionelle
Verinderungen mdglich, wenn verinderte Randbedingungen die Attraktivitit
des institutionellen Status quo fiir alle Vetospieler so vermindern, dass die Suche
nach institutionellen Reformen vorteilhafter erscheint. Méglicherweise hat die
EU-Osterweiterung (die natitlich ihrerseits einer Erklirung bedarf, die in dem
Text von 1997 nicht enthalten ist) fir die alten Mitgliedstaaten Verinderungen
akzeptabel gemacht, die mir 1997 noch unwahrscheinlich erschienen.

Meine Erwartungen zur kiinftigen Reichweite der Wirtschaftsfreiheiten und
des EU-Wettbewerbsrechts in den Bereichen des service public (oder der »Da-
seinsvorsorge«) sind weitgehend eingetroffen und in einigen Bereichen noch
Ubertroffen worden. So hatte ich etwa die potenzielle Destruktivkraft der Nie-
derlassungsfreiheit fiir national unterschiedliche Unternechmensverfassungen
(Hopner und Schifer in diesem Band) und sogar fir das in nationalen Verfas-
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sungen garantierte Streikrecht' damals noch gar nicht im Visier. Freilich ist auch
der EuGH von strikten Prinzipien der Marktfreiheit abgewichen, als er die Zu-
lissigkeit einer Zwangsmitgliedschaft in der gesetzlichen Renten- und Kranken-
versicherung — und damit auch deren Monopol auf der Anbieterseite — bejahte.?
Aber diese Einschrinkung blieb streng begrenzt. Sobald der nationale Gesetz-
geber iiberhaupt nicht staatliche Anbieter zulisst, ist er auch den Prinzipien der
Wettbewerbsgleichheit unterworfen (Ferrera 2005: 155-162).

Aber eben diese letzten Beispiele leiten Gber zu einer Erweiterung meiner
Thesen von 1997. Dort hatte ich das Ubergewicht der negativen iiber die po-
sitive Integration zuriickgefithrt auf die Befugnis der Kommission, ohne vor-
herige Ermichtigung durch den Rat gegen Vertragsverst63e der Mitgliedstaa-
ten rechtlich vorzugehen, und ich hatte angefiigt: »Mit wenigen Ausnahmen ist
diese Befugnis begrenzt auf rechtliche Schritte gegen nationale Handels- und
Mobilititsbeschrinkungen sowie nationale Ma3nahmen, die den freien Wettbe-
werb auf dem Markt beeintrichtigen.« Dabei hatte ich fiir die Ausnahmen auf
die Rechtsprechung zur Gleichstellung von Minnern und Frauen auf dem Ar-
beitsmarkt verwiesen. Technisch ist der zitierte Satz auch weiterhin zutreffend.
Aber aus dem Kontext geht deutlich hervor, dass die negative Integration hier
verstanden wurde als »marktschaffende« Erweiterung der Wirtschaftsfreiheiten.
Diese Gleichsetzung ist, wie Ferrera (2005) und neuerdings Caporaso und Tar-
row (2007) betont haben, jedenfalls heute nicht mehr zutreffend.

In der Tat gibt es inzwischen eine einigermallen umfangreiche Rechtspre-
chung des EuGH zum Schutz sozialer Rechte. Sie stiitzt sich zum Teil unmit-
telbar auf die Vertrige, zum Teil aber auch auf die extensive Interpretation von
Richtlinien und Verordnungen, die mit der Zustimmung des Rates beschlossen
wurden. Am Anfang standen schon in den siebziger Jahren Entscheidungen zur
Nichtdiskriminierung von Wanderarbeitern und zur Portabilitit und Kumulie-
rung ihrer in unterschiedlichen Mitgliedstaaten erworbenen Anrechte auf Leis-
tungen nationaler Sozialversicherungssysteme. Spitere Urteile erstreckten das
Diskriminierungsverbot auf versicherungs- wie steuerfinanzierte Leistungen fiir
die Familienangehdrigen von Arbeitnehmern unabhingig von deren Wohnsitz
innerhalb der Gemeinschaft. In noch spiteren Urteilen wird die Ankntpfung
an den Arbeitnehmerstatus tiberhaupt aufgegeben und durch den Bezug auf
die Freiztigigkeit und Niederlassungsfreiheit der EU-Burger ersetzt. SchlieBlich
wurde wieder auf das Wettbewerbs- und Binnenmarktrecht zuriickgegriffen,
um cine Verpflichtung der nationalen Krankenversicherung oder des steuerfi-
nanzierten nationalen Gesundheitssystems zu begriinden, auch die Kosten der

1 C-438/05 (11.12.2007 [Viking]).
2 C-159/91 und C-160/91 (1993).
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Inanspruchnahme auslindischer Gesundheitsdienstleistungen zu erstatten.’
Auch diese Entscheidungen sind analytisch als negative Integration zu qualifi-
zieren. Anfangs mag es dabei zwar noch um die Integration des Binnenmarktes
gegangen sein, die durch die Diskriminierung von Arbeitsmigranten behindert
worden wire. Aber in den neueren Fillen fehlt dieser 6konomische Bezug, Hier
geht es um die Freiztgigkeit von EU-Biirgern, die zusammen mit ihren Familien
méglichst vollstindig an den sozialen Leistungen ihres jeweiligen Gastgeberlan-
des teilhaben sollen.*

Caporaso und Tarrow (2007) sehen in dieser Rechtsprechung den Beleg da-
fiir, dass sich auch in der Europiischen Union die von Polanyi postulierte sozia-
le Einbettung der Okonomie durchsetze. Die marktschaffende Logik des freien
Wettbewerbs auf den Kapital-, Waren-, Dienstleistungs- und Arbeitsmirkten
werde nun durch marktbeschrinkende soziale Schutzrechte und durch die recht-
liche Anerkennung des Zusammenhalts der Familien korrigiert. Dies erscheint
mir als eine riskante Interpretation, die zu wenig Gewicht auf die Tatsache legt,
dass alle Entscheidungen auch weiterhin auf die Kombination des Diskriminie-
rungsverbots mit einem der vom Vertrag garantierten Mobilitdtsrechte gegrin-
det sind. Geschiitzt werden die Dienstleistungsfreiheit, die Niederlassungsfrei-
heit und die Freiziigigkeit. Und die Mitgliedstaaten werden gehindert, bei der
Anwendung ihres jeweiligen Rechts — einschlieBlich des Sozialrechts — zwischen
Inlindern und EU-Ausldndern zu diskriminieren. In der Konsequenz bedeutet
dies eine Erweiterung der negativen Integration, die nun nicht nur die Grenzen
des nationalen Wirtschaftsrechts, sondern auch die Grenzen der nationalen So-
zialsysteme aufbrechen soll.

Dies mag man im Interesse der Betroffenen und ihrer Familien begrilen
— wenigstens solange die Mobilititsrechte nicht massenhaft in Anspruch ge-
nommen werden und die realen Mehrbelastungen fiir die nationalen Sozial-
systeme nicht zum Problem werden. Aber, wie der folgende Fall zeigt, ist fir
eine solche Abwigung in der Freiziigigkeitsdoktrin des Gerichts kein Argument
vorgesehen: Hier ging es um die Zulassung deutscher Studenten zum Medizin-
studium in Osterreich. Angesichts der drohenden Uberfiillung durch Bewerber,
die wegen des Numerus Clausus in Deutschland nicht zum Zuge kamen, hatte
Osterreich beschlossen, Auslinder nur zuzulassen, wenn diese auch im Heimat-
land einen Studienplatz erhalten konnten. Gegen diese Beschrinkung hatte die
Kommission ein Vertragsverletzungsverfahren eingeleitet, und im Januar 2005

3 Die Rechtsprechung wird nachgezeichnet in einer Serie von Aufsitzen von Martinsen (2003,
2005a, 2005b, 2005¢, 2007) und in der Monografie von Ferrera (2005). Auch Hatzpoulos (2005)
und Caporaso und Tarrow (2007) prisentieren einen knappen Uberblick.

4 Diese Entwicklung wird juristisch prizise rekonstruiert und normativ gebilligt bei Wollenschli-
ger (2007).
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wurde sie vom EuGH als Verstof3 gegen das Diskriminierungsverbot fir unzu-
lassig erklirt (C-147/03). Kurz danach stieg der Anteil deutscher Bewerber an
einigen Ssterreichischen Medizinfakultiten auf iiber 60 Prozent.” Da Osterreich
mit Riicksicht auf drohende Engpisse in der drztlichen Versorgung einen ei-
genen Numerus Clausus nicht einfiihren wollte und eine rapide Vermehrung
der Studienplitze auch nicht hitte finanzieren kénnen, kann hier von einer un-
bedeutenden Belastung gewiss nicht mehr die Rede sein. Aber diese Faktoren
spielten fur die Kommission und das Gericht keine Rolle. Was zihlte, waren
die Maximen einer generalisierten, also nicht mehr auf den Wirtschaftsverkehr
beschrinkten Freiztgigkeit.”

Die normativen Implikationen dieser neueren Rechtsprechung erscheinen
ambivalent. Im Vergleich zur ausschlieBlichen Maximierung der 6konomischen
Integration kann man die Ankntpfung von Diskriminierungsverboten an nicht
6konomische Mobilitdtsrechte als Beitrag zur sozialen Integration Europas und
zur Entwicklung einer europiischen Zivilgesellschaft begriilen, wie Caporaso
und Tarrow (2007) dies tun.” Maurizio Ferrera betont zwar die Risiken, die der
Verlust der Grenzkontrolle fir die bestehenden nationalen Sozialsysteme mit
sich bringt. Er erwartet aber von der Rechtsprechung des EuGH zugleich auch
positive Impulse fir die Entwicklung eines »common membership spaces, die
zur Restrukturierung des Sozialstaates auf der europiischen Ebene beitragen
kénnen (2005: 237-253). Dies mag man so sehen. Gerade dann allerdings miiss-
te das Gericht bei der Entscheidung iiber die Konstitutionalisierung neuer Dis-
kriminierungsverbote auch den Schaden fir die Funktionsfihigkeit und Legiti-

5 Osterreich reagierte mit einer Beschrinkung des Auslinderanteils auf 25 Prozent der Studien-
platze. Dagegen leitete die Kommission ein neues Vertragsverletzungsverfahren ein, und die
Osterreichische Regierung musste im Oktober 2007 auf dem Gipfel der Staats- und Regierungs-
chefs in Lissabon ihr Veto gegen den Verfassungsvertrag ins Spiel bringen, um der Kommission
wenigstens ein funfjihriges Ruhen des Verfahrens abzuringen.

6 Das Gericht stiitzte sich auf eigene Entscheidungen aus den Achtzigetjahren, die den Zu-
gang zu Einrichtungen der Berufsbildung zum »Anwendungsbereich« des EG-Vertrages im
Sinne von Art. 12 (ex Art. 6) EGV gezihlt hatten. Da aber der Maastricht-Vertrag spiter die
Kompetenz der EU im Bildungsbereich auf Empfehlungen und auf »Foérdermalinahmen unter
Ausschluss jeglicher Harmonisierung der Rechts- und Verwaltungsvorschriften der Mitglied-
staaten« beschrinkt hatte (Art. 149 Abs. 4 EGV), erscheint mir diese Begrindung als eine gegen
die Mitgliedstaaten als »Herren der Vertrige« gerichtete Provokation. Dagegen bedauert die
integrationsfreundliche juristische Kritik, dass der EuGH das Ergebnis nicht auf die generelle
Freiziigigkeit der Unionsburger (Art. 17 und 18 EGV) gestiitzt hatte (Wollschliger 2007: 211).

7 Diese grundsitzlich positive Einschitzung eines erweiterten europdischen Rechtsschutzes ge-
gen nationales Recht dominiert nicht nur im Europarecht (Wollenschliger 2007 mit vielen wei-
teren Nachweisen; von Bogdandy 2001; von Bogdandy/Bitter 2005; Hibetle 2005), sondern
auch in der politikwissenschaftlichen Integrationsforschung (vgl. etwa Rittberger/Schimmel-
fennig 2006; van Kersbergen 2006). Die skeptische Gegenposition wird jedoch nicht allein in
Koln vertreten. Vgl. neben Ferrera (2005) vor allem auch Bartolini (2005).
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mitit nationaler Lésungen gegen den potenziellen Zugewinn an europiischer
sozialer Integration abwiagen.

Die Notwendigkeit wird deutlicher, wenn man die europdische Konstellation
mit der in Bundesstaaten vergleicht, die ihren Biirgern ebenfalls das Grundrecht
der Freiztigigkeit garantieren. Nach der konomischen Theorie des Féderalismus
sollte in Bundesstaaten mit hoher Mobilitit der Zentralstaat fur umverteilende
Sozialprogramme zustindig sein, weil andernfalls der Standortwettbewerb die
Gliedstaaten zur wechselseitigen Unterbietung zwingt (Oates 1972: 1999). Tat-
sidchlich werden auch in fast allen Bundesstaaten die meisten Sozialprogramme
vom Zentralstaat institutionalisiert und finanziert (Obinger et al. 2005). Wo dies
nicht der Fall ist, werden umverteilende Programme und die dezentrale Produk-
tion 6ffentlicher Guter vom Zentralstaat subventioniert, oder der vertikale oder
horizontale Finanzausgleich sorgt fiir die anndhernd gleiche Leistungsfihigkeit
aller Gliedstaaten. Uberdies gilt bei dezentral finanzierten Leistungen auch das
Diskriminierungsverbot nicht uneingeschrinkt: So sind etwa in den Vereinigten
Staaten nicht nur (beftistete) »residency requirements« fiir den Bezug einzel-
staatlicher Sozialleistungen tblich, sondern auch die staatlichen Universititen
sind berechtigt, von auswirtigen Studenten wesentlich héhere Gebiithren zu ver-
langen als von den »residents« (Graser 2001). Sogar in Deutschland wird jetzt
nach der Einfithrung von Studiengebtihren in einigen Lindern (und steigen-
den Studentenzahlen in Lindern ohne Studiengebithren) wieder tber die vom
Bundesverfassungsgericht 1973 (BVerfG 33, 303) abgelehnte Privilegierung von
»Landeskindern« beraten.

Mit anderen Worten: In nationalen Bundesstaaten werden die Kosten der
Solidaritit zum uberwiegenden Teil von der groBeren, vom Zentralstaat re-
prisentierten Gemeinschaft getragen — und wo dies nicht der Fall ist, da gilt
auch das auf die Freiztigigkeit gestiitzte Diskriminierungsverbot nicht unein-
geschrinkt. In Europa dagegen miissen alle Leistungen, die durch die Recht-
sprechung zur Freiziigigkeit den Gebietsfremden zuginglich gemacht werden,
von den Mitgliedstaaten und deren Steuerzahlern getragen werden. Solange die
Mobilitidt gering ist, mag man die realen Folgen einer derart menschenfreund-
lichen Politik in Kauf nehmen. Aber deren Logik zielt ja gerade darauf ab, die
Mobilitdt in Europa im Interesse einer sozialen Integration zu steigern — und im
osterreichischen Fall sind auch die realen Folgen erheblich. Es lohnt sich also,
die Implikationen der Kombination von dezentraler Wohlfahrtsproduktion,
hoher Mobilitit und einem gerichtlich sanktionierten Diskriminierungsverbot
grundsitzlicher zu betrachten.

Die 6konomischen Modelle des »Wettbewerbsfoderalismuse, die einen po-
sitiven Zusammenhang zwischen Freiziigigkeit und staatlicher Wohlfahrtspro-
duktion ableiten (Tiebout 1956), unterstellen immer die institutionell gesicherte
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Kongruenz zwischen dem Kreis derer, die 6ffentliche Giiter in Anspruch neh-
men und dem Kreis derer, die den Zax price fir deren Erstellung zu entrichten
haben. Ist diese Kongruenz verletzt — etwa weil nach den Regeln des EU-Bin-
nenmarktes und der Niederlassungsfreiheit die Unternehmen nicht gezwungen
werden konnen, ihre Gewinne in dem Staat zu versteuern, in dem sie die staat-
liche Infrastruktur in Anspruch nehmen — dann fithrt das im Modell zu einer
6konomisch schidlichen Unterproduktion 6ffentlicher Guter. Nun kann freilich
bei sozialstaatlichen Leistungen und auch bei der Bereitstellung von Studienplat-
zen ein so enges Tauschverhiltnis zwischen Abgaben und der Inanspruchnah-
me Offentlicher Leistungen nicht unterstellt werden. Aber das hei3t nicht, dass
Freiziigigkeit hier kein Problem wire. Im Gegenteil: Nationale Sozialsysteme
basieren zwar nicht auf der individualistischen Logik des gleichwertigen Tau-
sches — analog zum Modell des Versicherungsvertrags oder der Mitgliedschaft
in einem Club. Aber sie stlitzen sich auch nur in begrenztem Maf3e auf die altru-
istische (und im Prinzip universalistische) Logik der Umverteilung zwischen den
vom Schicksal Begtinstigten und den Bedurftigen. Thre dominante motivationale
Grundlage ist die diffuse reciprocity in einem solidarischen Kollektiv, zu dem jeder
nach seiner Fihigkeit beitrigt und von dem bei Bedarf auch jeder profitieren
kénnte. Diese Reziprozitit wird verletzt, wenn die Bessergestellten ihre Freizi-
gigkeit nutzen, um sich solidarischen Pflichten zu entziehen — und sie wird auch
vetletzt, wenn solidarisch produzierte Leistungen von Personen in Anspruch
genommen werden, die — wie die deutschen Studenten in Osterreich — der Soli-
dargemeinschaft nicht angehéren. Beides untergribt die Legitimitit und Effek-
tivitit nationaler Regime (Scharpf 2007).

In ihrer Konsequenz zielt also die »sozial-liberale« Rechtsprechung zur Uni-
onsbiirgerschaft, zur Freizigigkeit und zum Diskriminierungsverbot in die glei-
che Richtung wie die »wirtschaftsliberale« Rechtsprechung zur Niederlassungs-
freiheit, Dienstleistungsfreiheit und zum europiischen Wettbewerbsrecht. Beide
sind Kampfansagen an den Bestand national unterschiedlicher Regimes der
Wirtschaftsordnung, der Unternehmensverfassung, der Daseinsvorsorge und
des sozialen Ausgleichs. Wihrend aber die Rekonstruktion einer legitimen und
effektiven Wirtschaftsordnung auf der europiischen Ebene immerhin méglich
— wenn auch auBlerordentlich schwierig und im Lichte der Varieties-of-Capitalism-
Forschung auch wenig wiinschenswert — erscheint, halte ich die europdische Re-
konstruktion des Sozialstaates, oder auch nur die europdische Harmonisierung
nationaler Sozialregimes, auch weiterhin und nach der Osterweiterung erst recht
fur chancenlos (Scharpf 2002, 2003).

Wenn die Urteile des EuGH und die Vertragsverletzungsverfahren der
Kommission ihren Lauf nehmen und rechtstreu implementiert werden, dann ist
in den Mitgliedstaaten mit einer Erosion solidarischer Orientierung und damit
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der Legitimitit solidarischer Sozialsysteme zu rechnen. Die Politik kann dem
Rechnung tragen, indem sie solidatisch finanzierte Leistungen abbaut. Das Er-
gebnis wire eine Spaltung der Sozialsysteme nach amerikanischem Muster, bei
der die Bessergestellten privat finanzierte Dienstleistungen und Versicherungen
nutzen, wihrend der Staat sich auf eine sozialpolitische Mindestversorgung fiir
die Bedurftigen beschrinkt, deren Niveau durch die jeweils politisch mobilisier-
baren altruistischen Motive der Wihler definiert wird. Auch dies untergribt die
Legitimitit der nationalen Politik in Mitgliedstaaten, in deren politischer Kultur
stirkere Solidaritdtsnormen verankert waren.

Gewiss haben einige der Mitgliedstaaten Wege gefunden, auf denen sich die
Errungenschaften des skandinavischen und, bis zu einem gewissen Grad, auch
die des kontinentaleuropiischen Sozialstaatsmodells verteidigen lassen (Scharpf/
Schmidt 2000; Kuhnle 2000; van Kersbergen 2002). Aber im Kern ging es dabei
um die erfolgreiche Immunisierung des Sozialstaates gegen die zunchmend
schirfere Konkurrenz auf den europiischen und internationalen Produkt- und
Kapitalmirkten. Was diese Literatur, zu der auch ich beigetragen habe (Scharpf
2000), noch nicht ausreichend berticksichtigt, ist die zunehmende Verengung
des rechtlichen Korridors fiir nationale Anpassungsreaktionen durch die Politik
der Kommission und die Rechtsprechung des EuGH. Die erfolgreiche Verteidi-
gung der internationalen Konkurrenzfihigkeit wird behindert, wenn die Kon-
trolle der Geld- und Wihrungspolitik auf die Europiische Zentralbank tiberge-
gangen ist, wenn die Fiskalpolitik dem Europidischen Stabilititspakt unterworfen
ist, wenn Hilfen fiir Krisenregionen und Rettungsaktionen fiir gefahrdete Lan-
desbanken durch die europiische Beihilfenkontrolle verhindert werden, und
wenn die Kommission den Spielraum der nationalen Steuerpolitik zunehmend
einschrinkt (Ganghof und Genschel in diesem Band).

Das Gleiche gilt in der Sozialpolitik, wenn Linder, die in Reaktion auf die
internationale Konkurrenz bei den Arbeitskosten von der Beitragsfinanzie-
rung zur Steuerfinanzierung wechseln mochten, erkennen missen, dass nach
der Rechtsprechung des EuGH die Leistungen eines steuerfinanzierten (und
deshalb budgetir limitierten) staatlichen Gesundheitsdienstes auch dann finan-
ziert werden miissen, wenn sie von Anbietern im Ausland erbracht werden. Die
gleiche Rechtsprechung sichert die »Exportabilitit« aller steuerfinanzierten So-
zialleistungen und ebenso deren Inanspruchnahme durch Gebietsfremde, die
einen europarechtlich definierten Mindestaufenthalt im Inland dberschritten
haben (Martinsen 2005¢).® Die méglichen ékonomischen Vorteile eines Ubet-

8 Beim Zugang zu gebiihrenfreien Hochschulen wiren nicht einmal solche Mindestfristen zu-
lissig, wihrend der Anspruch auf Studienbeihilfen nach einem Aufenthalt von drei Monaten
entsteht (Wollenschlidger 2007)
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gangs zur Steuerfinanzierung werden also durch erhebliche fiskalische Risiken
erkauft. Zugleich bedroht die Wettbewerbs-Rechtsprechung die bisherige Praxis
der skandinavischen und kontinentaleuropiischen Linder, soziale Dienste und
Bildungsangebote durch staatliche Agenturen oder frei-gemeinniitzige Triger
unter Ausschluss kommerzieller Produzenten anbieten zu lassen, wihrend die
nicht im Modus der monopolistischen Zwangsversicherung geregelte Altersvor-
sorge schon jetzt dem Marktwettbewerb tGberlassen werden muss.

Die Kombination der wirtschaftsliberalen und der sozialliberalen Rechtspre-
chung und ihrer Instrumentalisierung durch die Kommission untergribt also die
Legitimitit und Effektivitit der inklusiven und solidarisch finanzierten Sozial-
systeme des kontinentalen und skandinavischen Modells. Diese Rechtsprechung
kann durch politisches Handeln auf der europiischen Ebene nicht korrigiert
werden. Wo sie sich auf den Text der Vertrige stiitzt, missten Korrekturver-
suche in allen Mitgliedstaaten ratifiziert werden. Aber auch Versuche, eine zu
liberale Interpretation des Sekundirrechts durch Novellierung zu korrigieren,
kénnten von der Kommission durch Nichtaustibung ihrer Gesetzesinitiative
verhindert werden und wiren tberdies abhingig von der Zustimmung einer
breiten Mehrheit im Ministerrat. Die wire aber schon deshalb kaum zu erwar-
ten, weil das durch die liberale Rechtsprechung favorisierte angloamerikanische
Sozialmodell ja durch die Osterweiterung der EU neue Anhinger gefunden hat
(Alber 2000).

Mit den reguliren Mitteln der EU-Verfassung kann also die Weiterentwick-
lung der negativen Integration durch den EuGH nicht beschrinkt oder kot-
rigiert werden. Deshalb lduft die sozialdemokratische oder gewerkschaftliche
Kiritik an der exzessiven Liberalisierung ebenso ins Leere wie der fundamental
europakritische Protest links- oder rechtspopulistischer Parteien. Notig wiren
vielmehr, so habe ich verschiedentlich argumentiert, Verfassungsinderungen,
die es einzelnen Lindern oder Gruppen von Mitgliedstaaten ermdglichen, die
destruktiven Wirkungen der negativen Integration abzuwehren. Dies kénnte
durch zwei Instrumente erreicht werden: Politisch kontrollierte gpr-outs konnten
es einem einzelnen Mitgliedstaat erlauben, von Regeln des primaren und sekun-
diren Europarechts abzuweichen, wenn eine Mehrheit im Ministerrat die Ab-
weichung billigt. Uberdies kénnten Lindergruppen mit dhnlichen Institutionen
und politischen Priferenzen durch eine Erleichterung der enbanced cooperation in
die Lage versetzt werden, gemeinsame Probleme durch ein Europarecht mit be-
grenztem Geltungsbereich gemeinsam zu regeln (Scharpf 2003, 2006a, 2007).

Aber solche Verfassungsinderungen werden nicht von selbst kommen — vor
allem deshalb, weil die Vertragsverletzungsverfahren der Kommission und die
Urteile des EuGH immer nur gegen einen Mitgliedstaat und im Hinblick auf die
besonderen Umstinde des konkreten Falls ergehen, die anderswo so nicht ge-
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geben sind. Eine solidarische politische Reaktion aller Mitgliedstaten, oder auch
nur derer mit dhnlichen institutionellen Bedingungen und politischen Priferen-
zen ist also so gut wie ausgeschlossen. Vor der Kommission und dem Gericht
steht jeder allein und verliert jeder fiir sich.

Aber dies gilt doch nur, solange die Union sich auf den Rechtsgehorsam
ihrer Mitgliedstaaten verlassen kann. Dieser aber beruht allein auf der nicht
erzwingbaren Anerkennung der Legitimitit des vom Gericht definierten Euro-
parechts. Wiirde diese im Konfliktfall aufgekiindigt, so stinden der Union keine
wirksamen Sanktionsmittel zur Verfiigung. Und die — begriindete — Aufkindi-
gung auch nur durch einen der (groBeren oder alten) Mitgliedstaaten kénnte
einen Dominoeffekt auslésen, der die Stabilitit des europiischen Rechtssystems
insgesamt gefihrden und damit eine Verfassungskrise auslésen wiirde. Ver-
mutlich misste sich der betreffende Mitgliedstaat dafir noch nicht einmal ins
Unrecht setzen, indem er den Vollzug eines rechtskriftigen Urteils verweigert.
Es wiirde gentigen, wenn die Anerkennung der Prijudizwirkung der Urteils-
griinde aufgekiindigt und die Staatsorgane angewiesen wiirden, jeden dhnlichen
Fall grundsitzlich und jeweils bis zu einem hdchstrichterlichen Urteil streitig
zu stellen. Auch dies wiirde, wenn andere dem Beispiel folgen, den Tempel des
europiischen Richterrechts einstiirzen lassen.

Ziel des Widerstands wire selbstverstindlich weder die Zerstérung der Eu-
ropiischen Union noch die Aufkiindigung der Mitgliedschaft. Ebenso wenig
ginge es um die Anerkennung eines unbedingten Rechts auf nullification, wie es
John C. Calhoun vor dem amerikanischen Biirgerkrieg fiir die Stidstaaten gefor-
dert hatte (Capers 1948; Lence 1992).° Stattdessen witre das erklirte — und zu
erklirende — Ziel der zu provozierenden Verfassungskrise eine Verfassungsre-
form, die den demokratisch legitimierten Mitgliedstaaten ein Minimum an Ver-
teidigungsmoglichkeiten gegen die europiische Richterherrschaft und die poli-
tisch unkontrollierbare Expansion der negativen Integration verschaffen wiirde.
Die anzustrebende Kontrolle der opr-outs und der enhanced cooperation durch den
Ministerrat wiirde verhindern, dass Abweichungsrechte und Sonderregelungen
zum Schaden der Gemeinschaft eingesetzt werden kénnen. Und zugleich wiir-
de die Méglichkeit von Abweichungsrechten die demokratische Legitimitit des
europiischen Regierens erheblich verbessern. Aber ohne die Provokation einer
prinzipienorientierten non-compliance wird diese Chance sich nicht eréffnen.

9 In den Beratungen zur deutschen Féderalismusreform hatten auch die Lander ein unbedingtes
Abweichungsrecht gefordert, das erwartungsgemil jedoch nicht akzeptiert wurde. Das poli-
tisch konditionierte Abweichungsrecht, das dem hier vorgeschlagenen kontrollierten opt-ont
entsprochen hitte, wurde dagegen von den Lindern abgelehnt (Scharpf 2006b).
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Europiische Integration zwischen judikativer
und legislativer Politik

Susanne K. Schnidt

1 Einleitung

Fur das Verstindnis der europdischen Integrationsdynamik ist die Unterschei-
dung zwischen negativer und positiver Integration zentral (Scharpf, in diesem
Band). Trotz ihrer breiten Rezeption, so argumentiere ich im Folgenden, wer-
den die Konsequenzen dieser Unterscheidung in der europiischen Integrations-
forschung vergleichsweise wenig reflektiert. Bekanntermallen zielt die Unter-
scheidung zwischen positiver und negativer Integration auf ein institutionelles
Ungleichgewicht in der Europiischen Union zwischen der Realisierung positi-
ver (also marktgestaltender) und negativer (also marktschaffender) Integration.
Wihrend letztere durch die starke Stellung der Marktfreiheiten und des Wett-
bewerbsrechts in den Rémischen Vertridgen weitgehend durch die Europiische
Kommission und den Europidischen Gerichtshof durchgesetzt werden kann,
benétigt die positive Integration eine breite Zustimmung im Ministerrat und im
Europiischen Parlament.

In der Folge der weit beachteten Publikationen von Scharpf wurde insbe-
sondere gezeigt, dass die positive Integration zu weniger Pessimismus Anlass
gibt, als dies angesichts der hohen Mehrheitserfordernisse und der damit an-
gelegten Gefahr einer Politikverflechtungsfalle scheinen mag (Eichener 1993;
Héritier 1999). Relativ vernachlissigt wird aber, so mein Argument, wie negative
und positive Integration ineinandergreifen. So erscheint es cher als Ausnahme
(Kelemen 1995) denn als Regel, dass in Policy-Analysen zu einzelnen Politikfel-
dern in der EU, beispielsweise der Umwelt- oder der Sozialpolitik, einbezogen
wird, wie sich parallel zum Policy-making der Kommission, des Ministerrates
und des Parlaments die Rechtsprechung des Europiischen Gerichtshofs verin-
dert. Gewohnlich wird ausschlieBlich der legislative Prozess betrachtet, vermut-
lich deshalb, weil legislative Politik zum politikwissenschaftlichen Kerngeschift
gehort. Oder aber der EuGH wird als politischer Akteur analysiert. Vor allem

In diesem Aufsatz fasse ich Ergebnisse verschiedener fritherer Arbeiten zusammen. Ich danke Julia
Sievers fiir ihre Kommentare.
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unter dem Einfluss amerikanischer (oder dort sozialisierter) Politikwissenschaft-
ler hat die Rechtsprechung des EuGH eine breite Aufmerksamkeit erfahren (Al-
ter 2001; Conant 2002; Garrett 1995; Garrett/Kelemen/Schulz 1998; Kelemen
2006; Mattli/Slaughter 1998; Stone Sweet/Brunell 1998) und so die europiische
Vernachlissigung von Gerichten als politische Akteure (Bellamy 2008; Rehder
2007) fir den Bereich der europiischen Integration zu kompensieren vermocht.
Wihrend die Rolle des EuGH als Integrationsmotor unbestritten ist, wird aber
die Entwicklung von Richterrecht durch den EuGH unterhalb der bahnbre-
chenden Urteile (wie Van Gend, Costa, Cassis, Keck, Francovich) vergleichswei-
se selten verfolgt. So existiert eine gesonderte Literatur zum EuGH, wie aber
das Richterrecht des EuGH mit dem durch die Legislative geprigten Integrati-
onsprozess verzahnt ist, wird kaum analysiert (siche auch Dehousse 1998).

Die Bedeutung des EuGH fiir die alltdgliche Integration wird sicherlich auch
vernachlissigt, weil sich die Politikwissenschaft wenig mit dem Binnenmarkt be-
fasst. Der Binnenmarkt ist zwar als »Herzstick« der Integration unbestritten,
wird aber verglichen mit einzelnen Politikfeldern wenig untersucht (Franchi-
no 2005). Gerade in der Binnenmarktpolitik ist Richterrecht jedoch kaum zu
tbersehen, da die Grundfreiheiten und ihre Auslegung durch den Europiischen
Gerichtshof (EuGH) ecine bestimmende Rolle spiclen. Gleichzeitig hat der
Binnenmarkt erhebliche Auswirkungen auf andere Politikfelder, beispielswei-
se die Gesundheitspolitik, die Sozialpolitik (Leibfried 2005), den Umwelt- oder
Konsumentenschutz. Die Pflicht, den freien Austausch von Waren, Dienstleis-
tungen, Kapital und Personen zu gewihrleisten, konfligiert potenziell mit den
unterschiedlichsten Sektorpolitiken.

Im Folgenden geht es darum, die Wechselwirkung zwischen judikativer und
legislativer Politik naher herauszuarbeiten, um damit auf einen wichtigen Aspekt
der aus der Spannung zwischen negativer und positiver Integration resultieren-
den Integrationsdynamik zu verweisen. Dabei wird judikative Politik in Analogie
zu exekutiver oder legislativer Politik als von der Judikative getroffene allgemein-
verbindliche Entscheidungen gefasst.

2 Der Kontext legislativer Politik

Positive und negative Integration, so das Argument des Aufsatzes, interagieren,
positive Integration ist oft eng verknipft mit negativer Integration. Nun ist al-
lerdings der Anreiz zur gemeinsamen Re-Regulierung, der aus der einseitigen
Liberalisierung auf EU-Ebene folgt, ein in der Literatur seit Majone (1992) 6f-
ters diskutiertes Thema. Indirekt setzen Liberalisierungsentscheidungen einen
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Anreiz zur Re-Regulierung. Nur in den seltensten Fillen wird es eine Option
sein, zuvor national hoch regulierte Sektoren direkt in einen unregulierten eu-
ropiischen Markt zu Gberfihren. Insofern schafft sich die Kommission durch
Liberalisierungsvorschlige eine Basis, von der aus sie erfolgreich Vorschlige fiir
Re-Regulierung unterbreiten kann (Vogel 1996; Majone 1992; Young 1994).

Relativ vernachlissigt wird dagegen in der Literatur die unterschiedliche in-
stitutionelle Basis von positiver und negativer Integration. Die fir die positive
Integration im Allgemeinen notwendige legislative gegeniiber der fiir negati-
ve Integration meist ausreichenden judikativen Politik machen den Kern des
Scharpf’schen Arguments aus (Scharpf 2006: 854). Gibe es diese institutionel-
len Unterschiede nicht, misste man nicht von einem Ungleichgewicht zuguns-
ten der negativen Integration in der EU sprechen.

Stellt man die grundlegenden institutionellen Unterschiede zwischen posi-
tiver und negativer Integration heraus, bedeutet die in der Literatur breit an-
erkannte Wechselwirkung zwischen beiden Integrationsformen, dass legislative
Politik oft erst im Kontext der Rechtsprechung des EuGH verstindlich wird.
Die im institutionellen Kontext der EU einfacher zu verwirklichende negative
Integration durch judikative Politik, so das Argument, strahlt auf die legislative
Politik aus, sodass letztere auch nur durch erstere verstindlich wird. Die negative
Integration des EuGH beschreibt den Kontext, durch den viel der legislativen
Politik motiviert wird (bei der es sich sowohl um positive als auch um negative
Integration handeln kann). Wobei es im Folgenden nicht darum geht, ein sol-
ches Versdumnis der zahlreichen rein legislativen Studien konkret nachzuweisen
(fiir einen Uberblick siehe Hérl/Warntjen/Wonka 2005), sondern vielmehr die
Verkniipfung legislativer mit judikativer Politik darzulegen.

Dafiir sind mehrere Schritte notwendig, Zunichst wird gezeigt, wie det Zu-
gang zu judikativer Politik erfolgt. Dann wird am Beispiel der Warenverkehrs-
freiheit nachgezeichnet, wie sich die Rechtsprechung des EuGH verindert.
Darauf aufbauend wird die These entwickelt, dass die sich wandelnde Vertrags-
interpretation einen Kontext von Rechtsunsicherheit fiir die Mitgliedstaaten er-
zeugt. Je nach Interpretation dieser Rechtsunsicherheit dndert sich die Verhand-
lungsposition der Mitgliedstaaten, wie danach dargelegt wird. Dabei bezieht sich
Rechtsunsicherheit allein auf die mangelnde Fahigkeit, die Rechtsprechung vor-
herzusagen; weitere Aspekte wie Verfahrensrechte, die man unter der Frage von
Rechtssicherheit erortert, werden ausgeklammert.

2.1 Der Zugang zu judikativer Politik

Wichtig fiir die Rolle judikativer Politik im Integrationsprozess ist zundchst die
Frage nach ihrer Initiierung. Von sich aus kann der EuGH nicht titig werden,
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sondern ist darauf angewiesen, dass Fille an ihn herangetragen werden. Ver-
schiedene Akteure haben unterschiedlich gute Méglichkeiten, den EuGH an-
zurufen, um auf diese Weise der in der judikativen Politik angelegten negativen
Integration zum Durchbruch zu verhelfen.'!

Die besten Zugangsmoglichkeiten hat die Eurgpaische Kommission aufgrund
ihrer Rolle als Huterin der Vertridge und ihrer wichtigen exekutiven Rechte im
Bereich der Wettbewerbskontrolle. Als Hiiterin der Vertrige wacht die Kom-
mission tber die Einhaltung des Europarechts durch die Mitgliedstaaten. Stellt
sie VerstoBe fest, die in einem Vorverfahren mit einem Mahnschreiben der
Kommission und einer folgenden begriindeten Stellungnahme nicht behoben
werden, ruft die Kommission in einem Vertragsverletzungsverfahren nach Art.
226 EGV? den EuGH an. Die Kommission verfolgt auf diese Weise VerstoBe
zum einen gegen Sekundirrecht, also beispielsweise die mangelnde Umsetzung
von Richtlinien durch die Mitgliedstaaten, und zum anderen gegen Primirrecht,
was vor allem die Grundfreiheiten betrifft (von Waren, Dienstleistungen, Kapital
und Personen). Als Beispiel kann man hier das VW-Gesetz nennen, gegen das
die Kommission im Mdrz 2005 ein Vertragsverletzungsverfahren aufgrund von
VerstéBen gegen die Kapitalverkehrs- und die Niederlassungsfreiheit einleitete,
das vom EuGH im Oktober 2007 weitgehend im Sinne der Kommission ent-
schieden wurde (C-112/05).

Ihre spezifischen Kompetenzen im europiischen Wettbewerbsrecht erlau-
ben der Kommission zu intervenieren, wenn es entweder zu privaten Einschrin-
kungen des Marktmechanismus durch Kartelle (Art. 81 EGV) und den Miss-
brauch einer marktbeherrschenden Stellung (Art. 82 EGV) oder zu staatlichen
Eingriffen in den Markt kommt. Zu letzterem gehért die Beihilfekontrolle (Art.
87-89 EGV) der Kommission ebenso wie die mégliche Untersagung der Verlei-
hung von Monopolrechten (Art. 86 EGV) (Wilks 2005). Gegen diese exekutiven
MafBnahmen steht der Rechtsweg vor die europiischen Gerichte offen; zunichst
zustindig im Bereich des Wettbewerbsrechts ist das Gericht erster Instanz. Ru-
fen die von den MaBnahmen der Kommission Betroffenen es an, erfolgt eine
juristische Klirung der Kompetenzen und insofern judikative Politik. Bleiben
MaBnahmen der Kommission unwidersprochen, wird die Anwendung des
Wettbewerbsrechts rein exckutiv gestaltet, es kommt also zu einer Verkniipfung
eventueller legislativer MaBnahmen mit zuvor erfolgter exekutiver Politik.

Mitgliedstaaten kénnen ebenso wie die Kommission Vertragsverletzungsver-
fahren nutzen, um untereinander die Einhaltung europdischen Rechts sicherzu-

1 Hierbei gehe ich auf die empirisch relevantesten Verfahren ein und achte nicht auf juristische
Vollstindigkeit.
2 Die Artikel des EGV bezichen sich auf die derzeit giiltige Version von Nizza.
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stellen (Art. 227 EGV). Allerdings ist diese Moglichkeit kaum relevant, da Mit-
gliedstaaten sich in der Regel nicht gegenseitig beim EuGH der Versdumnisse
bezichtigen.

Viel relevanter sind private Aktenre als Initiatoren judikativer Politik. Durch
den Vorrang und die direkte Wirkung des Europarechts kénnen sie sich vor
nationalen Gerichten auf ihre europiische Rechtsposition beziechen. Existiert
in einem Fall noch keine etablierte Rechtsprechung, kann das nationale Gericht
den EuGH in einem Vorabentscheidungsverfahren (Art. 234 EGV) anrufen,
sonst wendet es Europarecht direkt an. Des Weiteren kénnen sich private Ak-
teure auch bei der Kommission beschweren und darauf dringen, dass diese
ein Vertragsverletzungsverfahren bezichungsweise eine wettbewerbsrechtliche
Entscheidung gegen einen Mitgliedstaat bezichungsweise gegen das Verhalten
anderer privater Akteure anstrebt. SchlieBllich haben private Akteure die Mog-
lichkeit, eine Nichtigkeitsklage gegen Gemeinschaftsorgane anzustreben, wenn
sie durch deren Entscheidung unmittelbar, individuell und gegenwirtig betrof-
fen sind (Art. 230 EGV). Zustindig ist zunichst das Gericht erster Instanz.
Relevant ist dies vor allem bei wettbewerbsrechtlichen Entscheidungen der Eu-
ropiischen Kommission, auf die oben bereits eingegangen wurde. Ein Beispiel
ist hier die Klage von Microsoft gegen die von der Kommission 2004 getroffene
Entscheidung, dass das Unternehmen seine marktbeherrschende Stellung durch
die Integration des Mediaplayers sowie die fehlende Offenlegung von Daten sei-
nes Betriebssystems missbrauche. Das Gericht erster Instanz wies diese Klage
ab und Microsoft verzichtete darauf, Rechtsmittel beim EuGH einzulegen.’

2.2 Rechtliche Interpretation im Wandel

Judikative Politik, die Interpretation und die Fortentwicklung des rechtlichen
Rahmens durch Gerichte, bildet in rechtsstaatlichen Gemeinwesen immer den
Hintergrund legislativer Politik. Fraglich ist also zunidchst, warum dies in der EU
bemerkenswerter sein sollte als im nationalen Kontext. Verglichen mit der na-
tionalen Situation fithrt die schnell fortschreitende europdische Integration zu
einer kontinuierlichen Entwicklung der Rechtsprechung zur Reichweite des EG-
Vertrags. Zudem gestaltet dieser Vertrag primir eine Wirtschaftsverfassung, die
die Rechte von Marktsubjekten bestimmt. Uber die Zeit lassen sich erhebliche
Verinderungen in der Interpretation des Vertrages durch den EuGH feststellen.
Der EuGH folgt bei seiner Interpretation vorwiegend der teleologischen Metho-

3 Siehe den Bericht der FAZ zum Urteil des Gerichts erster Instanz vom 17. September 2007
unter: <www.faz.net/s/RubE2C6E0BCC2F04DD787CDC274993E94C1/Doc~EF4A9742B
2ED74A89B8C35BIBB87B8257~ATpl~Ecommon~Scontent.html>.
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de, das heil3t, er orientiert sich am Ziel der Férderung der Integration (Pescatore
1983). Auf dieser Grundlage hat er zum Beispiel die Interpretation der Grund-
freiheiten sukzessive von einem Diskriminierungs- zu einem Beschrinkungsverbot
gedndert (Eilmannsberger 1999a, 1999b). Mit dem Verstindnis der vier Freihei-
ten als Diskriminierungsverbot war es zunichst nur darum gegangen, Auslinder
Inldndern gleichzustellen (Inlindergleichbehandlung). Auf dieser Basis konnte je-
der Mitgliedstaat die Qualitit gehandelter Waren und Dienstleistungen in seinem
Territorium nach eigenem Ermessen regulieren. EU-Auslinder mussten diesen
Bestimmungen des Titigkeitslands entsprechen; dieser wiederum durfte nicht ge-
gen sie diskriminieren (etwa durch eine Residenzpflicht). Bei einer Interpretation
als Beschrinkungsverbot dagegen erfihrt die Regulierung des Tatigkeitslandes
eine inhaltliche Uberpriifung, da gefragt wird, ob es sich bei den MaBnahmen um
eine verhiltnismifBige Beschrinkung einer Grundfreiheit handelt.

Diesen Interpretationswandel hat der EuGH zunichstim Bereich der Waren-
verkehrsfreiheit mit den Urteilen Dassonville (C-8/74) und Cassis (C-120/78)
vollzogen (Alter/Meunier-Aitsahalia 1994). Mittlerweile werden alle Grundfrei-
heiten einheitlich als Beschrinkungsverbot interpretiert. »Das nationale Recht
wird damit weithin einer gemeinschaftsrechtlichen VerhaltnismafBigkeitskontrol-
le unterworfen« (Schneider 1996: 515). Die nationale Regulierung der Wirtschaft
wird also darauthin hinterfragt, ob es sich um eine verhiltnismaf3ige Beschrin-
kung der durch den EG-Vertrag garantierten Grundfreiheiten handelt. Es ist
aber nicht immer vollig klar, welche Grenze dieses Beschrinkungsverbot den
Mitgliedstaaten setzt bezichungsweise wo wiederum die Grenzen des Beschrin-
kungsverbots liegen (Randelzhofer/Forsthoff 2001, Rz 54; Hatzopoulos 2000:
43f). Dieser Punkt wird weiter unten am Beispiel der Dienstleistungsfreiheit
wieder aufgegriffen.

Der Vertrag bestimmt mit den Grundfreiheiten die Prinzipien der europdi-
schen Marktintegration. Gleichzeitig legen die Vertrige auch Schranken fiir diese
Freiheiten fest. So steht der Warenverkehrsfreiheit des Art. 28 EGV die Schranke
des Art. 30 EGV gegeniiber, der fiir die Mitgliedstaaten legitime Bereiche poli-
tischer Gestaltung benennt (beispielsweise 6ffentliche Ordnung, Gesundheits-
schutz), in denen sie die Marktfreiheiten nicht akzeptieren miissen. Die anderen
Grundfreiheiten werden im Vertrag in dhnlicher Weise eingegrenzt. Das Verhalt-
nis beider Artikel zueinander beschreibt also die Grenze zwischen europiischen
und nationalen Kompetenzen. Wiirde der EuGH diese Grenze endgiiltig und
eindeutig definieren, beraubte er sich des Spielraums, durch die Interpretation
des Vertrages der Integration weitere Impulse geben zu kénnen. Der Fortschritt
der Gemeinschaft hinge dann allein an der Verabschiedung von Sekundirrecht
im Legislativprozess — auf den die Politikwissenschaft tiberwiegend ihren Fokus
richtet. Judikative Politik verschiebt jedoch kontinuierlich diese Grenze.
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Diese Grenzverschiebung betrifft bei den Grundfreiheiten vor allem zwei
Bereiche. Zum einen ist fraglich, ob Europarecht iiberhaupt anzuwenden ist
und zum anderen, welche legitimen Ausnahmen hiervon gemacht werden diir-
fen. Zunichst betreffen die vier Freiheiten (wie auch das europiische Wettbe-
werbstrecht) nicht rein innerstaatliche Sachverhalte. Die Grundfreiheiten zielen
auf den grenziberschreitenden Austausch von Waren, Dienstleistungen, Ka-
pital und Personen, weshalb sich Inlinder bei rein inlindischen Sachverhalten
nicht auf sie berufen kénnen. In seiner jingeren Rechtsprechung zur Waren-
und Dienstleistungsfreiheit hat der EuGH diesen Grundsatz jedoch nicht mehr
konsequent beibehalten (Hatzopoulos 2000: 58-62). So duflerte sich der EuGH
im Fall Pistre (C-321-324/94): »Article [28] cannot be considered inapplicable
simply because all the facts of the specific case before the national court are
confined to a single Member State« (zitiert nach Hatzopoulos 2000: 61).* Frag-
lich ist zudem, inwieweit die Grundfreiheiten nur staatliche Akteure verpflichten
oder auch eine horizontale Wirkung auf private Akteure entfalten. In seinen
jungsten Utteilen in den Fillen Laval (C-341/05) und Viking (C-438/05) hat det
EuGH auch die Gewerkschaften verpflichtet, in ihren Handlungen Auswirkun-
gen auf die Niedetlassungs- und Dienstleistungsfreiheit zu beachten (Joerges/
Rédl 2008; vel. hierzu die Einleitung in diesem Band).

Parallel zur Warenverkehrsfreiheit wurden auch ihre Ausnahmen durch die
Cassis-Rechtsprechung ausgeweitet.” Deshalb sind die Bereiche legitimer natio-
naler oder europiischer Kompetenzen immer nur zum Teil eindeutig abgrenz-
bar; dazwischen befindet sich ein Graubereich, wo es schwer abzuschitzen ist,
ob die Grundfreiheiten oder ihre Ausnahmen gelten und inwieweit angesichts
dessen nationale Handlungsméglichkeiten verbleiben. Handelt es sich bei einer
regulativen Malinahme um eine rechtmiBige, nicht diskriminierende Beschrin-
kung einer Grundfreiheit? Ist sie gedeckt von einem legitimen Schutzinteresse
des Mitgliedstaates? Ist die Mal3nahme dariiber hinaus verhiltnismifig, das heif3t
geeignet, erforderlich und verhaltnismiBig im engeren Sinne? Oder kénnte man
das gewiinschte Ziel mit einer weniger einschneidenden Mal3nahme erreichen?

Was bedeutet die kontinuietliche Verinderung der Vertragsinterpretation
durch den EuGH fur legislative Politik? Die Mitgliedstaaten verhandeln vor
dem Hintergrund dieser Verinderungen im Ministerrat. Die Rechtsprechung

4 Im Europiischen Wettbewerbsrecht ist die sogenannte Zwischenstaatlichkeitsklausel relevant,
nach der Europarecht greift, wenn MaBnahmen geeignet sind, den Handel zwischen den Mit-
gliedstaaten zu beeintrichtigen (Art. 81 I EGV). Aufgrund der Formulierung »geeignet« wird
die Klausel schr breit ausgelegt, sodass kaum rein nationale Angelegenheiten verbleiben.

5 Mit der Pflicht zur gegenseitigen Anerkennung der Marktregulierung anderer Mitgliedstaaten
fuhrte das Cassis-Urteil die »zwingenden Erfordernisse« ein, die es Mitgliedstaaten erlauben,
den Handel mit aus anderen Mitgliedstaaten stammenden Waren aus Griinden beispielsweise
des Umweltschutzes zu unterbinden.
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des EuGH bestimmt letztlich die nationalen Autonomiereserven, wobei im
Grenzbereich kaum vorhersagbar ist, wo genau der EuGH die Grenze zwischen
europiischer Marktschaffung und nationalen Kompetenzen zur Marktregulie-
rung zieht. Damit ist fur die Mitgliedstaaten nicht immer klar, auf Grundlage
welcher Rickfalloption sie tiber Sekundirrecht verhandeln. Sind sie im Falle
eines Scheiterns einer europiischen Richtlinie noch selbst verantwortlich fiir
das Politikfeld oder unterliegen sie Beschrinkungen durch die Grundfreiheiten,
sodass mittlerweile nur noch ein gemeinsames politisches Vorgehen eine Option
ist? Wie diese Frage beantwortet wird, ist entscheidend fiir die Verhandlungs-
position der Mitgliedstaaten. Aufgrund der kontinuietlichen Entwicklung der
Rechtsprechung durch den EuGH, so die These, bewegen sich die Mitgliedstaa-
ten immer auch in einem Kontext der Rechtsunsicherheit.

2.3 Rechtsunsicherheit als Merkmal des Integrationsprozesses

Unter Rechtsunsicherheit wird, wie bemerkt, die mangelnde Fahigkeit, Recht vor-
herzusagen, gefasst. Rechtssicherheit ist ein zentraler Aspekt des Rechtsstaates
und ist insofern ein in rechtswissenschaftlichen Analysen wichtiges Kriterium.
In der Politikwissenschaft wird Unsicherheit als analytisches Konzept zwar breit
diskutiert, beispielsweise in den Internationalen Bezichungen (Rathbun 2007),
allerdings gibt es keine auf Gerichte bezogene Diskussion in der Politikwissen-
schaft. Die im Richterrecht zum Ausdruck kommende Unsicherheit beinhaltet
analytische (bezogen auf die Frage, wie Recht interpretiert werden kann) und
strategische Komponenten (bezogen auf die Frage, wie das Gericht entscheiden
wird) (vgl. lida 1993). Da die politikwissenschaftliche Literatur zur Unsicherheit
zunichst auf das Problem des Richterrechts zugeschnitten werden musste, kon-
zentriere ich mich im Folgenden auf die mangelnde Vorhersagbarkeit und lasse
die dariiber hinausgehende theoretische Diskussion auler Acht. Andere empi-
rische Studien, die Unsicherheit im hier benannten Sinne verwenden, verfahren
dhnlich (Alexander 2002: 1149). Hinzugefiigt sei noch, dass das hier relevante
Konzept von Unsicherheit von grundlegender Natur ist, sodass es nicht nur um
die mangelnde Fihigkeit der Verarbeitung von Informationen, sondern dariiber
hinaus um insgesamt fehlende Informationen geht (Dequech 2001: 918£.).
Rechtsunsicherheit begrindet sich aus der Rechtsprechung und der Logik des
daraus resultierenden Richterrechts. Gerichte missen Streitfragen entscheiden, woftr
sie Regeln interpretieren. Insoweit diese Regeln den Ausgang des zu entschei-
denden Falls nicht eindeutig normieren, muss tber eine Interpretationsmethode

6 In der Diskussion um »legalization« spielt die Prizision von Normen eine Rolle, die Konzep-
tualisierung bleibt aber fiir die hier interessierende Rechtsunsicherheit zu abstrakt (Abbott et al.
2000).
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das Recht auf den vorliegenden Fall angepasst werden, wodurch Richterrecht
entsteht. Notwendigerweise ist dieses fallbezogen, da Gerichte nicht legitimiert
sind, dartiber hinaus Recht zu setzen. Die Legitimation von Richterrecht ist
stark an seinen inkrementellen Charakter gebunden. Typischerweise stiitzt sich
Rechtsfortbildung auf eine Reihe von Urteilen, in denen neue Rechtsgrundsit-
ze zunichst sehr undeutlich enthalten sind. Dies erlaubt es dem Gerichtshof,
die Reaktion nationaler Gerichte, juristischer Kommentatoren sowie der Poli-
tik kennenzulernen und seine Rechtsprechung gegebenenfalls zu modifizieren
(Bleckmann 1983: 81).

Die Unbestimmtheit im Urteil erlaubt dem Gerichtshof einen schrittweisen Ausbau richter-
rechtlicher Institute in enger Riickkopplung an die zentralen Instanzen der nationalen Rechts-
systeme, ohne in die Verlegenheit von mehrfachen Kurswechseln zu geraten, welche die Kon-
sistenz des Rechtssystems erheblich beeintrichtigen konnten.  (Bogdandy 1995: 25)

Wie Garrett et al. zeigen, ist der EuGH umso weniger empfinglich fir poli-
tischen Druck, umso etablierter seine Rechtsprechung ist (Garrett/Kelemen/
Schulz 1998). Angesichts seiner ungesicherten Legitimation und des Angewie-
senseins auf die freiwillige Befolgung seiner Urteile muss der EuGH die Priori-
tit auf eine konsistente Rechtsprechung legen, da er sonst in die Gefahr gerit,
als politisch urteilender Akteur zu erscheinen. Da ihm fir politische Einfluss-
nahme die Legitimation fehlt, wiirde er damit seine Autoritit untergraben.’
Zwei Spezifika der EU verstirken das allgemeine Merkmal von Rechts-
unsicherheit durch Richterrecht: zum einen die hidufigen politischen Formel-
kompromisse und zum anderen die Uberformung unterschiedlicher nationaler
Rechtsrahmen durch Europatrecht. Aufgrund der hdufigen Formelkompromisse
sowie liickenhafter und unvollkommener Rechtsakte besteht im europdischen
Kontext ein verhiltnismiBig groBer Bedarf an Richterrecht (Everling 2000:
221). Aufgrund der Justizgewihrungspflicht missen Gerichte urteilen, wenn sie
angerufen werden. Gibt der anzuwendende Rechtsakt keine eindeutige Antwort
auf die Frage, zum Beispiel, weil es sich um einen Formelkompromiss handelt,
muss der Gerichtshof ihn in die eine oder andere Richtung interpretieren. Kee-
ling macht das fiir den EuGH bestehende Dilemma am Beispiel der Warenver-
kehrsfreiheit (alt Art. 30 bzw. 36, neu Art. 28 EGV bzw. 30 EGV) deutlich:
The bulk of the task was, however, left to the Court. It was the Court that had to determine
the scope of the prohibition decreed by Article 30. It was the Court that had to decide in what
citcumstances a measure caught by Article 30 was justified on the grounds set out in Arti-
cle 36. ... The expression »creative jurisprudence«, which is often used in mock disparagement
of courts that give non-obvious answers to questions for which there is no obvious answer,

is especially absurd in this context; for whatever the Court did with such scant material, its
jurisprudence was bound to be creative.  (Keeling 1998: 512)

7 Ich danke Fritz Scharpf fiir diesen Hinweis.
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Auch Maduro (2007) verweist darauf, dass anders als der Ministerrat und das
Europiische Patlament der EuGH die ihm tibertragenen Konflikte entscheiden
muss — wobei an ihn oft eben solche Probleme herangetragen werden, die zu
kontrovers fiir eine politische Losung sind. Da die Kammern des EuGH mit
einer einfachen Mehrheit der Richter entscheiden kénnen®, ist die Losung von
Konflikten hier verglichen mit allen anderen Entscheidungsarenen in der EU
verhiltnismalBig leicht (vgl. auch Bellamy 2008). Gleichzeitig geht mit der Losung
von Konflikten nicht unbedingt die dafiir notwendige Legitimation einher.

Instances of political delegation in the judicial processes, where there is unresolved political
disagreement, are not new. Moreover, they can be an appropriate form of rationalising politi-
cal conflicts, by agreeing on principles and on a process to balance between those principles
outside the passion of ordinary politics. However, this places a particular high burden on
courts which the political process should support in legitimacy terms. Instead, the risk is
that the very contested nature of the politics of these issues may lead the political process to
challenge the judicial outcomes. In the end, the European judiciary can be placed in the dif-
ficult situation of being forced to arbitrate between quite divergent political views that, while
entrusting to the Court that task, at the same time constantly challenge the legitimacy of its
outcomes.  (Maduro 2007: 824)

In den Mitgliedstaaten trifft europiisches Recht auf gewachsene Rechtsordnun-
gen. Diese Uberformung heterogener nationaler Rechtsordnungen durch das
einheitliche europiische Dach ist die zweite EU-spezifische Quelle von Rechts-
unsicherheit. Aufgrund der Beantwortung sehr spezifischer Fragen in Vorab-
entscheidungsverfahren sind die Auswirkungen dieser Urteile auf andere Fille
meist umstritten. Die Konsequenzen eines Urteils fiir andere Rechtsordnungen
miissen erst abgeschitzt werden, wobei es sich als problematisch erweist, dass
sich nationale Rechtsordnungen oft wichtige Merkmale teilen, sich aber in an-
deren — eventuell ebenso wichtigen — Merkmalen unterscheiden (Hatzopoulos
2002: 728; Joerges 2005: 20).

3 Die Interaktion von legislativer und judikativer Politik

Der sich wandelnde Rechtsprechungskontext bestimmt den Status quo, vor dem
Verhandlungen iiber Sekundirrecht stattfinden. Verschiedene Konstellationen
sind denkbar, wie sich judikative und legislative Politik gegenseitig beeinflussen,
diese werden in den folgenden Unterkapiteln diskutiert. Aufgrund der Markt-
verfassung wirkt sich judikative Politik vorwiegend marktschaffend im Sinne der

8 Art. 27 § 5 der Verfahrensordnung des Getichtshofs unter <http://cutia.curopa.cu/de/instit/
txtdocft/ txtsenvigueur/ txt5.pdf> (24.1.2008).
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Abbildung 1 Das Verhaltnis von judikativer und legislativer Politik

Judikative Dominanz <— Interaktion — | Legislative Dominanz

Rechtsprechung Aktiver Druck: Passive Verknup- Kein Einfluss der
ersetzt legislative Wahl des kleineren | fung mit der Recht- | Rechtsprechung
MaBnahmen (3.1) Ubels (3.2), »teile sprechung: Beispiel
und herrsche« (3.3) | Dienstleistungs-
richtlinie (3.4)

negativen Integration aus. Im Extremfall fihrt die Verkniipfung legislativer mit
judikativer Politik dazu, dass letztere erstere vollig ersetzt. Eine Entscheidung
im Legislativprozess ist dann nicht mehr notwendig, weil Richterrecht bereits
besteht. Hierzu finden sich immer wieder Beispiele in der Literatur, wenn auch
keine systematische Ubersicht solcher Fille zu existieren scheint (3.1). Des Wei-
teren eignet sich der Kontext judikativer Politik fiir die Kommission, um die
Verhandlungen im Ministerrat strategisch in Richtung auf negative Integration
zu beeinflussen. Das zeige ich anhand fritherer Arbeiten (Schmidt 2000, 2001a,
2001b). Die Kommission kann entweder mit judikativer Politik des EuGH dro-
hen und damit die Annahme ihrer Vorschlige im Ministerrat als »kleineres Ubel«
darstellen (3.2), oder sie kann einzelne Mitgliedstaaten gezielt mit exekutiver
oder judikativer Politik unter Druck setzen, sodass diese ihre Politik andern und
in einem zweiten Schritt im Ministerrat die Vorhaben der Kommission unter-
stiitzen (vteile und herrsche«; 3.3). Angesichts ihrer beschrinkten Ressourcen,
der eigenen politischen Schwerpunktsetzung und der aus ihrer Sicht weitgehend
ungesteuerten Entwicklung der Rechtsprechung des EuGH, die zu einem gro-
Ben Teil auf Vorabentscheidungsverfahren beruht, kann eine solche Art der
strategischen Nutzung von Richterrecht nicht die einzige Art der Beeinflussung
sein. Deshalb wird in einem letzten Schritt (3.4) als Beispiel fiir eine allgemei-
ne Verkniipfung legislativer mit judikativer Politik die kirzlich verabschiedete
Dienstleistungsrichtlinie diskutiert. Da es um die Bedeutung judikativer fiir
legislative Politik geht, werden Beispiele, in denen aufgrund fehlender Recht-
sprechung keinerlei Bedeutung judikativer fir legislative Politik besteht, nicht
diskutiert.

3.1 Judikative statt legislativer Politik

Nur kurz erwihnt werden sollen Fille, in denen Richterrecht des EuGH Be-
schliisse des Ministerrates vollig ersetzt hat (Pescatore 1983: 568). Ein Beispiel
hierfir findet sich bei Stein: Nach einem EuGH-Urteil (C-293/83) nahm die
Kommission aus einem Richtlinienvorschlag zur Freiziigigkeit Regelungen zum
Aufenthaltsrecht von Studenten heraus, da diese bereits durch den EuGH ge-
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regelt worden waren (Stein 1986: 638). In derart gelagerten Fillen beschrinkt
sich die Rolle der Kommission darauf, Vorschlige fiir Sekundirrecht an den
Ministerrat und das EP entweder zuriickzuziehen oder gar nicht erst zu unter-
breiten, um so einen eventuellen Widerspruch zwischen dem Richterrecht und
sekundirrechtlichen Bestimmungen zu verhindern.

Dafiir gibt auch die Rechtsprechung zum Artikel 141 EGYV, der das gleiche
Entgelt fur Manner und Frauen vorsieht, ein Beispiel (Fenwick/Hetrvey 1995:
448; Pierson 1996: 150). Der Gerichtshof hat auf dieser Basis die Rechte der
Frauen gestirkt und beispielsweise in seinem Kowalska-Urteil festgestellt, dass
bestimmte Vorschlige der Kommission zur Regelung der Teilzeitarbeit bereits
aus diesem Vertragsartikel folgen (More 1991: 63f). In diesem Fall zog die
Kommission ihren fritheren Vorschlag zuriick. Auch hier ersetzte also judikati-
ve Politik legislative Politik direkt. Deutlich wird an diesem Beispiel auch, dass
judikative Politik neben negativer auch positive Integration férdern kann, wenn
sich im Vertrag entsprechende Vorschriften finden. Hierfiir ist die Gleichstel-
lung von Frauen und Minnern allerdings das wichtigste Beispiel, da der Vertrag
vor allem eine Wirtschaftsverfassung ist.

3.2 Offene Drohungen: Die Wahl des kleineren Ubels

Thren privilegierten Zugang zu judikativer Politik kann die Kommission stra-
tegisch nutzen, um auf das Abstimmungsverhalten einzelner Mitgliedstaaten
Einfluss zu nehmen. Dies gelingt, weil die Kommission mit ihren verschiedenen
Kompetenzen die Riickfallposition der Mitgliedstaaten einseitig verdndern kann,
indem sie mit judikativer Politik droht. Verglichen mit dem vorherigen Status
quo eciner fortbestchenden nationalen Zustindigkeit wird Nicht-Einigung da-
durch fir die Mitgliedstaaten schr viel kostspieliger. Die Kommission profitiert
hier von der direkten Wirkung und dem Vorrang des europiischen Rechts sowie
von der grofleren Unabhingigkeit des Gerichtshofs.

Auf diese Weise kann die Kommission Vorschlige im Ministerrat durch-
setzen, die sonst keine Chance auf Annahme hitten. Dies gelingt, da die Kom-
mission den widerstrebenden Regierungen damit droht, andernfalls eine fiir sie
nachteiligere Situation herbeizufiihren (Scharpf 2000, Abb. 9.1). Angesichts
dieser Drohung ziehen die Regierungen die Annahme des Vorschlags als »Wahl
eines kleineren Ubels« vor. Im Folgenden zeige ich anhand der Flektrizititslibe-
ralisiernng in den Neunzigerjahren, wie die Kommission durch die Androhung
eines »Worst-Case«-Szenarios im Rat ein positives Votum herbeifithren kann
(siche hierzu Schmidt 1998: 183-272).
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Kurz nachdem die Kommission Anfang der Neunzigerjahre konkrete Pline
fir die Liberalisierung der Elektrizitits- und Gassysteme entwarf, initiierte sie
1991 Vertragsverletzungsverfahren gegen die bestehenden Ein- und Ausfuhrmo-
nopole fur Elektrizitit und Gas in zehn Mitgliedstaaten (Slot 1994: 525). Als poli-
tisch kontroverse Fille wurden die Verfahren nur langsam verfolgt und erst 1994
beim FuGH eingereicht. Zu diesem Zeitpunkt waren nur noch finf Mitglied-
staaten betroffen (Spanien, Frankreich, Italien, Irland und die Niederlande), da
andere Mitgliedstaaten die Beschuldigungen der Kommission hatten zurtickwei-
sen kénnen oder ihre nationale Situation an die Forderungen angepasst hatten.

Die Mitgliedstaaten wurden durch diese Verfahren erheblich unter Druck
gesetzt, obwohl die Authebung der Ein- und Ausfuhrmonopole an den beste-
henden Energieversorgungsmonopolen in den Mitgliedstaaten wenig geindert
hitte. Aber als erste Anwendung des Vertrages auf die nationalen Energiever-
sorgungsmonopole machten die Fille deutlich, dass anstelle einer gesteuerten
Elektrizititsliberalisierung auch eine ungesteuerte Liberalisierung tber den
Gerichtshof erfolgen konnte. Implizit wurde also mit vom EuGH gesetztem
Richterrecht gedroht. Angesichts dieser Gefahr entschloss sich Frankreich, sei-
ne vorherige Position der strikten Opposition aufzugeben und im Ministerrat,
wo ein Liberalisierungsvorschlag der Kommission diskutiert wurde, konstruktiv
an einer Losung mitzuarbeiten. Frankreich machte mit dem sogenannten Al-
leinkdufersystem einen Alternativvorschlag, mit dem wettbewerbliche Elemente
in das franzésische Elektrizititsversorgungssystem leichter einzufiihren waren.
Als groBter Stromexporteur der Gemeinschaft, von dessen Lieferungen einige
Mitgliedstaaten abhingig sind, hatte sich Frankreich zuvor in einer guten Lage
gesehen, den Kommissionsvorschlag einfach zu blockieren. Diese festgefahrene
Situation geriet aber mit der Kommissionsdrohung in Bewegung, da eine unge-
steuerte Liberalisierung fiir alle Akteure nachteiliger als eine legislative Einigung
gewesen wire. Angesichts der Gefahr einer fallweisen, richterrechtlichen Aufhe-
bung der bestehenden Monopole, die zu einer sehr fragmentierten und unsiche-
ren Rechtslage gefithrt hitte, erschien ein geordneter, gemeinsamer Ubergang
zu einer vertragskonformen Politik vorteilhafter. SchlieBlich konnte man sich
Mitte 1996 nach langen Verhandlungen im Rat auf einen Kompromiss einigen,
noch bevor das EuGH-Urteil erfolgt war. Die Regierungen durften darauf ver-
trauen, dass der EuGH in seinem Urteil wahrscheinlich nicht einer soeben nach
langen Konflikten verabschiedeten Richtlinie vollig widersprechen wiirde.

Die »Wahl des kleineren Ubels« funktioniert, weil judikative Politik durch die
Mitgliedstaaten legislativ nur schwer riickgingig zu machen ist. Da die Mitglied-
staaten den EG-Vertrag, der die Riickfallposition bildet, nur einstimmig dndern
kénnen, kann eine Minderheit und im Extremfall sogar eine einzelne Regierung
gemeinsam mit der Kommission die zukiinftige Politik bestimmen — solange
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der EuGH die zugrundeliegende Rechtsinterpretation stiitzt, sollte er angeru-
fen werden. Zwar kénnen die Mitgliedstaaten versuchen, auf die Kommission
Einfluss zu nehmen, sodass diese umstrittene Verfahren nicht oder nur langsam
verfolgt. Der sehr langsame Verlauf der Vertragsverletzungsverfahren von 1991
bis 1997 spricht fiir einen solchen Druck der Regierungen auf die Kommission.
Aber verhindern konnten die Regierungen die Verfahren nicht. Damit hitte
man die Glaubwiirdigkeit der Kommission als unabhingige Hiiterin der Ver-
trige gefdhrdet. Zudem konnte die Anwendung des EG-Vertrages nicht sicher
ausgeschlossen werden, da private Akteure ebenso Verfahren einleiten kénnen.

Aufgrund der Einleitung der Vertragsverletzungsverfahren verhandelten die
Mitgliedstaaten im Ministerrat in einer Situation der Rechtsunsicherheit tber
ihre verbleibenden Kompetenzen und damit tiber die Riickfallposition. Aller-
dings ist die Rechtsprechung des Gerichthofs nicht nur fiir die Mitgliedstaaten,
sondern auch fir die Kommission kaum vorhersagbar. So stellte sich der EuGH
in seinen Energieurteilen vom Oktober 1997 (C-157-160/94) schlieBlich stat-
ker als erwartet auf die Seite der Mitgliedstaaten und versetzte den Liberalisie-
rungsbemithungen der Kommission damit einen schweren Schlag, Hitten die
Mitgliedstaaten diese Rechtsprechung vorhergesehen, wiren sie im Ministerrat
wahrscheinlich nur zu einer weniger weitreichenden Richtlinie bereit gewesen.

Verschiedene andere europiische Politikentscheidungen kénnen als »Wahl
des kleineren Ubels« konzeptualisiert werden. So wurde die Fusionskontroll-
verordnung nach dem Philip-Morris-Urteil angenommen, das die Situation fiir
staatliche und private Akteure so verschlechtert hatte, dass eine Ubertragung der
Fusionsverordnungsrechte an die Kommission vorteilhafter erschien (Bulmer
1994; Dehousse 1998: 83). Auch die Einigung im Ministerrat auf die Giter-
verkehrsliberalisierung (Héritier 1997) kam zustande, nachdem der Gerichtshof
den Ministerrat in einem vom Europiischen Parlament angestrengten Verfahren
wegen seiner Untitigkeit in der europiischen Verkehrspolitik verurteilt hatte.
Daraufhin mussten alle Akteure befiirchten, dass die Liberalisierung direkt tber
die Gerichte durchgesetzt werden wiirde (Young 1994: 15).

Die Kommission kann den Ministerrat auch durch die Androhung von
Geldstrafen unter Druck setzen, wie die Luftverkehrsliberalisierung zeigt. Die
Kommission drohte nach dem Nouvelles-Frontiéres-Urteil des EuGH von 1986
mit kartellrechtlichen Entscheidungen, worauthin der Ministerrat zwei Verord-
nungen zur Liberalisierung im Dezember 1987 annahm (Strivens/Weightman
1989: 560; Argyris 1989: 10; Button 1992: 155).

Dass die Riickfallposition der Mitgliedstaaten in den Verhandlungen ohne
deren Zutun verindert werden kann, liegt vor allem am Gerichtshof und seiner
Unabhingigkeit. Ohne besondere Riicksicht auf die Interessen der Regierungen
kann dieser auch bisher rein national geregelte Bereiche der Geltung des euro-
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paischen Rechts unterwerfen. Dies kénnen die Regierungen nicht verhindern.
Allerdings kénnen sie durch die rechtzeitige Verabschiedung von Sekundirrecht
hoffen, die Interpretation des EuGH zu beeinflussen (Everling 1984: 232).

3.3 »Teile und herrsche« als Strategie

Bei der Strategie des »kleineren Ubels« verindert die Kommission die Riick-
fallposition der Verhandlungen im Ministerrat. Die Kommission hat noch eine
weitere Méglichkeit, aktiv den Hintergrund judikativer Politik zu nutzen, um
legislative Politik voranzutreiben. Die Kommission kann auch mit ihren wettbe-
werbsrechtlichen Kompetenzen in einzelnen Mitgliedstaaten unmittelbar Ver-
inderungen bewirken. Antworten die betroffenen Mitgliedstaaten nicht mit na-
tionalen Reformen auf diese exekutiven, wettbewerbsrechtlichen Ma3nahmen,
muss der Gerichtshof entscheiden. Insofern beruht also diese Strategie auch auf
judikativer Politik. Durch die nationalen Reformen dndert sich der Idealpunkt
dieser Mitgliedstaaten — wihrend sie zunichst gegen die Ma3nahmen der Kom-
mission waren, sprechen sie sich nach erzwungenen nationalen Reformen dafir
aus. Fir »teile und herrsche« ist die Liberalisierung der Bodenabfertigung auf
Flughifen ein gutes Beispiel. In diesem Fall widersetzte sich zunichst eine aus-
reichende Anzahl an Mitgliedstaaten der Liberalisierung, sodass der Kommis-
sionsvorschlag im Ministerrat keine Chance auf Verwirklichung gehabt hitte.
Durch exekutive Mainahmen des Wettbewerbstechts konnte die Kommission
jedoch bei einigen der urspriinglichen Gegner nationale Anderungen erreichen,
woraufhin die Richtlinie im Ministerrat gegen die Stimmen Deutschlands und
Osterreichs angenommen wurde (Schmidt 1998: 286—292). Wichtig fiir den Ext-
folg von »teile und herrsche« ist, dass die Kommission die Mitgliedstaaten nicht
nur zu Anderungen bewegt, sondern sie dariiber hinaus als Koalitionspartner
fir eine gemeinschaftsweite Regelung gewinnt.

Beide Strategien unterscheiden sich dadurch, dass die Kommission bei »teile
und herrsche« nationale Anderungen veranlasst, auf die in einem zweiten Schritt
eine europaweite Regelung erfolgt. Bei der »Wahl des kleineren Ubels« steht
dagegen eine Drohung im Raum, der die Mitgliedstaaten durch gemeinsames
Handeln ausweichen.’

Im Kontext der Liberalisierungspolitik gibt es verschiedene Beispiele dafiir,
dass die Kommission ihre wettbewerbsrechtlichen Kompetenzen, insbesondere
bezogen auf die Genehmigung von Fusionen oder Beihilfen, dazu nutzt, um

9 Beide Strategien kénnen auch empirisch gemeinsam auftreten, wie sich an der Elektrizitits-
liberalisierung zeigen lisst. Da hier einige Mitgliedstaaten mit nationalen Anderungen auf die
Forderungen der Kommission reagiert haben, trigt das Beispiel auch Ziige von »teile und herr-
sche«.
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weitergehende nationale Politikverinderungen durchzusetzen. Thatcher (2007)
nennt hier die Kopplung nationaler Liberalisierung oder Privatisierung an die
Genehmigung von Beihilfen in der italienischen Telekommunikationspolitik,
die Genehmigung internationaler Fusionen der Elektrizititsversorger sowie die
Luftverkehrsliberalisierung (Thatcher 2007: 193, 216, 231). Inwieweit im Sinne
von »teile und herrsche« diese nationalen Verinderungen eine Basis fir die Un-
terstiitzung von Vorschldgen im Ministerrat waren, miisste jeweils nachgezeich-
net werden.

3.4 Verhandlungen im Schatten des Richterrechts:
Die Dienstleistungsrichtlinie

Die zwei diskutierten Strategien zeigen, wie die Kommission ihre exekutiven
Kompetenzen und ihren Zugang zum Gerichtshof dazu nutzen kann, durch die
Androhung judikativer Politik legislative Politik zu erleichtern. Das wird nicht
generell der Fall sein. Aber auch tber das strategische Handeln der Kommission
hinaus spielt die Rechtsprechung des EuGH fiir die legislative Politik in der EU
eine grofere Rolle, als dies meistens wahrgenommen wird. In den Politikfeldern
der EU, die nicht rein intergouvernemental gestaltet werden, sind Verhandlun-
gen immer eingebettet in einen supranationalen Kontext, der auch die Riickfall-
position der Mitgliedstaaten beeinflusst. Das soll nun exemplarisch am Beispiel
der Dienstleistungsrichtlinie dargelegt werden.

Fur das Sekundirrecht im groBen Bereich des Binnenmarktes sind die vier
Freiheiten des Vertrages grundlegend. Die Diskussion tber die Verinderung
der Warenverkehrsfreiheit ist hierauf bereits eingegangen. Wihrend vor den
Usteilen Dassonville und Cassis de Dijon die Mitgliedstaaten zunichst durch
Sekundirrecht (Harmonisierung) die Grundlagen schaffen mussten, bevor ein
Wirtschaftsbereich in den Binnenmarkt iberfithrt werden konnte, stellte sich die
Situation nach dieser neuen Rechtsprechung véllig anders dar. Seitdem gilt zu-
nichst die Vermutung, dass die Mitgliedstaaten ihre unterschiedlich regulierten
Produkte gegenseitig anerkennen. Der Binnenmarkt existiert also bereits, weil
eine zugrunde liegende einheitliche Regulierung nicht mehr verlangt werden
kann. Allerdings wird den Mitgliedstaaten zugestanden, in begrindeten Fillen
Ausnahmen vom Prinzip der gegenseitigen Anerkennung zu reklamieren und
EU-auslindischen Anbietern die Regeln des Titigkeitslandes aufzuerlegen.

Indem der Vertrag — bezichungsweise die Interpretation des EuGH — Aus-
nahmen fir hohe nationale Regulierungen vorsieht, besteht die Gefahr einer
fortdauernden Marktfragmentierung, der dann durch die Annahme einer Richt-
linie im Ministerrat begegnet werden soll (Scharpf 1998: 134; Genschel 2000).
Ridumen die Kommission und der Gerichtshof einigen Mitgliedstaaten das Recht
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ein, national beispielsweise hohere Umweltstandards festzuschreiben, wird hier-
durch der gemeinsame Markt gestort. Damit sind diejenigen Mitgliedstaaten, die
héhere Standards bevorzugen, im Ministerrat in einer besseren Verhandlungs-
position. Unter diesen institutionellen Bedingungen werden wahrscheinlich ho-
here Standards verabschiedet werden, um neue Handelsbarrieren zu verhindern,
dhnlich dem »California effect« (Vogel 1995: 5-8; Golub 2000).

Je nachdem ob die Freiheiten breit (im Sinne einer allgemeinen Verpflich-
tung zur gegenseitigen Anerkennung) oder eng (mit dem Einrdumen des Rechts
zur Reklamation nationaler Ausnahmen) interpretiert werden, verschiebt sich
in der legislativen Politik also die Verhandlungsposition der Beteiligten. Zum
Verstindnis der Dienstleistungsrichtlinie ist es deshalb zunichst wichtig, sich die
Interpretation der Dienstleistungsfreiheit durch den EuGH anzuschauen.

Im Vertrag wird die Dienstleistungsfreiheit ausdriicklich auf »voriiberge-
hende« Leistungen beschrinkt, »und zwar unter den Voraussetzungen, welche
dieser Staat fiir seine eigenen Angehdrigen vorschreibt« (Art. 50 EGV). Zwar
wandte det EuGH bereits im Utteil van Binsbergen (C-33/74) die Idee eines
Beschrinkungsverbotes auf die Dienstleistungsfreiheit an, wonach die vom
Titigkeitsland auf voriibergehende Titigkeiten angewandten Regeln nicht so
weitgehend sein durfen, dass es tatsichlich zu einer Beschrinkung der Dienst-
leistungserbringung kommt. Hierdurch wurde also noch vor dem Cassis-de-Di-
jon-Urteil die gegenseitige Anerkennung der Herkunftslandregulierung fir die
Dienstleistungsfreiheit (in Grenzen) etabliert. Allerdings legte der EuGH die
Dienstleistungsfreiheit traditionell sehr viel restriktiver als die Warenverkehrs-
freiheit aus (Randelzhofer/Forsthoff 2001, Rz. 35; Hatzopoulos 2000: 63f;
Roth 2002: 20; Davies 2007: 14).

Ein gutes Beispiel hierfiir ist die Rechtsprechung zur Arbeitnehmerentsen-
dung. Detr EuGH sprach hier Frankreich im Fall Rush Portuguesa (C-113/89)
das Recht zu, seinen Mindestlohn auch auf voriibergehend entsandte Arbeit-
nehmer aus Portugal anzuwenden. Auf dieser Grundlage wurde dann die Ent-
sendetichtlinie (96/71/EG) verabschiedet. In jungster Zeit scheint der EuGH
allerdings in seinen Urteilen eine liberalere Linie zu verfolgen. Die Notwen-
digkeit, Beschrinkungen des grenziiberschreitenden Dienstleistungshandels
auszurdumen, wird stitker in den Vordergrund gestellt. So verzichtete der
EuGH 2003 im Fall Schnitzer (C-215/01) darauf, die voriibergehende Natur
der Dienstleistungsfreiheit (in Abgrenzung zur dauerhaften Titigkeit, die von
der Niederlassungsfreiheit erfasst wird) herauszustellen. In einem spiteren Fall
betonte der EuGH, dass »a// services that are not offered on a stable and con-
tinuous basis from an established professional base in the Member State of
destination constitute provision of services within the meaning of Article 49
EC« (Hatzopoulos/Do 2006: 929, Hetvorhebung im Original).
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Damit kénnen Dienstleistungen entweder tiber eine Niederlassung im ent-
sprechenden Mitgliedstaat (nach den dort herrschenden Regeln!) oder aber
ebenso dauerhaft grenziiberschreitend erbracht werden. Wiahrend in Literatur
und Rechtsprechung bisher die Meinung vorherrschte, dass dauerhaft grenz-
tberschreitend erbrachte Dienstleistungen nach den Regeln des Titigkeitslandes
(ebenso wie bei einer Niederlassung) zu erfolgen hitten, scheint sich der EuGH
mittlerweile von dieser Interpretation zu lésen. Gleichzeitig hat die Zahl der
die Dienstleistungsfreiheit betreffenden Fille erheblich zugenommen. Wihrend
zwischen 1995 und 1999 nur 40 Fille den Gerichtshof erreichten, waren es zwi-
schen 2000 und 2005 schon 140 Fille (Hatzopoulos/Do 2006: 923).

In diese sich abzeichnende Verinderung der Rechtsprechung hinein erfolg-
te der Kommissionsvorschlag fiir eine Dienstleistungsrichtlinie Anfang 2004.
Dienstleistungen watren ebenso wie Waren bereits Teil des Binnenmarktpro-
gramms der frihen Neunzigerjahre, jedoch blieb der Handel mit Dienstleistun-
gen weit hinter ihrer Bedeutungszunahme in den nationalen Volkswirtschaften
zurtck. In der Folge des Binnenmarktprogramms gelang es nur fiir spezielle
Bereiche, beispielsweise Finanzdienstleistungen, Richtlinien zu verabschieden.
Durch die restriktive Rechtsprechung des EuGH zur Dienstleistungsfreiheit
konnte eine generalisierte Vermutung zugunsten der gegenseitigen Anerken-
nung nicht als Grundlage fir den Binnenmarkt dienen.

Da sich die Verabschiedung sektorspezifischer Richtlinien als dul3erst zeitauf-
wendig herausstellte, versuchte die Kommission, mit der Dienstleistungsricht-
linie durch einen sektoriibergreifenden Ansatz den Dienstleistungsbinnenmarkt
zu verwirklichen. Etwa 50 Prozent der Wirtschaftsaktivitit der Mitgliedstaaten

sollten von dieser Richtlinie betroffen sein.'’

Der urspriingliche Vorschlag nahm
nur Glicksspiele sowie 6ffentliche Dienstleistungen ohne Profitinteresse (etwa
Bildung, Kultur) aus. Gesundheitsdienstleistungen und soziale Dienste wurden
dagegen einbezogen. Zur Verwirklichung des Binnenmarktes schlug die Richt-
linie das Herkunftslandprinzip vor: Die Mitgliedstaaten sollten verpflichtet
werden, in anderen Mitgliedstaaten regulierte Dienstleistungen als dquivalent
zu ihren eigenen Dienstleistungen anzuerkennen. Dazu wurden die ihnen bis
dahin vom EuGH in der Rechtsprechung eigentlich zugestandenen Méglichkei-
ten, Regeln des Titigkeitslandes aufzuerlegen, also radikal beschnitten. Da die
Richtlinie ebenso die Durchsetzung der Niederlassungsfreiheit wie der Dienst-
leistungsfreiheit zum Ziel hatte, enthielt sie auch weitgehende Verpflichtungen,
unverhiltnismifBige nationale Vorschriften abzuschaffen. Insgesamt hatte der
Vorschlag also ein erhebliches Deregulierungspotenzial, was der zustindige
Kommissar Bolkestein auch deutlich zur Kenntnis gab:

10 Bericht des European Industrial Relations Observatory: <www.curofound.europa.cu/eiro/
2004/07/feature/eu0407206f£.html> (24.7.2007)
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We cannot expect European businesses to set the global competitiveness standard or to give
their customers the quality and choice they deserve while they still have their hands tied behind
their backs by national red tape, eleven years after the 1993 deadline for creating a real Internal
Market. Some of the national restrictions are archaic, overly burdensome and break EU law.
Those have simply got to go. A much longer list of differing national rules needs sweeping
regulatory reform."

Die offentliche Auseinandersetzung, die auf diesen Vorschlag folgte, ist be-
kannt. Wihrend der Binnenmarkt in der 6ffentlichen Meinung bis dahin ein
Schattendasein fristete, wurde die politische Auseinandersetzung um die Dienst-
leistungsrichtlinie duflerst engagiert gefithrt und resultierte nicht zuletzt in der
Ablehnung des Verfassungsvertrages in den Referenden in Frankreich und den
Niederlanden (Howarth 2007: 94; Maatsch 2007). Der »permissive Konsensus,
auf dem die europdische Integration beruht, wurde damit nachhaltig gefdhrdet
(Schifer 2006). Insofern iiberrascht, dass innerhalb der Kommission tiberhaupt
die notwendige Zustimmunyg fiir diesen Vorschlag erreicht werden konnte.!? Die
zustindige Binnenmarktgeneraldirektion hatte das Vorhaben vor seiner Verof-
fentlichung mit den Mitgliedstaaten beraten und dabei keine Hinweise auf das
Ausmal des Widerstandes etlangt (Nicolaidis/Schmidt 2007: 722). Ein wichti-
ges Argument fiir die Dienstleistungsrichtlinie war zudem, dass hierdurch le-
diglich die Rechtsprechung des EuGH zur Dienstleistungsfreiheit kodifiziert
werde. Die Richtlinie verdeutliche den bestehenden acguis communantaire fir Un-
ternehmen und erhéhe so die Rechtssicherheit, wurde kommissionsintern argu-
mentiert. Aus dieser Sicht sollte der Legislativprozess also lediglich die bereits
vollzogene judikative Politik aufarbeiten.

Betrachtet man die Rechtsprechung zur Dienstleistungsfreiheit, erscheint
der Vorschlag fiir eine Dienstleistungsrichtlinie jedoch als eine deutliche Radika-
lisierung (Witte 2007: 9£.). Bis zur Jahrtausendwende sprach der EuGH den Mit-
gliedstaaten weitgehende Rechte zur Auferlegung des Titigkeitslandprinzips zu
(Hatzopoulos 2000). Dies dndert sich in den letzten Jahren (Hatzopoulos/Do
2006). Diese in Entwicklung befindlichen Verdnderungen griff die Kommission
in ihrem Vorschlag auf und radikalisierte sie, vergleichbar wie sie das bereits mit
dem Binnenmarktprogramm, aufbauend auf dem Cassis-de-Dijon-Urteil, getan
hatte (Alter/Meuniet-Aitsahalia 1994).

Angesichts der erheblichen politischen Proteste war ein Kompromiss zur
Dienstleistungsrichtlinie nur dergestalt méglich, dass das Herkunftslandprinzip
gestrichen wurde. Stattdessen wird nur noch von der Erméglichung der Dienst-
leistungsfreiheit gesprochen. Allgemein rdumt die endgtltige Dienstleistungs-

11 Rapid press release IP/04/37, 13.1.2004: Services: Commission proposes Directive to cut red
tape that stifles Europe’s competitiveness.
12 Ich danke Ivo Maes fir diesen Hinweis.
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richtlinie dem Titigkeitslandprinzip eine groiere Bedeutung ein. Allerdings ent-
hilt sie in Art. 16 auch eine Liste mit Bereichen, in denen die Mitgliedstaaten
Dienstleistungsanbietern nicht die Tatigkeitslandregeln vorschreiben dirfen.
Damit gilt hier — durch die Hintertiir — doch das Herkunftslandprinzip, denn
eine Harmonisierung ist ja nicht erfolgt.

Wie sich die Dienstleistungsrichtlinie letztlich auswirken wird, ist schwer
vorherzusagen. Deutlich ist aber, dass der Kompromiss teils als Riickschritt hin-
ter die Rechtsprechung des EuGH wahrgenommen wird (Editorial Comments
20006). Damit wird fraglich, wie die Kommission in zukiinftigen Fillen reagieren
wird, wenn Richterrecht mehr Integration bietet, als der Legislativprozess ver-
spricht. Wird sie nach der Erfahrung der Dienstleistungsrichtlinie beispielsweise
im Bereich der Niederlassungsfreiheit darauf verzichten, den durch Richterrecht
geformten acquis communantaire zu kodifizieren? Mehr noch als bei der Dienst-
leistungsfreiheit ist es in diesem Bereich durch die Rechtsprechung des EuGH
in den letzten Jahren zu einer sehr weitgehenden Geltung des EG-Vertrages ge-
kommen (Trefil 2003), was es Unternehmen erlaubt, sich die »giinstigste Rechts-
ordnung« (Steindorff 1999) auszuwihlen. Interessant in dieser Hinsicht wird
auch der angekindigte Legislativprozess fiir Gesundheitsdienstleistungen, fiir
den der EuGH bereits durch judikative Politik weitgehende Vorentscheidungen
getroffen hat (Greer 2006; Hatzopoulos 2002; Martinsen 2005; Slot 2003; Stey-
ger 2002).

Deutlich wird am Beispiel der Dienstleistungsrichtlinie, wie judikative und
legislative Politik interagieren, auch jenseits spezieller Fille, in denen die Kom-
mission ihren Zugang zu judikativer Politik nutzt, um Legislativvorhaben di-
rekt strategisch zu beeinflussen. Dabei kann sich die Kommission ebenso wenig
wie die Mitgliedstaaten sicher sein, wie sich der EuGH letztlich stellen wird.
Im Kontext der Dienstleistungsrichtlinie wurde dies deutlich am Vorhaben der
Kommission, die Bedingungen zur Entsendung von Arbeitnehmern im Ver-
gleich zur Entsenderichtlinie zu lockern. Aufgrund des Protestes wurde dieser
Plan im Kontext der Dienstleistungsrichtlinie fallen gelassen. Um dennoch eine
Lockerung voranzutreiben, begann die Kommission 2004 ein Vertragsverlet-
zungsverfahren gegen die Bundesrepublik, da diese von entsandten Arbeitneh-
mern eine Postanschrift des versendenden Unternehmens sowie eine deutsche
Ubersetzung der relevanten Arbeitsunterlagen (Arbeitsvertrag, Arbeitszeiten
und Lohn) verlangte (TAZ, 14. Juni 2007). Damit wollte die Bundesrepublik
dem Missbrauch in diesem Bereich entgegenwirken. Die Kommission wertete
die MaBnahmen aber als Versto3 gegen die Dienstleistungsfreiheit. In seinem
Usteil vom Juli 2007 urteilte der EuGH dagegen, dass die Dienstleistungsfrei-
heit nicht dem deutschen Interesse an ausreichenden Kontrollen entgegenste-
he (C-490/04). Abzuwarten bleibt, wie sich dieses Utteil auf die Europiische
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Kommission auswirkt. Diese hatte erst im Juni 2007 eine Mitteilung veréffent-
licht, in der sie die ibermiBigen Kontrollen der Mitgliedstaaten bei der Entsen-
dung kritisierte und ihre eigene rechtliche Interpretation darstellte, die deutlich
weniger restriktiv als die des EuGH wat.”

4 Schlussbemerkung

Positive und negative Integration sind in der Europdischen Union nicht glei-
chermaflen leicht zu verwirklichen. Hinter der institutionellen Bevorzugung
der negativen Integration steht die Moglichkeit, diese tber judikative Politik
durchzusetzen. In diesem Aufsatz habe ich gezeigt, wie judikative und legislative
Politik in der Europdischen Union interagieren. Aufgrund des groBen Stellen-
werts judikativer Politik fiir den Fortgang der europdischen Integration bildet
die Rechtsprechung des EuGH fast immer den Kontext, in dem legislative Po-
litik verhandelt wird. Dennoch bezichen politikwissenschaftliche Analysen den
Stand der Rechtsprechung in den verschiedenen Politikfeldern selten mit ein.

Wie ich gezeigt habe, kann judikative Politik im Extremfall legislative Poli-
tik vollig ersetzen. Teilweise vermag die Kommission durch ihren privilegierten
Zugang zu judikativer Politik, unter Umstinden zusammen mit eigenen exeku-
tiven MaBnahmen, legislative Politik strategisch zu beeinflussen. Aufgrund der
begrenzten Ressourcen der Kommission und der groBen Zahl von Vorabent-
scheidungsverfahren, durch die die Rechtsprechung des EuGH weiterentwickelt
wird, dirfte die Interaktion meistens aber in einer Verkniipfung legislativer mit
judikativer Politik bestehen. Hierfiir ist die Dienstleistungsrichtlinie ein gutes
Beispiel. Letztlich ist ausschlaggebend, wo der EuGH die Grenzen der Grund-
freiheiten bezichungsweise des Wettbewerbsrechts zieht und damit zwischen
gemeinschaftsrechtlicher und nationaler Kompetenz entscheidet. Je nachdem
wie dies geschieht, werden die Kommission oder die Mitgliedstaaten gestirkt,
hat die Kommission eventuell gar kein Interesse mehr an sekundirrechtlichen
Regelungen, wenn diese wie im Fall der Dienstleistungsrichtlinie hinter dem zu-
riickzubleiben drohen, was der EuGH beteits durch judikative Politik an Inte-
gration realisiert hat.

Aufgrund bestimmter Charakteristika, so das Argument, spielt Rechtsunsi-
cherheit auf der europdischen eine gréBere Rolle als auf der nationalen Ebene.

13 Communication from the Commission: Posting of workers in the framework of the provision
of services — maximising its benefits and potential while guarantecing the protection of work-
ers; unter <http://ec.curopa.cu/employment_social/news/2007/jun/communication_en.pdf >
(26.7.2007).
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Sekundirrecht ist sehr viel stirker als im nationalen Kontext durch Formelkom-
promisse geprigt. Aufgrund des Mehrebenencharakters trifft einheitliches euro-
péisches Recht auf heterogene nationale Rechtsordnungen und muss deshalb in
seinen Konsequenzen fur die unterschiedlichen Mitgliedstaaten iibersetzt wer-
den, mit der jeweils offenen Frage, welche Auswirkungen sich hieraus fir ande-
re Mitgliedstaaten ergeben. Dadurch handeln Mitgliedstaaten in der legislativen
Politik vor einer unsicheren Rickfallposition. Je nachdem wie diese eingeschitzt
wird, also beispielsweise inwieweit sie noch von einer Situation nationaler Sou-
verinitit bezichungsweise von autonomen rechtlichen Steuerungsméglichkeiten
ausgehen, sind sie einigungsbereiter oder auch nicht.

Damit wird die Frage nach den Determinanten judikativer Politik zu der
entscheidenden. Der EuGH kann, dhnlich wie die Kommission, als korpora-
tiver Akteur konzeptualisiert werden, der auch bestimmte Eigeninteressen an
der Sicherung, dem Ausbau und der Unabhingigkeit seiner eigenen Position
verfolgt. Dabei muss er aber durchaus die Interessen der Mitgliedstaaten be-
achten. Die Principal-Agent-Theorie lehrt, dass der EuGH einen erheblichen
Handlungsspielraum hat, weil er lediglich einige, im Extremfall nur einen einzi-
gen Mitgliedstaat durch seine Urteile besserstellen muss, um vor der einstimmig
zu etfolgenden Vertragsinderung als Sanktion gefeit zu sein (Kassim/Menon
2003; Tsebelis/Garrett 2001). Das gilt aber nur, solange die Mitgliedstaaten
rein inhaltlich orientiert sind und nicht auch Interessen bezogen auf das insti-
tutionelle Gleichgewicht der Union vertreten. Ist dies der Fall, muss der EuGH
Widerspruch firchten, da seine Rechtsprechung dann nicht als in Delegation
wahrgenommene Konfliktlésung, sondern als Verfolgung einer von den Mit-
gliedstaaten so nicht gewtlinschten Politik wahrgenommen wird. Angesichts der
Heterogenitit der EU-27 ist ein sichtbarer Konsens unter den Mitgliedstaaten
tber die Richtung und das Ausmal} der Entwicklung der Rechtsprechung aber
mehr als unwahrscheinlich.

Der Konflikt um die Dienstleistungsrichtlinie mit dem »Opfer« des Verfas-
sungsvertrages hat gleichzeitig gezeigt, dass Integration durch Recht an seine
Grenzen stof3t. Insofern sind Kommission und Europiischer Gerichtshof
wahrscheinlich gut beraten, auch in den Bereichen, wo durch Richterrecht die
Integration gut voranzutreiben ist, wie im Bereich der Niederlassungsfreiheit
und der Gesundheitsdienstleistungen, durch sekundirrechtliche Vorschlige ei-
nen »Realitdtscheck« einzuplanen. Aber diese Legitimationsgrenzen weisen tber
den vorliegenden Aufsatz hinaus. Hier ging es lediglich darum aufzuzeigen, dass
legislative Politik in der EU oft nicht ausreichend verstanden werden kann, wenn
nicht der Kontext judikativer Politik miteinbezogen wird.

Auch nationale Politik findet im Kontext der Rechtsprechung statt, die je
nach Stellung oberster Gerichte mehr (zum Beispiel in der Bundesrepublik
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Deutschland) oder minder (zum Beispiel GroB3britannien) prigend wirkt (Abro-
meit 1995). Inwieweit ldsst sich auf supranationaler Ebene von einer neuen
Qualitit des Zusammenhangs sprechen? Zunichst fithrt der supranationale
Charakter des Systems zu einer im Vergleich zum nationalen Kontext grof3e-
ren Unabhingigkeit der Judikativen. Wihrend nationale Verfassungen immerhin
mit einer qualifizierten Mehrheit noch gedndert werden kénnen, ist dies durch
das Einstimmigkeitserfordernis der Vertrige als Reaktion auf Urteile héchst un-
wahrscheinlich (Scharpf 2004). Gleichzeitig kann man davon ausgehen, dass
nationale Gerichte durch die Einbettung in einen nationalen politischen Diskurs
sowohl die Auswirkungen ihrer Urteile als auch deren Legitimitit besser abschit-
zen konnen. Als Uberbau tiber 27 sehr unterschiedlich strukturierte Polities sind
die letztlichen nationalen Konsequenzen von Urteilen des EuGH kaum noch
abzuschitzen. Dennoch werden an den EuGH viele offene Konflikte delegiert,
und er muss schen, welche Balance er zwischen der Verantwortung fiir die euro-
piische Integration und seiner ungesicherten Legitimation findet. Frithzeitig hat
Weiler den Zusammenhang zwischen dem Intergouvernementalismus des Rates
und der supranationalen Rechtsordnung herausgearbeitet (Weiler 1981, 1991).
Angesichts der breiten Rezeption tiberrascht es, wie wenig politikwissenschaftli-
che Analysen europdischer Entscheidungsprozesse dennoch dieses Richterrecht
einbezichen, so als befinde sich die Rechtsordnung der EU nicht auch unabhin-
gig von den Mitgliedstaaten in einem steten Wandel.
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Eine neue Phase der europiischen
Integration: Legitimititsdefizite europaischer
Liberalisierungspolitik

Martin Hipner und Armin Schafer

1 Einleitung

In der Einleitung zu diesem Band haben wir die Grundziige einer politékono-
mischen Perspektive auf die europiische Integration skizziert und dabei insbe-
sondere den Liberalisierungsbias europiischer Politik betont. Im vorliegenden
Kapitel diskutieren wir einen Aspekt dieser Liberalisierungspolitik eingehender.
Zwei Beobachtungen dienen uns als Ausgangspunkt. Erstens, seit ungefihr ei-
ner Dekade verdndern sich die Ziele europiischer Politik. Wir werden aufzeigen,
dass sich europiische Liberalisierungspolitik nicht mehr darauf beschrinkt, die
Diskriminierung auslindischer Anbieter auf nationalen Mirkten zu unterbin-
den und die Institutionen der europiischen Produktions- und Verteilungsregime
damit in verstirkten Wettbewerb zu setzen. Stattdessen zielen entscheidende
Kommissionsinitiativen und EuGH-Urteile nunmehr auf die Transformation
nationaler Institutionen und auf ihre Anndherung an das marktliberale Modell.
Nicht mehr der Abbau von Diskriminierungen, sondern die Beseitigung insti-
tutioneller Behinderungen der freien Betitigung auf kapitalistischen Mirkten
ist zum Ziel marktschaffender Politik geworden. Wir sprechen von der dritten,
»postricardianischen« Phase der europdischen Wirtschaftsintegration.
Verinderte politische Dynamiken der europiischen Integration sind unser
zweiter Ausgangspunkt. Die politischen Folgen eines Integrationsmodus, der
nicht linger auf die Koexistenz nationaler Verteilungs- und Produktionsregime,
sondern auf deren forcierte Konvergenz setzt, zeichnen sich seit einigen Jah-
ren ab. Eine Reihe umstrittener Integrationsvorhaben scheiterte am Widerstand
der Betroffenen. Dies ging mit einem bis dato ungekannten Grad der Politisie-
rung europiischer Entwicklungen einher und — im Ergebnis — mit einer Krise
der Europiischen Union. Im Juli 2001 lehnte das Europiische Parlament einen
Richtlinienentwurf ab, der nationale Barrieren gegen feindliche Ubernahmen
beseitigen sollte. Im Dezember 2003 stimmten die Parlamentarier schlieSlich
einer Kompromissfassung der Ubernahmerichtlinie zu, die zuvor vom Minister-
rat einstimmig beschlossen worden war und Binnenmarktkommissar Bolkestein
zufolge »das Papier nicht wert war, auf dem sie geschrieben wurde« (Financial
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Times, 18.10.2006: 6; unsere Ubersetzung). In den Jahren 2004 bis 2006 provo-
zierte die von der Kommission vorgeschlagene Dienstleistungsrichtlinie scharfe
Proteste besonders in organisierten Okonomien wie Osterreich, Frankreich und
Deutschland. Dem Schicksal der Ubernahmerichtlinie nicht unihnlich, erreichte
die Kommission lediglich einen Kompromiss, der hinter dem Ziel einer effekti-
ven Liberalisierung der europiischen Dienstleistungsmarkte zurtickblieb. Aber
nicht nur einzelne Richtlinien mit dem Ziel weiterer Liberalisierung scheiterten,
sondern auch der Entwurf einer europiischen Verfassung. In den franzésischen
und niederlindischen Referenden des Jahres 2005 fand der Verfassungsvertrag
keine Mehrheit. Im franzosischen Fall hing das nicht zuletzt mit der Diskus-
sion iiber die Dienstleistungsrichtlinie zusammen (sieche zum Beispiel Financial
Times, 20.4.2006: 6; Financial Times, 30.5.20006: 6). In den Augen vieler Franzo-
sen gilt die EU als einseitig wirtschaftsliberal und unsozial. So bemingelten viele
Wihler die sozialpolitische Schieflage des Verfassungsvertrags (dazu im Detail:
European Commission 2005a). Im Juni 2008 lehnte eine Mehrheit der irischen
Wihler den »Lissabon-Vertrag« ebenfalls ab, in den der nur leicht modifizierte
Verfassungsvertrag umgetauft worden war. Und eine Serie sozialpolitisch brisan-
ter EuGH-Urteile rief in den Jahren 2007 und 2008 scharfe 6ffentliche Proteste
insbesondere in Schweden, Dianemark, Deutschland und Luxemburg hervor.

Diese Vorginge betrachten und interpretieren wir durch eine spezifische the-
oretische Brille: den »Spielarten-des-Kapitalismus-Ansatz« (Streeck 1991; Hall/
Soskice 2001). Fir die Zwecke dieses Kapitels unterscheiden wir zwei Spielarten
des Kapitalismus in Europa: Liberale Marktékonomien und organisierte Oko-
nomien. Letztere unterscheiden sich von ersteren

1. durch nicht marktférmige Koordination zwischen Unternehmen sowie zwi-
schen den Stakeholdern der Unternehmen;

2. durch einen hohen Grad an Institutionalisierung wirtschaftlichen Handelns,
also ein hohes Ausmaf3 an 6ffentlichem Einfluss auf private Finanzierungs-,
Investitions- und Kaufentscheidungen; und

3. durch ein hohes Mal3 politisch gesteuerter Redistribution von Marktergeb-
nissen.

Die Spielarten-des-Kapitalismus-Literatur legt nahe, dass die Institutionen nati-
onaler Produktions- und Verteilungsregime nicht isoliert voneinander zu be-
trachten sind, sondern ihre Funktionalitit nur in threm spezifischen Zusammen-
wirken entfalten. Wir gehen zudem davon aus, dass der liberale dem organisierten
Kapitalismus im Hinblick auf seine Leistungsfihigkeit prinzipiell weder unter-
noch iberlegen ist, dass beide Produktionsmodelle aber unterschiedliche Arten
von Produktionsstrategien unterstiitzen und unterschiedliche Verteilungsergeb-
nisse hervorbringen. Die FEinnahme dieser Perspektive ist fiir unsere Argumen-
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tation in zweierlei Hinsicht von Bedeutung, Erstens gibt sic uns ein Kriterium an
die Hand, das uns erlaubt, zwischen rein technischen und nicht trivialen, politi-
schen Projekten zu unterscheiden. Darauf griindet unsere Fallauswahl. Zwei-
tens hilft uns die eingenommene Perspektive bei der Bewertung der zu diskutie-
renden Liberalisierungsversuche. Dabei argumentieren wir zurtckhaltend und
stellen lediglich heraus, dass die von Autoren wie Moravcesik behaupteten Effizi-
enzgewinne europdischer Liberalisierungspolitik alles andere als ausgemacht
sind. Dies wiederum, so der weitere Gang unseres Arguments, hat gewichtige
Implikationen fiir die von manchen Teilnehmern der Debatte behauptete (Out-
put-)Legitimitdt europiischer Liberalisierungspolitik. Zunichst aber verdeutli-
chen wir, warum die postricardianische Phase der europiischen Integration
durch gingige delegationstheoretische Ansitze europdischer Politik nur unzu-
reichend erfasst wird.

2 Die blinde Stelle agency-theoretischer Perspektiven

Die gegenwirtige Phase der europdischen Integration, so die Quintessenz un-
seres Arguments, wird durch Versuche der EU-Akteure gekennzeichnet, hier-
archisch administrierte, institutionelle Konvergenz auf das marktliberale Kapi-
talismusmodell herbeizufithren. Dieses Ansinnen st6Bt auf Widerstand in den
organisierten Okonomien und fiihrt zu Konflikten zwischen den Mitgliedstaa-
ten, aber auch zwischen ihnen und den EU-Institutionen. Bestehende Integra-
tionstheorien erfassen diese Konflikte nur unzureichend, weil sie iberwiegend
danach fragen, wie sich der Fortgang der Integration erkliren lisst, ohne die
StoBrichtung der EU-Politik ausreichend zu beachten. Die autonomen Hand-
lungsbefugnisse europiischer Akteure erscheinen entweder als bewusst gewihl-
tes Arrangement, mit dem sich die Transaktionskosten der Zusammenarbeit
reduzieren lassen, oder als Mechanismus, mit dem nationale Partikularinteressen
tberwunden werden. In beiden Fillen erscheint die Integration als vorwiegend
technische Angelegenheit, als ein Ringen um angemessene Problemlésungen.
Legt man dagegen eine politbkonomische Perspektive zugrunde, erweist sich
die Integration als zutiefst politische Angelegenheit, die tiber den Bestand na-
tionaler Produktions- und Verteilungsregime entscheidet (sieche auch Hooghe/
Marks in diesem Band).

Eine Ursache fiir das entpolitisierte Verstindnis des Integrationsprozesses
liegt, wie in diesem Abschnitt gezeigt wird, in der verwendeten Theotiesprache.
Ein grofer Teil der jingeren Integrationsliteratur verwendet den Organisations-
und Wirtschaftswissenschaften entlichenes agency-theoretisches Vokabular und
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arbeitet mit dem Begriff der Delegation. Demnach werden Entscheidungskom-
petenzen an die Kommission und den EuGH abgegeben, um Transaktions-
kosten zu reduzieren oder nationale Egoismen zu tberwinden. Delegation soll
Verhandlungen somit effizienter machen und zur Lésung von Kollektivgutpro-
blemen beitragen. Verhandlungen zwischen 27 Lindern nehmen enorme Zeit
in Anspruch und werden mit gewisser Wahrscheinlichkeit ergebnislos enden,
wenn einstimmige Entscheidungen vonnéten sind. Da die Mitgliedstaaten die
EU-Entscheidungen in den meisten Fillen implementieren miissen, gibt es dar-
tber hinaus reichlich Raum fiir opportunistisches Verhalten und Nichtbefol-
gung (non-compliance). Pollack (2003: 21) schldgt deshalb vor, vier Funktionen der
Delegation zu unterscheiden:

1. die Kontrolle der Befolgung von in den Vertridgen vereinbarten Handlungs-
auflagen,

2. die Bearbeitung des Problems unvollstindiger Vertrige (und also: Interpre-
tation der Vertrige),

3. Expertenwissen,

4. das Ausloten potenzieller neuer Integrationsprojekte (agenda setting).

Die Kehrseite des Transfers von Befugnissen liegt darin, dass die Priferenzen
der Beauftragten (agents) von denen der Beauftragenden (principals) abweichen
konnen und somit denkbar ist, dass die entstehenden Kontrollkosten die Effizi-
enzgewinne aufzehren. Mit zunechmender Dauer akkumulieren die Beauftragten
Expertenwissen, das die Informationsasymmetrien wachsen und die Kontrolle
immer aufwendiger werden lisst (Kiewiet/McCubbins 1991: 25). Die Delegati-
onsentscheidung setzt somit eine Abwigung von Kontrollkosten und Effizienz-
gewinnen voraus (McCubbins/Noll/Weingast 1987: 247). Die Auftraggeber — so
eine weitere Argumentation dieses Literaturzweigs — delegieren Entscheidungs-
befugnisse aber nicht nur zur Reduktion von Entscheidungskosten, sondern
auch, um die Glaubwiirdigkeit ihrer Bindung an bestimmte Politikziele zu unter-
mauern. Im ersten Fall ist die Kontrolle der agents zentral, wihrend im zweiten
die Selbstverpflichtung des Beauftragenden im Zentrum des Interesses steht.
Beide Perspektiven sind in den letzten Jahren in die integrationstheoretische
Literatur eingeflossen. Aus neofunktionalistischer Sicht argumentieren Burley
und Mattli (1993), dass der EuGH die Befolgung der von den Mitgliedstaaten
beschlossenen Regeln sicherstellt (siche hierzu Alter 1998). Weil das komplexe
System der Europiischen Union unzihlige Opportunititsraume fiir strategische
Defektion erdffnet, ist eine unabhingige Institution zur Sicherstellung der Re-
gelbefolgung am besten geeignet. Allerdings ist es dem EuGH gelungen, die
Prinzipen des Vorrangs europiischen Primir- und Sekundirrechts gegentiber
nationalem Recht sowie der vertikalen und horizontalen Direktwirkung des EU-
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Rechts durchzusetzen (Alter 2001: Kapitel 1), sodass er zu einem eigenstindigen
»Motor der Integration« geworden ist (Pollack 2003: Kapitel 3). Mit der Reduk-
tion von Transaktionskosten allein ldsst sich diese Entwicklung nicht erkliren.
Eine vollstindige Kontrolle der supranationalen Akteure ist den Mitgliedstaaten
wegen des relativ kurzen Zeithorizonts von Regierungen und intergouverne-
mentaler Koordinationsschwierigkeiten ohnehin nicht méglich. Deshalb betont
der Historische Institutionalismus, dass Delegation immer zu Kontrollverlus-
ten fihrt, die weder vollstindig vermieden noch nachtriglich behoben werden
kénnen (Pierson 1996). Kommission und EuGH verfiigen tiber zahlreiche stra-
tegische Optionen zur Auflésung von Blockaden im Ministerrat und zur Weiter-
entwicklung der Integrationspolitik (Héritier 1999; Schmidt 2000). Diese Argu-
mente beruhen auf der Annahme, dass supranationale Akteure den Transfer von
Entscheidungsbefugnissen an die supranationale Ebene beschleunigen, wihrend
die davon betroffenen nationalen Regierungen die Kompetenzverlagerung we-
der antizipieren noch iiber die Mittel verfiigen, sie unter Kontrolle zu bringen.

Im Gegensatz zum Historischen Institutionalismus betonen Argumente in
der Tradition des Rational-Choice-Institutionalismus, dass Regierungen die Pri-
ferenzen der supranationalen agents kennen und sich der daraus resultierenden
Konsequenzen bewusst sind. Mitgliedstaaten delegieren, um Kooperationsge-
winne einzufahren, die sonst nicht erreichbar wiren (Tsebelis/Garrett 2001:
363). Moravcesik (1998: 36) zufolge ist internationale Kooperation der Versuch,
die negativen externen Effekte unilateralen Handelns durch politische Koordi-
nation zu iberwinden. Delegation stellt die dauerhafte Bindung an die aus der
Koordination erwachsenden Vereinbarungen sicher. Das kénnte im Prinzip auch
durch einen sehr hohen Prizisionsgrad der Vereinbarungen hergestellt werden.
Letztlich bleiben Vertrige wegen der Ungewissheit Uber zukiinftige Ereignisse
aber notwendig unvollstindig. Angesichts der Unmdglichkeit, alle denkbaren
Kontingenzen zu antizipieren, werden supranationale Akteure mit Durchfith-
rung und Kontrolle der vereinbarten internationalen Koordination beauftragt.
Fir Moravcsik ist also die glaubhafte Selbstverpflichtung das Grundprinzip der
Delegation.

Noch deutlicher dem Rational-Choice-Ansatz verpflichteten Argumenten
zufolge kommt es nur zur Delegation von Kompetenzen an supranationale Ak-
teure, wenn die Sichtweisen der nationalen und supranationalen Akteure — und
die der nationalen Akteure untereinander — in lediglich geringem Widerspruch
zueinander stehen (Epstein/O’Halloran 1999). Diese Logik tbertrigt Franchino
(2004) auf die europiische Integration und argumentiert, dass sich die Unter-
schiede zwischen den Kompetenzbefugnissen der Kommission in unterschied-
lichen Politikfeldern mit dem Niveau der jeweiligen politischen Uneinigkeit im
Rat und der Komplexitit der Sachverhalte erkliren lassen. Dieser Sicht zufolge
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sicht der Rat agency drift voraus und setzt deshalb Ex-ante-Kontrollen wie die
Komitologie und unterschiedliche Umsetzungsregeln ein.

Gemeinsam ist allen Ansitzen, die das agency-theoretische Vokabular ver-
wenden, dass sie die Delegation von Entscheidungsbefugnissen als Losung fiir
Glaubwiirdigkeits- und Koordinationsprobleme ansehen: Kénnen die principals
die agents ausreichend kontrollieren und verhalten sich letztere wegen lingerer
Zeithorizonte umsichtiger als erstere, steigern deren Entscheidungen die Pro-
bleml6ésungsfihigkeit der Politik; ist die Kommission vor allem Hiiterin der Ver-
trige oder Regulierungsbehérde, garantiert ihre Unabhingigkeit sachgerechte
Entscheidungen; tiberwacht der EuGH lediglich, dass die aus den Vertrigen
hervorgehenden Verpflichtungen eingehalten werden, férdern seine Entschei-
dungen das Gemeinwohl. Kurz, die Delegation von Befugnissen an die Euro-
paische Union verspricht aus dieser Perspektive Wohlfahrtsgewinne, die fir die
Mitgliedstaaten sonst nicht zu verwirklichen wiren.

Unser Argument lautet, dass diese Interpretation zu kurz greift, weil sie nur
die Regelungsebene (Mitgliedstaaten versus EU-Akteure), nicht aber die Rege-
lungsinhalte (Regulierung versus Liberalisierung) erfasst. Aus politdkonomischer
Perspektive sind vor allem die in unterschiedlichen Phasen der Integration ver-
folgten Ziele relevant. Weder die Kommission noch der EuGH beschrinken
sich heute noch auf die ihnen urspriinglich zugedachten Aufgaben. Sie sind,
so wollen wir zeigen, zu »Motoren der Liberalisierung« geworden, zu Trigern
einer Transformation nationaler Produktions- und Verteilungsregime, die sich
jenseits der Reduktion von Transaktionskosten zwischenstaatlicher Koordinati-
on bewegt und die von delegationstheoretischen Perspektiven nicht erfasst wird.
Supranationale Akteure haben Diskriminierungsverbote zur Férderung des ge-
meinsamen Marktes zu Behinderungsverboten der freien Betitigung auf kapita-
listischen Mirkten umdefiniert und setzen sie zum gezielten Abbau marktkorri-
gierender Regulierung ein. »Mehr Europa« impliziert daher hiufig eine Stirkung
von Marktkriften gegeniiber politischen Belangen in den Mitgliedstaaten. Die in
diesem Kapitel diskutierten Liberalisierungsvorhaben wiren weder als Ergebnis
des politischen Prozesses in den Mitgliedstaaten noch als Ergebnis von Verhand-
lungen zwischen ihnen denkbar gewesen. Wer also zu einem tieferen Verstindnis
der Integrationsdynamik gelangen will, darf die Augen vor den durch europii-
sche Politik herbeigefiihrten Prozessen des Wandels der europiischen politi-
schen Okonomien nicht verschlieBen. Diesen wenden wir uns nachfolgend zu.
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3 Drei Phasen der europiischen Wirtschaftsintegration

Wir untergliedern die Geschichte der europiischen Wirtschaftsintegration in drei
Phasen, die sich aus ihren Wirkungen auf die nationalen Kapitalismusmodelle
ableiten lassen: die Phasen der Koexistenz, der Konkurrenz und der Konver-
genz.! Es steht auller Frage, dass sich diese Phasen tiberlappen und sich deshalb
nicht ginzlich separieren lassen. Gleichwohl erlaubt der Wechsel dominanter
Ziele der Wirtschaftsintegration ihre analytische Unterscheidung. In der ersten
Phase, etwa von der Mitte der Fiinfziger- bis zur Mitte der Siebzigerjahre, ging
es um die Verwirklichung der Zollunion. Binnenzélle wurden abgeschafft und
der Handel zwischen Mitgliedstaaten geférdert. Die Koexistenz unterschiedli-
cher europdischer Spielarten des Kapitalismus wurde durch die Zollunion nicht
infrage gestellt. Die Mitgliedstaaten entwickelten unterschiedliche Instrumente
wirtschafts- und sozialpolitischer Regulierung und betrieben ihre Wirtschafts-
politik weitgehend frei von dufleren Einflissen. Soweit ein Konvergenztrend
existierte, beruhte er auf einem Prozess wirtschaftlicher Modernisierung, der —
unabhingig von der europiischen Integration — alle entwickelten Industriestaa-
ten betraf (Shonfield 1965). Der autonome Spielraum europdischer Institutio-
nen war gering und darauf beschrinkt, die Kompromissbildung zwischen den
Mitgliedstaaten zu férdern und, sofern es zu Einigungen kam, tber die Einhal-
tung der Vereinbarungen zu wachen. Die Vorlduferin der heutigen Kommission
und der Gerichtshof waren zwar »Wichter der Vertrige, fir die Vertiefung der
Integration aber von nachrangiger Bedeutung (Moravcesik 1998: Kapitel 2). Mit
nationalen Politikzielen stand diese Integrationsphase nicht in Konflikt, sondern
wurde vielmehr als Mittel angesehen, sie zu erreichen (Milward/Serensen 1994:
20-21).

Mit den Dassonville- und Cassis-de-Dijon-Entscheidungen des EuGH be-
gann in den Siebzigerjahren eine zweite Phase, die mit der Verabschiedung der
Einheitlichen Europiischen Akte und der mit ihr einhergehenden Anwendung
des Prinzips der gegenseitigen Anerkennung an politischer Durchschlagskraft
gewann (siche Alter/Meunier-Aitsahalia 1994). Dieses Prinzip besagt, dass Wa-
ren, die in einem Mitgliedsland zugelassen sind, im Prinzip europaweit gehandelt
werden kénnen. Dieser Integrationsmodus verringert politische Einigungszwin-
ge, weil er auf einheitliche Standards verzichtet. Zwar sind Ausnahmen méglich;
grundsitzlich aber bedeutet das zugrunde liegende Herkunftslandprinzip einen
Verzicht auf die Ausiibung nationaler Souverinititsrechte. Welche Waren auf
ihrem Hobheitsgebiet gehandelt werden dirfen, unterliegt nicht mehr der aus-
schlieBllichen Entscheidung der Nationalstaaten.

1 Grundlegend zur Theorie unterschiedlicher Stadien der Wirtschaftsintegration: Balassa (1961).
Vergleiche auch Zilteners (1999) Analyse des Strukturwandels der europdischen Integration.
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Ein anderes Merkmal der zweiten Phase besteht darin, dass die europdischen
Akteure dem Vertiefungsprozess nicht mehr passiv gegentiberstanden, sondern
nunmehr in dessen Zentrum riickten. Thre rechtlichen und politischen Méglich-
keiten geschickt nutzend, wurden sie zu Triebkriften der Integration. Freilich
war ihr Handlungsspielraum ungleich tiber Politikfelder verteilt. Die Asymmetrie
zwischen »negativer« (marktschaffender) und »positiver« (marktkorrigierender)
Integration prigte den Integrationsprozess (Scharpf 1996; Scharpf in diesem
Band). Gleichwohl blieb auch die zweite Phase im Prinzip mit der Fortexistenz
unterschiedlicher europiischer Produktions- und Verteilungsregime vereinbar.
Zwar wurden die Institutionen der nationalen Kapitalismusmodelle einem ver-
stirkten Wettbewerb ausgesetzt. Soweit sie aber unterschiedliche komparative
Wettbewerbsvorteile hervorbrachten und deshalb im Wettbewerb bestehen
konnten,” wurde kein systematischer Transformationsdruck erzeugt. Nicht aus-
zuschlieBen ist sogar, dass freier Wettbewerb auf dem Binnenmarkt die Fokus-
sierung nationaler Volkswirtschaften auf ihre jeweiligen komparativen Vorteile
zusatzlich verstirkt — und die Institutionen, auf denen sie beruhen, damit sta-
bilisiert. Dieser Sicht zufolge zichen hoch regulierte Produktions- und Vertei-
lungsregime bei zunehmender Markt6ffnung gezielt Unternehmen an, deren
Produktionsstrategien auf langfristiger Koordination aller Produktionsfaktoren
beruhen. Hall und Soskice (2001: 57) bezeichnen diesen Effekt als das Streben
der Marktteilnehmer nach »institutioneller Arbitrage«. Kurz, nationale Spielarten
des Kapitalismus mussten sich in der zweiten Phase in einem verstirkten Wett-
bewerb behaupten. Die ticardianische Logik komparativer Vorteile® entschied —
was die von der europiischen Integration ausgehenden Einfliisse betrifft — iber
Stabilitit und Wandel nationaler Kapitalismusmodelle.*

Eben diese Logik greift gegenwirtig nicht mehr. Nach der weitgehenden
Vollendung des europiischen Giitermarktes ist die europiische Integration in
den spiten Neunzigerjahren in eine dritte Phase eingetreten, in der europiisch
induzierter Liberalisierungsdruck direkt auf die Institutionen der organisierten

2 Vergleiche ausfithrlich Hall und Soskice (2001: 36—44). Grundlegend zu den institutionellen
Voraussetzungen der »diversifizierten Qualititsproduktion« deutscher Spielart: Streeck (1991).

3 Die 6konomische Theotie komparativer Kostenvorteile geht auf David Ricardo (1772 bis 1832)
zuriick. Demnach vergroBert freier AuBenhandel den Wohlstand der beteiligten Volkswirtschaf-
ten, weil er deren Fokussierung auf ihre jeweiligen Stirken ermdéglicht (und zwar selbst dann,
wenn einzelne Volkswirtschaften Kostennachteile bei a/fer gehandelten Giitern aufweisen). Die
Spielarten-des-Kapitalismus-Diskussion beschiftigt sich unter anderem mit der Frage, ob und
inwiefern unterschiedliche institutionelle Konfigurationen nationaler Volkswirtschaften (vor al-
lem in den Bereichen Arbeitsbeziehungen, Unternechmenskontrolle, Aus- und Weiterbildung)
Wettbewerbsvorteile hervorbringen.

4 Diese Aussage bezieht sich ausschlieBlich auf europiisch induzierten Transformationsdruck.
Neben diesem existieren selbstverstindlich zahlreiche Faktoren auf nationaler Ebene, die eben-
falls tiber Stabilitit und Wandel von Produktions- und Verteilungsregimen entscheiden.
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Kapitalismen zielt. In dieser postricardianischen Phase gilt Olsens (2002: 934)
Einsicht nicht mehr, dass »europiische Entwicklungen keine spezifischen For-
men institutioneller Adaption diktieren, sondern inlindischen Akteuren und
Institutionen beachtliche Spielrdume belassen« (unsere Ubersetzung). Das Ziel
entscheidender Kommissionsinitiativen der dritten Phase liegt nicht linger dar-
in, Diskriminierung auf dem Binnenmarkt zu unterbinden und damit auf einen
ungehinderten Wettbewerb der nationalen Produktions- und Verteilungsregime
hinzuwirken. Stattdessen forciert die Kommission bewusst die »Modernisierung«
der europiischen Okonomien entlang der Grundziige des angloamerikanischen
Kapitalismusmodells. Sie verldsst die ricardianische Welt von Diversitit und
komparativen Vorteilen und strebt administrierte institutionelle Konvergenz an.
Dasselbe gilt fiir den Europiischen Gerichtshof, der sich vom »Hiiter der Ver-
trige« zum potenten und mutigen Gestalter europiischer Politik entwickelt hat.

Zweifellos 16sten Entscheidungen der Europiischen Union auch frither Ver-
inderungen in den Okonomien der Mitgliedslinder aus, vor allem wihrend der
zweiten Phase. Wie Scharpf (in diesem Band) zeigt, nutzten Kommission und
EuGH die Instrumente der Wettbewerbspolitik, um die Grenzen zwischen wett-
bewerbsorientierter Privatwirtschaft und gemeinwohlorientierter 6ffentlicher
Grundversorgung einzureiB3en. Vermeintlich technisch-biirokratische, aulerhalb
politischen Zugriffs gelegene Entscheidungen stellten sich als Angriffe auf die
gemischten Wirtschaftsordnungen der Mitgliedslinder heraus (Scharpf 2006:
853; Scharpf in diesem Band). Der Unterschied zur dritten Phase ist, dass diese
Interventionen immer noch dem Leitprinzip der Nichtdiskriminierung folgten.
Es ging um die Beseitigung eines De-facto-Protektionismus, der der ungehinder-
ten Konkurrenz zwischen Unternchmen unterschiedlicher europiischer Her-
kunft im Weg stand — freilich ohne Riicksicht darauf, dass einige der beteiligten
Gesellschaften die betroffenen Industrien traditionell nicht als privatwirtschaft-
lich organisierte Sektoren, sondern als Teile der 6ffentlichen Infrastruktur ver-
standen wissen wollten. Nunmehr aber, und dariiber hinaus, versteht die Kom-
mission unter der Herstellung gleicher Wettbewerbsbedingungen etwas anderes:
Institutionelle Unterschiede als solche, so die postricardianische Sicht, behindern den
Wettbewerb. Liberale Marktékonomien und organisierte Okonomien haben in-
tegrationspolitisch nicht linger dieselbe Wertigkeit. Letztere gelten als Hinder-
nisse auf dem Weg zur Vollendung der Wirtschaftsunion. Um sie mit rechtlichen
und politischen Mitteln infrage zu stellen, greifen Kommission und Gerichtshof
auf Instrumente zurlck, die wihrend der ersten und zweiten Phase entwickelt
und bei der Produktmarktintegration bereits erfolgreich eingesetzt wurden.

Die im nichsten Abschnitt diskutierten Fille zeigen, dass einige Integrati-
onsvorhaben der letzten Jahre auf administrierte Konvergenz in Richtung des
liberalen Marktkapitalismus setzten. Die von der Kommission vorgelegte Fas-
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sung der Dienstleistungsrichtlinie hitte grenziberschreitende Dienstleistungen
den Regularien der Herkunftslinder unterstellt und sie damit dem regulatori-
schen Zugriff der Gemeinwesen entzogen, auf deren Territorien sie erbracht
werden; das politische Scheitern dieses Liberalisierungsvorhabens wurde in ent-
scheidenden Teilen durch den EuGH wieder wettgemacht (Fallstudie 1). Die
Ubernahmerichtlinie zielte auf die Etablierung eines europaweiten Marktes fiir
(freundliche und feindliche) Unternehmensiibernahmen (Fallstudie 2). Die von
uns diskutierte Serie von EuGH-Urteilen zum Gesellschaftsrecht verbot den
Mitgliedslindern, inlindische Unternehmen inlindischen gesellschaftsrechitli-
chen Standards zu unterwerfen (Fallstudie 3). Insbesondere die in Fallstudie 1
und 3 diskutierten Vorhaben interpretieren wir als Versuche gezielter Entkopp-
lung der mitgliedstaatlichen demokratischen Institutionen von den Gegenstin-
den ihrer Regulierung.’ Diese Prozesse stellen die Legitimitit europiischer Poli-
tik infrage und rufen Abwehrreaktionen auf nationaler Ebene hervor.

4 Buropiische Liberalisierungspolitik: Drei Fallstudien

4.1 Die Dienstleistungsrichtlinie

Mit diesem Beispiel zeigen wir zunichst, wie Kommission und Gerichtshof nach
mehr Liberalisierung streben, als von den Mitgliedstaaten in den Vertrigen ver-
einbart wurde. Tatsichlich, so wird nachfolgend aufgezeigt, handelt es sich bei
der von der Kommission vorgeschlagenen Dienstleistungsrichtlinie um einen
Versuch, nationale wirtschaftspolitische Institutionen von den Gegenstinden ih-
rer Regulierung zu entkoppeln. Der Vorschlag fithrte zum bis heute schirfsten
Konflikt zwischen Kommission und der Offentlichkeit in einigen Mitgliedstaaten.
Die Fallstudie zeigt zudem, dass politisch gescheiterte Liberalisierungsvorhaben
durch den Europiischen Gerichtshof wieder aufgenommen werden kénnen.
Das Ziel, einen gemeinsamen Dienstleistungsmarkt herzustellen, ist Teil
des Binnenmarktprogramms und der aus ithm abgeleiteten Lissabon-Strategie
(European Commission 2005b). Es liegt in der Natur der Sache, dass Dienst-
leistungsmirkte schwieriger zu integrieren sind als Produktmirkte. Wihrend

5 Unserem Verstindnis nach sind Institutionen /lgitimierte und mit Sanktionsmechanismen ansgestat-
tete Regehwerke, mit denen Gesellschaften steuernd auf das (in unserem Fall: wirtschaftliche)
Handeln ihrer Mitglieder einwirken. Wir betonen dies in Abgrenzung zum teilweise in der Tra-
dition des Rational-Choice-Institutionalismus gebriduchlichen Institutionenbegriff, der stabile
strategische Gleichgewichte als Institutionen identifiziert. Uns geht es hingegen um das Recht
und um die Fihigkeit europdischer Gemeinwesen, wirtschaftliche Transaktionen auf eigenem
Hoheitsgebiet zu regulieren (was scheiternde Steuerungsversuche freilich nicht ausschlief3t).
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materielle Glter exportiert werden kénnen, sind Dienstleistungen in aller Regel
ortsgebunden und kénnen hiufig nur gehandelt werden, wenn Angebot und
Nachfrage am selben Ort zusammenkommen. In Artikel 50 des Vertrags tber
die Europiische Union® verstindigten sich die Mitgliedslinder darauf, dass An-
bieter von Dienstleistungen EU-weit gegeniiber Inlindern nicht diskriminiert
werden dirfen. Artikel 50 besagt:

Unbeschadet des Kapitels tiber die Niederlassungsfreiheit kann der Leistende zwecks Er-
bringung seiner Leistungen seine Tdtigkeit vortibergehend in dem Staat austiben, in dem die
Leistung erbracht wird, und zwar unter den Voranssetzungen, welche dieser Staat fiir seine eigenen
Angehirigen vorschreibt.  (unsere Hervorhebung)

Das hier festgehaltene Prinzip findet sich in Artikel 16 der von der Europii-
schen Kommission im Januar 2004 vorgeschlagenen Dienstleistungsrichtlinie
(Kom[2004]0002) nicht mehr. Die ersten beiden Absitze dieses Artikels lauten:

(1) Die Mitgliedstaaten tragen dafiir Sorge, dass Dienstleistungserbringer lediglich den Bestimmungen
ihres Herkunftsmitgliedstaates unterfallen, die vom koordinierten Bereich erfasst sind. ...

(2) Der Herkunftsmitgliedstaat ist dafir verantwortlich, den Dienstleistungserbringer und die von ibm er-
brachten Dienstleistungen u kontrollieren, anch wenn er diese in einem anderen Mitgliedstaat erbringt.
(unsere Hervorhebung)

Wie es scheint, wurde die Artikel 50 des EU-Vertrags zugrunde liegende Idee
auf dem Weg vom Vertrag zum Richtlinienvorschlag ins Gegenteil verkehrt.
Besagte der Wortlaut im Vertrag tber die Europidische Union, dass Anbieter
den Regularien des Landes unterliegen sollen, in dem sie ihre Dienstleistung
erbringen, versuchte die Kommission, die Mitgliedstaaten auf das sogenannte
Herkunftslandprinzip zu verpflichten (siche etwa Kowalsky 2004: 237-238). Die
Férderung des Dienstleistungsmarktes sollte also durch strikte Begrenzung der
Kontrolle der Mitgliedstaaten tber Transaktionen auf eigenen Hoheitsgebieten
erreicht werden. Im Prinzip handelt es sich bei dem Herkunftslandprinzip um
die Ubertragung des mit dem Cassis-de-Dijon-Urteil des EuGH durchgesetzten
Prinzips der gegenseitigen Anerkennung auf Dienstleistungen. Tatsdchlich aber
sind die Folgen weitreichender. Dem Vorschlag zufolge wire Lettland fur die
Kontrolle eines lettischen Klempners verantwortlich gewesen, der seine Dienst-
leistungen — vortbergehend — in Deutschland anbietet. Das Interesse der letti-
schen Behorden, die kostspielige Aufsicht tatsichlich entsprechend durchzufiih-
ren, wire aber gering.” Hinzu kommt das Problem der Briefkastenfirmen, also

6 Alle in diesem Kapitel zitierten Vertragspassagen bezichen sich auf die neue Nummerierung
nach dem Amsterdamer Vertrag von 1997 (unabhingig davon, wann die entsprechenden Re-
geln in den Vertrag eingefiigt wurden).

7 Wir lassen an dieser Stelle unberticksichtigt, dass der EuGH das Herkunftslandprinzip auf den
Dienstleistungsmirkten schon vorher in Teilen durchgesetzt hatte (vgl. die kritische Diskussion
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der nur scheinbaren Transnationalitit der voriibergehenden Dienstleistungs-
erbringung, Ist der Anreiz zur Kontrolle durch das Herkunftsland begrenzt oder
existiert die Transnationalitit ohnehin nur auf dem Papier, ist die wirtschaftliche
Transaktion nur noch minimalen Standards unterworfen und der Regulations-
bestand des Empfingerlandes effektiv ausgehebelt.

Angesichts dessen verwundern die scharfen Proteste nicht, die die Richtlinie
besonders in stark regulierten Okonomien wie Belgien, Deutschland, Frank-
reich, Osterreich und Schweden hervorrief. Im Zuge dieser Diskussion erwies
sich die Durchsetzung des Herkunftslandprinzips als zunehmend unrealistisch.
Obwohl Binnenmarktkommissar McCreevy — der Nachfolger Bolkesteins, der
den Richtlinienvorschlag initiiert hatte — den Vorschlag als politisch undurchsetz-
bar bezeichnete, lehnte er es ab, ihn zurtickzuziehen (Tageszeitung, 4.3.2005: 2).
Besonders massive Proteste rief die Richtlinie in Frankreich hervor, und im
Kontext eben jener Diskussion erfolgte im Mai 2005 die Ablehnung des Ver-
fassungsentwurfs im franzosischen Referendum. Nur wenige Wochen spiter
verdeutlichte die Kommission, das Liberalisierungsprogramm werde durch den
Ausgang des Referendums nicht beeinflusst. »Natiirlich wird die Kommission
ihr Reformprogramm durchziehen« (Die Presse, 1.6.2005), stellte die Sprecherin
von Kommissionsprisident Barroso klar.

Es kam anders. In zwei Schritten wurde die Richtlinie entscharft. Im Novem-
ber 2005 schlug der Binnenmarktausschuss des Europiischen Parlaments eine
Fassung der Richtlinie vor, die zwar das Herkunftslandprinzip grundsitzlich bei-
behielt, aber mehrere Regelungsbereiche wie beispielsweise das Arbeitsrecht von
ihm ausnahm. Das Europdische Parlament sprach sich im Februar 2006 fiir eine
Fassung aus, die iiber die Anderungsvorschlige des Binnenmarktausschusses
noch hinausging, weil sie auf eine explizite Nennung des Herkunftslandprinzips
verzichtete. Zudem war der Anwendungsbereich der Richtlinie durch eine Reihe
von Ausnahmen nunmehr wesentlich enger gefasst; insbesondere hatte sich der
urspriingliche Kommissionsvorschlag auch auf weite Bereiche der Daseinsvor-
sorge sowie auf Leiharbeitsfirmen erstreckt. 394 Parlamentsmitglieder stimm-
ten fur, 215 Mitglieder gegen den Vorschlag. Mit der Auseinandersetzung tiber
die Ubernahmerichtlinie vergleichbar (Beispiel 2), zeigte sich eine Mischung aus

in Schmidt/Blauberger/van den Nouland 2008). In Abgrenzung von fritheren Entscheidungen
urteilte das Gericht seit den Neunzigerjahren, Artikel 50 EU-Vertrag erlaube den Mitgliedsldn-
dern #icht notwendig, Dienstleistungsanbieter anderer EU-Mitglieder ihren Regulierungen zu
unterwerfen (Lorenz/Wannoffel 2005: 25). Denn die Anwendung der nationalen Regelungen
des Aufnahmelands auf Dienstleistende sei »geeignet, Dienstleistungen zu unterbinden, zu be-
hindern oder weniger attraktiv zu machen, soweit daraus zusitzliche Kosten und zusitzliche
administrative und wirtschaftliche Belastungen folgen« (Ziffer 30 des EuGH-Urteils im Fall
Finalarte vom 25.10.2001, C-49/98).
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Positionierungen entlang der Links-Rechts-Achse der Parteiensysteme und ei-
ner Konstellation entsprechend einem cash of capitalism. Obwohl der Vorschlag
auf einem Kompromiss zwischen der sozialistischen und der burgerlich-kon-
servativen Fraktion des Europdischen Parlaments beruht hatte, befiirworteten
Teile der Mitte-Rechts-Fraktionen aus Grof3britannien, Spanien, Polen, Ungarn
und der Tschechischen Republik eine stirkere Liberalisierung — wenn auch nicht
notwendig in dem Ausmal, in dem es der urspriingliche Kommissionsvorschlag
vorgesehen hatte —, und stimmten gegen den Richtlinienvorschlag.

Erst dann kiindigte die Kommission an, ihren urspriinglichen Vorschlag zu-
riickzuziehen. In einem Schreiben an die Kommission protestierten die sechs
oben genannten Linder gegen die Verwisserung der Richtlinie in der vom Par-
lament diskutierten Fassung. Im April 2006 prisentierte die Kommission einen
neuen Vorschlag, der die vom Europiischen Parlament verlangten Anderungen
enthielt. Im Ministerrat reichte der Widerstand gegen die Kompromissfassung
fir eine Sperrminoritit nicht aus (worauf — aber das ist Spekulation — die Kom-
mission gehofft haben dirfte). Im Mai 2006 stimmten die Wirtschaftsminister
einem am neuen Kommissionsvorschlag orientierten »Gemeinsamen Stand-
punkt« zu. Dieser wurde vom Europiischen Parlament im November 2006 mit
wenigen Anderungen angenommen, der Rat billigte die Anderungen im De-
zember 2006. Eine Konsequenz der Richtlinie ist, dass die Mitgliedstaaten im
Zuge der Umsetzung Berichte vorlegen miissen, aus denen hervorgeht, welche
Anforderungen sie gegentiber auslindischen Dienstleistern aus Griinden der 6f-
fentlichen Sicherheit, der Ordnung und des Gesundheits- und Unweltschutzes
aufrechterhalten wollen, und in denen zu begriinden ist, warum diese Auflagen
gerechtfertigt erscheinen.

Bemerkenswert ist, dass der politisch herbeigefithrte Kompromiss schon
kurz danach durch ein Urteil des Europdischen Gerichtshofs infrage gestellt
wurde, und zwar durch das Urteil im Fall Laval vom Dezember 2007 (C-341/05;
vgl. die Einleitung in diesen Band). Der vereinbarte Kompromiss hatte das Ar-
beits- und Arbeitskampfrecht ausdriicklich vom Wirkungsbereich der Dienst-
leistungsrichtlinie ausgenommen. Im Laval-Urteil entschied der EuGH, dass
Arbeitskampfmalinahmen, die das gleiche Entgelt fiir entsandte und heimische
Arbeitnehmer erzwingen wollen, ein Hindernis fiir den freien Dienstleistungs-
verkehr seien. Sie seien nur zu rechtfertigen, wenn in dem Mitgliedstaat recht-
lich oder tariflich vorgesehene Mindeststandards auf dem Spiel stinden. Damit
wurde das Herkunftslandprinzip in Fragen des kollektiven Arbeitsrechts durch
ein EuGH-Urtteil durch die Hintertiir wieder eingefihrt. In Schweden rief das
TLaval-Urteil Proteste in einer Schirfe hervor, die allenfalls mit den franzosischen
Protesten gegen die urspriinglich von der Kommission vorgeschlagene Fassung
der Dienstleistungsrichtlinie vergleichbar sind. Mit der Fahigkeit des EuGH,
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politische Liberalisierungsprojekte mit juristischen Mitteln durchzusetzen, be-
schiftigt sich Fallstudie 3.

4.2 Die Ubernahmerichtlinie

Die Vorginge um die Ubernahmerichtlinie verdeutlichen, dass die Kommission
den ihr als »Herrin tber die Spielregeln« zur Verfiigung stehenden Handlungs-
spielraum strategisch nutzt. Im konkreten Fall wollte die Kommission Mehrhei-
ten fir ihre Liberalisierungspolitik organisieren, indem sie versuchte, einzelne
Mitgliedstaaten aus der Oppositionsfront herauszuldsen. Um das zu erreichen,
formulierte sie Vorschlige, die die Mitgliedstaaten asymmetrisch trafen und ge-
rade nicht auf die Durchsetzung eines level playing field — eines Wettbewerbs unter
Gleichen — zielten. Dieses Vorgehen dhnelt dem, was Schmidt (1998: 325-329;
2000: 46-50; vgl. auch Schmidt in diesem Band) als »Teile-und-herrsche-Strate-
gle« der Kommission bezeichnet.® Die Fallstudie untermauert, dass die Kom-
mission politischer Akteur und nicht neutrale Vermittlungsinstanz ist, die die
Kompromissbildung erleichtert.

Aus politskonomischer Perspektive zihlen Ubernahmeregeln zu den prigen-
den Merkmalen von Produktions- und Verteilungsregimen. In liberalen Markt-
Skonomien zielt die Ubernahmeregulierung auf die Aktivierung eines Marktes
fir Unternehmenskontrolle ab. Dieser soll sicherstellen, dass Manager die Un-
ternehmen tatsichlich im Sinne der Aktionire fihren (shareholder primacy). Im
Unterschied dazu verfiigen organisierte Okonomien iiber Stakeholder-orientier-
te Regeln der Unternehmenskontrolle. Die Kontrolle der Manager erfolgt nicht
uber Mirkte fur Unternehmenskontrolle, sondern Uber Unternehmensnetz-
werke, Kreditgeber, Insider und GroBaktionire. Feindliche Ubernahmen sind
somit ein Fremdkérper in organisierten Okonomien und gelten als potenzielle
Einfallstore des matktliberalen Kapitalismus (Hopnet/Jackson 2000).

Die europiischen Vertridge betrauen die Europiische Kommission explizit
mit der Aufgabe, den freien Kapitalfluss in Europa sicherzustellen. Der erste
Absatz von Artikel 56 des Vertrags iiber die Europiische Union besagt, dass
»alle Beschrinkungen des Kapitalverkehrs zwischen den Mitgliedstaaten sowie
zwischen den Mitgliedstaaten und dritten Lindern verboten« sind. Investoren
sollen ihre Investitionsobjekte frei in den Lindern der Europiischen Union
wihlen kénnen und diirfen gegentiber inlindischen Investoren nicht schlechter
gestellt werden. Aus diesem in den Vertrigen festgelegten Diskriminierungs-

8 Schmidt verwendet den Ausdruck zur Kennzeichnung des gezielten Einsatzes von Vertragsver-
letzungsverfahren in der Wettbewerbspolitik, der darauf abzielt, die Priferenzen der Mitglied-
staaten zu Liberalisierungsmafinahmen der Kommission zu verindern.
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verbot folgt aber nicht logisch ein Verbot von Beschrinkungen feindlicher
Ubernahmen.” Weder vereinbarten die Mitgliedstaaten vertraglich die Harmo-
nisierung der Ubernahmeregeln mit dem Ziel einer bewussten Férderungen der
feindlichen Ubernahmeaktivitit, noch verstindigten sie sich — die logische Kon-
sequenz — auf das Prinzip der shareholder primacy, also die Vorrangstellung des
Aktiondrs gegentiber allen anderen Stakeholder-Gruppen. Binnenmarktkom-
missar Frits Bolkestein verheimlichte jedoch nicht, dass darin das Ziel der von
ihm vorgeschlagenen Ubernahmerichtlinie lag. Europa, so formulierte er, miisse
das »Rheinland-Modell« nunmehr hinter sich lassen und sich der angelsichsi-
schen Kapitalismusform zuwenden (vgl. die wortliche Fassung dieses Zitats im
ersten Absatz der Einleitung zu diesem Band).

Die erste Fassung eines Richtlinienvorschlags datiert von 1989. Nach lang-
jahriger Debatte lehnte das Europdische Parlament im Juni 2001 einen (ver-
gleichsweise weit reichenden) Vorschlag des Vermittlungsausschusses in einer
Kampfabstimmung ab: 273 Abgeordnete stimmten fiir die Richtlinie, 273 ge-
gen sie, 22 Abgeordnete enthielten sich. Der umstrittene Punkt des Richtlinien-
entwurfs war die sogenannte Neutralititsregel. Sie besagt, dass Vorstinde im
Fall feindlicher, direkt an die Aktiondre gerichteter Ubernahmegebote keine
Abwehrmalinahmen ergreifen dirfen, bevor eine Hauptversammlung der Ak-
tiondre dies ausdricklich genehmigt. Wie Hix, Noury und Roland (2007: 215)
zu Recht anmerken, handelte es sich bei dem Richtlinienentwurf um das in der
Offentlichkeit umstrittenste Regelwerk, das dem Europiischen Parlament bis
dato zur Abstimmung vorlag. Einen vergleichbaren Grad an Politisierung hatte
eine europdische Richtlinie vorher nicht erfahren.

Die Abstimmung im Europaparlament ist in mehreren Studien analysiert
worden (Callaghan/Hépner 2005; Ringe 2005; Hix/Noury/Roland 2007: Kapi-
tel 11). Wihrend sich die kleinen Parteien entsprechend der Links-Rechts-Achse
der Parteiensysteme verhielten, stimmten die Mitglieder der grofen Fraktionen
des Europiischen Parlaments in Abhingigkeit von ihrer nationalen Herkunft ab
(Clash-of-Capitalisms-Konstellation). Je weniger aktiondrsorientiert die nationalen
Regime der Unternehmenskontrolle waren, umso héher war die Wahrschein-
lichkeit, dass die groBen sozialistisch/sozialdemokratischen beziechungsweise
burgetlich/konservativen Fraktionen den Richtlinienvorschlag gemeinsam ab-
lehnten. Und waren die nationalen Unternehmenskontrollsysteme vergleichs-
weise stark an den Aktiondren ausgerichtet, stimmten nicht nur Konservative,

9 Im Oktober 2007 stellte der EuGH auf Antrag der Kommission die Rechtswidrigkeit des deut-
schen Volkswagen-Gesetzes fest, weil es geeignet sei, grenziiberschreitende Investoren abzu-
schrecken (Urteil vom 23.10.2007, C-112/05). Auch hier wurde ein Diskriminierungsverbot
sukzessive in ein Behinderungsverbot uminterpretiert.
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sondern auch die groBBen Mitte-Links-Parteien fiir die Ubernahmerichtlinie. Im
Ergebnis kam es im EP zu einem Patt, der die Richtlinie vorerst scheitern lie(3.

Die Kommission betraute daraufthin eine Expertengruppe zur Moderni-
sierung des europdischen Gesellschaftsrechts unter Leitung des Niederlinders
Jaap Winter damit, Vorschlige zur Wiederbelebung des durch das Parlaments-
votum blockierten Richtlinienvorschlags von 2001 zu entwickeln. Die Grup-
pe legte ihren Bericht im Januar 2002 vor. Ein Problem bestand im Verhiltnis
des Ubernahmerechts zu anderen Bestandteilen des nationalen Gesellschafts-
rechts: Solange viele Mitgliedstaaten ihren Unternehmen die Beibehaltung un-
gleicher Stimmrechte der Aktionire erlaubten, waren die de facto bestehenden
Hiirden gréBer als jene, die von der Ubernahmerichtlinie urspriinglich beseitigt
werden sollten. Der Vorschlag der Expertengruppe lautete deshalb, ungleiche
Stimmrechte wihrend Ubernahmeauseinandersetzungen zu verbieten. Die-
sen Vorschlag machte sich die Kommission mit ihtem neuen, vom Oktober
2002 datierenden Richtlinienvorschlag im Grundsatz zu Eigen. Allerdings gab
es einen bemerkenswerten Unterschied zwischen dem Kommissionsentwurf
und den Vorschligen der Winter-Gruppe. Neben der Neutralititsregel sah der
Kommissionsvorschlag zwar das Verbot von Hochststimmrechten vor."” Abet
der Richtlinienvorschlag lie Mehrfachstimmrechte intakt, verzichtete also auf
die vollstindige Durchsetzung des Prinzips »eine Aktie, eine Stimme« wihrend
Ubernahmeauseinandersetzungen.'!

Die Kommission verschwieg nicht, was sie mit ihrem Vorschlag bezweckte.
»Dem Kommissar ist es wichtig, Mehrheiten fiir seine Pline zu sichern«, formu-
lierte Bolkesteins Sprecher Johannes Todd (Financial Times Deutschland,
4.10.2002: 29). Bereits mit dem »Gesetz zur Kontrolle und Transparenz im Un-
ternehmensbereich« (KonTraG) hatte Deutschland ungleiche Stimmrechte
weitgehend abgeschafft. Dem Kommissionsvorschlag zufolge sollten nun Mehr-
fachstimmrechte — verbreitet besonders in Schweden und Frankreich, aber auch
in Landern wie Belgien, Grof3britannien, Finnland und Dinemark — bei gleich-
zeitiger Anwendung der strikten Neutralitdtsregel intakt bleiben durfen. Der
Kommission war bewusst, iiber keine Mehrheit fiir ihr eigentliches Liberalisie-
rungsvorhaben zu verfliigen. Was aber, wiirde man den Vorschlag so aufstellen,
dass er Europas grofite Volkswirtschaft — zum potenziellen Nutzen der Unter-
nehmen anderer Mitgliedstaaten — in asymmetrischer Weise trife? Eine Kom-

10 Héchststimmrechte sind Regeln auf Unternehmensebene, die zum Beispiel besagen, dass kein
Einzelaktionir mehr Stimmen auf die Waage bringen kann als 20 Prozent — unabhingig davon,
wie viele Aktien er hilt.

11 Mehrfachstimmrechte implizieren beispielsweise, dass Aktien einiger Eigentiimer bei Abstim-
mungen doppelt so schwer wiegen wie andere Aktien.
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missionsmehrheit hoffte,'? potenzielle Liberalisierungsskeptiker auf diese Weise
aus der Oppositionsfront herauslosen zu kénnen. Mit anderen Worten: Libera-
lisierung schien nur unter bewusster Iermeidung eines level playing field erreichbar.
Als die Pline im Frihsommer 2002 bekannt wurden, verkiindete Bolkestein,
Mehrfachstimmrechte seien grundsitzlich kein Hindernis feindlicher Ubernah-
men, und dass sich die Kommission méglicherweise in einem zweiten Schritt
mit den Mehrfachstimmrechten beschiftigen werde, sollte sich herausstellen,
dass diese doch systematisch zur Behinderung des Marktes fir Unternehmens-
kontrolle genutzt werden (Borsen-Zeitung, 22.6.2002: 6). Aber auch die Zetle-
gung der Liberalisierung in zwei Schritte fithrte nicht zum Erfolg,

Im Februar 2003 versuchte sich die griechische Ratsprisidentschaft an ei-
nem mittleren Weg zwischen dem Winter-Gutachten und dem Kommissions-
vorschlag, indem sie eine Fassung ins Spiel brachte, die zwar auch die skandi-
navischen Mehrfachstimmrechte ins Visier nahm, die besonders in Frankreich
gebriuchlichen Doppelstimmrechte aber unberiihrt lieB. Damit erntete sie
scharfen Protest aus Schweden, Finnland und Dinemark. Besonders die Wal-
lenberg-Gruppe — die mit Abstand wichtigste, in Familieneigentum befindliche
Investorengruppe Schwedens — engagierte sich gegen den Vorschlag, Frankreich
beharrte auf dem Standpunkt, seine Doppelstimmrechte behinderten Ubernah-
men nicht. Mit demselben Nachdruck insistierte Deutschland, eine faire Lésung
sei nur eine, die auch die franzésischen Doppelstimmrechte berticksichtigt —
zweifellos in vollem Bewusstsein, damit entgegen der Intention der Kommission
einer von Frankreich und den nordischen Lindern unterstiitzten Sperrminoritit
den Weg zu ebnen. Nach und nach begannen die Mitgliedstaaten, sich auf eine
»harmlose, aus politkonomischer Perspektive nicht transformative Losung zu
verstindigen, die den Mitgliedstaaten weitreichende Wahlrechte in der Uber-
nahmeregulierung belieS (vgl. im Einzelnen zum Beispiel Seibt/Heiser 2005).
Ein Sprecher Bolkesteins bekriftigte, das Binnenmarktkommissariat werde ein
Ergebnis nur unterstiitzen, wenn es »einen Mehrwert zur realen Situation mit
sich bringt« (Bérsen-Zeitung, 14.10.2003: 7). Ein Veto der Kommission hitte
die nur schwer organisierbare Einstimmigkeit unter den Mitgliedstaaten erfor-
detlich gemacht. Aber kein Land schien bereit auszuscheren. Am Ende hatte die
Kommission das Gegenteil dessen erreicht, wofiir sie angetreten wat. Sie hatte
nicht Deutschland isoliert, sondern stand allein gegen eine vereinte Front von
Mitgliedstaaten, die ihre Liberalisierungspline ablehnte. Der letztlich gefunde-
ne Kompromiss passierte das Europiische Parlament im Dezember 2003. Aus
Sicht der Kommission hatte nationaler Protektionismus tber den Aufbau eines

12 Proteste gegen den asymmetrischen Vorschlag wurden auch innerhalb der Kommission laut;
siche dazu Financial Times Deutschland, 25.9.2002: 14.
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modernen europiischen Wirtschaftsraums obsiegt und dem Integrationsprojekt
schweren Schaden zugefiigt.

4.3 Die EuGH-Urteile zum Gesellschaftsrecht

Die dritte Fallstudie zeigt, dass der Europiische Gerichtshof ein eigenstdndiger
Faktor der europiischen Liberalisierungspolitik ist (vgl. hierzu auch die Nachbe-
trachtung von Scharpf in diesem Band). Bis vor Kurzem wurden EuGH-Urteile
von der Politisierungswelle europiischer Entscheidungen kaum erfasst. Unbe-
schadet ihrer weit reichenden Auswirkungen beispielsweise auf die Transforma-
tion staatsnaher Sektoren wurden seine Entscheidungen meist als ausschlieBlich
technische, also nicht genuin politische Angelegenheiten verstanden (Burley/
Mattli 1993: 44). Dies dnderte sich erstmals deutlich mit den in den Jahren 2007
und 2008 ergangenen Urteilen zu den Fillen Viking, Laval und Riffert (vgl.
die Einleitung in diesen Band). Wir konzentrieren uns nachfolgend auf eine
Serie von EuGH-Urteilen zum Gesellschaftsrecht, die besagen, dass die Anwen-
dung der sogenannten Sitztheorie europiisches Recht verletzt. Das Ergebnis
ist eine mit dem ersten diskutierten Beispiel vergleichbare De-Institutionalisiernng
wirtschaftlichen Handelns in dem Sinne, dass europiisches Recht den Mitglied-
staaten untersagt, regulierend auf Transaktionen einzuwirken, die im Grenzfall
ausschlief3lich auf dem eigenen Hoheitsgebiet stattfinden.

Der deutsche Bundesgerichtshof, nicht anders als beispielsweise die Gerichte
Osterreichs, Belgiens, Frankreichs, Luxemburgs, Portugals und Spaniens, urteil-
te bis Ende der Neunzigerjahre im Gesellschaftsrecht gemdf3 der sogenannten
Sitztheorie. Sie besagt, dass sich die Rechtsverhiltnisse einer Gesellschaft nicht
nach dem Ort ihrer Grundung, sondern nach dem Ort des tatsichlichen Fir-
mensitzes richten. Befindet sich der Sitz eines Unternehmens in Deutschland,
erlangt es nur Unternehmensstatus, wenn es im Einklang mit dem deutschen
Gesellschaftsrecht registriert wurde. Diese Sitztheorie galt bis zu den EuGH-
Urteilen zu den Fillen Centros, Uberseering und Inspire Art in den Jahren 1999,
2002 und 2003 als unumst6Blich. Dem EuGH zufolge verletzt die Anwendung
der Sitztheorie europiisches Recht auch und gerade dann, wenn es um soge-
nannte Briefkastenfirmen geht — Firmen, die in dem ILand, in dem sie registriert
wurden, keine wirtschaftlichen Transaktionen durchfihren und deren nominel-
ler Sitz nur in ein Land verlegt wurde, um das Gesellschaftsrecht eines anderen
Landes zu umgehen.

Auch in diesem Fall geht es um die extensive Interpretation einer der »vier
Freiheiten« durch Akteure auf europiischer Ebene. Eine der europiischen
Grundfreiheiten ist die Niederlassungsfreiheit:
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Die Beschrinkungen der freien Niederlassung von Staatsangehérigen eines Mitgliedstaats im
Hobheitsgebiet eines anderen Mitgliedstaats sind nach Mafigabe der folgenden Bestimmungen
verboten. Das gleiche gilt fiir Beschrinkungen der Griindung von Agenturen, Zweignieder-
lassungen oder Tochtergesellschaften durch Angehorige eines Mitgliedstaats, die im Hoheits-
gebiet eines Mitgliedstaats ansdssig sind.  (aus Artikel 43 des Vertrags tiber die Europiische
Union)

Artikel 48 des Vertragswerks bestimmt ausdriicklich:

Fir die Anwendung dieses Kapitels stehen die nach den Rechtsvorschriften eines Mitglied-
staats gegriindeten Gesellschaften, die ihren satzungsmaligen Sitz, ihre Hauptverwaltung oder
ihre Hauptniederlassung innerhalb der Gemeinschaft haben, den nattrlichen Personen gleich,
die Angehorige der Mitgliedstaaten sind.

Im Einklang damit hitte bis 1999 kaum jemand argumentiert, dass die Nieder-
lassungsfreiheit auch das Recht der Firmen umfasst, sich ihr Gesellschaftsrecht
unabhingig vom Ort der wirtschaftlichen Aktivitit unter den Rechtsordnungen
der Mitgliedstaaten auswihlen zu kénnen.

Das Urteil zu Centros meldete Zweifel an der Sitztheorie an, ohne sie end-
giltig durch ihr logisches Gegenstick — die Grindungstheorie — zu ersetzen.
Der Weinimporteur Centros Ltd. wurde von zwei Dinen nach britischem Recht
gegrindet. Transaktionen fanden ausschlieBlich in Dianemark statt. Die Grinder
verheimlichten nicht, dass das Motiv hinter der Wahl der auslindischen Rechts-
form die Umgehung der dinischen Bestimmungen zur Mindestkapitalisierung
war. Vonseiten der dinischen Behorden wurde argumentiert, dass es sich dabei
um ecine unerlaubte Umgehung inldndischer Mindestbestimmungen handelte.
Die Eintragung der Niederlassung in das dinische Handelsregister wurde ab-
gelehnt. Die Firmengriinder riefen den Europiischen Gerichtshof an. In ih-
rer Stellungnahme verdeutlichte die Kommission, ihrer Ansicht nach seien die
Griinder im Recht: Es sei Ddnemark nicht erlaubt, seine gesellschaftsrechtlichen
Mindeststandards auf Centros anzuwenden. Der EuGH stimmte der Position
der Kliger und der Kommission zu (Utteil vom 9.3.1999, C-212/97).

Der EuGH urteilte, dass die Griindung auslindischer Briefkastenfirmen zur
Umgehung inldndischer Mindeststandards eine legitime MaB3nahme war, die von
den dinischen Behorden nicht beanstandet werden dutfte:

Damit kann es fir sich allein keine missbrauchliche Ausnutzung des Niederlassungsrechts
darstellen, wenn ein Staatsangehoriger eines Mitgliedstaats, der eine Gesellschaft griinden
mochte, diese in dem Mitgliedstaat errichtet, dessen gesellschaftsrechtliche Vorschriften ihm
die groBte FPreiheit lassen, und in anderen Mitgliedstaaten Zweigniederlassungen griindet. ...
Dass eine Gesellschaft in dem Mitgliedstaat, in dem sie ihren Sitz hat, keine Geschiftstitigkei-
ten entfaltet und ihre Titigkeit ausschlieSlich im Mitgliedstaat ihrer Zweigniederlassung aus-
tbt, belegt ... noch kein missbriuchliches und betriigerisches Verhalten, das es dem letzteren

Mitgliedstaat erlauben wiirde, auf diese Gesellschaft die Gemeinschaftsvorschriften tiber das
Niederlassungsrecht nicht anzuwenden.  (Ziffern 27 und 29)
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In der Folge begann eine kontroverse juristische Diskussion tiber die Frage, ob
die Sitztheorie mit diesem Urteil ausgehebelt war. Der deutsche Bundesgerichts-
hof rief den EuGH an, um eine Grundsatzentscheidung herbeizufihren. Im
vorliegenden Fall hatte Uberseering BV, eine niederlindische Baufirma, einen
Auftrag an eine deutsche GmbH vergeben. Die BV verklagte die GmbH fiir
Schiden bei der verrichteten Arbeit. Kurz vor Einreichung der Klage allerdings
wurde die BV von zwei Deutschen erworben, die die Geschifte fortan von
Deutschland aus fihrten. Ein Landgericht und ein Oberlandesgericht lehnten
die Annahme der Klage ab, solange die BV nicht in eine GmbH umgewandelt
war. In seiner gegenwirtigen Form, so urteilten die Richter im Einklang mit
der damals herrschenden Meinung, sei Uberseering BV in Deutschland nicht
rechtsfihig, In seiner Entscheidung gab der EuGH — in Ubereinstimmung mit
der Stellungnahme der Kommission — der BV Recht (Urteil vom 5.11.2002,
C-208/00). Mit dieser Entscheidung galt die Sitztheorie als gekippt. Aber Ubet-
seering war keine Briefkastenfirma im klassischen Sinne.

Ein drittes Urteil verkniipfte die Grundsitzlichkeit des Uberseering-Urteils
mit einem intendierten Umgehungstatbestand im Sinne des Falles Centros. Ein
niederldndischer Kunsthidndler griindete die Firma Inspire Art nach britischem
Recht und verlangte die Registrierung der niedetlindischen Niederlassung. Das
niederldndische Handelsregister lehnte das mit der Begriindung ab, die ge-
sellschaftsrechtlichen Mindestbestimmungen — vor allem die vorgeschriebene
Mindestkapitalisierung — seien nicht erfillt. Wiederum entschied der EuGH im
Einklang mit der Stellungnahme der Kommission gegen die Beh6rden des Mit-
gliedslandes (Utteil vom 30.9.2003, C-167/01). Obwohl Inspire Art ausschlie(3-
lich in den Niedetrlanden wirtschaftliche Aktivititen entfaltete, so das Gericht,
habe der niederlindische Staat nicht das Recht, seine gesellschaftsrechtlichen
Mindeststandards auf das Unternehmen anzuwenden.

Diese juristischen Innovationen haben weitreichende Konsequenzen (vgl.
aus Perspektive des deutschen Rechts Maul/Schmidt 2003; Binge/Tholke 2004;
Sandrock 2004a)." Sie implizieten eine dutchgteifende Deregulierung des in den
Mitgliedslindern geltenden Gesellschaftsrechts. Bemerkenswert ist, dass dies Si-
tuationen betrifft, in denen keine transnationalen wirtschaftlichen Transaktio-
nen vorliegen und deshalb kein Diskriminierungstatbestand gegeben ist. Auch
fur unser drittes Beispiel gilt somit: Der Grundsatz der Nichtdiskriminierung
wurde zu einem umfassenden Behinderungsverbot weiterentwickelt. Es ist nun
der Bestand unterschiedlicher, zwingend anzuwendender Gesellschaftsrechte a/s

13 Nachfolgend wurde die Verwerfung der Sitztheorie in zwei weiteren Grundsatzurteilen besti-
tigt: in den Urteilen zu Sevic Systems (vom 13.12.2005, C-411/03) und zu Cadbury Schweppes
(vom 12.9.2006, C-196/04).
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solcher, der als Behinderung der Niederlassungsfreiheit angesehen wird. Die na-
tonalen Gesellschaftsrechte werden im Ergebnis effektiv ausgehohle.™

Mit seinen Urteilen zum Gesellschaftsrecht ndhert der EuGH das europii-
sche Recht dem amerikanischen an. In den USA werden viele Unternehmen
wegen der dortigen vergleichsweise laxen gesellschaftsrechtlichen Standards im
Staat Delaware gegriindet (siche Roe 2005). Nun gilt auch in Europa: Wem das
nationale Gesellschaftsrecht nicht gefillt, kann im Prinzip das Gesellschafts-
recht eines anderen Mitgliedstaates wahlen (Kirchner/Painter/Kaal 2004). Det
Wettbewerb wird damit auf eine neue Stufe gehoben. Nicht mehr nur Unter-
nehmen und Standorte stehen jetzt miteinander in Wettbewerb, sondern — #nab-
hangig von der Standortwahl anwendbare — Rechtsordnungen. Daraus resultiert
Deregulierungsdruck auf nationaler Ebene. Der damalige britische Premiermi-
nister Tony Blair verkiindete nach Bekanntwerden der Urteile das Ziel GroB3bri-
tanniens, die britische Ltd. zur europiischen Delaware-Rechtsform zu machen
(siche Borsen-Zeitung, 15.9.2004: 2). Und in der Tat haben die EuGH-Urteile
einen Boom an Ltd.-Griindungen in Deutschland ausgel6st. Beispielhaft sei auf
die Website <www.go-limited.de> verwiesen. Der dahinter stechende Anbieter,
nach eigenen Angaben Marktfithrer auf diesem Gebiet, bietet fiir 260 Euro ein
Komplettpaket zur Griindung einer in Deutschland rechtsfihigen Ltd. an und
hat bereits tiber 35.000 solcher Griindungen durchgefiihrt (Stand: Juli 2008).

Die brisanteste (und aus politbkonomischer Sicht relevanteste) Wirkung des
Verbots der Anwendung der Sitztheorie ist juristisch noch nicht geklirt: Die
Wirkung auf die Unternehmensmitbestimmung in Lindern wie Deutschland
(Kamp 2004; Sandrock 2004b). Nach gegenwirtiger Rechtslage wiirden auf
eine ausschlieBlich deutsche Ltd. auf Ebene der Leitungsorgane keine Mitbe-
stimmungstrechte der Beschiftigten angewandt, wenn diese tiber die GréBen-
ordnung von 500 Beschiftigten hinauswiéchst. In ihrer Stellungnahme zum Fall
Centros hatte die Bundesregierung verdeutlicht, dass sie die Anwendung der
Sitztheorie nicht zuletzt zur Sicherung der Mitbestimmungsrechte der Beschif-
tigten fiir notwendig hielt (vgl. dazu die Ziffern 87-89 der EuGH-Entscheidung
zu Centros). Der EuGH folgte dieser Sicht nicht. Beschrinkungen der europi-
ischen Grundfreiheiten legt der EuGH hohe Hurden auf, wie beispielsweise im
Urteil zu Uberseeting formuliert wird:

Es ldsst sich nicht ausschliefen, dass zwingende Griinde des Gemeinwohls, wie der Schutz
der Interessen der Gliubiger, der Minderheitsgesellschafter, der Arbeitnehmer oder auch des
Fiskus, unter bestimmten Umstidnden und unter Beachtung bestimmter Voraussetzungen Be-
schrinkungen der Niederlassungsfreiheit rechtfertigen konnen.  (Ziffer 92)

14 Vergleiche den treffenden Titel des Aufsatzes von Binge/Tholke (2004): »Everything goes: Das
deutsche Internationale Gesellschaftsrecht nach Inspire Art«.
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Bis heute ist unklar, ob solche »zwingenden Griinde des Gemeinwohls« den
deutschen Gesetzgeber autorisieren, seine Standards der Unternehmensmitbe-
stimmung auf im Land titige Unternehmen mit auslindischer Rechtsform an-
zuwenden.”

Nun sind die Utrteile zu Centros, Uberseering und Inspire Art nicht die ein-
zigen europarechtlichen Bedrohungen der Unternehmensmitbestimmung. Auch
das Statut zur Europa AG und die Fusionsrichtlinie ermdglichen die Entste-
hung mitbestimmungsfreier Zonen. Rechtliche Schlupflécher bedeuten nicht,
dass Akteure sie tatsichlich nutzen. Bisher haben deutsche Unternehmen mit
auslindischer Rechtsform nur sehr selten mehr als 500 Beschiftigte. An unserer
Interpretation des Problems dndert das nichts. Denn unser Vergleichspunkt ist
eine Situation, in der die Staaten das Recht fiir sich beanspruchen konnten, das
Mitbestimmungsverhalten der auf ihren Hoheitsgebieten titigen Unternehmen
zu stenern. Europiische Liberalisierungspolitik hat eine Situation herbeigefiihrt,
in der diese Fahigkeit schwindet. Das realistische Szenario lautet zweifellos nicht,
dass Unternehmen die Mitbestimmung umgehen, sobald der Rechtsrahmen dies
ermoglicht. Wir erwarten vielmehr eine langsam aber stetig zunehmende He-
terogenitit der Mitbestimmungspraktiken in Lindern wie Deutschland. Diese
Heterogenitit wird den Druck auf den Gesetzgeber erhdhen, die Unternch-
mensmitbestimmung mittelfristig generell zurtckzufihren.

5  Fazit: Legitimitatsdefizite im postricardianischen Europa

Nach der weitgehenden Vollendung des Binnenmarktes fiir Guter ist die euro-
piische Integration in eine neue Phase eingetreten. Die Integration der Giiter-
mirkte folgte weitgehend dem Prinzip der Nichtdiskriminierung. Durch Abbau
von Handelsschranken und faktischen Diskriminierungstatbestinden wurde die
Konkurrenz zwischen nationalen Produktions- und Verteilungsregimen um mo-
bile Faktoren verschirft. Soweit die hoch regulierten europdischen Spielarten
des Kapitalismus dieser Konkurrenz standhalten konnten, ging von der euro-
péischen Integration kein Verinderungsdruck auf die nationalen Arbeits- und
Arbeitskampfrechte, Gesellschaftsrechte, Ubernahme- und Mitbestimmungste-
geln aus. Dieses Stadium hat die europdische Integration hinter sich gelassen. Li-

15 Vergleiche etwa Marcus Creutz im Handelsblatt, 9.11.2005: 37; Martin Henssler in der Frank-
furter Allgemeinen Zeitung, 1.2.2006: 23. BDA und BDI argumentieren, eine Ubertragung der
Unternehmensmitbestimmung auf auslindische Rechtsformen verletze die Niedetlassungsfrei-
heit. Vergleiche dazu die Stellungnahmen von BDA und BDI zum Bericht der Kommission zur
Modernisierung der deutschen Unternehmensmitbestimmung (2006: 56—58).
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beralisierungsversuche von Kommission und EuGH zielen nunmehr direkt auf
die Institutionen der europdischen Produktions- und Verteilungsregime und auf
ihre Transformation in Richtung des liberalen Marktmodells." Institutionelle
Unterschiede als solche werden jetzt als illegitime Beschrinkungen der europii-
schen Grundfreiheiten interpretiert und werden zum Angriffspunkt politischer
und rechtlicher Intervention. So tiberrascht es nicht, dass diese politisch for-
cierte Konvergenz in den Mitgliedstaaten Widerstand hervorruft. Aus unserer
Sicht ldsst sich die Krise der europiischen Integration, die sich im Scheitern von
Richtlinien, aber auch in der Ablehnung der Verfassungs- und Reformvertrige
durch die franzosischen, niedetlindischen und irischen Bevélkerungen offen-
bart hat, zumindest zum Teil damit erkliren, dass die Eingriffe der EU in na-
tionale Produktions- und Verteilungsregime als illegitim erachtet werden. Dies
kann sich, je nach nationaler Ausgangslage, in unterschiedlicher Form duflern.
Befiirchteten die franzdsischen Wihler vor allem einen Abbau sozialer Rechte,
stand bei einigen irischen Gegnern des Lissabonner Vertrags die Furcht vor
héheren Steuern im Vordergrund. In beiden Fillen verteidigten die Wahler —
neben allen innenpolitischen Grinden fiir das Nein — das Recht der National-
staaten, Grundfragen der Sozial- und Wirtschaftspolitik selbst zu bestimmen.
Die Politisierung der EU-Politik und der europdischen Integration wider-
spricht theoretischen Perspektiven, die ein technisches Verstindnis der Aufga-
bendelegation an supranationale Akteure vertreten. Ein grofer Teil der Integra-
tionsliteratur hat sich unter Verwendung agency-theoretischen Vokabulars mit
den Effizienzpotenzialen der Delegation von Entscheidungen beschiftigt. Hau-
fig werden autonome Handlungsspielrdume beauftragter Agenturen wegen ihrer
Fihigkeit begriiit, »Licken im Rechtsrahmen zu fillen« und »ungeachtet der
Unbeweglichkeit des Rates an der Vollendung der Vertrige« arbeiten zu kénnen
(Arnull 2003: 180, unsere Ubersetzung). Wiederholt wird in der Literatur zu
Kommission und EuGH argumentiert, deren Aktivismus legitimiere sich tiber
die besseren, durch Verhandlungen der Regierungen nicht erreichbaren Resultate
(Pollack 2003: 408). Die Fallstudien dieses Kapitels legen eine andere Interpreta-

16 Es lieBe sich einwenden, dass unsere Studie nicht dem Prinzip reprisentativer Fallauswahl folgt
und dass Beispiele existieren mégen, die in die gegenliufige Richtung wirken. Wir nehmen
fur uns in Anspruch, mit unseren Fillen die aus einer Spielarten-des-Kapitalismus-Perspektive
relevantesten Vorginge herangezogen zu haben. Das cinzige potenziclle Gegenbeispiel wire
unseres Erachtens die Richtlinie tber die Errichtung Europiischer Betriebsrite (die Antidis-
kriminierungs-Rechtsprechung des EuGH steht quer zur Unterscheidung unterschiedlicher
Spielarten des Kapitalismus). Und selbst dieses Beispiel trifft den Kern der Argumentation
nicht. Denn der Europdische Betriebsrat ist lediglich ein Anban an nationale Mitbestimmungs-
regelungen, lisst diese aber unangetastet. Anders verhilt es sich mit den im Text diskutierten
gesellschaftsrechtlichen EuGH-Urteilen: Sie wirken direkt auf die Fahigkeit der Nationalstaaten
cin, das Mitbestimmungsverhalten der Unternehmen auf ihrem Hoheitsgebiet zu regulieren.
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tion nahe. In keinem der Fille ging es lediglich um technische, Transaktionskos-
ten reduzierende, Glaubwiirdigkeitsprobleme l6sende Mainahmen, die manche
besser und niemanden schlechter stellen (Kriterium der Pareto-Effizienz).

Dieser Umstand gewinnt zusitzlich dadurch an demokratietheoretischer
Brisanz, dass die in der postricardianischen Phase zu beobachtenden Liberalisie-
rungsversuche durch Wortlaut und Geist des europiischen Primir- und Sekun-
dirrechts kaum noch, und manchmal sogar iberhaupt nicht, gedeckt erschei-
nen. Gewiss, nicht alle Leserinnen und Leser mégen dieser Deutung auf Anhieb
folgen. Wie aber sind folgende Fragen zu beantworten: Hatten die Staats- und
Regierungschefs bei ihrer Zustimmung zur Dienstleistungsrichtlinie intendiert,
damit ein »Streikrechtsbeschrinkungsgesetz« (Florian R&dl) zu beschlieBen
(EuGH-Urteil im Fall Laval)? Waren die in Art. 3 Abs. 1 der Entsenderichtlinie
genannten Schutzbereiche jemals als maximale Hochststandards, die den Erbrin-
gern von Dienstleistungen zugemutet werden kénnen, gedacht (EuGH-Urteil
im Fall Riffert)? Sollte die Niederlassungsfreiheit die Mitbestimmung beschrin-
ken (EuGH-Urteil im Fall Centros), die Kapitalverkehrsfreiheit das Prinzip der
shareholder primacy etablieren (Ubernahmerichtlinie), die Dienstleistungsfreiheit
nationales Arbeitsrecht auler Kraft setzen (Dienstleistungsrichtlinie und nach-
folgende Urteile)? Entspricht es Wortlaut oder Geist der europdischen Vertrige,
das Grundrecht auf Menschenwiirde musse »mit den Erfordernissen hinsicht-
lich der durch den Vertrag geschiitzten Rechte in Einklang gebracht werden und
dem VerhiltnismiBigkeitsgrundsatz entsprechen« (Ziffer 94 des EuGH-Urteils
zu Laval)? Moravcesik hatte stets die Auffassung vertreten, die demokratisch le-
gitimierten Regierungen der Mitgliedstaaten seien letztlich in allen Phasen der
Integration Triger und Kontrolleure europiischer (Liberalisierungs-)Politik ge-
blieben. Wir bestreiten nicht, dass diese Sicht der Dinge in vergangenen Phasen
des Integrationsprozesses einen Teil der Wahrheit aufdeckte. Auf die gegen-
wirtige Phase allerdings wird man die radikal intergouvernementale Interpreta-
tion Moravcsiks schwetlich tbertragen kénnen.'” Und damit stellt sich auch die
Frage der Legitimitit europiischer Politik neu. Haben die Mitgliedstaaten die
Kontrolle tber europdische Liberalisierungspolitik verloren und geht sie tber
die Vertragsbestimmungen hinaus, ist sie auf der Input-Seite des politischen
Prozesses legitimatorisch leer.

In der Einleitung zu diesem Band haben wir uns mit outputbezogenen
Rechtfertigungen eutropiischer Liberalisierungspolitik auseinandergesetzt. So
findet sich bei Moravcesik das Argument, der Liberalisierungsbias der EU recht-

17 Zur Analyse dieser Vorginge erscheint die einseitige Stiitzung auf Delegationstheorien un-
gecignet; sie decken allenfalls noch die halbe Wahrheit auf und bedtrfen der Erginzung um
Usurpationstheorien. Usurpation ist definiert als die Aneignung hoheitsstaatlicher Befugnisse.
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fertige sich durch die Uberregulierung der europiischen Volkswirtschaften (Mo-
ravesik 2002: 618); da von entsprechender Liberalisierung alle Beteiligten profi-
tieren wiurden, sei ein etwaiges Demokratiedefizit gegeniiber ausbleibender
Deregulierung das geringere Ubel. Diese Rechtfertigung beruht auf Primissen,
die keinesfalls ohne Weiteres als giiltig angesehen werden kénnen. Die Einsich-
ten der Spielarten-des-Kapitalismus-Diskussion legen eine skeptische Interpre-
tation nahe. Europiische Liberalisierungspolitik entfaltet in den unterschiedli-
chen europiischen Spielarten des Kapitalismus unterschiedliche Wirkungen
(Fioretos 2001). Was in der Diskussion iiber die Europdisierung nationaler
Wohlfahrtsstaaten bereits zum gesicherten Forschungsstand gehért (Sanchez-
Cuenca 2000: 159; Brinegar/Jolly 2005: 176; Menz 2005), trifft auch auf die hier
analysierten Politikfelder zu: Europiisierung bedeutet fir unterschiedliche Lin-
der Unterschiedliches. Manche mégen von der Liberalisierung profitieren. Fur
andere aber mag die Liberalisierung eine Dekomposition der institutionellen
Konfiguration bedeuten, auf der ihre komparativen Vorteile beruhten. Ist dies
der Fall, wird den demokratietheoretisch ohnehin fragwiirdigen effizienztechni-
schen Rechtfertigungen der Boden entzogen. Was bleibt, ist ein tief greifendes
Legitimititsdefizit europdischer Liberalisierungspolitik.

Die Liberalisierungsversuche der postricardianischen Phase sind im Einzel-
fall entweder erfolgreich oder rufen Widerstinde hervor, die als Integrations-
krisen interpretiert werden. Die Ergebnisse der franzésischen, niederlindischen
und irischen Referenden und eine in den Lindern der Union verbreitete Eu-
ropaskepsis zeigen an, dass der »permissive Konsens« in Auflésung begriffen
ist. Die »heimliche Integration« (Majone 2005) ist an ihre Grenzen gestof3en,
seit europdische Entscheidungen zunehmend in Konflikt mit den europdischen
Spielarten des Kapitalismus inklusive ihrer wohlfahrtsstaatlichen Traditionen ge-
raten. Erstmals ist die Wirtschaftsintegration 6ffentlichen politischen Protesten
ausgesetzt. Wir konnen nur spekulieren, ob solche Proteste die Bestrebungen
administrierter Konvergenz vetrlangsamen oder stoppen werden. Bisher sehen
wit hierfir keine Anzeichen, weder im Hinblick auf den EuGH noch auf die
Kommission. Alter (2001: Kapitel 5) hatte noch herausgestellt, dass der EuGH
seine Grundsatzurteile stets auf Fille griindete, denen auf kurze bis mittlere
Sicht kaum politische Brisanz zukam. In diesem Licht ist bemerkenswert, dass
sich der EuGH bei seinen jingsten Urteilen in den Fillen Viking, Laval und Raf-
fert vom gleichzeitig stattfindenden Ratifizierungsprozess des EU-Reformver-
trags nicht beirren lieB. Ahnliches gilt fiir die Kommission. Nach der Ablehnung
des Verfassungsvertrags durch die franzésische und niederlindische Offentlich-
keit lehnte es Binnenmarktkommissar McCreevy explizit ab, seinen damaligen
Richtlinienvorschlag zur Deregulierung der Dienstleistungsmirkte vom Tisch
zu nehmen (sieche oben). Und auf das irische Nein zum EU-Reformvertrag im
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Juni 2008 reagierte Barroso mit den Worten: »Das alles hat nichts mit der Frage
zu tun, ob Europa zu viele Kompetenzen hat«; das wahre Problem seien »27 na-
tionale Burokratien, die ... der Kommission Widerstand leisten, wenn sie Vor-
schriften vereinfachen will« (Frankfurter Allgemeine Zeitung, 28.6.2008: 6). Bis-
her deutet nichts darauf hin, Selbstzuriickhaltung europiischer Akteure werde
die Legitimitdtsprobleme des postricardianischen Europa verschwinden lassen
oder auch nur abfedern. Darin sehen wir nicht zuletzt eine Herausforderung an
die politikwissenschaftliche Europaforschung, die die politékonomischen Kon-
sequenzen europdischer Politik nicht linger ignorieren sollte.
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Die Entstehung eines politischen Gemeinwesens:
Der Kampf um die europaische Integration

Liesbet Hooghe und Gary Marks

1 FEinleitung

Seit Mitte der Achtzigerjahre ist in Europa neben dem einheitlichen Markt auch
ein politisches Gemeinwesen entstanden. Zum einen waren die Einheitliche Eu-
ropiische Akte (EEA, 1986) und der Vertrag von Maastricht (1993) Teil der
Marktintegration, mit der eine Vielzahl nicht tarifirer Handelshemmnisse ab-
geschafft oder zumindest verringert wurden. Zum anderen — und das ist we-
niger offensichtlich — haben die in den Vertrigen festgelegten institutionellen
Reformen ein einheitliches, wenn auch facettenreiches politisches Gemeinwesen
entstehen lassen — ein politisches Mehrebenensystem, das vielfaltige Entschei-
dungszentren auf supranationaler, nationaler und subnationaler Ebene umfasst.
Unser Ausgangspunkt in diesem Kapitel ist, dass die wirtschaftlichen Veridnde-
rungen der letzten zwei Jahrzehnte — die Internationalisierung der Giiter- und
vor allem der Kapitalmirkte, das Schrumpfen des industriellen Sektors und der
Beschiftigtenzahlen in der Industrie, der Flexibilisierungs- und Spezialisierungs-
druck der Produktion, die Dezentralisierung der industriellen Beziehungen, der
Rickgang internationaler Wettbewerbsfihigkeit und die anhaltende Langzeitar-
beitslosigkeit — zu einer grundlegenden Reorganisation politischer Herrschaft in
Westeuropa gefithrt haben.

Mit dem Keynesianismus scheiterte nicht nur ein spezifisches Instrumenta-
rium makrotkonomischer Wirtschaftssteuerung, sondern eine Form der Politik,
die aufs engste mit dem Nationalstaat verbunden war. In den Nachkriegsjahr-
zehnten beruhte die keynesianische Wirtschaftspolitik vieler fortgeschrittener
kapitalistischer Gesellschaften auf dem neokorporatistischen Klassenkompro-
miss und einer konsensualen Einkommenspolitik. Beide hingen ihrerseits da-
von ab, dass es auf nationaler Ebene umfassende Interessengruppen gab, die
tragfihige Kompromisse vereinbaren konnten. Als diese Politik als gescheitert

Ubersetzung des Aufsatzes »The Making of a Polity: The Struggle over European Integration« aus:
Herbert Kitschelt/Peter Lange/Gary Marks/John D. Stephens (Hg.), Continuity and Change in Contem-
porary Capitalisn, Cambridge University Press, 1999.
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wahrgenommen wurde, begann eine Debatte iber die Handlungsfihigkeit des
Nationalstaates. Die Suche nach einer anderen Wirtschaftspolitik verlief in die-
ser Situation in verschiedene Richtungen, doch setzte sich die Auffassung durch,
dass der Nationalstaat nicht linger Hauptarchitekt des wirtschaftlichen Wohl-
stands sein konnte. Folglich entriss die EEA dem Nationalstaat gleich zwei-
fach Entscheidungskompetenzen — indem sie einerseits den Markt stirkte und
andererseits Kompetenzen auf die europiische Ebene verlagerte. Dies bildete
den Ausgangspunkt der europdischen Integration in den Achtziger- und Neun-
zigerjahren.

Doch auch wenn dies den Ausgangspunkt beschreibt, ldsst sich daraus we-
der die weitere Entwicklung noch das Ziel ableiten. Die Vertiefung der Marktin-
tegration prijudiziert nicht, ob und wie dieser Markt reguliert wird. Diese Frage
bildet den Kern ciner heftigen, stark politisierten Kontroverse zwischen natio-
nalen Regierungen, Mitarbeitern der Europidischen Kommission, den Richtern
am Buropiischen Gerichtshof, Parteipolitikern in nationalen Parlamenten und
im Europaparlament sowie einer Vielzahl politischer Bewegungen und Inter-
essengruppen. Die Neugestaltung politischer Entscheidungsstrukturen in der
Europdischen Union ist mit einer Ausweitung politischer Partizipation einher-
gegangen. Die Entscheidungen der EU sind Gegenstand einer Auseinanderset-
zung zwischen zwei Koalitionen geworden, die unterschiedliche Konzeptionen
verfolgen, wie Europa politisch konfiguriert sein sollte. Auf dem Spiel stehen
nicht blof3 einzelne Politiken oder Institutionen, sondern grundlegende Fragen
der politischen Architektur der EU. Was sind die verfassungsrechtlichen Prin-
zipien, die der Kompetenzaufteilung im politischen System der EU zugrunde
liegen? Wie sollen bindende Entscheidungen getroffen werden? Wie wird das
Verhiltnis von Markt und Staat definiert?

Wir argumentieren, dass diese wichtigen Fragen die politische Auseinander-
setzung in einer Weise strukturieren, die sich nicht auf den Streit Giber die an-
gemessene Verteilung von Pareto-Gewinnen zwischen den Mitgliedstaaten, die
Absenkung von Transaktionskosten oder die Durchsetzung zwischenstaatlicher
Abkommen reduzieren ldsst. Die europiische Integration ist aus unserer Sicht
nicht nur ein 6konomischer, sondern auch ein eminent politischer Prozess. Ziel
dieses Kapitels ist es, die Interessen und Ideen derjenigen zu beleuchten, die am
politischen Entscheidungsprozess der EU beteiligt sind. Im nichsten Abschnitt
stellen wir unser Analyseschema vor. Danach untersuchen wir, wie es zu einer
Vertiefung der politischen Integration infolge des Binnenmarktprojekts kam. Im
letzten Abschnitt beschreiben wir die Integrationsprojekte, um die sich gegen-
wirtig die politische Auseinandersetzung in der Europiischen Union dreht.
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2 Die Entstehung eines politischen Gemeinwesens

Die Entstehung eines politischen Gemeinwesens in der EU ging mit dem
grundlegenden Wandel der Entscheidungsverfahren einher. Erstens sind diese
Verfahren politisiert worden. Die Anfinge dieser Entwicklung reichen bis in die
Mitte der Sechzigerjahre zuriick, als die von Jean Monnet geprigte Ara tech-
nokratischer Integration zu Ende ging. Die »Methode Monnet« wechselseitiger
Zugestindnisse und inkrementellen Problemlésens — die die Vorlage fir die
neofunktionalistische Integrationstheorie bildete (Haas 1958; Schmitter 1969) —
endete, als Streit iiber die angemessenen Entscheidungsverfahren der Gemein-
schaft aufflammte. Wie schon in der von Chatles de Gaulle dominierten Periode
sind auch heute die Grundlagen der europiischen Integration umstritten. Da
seither die Kompetenzen der Union jedoch deutlich gewachsen sind, berthrt
die Auseinandersetzung die meisten wirtschaftspolitischen Entscheidungen, wie
etwa die Gestaltung der Geld- und Haushaltspolitik oder die Rolle des Staates
gegentiber der Wirtschaft. Zweitens hat sich seit einiger Zeit die Bandbreite poli-
tischer Partizipation in der EU erweitert. Obwohl bereits in den Sechzigerjahren
die Gestaltung der Entscheidungsverfahren umstritten war, blieb die Auseinan-
dersetzung dartiber doch eine zwischen Eliten. Eine Handvoll nationaler und
supranationaler Akteure dominierte das Geschehen (Wallace 1983, 1996). Seit
Mitte der Achtzigerjahre hat sich dies entscheidend gedndert. Zum einen fand
eine Mobilisierung von Interessengruppen auf europiischer Ebene statt, und
zum anderen haben sich nationale Entscheidungstriger bemtiht, den Integrati-
onsprozess durch parlamentarische Debatten und Referenden zu legitimieren.

Tabelle 1 und 2 sowie Abbildung 1 fassen die Unterschiede in dichotomen
Idealtypen zusammen. Die formalisierte Darstellung unterschiedlicher Typen —
elitar-technokratisch, elitir-politisiert und partizipativ-politisiert — ist hilfreich,
solange man im Auge behilt, dass damit jeweils Extrempunkte auf einem Kon-
tinuum beschrieben werden und dass die daraus abgeleiteten Integrationsphasen
den Idealtypen nur unvollstindig entsprechen.

In der Post-Maastricht-Phase sind die Entscheidungsverfahren sowohl po-
litisiert als auch partizipativ. Drei Entwicklungen haben zu dieser Entwicklung
gefiihrt:

Streitfall Souverinitat

Mit der Zunahme von Entscheidungsbefugnissen der europdischen Ebene tritt
die Frage nach der nationalen Souverinitit immer deutlicher hervor. Obwohl
einige Autoren argumentieren, dass der europdische Integrationsprozess die na-
tionale Souverinitit unberthrt ldsst oder sogar stirkt (Hoffmann 1982; Milward
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Tabelle 1 Stil der Entscheidungsfindung
Technokratische Entscheidungen Politisierte Entscheidungen
Ziele grundlegende Ziele werden von grundlegende Ziele sind zwi-
den zentralen Akteuren geteilt schen den zentralen Akteuren
umstritten
Instrumente wissenschaftlich-rationale Mittel die Mittel zur Zielerreichung be-

werden angewandt, um die Ziele
zu verwirklichen

inhalten (kontroverse) politische
Entscheidungen

Bearbeitungs-

Themen werden aufgeteilt und

Themen werden politikfeld-

modus
(issue linkage)

nach Politikfeldern getrennt
behandelt

Ubergreifend behandelt

Tabelle 2 Einbindung der A kteure

Elitar Partizipativ
Anzahl geringe Anzahl sozialer Gruppen groBe Anzahl sozialer Gruppen
werden politisch mobilisiert werden politisch mobilisiert
Grenzen Umfang der Partizipationsrechte Umfang der Partizipationsrechte ist

wird durch die Eliten festgelegt umstritten

offentlicher
Druck

Entscheidungstrager kénnen sich
gegeniber Interessengruppen
abschotten

Entscheidungstrager kénnen sich
dem 6ffentlichen Druck durch Inter-
essengruppen nicht entziehen

1992; Moravesik 1993, 1994), begreifen viele Europder die Verlagerung von
Entscheidungskompetenzen als Gefahr fiir die Souverinitit der Mitgliedstaaten.
Der einfachste Weg, diese Quelle der Politisierung zu erfassen, liegt im Hinweis,
dass selbst inkrementelle Kompetenztransfers irgendwann die nationale Souve-
rinitit einschrinken. Spitestens dann kann die Integration nicht linger heimlich
vorangetrieben werden (indem die Kommission Vorschlige unterbreitet, ohne
mégliche Folgen fiir die Souverinitit der Mitgliedstaaten zu benennen). Die
neofunktionalistische Integrationsstrategie »hat sich zu Tode gesiegt«. Inzwi-
schen werden bei allen Integrationsinitiativen nicht nur der eigentliche Inhalt,
sondern auch potenzielle Folgewirkungen geprift. Logische Konsequenz dieser
Verinderung ist, dass EU-Entscheidungen heute weniger technokratisch gefillt
werden und stattdessen Gegenstand politischer Kontroversen sind. Immer we-
niger Entscheidungen werden durch rational-wissenschaftliche Methoden ge-
troffen — also durch die Suche nach dem effizientesten Weg, ein gegebenes Ziel
zu verwirklichen. Stattdessen fithren immer mehr Fragen der europidischen Inte-
gration zu politischen Auseinandersetzungen tiber die Ziele selbst. Nach unserer
Auffassung ist diese Art der Politisierung durch das Binnenmarktprogramm und
die damit einhergehenden institutionellen Reformen ausgel6st worden.
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Abbildung 1 Vier Entscheidungstypen

Entscheidungsstil
technokratisch politisiert
partizipativ [Mitranys Ideal] Post-Maastricht-Phase
Einbindung
der Akteure
elitar Monnet-Ara Post-de-Gaulle-Ara

Interessengruppenmobilisierung

Mit der Ausweitung und Vertiefung der Integration ist die Bedeutung euro-
péischer Politik gestiegen, und in der EU hat die Zahl der Interessengruppen
bestindig zugenommen (Fligstein/McNichol 1998; MacLaughlin/Greenwood
1995; Mazey/Richardson 1993a, 1993b). Unter ihnen sind ptivate Unternehmen,
sektorale, nationale und transnationale Verbinde, zivilgesellschaftliche Gruppen
sowie regionale und kommunale Regierungen — kurz, eine grofiere Vielfalt von
Interessengruppen, als sie in der Hauptstadt irgendeines Mitgliedstaates zu fin-
den ist. Die Mobilisierung nicht staatlicher Akteure hat einen direkten Kontakt
zwischen EU-Akteuren und nationalen oder transnationalen Gruppen ermog-
licht. Sie setzt politische Eliten unter Druck, wirtschaftliches Handeln zu regu-
lieren und auf strategisch wichtige Interessen Riicksicht zu nehmen.

Empfinglichkeit der Eliten fiir politischen Druck

Politische Eliten kénnen sich 6ffentlichem Druck heute weniger als frither ent-
zichen (Niedermayer/Sinnott 1995; Van der Eijk/Franklin 1995). Vor allem die
Aktivierung breiter Wihlerschichten in den Referenden zum Vertrag von Maas-
tricht hat (neben den eben genannten Faktoren) den Druck auf die Entschei-
dungstriger ethoht (Franklin/Marsh/MacLaren 1994). Die Vorstellung, dass
tiber die institutionellen Spielregeln der EU hinter dem Riicken der Offentlich-
keit entschieden wird, trifft nicht linger zu. Selbst wenn Referenden keinen bin-
denden Charakter haben, zwingt der priifende Blick der Offentlichkeit Politiker,
so zu handeln, als ob sie diesen hitten. Entscheidungen auf europiischer Ebene
sind nicht linger von der Innenpolitik zu entkoppeln.
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2.1 Projekte

Wie eine Reihe von Beobachtern betont hat, liegt eine Konsequenz der vertief-
ten politischen Integration darin, dass die EU Teil der Innenpolitik geworden
ist. Weder institutionelle Reformen (Vertragsrevisionen) noch alltigliche Ent-
scheidungsabliufe in der EU lassen sich durch tradierte aulenpolitische Verhal-
tensmuster nationaler Regierungen verstehen. Beide werden dadurch bestimmt,
dass sie spiirbare innenpolitische Auswirkungen haben. Kurzum: Politik in der
Europiischen Union gleicht eher der Politik 7z den Mitgliedstaaten als der zwi-
schen ihnen.

Im Rest dieses Kapitels untersuchen wir die Implikationen und den substan-
ziellen Charakter der Politisierung der EU. Wir versuchen zu zeigen, dass die
EU-Politik vorhersagbaren Mustern folgt. Mit unserer Analyse mochten wir An-
sitze Uberwinden, die europidische Entscheidungsverfahren wegen ihrer ver-
meintlichen Undurchschaubarkeit als undurchdringliche »Ursuppe« (Richardson
1996) beschreiben oder die davon ausgehen, dass Politik in der EU der Unbe-
stimmbarkeit des »Garbage-Can«-Modells entspricht (Kingdon 1984; Marsh/
Olsen 1989; Peters 1992 ). Im Gegensatz dazu verstehen wir die EU-Politik als
Zusammenspiel von und Auseinandersetzung zwischen einer begrenzten An-
zahl allgemeiner politischer Entwiirfe oder »Projekte« — und nicht blof3 als Ab-
folge unverbundener Entscheidungen. Diese Projekte bestehen aus in sich stim-
migen Entwiirfen fir die institutionelle Gestaltung der EU, um die sich politische
Akteure auf europiischer, nationaler und subnationaler Ebene gruppieren.

Insbesondere zwei Projekte haben wihrend der Debatte tiber das sich entwi-
ckelnde Gemeinwesen der EU im Mittelpunkt gestanden. Das neoliberale Projekt
zielt darauf ab, Mirkte gegen politische Einmischung abzuschotten. Wihrend
die Voraussetzungen fiir die wirtschaftliche Integration geschaffen werden,
gilt es, eine flankierende politische Integration zu verhindern. Das neoliberale
Projekt wehrt sich gegen demokratisch legitimierte Institutionen in der EU, die
in der Lage sind, den Binnenmarkt zu regulieren. Stattdessen soll der Wettbe-
werb zwischen den Mitgliedstaaten diese dazu zwingen, ein Regulierungsklima
zu schaffen, das fur mobile Produktionsfaktoren attraktiv ist. Im Unterschied
dazu schligt das Projekt des regulierten Kapitalismus eine Vielzahl marktférdernder
und marktergidnzender Mainahmen vor, die eine soziale und demokratische Di-
mension europiischen Regierens ermdglichen sollen. Dieses Projekt méchte die
Integration vertiefen, damit die Europdische Union die Fihigkeit zur politischen
Regulierung der Mirkte entwickelt. Um dies zu erreichen, soll unter anderem
das Europiische Parlament aufgewertet, die Mobilisierung von Interessengrup-
pen gefoérdert, institutionelle Reformen angestof3en und die Gesetzgebung ver-
einfacht werden (zum Beispiel, indem qualifizierte Mehrheitsentscheidungen im
Ministerrat ausgeweitet werden).
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Trotz der inhaltlichen Unterschiede weisen das neoliberale Modell und das
des regulierten Kapitalismus cinige Gemeinsamkeiten auf. Erstens folgen beide
einem intellektuell stimmigen Grundprinzip. Sie treffen Aussagen dariiber, wie
das politische System der EU gegenwirtig funktioniert und wie es funktionieren
sollte. Daraus folgt, zweitens, dass beide Projekte Orientierungspunkte fiir fast
alle in der EU diskutierten Fragen liefern. Sie bieten ein Rezept fur die Analyse
und das Handeln in der EU, das alle Aspekte des politischen Systems erfasst.
SchlieBlich sind beide Projekte der jeweilige Kristallationspunkt fiir eine breite
Koalition politischer Unterstiitzer. Sie sind also nicht blof3 intellektuelle Kon-
strukte, sondern machtvolle Handlungsanweisungen, die — mehr als andere — die
politische Auseinandersetzung in der EU seit Mitte der Achtzigerjahre geprigt
haben.

2.2  Konfliktdimensionen

Obwohl viele institutionelle Reformvorschlige fir die EU diskutiert wurden,
haben »Neoliberalismus« und »regulierter Kapitalismus« politisch die grofite
Bedeutung gehabt. Sie markieren eine grundlegende Konfliktlinie in der EU.
Unsere Hypothese lautet, dass sich diese Projekte in einem zweidimensionalen
politischen Raum verorten lassen, der in der EU entsteht: Die erste Dimension
reicht vom sozialdemokratischen zum marktliberalen Pol; die zweite vom Natio-
nalismus zum Supranationalismus. Abbildung 2 bildet diese Hypothese ab. Falls
diese Abbildung die Leser an die zweidimensionale Konfliktstruktur erinnert, die
fiir den Nationalstaat unterstellt wird, so entspricht dies unserer Absicht. Nach
unserer Ansicht hat sich die EU in ein politisches Gemeinwesen entwickelt, das
mit Konzepten analysiert werden kann, die bereits auf andere europdische Staa-
ten angewandt wurden (Kitschelt 1994; Lipset/Rokkan 1967). Diese Annahme
baut auf der Einsicht auf, dass die EU ein Mehrebenensystem ist — ein ein-
heitliches, territorial gegliedertes politisches System, das politische Akteure auf
subnationaler, nationaler und supranationaler Ebene umfasst, die ihre Ziele in
verschiedenen Arenen zu verwitklichen suchen.!

Wie nicht anders zu erwarten, Gbertragen nationale Akteure ihre ideologi-
schen Uberzeugungen von der nationalen auf die europiische Arena, wenn
sie dort handeln. Auf den ersten Blick ersichtlich ist dies bei der horizontalen
Achse in Abbildung 2. Sie betrifft mit der Frage nach wirtschaftlicher Gleichheit
und nach den Aufgaben des Staates eine zentrale Dimension der Politik und

1 Vgl. Anderson (1995), Caporaso (1996), Hooghe (1996b), Jachtenfuchs/Kohler-Koch (1995),
Jeffrey (1996), Leibfried/Pierson (1995), Marks (1993), Marks/Hooghe/Blank (1996), Risse-
Kappen (1996), Sandholtz (1996), Scharpf (1994), Wallace (1994).
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Abbildung 2 Konfliktlinien in der Europaischen Union

supranational

regulierter

Kapitalismus

links rechts

Neoliberalismus

national

reprisentiert eine aus dem Nationalstaat importierte Konfliktlinie. Neben die-
ser Links-rechts-Achse besteht nach unserer Auffassung noch eine zweite Di-
mension der politischen Auseinandersetzung in Europa: Nationalismus versus
Supranationalismus.” Diese Konfliktlinie berthrt die Frage, ob der Nationalstaat
weiterhin die Letztinstanz des politischen, wirtschaftlichen und kulturellen Le-
bens bleibt (Hix 1999; Hix/Lord 1996). Am einen Ende des Spektrums finden
sich diejenigen, die den Nationalstaat erhalten oder stirken wollen. Am anderen
Ende diejenigen, die eine immer engere Union anstreben und davon ausgehen,
dass nationale Identititen mit einer gemeinsamen supranationalen (curopdi-
schen) Identitit koexistieren kénnen.

2 Wenn »Supranationalisten« und »Nationalisten« gegentibergestellt werden, bezeichnet dies le-
diglich die Endpunkte eines Kontinuums. Die Begriffe grenzen stirker nationalstaatlich orien-
tierte Einstellungen von europdisch-supranational orientierten ab.



Die ENTSTEHUNG EINES POLITISCHEN GEMEINWESENS 167

Wir konzeptionalisieren diese beiden Dimensionen als unverbunden, was
sich darin ausdriickt, dass die beiden Achsen orthogonal zueinander stehen. In
Wirklichkeit scheint es jedoch einen Zusammenhang zwischen einer linken po-
litischen Einstellung und Supranationalismus einerseits sowie zwischen der Un-
terstiitzung rechter Positionen und Nationalismus andererseits zu geben. Daher
nehmen wir an, dass die Konfliktlinie zwischen linken Supranationalisten, die
den regulierten Kapitalismus befiirworten, und den rechts und nationalstaatlich
Orientierten verlduft, die das neoliberale Projekt unterstttzen. Diese Konflikt-
linie wird durch die gestrichelte Linie in Abbildung 2 markiert. Wie in jedem f6-
deralen politischen System mit heterogenen Gliedstaaten, kann sich der genaue
Verlauf der Konfliktlinie von Ort zu Ort unterscheiden. Obwohl die abgebildete
Konfliktlinie die vorherrschende Kombination det beiden Konfliktdimensionen
ist, erfasst sie nicht alle Akteurgruppen. Wie spiter noch gezeigt wird, finden
sich beispielsweise links orientierte Nationalisten in der Sozialdemokratischen
Partei Dinemarks und rechts gerichtete Supranationalisten bei den deutschen
Christdemokraten.’

Diese Art, politische Auseinandersetzungen in der EU zu erfassen, wird von
denjenigen zurlickgewiesen werden, die die europiische Integration vornehm-
lich als Angelegenheit nationaler Regierungen sehen. Unsere Sichtweise beruht
auf zwei Primissen: Erstens, neben den nationalen Regierungen wirken — wie
wir an anderer Stelle ausfiihrlich dargestellt haben — auch supranationale und
subnationale Akteure an den EU-Entscheidungen mit; zweitens, die rdumliche
Untergliederung der Interessenvermittlung ist nur eine von mehreren mogli-
chen in der EU, da die Interessen unterschiedlicher Gruppen eines Mitglieds-
lands nicht automatisch gleichgerichtet sind. Regionale (vor allem nationale)
Identititen bleiben zwar weiterhin wichtig, sind aber nicht die einzige Quelle
individueller Priferenzen in Hinblick auf die EU-Institutionen und -politiken.
Um die politischen Auseinandersetzungen in der EU angemessen zu verstehen,
reicht es nicht, beispielsweise die Unterschiede zwischen Briten und Deutschen
oder auch innerhalb dieser Linder zu untersuchen. Stattdessen bilden sich po-
litische Koalitionen auch zwischen Gruppen, die bestimmte Ansichten teilen
(beispielsweise hinsichtlich der Umweltpolitik oder der Rolle von Frauen) oder
die bestimmte wirtschaftliche Aufgaben oder sozio6konomische Charakteristi-
ken gemeinsam haben (zum Beispiel Finanzmarkt-Anleger oder gewerkschaft-
lich organisierte Arbeiter). In dem Maf3, wie sich diese politischen Koalitionen
grenziiberschreitend entwickeln (das heif3t, insofern sich Gruppen innerhalb

3 Dieses Thema wiirde eine ausfiihrliche empirische Analyse erfordern, die in diesem Kapitel
nicht geleistet werden kann. Die grundlegenden Hypothesen werden jedoch durch die Ergeb-
nisse von Interviews mit mehr als 140 Beamten der Europiischen Kommission (Hooghe 1997)
und durch andere, weniger systematische Belege gestutzt.
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eines Landes gegeneinanderstellen), kann man davon sprechen, dass ein euro-
péisches Gemeinwesen entsteht, das mehr als nur die Aufsummierung seiner
nationalen Bestandteile darstellt.

Die europiische Integration ist das Experiment, au3erordentlich vielfiltige
Vélker in einem politischen Gemeinwesen zusammenzufithren. Innenpolitische
Auseinandersetzungen, insbesondere entlang der Links-rechts-Achse, werden
auch auf die EU projiziert. Doch gleichzeitig wirkt sich die europiische Integra-
tion inzwischen auch auf politische Konflikte in den einzelnen Mitgliedstaaten
aus. Je mehr bindende Entscheidungen durch die EU erfolgen und je stirker
innenpolitische Gruppen diese beeinflussen, desto mehr ist die europdische In-
tegration auch zum Gegenstand parteipolitischer Kontroversen geworden.

Wie kann man also die Entstehung eines europdischen Gemeinwesens erkla-
ren? Im nichsten Abschnitt greifen wir diese Fragen aus historisch-analytischer
Perspektive auf. Wir konzentrieren uns dabei auf den graduellen Wandel der
politischen Mobilisierung und politischer Auseinandersetzungen, der den insti-
tutionellen Reformen der Einheitlichen Europiischen Akte folgte.

3 Politisierung in der EU: Die Herausbildung
politisch-partizipativer Entscheidungsverfahren

Obwohl die Europiische Union zuerst 1965 wegen de Gaulles »Politik des lee-
ren Stuhls« politisiert wurde, folgte der eigentliche Dammbruch erst spiter. Die
Achtzigerjahre leiteten eine Zeit erhohter 6ffentlicher Aufmerksamkeit, um-
fangreicher Mobilisierung von Interessengruppen und weniger abgeschotteter
Entscheidungen durch die Eliten ein. In der Phase nach der EEA entstanden die
Voraussetzungen fiir politisch-partizipative Entscheidungen in der EU, erhéhte
sich der Einsatz in politischen Auseinandersetzungen und fand eine Ausweitung
der Gemeinschaftsbefugnisse statt. Interessengruppen erhielten mehr Einfluss-
moglichkeiten und generell wurden Anreize geschaffen, die einen Quanten-
sprung politischer Mobilisierung bewirkten.

Rivalisierende Kongeptionen fiir den Binnenmarkt

Der Erfolg des Binnenmarktprogramms 16ste eine intensive Debatte dartber
aus, wie der Markt politisch eingebettet werden sollte. Die Kontroverse dari-
ber driickte der europiischen Politik im folgenden Jahrzehnt ihren Stempel auf.
Eine breit geficherte Koalition aus Regierungen, Parteien und Interessengrup-
pen unterstiitzte urspringlich die Liberalisierung der Mirkte, obwohl sich ihre
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konkreten Ziele durchaus unterschieden (Bornschier/Fielder 1995; Cameron
1992; Cowles 1995; Sandholtz/Zysman 1989). Als die Reformen anschlieend
Gestalt annahmen, traten die rivalisierenden Konzeptionen zur Zukunft des eu-
ropiischen Kapitalismus immer deutlicher hervor. Das Binnenmarktprojekt —
noch 1985 das erklirte Ziel vieler — wurde zum Ausgangspunkt unvereinbarer
Entwiirfe.

Aus neoliberaler Sicht sollte die Liberalisierung der Mirkte garantieren, dass
die europiische Integration ein vornehmlich wirtschaftliches Unterfangen blie-
be, das von relativ abgeschotteten Eliten dominiert werden konnte. Am stérks-
ten wurde diese Position unter der Fithrung Margaret Thatchers in der konser-
vativen Partei GrofB3britanniens und durch das internationale Kapital vertreten.
Ohne das britische Veto hitten die sozialistische franzésische und die christde-
mokratische deutsche Regierung auch in der Industriepolitik und im Telekom-
munikationssektor die europiischen Kompetenzen ausgeweitet (Cameron 1992;
Moravcesik 1991; Sandholtz/Zysman 1989).

Neben der neoliberalen Position bestand ein anderer, grundverschiedener
Entwurf fir das Binnenmarktprogramm. Einige Akteure sahen die EEA als
Sprungbrett fiir die Regulierung des Kapitalismus auf europdischer Ebene.
Am energischsten wurde diese Position durch Jacques Delors vertreten, den
damaligen Prisidenten der Europiischen Kommission. Delors und seine Ver-
biindeten wollten nicht abwarten, bis die beabsichtigten und unbeabsichtigten
Nebenfolgen der Marktintegration, wie von der neofunktionalistischen Theorie
unterstellt, durch diverse spillovers die Priferenzen von Regierungen dndern wiir-
den (Butley-Slaughter/Mattli 1993; George 1996 [1985]; Haas 1958; Schmitter
1969). Stattdessen begtriffen sie den Binnenmarkt als Gelegenheit, szrategische
spillovers anzustoBen. Ziel ihrer Bemthungen war ein auf europiischer Ebene
politisch eingebetteter Markt (espace organisé), der den Kapitalismus in Uberein-
stimmung mit der sozialdemokratischen und christdemokratischen Tradition in
Europa regulieren sollte.*

Kurz, das Binnenmarktprogramm war nicht das Ende, sondern erst der An-
fang einer Debatte tiber die institutionelle Gestaltung Europas. Das Erfolgsge-
heimnis des Binnenmarktprojekts lag in seiner Vieldeutigkeit — die Tatsache,

4 Die verwendete Sprache etinnert an zwei franzésische Initiativen der frithen Achtzigerjahre. So
schlug die sozialistische franzosische Regierung 1981 die Schaffung von »un espace social euro-
péen« vor. Gemeint war damit ein Programm fiskalischer Impulse, mit dem die Arbeitslosigkeit
bekimpft werden sollte. Zwei Jahre spiter folgte der Vorschlag, »un espace industriel européen«
herzustellen, dessen Ziel es war, die technologische Entwicklung der Industrie zu férdern (Mo-
ravesik 1991). Beide Initiativen waren kurzfristige Versuche der franzésischen Regierung, den
traditionellen Keynesianismus auf die europiische Ebene zu transferieren. Im Gegensatz dazu
waren Delors” Ideen zum »espace organisé« besser mit dem vorherrschenden Paradigma des
Wettbewerbs kompatibel. Zum Verhiltnis von Staat und Gesellschaft siehe Delors (1992).
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dass unterschiedliche Akteure ganz Unterschiedliches in ihm sahen. Doch mit
der Verwirklichung des Binnenmarktes musste die breite Unterstitzerkoalition
zerfallen.

Reform der Entscheidungsverfabren

Begleitet wurde das Binnenmarktprogramm durch zwei institutionelle Refor-
men, die die Partizipationsméglichkeiten in der Europdischen Union ausweite-
ten. Erstens wertete die EEA das Europdische Patlament auf, indem legislative
Entscheidungen zum Binnenmarkt dem Verfahren der Zusammenarbeit unter-
worfen wurden. In dem MaB, wie Entscheidungskompetenzen auf die europii-
sche Ebene tbertragen wurden, stieg der Druck, die Prinzipien der liberalen
Demokratie auch in der EU anzuwenden. Eine Reihe nationaler Regierungs-
chefs unterstiitzte das normative Argument, dass die EU unter einem gravie-
renden Demokratiedefizit leiden wiirde, falls Entscheidungen ausschlief3lich in
der Zustindigkeit der nicht gewihlten Kommission und des nur indirekt legi-
timierten Ministerrates ligen. Die institutionellen Reformen der Einheitlichen
Europiischen Akte und, spiter, des Vertrags von Maastricht ersetzten die bis da-
hin vom Ministerrat dominierte Gesetzgebung dutrch ein komplexes Verfahren
inter-institutioneller Verhandlungen zwischen Rat, Parlament und Kommission
(Dehousse/Majone 1994; Nugent 1994; Peterson 1995). Als Ergebnis dieser
Reformen sind die Kommission und das Europaparlament als Agendasetzer
aufgewertet worden (Tsebelis 1994, 1995) — zwei Akteure, deren Anliegen es
seit jeher war, den Aufgabenbereich der EU auszudehnen. Eine weitere Kon-
sequenz der institutionellen Verdinderungen war die Vervielfiltigung der Ein-
flusschancen von Interessengruppen. Sie sind seitdem nicht linger darauf be-
schrinkt, den Ministerrat ausschlieBlich im Umweg tiber nationale Regierungen
zu beeinflussen (Greenwood/Grote/Ronit 1992; Kohler-Koch 1994; Marks/
McAdam 1996).

Zweitens, die EEA fithrte im Ministerrat fur eine Vielzahl von Politikberei-
chen, die im Zusammenhang mit dem Binnenmarkt standen, die Moglichkeit
qualifizierter Mehrheitsentscheidungen ein. Der Vertrag von Maastricht weite-
te cinige Jahre spiter die Anwendungsgebiete noch einmal aus. Urspriinglich
wurde die Abkehr vom Konsensprinzip damit begriindet, dass widerwillige Re-
gierungen (vor allem die griechische Regierung unter Papandreou) die Markt-
6ffnung blockieren kénnten, wenn sie nicht im Gegenzug Ausgleichszahlungen
von marktfreundlichen Regierungen erhielten (Cameron 1992; Moravesik 1991).
Allerdings zeigte sich bald, dass sich die Anwendung von Mehrheitsentscheidun-
gen nicht ohne weiteres auf den Binnenmarkt beschrinken lief3, sondern auch
auf Themen wie den Umweltschutz oder die Sozialpolitik angewandt werden
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konnte, die den Markt korrigierten (Pierson 1996). Durch qualifizierte Mehr-
heitsentscheidungen im Ministerrat konnten nationale Blockaden umgangen
werden, und es verbesserte sich die Aussicht, auch bei der positiven Integration
Fortschritte zu erzielen (Pollack 1995).

Antworten der Akteure

Die Entscheidung, einen einheitlichen Markt herzustellen und Entscheidungs-
kompetenzen auf die EU zu iibertragen, wurde urspringlich damit begriindet,
dass es Interessengruppen — oder, in Mancur Olsons Begrifflichkeit » Verteilungs-
koalitionen« — damit unméglich wiirde, sich 6konomische Renten zu sichern,
indem sie nicht tarifire Handelshemmnisse fir ihr Land durchsetzten (Olson
1982). Fur einige Regierungen schien die Aussicht verlockend, Entscheidungen
auf die europiische Ebene zu verlagern, wo sie dem Zugriff innenpolitisch ver-
ankerter Interessengruppen — Gewerkschaften und sozialen Interessen — entzo-
gen sein wiirden. Allerdings unterschitzte diese Erwartung die dynamischen und
unintendierten Folgen institutioneller Reformen. Im Gegensatz zur fritheren
wirtschaftlichen Integration, die vor allem die Landwirtschaft, die Nahrungs-
mittel- sowie die Kohle- und Stahlindustrie betraf, waren vom Binnenmarkt-
programm ecine Vielzahl 6ffentlicher und privater Akteure in einer Reihe von
Wirtschaftssektoren betroffen. In den Jahren nach der EEA entstanden schnell
und in groBer Anzahl Interessengruppen, die direkt auf europiischer Ebene
titig waren. Einigen Schitzungen zufolge gab es 1990 etwa 3.000 Interessen-
gruppen in der EU, wihrend es 1986 nur etwa 600 gewesen waren (Andersen/
Eliassen 1993). Studien, die sich mit einzelnen Industriezweigen wie der Che-
mieindustrie befassten, liefern ein zwar differenzierteres, aber in der Tendenz
tbereinstimmendes Bild (Grant 1993). Neben funktional gegliederten und 6f-
fentlichen Interessen waren auch subnationale Regierungen Teil der Interessen-
gruppenmobilisierung auf europdischer Ebene (Jeffrey 1996). Eine Analyse der
EU-Dokumente zeigt einen deutlichen Anstieg der in Brissel vertretenen Stid-
te, Kommunen und Regionen: 1985 war dies lediglich eine, 1988 waren es schon
15,1993 54, 1994 70 und 1996 schlieflich 100 (Marks et al. 1996).

Seit die Bedeutung der EU-Politik fiir gesellschaftliche Interessen gestie-
gen ist und sich die Einflussmdglichkeiten verbessert haben, zieht die EU auch
solche Interessengruppen an, die bisher ausschliefllich in den Mitgliedstaaten
aktiv waren. Gleichzeitig definieren einige dieser Gruppen ihre Ziele neu. Bei-
spielsweise haben viele Gewerkschaften ihren Widerstand gegen eine EU-Regu-
lierung der industriellen Beziehungen und des Gesellschaftsrechts aufgegeben,
weil sie angesichts eines wachsenden Regimewettbewerbs erkennen mussten,
dass nationale Regierungen immer weniger in der Lage waren, arbeitsrechtliche
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Standards aufrechtzuerhalten. Eine Mehrzahl der europdischen Gewerkschaften
unterstltzt inzwischen die Ausweitung europiischer Kompetenzen auch in der
Sozialpolitik und in den Arbeitsbeziehungen. Diese verinderte Haltung fasst ein
erfahrener Gewerkschaftsfunktionir, der nun in leitender Position in der Euro-
péischen Kommission arbeitet, wie folgt zusammen:

Sie [die Gewerkschaften] waren immer sehr stolz darauf, dass sozialpolitische Fragen [in der
EBuropiischen Union] nur einstimmig entschieden werden konnten, bis sie bemerkten, dass
die Einstimmigkeit fir die geringen Fortschritte verantwortlich war. Zuerst fiirchteten sie vor
allem Deregulierung und eine verminderte soziale Sicherheit. Es dauerte zehn bis fiinfzehn
Jahre, um vom Gegenteil iiberzeugt zu werden — dass jedweder Fortschritt ausbleiben wiirde,
solange auch nur einer [eine einzige Regierung] dagegen war. Inzwischen mussten sie einschen,
dass nationale Souverinitit nur noch eine Worthiilse ist, zumindest was die Wirtschaftspolitik
angeht.

Die Einheitliche Europiische Akte und die durch sie bewirkten Verhaltensidnde-
rungen waren ein Wendepunkt in der Entstehung des europiischen Gemeinwe-
sens: Die Entscheidungsbefugnisse der EU wurden ausgeweitet, demokratische
Institutionen aufgewertet, es entstanden neue Einflusskanile fir Interessengrup-
pen und zusitzliche Akteure wurden in den politischen Prozess einbezogen.
Ein politisches Gemeinwesen ist der Ort, an dem tiber Werte und die Auftei-
lung von Befugnissen gestritten wird. In der EU reicht diese Auseinandersetzung
besonders weit, weil viel auf dem Spiel steht und die Spielregeln sich permanent
verindern. Die Debatte betrifft nicht nur die Regelungsebene oder die Art der
Industrie-, Sozial-, Haushalts- oder Geldpolitik — obwohl diese Fragen heils um-
kampft sind —, sondern sie konzentriert sich darauf, wie kollektiv verbindliche
Entscheidungen getroffen werden sollen. Die institutionelle Architektur, um die
sich der Streit dreht, ist untrennbar mit den Politikergebnissen verbunden. Von
nichts Geringerem als der Frage nach der politischen Verfasstheit Europas han-
delt diese Auseinandersetzung. Im folgenden Abschnitt beschreiben wir die bei-
den Kernprojekte, die den Kampf um die europdische Integration bestimmen.

4 Zwei rivalisierende Integrationsprojekte

4.1 Das neoliberale Projekt

Fur Neoliberale ist die europiische Integration ein Mittel, Markte vor politischem
Interventionismus zu schitzen. Gewihrleistet wird dies durch die Kombination
eines einheitlichen Marktes, dessen reibungsloses Funktionieren europiisch tiber-
wacht wird, mit intergouvernementalen politischen Entscheidungsverfahren.
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Zugrunde liegt die Absicht, ein Gefille zwischen europaweiten wirtschaftlichen
Aktivititen und der in den meisten Bereichen weiterhin national fragmentierten
politischen Gestaltungsfihigkeit herzustellen (Schmidt 1994; Streeck 1992, 1995,
1996; Streeck/Schmitter 1991). Durch die supranationale Wettbewetbsaufsicht
wollen Neoliberale allen nationalen Handelsbarrieren einen Riegel vorschieben.
Indem gleichzeitig die Entstehung eines politischen Gemeinwesens verhindert
wird, wird die Fihigkeit der EU minimiert, den Markt zu re-regulieren.

Den Neoliberalen schwebt dabei nicht nur cin verschirfter Wettbewerb
zwischen Firmen und Arbeitnehmern, sondern auch der Wettbewerb zwischen
Regierungen und zwischen den Mitgliedstaaten vor. Unerldssliche Folge des
Missverhiltnisses zwischen wirtschaftlichem Wettbewerb (der EU-weit stattfin-
det) und politischer Gestaltungsfihigkeit (die in den Mitgliedstaaten verankert
bleibt) ist ein wachsender Standortwettbewerb, bei dem nationale Regierungen
darum konkurrieren, fir mobile Produktionsfaktoren — vor allem, das Kapital
— besonders attraktive Bedingungen bereitzustellen. Indem sie die Kosten fiir
Standortverlagerungen senkt, erleichtert die Marktintegration mobilen Produk-
tionsfaktoren, sich das Land ihrer Wahl auszuwihlen. Abgestraft werden Lin-
der, die ihre politische Okonomie nicht den Forderungen des Kapitals anpassen,
weil sie beispielsweise darauf verzichten, Unternehmenssteuern zu senken oder
vermeintlich unnétige Regulierung abzubauen (Scharpf 1996a; Schmidt 1994,
Streeck 1992). Zwar sind auch Arbeitnehmer prinzipiell in der ILage, den Stand-
ort infolge des Regimewettbewerbs zu wechseln, doch aufgrund sprachlicher
und kultureller Barrieren sind sie seltener dazu bereit.

SchlieBlich hindert das neoliberale Projekt Arbeitnehmer und sozialpoliti-
sche Interessengruppen daran, nationale Regierungen zu einer Ausweitung der
Regulierung zu bewegen. Entscheidungen werden von der nationalen Arena, in
der historisch gewachsene Interessengruppen und gewihlte Parlamente bertick-
sichtigt werden mussen, in internationale Foren verlegt, in denen die Exekutive
dominiert (Olson 1982). Dies entspricht der intergouvernementalen Konzep-
tion europdischer Entscheidungsverfahren. Nationale Regierungen erscheinen
in diesem Prozess nicht als antiquiert, sondern werden, ganz im Gegenteil, zum
einzigen Transmissionsriemen zwischen der Innenpolitik und den europiischen
Verhandlungen aufgewertet. Nationale Regierungen prigen die Agenda und
handeln zentrale Weichenstellungen aus; dagegen werden die innenpolitischen
Akteure zu Zuschauern degradiert, die nur hoffen kénnen, die Ergebnisse in-
direkt iiber die nationalen Regierungen zu ihren Gunsten zu beeinflussen (Mo-
ravesik 1993, 1994).
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Unterstiitzer

Das neoliberale Projekt ist das einer Minderheit. Als prominentester und ent-
schiedenster Verfechter ist die konservative Partei Grof3britanniens zu nennen,
vor allem unter der Fithrung von Margaret Thatcher (King/Wood 1999; White-
ley et al. 1994) und, nach einer kurzen moderaten Phase zwischen 1990 und
1992, ihrem Nachfolger John Major. Allerdings ist der Neoliberalismus gerade
bei strategisch gut platzierten wirtschaftlichen und politischen Akteuren fest
verankert. Zu ihnen gehdren neben den Vorstinden multinationaler Konzerne,
Industrieverbinde (einschlieBlich einer Mehrheit der Mitglieder von UNICE,
dem Dachverband der europdischen Industrie und der Arbeitgeberorganisatio-
nen), Finanzinteressen (beispielsweise in den Zentralbanken und der internatio-
nalen Finanzwirtschaft) auch die wirtschaftsfreundlichen Teile von CDU/CSU
und FDP sowie andeter liberaler und konservativer Parteien und schlieBlich
Meinungsmacher in den Medien (wie beispielsweise beim Economisi).

Auch innerhalb der Europiischen Kommission haben neoliberale Ideen an
Rickhalt gewonnen. Wihrend der Amtszeit von Jacques Delors war die Kom-
mission zwischen dem Kommissionsprisidenten und seinen wirtschaftsliberalen
Gegenspielern ideologisch tief gespalten. Letztere wurden von Sir Leon Brittan
angefihrt, der zuerst Wettbewerbskommissar, dann Kommissar fiir auswirtige
Bezichungen war. Mit der Ernennung Brittans 1988 hatte Margaret Thatcher
einen »liberalen Kreuzritter« im Zentrum der Gemeinschaft platziert, dessen
Verstindnis der Wettbewerbspolitik

nicht nur nationalen Interventionen, sondern auch der EU-Industriepolitik widersprach. ...
Wihrend Jacques Delors einen rorganisiertenc Wirtschaftsraum in Europa schaffen wollte,
beharrte Brittan ebenso vehement auf dem Vorrecht der Kommission, den selben Raum zu
offnent.  (Ross 1995b: 176)

Die neoliberale Agenda, oder zumindest Teile davon, werden von mehreren Ge-
neraldirektionen der Kommission (kurz DG von Directorate-General) unterstiitzt,
insbesondere jenen, die fur die Implementation des Binnenmarktes zustindig
sind, wie etwa die machtige Generaldirektion fiir Wettbewerb (DG 1V). Fir
den marktliberalen Aktivismus der DG IV lassen sich verschiedene Ursachen
benennen. Ein entscheidender Faktor war die Rekrutierung enthusiastischer
Marktbefiirworter in den Achtzigerjahren, die mit der allgemeinen Aufwertung
der Wettbewerbspolitik im Rahmen des Binnenmarktprogramms zusammenfiel
McGowan/Wilks 1995; Wilks 1992). Diese Akzentverschiebung, die Anfang
der Neunzigerjahre auch andere DGs erfasste, wurde durch den Wechsel von
Jacques Delors zu Jacques Santer an der Kommissionsspitze verfestigt (Majone
1994; Wallace/Young 1996). In diesem Zusammenhang bemerkte ein leitender
Beamter einer marktorientierten Generaldirektion im Juli 1995: »Es ist keine
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Frage, dass sich die Balance verschoben hat und dass der Schwerpunkt auf der
Ausweitung von Marktchancen liegt und nicht linger darauf, Geld auszuge-
ben.«

Neoliberale haben in ihrem Bestreben, das Regieren national zu begrenzen,
den Wettbewerb jedoch international auszudehnen, auf geschickte Weise wirt-
schaftliche Internationalisierung und politischen Nationalismus kombiniert. Mit
dem Nationalismus haben sie sich verbiindet, um in der EU die Entstehung
eines handlungsfahigen politischen Systems zu blockieren, das Mirkte regulie-
ren kann. Gegen das Maastrichter Abkommen wehrten sich in Gro3britannien,
Frankreich, Deutschland und in den Benelux-Lindern vor allem extreme Natio-
nalisten, die sich in der konservativen Partei GroB3britanniens, dem franzdsischen
Front National, der CSU und den Republikanern oder im belgischen Vlaams
Blok fanden. Nur in den skandinavischen Lindern gab es ein signifikantes Maf3
euroskeptischer Einstellungen bei Linken wie Rechten. Genau wie Nationalis-
ten argumentieren Neoliberale, dass einer positiven Regulierung der Mirkte die
Legitimation fehle, weil in der EU keine tragfihigen demokratischen Institu-
tionen vorhanden seien, die solche Markteingriffe rechtfertigen kénnten. Die
Nationalstaaten blieben die einzige Arena zur legitimen Artikulation politischer
Interessen. Doch im Gegensatz zu den Nationalisten verfolgen die Neoliberalen
Ziele, die sich nicht auf die Verteidigung nationaler Souverinitit beschrinken.
Thr Anliegen ist ganz allgemein, die Fahigkeit der Politik — auch der nationalen
Politik — zur Regulierung wirtschaftlichen Handelns einzuschrinken.

Zwar haben sowohl Nationalisten als auch Neoliberale die Ausweitung der
Gemeinschaftskompetenzen bekdmpft, doch ihre Opposition hat unterschied-
liche Ursachen. Nationalisten lehnen das Europiische Parlament ab, weil es das
Monopol nationaler Parlamente infrage stellt, zentraler Ort der politischen Wil-
lensbildung zu sein. Dagegen lehnen Neoliberale ein stirkeres Europaparlament
ab, weil es wirtschaftliche Regulierung wahrscheinlich wohlwollender beurteilen
wiirde, als der Ministerrat oder der Europdische Gerichtshof. Aus neoliberaler
Sicht bietet das Europiische Parlament Sonderinteressengruppen die Gelegen-
heit, ihre partikularen Anliegen in Gesetze umzumunzen (Olson 1982); fiir Na-
tionalisten bemdchtigt es sich widerrechtlich parlamentarischer Befugnisse, die
ihm nicht zustehen.

Institutionelles Terrain

Die Neoliberalen haben den nicht zu unterschitzenden Vorteil, dass sie in den
meisten Fillen den Status quo befiirworten. Das galt zwar nicht fir den Ab-
bau von Handelsschranken, denn dort forderten sie radikale Anderungen, doch
konnten Neoliberale in diesem Bereich auf eine breite Unterstiitzerkoalition
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zihlen, die von den Christdemokraten tiber GroBunternehmen bis zur Kom-
mission reichte. Bei ihrer Ablehnung positiver Regulierung und im Widerstand
gegen die Entstehung eines politischen Gemeinwesens haben die Neoliberalen
weniger Verbiindete. Doch wenn es, wie in diesen Fillen, darum geht, Ande-
rungen zu blockieren, ist die Ausgangslage strategisch glinstig, da institutionelle
Reformen der Zustimmung aller Mitgliedstaaten bediirfen, und Ma3nahmen zur
positiven Regulierung selbst bei qualifizierten Mehrheitsentscheidungen etwa
70 Prozent der Stimmen im Ministerrat erfordern.

Die hohen Einigungshiirden haben der britischen Regierung geholfen, die
Entwicklung einer europiischen Sozial- und Umweltpolitik ebenso wie die
Regulierung der industriellen Beziehungen oder ecine eigenstindige Industrie-
politik auf europiischer Ebene zu behindern. Die Regierungen Thatcher und
Major haben dariiber hinaus institutionelle Reformen, wie die Ausweitung von
Mehrheitsentscheidungen, blockiert. Als tber die Einheitliche Europiische
Akte verhandelt wurde, schlugen Vertreter Frankreichs und Deutschlands vor,
qualifizierte Mehrheitsentscheidungen auf eine Reihe weiterer Politikbereiche
auszudehnen, unter anderem auf die Felder Binnenmarkt, Umwelt, Sozialpolitik
sowie Forschungs- und Technologiepolitik. Doch die Briten, unterstiitzt durch
Griechen und Dinen, bevorzugten eine begrenzte und informelle Regelung;
SchlieBlich gelang es Thatcher, Mehrheitsentscheidungen auf den Binnenmarkt
zu begrenzen (Moravesik 1991).

Das Einstimmigkeitserfordernis stirkt die Position der Neoliberalen, wenn
es auch gelegentlich ihren Interessen zuwider lduft. So gelang es den stideuro-
péischen Lindern, die redistributive EU-Kohisionspolitik erst durchzusetzen
und spiter auszuweiten, indem die Regierungen drohten, andernfalls EEA
und Maastrichter Vertrag abzulehnen. Einstimmigkeit ist ein zweischneidiges
Schwert, da es nicht nur Innovationen hemmt, sondern auch die Beseitigung
einmal geschaffener Regulierung erschwert. Wenn die Kohisionspolitik einmal
ins Leben gerufen ist, missen die Neoliberalen einen harten Kampf fithren, sie
wieder abzuschaffen. Allerdings haben Neoliberale insgesamt davon profitiert,
dass die EU-Entscheidungsregeln es eher erschweren, Markte zu regulieren als
Handelsschranken abzubauen. Eine positive Regulierung der Mirkte benétigt
die Zustimmung aller Mitgliedstaaten zu einer Reihe von Minimalstandards,
und Versuche, solche Standards zu etablieren, erfordern tblicherweise Recht-
setzung. Bevor die Regulierung wirksam werden kann, muss sie das Labyrinth
des europiischen Gesetzgebungsprozesses durchlaufen. Im Gegensatz dazu legt
die negative Marktregulierung (negative Integration) nur die Bedingungen fest,
wann Handelsschranken zuldssig oder unzulissig sind. Nach der Festlegung ei-
ner allgemeinen Regel obliegt die Uberwachung und Durchfithrung einer Re-
gulierungsbehérde oder den Gerichten. Unter Anwendung der Vorschrift, dass
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Marktschranken nur in eng begrenzten Ausnahmefillen zuldssig sind (damals
Art. 36 EGV, heute: Art. 30), hat der Europiische Gerichtshof weit reichende
Machtbefugnisse gegentiber den Mitgliedstaaten entwickelt, mit deren Hilfe er
nationale Beschrinkungen des Handels und Wettbewerbsverzerrungen wegge-
fegt hat (Butley-Slaughter/Mattli 1993; Meuniet-Aitsahalia 1993; Weiler 1991).
Und auch die Generaldirektion Wettbewerb hat ihre Machtbasis kontinuierlich
ausgebaut (McGowan/Wilks 1995; Wilks 1992). Auf die den europiischen Ver-
trigen innewohnende Asymmetrie zwischen marktschaffenden und marktkor-
rigierenden MaBnahmen hat Fritz Scharpf wiederholt hingewiesen (Scharpf
1996a und in diesem Band).

Neoliberale haben den Kampf um die Gestaltung der Europiischen Union
von einer strategisch glinstigen Ausgangslage aufgenommen, und dennoch wa-
ren sie nur teilweise erfolgreich. So hat Philippe Schmitter auf Folgendes hinge-
wiesen: »Die Auffassung, dass 1985-1986 mit der Einheitlichen Europiischen
Akte definitiv eine enge, liberale Konzeption gewihlt wurde, haben nachfolgen-
de Entwicklungen widetlegt« (Schmitter 1996a). Zweifellos wiirde die Europii-
sche Union ohne die Entschlossenheit von Margaret Thatcher, das neoliberale
Projekt durchzusetzen, heute anders aussehen. Aber die Marktliberalen mussten
sich mit anderen michtigen Akteuren auseinandersetzen, die sich ganz anderen
Zielen verpflichtet fithlten und die, wie wir zeigen werden, ebenfalls die Euro-
péische Union gestaltet haben.

4.2 Das Projekt des regulierten Kapitalismus

Im Gegensatz zu den Neoliberalen sehen andere Gruppen in der Marktintegra-
tion nur den ersten Schritt auf dem Weg zum anspruchsvolleren Projekt eines
regulierten Kapitalismus. Sie wollen in Europa eine Demokratie schaffen, die
Mirkte regulieren, Ressourcen umverteilen und eine Partnerschaft zwischen
privaten und O6ffentlichen Akteuren férdern kann. Der einflussreichste Ver-
fechter dieser Sichtweise war Jacques Delors, der wihrend des entscheidenden
Jahrzehnts von Anfang 1985 bis Ende 1994 Prisident der Europdischen Kom-
mission war. Auch wenn Delors kein systematischer Denker war, bildet das in
verschiedenen Vortrigen und Aufsitzen entwickelte Konzept des espace organisé
den Kern des Projekts fiir einen regulierten Kapitalismus (Delors 1992; Grant
1994; Ross 1995b, 1995a).

Positive Reguliernng

Ein definierendes Merkmal dieses Projekts ist die grundsitzlich wohlwollende
Beurteilung von Mirkten und die Ablehnung von Verstaatlichung oder direkter
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staatlicher Wirtschaftskontrolle. Wenn Unterstitzer des regulierten Kapitalis-
mus dber Reformen sprechen, bezichen sie sich eher auf marktférdernde oder
-unterstiitzende als auf marktersetzende oder -korrigierende Maf3nahmen. Die
Vorstellung, dass Markte und nicht Regierungen tber die Allokation von Inves-
titionen entscheiden, bereitet ihnen keine Schwierigkeiten. Allerdings sind sie
der Auffassung, dass Mirkte effizienter funktionieren, wenn politische Akteure
kollektive Giiter, wie etwa die Transport- und Kommunikationsinfrastruktur,
Informationsnetzwerke, die Qualifikation von Arbeitnehmern oder Forschungs-
und Entwicklungsausgaben bereitstellen. Aus dieser Sicht leistet nicht nur die
negative, sondern auch die positive Regulierung einen Beitrag zum wirtschaft-
lichen Erfolg, und in einer Reihe von Politikbereichen erfolgt die erforderliche
Regulierung am besten auf europiischer Ebene.

Teil dieser Auffassung ist der Ubergang von nachfrageorientierter zu ange-
botsseitiger Politik. Verfechter des regulierten Kapitalismus sehen die Fahigkeit
von Standorten, bestimmte kollektive Giiter bereitstellen zu kénnen, als ent-
scheidenden Vorteil im internationalen Wettbewerb an. Unter den Bedingungen
flexibler Spezialisierung differenzieren sich Massen- und Qualititsproduktion.
Jene profitiert von niedrigen Léhnen und Steuern sowie von weniger strikten
Sozial- und Umweltstandards, wihrend diese im Markt mit hoher Wertschop-
fung konkurriert, in dem Qualitit, Design und Technologie den Ausschlag ge-
ben (Soskice 1999).

Partnerschaft

Befiirworter des regulierten Kapitalismus unterstiitzen insbesondere die frei-
willige Kooperation zwischen den an der Entstehung beteiligten oder von einer
politischen Initiative betroffenen Gruppen. Mit wechselndem Erfolg haben sie
den »Sozialen Dialog« zwischen den Vertretern von Kapital und Arbeit in der
Sozialpolitik vorgeschlagen; sich fiir »soziale Partnerschaften« zwischen betrof-
fenen Interessengruppen, insbesondere zwischen Konsumenten und Produzen-
ten in der Umweltpolitik eingesetzt; sowie »partnerschaftliche Zusammenarbeit«
zwischen der Europiischen Kommission, nationalen Ministerien und regionalen
Behorden in der Kohisionspolitik geférdert. Genau wie die positive Regulie-
rung wird auch dieses Vorgehen aus pragmatischen Griinden unterstiitzt. Eine
Strategie umfassender Beteiligung reduziert im Unterschied zu einer Exklusions-
strategie die Wahrscheinlichkeit sozialer Konflikte und sollte daher leichter zu
implementieren sein. Zudem kann eine Inklusionsstrategie auf bessere Infor-
mationen zuriickgreifen, weil die Adressaten der Politik am Entscheidungspro-
zess teilnehmen.
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Soziale Solidaritit

Besonderes Augenmerk richten die Vertreter des regulierten Kapitalismus auf
politische Mafinahmen, die die Marktlage von schlechter Gestellten verbessern
und deren Wettbewerbsfihigkeit erhéhen. Beispiele sind die europiischen Struk-
turfonds, die das Wachstumspotenzial drmerer Regionen erhShen sollen, oder
beschiftigungspolitische Malnahmen, deren Ziel die Eingliederung von arbeits-
losen Jugendlichen und Langzeitarbeitslosen in den reguliren Arbeitsmarkt ist.
Zwar lieBen sich diese MaBinahmen auch ethisch begriinden, doch ebenso kén-
nen sie — genau wie das Konzept der Partnerschaft — als Weg angesechen werden,
die wirtschaftliche Produktivitit zu steigern. Die Prinzipien der Partnerschaft
und der positiven Regulierung lagen mehreren Reformen zugrunde, unter an-
derem der umfangreichen Strukturpolitik fiir weniger entwickelte Regionen, der
stirkeren Verpflichtung zu einer europdischen Umweltpolitik, der Entstehung
einer gemeinsamen Transport-, Telekommunikations- und Informationsinfra-
struktur sowie verschiedenen weniger ambitionierten Maf3nahmen in der For-
schungs- und Entwicklungspolitik, wie auch der Bildungs-, Gesundheits- und
Sicherheitspolitik, dem Verbraucherschutz sowie der Stadtentwicklung.

Unumginglich fiir die Verwirklichung des regulierten Kapitalismus ist die
Stirkung der Demokratie in der Europiischen Union (Schmitter 1996a; Wie-
ner 1994). Die Begriindung dafir ist einfach: Wenn wichtige Entscheidungen,
die die Birger unmittelbar betreffen, durch die EU getroffen werden, bediirfen
diese Entscheidungen der Aufsicht und der Legitimation durch die Verfahren
der liberalen Demokratie. Eine nur indirekte Legitimation durch die Regierun-
gen reicht in diesem Fall nicht aus. Stattdessen sollte ein System direkter parla-
mentarischer Reprisentation etabliert werden. Mit Blick auf die Burgerrechte
argumentieren die Verfechter des regulierten Kapitalismus, dass EU-Birgern
politische Partizipationsrechte nicht vorenthalten werden dirfen, wenn sie die
durch den Binnenmarkt geférderten transnationalen Arbeitsmirkte nutzen und
in einem anderen EU-Staat arbeiten. Im Zentrum dieses Projekts steht die For-
derung, die Grundlagen der Demokratie auf die EU zu tbertragen, um ein
»Buropa der Blrger« zu schaffen.

An die Forderung, die EU zu demokratisieren, kniipft sich die Erwartung,
dass daraus ein Nachfragedruck fiir positive Regulierung entsteht. In einem biir-
gernahen Huropa hitten alle Europier simtliche Birgerrechte and somit die
Moglichkeit, ihren Forderungen nach sozialer Sicherheit und Marktregulierung
mit der Hilfe von politischen Parteien, Interessengruppen und sozialen Bewe-
gungen ebenso Nachdruck zu verleihen, wie sie es in den Mitgliedstaaten tun.
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Unterstiitzer

Das Projekt des regulierten Kapitalismus beschreibt die Schnittmenge im Wett-
bewerb zwischen Sozialdemokraten und gemiBigten Christdemokraten (Grant
1994; Ross 1995b). In Ubereinstimmung mit der Sozialdemokratie stiitzt sich
der regulierte Kapitalismus auf den Klassenkompromiss; tibereinstimmend mit
den Christdemokraten gilt das Subsidiarititsprinzip. Unterstitzt wird dieses
Projekt von den meisten Mitte-links-Parteien in Europa. Die sozialdemokra-
tischen Parteien in Deutschland, Osterreich, Italien und Spanien treten unum-
schriankt dafiir ein. In GroBbritannien, Schweden, Dinemark und Griechenland
ist die Linke in dieser Frage gespalten. Insbesondere dinische und griechische
Sozialisten haben sich aus nationalistischen Beweggriinden gegen einen auf eu-
ropiischer Ebene regulierten Kapitalismus ausgesprochen. Eine mehrheitlich
positive Bewertung entstand in GroBbritannien und Schweden erst nach der
traumatischen Einsicht vieler Linker, dass der nationale Keynesianismus in einer
Sackgasse steckte. Wihrend linke Nationalisten auf das Demokratiedefizit der
EU wie auch die schidlichen Folgen des Regimewettbewerbs verweisen und
grundsitzlich bezweifeln, dass die gemeinsame europdische Identitit jemals be-
lastbar genug fiir einen europiischen Wohlfahrtsstaat sein wird, betonen Ver-
fechter des regulierten Kapitalismus, dass in einer globalisierten Wirtschaft ein
europiischer Ansatz mehr Erfolg als nationale Strategien verspricht.

In einzelnen Bereichen unterstiitzen auch christdemokratische Parteien den
regulierten Kapitalismus — vor allem in Lindern, in denen es gleichzeitig neo-
liberale bezichungsweise nationalistische Parteien gibt, die ihn ablehnen. Am
stirksten ausgeprigt ist die Unterstlitzung der christdemokratischen Parteien in
den Benelux-Lindern und in Osterreich. Die deutsche CDU ist in dieser Fra-
ge gespalten und der Druck wichst, neoliberale Reformen durchzusetzen. Der
frithere Kanzler Helmut Kohl hatte sich fiir den regulierten Kapitalismus einge-
setzt. Kohl war maf3geblich daran beteiligt, das Sozialprotokoll des Maastrichter
Vertrags gegen den Widerstand von Premierminister John Major durchzusetzen,
hat sich durchweg fiir ein stirkeres Europaparlament eingesetzt und in den Ver-
handlungen tiber die Ausweitung der Kohdsionspolitik zwischen 1988 und 1993
stets grof3zligige Zahlungen an drmere Regionen unterstiitzt.

Die Unterstiitzerkoalition des regulierten Kapitalismus ist schwicher als die
Summe ihrer Teile, weil sie auBlerordentlich heterogen zusammengesetzt ist. Die
genaue Interessenkonstellation variiert mit der Vielfalt nationaler Institutionen.
So sind beispielsweise siideuropiische Sozialdemokraten hin und her gerissen,
ob sie europdische Regulierungsvorhaben unterstiitzen sollen (zum Beispiel die
Einfithrung von Mindestl6hnen), die ihre Wettbewerbsposition gegeniiber kon-
tinental- und nordeuropiischen Lindern schwichen (Lange 1993). Doch selbst
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wo nationale Wettbewerbsvorteile nicht auf dem Spiel stehen, kénnen unter-
schiedliche Institutionen Reformen verhindern. Es ist schwierig, eine Unter-
stiitzerkoalition fiir Regulierungen zu schmieden, die heterogene institutionelle
Arrangements berthren, deren Anpassung hohe Kosten verursacht (Majone
1995; Scharpf 1996b).

Flankiert wird die eher lockere Koalition aus Christ- und Sozialdemokraten
von nationalen Gewerkschaften und dem Europiischen Gewerkschaftsbund
(EGB). Allerdings ist die organisierte Arbeiterschaft auf europdischer Ebene
nicht einmal ansatzweise so einflussteich wie in den meisten Mitgliedstaaten. Im
Unterschied zu multinationalen Unternehmen, die sich problemlos den verin-
derten Rahmenbedingungen angepasst haben, bereitet dies den Arbeitnehmer-
organisationen groflere Schwierigkeiten, da die Gewerkschaften in nationalen
Institutionen verankert sind (Marks/McAdam 1996). Bisher sind keine transna-
tionalen Kollektivverhandlungen etabliert worden, und die Entstehung des Eu-
ro-Korporatismus bleibt unwahrscheinlich (Golden/Wallerstein/Lange 1999).
Noch dazu sind die Gewerkschaften durch die wirtschaftliche Internationalisie-
rung geschwicht worden. Das Binnenmarktprogramm hat diese Entwicklung
noch beschleunigt (Frieden 1991; Streeck 1992; Streeck/Schmitter 1991; Tilly
1994). Neben den Gewerkschaften unterstiitzen auch diverse Interessengrup-
pen, wie beispielsweise Umweltschutzaktivisten (zum Beispiel der WWTF und
das Europiische Umweltbiiro, eine Dachorganisation von circa 160 Umwelt-
schutzgruppen), die meisten griinen Parteien (einschlieBlich der deutschen Gri-
nen nach ihrer integrationspolitischen Kehrtwende) sowie eine Vielzahl sozialer
Bewegungen das Projekt des regulierten Kapitalismus (Marks/McAdam 1996).

Einige supranationale Akteure, vor allem in der Europiischen Kommission
und im Europaparlament, zeigen sich dieser Agenda gegentber aufgeschlossen.
Jacques Delors und fithrende Kommissionsmitarbeiter bildeten zwischen Mitte
der Achtziger- und Mitte der Neunzigerjahre eine wesentliche Antriebskraft fiir
das Projekt des espace organisé, obwohl sie, wie bereits erliutert wurde, nicht nur
innerhalb, sondern auch au3erhalb der Kommission auf den Widerstand Markt-
liberaler trafen. Da jedoch die Kommissionsmitarbeiter stirker supranational als
andere Akteure eingestellt sind, waren sie, trotz wachsender Auseinandersetzun-
gen in der Kommission seit Mitte der Neunzigerjahre, eine wichtige Unterstiit-
zerquelle.’ Das Europiische Patlament hat auf den 6ffentlichen Druck sozialer
Bewegungen wie etwa Greenpeace reagiert und sich fiir positive Regulierung

5 Sieche Hooghe (1997). Wenn die Interviewten gefragt wurden, ob die Kommission dazu beitra-
gen solle, den »organisierten Raum«in Europa zu erhalten, stimmten 46,3 Prozent der leitenden
Mitarbeiter unumschrinkt zu. Weitere 37,5 Prozent duBerten ihre Unterstiitzung mit gewissen
Vorbehalten. Diese Ergebnisse grinden sich auf 140 Interviews und 106 Fragebogen, die zwi-
schen 1995 und 1997 (mit A1 und A2 Kommissionsmitarbeitern) erhoben wurden.
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eingesetzt. Die regulierungsfreundliche Einstellung des Europaparlaments hat
sich dadurch verstirkt, dass nach 1989 die Sozialdemokraten im Zusammenspiel
mit den Grinen und anderen linken oder gemaBigten Abgeordneten eine Mehr-
heit im Parlament bildeten (Bardi 1994; Ladrech 1993).

Einige Elemente des regulierten Kapitalismus sind auch von Gruppen un-
terstiitzt worden, die sonst nicht zu den iiblichen Verdichtigen zahlen. So setzte
sich der European Round Table of Industrialists (ERT), ein Zusammenschluss
multinationaler Firmen, 1983 in einem Memorandum fiir europdische Infra-
strukturprogramme und eine durch die EU gef6rderte engere Zusammenarbeit
in den Bereichen Forschung und Entwicklung ein. Insbesondere warb der ERT
fir das europdische Infrastrukturprogramm »Missing Links«, einem Vorldufer
der Transeuropiischen Netze (Cowles 1995). Aus Sicht einiger seiner franzosi-
schen Mitglieder erscheint der ERT als »sozialdemokratische/chtistdemokrati-
sche Gruppe, die die Ideologie der Thatcher-Kapitalisten (ideology of Thatcherite
capitalists) nicht teile« (Cowles 1995: 512). Doch obwohl der Round Table in der
Industriepolitik eine Aufgabe fiir die EU erkannte, gibt es nur wenige Anzei-
chen, dass er ebenfalls den Sozialen Dialog, eine europiische Sozialpolitik oder
den Umweltschutz unterstiitzte. So schlug der ERT im Dezember 1993 bei-
spielsweise die Schaffung eines »europiischen Wettbewerbsrates« vor, an dem
Vertreter von Industrie, Regierungen und Wissenschaft, nicht jedoch Arbeit-
nehmer teilnehmen sollten (Cowles 1995). Dieses Ansinnen stellte natiirlich den
Sozialen Dialog infrage. Insgesamt ldsst sich festhalten, dass die Unterstlitzung
in der Wirtschaft fiir den regulierten Kapitalismus nachgelassen hat und dies
eng mit einem infolge von Globalisierung und Marktliberalisierung wachsenden
Wettbewerbsdruck verbunden zu sein scheint.

Institutionelles Terrain

Im Vergleich zum Regulierungsniveau in den kontinental- und nordeuropiischen
Staaten wirken die Errungenschaften der Koalition des regulierten Kapitalismus
bescheiden. Auf europiischer Ebene gibt es weder funktionale Aquivalente zu
den bestehenden Sozialstaaten noch zu einer kooperativen Wirtschaftspolitik
(cooperative economric governance), zum nationalen System der industriellen Beziehun-
gen oder zur Industriepolitik. Auch gibt es keine Anzeichen, dass die spezifisch
nationale Form positiver Regulierung in absehbarer Zeit auf europiischer Ebe-
ne reproduziert werden wird.

Man muss nicht lange nach einer Erklirung suchen, um dies zu verstehen.
Die Forschung tiber den Neokorporatismus und zum Klassenkompromiss der
Nachkriegsjahrzehnte hat eine Reihe von Voraussetzungen identifiziert, die fir
ihre Herausbildung notwendig sind. Dazu gehéren starke politische Organisati-
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onen der Arbeiterklasse (insbesondere cine dauerhafte Regierungsbeteiligung
sozialdemokratischer Parteien), schlagkriftige wirtschaftliche Organisationen der
Arbeiterklasse (vor allem gut organisierte und zentralisierte Gewerkschaftsver-
binde) sowie einheitliche Arbeitgeberorganisationen (Cameron 1984; Esping-
Andersen 1990; Marks 19806; Schmitter 1981). Weder sind diese Voraussetzun-
gen heute in der EU erfillt, noch ist es sehr wahrscheinlich, dass dies in Zukunft
der Fall sein wird. Das Entscheidungszentrum der EU ist fragmentiert; die So-
zialdemokraten sind nur schwach im Ministerrat reprasentiert; weder Gewerk-
schaften noch Arbeitgeber sind auf europiischer Ebene zentralisiert. Allerdings
streben die Befiirworter des regulierten Kapitalismus gar nicht an, den nationa-
len Wohlfahrtsstaat oder die industriellen Bezichungen auf europiischer Ebe-
ne zu replizieren. Stattdessen fordern sie politisch und institutionell realistische
Reformen.

Einstimmigkeit

Es ist wichtig zu erkennen, dass sich das institutionelle Terrain nicht nur nachtei-
lig fir die Befirworter des regulierten Kapitalismus auswirkt. Die Einstimmig-
keitsregel, mit der im Ministerrat institutionelle Weichenstellungen und wichtige
Politiken entschieden werden, ist ein zweischneidiges Schwert. Bereits oben ha-
ben wir festgestellt, dass das Einstimmigkeitserfordernis eine duflerst hohe Hiir-
de fur Verinderungen darstellt — da die Zustimmung jedes einzelnen Teilneh-
mers gewonnen werden muss. Doch indem es die Einigung erschwert, bereitet
das Konsensprinzips den Weg fiir Paketlésungen, die jeder Regierung Vorteile
versprechen. Die Neoliberalen mussten im Tausch gegen die Zustimmung aller
Regierungen zur Liberalisierung Reformen akzeptieren, die positive Regulierung
und Umverteilung beinhalteten. Ein Ergebnis dieses politischen Tausches ist die
Kohisionspolitik, ein zentraler Baustein des regulierten Kapitalismus (Hooghe
1996a; Matks 1993, 1996).

Zudem verliert das Einstimmigkeitserfordernis an Wirkung, wenn Akteure,
deren Ziele blockiert werden, Uber glaubwirdige Handlungsalternativen verfi-
gen. Auch in diesem Fall ist die Bedeutung der Einstimmigkeit geringer als man
erwarten wirde. Einzelne Regierungen kénnen Klauseln aushandeln, mit denen
bestimmte Linder von sonst allgemein verbindlichen Regeln ausgenommen
werden. Neoliberale finden ein solches Vorgehen vorteilhaft, weil damit der Re-
gimewettbewerb zwischen teilnehmenden und nicht teilnehmenden Staaten in-
stitutionalisiert wird. Das Nebeneinander verschiedener Regeln in unterschied-
lichen Teilen der EU (im Euro-Jargon »variable Geometrie« genannt) verringert
die Bereitschaft irgendeiner Untergruppe von EU-Staaten, striktere Auflagen
fir das Kapital zu vereinbaren, weil die beteiligten Linder fiirchten miissen,



184 LiesBeT HooGHE UND GARY MARKS

Investitionen einzubtBlen (Streeck 1996). Allerdings miindet die variable Geo-
metrie nicht zwangsliufig in einem Unterbietungswettbewerb und in niedrigen
Sozialstandards, niedrigen Steuern und deregulierten Okonomien. Wo die An-
passung der Regulierung zu mehr wirtschaftlicher Effizienz fihrt, erhoht die
variable Geometrie den Spielraum fir Innovationen in der Regulierung (Scharpf
1996b).

Regierungen koénnen, trotz des Widerstands von Nationalisten und Neolibe-
ralen, mit der Integration in Teilbereichen voranschreiten, wie es beispielswei-
se in der Sozialpolitik und bei der Wihrungsunion geschehen ist. Die tibrigen
Mitgliedstaaten konnten sich beispielsweise auf die Richtlinie tiber Europiische
Betriebsrite einigen, weil John Major mit dem Maastrichter Vertrag durchge-
setzt hatte, dass die Bestimmungen des Sozialprotokolls nicht fir das Vereinigte
Kénigreich gelten wiirden. Die Zustimmung GroBbritanniens zur Betriebsrite-
Richtlinie, die bestimmten Unternchmen die Pflicht auferlegte, Arbeitnehmer
bei Massenentlassungen, neuen Arbeitstechniken und der Einfithrung neuer
Technologien zu konsulteten, war somit nicht notwendig (Leibfried/Pierson
1995; Rhodes 1993). Obwohl die Regierung Major die Richtlinie ablehnte, haben
sich dennoch die meisten britischen multinationalen Unternehmen inzwischen
entschieden, auch in britischen Betrieben Konsultationsgremien einzurichten,
damit in allen Unternehmensteilen einheitliche Regeln gelten (Leibfried/Pierson
1996). Die 1997 neu ins Amt gekommene Labour-Regierung unterschrieb das
Sozialprotokoll, das anschlieBend in den Amsterdamer Vertrag aufgenommen
wurde.

Qualifizierte Mebrbeitsentscheidungen

Noch bedeutsamer als die gerade genannten Grenzen der Einstimmigkeitsregel
ist, dass sie in immer mehr Bereichen durch qualifizierte Mehrheitsentscheidun-
gen im Ministerrat abgeldst wird. Wie bereits angemerkt, wurden qualifizier-
te Mehrheitsentscheidungen urspriinglich eingefiihrt, um die Herstellung des
Binnenmarktes zu etleichtern. AnschlieBend wurden sie jedoch auf Bereiche
ausgedehnt, die nur indirekt mit dem Markt zu tun haben, wie etwa Umwelt-
und Sozialpolitik. Dies erméglicht es der Pro-Regulierungs-Koalition, Unter-
bietungswettliufe mit immer niedrigeren Standards zu verhindern. Nicht jede
Regulierung benétigt zudem die Unterstitzung einer Mehrebenenkoalition aus
nationalen Regierungen und supranationalen Akteuren, einige kénnen auch von
nationalen Regierungen im Alleingang durchgesetzt werden. Artikel 36 der RS-
mischen Vertridge (heute Art. 30) gestattet es, hohe Produktstandards beizube-
halten, selbst wenn diese den Handel behindern, solange sie der Sicherheit, dem
Gesundheits-, Konsumenten- oder Umweltschutz dienen. Diese Regel erlaubt
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es den Produzenten aus hoch regulierten Lindern, ihre Erzeugnisse in Linder
mit niedrigeren Standards zu exportieren und gleichzeitig die eigenen Mirkte zu
schitzen (Sbragia 1996; Scharpf 1996b).

Betrachtet man den Produktionsprozess, fir den die Ausnahmebestimmun-
gen von Artikel 36 (heute Art. 30) nicht gelten (zum Beispiel die Arbeitsbedin-
gungen), fallt die Antwort nicht eindeutig aus, ob ein Unterbietungswettbewerb
stattfindet. Ein Grund dafir ist, dass Regierungen besser als erwartet in der
Lage sind, hohe Standards aufrechtzuerhalten, selbst wenn dies fur nationale
Produzenten Kostennachteile zu verursachen scheint (Scharpf 1996b; Vogel
1996). Wie sich eine Regierung verhalten wird, wenn ein Zielkonflikt zwischen
sozialen Werten oder Umweltschutz und méglichen WohlfahrtseinbuBlen be-
steht, ist nicht einfach vorherzusehen. Thr Verhalten hingt davon ab, wie sich
der Zielkonflikt durch beispielsweise sinkende Popularititswerte der Regierung
in politische Kosten tUbersetzt und welche relevanten Wahlergruppen Vorteile
aus der Entscheidung zichen.

SchlieBlich muss hervorgehoben werden, dass positive Regulierung nicht
notwendigerweise wirtschaftlich ineffizient ist. So hat Scharpf argumentiert, dass
hohe Regulierungsstandards als Ausweis einer hohen Produktqualitit dienen
kénnen, die im Markt honoriert wird — zum Beispiel wenn die Regulierungsstan-
dards von Konsumenten als Absicherung gegen Gesundheits-, Sicherheits- oder
auch finanzielle Risiken angesehen werden, oder wenn sie fiir die Industrie einen
Anreiz bieten, die Produktivitdt zu erhéhen (Scharpf 1996b). Unter bestimmten
Voraussetzungen lisst sich statt eines Unter- ein Uberbietungswettlauf erwar-
ten. Unter Wirtschaftswissenschaftlern ist umsttitten, ob hohere Umweltstan-
dards das Wirtschaftswachstum verringern oder férdern. Obwohl die 6konomi-
schen Vor- und Nachteile eines europiischen Engagements in der beruflichen
Bildung und Weiterbildung oder in Forschung und Entwicklung umstritten sind,
unterstiitzen einige Wirtschaftsinteressen in Lindern mit niedrigeren Standards
EU-Initiativen in diesen Feldern.

Supranationale Aktenre

Vor allem der Europdische Gerichtshof hat mit seinen Urteilen zu den vier
Freiheiten (Arbeit, Waren, Kapital, Dienstleistungen), die den Kern des Bin-
nenmarktprojekts ausmachen, die Entstechung sozialer Burgerrechte (social citi-
zenship) gefordert (Leibfried/Pierson 1995, 1996). Seit Mitte der Achtzigerjahre
hat der EuGH die Mitgliedstaaten schrittweise dazu gezwungen, ihre nationalen
Sozialstaaten auch fiir Beschiftigte aus anderen EU-Lindern zu 6ffnen und den
Konsumenten die Inanspruchnahme von sozialen Dienstleistungen auch auf3er-
halb des Herkunftslands zu ermdglichen. Zwar ist der Gerichtshof nicht so
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weit gegangen, den Zugang zu anderen Sozialstaaten fir alle EU-Birger zu 6ff-
nen, die Rechtsprechung hat aber eine »inkrementelle, auf Rechten basierende
Homogenisierung der Sozialpolitik« zwischen den Mitgliedstaaten angestof3en
(Leibfried/Pierson 1995).

Wihrend der Beitrag des Europdischen Gerichtshofs zum regulierten Ka-
pitalismus eher eine unbeabsichtigte Nebenfolge der Liberalisierungspolitik
ist, hat die Kommission unter Jacques Delors aktiv am Projekt des regulier-
ten Kapitalismus mitgearbeitet. Die zugrunde liegende Strategie bestand darin,
zwischen den Mitgliedstaaten eine Reihe von Paketl6sungen auszuhandeln, die
den Binnenmarkt in ein politisches Gemeinwesen mit weitgehenden Befugnis-
sen und effektiver Politikgestaltungsmacht umwandeln (Grant 1994; Ross 1993,
1995a). Blieben grofle Reformschritte umstritten, schlug die Kommission Aus-
gleichszahlungen an zégerliche Regierungen vor, die einerseits eine Einigung
erleichtern und andererseits den regulierten Kapitalismus férdern sollten (zum
Beispiel die Kohisionspolitik). Jede Paketlosung wurde mit Blick auf die nichs-
te Verhandlungsrunde so formuliert, dass weitere Integrationsschritte auf ih-
rer Grundlage vorgeschlagen werden konnten — dieses Vorgehen hat Jacques
Delors als Strategie der »Russischen Puppe« (Ross 1995a, 1995a) bezeichnet.

Zum ersten Mal wurde diese Strategie bei den Haushaltsverhandlungen 1988
angewandt, in denen die finanziellen Priorititen fir die Jahre 1989 bis 1993
festgelegt wurden. Die mehrjihrige Haushaltsplanung, die schon an sich eine In-
novation darstellte, gab der Kommission ein Instrument an die Hand, mit dem
sie einerseits Pakete schniiren konnte, die fiir jede Regierung etwas enthielten,
und andererseits den Boden fiir eine EU-Politik in den Bereichen gemeinschaft-
licher Zusammenhalt (Kohision), Forschung und Entwicklung, Informations-
technologie und Infrastrukturentwicklung im Telekommunikationssektor berei-
tete. Die Verdoppelung der Mittel zur Férderung weniger entwickelter Regionen
stellte dabei den wichtigsten Schritt dar. Im Ergebnis nutzte die EU 1993 schon
30 Prozent ihres Budgets zur regionalen Umverteilung, Diese stattliche finanzi-
elle Ausstattung bildete das Fundament fiir eine gemeinschaftsweite europiische
Kohisionspolitik, die sich auf drei Kernelemente des regulierten Kapitalismus
stiitzte: eine umfassende, von EU-Akteuren geprigte positive Regulierung; eine
ebeneniibergreifende Partnerschaft zwischen der Kommission, nationalen Mi-
nisterien und subnationalen Behorden und eine signifikante Umverteilung von
Reich zu Arm. Spanien, Griechenland, Portugal und Irland, die Hauptnutznie-
Ber der Kohidsionspolitik, erhielten anfangs finanzielle Hilfen in Hohe von 2
bis 4 Prozent ihres BIP — was in etwa der Gréfenordnung des Marshall-Plans
nach dem Zweiten Weltkrieg entsprach. Delors zweite finanzielle Vorausschau
fur die Jahre 1994 bis 1999 erhohte die Kohidsionsmittel noch einmal auf 141
Milliarden Ecu (in Preisen von 1992), sodass Irland, Griechenland und Portugal
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1999 jeweils mehr als 5 Prozent ihres BIP aus den Kohisionsfonds erhielten
(Hooghe 1996b).

Im ndchsten Schritt wurde die Beschiftigungspolitik als Russische Puppe
in die Europdische Wirtschafts- und Wahrungsunion eingefiigt. Da mit der
Wihrungsunion wichtige Kompetenzen auf die europiische Ebene verlagert
wurden, setzten sich Delors und seine Mitstreiter dafiir ein, dass die EU auch
eine Rolle im Kampf gegen die Arbeitslosigkeit und beim Erhalt des Sozial-
staates spielen konnte. Das Delors-Wei3buch »Wachstum, Wettbewerbsfihig-
keit und Beschiftigung« setzte Beschiftigungsfragen auf die europiische Agen-
da. Angestachelt durch Gewerkschaften, sozialistische Parteien und Teile der
Europidischen Kommission (vor allem DG V, Soziale Angelegenheiten), griff
die Santer-Kommission dieses Thema auf. Vor allem Sozialdemokraten, ob in
Regierungsverantwortung oder nicht, tibten Druck auf die Kommission aus,
sich als Gegengewicht zur Wihrungsunion dafiir einzusetzen, dass die EU ver-
bindlich zum Kampf gegen die Arbeitslosigkeit verpflichtet wiirde. Im Ergebnis
wurden 1997 einige Vorschriften zur Beschiftigungspolitik in den Vertrag von
Amsterdam aufgenommen.

Das dritte Element von Delors’ Strategie war der Versuch, ein »Europa der
Birger« zu schaffen. Diesem Ziel diente einerseits eine Sozialcharta, in der mehr
als dreiBig soziale Grundrechte, iberwiegend fiir Arbeitnehmer, festgeschrieben
werden sollten. Andererseits sollten MaB3nahmen zur sozialpolitischen Harmo-
nisierung ergriffen werden und, entscheidend fir Delors, der Soziale Dialog
gestirkt werden. In Maastricht einigten sich elf von zwo6lf Regierungen (alle
bis auf GrofBbritannien) darauf, der Sozialcharta rechtliche Verbindlichkeit zu
verleihen (Lange 1993). Dennoch miissen Sozialcharta und Sozialprotokoll den
Befiirwortern eines vollwertigen europiischen Sozialstaates als viel Lirm um
nichts erscheinen (Lange 1993; Leibfried/Pierson 1996; Rhodes 1993; Ross
1993; Streeck 1996). Denn obwohl die EU eine immer wichtigere Rolle in diesen
Politikfeldern spielt, fallen die EU-Kompetenzen in der Sozialpolitik und in den
industriellen Bezichungen hinter ambitionierte Plinen zurtck, der europiischen
Integration eine soziale Dimension hinzuzufigen (Cram 1997; Leibfried/Piet-
son 1995, 1996).

Die Kommission muss nicht die Vertragsgrundlage der EU dndern, um den
regulierten Kapitalismus zu férdern. Sie konnte auch so immer wieder neue
Kompetenzen in bestehenden Institutionen verankern. So diente die Verwal-
tung der Strukturfonds als Dach fiir neue Politiken in den Bereichen Umwelt-
schutz, Berufsbildung, beschiftigungsférdernde Infrastrukturinvestitionen, Zu-
sammenarbeit bei neuen Technologien, Forschung und Entwicklung sowie fir
die Férderung der Sozialpartnerschaft (Hooghe 1996a). Der Europiische Rech-
nungshof schitzte 1992, dass fast drei Viertel der Ausgaben fiir den EU-Um-
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weltschutz aus Mitteln des Strukturfonds finanziert wurden (Sbragia 1993).° Das
Prinzip der Partnerschaft, das in der Kohisionspolitik gilt, wurde auf diese Wei-
se auch auf die EU-Umweltpolitik iibertragen.

Im Nationalstaat musste es die Sozialdemokratie hinnehmen, dass einige de-
finierende Merkmale des Nachkriegskompromisses unter Druck geraten waren:
das Vollbeschiftigungsversprechen, der Sozialstaat und die Teilnahme der Ge-
werkschaften an der makrodkonomischen Wirtschaftssteuerung. Obwohl das
Projekt des regulierten Kapitalismus weit davon entfernt ist, diese Elemente auf
europiischer Ebene wiederaufleben zu lassen, hat es dennoch den Grundstein
fiir eine Alternative zum Marktliberalismus gelegt. Diese Alternative beruht auf
der positiven Regulierung wirtschaftlichen Handelns wie auch 6konomischer
Umverteilung sowie auf der Ubertragung der liberalen Demokratie auf die eu-
ropiische Ebene und der Zusammenarbeit privater und 6ffentlicher Akteure.
Die zehnjahrige Kommissionsprisidentschaft von Jacques Delors bereitete die-
sem Projekt den Weg, genau wie die Regierungszeit Margaret Thatchers aus-
schlaggebend fiir das neoliberale Projekt war. Im Moment (im Mai 1997) ldsst
sich nicht absehen, wie der Kampf um die europiische Integration ausgehen
wird. Was sich aber sagen lisst ist, dass die Europdische Union durch eine an-
haltende Auseinandersetzung zwischen rivalisierenden Interessen und Ideen ge-
prigt wird — Interessen und Ideen, die in unterschiedliche Konzepte politischer
Steuerung eingeflossen sind.

5  Schlussfolgerungen

Das Scheitern des nationalen Keynesianismus im Rahmen einer stagnierenden
Wirtschaftsentwicklung und des Ruckgangs nationaler Wettbewerbsfihigkeit
fithrte zu einer Umorganisation der politischen Okonomie Europas. Diese Um-
organisierung musste Antworten auf zwei grundlegende politische Fragen ge-
ben: Wie soll politische Herrschaft strukturiert werden? Wie weit kann die Poli-
tik in Mirkte eingreifen? Zwar dient die Europdische Union auch weiterhin dem
eng definierten Zweck, kollektive Giiter bereitzustellen, aber dennoch bleiben
diese grundsitzlichen Fragen immer in Sichtweite. Die Ausgestaltung der poli-
tischen Okonomie Europas ist Gegenstand einer Debatte, die nationale Eliten,
politische Parteien, Interessengruppen, soziale Bewegungen und, gelegentlich,

6 Diese Zahlen bezichen sich auf das Jahr 1991 (Sbragia 1993), weshalb sie die Ausgaben unter
dem Kohisionsfonds nicht einbezichen, der erst mit dem Maastrichter Vertrag geschaffen wur-
de. Etwa 40 bis 50 Prozent des Budgets von 2 Milliarden ECU des Kohisionsfonds werden fiir
den Umweltschutz ausgegeben.
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die Offentlichkeit mobilisiert hat. Noch immer handeln in manchen Politikbe-
reichen Eliten Kompromisse aus, doch lisst sich dies nicht linger von der Frage
abschotten, wie Europa organisiert und regiert werden soll.

Die Konfliktlinien in dieser Auseinandersetzung verlaufen nicht zufillig und
sind auch nicht Ausdruck funktionaler Anpassungszwinge. Sie werden durch
zwei Dimensionen strukturiert: die Links-rechts-Dimension trennt Sozialdemo-
kratie und Marktliberalismus, wihrend die Dimension national-supranational
diejenigen, die eine Verteidigung (und Wiederherstellung) nationaler Autonomie
unterstiitzen, von jenen trennt, die einen Fortgang der europiischen Integration
befiirworten. Mit Hilfe dieser Dimensionen lassen sich zwei Projekte identifizie-
ren, die von Akteuren auf verschiedenen Ebenen des politischen Systems ver-
folgt werden: zum einen das neoliberale Projekt und zum anderen das Projekt
des regulierten Kapitalismus. Bei dieser Auseinandersetzung stehen nicht nur
innenpolitische Streitfragen der politischen Okonomie auf dem Spiel, sondern
die politische Architektur Europas insgesamt. Keines der beiden Projekte ver-
figt iber eine hegemoniale Stellung,

Ob die Europier tatsichlich »den Prozess der Schaffung einer immer enge-
ren Union« fortsetzen werden, wird in der Offentlichkeit breit diskutiert. Die
europiische Integration ist innenpolitisch zu einem bedeutenden Streitpunkt ge-
worden, der Regierungen erschiittern, den Zusammenhalt von Parteien infrage
stellen und neue Parteien oder politische Bewegungen anspornen kann. Dieser
Kontext zwingt nationale Regierungen in besonderem Mafle, sich nicht linger
als Verteidiger institutioneller (nationaler) Interessen zu gebirden, sondern sich
als Parteipolitiker zu verhalten, die politische Unterstiitzung sichern, die den Zu-
sammenhalt der Partei gewihrleisten und Wahlen gewinnen mussen. In diesem
politisierten Klima sind insbesondere Akteure ohne direkte politische Legitima-
tion — vor allem die Europiische Kommission — angreifbar. Etwas Neues ist zur
ideologischen Auseinandersetzung tiber die Zukunft der politischen Okonomie
Europas hinzugetreten: Das Wetteifern um die politische Zustimmung der Of-
fentlichkeit (Cameron 1995; Schmitter 1996a, 1996b).

Aus unserer Analyse ergibt sich eine eindeutige Schlussfolgerung: Die Logik
der europdischen Integration ist nicht unumkehrbar. Die Verbindung zwischen
wirtschaftlicher Integration und der Entstehung eines politischen Gemeinwe-
sens wird von Menschen gemacht und sie ist mit konflikttrdchtigen politischen
Projekten verbunden. Folglich weisen wir die Auffassung zuriick, dass diese
Projekte oder das Ergebnis der politischen Auseinandersetzung nichts weiter
als der Uberbau einer wirtschaftlichen Logik sind, die in der Verringerung von
Transaktionskosten oder dem Einheimsen wirtschaftlicher Vorteile besteht. Die
blof3e Tatsache wachsender grenziiberschreitender Transaktionen in Europa be-
deutet nicht, dass automatisch die politische Integration fortschreitet. Man kann
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die europiische Integration nur verstehen, wenn man ihren genuin politischen
Charakter erfasst. Dies erfordert eine systematische Analyse der politischen
Auseinandersetzung zwischen Mehrebenenkoalitionen aus Regierungen, supra-
nationalen Akteuren, transnationalen und nationalen Interessen. Das politische
Gemeinwesen Europas ist weder ein Abfallprodukt funktionaler Erfordernisse
noch Ergebnis enger wirtschaftlicher Interessen — im Gegenteil, es wird durch
grundlegende Meinungsunterschiede zwischen den politischen Akteuren ge-
prigt, wie Politik in Europa aussehen soll.

Ubersetzt anus dem Englischen von Armin Sohéifer
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Politisierung und nationale Identititen

Eine Nachbetrachtung von Liesbet Hooghe und Gary Marks

In»Die Entstehung eines politischen Gemeinwesens« diagnostizierten wir Kon-
fliktlinien und politische Koalitionen, die sich in der EG/EU seit Mitte der
Achtzigerjahte abzuzeichnen begannen.! In dem MaB, wie sich die Europiische
Union zu einem politischen System entwickeln wiirde, in dem Entscheidungen
getroffen werden, die sich unmittelbar auf das Leben der Menschen in den Mit-
gliedstaaten auswirken, erwarteten wir eine Politisierung des Integrationsprozes-
ses. Folgende Fragen bildeten den Hintergrund fiir unseren Aufsatz: Was wire,
wenn die EU nicht blof3 ein Mittel zur Internalisierung politischer Externalititen
oder ein Handelsregime wire, sondern ein genuin politisches Gemeinwesen??
Was hief3e es, wenn die Probleme, mit denen die Europider konfrontiert sind,
sich nicht auf die Festlegung der Agrarpreise oder die Bestimmung des Zolls
gegeniiber Drittlindern beschrinkten? Welche Folgen hitte es, wenn Parteien,
Interessengruppen und soziale Bewegungen feststellen miissten, dass die Natio-
nalstaaten in eine neue institutionelle Ordnung eingebunden sind, in ein System
der Mehrebenen-Governancer Welche rivalisierenden Visionen fiir dieses po-
litische System entstinden und welche Konflikte wiren zu erwarten? Welche
Akteure wiirden sich miteinander verbiinden?

Um diese Fragen beantworten zu kénnen, analysierten wir die Entstehung
des politischen Gemeinwesens, das sich nach der Einheitlichen Europiischen
Akte (1986) in Europa herausbildete. Obwohl wir die Entwicklung nah an den
Fakten und ohne Uberabstraktion nachzeichneten, wollten wir dennoch ver-
deutlichen, dass die europiische Integration nicht von Industriellen, Birokraten
oder Diplomaten, sondern von den Spitzen groB3er politischer Organisationen
bestimmt wurde — Parteien, soziale Bewegungen, Interessengruppen —, die un-
terschiedliche Vorstellungen tber die Ziele und den institutionellen Aufbau der

1 Im urspriinglichen Entwurf fur den Sammelband Continuity and Change in Contemporary Capital-
ism (Kitschelt et al. 1999) hatten wir argumentiert, dass sich die Europiische Gemeinschaft in
cin System der multilevel governance wandelt, das zur Erosion der nationalen Souverinitit fihrt.
Dieser Aufsatz wurde im Journal of Common Market Studies verodffentlicht (siche Marks/Hooghe/
Blank 1996).

2 Anmerk. d. Ubers.: Die Autoren sprechen im Original von »polity in the makinge.
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EU verfolgten. Unsere Argumente wendeten sich an eine Zielgruppe, die zur
damaligen Zeit der europdischen Integration wenig Bedeutung zumaf. Aus Sicht
der Vergleichenden Politischen Okonomie war »BEuropa« nicht viel mehr als ein
Nebenkriegsschauplatz mit geringen Auswirkungen auf die nationale Politik.
Zudem haftete der europdischen Integration methodologisch der unangenehme
Beigeschmack an, die Fallzahl fir die vergleichende Forschung zu reduzieren.

Unter Rickgriff auf politbkonomische Analysen argumentierten wir, dass
der Anstof3 fir die Entwicklung des europdischen Gemeinwesens im Scheitern
des nationalen Keynesianismus lag. Als Antwort darauf wurden zum einen Ent-
scheidungen auf private Akteure und den Markt Gibertragen. Die zweite, kom-
plementire Antwort lag in der Hinwendung zu Europa. Beide gemeinsam stell-
ten den Ausgangspunkt fiir die Wiederbelebung der europiischen Integration
in den Achtzigerjahren dar. Dennoch beschrieben sie nicht den Endpunkt des
damit ausgel6sten Integrationsprozesses, da umstritten blieb, wie der Gemein-
same Markt politisch eingebettet werden sollte. Wie viel Entscheidungsbefug-
nisse sollten die europiischen Institutionen erhalten? Fir welche Politikfelder
sollte die EU verantwortlich sein, welche Aufgaben in nationaler Zustindigkeit
verbleiben? Genau wie die Politik im Nationalstaat des vorangegangenen Jahr-
hunderts durch Verteilungskimpfe und vom Klassenkonflikt geprigt worden
wat, antizipierten wir, dass europiische Policies Gegenstand politischer Vertei-
lungskimpfe werden wiirden. Allerdings erwarteten wir keine Staatsbildung, wie
sie auf nationaler Ebene erfolgt war. Links-rechts-Konflikte iiber europiische
Themen wurden nicht einfach dem historischen Muster des Nationalstaates fol-
gen. Das lag vor allem daran, dass die institutionellen Hiirden fiir eine Re-Regu-
lierung des Gemeinsamen Marktes in der Europdischen Union sehr hoch waren
und die Unterstitzerkoalition schwicher als in den meisten Mitgliedstaaten. Auf
europiischer Ebene gab es weder kohirente Gewerkschaften noch eine einige
Arbeiterklasse, und die grenziibergreifende kulturelle Solidaritit war gering aus-
geprigt. Kurz, sowohl die Voraussetzungen fiir einen europdischen Sozialstaat
als auch fur den Neokorporatismus fehlten auf EU-Ebene (Streeck/Schmitter
1991). Folglich wurde die Debatte dartiber gefiihrt, wie die Mirkte zu regulieren
seien — und nicht darlber, wie sie ersetzt werden konnten.

Wir haben zwei politische Entwiirfe oder Projekte beschrieben, um die sich
jeweils breite Unterstiitzerkoalitionen politischer Akteure gruppierten. Das zeo-
liberale Projekt strebt durch die Kombination der europaweiten Marktintegration
mit minimaler Regulierung an, den Markt vor politischen Interventionen zu
schiitzen. Die Neoliberalen und ihre Bundnispartner der 6konomischen Rech-
ten beflrworten einen einheitlichen Markt, in dem die Nationalstaaten im Wett-
bewerb um mobile Produktionsfaktoren ein méglichst attraktives Regulierungs-
regime anbieten. Befugnisse der EU, die tiber die Sicherung des Wettbewerbs
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hinausgehen, lehnen sie dagegen ab. Im Gegensatz dazu vereint das Projekt des
regulierten Kapitalismus ein disparates Bindnis aus sozialdemokratischen Parteien
und Mitteparteien, sozialen Bewegungen und den Gewerkschaften. Diese Ak-
teure wollen aus der EU das machen, was Jacques Delors einen »espace orga-
nisé« genannt hat, also ein Europa der Birger, das auf sozialen Reformen und
der Partnerschaft zwischen privaten und 6ffentlichen Akteuren basiert. Um die
EU mit der nétigen Legitimation und den Befugnissen fiir dieses Projekt auszu-
statten, musste das Europaparlament aufgewertet und die Vetomacht nationaler
Regierungen eingeschrinkt werden.?

Finfzehn Jahre nachdem wir diese Thesen erstmals entwickelten, bietet der
Integrationsprozess mehr Partizipationsmoglichkeiten und ist stirker politisiert,
als wir es jemals vermutet hitten. Wir hatten zwar behauptet, dass die europii-
sche Integration Gegenstand einer weitreichenden 6ffentlichen Debatte werden
wiirde, aber wir hatten keine Vorstellung davon, wie weitreichend und wie 6f-
fentlich diese Auseinandersetzung sein wiirde: Seit dem 1992er-Referendum in
Frankreich haben 27 (!) weitere Referenden iiber Europa stattgefunden. Obwohl
wir erkannt hatten, dass die europiische Integration zuviel Aufmerksamkeit auf
sich zog, um weiter allein durch die Regierungen kontrolliert zu werden, hitten
wir nicht vorherzusagen gewagt, wie hiufig die Wihler den Regierungen emp-
findliche Abstimmungsniederlagen iiber europiische Themen zufiigen wiirden.*
In den vergangenen Jahren ist das, was damals noch ganz auBlergewdhnlich er-
schien — Politisierung, Partizipation und der Kontrollverlust der Eliten — fast
schon Normalitit geworden.’

Allerdings haben wir auch einige Dinge falsch interpretiert oder einfach
tbersechen. Erstens, wir haben die Bereitschaft und Fihigkeit der Sozialdemo-
kratie Gberschitzt, sich fiir den Supranationalismus einzusetzen. Wir waren uns
bewusst, dass die Koalition des regulierten Kapitalismus schwicher als die Sum-
me ihrer Teile war, aber dennoch glaubten wir an einen Grundkonsens sozial-
demokratischer Parteien. Der Amsterdamer Vertrag von 1999 zeigte jedoch,

3 Die erste Fassung unseres Aufsatzes stellten wir 1995 auf einer Konferenz in Berlin vor. Wie
so oft, wenn die Wissenschaft sich bemiiht, neue Fakten einzuordnen, entwickelten zur glei-
chen Zeit andere Autoren dhnliche Konzepte. Unsere Argumente waren sowohl mit Leibfried
und Piersons (1995) Beobachtung vereinbar, dass eine Sozialpolitik jenseits des Nationalstaates
entstand, wie auch mit der Einschitzung, dass die europiische Integration zu einem »clash of
capitalisms« fithre (Crouch/Streeck 1997; Rhodes/Apeldoorn 1997).

4 Seit 1992 untetlagen die Regierungen in Referenden in sieben Fillen. In den vier Jahrzehnten
vor dem Maastrichter Vertrag hatten insgesamt nur sieben Referenden stattgefunden. In keinem
Fall musste eine Regierung dabei eine Abstimmungsniederlage hinnehmen.

5 Um dieses Maf3 an Politisierung zu verstehen, haben wir und andere seither politische Parteien,
Interessengruppen und soziale Bewegungen untersucht. Einen Uberblick zum Forschungs-
stand findet sich in Hooghe/Marks (im Erscheinen).
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dass die Gemeinsamkeiten sich nicht auf konstitutionelle Fragen erstreckten.
Sozialdemokratische Parteien, die zu dieser Zeit in dreizehn von finfzehn Staa-
ten regierten, dehnten zwar formal die Kompetenzen der EU auf die Bereiche
Beschiftigung, soziale Regulierung, Frauen- und Menschenrechte sowie auf die
Umweltpolitik aus, doch verzichteten sie vielfach darauf, die EU mit Handlungs-
befugnisse auszustatten, die tiber eine unverbindliche Koordinierung nationaler
Politik hinausgingen. Eine Ursache fiir ihre Zurtickhaltung lag in der Uneinig-
keit sozialdemokratischer Parteien. Die Koalition des regulierten Kapitalismus
musste sowohl Jospins sozialistische Partei, wie auch Blairs New Labonr und
den Dritten Weg umfassen kénnen (Pollack 2000). Ein weiterer Grund ist, dass
Umverteilung stirker auf einem Zusammengehorigkeitsgefiihl beruht, als wir
vermutet hatten. Doch ein solches Gemeinschaftsgefiihl ist in der heutigen EU
relativ schwach ausgepragt.

Ebenfalls unterschitzt haben wir, zweitens, dass die europdische Integration
territoriale Konfliktlinien nicht nur entschirfen, sondern auch intensivieren kann.
In unserem Text hatten wir betont, wie die europiische Integration Diplomatie
in Gesetzgebung, Implementierung und Rechtsprechung transformiert. Wir la-
gen vermutlich richtig in unserer Einschitzung, dass innenpolitische Gruppen
mit dhnlicher ideologischer Orientierung grenziibergreifende Koalitionen bilden
wiirden. Nicht zutreffend war jedoch die Annahme, dass ideologische Konflikte
quer zu anderen Themen liegen und dadurch territoriale Konflikte abschwi-
chen. Das Gegenteil scheint zuzutreffen: Die europdische Integration hat die
territoriale Politik gestirkt, weil sie sehr heterogene Linder in einem politischen
Gemeinwesen zusammenfiihrt (Hooghe/Marks im Erscheinen).®

Sollten wir den Aufsatz heute noch einmal neu schreiben, wiirden wir sicher
judikativer Politik mehr Aufmerksamkeit einrdumen. Die Gerichte haben sich
als Fluch und Segen fiir das Projekt des regulierten Kapitalismus erwiesen. Der
Fluch liegt im Hang des Europiischen Gerichtshofs (EuGH), Beschrinkungen
des Gemeinsamen Marktes auch dann einzureillen, wenn dadurch sozialdemo-
kratische Errungenschaften in den Mitgliedstaaten gefdhrdet werden. Fin Segen
ist die Rechtsprechung in den Fillen, in denen der EuGH mit seiner Rechtspre-
chung Geschlechtergleichheit, regionale Gleichheit, Familien oder den Schutz
der Umwelt gestirkt hat (Chicowski 2004; Caporaso/Tarrow 2008). Caporaso
und Tarrow argumentierten deshalb, dass »eine Sozialpolitik in der EU bereits
existiert, weil marktschaffende und soziale Ma3nahmen mit regulativen und re-
distributiven Politiken verbunden sind« (Caporaso/Tarrow 2008). Sie tibertra-

6 In einem spiteren Aufsatz haben wir die Hypothese entwickelt, dass sich ideologische Koalitio-
nen bilden, wenn Politik dhnliche Verteilungswirkungen in allen Lindern haben, wohingegen
territoriale Koalitionen entstehen, wenn diese sich zwischen Lindern unterscheiden (Marks

2004).
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gen Polanyis am Beispiel GroBbritanniens im 19. Jahrhundert entwickelte Ar-
gument, dass Mirkte rechtlich und politisch eingebettet sind, auf die Rolle des
EuGHs in der Regulierung des Gemeinsamen Marktes.

SchlieBlich lag unser drittes, vielleicht schwerwiegendstes Versaumnis darin,
dass wir nicht erkannt haben, wie stark nationale Identititen genutzt werden
kénnen, um Opposition gegen die europiische Integration zu schiren. Die von
uns beschriebenen Integrationsprojekte sind politbkonomischer Natur. Neo-
liberalismus und regulierter Kapitalismus unterscheiden sich hinsichtlich der
Frage, welche Rolle der Staat im Wirtschaftsprozess spielen soll, wie der 6ko-
nomische Mehrwert verteilt werden soll und in der Bewertung von wirtschaft-
licher Freiheit und 6konomischer Gleichheit. Beide stimmen in der Annahme
Uberein, dass demokratische Verteilungskonflikte (democratic class struggle) im Rah-
men gegebener Gemeinschaften und innerhalb des Nationalstaates ausgetragen
werden. Politik dreht sich fiir beide um die klassische Frage, wer was (und wie)
bekommt. Heute miissen wir jedoch erkennen, wie sehr die Entstehung eines
politischen Gemeinwesens in Europa noch grundlegendere Fragen nach den
Grenzen politischer Gemeinschaft, nach der Authentizitit nationaler Werte und
Traditionen aufwirft, die in eine potenziell gefihrlich Gegentberstellung von

»wir« gegen »sie« minden koénnen.”

Ubersetzt ans demr Englischen von Armin Schéifer

7 In einer fritheren Version des Aufsatzes hatten wir einen Abschnitt mit dem Titel »Maastricht
und das nationalistische Projekt« eingefiigt. Darin diskutierten wir, wie Nationalismus die Poli-
tisierung intensivierte und die 6ffentliche Unterstiitzung fiir die EU verringerte. In diesem Teil
schrieben wir: »Nationalismus und anti-europiische Einstellungen gehen miteinander einher.
Radikale Strémungen in einigen Mitte-rechts-Parteien, etwa in der Konservativen Partei GroB3-
britanniens oder bei den franzésischen Gaullisten, neue und bestehende rechtsextreme Parteien
in Dinemark, Osterreich, Schweden und Italien, wie auch gegen Maastricht gerichtete sozia-
le Bewegungen in Frankreich und Spanien — sie alle haben die Europafeindlichkeit zu einem
Kernpunkt ihrer Programme gemacht.« Dieser Abschnitt fiel schlieBlich der Uberarbeitung
zum Opfer, weil wir noch dabei waren, das Verhaltnis von nationaler Identitit und europiischer
Integration zu durchdenken, und weil ein solcher Abschnitt vom politékonomischen Fokus des
Aufsatzes abgelenkt hitte.
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Korporatismus in der Europaischen Union

Armin Schéfer und Wolfgang Streeck

Auch heute noch gibt es eine, allerdings in ihrem Umfang zuriickgehende, Litera-
tur, die das politische System der Europiischen Union als »korporatistisch« oder
gar »euro-korporatistisch« beschreibt und dabei auf die mannigfaltigen Formen
der institutionalisierten Beteiligung organisierter Gruppen (»Korporationen)
an politischen Entscheidungen auf europdischer Ebene und ihrem Vollzug ab-
stellt. Beteiligung dieser Art hat es auf der europiischen Ebene in der Tat von
Anfang an gegeben, sowohl gesetzlich und vertraglich festgelegt als auch in-
formell. Wer es aber mit dem Verweis hierauf sein Bewenden haben lisst, lauft
Gefahr, Wesentliches zu tbersehen. Insbesondere macht er sich gegentiber der
Mboglichkeit blind, dass hinter der Kontinuitit begrifflicher Selbst- und Fremd-
beschreibungen unter der Einwirkung wechselnder historischer Kontexte und
Problemstellungen neue Formen und Funktionen — in diesem Fall: der Insti-
tutionalisierung kollektiver politischer Beteiligung — entstanden sein kénnten,
deren Andersartigkeit dariiber hinaus theoretisch und praktisch weit wichtiger
sein kénnte als thre Kontinuitit.

Genau dies, so behaupten wir, gilt fur die Institutionen des europdischen
Korporatismus (Streeck 2006: 24). Thr heutiger Status ldsst sich unserer Meinung
nach nur verstehen, wenn man bei ihrer Analyse in einem strengen Sinn histo-
risch verfihrt und ihre Entwicklung in den Zusammenhang nicht nur der ver-
schiedenen Phasen der europiischen Integration, sondern auch der Geschichte
des europdischen Nachkriegskapitalismus einordnet — genauer: der Einrichtung
und Fortentwicklung des »demokratischen Kapitalismus« des »postwar settle-
ment« nach dem Zweiten Weltkrieg. Eine derartige prozesshafte Betrachtung
wird das sich im Verlauf herausbildende politische System der Europdischen
Gemeinschaften (heute: der EU) im Ubrigen nicht isoliert, sondern stets in sei-
ner historischen wie gegenwirtigen Wechselwirkung mit den politischen Sys-
temen und Problemen der europiischen Nationalstaaten untersuchen. Damit
unterscheidet sie sich von einem GroBteil der »Europaforschung, die zu lange
von der teleologischen Unterstellung ausgegangen ist, dass das im Entstehen

Wir danken Raymund Werle und Cornelia Woll fiir Kommentare und Hinweise.
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begriffene europiische politische System irgendwann an die Stelle der National-
staaten treten bezichungsweise diese in sich aufnehmen wiirde.! Dies machte es
unnétig, auf andere Arten der Interaktion zu achten, die nicht auf eine Erset-
zung der Nationalstaaten durch Europa hinausliefen oder diesen gar einen dau-
erhaften Platz im Gebdude der sogenannten Integrationstheorie einzurdumen.
Auch hier wissen wir heute mehr: nimlich dass die europiischen Nationalstaa-
ten noch auf unabsehbare Zeit die bei Weitem wichtigsten Orte politischer Wil-
lensbildung in Europa bleiben werden, und dass das Schicksal der europiischen
Integration mindestens ebenso sehr von den Nationalstaaten bestimmt werden
wird wie umgekehrt das Schicksal der Nationalstaaten von der Dynamik des
Integrationsprozesses.

Im Folgenden betrachten wir den »Euro-Korporatismus« im Kontext so-
wohl der Geschichte der europiischen Integration als Teil der Geschichte des
Nachkriegskapitalismus in Westeuropa, als auch der Interaktion zwischen eu-
ropiischer und nationaler Ebene der Politikformulierung und politischen Ent-
scheidungsfindung. Unsere These ist, kurz gefasst, dass die Entwicklung des
Integrationsprozesses ebenso wie die des modernen Kapitalismus die Vorstel-
lung obsolet gemacht hat, ein geeintes Europa kénnte politisch nach dem Mus-
ter eines klassenkorporatistischen Tripartismus von Staat, Unternechmen und
Gewerkschaften organisiert sein. Im Gegenteil hat die europdische Integration
wirksam zur Auflésung klassenkorporatistischer Strukturen auf der nationalen
Ebene beigetragen, insbesondere — wie wir zeigen werden — zur Schwichung
oder gar Entmachtung der Gewerkschaften. Und wo auf europiischer Ebene
Reste oder Fortentwicklungen fritherer korporatistischer Strukturen nach wie
vor bestehen, sind sie durch Faktoren wie die strategische Passivitit der Arbeit-
geberseite und die Heterogenitit der Interessen und institutionellen Traditionen
bei den Gewerkschaften dauerhaft blockiert. Hinzu kommt nicht nur die von
vornherein strikte Begrenzung ihrer Kompetenzen, etwa im Bereich der Aus-
handlung von Lohnen und Arbeitsbedingungen, sondern auch und vor allem
der allgemeine Ubergang der europiischen Politik von Markteinbettung zu Li-
beralisierung und von bindenden Entscheidungen zum »Neo-Voluntarismus«
(Streeck 1995a) freiwilliger Selbstkoordinierung, der den Wandel der politischen
Olkonomie der Mitgliedstaaten insgesamt widerspiegelt. Unter diesen Umstin-
den musste sich kollektive Interessenpolitik auf europiischer Ebene zu einer
pluralistisch fragmentierten Vertretung eng definierter Produzenteninteressen
entwickeln, bei der Unternechmen und ihre Belegschaften nicht selten gemein-
sam auftreten, sowie auf die selbstinteressierte Kultivierung einer »zweiten
Regierungsebene« (Rokkan 1966) durch die Kommission, bestehend aus Inter-

1 So schon, und lange stilprigend, Haas (1958).
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essenverbinden jeglicher Art, die ohne die materielle Unterstiitzung der Kom-
mission nicht lebensfihig wiren.

1 Die Metamorphosen des Euro-Korporatismus

Das Gesellschaftsmodell der westeuropiischen Nachkriegsepoche war Ergebnis
des Versuchs einer doppelten Vershnung: zwischen Demokratie und Kapitalis-
mus und zwischen Arbeit und Kapital. In allen westeuropiischen Lindern
rdumte die tatsdchliche Verfassung von Staat und Wirtschaft den organisierten
GrofBklassen der Industriegesellschaft einen privilegierten Status ein: Dachver-
binde von Arbeitnehmern und Unternechmen bildeten eine »zweite Regierungs-
ebene«, mit der sich die demokratisch gewihlte staatliche Regierung weite Berei-
che der 6ffentlichen Macht teilte. Letztlich diente dieses Arrangement vor allem
der Institutionalisierung der Gewerkschaften in einem sozialstaatlichen Kontext,
in dem offentliche Daseinsvorsorge, Vollbeschiftigung und Tarifautonomie
gleichermallen garantiert werden mussten, wenn der Zusammenhalt der von
Krieg und Diktatur bezichungsweise Besatzung und Kollaboration physisch und
sozial verheerten Gesellschaften Europas wiederhergestellt werden sollte. Zu-
gleich beinhalteten die »tripartistische« Organisation der politischen Okonomie
und der mit ihr gegebene Konsenszwang zwischen den Klassen Garantien fir
das private Unternehmertum gegen Majortisierung in demokratischen Wahlen.?
Oberstes Ziel der neu etablierten demokratischen Regierungen musste sein,
eine Wiederholung der Arbeitslosigkeit der Zwanziger- und DreiBigerjahre zu
vermeiden; hiervon hing nach allgemeiner Ansicht nicht nur die Wiederwahl
der jeweils regierenden Parteien, sondern das Uberleben der Demokratie als
politischer Organisationsform tberhaupt ab. Allerdings war eine innen- und
klassenpolitische Befriedung ohne das Zugestindnis freier Tarifverhandlungen
an starke und unabhingige Gewerkschaften ebenfalls undenkbar. Vereinbaren
lieB3 sich beides nur, wenn es gelang, die Gewerkschaften davon zu tberzeugen,
dass freiwillige Unterstitzung der staatlichen Wirtschaftspolitik durch Lohn-
zurlckhaltung den Interessen der Arbeitnehmer an Beschiftigungssicherheit,
sozialer Sicherung und stetig wachsenden Realléhnen dienlich war. Staatliche
Wirtschaftspolitik musste deshalb zugleich keynesianische Nachfragesteuerung
und planvolle Férderung der industriellen Entwicklung beinhalten. Starke, stra-
tegisch handlungsfihige Verbinde von Arbeit und Kapital — konflikt- und kom-
promissfihig nach auBen und verpflichtungsfihig nach innen — waren damit

2 Zum Zusammenhang von Korporatismus und Demokratie siche Crouch (2000).
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eine unverzichtbare Voraussetzung erfolgreichen Regierens und wurden vom
demokratischen Staat nicht nur geduldet, sondern aktiv gef6rdert.

Selbstverstindlich bestanden zwischen den Lindern des demokratischen
Europa erhebliche Unterschiede in der Ausgestaltung der dreiseitigen Grund-
struktur ihrer politischen Okonomien. Auch die Traditionen und politischen
Philosophien, auf die zur Benennung und Rechtfertigung der jeweiligen Kombi-
nation von territorialer und funktionaler Reprisentation zuriickgegriffen wurde,
wechselten von Land zu Land. Zu den verfiigbaren Formeln gehorten sozial-
demokratische Vorstellungen von »Gruppendemokratie« ebenso wie syndika-
listische Theorien von Gewerkschaftsautonomie und Produzentenherrschaft,
die katholische Subsidiarititslehre, die deutsche, aus der Zeit nach den Religi-
onskriegen stammende Friedensformel der »Paritit« und Durkheims Idee der
»Berufsverbinde« als Vermittlungsinstanz zwischen Staat und Gesellschaft ei-
nerseits und Individuum andrerseits. Von »Korporatismus« wurde selten gespro-
chen, zweifellos weil der Begriff seit der Zwischenkriegsphase und insbesonde-
re dem italienischen Faschismus mit diktatorischen und antigewerkschaftlichen
Staatsformen verbunden werden konnte. Erst in den Siebzigerjahren wurde er
in der Politikwissenschaft als generische Bezeichnung fiir eine Form des Regie-
rens neu entdeckt, in der organisierte Kollektive oder Interessengruppen mit
staatlicher Unterstiitzung und in Arbeitsteilung mit einem demokratischen Staat
quasi Offentliche Regierungsfunktionen tibernahmen, die der Staat alleine, wie
es schien, nicht oder nur weniger effektiv erfilllen konnte (Lehmbruch 1979;
Schmitter 1979). In der Literatur sorgte fur Verwirrung, dass »Korporatismus«
formal als Einbezichung jeder denkbaren Art von »Korporation« in staatliche
Politik definiert war bezichungsweise allmihlich definiert wurde, substanziell
aber tberwiegend die verantwortliche Einbezichung freier Gewerkschaften
und Wirtschaftsverbinde in staatliche Wirtschafts- und Sozialpolitik unter den
Vollbeschiftigungszwingen der Nachkriegsjahrzehnte meinte. Wir werden diese
Konfiguration im Folgenden als »Klassenkotporatismus« bezeichnen.?

Die tripartistische Verfassung der nationalen politischen Okonomien West-
europas in den Finfzigerjahren prigte auch die Anfangsphasen der europiischen
Integration und die auf europiischer Ebene entstehenden Institutionen. Die
»Viter« der Integration, allen voran Schuman und Monnet, machten erhebliche
und insgesamt erfolgreiche Anstrengungen, die sozialdemokratischen Gewerk-
schaften Westeuropas fiir ihr Projekt zu gewinnen. Ihre Vorstellungen tiber den
Wiederaufbau der europdischen Wirtschaft, die tiberwiegend aus dem Umkreis
der franzosischen planification stammten, wiesen starken Wirtschaftsverbinden
und reprisentativen Gewerkschaften eine zentrale Rolle zu, wie sie dann auch

3 Zu Begriff und Praxis des Korporatismus siche Streeck/Kenworthy (2004).
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in der Montanunion sichtbar institutionalisiert wurde. Hier liegt der Ursprung
dessen, was sich in wechselnden Formen als »Euro-Korporatismus« durch die
Geschichte der europiischen Integration zieht. In Monnets Ideen iiber den
Fortschritt der europiischen Einigung, wie sie in der Integrationstheorie von
Ernst Haas (1958) ihren analytischen Ausdruck fanden, sollten die Interessen
der Wirtschaft, formuliert durch ihre Verbinde und die an stetigem Wachstum
und Vollbeschiftigung interessierten Gewerkschaften, die nationalistischen Lei-
denschaften der Birger als politischen Faktor ausschalten. Letztlich sollten die
funktionalen Zusammenhinge in einer komplexen arbeitsteiligen Wirtschaft,
ausgehend von den zunichst vergemeinschafteten »Schlisselindustrien« von
Kohle und Stahl und vermittelt Gber die Interessen der grolen Unternehmen an
Planungssicherheit und der Arbeitnehmer an sozialer Sicherung, jene »Spill-over-
Effekte« wirksam werden lassen, mit deren Hilfe die Regisseure der Integration
das ruckstindige Nationalbewusstsein der V6lker Europas zunichst umgehen
und dann obsolet werden lassen wollten. Dies war der politische Kern dessen,
was spiter als Theorie des »Neofunktionalismus« abstrakt formuliert und aus
seinem Entstehungs- und Verwendungszusammenhang herausgel6st wurde.
Ein kurzer Blick auf die Integrationsgeschichte gentigt, um sich zu verge-
genwirtigen, dass liberale Strémungen, ausgehend nicht zuletzt vom deutschen
Wirtschaftsministerium unter Ludwig Erhard, sehr rasch in Briissel Ful3 fassten
und die Umwandlung der Gemeinschaft von einer korporatistisch gesteuerten
»mixed economy« in eine Freihandelszone betrieben (Gerber 1994). Zugleich
zeigte de Gaulles Politik des »leeren Stuhls«, dass die Hoffnung illusionir gewesen
wat, dass die Interessen der Nationalstaaten von den vermeintlichen Interessen
der Wirtschaft und ihrer Verbinde an einer starken europiischen Wirtschafts-
regierung Ubetlagert werden wiirden (Hoffmann 1966). In den Sechzigerjahren
stagnierte dann die europiische Entwicklung, und mit ihr die der europiischen
Verbinde. Einen zweiten Frithling erlebte das euro-korporatistische Projekt erst
nach den Krisenjahren von 1968 und 1969, als die politisch-6konomischen Eli-
ten Europas zur Kenntnis nehmen mussten, dass die soziale Disziplin, die die
Olkonomie der Nachkriegsjahre zusammengehalten hatte, aufgebraucht war und
der Erneuerung bedurfte. Zu den betroffenen Eliten gehorten auch die Ge-
werkschaftsfithrungen, die beflirchteten, die Kontrolle Giber eine zunehmend
anspruchsvoll gewordene Mitgliedschaft zu verlieren. Mit dem Ricktritt de
Gaulles, der den Generalstreik von 1968 nur knapp tberstanden hatte, begann
die sozialdemokratische Phase der europiischen Integrationsgeschichte, in der
die reformerischen Krifte der europiischen Politik auf das deutsche Modell der
Sozialpartnerschaft als Instrument zur erneuten Befriedung und zur Re-Insti-
tutionalisierung des Klassenkonflikts setzten, diesmal auf europiischer Ebene.
Das 1972 verabschiedete »Sozialpolitische Aktionsprogramm« der damaligen
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Europiischen Gemeinschaft sah weitreichende supranationale Gesetzgebungs-
befugnisse und ihre Teilung mit starken und korporativ verhandlungsfihigen
europiischen Sozialpartnern vor und strebte unter anderem die Ausweitung der
deutschen Mitbestimmung auf Betriebs- und Unternehmensebene auf alle Mit-
gliedstaaten der Gemeinschaft an. Wie in den nationalen Systemen selber, bis
1979 einschlieBlich GrofBbritanniens, erhoffte man sich auf europiischer Ebene
eine Wiederherstellung des politisch-6konomischen Friedens durch Teilung der
Macht mit den Gewerkschaften, die als Gegenleistung mit Unterstitzung der
Staaten und der Arbeitgeber als »managers of discontent« daftir sorgen sollten,
dass Ordnung und Stabilitdt am Arbeitsplatz und in der Politik zurtckkehrten.
Die Siebziger- und frithen Achtzigerjahre waren eine Phase sozialdemokra-
tisch-korporatistischer Hegemonie, in den Nationalstaaten wie auf der europi-
ischen Ebene. Allerdings wihrte diese nicht lange. In vielen Mitgliedslindern
erwiesen sich Stagnation und Inflation als gegen alle Versuche resistent, sie dau-
erhaft mit Hilfe korporatistischer Kompromisse zu tiberwinden. Eine Folge war
eine Reihe von Regierungswechseln zugunsten konservativer oder wirtschafts-
naher Parteien. Als Modell der Zukunft wurde die deutsche Sozialpartnerschaft
zunehmend von einer forcierten Deregulierung und Liberalisierung nach ame-
rikanischem und britischem Muster abgel6st (siche Streeck 2006). Mehr und
mehr Regierungen lernten von Reagan und Thatcher, dass auch sehr hohe Ar-
beitslosigkeit nicht nur die demokratische Regierungsform nicht mehr gefihr-
den konnte, sondern auch die Wiederwahl von Parteien nicht ausschloss, die die
politische Vollbeschiftigungsgarantie der Nachkriegsjahre zuriickzogen und das
Beschiftigungsniveau zur alleinigen Zustindigkeit der Tarifparteien erklirten.
Vor diesem Hintergrund verloren Regierungen und Arbeitgeber zunehmend
ihr Interesse an den euro-korporatistischen Projekten der Siebzigerjahre und
an der Weiterentwicklung der Gemeinschaft iiberhaupt, deren nach wie vor in
Arbeit befindliche Programmatik ihnen immer mehr als Fossil einer iiberlebten
Phase sozialdemokratischer Hegemonie erscheinen musste. Wihrend die Ge-
werkschaften noch versuchten, die Trigheit der Briisseler Institutionen auszu-
nutzen und Projekte wie die Ausweitung der Mitbestimmung, insbesondere auf
Betriebsebene, doch noch gewissermallen von oben zu realisieren, stagnierte
die Union als Folge britischer Vetos und schwindender Unterstiitzung durch
Arbeitgeber und Unternehmen. Dies dnderte sich erst Mitte der Achtzigerjahre
mit der Ubernahme der Kommission durch Jacques Delors, der es als seinen
Auftrag ansah, in Briissel die franzosische Wende von 1982 hin zu Privatisie-
rung der Wirtschaft, Liberalisierung der Markte und Stabilisierung der Wihrung
nachzuvollziehen. Auch Delors otientierte sich am deutschen Vorbild, diesmal
allerdings an der Hartwihrungspolitik der Bundesbank und dem, was ihm als
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harmonische Einpassung kooperativer Gewerkschaften und Unternehmensver-
binde in eine von staatlichen Kontrollen freie Marktwirtschaft erschien.

Es ist hiufig beschrieben worden, wie die von Delors gefithrte Europiische
Kommission den Integrationsprozess neu belebte, indem sie die Vollendung des
Binnenmarktes gegeniiber dem aus den Siebzigerjahren stammenden Projekt
eines »sozialen Europa« vorzog und die Ergidnzung der Marktintegration durch
das, was nun auf eine »soziale Dimension« heruntergestuft wurde, auf eine spi-
tere Zukunft vertagte (Ross 1995; Ziltener 1999). Delors’ zentrales Problem
wat es, das europdische Kapital wieder fir die europiische Einigung zu inte-
ressieren, ohne dabei die Unterstiitzung der, freilich schon damals im Abstieg
befindlichen, sozialdemokratischen Gewerkschaften zu verlieren. Dies gelang,
indem der Wirtschafts- und Sozialausschuss der Union, der urspriinglich als
deren tripartistisches Herzstiick gedacht gewesen war und in dem die Arbeit-
geber tberstimmt werden konnten, durch einen zunichst informellen zweisei-
tigen, auf Konsens angewiesenen »Sozialen Dialog« (benannt nach dem Ort
seines ersten Zusammentreffens, Val Duchesse) ersetzt wurde. Damit war eine
wichtige Forderung der Arbeitgeber erfillt. Den Gewerkschaften wurde mit der
Formalisierung der Val-Duchesse-Runden in den Vertrigen von Maastricht und
Amsterdam als Gegenleistung eine Aussicht auf effektive Verhandlungen mit
quasi hoheitlicher Machtausstattung im Rahmen der europiischen Institutionen
er6ffnet. Weithin unausgesprochen blieb, dass anders als im Wirtschafts- und
Sozialausschuss die effektiv bipartistische Konstruktion des Dialogs dessen
Fortgang fast vollstindig von der Bereitschaft der Arbeitgeber abhingig machte,
sich auf europiische Verhandlungen einzulassen und sich fiir diese zu organi-
sieren. In der Tat sollten sich die Arbeitgeber in den folgenden Jahren nur im
»Schatten der Hierarchie«, wenn der Ministerrat mit sozialpolitischen Richtlinien
drohte, als verhandlungsbereit erweisen (siche das Zitat in Fulinote 22). In einer
EU mit 27 heterogenen Mitgliedstaaten musste dieser Schatten wegen der ge-
ringen Wahrscheinlichkeit des Zustandekommens handlungsfihiger Mehrheiten
im Ministerrat schon bald verblassen.

Anderthalb Jahrzehnte nach der Institutionalisierung des Sozialen Dialogs
durch die Mitgliedstaaten ist der anfinglich verbreitete sozialdemokratische En-
thusiasmus tUber den vermeintlichen korporatistischen Durchbruch und die von
ihm zu erhoffende Realisierung einer »sozialen Dimension« des Binnenmarktes
lingst verflogen (Leibfried/Obinger in diesem Band). Delors” angebotspolitische
Neuorientierung der europiischen Politik, insbesondere wihrend seiner zweiten
Amtszeit, erwies sich letztlich als unvereinbar mit einem Aufbau klassenkorpo-
ratistischer Institutionen auf europdischer Ebene. Im Gegenteil bewirkte, so
unsere These, die europdische Strategie einer Vertiefung der Integration durch
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Liberalisierung der Mirkte fiir Waren, Arbeit, Kapital und Dienstleistungen eine
Transformation der korporatistischen Strukturen auf nationaler Ebene hin zu
den Sozialen Pakten der Neunzigerjahre, in denen die Machtbalance deutlich
zugunsten der Arbeitgeber verschoben ist (zur Logik der neuen Sozialen Pakte
siche Hassel 2003; Enderlein in diesem Band). Zugleich verhinderte der neue
»Angebotskorporatismus« in den Mitgliedstaaten die Entwicklung klassenkor-
poratistischer Strukturen auf supranationaler Ebene. Diesen Zusammenhang,
der die institutionelle Entwicklung im Mehrebenensystem der EU bis heute
bestimmt, wollen wir im Folgenden anhand von ausgewihlten Facetten jenes
Prozesses darstellen, den wir als Riickzug des Klassenkorporatismus in Europa,
auf nationaler wie supranationaler Ebene, bezeichnen.

2 Korporatismus auf dem Rickzug: Vier Fallstudien

Im Folgenden wird dargestellt, wie der Korporatismus der Nachkriegsjahre mit
dem Ausbau der Europiischen Union unter Druck geraten ist — weniger als Fol-
ge eines direkten Angriffs auf korporatistische Institutionen, sondern vielmehr
als Produkt einer verinderten Machtbalance von Arbeit und Kapital. Wihrend
Unternehmen in entgrenzten Markten stindig neue Optionen hinzugewinnen,
schwinden die an den Nationalstaat gekoppelten Machtressourcen der Gewerk-
schaften. In den ersten beiden Abschnitten betrachten wir die nationale Ebene,
wobei Deutschland stellvertretend fir alle anderen Linder mit korporatistischen
Strukturen steht. Behandelt werden die Privatisierung staatsnaher Sektoren und
die Lohnpolitik. AnschlieBend untersuchen wir, warum auf europiischer Ebene
die Herausbildung korporatistischer Politikmuster ausgeblieben ist, die die Rolle
der nationalen korporatistischen Arrangements tibernehmen kénnten. Dies dis-
kutieren wir anhand des Sozialen Dialogs sowie anhand der Frage, weshalb die
Arbeitgeberverbinde nicht Partner der Gewerkschaften in europdischen Kol-
lektivverhandlungen werden.

2.1 Die Privatisierung von Staatsunternehmen

In allen europdischen Lindern befand sich in den Jahren nach dem Zweiten
Weltkrieg ein wesentlicher Teil der nationalen Infrastruktur, insbesondere das
Post-, Telefon- und Verkehrswesen, in den Hinden groBer Staatsunternchmen.
Diese waren Hochburgen der Gewerkschaften, mit so gut wie vollstindiger Or-
ganisierung der Belegschaften, effektiver Vertretung am Arbeitsplatz, sicherer
— oft lebenslanger — Beschiftigung und guter Entlohnung, Etwa um die Mit-
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te der Achtzigerjahre jedoch setzte in allen Mitgliedslindern der Europiischen
Gemeinschaft eine Entwicklung ein, mit der immer mehr »staatsnahe Sektoren«
(zum Begtiff Mayntz/Scharpf 1995) in die Privatwirtschaft ibetfuhrt wurden.
Diese Entwicklung wurde auch durch technologische Verinderungen ermog-
licht, die ehemals »natirlichen« Monopolen die Grundlage entzogen. Hinzu
kam das Beispiel von Lindern wie den USA, die bereits friher liberalisiert oder
in denen Staatsunternehmen nie eine wichtige Rolle gespielt hatten. Mindestens
ebenso wichtig war aber eine sich zuspitzende Finanzkrise des Wohlfahrtsstaa-
tes der Nachkriegszeit (Streeck 2007), die eine Subventionierung der Staatsun-
ternehmen aus Steuermitteln zunehmend unmdoglich machte.* Weitere bestim-
mende Einflisse gingen von der europiischen Ebene aus. Nur auf den letzten
Punkt gehen wir im Folgenden ein, und zwar am Beispiel der Privatisierung der
Deutschen Bundespost.

Zunichst muss festgestellt werden, dass die Deutsche Bundespost auch
ohne europiischen Druck in ihrer alten Form nicht zu halten gewesen wiire.
Dies war schon deshalb der Fall, weil die ausgeprigte Gewerkschaftsmacht in-
nerhalb des 6ffentlichen Monopolbetriebs sich in hohen relativen Preisen, ver-
zogerten Innovationen und niedriger Qualitdt des erbrachten Leistungsspekt-
rums niederschlug, die fir eine zunehmende Anzahl inlindischer Grof3kunden
internationale Wettbewerbsnachteile bedeuteten. Hinzu kamen ein wachsender
Bedarf an staatlichen Subventionen beziechungsweise wirtschaftlich belastenden
Quersubventionierungen sowie die erheblichen politischen Risiken, die we-
gen der Lobbymacht der sektoralen Gewerkschaften mit effizienzorientierten
staatlichen Eingriffen in betriebliche Entscheidungen oder mit Kirzungen der
staatlichen Zuwendungen verbunden gewesen wiren. Die zunechmend als solche
wahrgenommene, wachsende Unregierbarkeit der staatsnahen Sektoren erhéhte
die Aufgeschlossenheit der politischen Klasse gegentiber immer kithner werden-
den Liberalisierungsvorschligen. Dies wiederum bereitete den Boden fiir eine
energische Liberalisierungspolitik der Europdischen Kommission und des Euro-
piischen Gerichtshofs (EuGH), die spitestens Mitte der Achtzigerjahre erkannt
hatten, dass der sicherste Weg zur Vertiefung der europdischen Integration und
damit zur Erweiterung ihrer Zustindigkeiten in einer Politik der Markt6ffnung
»von oben« bestand, die sich der Unterstlitzung einer wachsenden Anzahl von
Liberalisierungsbefiirwortern in den Mitgliedstaaten gewiss sein konnte. So ent-
wickelte sich ein komplexes Zusammenspiel »mit Bande« zwischen den natio-
nalen Regierungen und den europiischen Instanzen, bei dem sich die letzteren
als Urheber und Uberbringer von Mandaten zur Liberalisierung der nationalen

4 In Deutschland wurde die Finanzkrise des Staates durch die Lasten der deutschen Einigung
nach 1990 weiter verschirft.
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Infrastrukturen anboten, die den Regierungen zwar insgesamt willkommen wa-
ren, fiir die sie aber nicht die politische Verantwortung tibernechmen wollten und
konnten:

Der Antrieb fiir die Novellierung des deutschen Telekommunikationsrechts ging nicht nur von
der deutschen Reformpolitik aus. Vielmehr ist das TKG [Telekommunikationsgesetz| zugleich
im Kontext mit der sektorspezifischen Telekommunikationspolitik der EG entstanden, die

Deutschland wesentlich mitgestaltet hat. Entscheidende Rahmenbedingungen des TKG waten des-
halb schon vorgegeben.  (Regulierungsbehérde 1999: 1415, Hervorhebung hinzugefiigt)

Im Ergebnis gelang es so den Akteuren auf curopiischer Ebene, die Wettbe-
werbsregeln der Gemeinschaft auf Unternehmen der »Daseinsvorsorge« auszu-
weiten (siche Schmidt 1998: Kapitel 4) und damit ihre staatliche Organisations-
form faktisch obsolet zu machen.

Die Deutsche Bundespost wurde in drei Schritten von einer staatlichen Be-
hérde in ein am Markt dem Wettbewerb ausgesetztes Unternehmen umgewan-
delt (Cox 1998: 1):

1. Mit der Postreform I von 1989 wurden die drei Sektoren des Postsektors
(Telekommunikation, Postdienste, Postbank) zu eigenstindigen Bestandtei-
len der Bundesverwaltung, Jeder Bereich sollte betriebswirtschaftlich gefithrt
werden; Quersubventionierungen sollten nicht mehr stattfinden. Die Mono-
polrechte wurden auf die Bereiche Festnetz, Telefondienst und Briefdienst
beschrinkt.

2. Mit der Postreform II (1994) wurden unter dem Druck der deutschen Eini-
gung die drei Sparten der ehemaligen Bundespost in eigenstindige Aktien-
gesellschaften auflerhalb der Bundesverwaltung umgewandelt. Hierzu war
eine Grundgesetzinderung notwendig;

3. SchlieBlich legte die Postreform II1 (1996/97) in Einklang mit det EU Fristen
fir den Wegfall der verbliebenen Monopolrechte im Telekommunikations-
sektor fest. Auch der Postbereich wurde grofitenteils dem Wettbewerb ge-
offnet. Ausgenommen war zunichst der Briefdienst von Briefen bis 200
Gramm. Zum 1. Januar 2008 wurde dann der deutsche Postmarkt vollstin-
dig liberalisiert.

Die Auflésung der Bundespost hatte einen lingeren Vorlauf, der bereits in den
Siebzigerjahren begann. Im folgenden Jahrzehnt, angeregt durch Liberalisie-
rungsschritte in den USA und GroBbritannien, wurden die Forderungen nach
mehr Wettbewerb auf dem Telekommunikationsmarkt lauter (Monopolkom-
mission 1981; Sachverstindigenrat 1981: Ziffer 432; Sachverstindigenrat 1985:
Ziffern 346 & 347). Parallel dazu verfolgte die Europdische Kommission eine
doppelte Strategie. Zum einen unterbreitete sie dem Ministerrat Vorschlage fiir
eine zwischen den Mitgliedstaaten abgestimmte Liberalisierung des Fernmelde-
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wesens, zum anderen begann sie, die Bestimmungen gegen den Missbrauch
einer »beherrschenden Stellung« (Artikel 82 EGV; frither Art. 86) auch auf 6f-
fentliche Unternehmen anzuwenden. 1984 verabschiedete der Ministerrat auf
Vorschlag der Kommission eine Empfehlung zur Offnung des Marktes fiir
Endgerite (Rat der Europdischen Gemeinschaften 1984), die 1988 in eine ent-
sprechende Richtlinie miindete (Europdische Kommission 1988). 1987 legte die
Kommission das »Griinbuch tiber die Entwicklung des Gemeinsamen Marktes
fir Telekommunikationsdienste und Telekommunikationsgerite« vor (hierzu
Wetle 1990: 321-322). Wihrend die »Integritit der Netzinfrastruktur« und zur
rallgemeinen Daseinsvorsorge« notwendige Grunddienste sichergestellt werden
sollten, sahen die Kommissionsvorschlige eine Ausweitung des Wettbewerbs in
allen anderen Bereichen vor (Endgeritemarkt, Dienstleistungen wie Wartung
oder Bereitstellung). Wo 6ffentliche Unternechmen mit privaten konkurrier-
ten, sollte ihr Verhalten nach Ansicht der Kommission unter das europiische
Wettbewerbsrecht fallen. Der Ministerrat billigte die Vorschlige des Griinbuchs
einstimmig und unterstiitzte damit die Auffassung, dass der vor Wettbewerb
geschitzte Bereich eng begrenzt werden sollte (Rat der Europdischen Gemein-
schaften 1988).

Gleichzeitig ging die Kommission rechtlich gegen Fernmeldebehérden
vor, die Wettbewerber in technisch neuen Bereichen ausschlieBen wollten. Der
EuGH setzte durch, dass staatliche Monopolisten als Unternehmen behandelt
werden konnten, wenn sie tiber die Grunddienste hinaus Leistungen erbrachten.
Kommission und EuGH interpretierten die Rechtsgrundsitze tiber staatliche
Handelsmonopole (Art. 31 EGV; frither Art. 37), die missbrauchliche Ausnut-
zung von Marktmacht (Art. 82 EGYV; friher Art. 86) und 6ffentliche Unterneh-
men (Art. 86 EGV; friher Art. 90) in einer Weise, die ihnen im Zuge der Libera-
lisierung staatlicher Monopole eine Ausweitung eigener Kompetenzen etlaubte.
Durch Anwendung des Wettbewerbsrechts konnten nationale Regierungen
»wiederholt dazu gebracht werden, Liberalisierungsschritte zu vollziehen, fiir
die sich im Rat keine austeichende Mehrheiten hitten finden lassen« (Schmidt
1998: 175, Hervorhebung entfernt).

Die offensive Auslegung der europiischen Vertrige blieb nicht ohne Auswit-
kung auf die nationale Politik. Mitte der Achtzigerjahre setzte die deutsche Bun-
desregierung eine Kommission zur Reform des Fernmeldewesens ein. Die nach
ihrem Vorsitzenden benannte Witte-Kommission erarbeitete sicbenundvierzig
Vorschlige, die sich mit denen der Monopolkommission und des Sachverstin-
digenrates weitgehend deckten. Sie bildeten die Grundlage fiir die Postreform
1989. Der Kommissionsbericht betonte ausdriicklich den Verinderungsdruck,
der aus den europiischen Rechtsvorschriften und der Rechtsanwendung von
EuGH und Kommission ausging. So wurde argumentiert, dass nach der Recht-
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sprechung des EuGH Artikel 31/1 EGV (frither Art. 37) praktisch auf die Auf-
l6sung staatlicher Monopole hinauslaufe. Die Ausnahmevorschriften far Unter-
nehmen »von allgemeinem wirtschaftlichen Interesse« (Art. 86/2 EGV; frither
Art. 90) wiirden zunehmend restriktiv ausgelegt und béten keinen Schutz fiir
die Deutsche Bundespost. Aus dem europdischen Recht leite sich daher ein Re-
formzwang fir die Bundesrepublik Deutschland ab:

Es ist damit zu rechnen, dass das europiische Gemeinschaftsrecht neben der technischen
Entwicklung mittel- und langfristig sich als die stirkste reformierende Kraft erweisen wird.
(Regierungskommission Fernmeldewesen 1987: 40)

Die von der Witte-Kommission vorgeschlagene Trennung hoheitlicher Aufga-
ben von unternehmerischer Titigkeit sollte die organisatorische Voraussetzung
fur mehr Wettbewerb auf den Telekommunikationsmirkten schaffen.’ Mit der
Postreform 1 folgte die Bundesregierung dieser Auffassung. Doch schon bald
nach der — von der Postgewerkschaft abgelehnten — organisatorischen Dreiglie-
derung der Deutschen Bundespost nahm der von der EU ausgehende Reform-
druck erneut zu. So stellte der Ministerrat 1993 fest, »dass die Liberalisierung
des Marktes fiir Telekommunikationsdienste das unumgingliche Ergebnis der
Technologie- und Marktentwicklung ist«, und einigte sich darauf, bis zum 1. Ja-
nuar 1998 alle 6ffentlichen Telefondienste freizugeben (Rat der Europiischen
Gemeinschaften 1993). Mit der zweiten und dritten Postreform folgte die deut-
sche Politik dieser Sichtweise und vollendete die Liberalisierung des Telekom-
munikationsmarktes.

Die Privatisierung der »gelben« Postdienste folgte demselben Muster wie
die der Telekommunikation. Der EuGH legte mit der »Corbeau-Entscheidung«
fest, dass das Wettbewerbsrecht der Gemeinschaft auf alle T4dtigkeiten staatli-
cher Unternechmen anzuwenden sei, sofern diese nicht Dienstleistungen von
allgemeinem Interesse seien (Rechtssache C-320/91, 19.5.1993). Die Grenze
zwischen den beiden Bereichen definierte die Kommission in einem »Griin-
buch tber die Entwicklung des Binnenmarktes fiir Postdienste« (Europiische
Kommission 1992) und in auf diesem aufbauenden »Leitlinien fiir die gemein-
schaftlichen Postdienste« (Europiische Kommission 1993). Die Vorarbeiten der
Kommission flossen in eine Richtlinie ein, die der Verwirklichung des Binnen-
marktes im Postsektor gro3e Bedeutung fiir den »wirtschaftlichen und sozialen

5 In einem Sondervotum lehnte Albert Stegmiiller, Stellvertretender Vorsitzender der Postge-
werkschaft und einziges Gewerkschaftsmitglied in der Kommission, den Bericht und insbe-
sondere die Anwendung ausschlieBlich betriebswirtschaftlicher Kriterien auf die Bundespost
ab: »Die Verdringung der Politik zielt auf eine Indienstnahme der Bundespost durch private
Kapitalinteressen ab und geht von der irrigen Annahme aus, die Bundespost beziehungsweise
das Fernmeldewesen konne wie ein privates Unternechmen organisiert und gefithrt werden«
(Regierungskommission Fernmeldewesen 1987: 145).
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Zusammenhalt der Gemeinschaft« zusprach. Allerdings sollten auch im libera-
lisierten Postmarkt »Universaldienste« gewihrleistet werden, die allen Nutzern
»einen leichten Zugang zum Postnetz« zu »ertriglichen Preisen« ermdglichen
sollten (Rat der Europiischen Gemeinschaften 1997). Diese Richtlinie wurde
2002 gedndert, um die Gewichtsgrenzen fiir die zum Universaldienst gerechne-
ten Briefdienste ab 2003 auf 100 Gramm und ab 2006 auf 50 Gramm zu senken
(Rat der Europiischen Gemeinschaften 2002). Die vollstindige Liberalisierung
war fir 2009 vorgesehen, wurde aber inzwischen auf 2011 verschoben (Std-
deutsche Zeitung, 12.7.2007: 17).

Fir die deutsche Politik stellte sich die Frage, mit welchen MaBnahmen sie
auf die europiischen Vorgaben reagieren sollte. Obwohl das europiische Recht
keine bestimmte Eigentumsform vorschrieb, beschloss eine informelle Grofie
Koalition aus CDU/CSU, FDP und SPD im Zuge der Postreform I nicht nur
die Liberalisierung der Mirkte der drei Nachfolgeunternehmen der Deutschen
Bundespost, sondetn auch ihre Privatisierung (Cox 1996: 92).° Wihrend die Po-
litik in dieser Hinsicht tber die Vorgaben der EU hinausging, blieben der Deut-
schen Telekom AG die Monopolrechte im Festnetz bis zum europiisch vorgege-
benen Stichtag am 1. Januar 1998 erhalten. Auch die Deutsche Post AG behielt
ihr Briefmonopol, das erst 2008 ganzlich fallen sollte.” Die Postreformen waren
innenpolitisch heftig umstritten. Fiir die Privatisierung der Bundespost war eine
Grundgesetzinderung notwendig. Die Postgewerkschaft versuchte, die SPD von
einer Zustimmung abzuhalten, und begleitete die Reformdebatte mit mehrwo-
chigen Warnstreiks (Frankfurter Allgemeine Zeitung, 3.2.1994: 1-2). Aber es ge-
lang ihr nicht, den parteiiibergreifenden Willen zur Privatisierung der Bundespost
und zur Liberalisierung der Post- und Telekommunikationsmirkte zu brechen.

Marktoftnung und die Privatisierung von Staatsunternchmen lassen den
Einfluss der Gewerkschaften zurtickgehen. So haben die fritheren Betriebsge-
werkschaften der ehemaligen Staatsunternehmen bei deren Konkurrenten er-
hebliche Organisationsprobleme. Bevor sie 2001 in der Vereinigten Dienstleis-
tungsgewerkschaft (Verdi) aufging, hatte die Deutsche Postgewerkschaft (DPG)
446.000 Mitglieder. Verdi selbst vetlor in den funf Jahren zwischen 2001 und
2006 ein Funftel ihrer Mitglieder® und hat wesentlich an Verhandlungsmacht

6 Die Entscheidung der Politik, die Nachfolgeunternehmen der Bundespost in Aktiengesellschaf-
ten umzuwandeln, wurde vorwiegend durch innenpolitische Ubetlegungen geleitet. Aufgrund
des hohen Investitionsbedarfs zur Modernisierung der Netze vor allem in Ostdeutschland
schien ein Borsengang geeignet, die 6ffentlichen Haushalte zu entlasten.

7 Allerdings bleiben Briefe bei der Deutschen Post AG weiterhin von der Mehrwertsteuer befreit.
Fur Konkurrenzunternehmen, die nicht auf eine flichendeckende Grundversorgung verpflich-
tet sind, gilt dies nicht.

8 Nach Angaben des DGB hatte Verdi 2001 2.806.496 Mitglieder. 2007 waren es noch 2.205.145
(=21 Prozent). Siche: <www.dgb.de/dgb/mitgliederzahlen/mitglieder.htm> (16.3.2008).
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eingebtit. Eine von Verdi in Auftrag gegebene Studie kommt zu dem Ergeb-
nis, dass »relevante Teile der bei den neuen Briefdienstleistern Beschiftigten

. selbst im Falle einer Vollzeitbeschiftigung die Kriterien der Hilfebediirftig-
keit nach SGB 1T (erfiillen) und Anspruch auf erginzendes Arbeitslosengeld 11
(haben)« (Input Consulting 2006: 7). Gleichzeitig mit niedrigeren Preisen und
einem gréfleren Angebot fiir die Konsumenten hat die Liberalisierung der Brief-
und Telekommunikationsmirkte zu einem Abbau von Arbeitsplitzen und einer
Verschlechterung der Arbeitsbedingungen gefiihrt.’

Dartiber hinaus hat die Liberalisierung der Post- und Telekommunikations-
mirkte die Fahigkeit der Gewerkschaften beschnitten, die Arbeitsbedingungen
in ihren Organisationsbereichen im Rahmen der Tarifautonomie in direkter Aus-
einandersetzung mit den Arbeitgebern selbststindig und staatsunabhingig zu
regeln. Nachdem sich die Grofie Koalition im August 2007 darauf verstindigt
hatte, das Arbeitnehmer-Entsendegesetz auf Postdienste auszuweiten, griindete
die Deutsche Post AG (DPAG) den Arbeitgeberverband Postdienste und han-
delte mit Verdi einen Tarifvertrag iiber Mindestlohne aus, der von der Regierung
fir allgemeinverbindlich erklirt wurde. Dies sollte sicherstellen, dass die DPAG
nach Abschaffung des Briefmonopols Anfang 2008 konkurrenzfihig bleiben
wiirde, obwohl sie hohere LLohne als die Konkurrenzunternehmen zu zahlen
hatte (Frankfurter Allgemeine Zeitung, 22.8.2007: 9).!° Aus Sicht des Arbeitsmi-
nisteriums waren staatliche Eingriffe zur Sicherung eines Mindestlohns schon
deshalb erforderlich, weil die von den Konkurrenten dert DPAG gezahlten Loh-
ne hiufig unter der Subsistenzgrenze des Arbeitslosengeldes 11 lagen, was den
Beschiftigten das Recht gab, sich ihren Lohn vom Staat aufstocken zu lassen.
Damit hitte der Staat die Konkurrenten der DPAG de facto subventioniert. 2007
hatte es bereits insgesamt eine halbe Million sogenannter Aufstocker gegeben,
vor allem Beschiftigte des Dienstleistungssektors.'!

9 1991 beschiftigte die Deutsche Bundespost Postdienste 396.152 Mitarbeiter. 2004 waren es
bei der Post AG noch 181.086 (=54 Prozent). Die Deutsche Bundespost Telekom beschiftigte
1991 256.421 Mitarbeiter, 2004 waren es bei der Deutschen Telekom AG noch 170.800 (33
Prozent). Die Anzahl der Postfilialen sank zwischen 1991 und 2001 von 25.918 auf 12.818
(=50,5 Prozent) (Statistisches Jahrbuch fiir die Bundesrepublik Deutschland, verschiedene Aus-
gaben). Die Bundesnetzagentur geht allerdings fiir den Zeitraum 1999 bis 2006 davon aus, dass
der Beschiftigungsriickgang bei Post und Telekom durch Zuwichse bei Konkurrenzunterneh-
men ausgeglichen wurde (Bundesnetzagentur 2006: 57, 121).

10 Studien zu den Arbeitsbedingungen im Briefmarkt ermitteln bei Konkurrenz-, aber auch Sub-
unternehmen der DPAG zwischen 25 (Dieke/Zauner 2007) und 40 Prozent (Input Consulting
20006) niedrigere StundenlShne. Ein schirferer Preiswettbewerb war allerdings mit der Liberali-
sierung von Briefdienstleistungen beabsichtigt.

11 Ein anderes Beispiel dafiir, dass die Gewerkschaften der fritheren Staatsbetriebe nicht mehr
in der Lage sind, die Interessen ihrer Mitglieder wirksam zu vertreten, ist der im Juni 2007
von Verdi mit der Deutschen Telekom AG geschlossene Tarifvertrag tiber die Auslagerung
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Zusammenfassend lassen sich aus dem Beispiel des Brief- und Telekommu-
nikationsmarktes folgende Schliisse zichen: In den Achtzigerjahren begann sich
in der EU und ihren Mitgliedstaaten die Uberzeugung durchzusetzen, dass der
Staat so wenig wie moglich unternehmerisch titig sein sollte. Dahinter standen
eine zunchmende Unregierbarkeit der »staatsnahen Sektoren« und das stetige
Ansteigen der vom Staat zu deckenden Verluste bezichungsweise der von den
Verbrauchern zu tragenden Kosten. Diese fuhrten iber die Jahre zur allméh-
lichen Herausbildung einer Koalition nationaler Regierungen mit den an ver-
tiefter Integration und entsprechend erweiterten Kompetenzen interessierten
europiischen Organen, insbesondere der Kommission. Zusammen mit dem
EuGH ging diese daran, schrittweise die Reichweite des europiischen Wettbe-
werbsrechts in die Nationalstaaten hinein zu vergréBern, um es als Instrument
zur Liberalisierung staatsnah organisierter Sektoren der Infrastruktur nutzen
oder anbieten zu kénnen. Nationale Liberalisierungsbefirworter bildeten eine
Allianz mit den europiischen Akteuren, um sich innenpolitisch gegen Reform-
gegner durchzusetzen (Wetle 1999: 110-111). Insbesondere die Gewerkschaf-
ten, die sich auf ihre traditionellen Einflusskanile verlieBen, waren die Verlierer
dieser Entwicklung. In der Folge von Privatisierung und Liberalisierung nahm
der Gewerkschaftseinfluss rapide ab. Wihrend die Beschiftigtenzahl in den
chemaligen Staatsbetricben, in denen weiterhin ein hoher Organisationsgrad
besteht, zuriickgeht, entsteht parallel ein Marktsektor, der sich gewerkschaft-
lichen Regulierungsversuchen entzieht. Dies setzt die Nachfolgeunternehmen
der friheren Staatsbetriebe unter Druck, die Arbeitsbedingungen der eigenen
Belegschaft denen der Konkurrenz anzupassen. Auf diese Weise schwicht die
Verbindung von Integrations- und Liberalisierungspolitik, die seit zwei Jahr-
zehnten die Agenda der EU bestimmt, den ohnehin in den meisten Mitglied-
staaten schwindenden Gewerkschaftseinfluss und untergribt dadurch auf natio-
naler Ebene bestehende klassenkorporatistische Politikmuster.

2.2 Lohnkonkurrenz in der Europiischen Union

Ein Hauptziel gewerkschaftlicher Politik ist die Abwehr von Lohnkonkurrenz.
Durch einheitliche Lohne soll ein Unterbietungswettlauf zwischen Arbeitneh-
mern vermieden werden. Zentrale Koordinierung der Lohnfindung gilt deshalb
als definierendes Merkmal des Korporatismus der Nachkriegsepoche (Siaroff
1999: 178). In Lindern wie Schweden und Osterreich werden die Léhne auf na-

von 50.000 Beschiftigten in eine »I-Service« genannte Untergesellschaft. Trotz eines sechs-
wochigen Streiks musste Verdi fiir diese Beschiftigten eine von 34 auf 38 Stunden verlingerte
Wochenarbeitszeit bei 6,5 Prozent weniger Lohn hinnehmen (Frankfurter Allgemeine Zeitung,
21.7.2007: 13).
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tionaler Ebene zentral ausgehandelt, woanders, vor allem in Deutschland, finden
Lohnverhandlungen nach Wirtschaftssektoren statt. Dennoch kann auch hier
eine gleichmiBige Entwicklung der Léhne erreicht werden, wenn die in einem
Sektor ausgehandelten Lohne als Orientierungsmarke fir die anderen anerkannt
werden. In Deutschland gab traditionell die Metallbranche die Lohnentwicklung
vor. Von Bedeutung ist die Lohnkoordinierung auch im Zusammenspiel mit
der Geldpolitik einer unabhingigen Zentralbank. Hall und Franzese (in diesem
Band) vertreten die These, dass sich eine niedrige Arbeitslosigkeit insbesondere
dann mit einer niedrigen Inflationsrate vereinbaren lisst, wenn die Lohnpolitik
institutionell in der Lage ist, auf das signaling der Zentralbank auch ohne tatsich-
lich durchgefiihrte Zinserh6hungen mit Lohnzurtickhaltung zu reagieren. Hier-
zu bedatf es verhandlungsfihiger zentralisierter Gewerkschaftsorganisationen.

In der Europiischen Wihrungsunion wird die Abstimmung der Lohnfin-
dung mit der Geldpolitik dadurch erschwert, dass nur letztere auf curopdischer
Ebene zentralisiert ist (Iversen 1998: 498; Hall/Franzese in diesem Band).
Gleichzeitig besteht nicht mehr die Mdéglichkeit, einen Verlust an nationaler
Wettbewerbsfihigkeit durch Wechselkursanpassungen auszugleichen. Sind die
Wechselkurse fixiert, wird die Konkurrenzfihigkeit nationaler Produkte vor al-
lem iber die Lohnhohe (genauer: die Entwicklung der Lohnstiickkosten) be-
stimmt. Die Wirtschafts- und Wahrungsunion erhéht deshalb den Druck auf
die Tarifpartner, eine wettbewerbsgerechte Lohnpolitik zu entwickeln (Traxler
2000: 93; Enderlein in diesem Band). Schon vor Einfithrung des Euro wur-
den der gewerkschaftlichen Lohnpolitik von der europiischen Integration enge
Grenzen gezogen. Seit den Siebzigerjahren bemiihten sich die EG-Staaten, ein
System fester Wechselkurse zu etablieren. Nach anfinglichen Schwierigkeiten er-
wies sich das 1979 geschaffene Europdische Wihrungssystem hierfiir als effekti-
ves Instrument. Selbst Regierungen auferhalb der Europiischen Gemeinschaft
nutzten den Anker des stabilititsorientierten europiischen Wechselkursregimes
— dessen zentraler Akteur die Deutsche Bundesbank war — um die Gewerk-
schaften innenpolitisch zu disziplinieren (Notermans 1993).

Auch die Vollendung des Binnenmarktes hat zur Verschirfung der Lohnkon-
kurrenz in Europa beigetragen. Nationale Tarifparteien kénnen hoffen, durch
Lohnzurtickhaltung Wettbewerbsvorteile gegentiber anderen Mitgliedslindern zu
erzielen und Marktanteile zu gewinnen. Diese Form nationaler »Wettbewerbssoli-
daritit« (Streeck 1999) steht der Durchsetzung grenztbergreifender Lohnnormen
im Wege. Die europiischen Gewerkschaften haben immer wieder Versuche un-
ternommen, Lohndumping durch einheitliche Regeln fiir die nationale Tarifpo-
litik einzuddmmen (Dufresne 2002). So verabschiedeten am 5. September 1998
Tarifpolitiker der Gewerkschaftsbinde Belgiens, Deutschlands, Luxemburgs und
der Niederlande die »Erklirung von Doorn«. In ihr duerten sie die Auffassung,
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dass die Entwicklung des europiischen Binnenmarktes und die Einfihrung der gemeinsamen
Wihrung EURO eine ... Abstimmung iiber die Grenzen hinweg dringend erfordert, um ne-
gative Konkurrenz auf dem Gebiet der Entlohnung, der Arbeitsbedingungen und der Sozial-
und Steuerpolitik zu vermeiden.

Die beteiligten Gewerkschaften einigten sich auf Leitlinien fir die Tarifpolitik,
die Lohnerhéhungen in Héhe der Summe von Preissteigerung und Produktivi-
titsentwicklung vorsahen; dasselbe Ziel verfolgten die Mitgliedsverbinde des Eu-
ropaischen Metallgewerkschaftsbundes (EMB 1998). Der Europiische Gewerk-
schaftsbund hat wiederholt die Geltung dieser Lohnformel als Grundlage einer
koordinierten Lohnpolitik unterstrichen und 2007 eine bessere Abstimmung der
Tarifpolitik angemahnt, um »Beggar-Thy-Neighbour-Tendenzen« zu beenden
(EGB 2007). Dabei kann er nicht auf die Hilfe der Arbeitgeber rechnen:

In contrast to the European trade unions’ — mainly the EMF’s — strategy of European co-
ordination of national wage claims, employer organisation[s| tend to adopt a benchmarking
approach, trying to adopt lower wage increases than the competitors.

(Hornung-Draus 2002: 217)

Die Vermeidung wechselseitiger Unterbietung ist den europdischen Gewerk-
schaften bislang nicht gelungen. In Tabelle 1 wird die Lohnentwicklung in den
EU-Lindern seit den Sechzigerjahren summarisch dargestellt. Zwar konnten
die Gewerkschaften weiterhin nominale Lohnsteigerungen durchsetzen, doch
seit Beginn der Achtzigerjahre stagniert die Reallohnentwicklung, In Deutsch-
land sind die Reall6hne seit 1991 durchschnittlich um 1,4 Prozent gestiegen;
die jahrliche Produktivititssteigerung dagegen betrug im Schnitt 2,1 Prozent.
Betrachtet man die Verteilungsbilanz, so wird deutlich, dass die ausgehandel-
ten nominalen Lohnsteigerungen nur selten die Summe aus Inflationsrate und
Produktivititsfortschritt ausschépfen (sieche Schulten 2007). Wihrend dies in
den Sechziger- und Siebzigerjahren in fast allen Lindern gelang, liegen seit den
Achtzigerjahren die nominalen Lohnzuwichse unterhalb des verteilungsneut-
ralen Niveaus. Da die Produktivitit schneller steigt als die Léhne, sinken seit
Beginn der Achtzigerjahre die Lohnstiickkosten (Abbildung 1)."* Auch deshalb
fallt die Lohnquote — der Anteil der L6hne am Bruttoinlandsprodukt — seit mehr
als zwanzig Jahren (Abbildung 2).

12 Allerdings sind die EU-Staaten dem seit der Einheitlichen Europiischen Akte (1987) verfolgten
Ziel, Wettbewerbsnachteile gegeniiber den USA und Japan auszugleichen, nur teilweise niher-
gekommen. Denn die Lohnstiickkosten fielen in Japan noch schneller als in der EU. Brenner
(2006) argumentiert, dass der Wettbewerb um Weltmarktanteile zu Uberproduktion und in der
Konsequenz zu sinkenden Profitraten fithre und Ursache der anhaltenden Wachstumskrise seit
den Siebzigerjahren sei.
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Abbildung 1 Entwicklung der Lohnstlckkosten in der EU-15, USA und Japan
(2000 = 100)
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Quelle: Europaische Kommission: Statistischer Anhang zu »Européische Wirtschaft« 2007,
Tabelle 34.

Abbildung 2 Entwicklung der bereinigten Lohnquote in der EU-15
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Quellen: European Commission (1999: 313, Tabelle 32) und Europaische Kommission
(2007: 97, Tabelle 32).
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Die Schwierigkeit transnationaler Lohnkoordinierung ergibt sich aus einem Kon-
flikt zwischen zwei unvereinbaren Handlungsorientierungen: grenziiberschrei-
tender Solidaritit in einer Klasse und nationaler Solidaritit zwischen Klassen
(Streeck 1995b: 114). Obwohl erstere erklirtes Ziel der Gewerkschaften ist, setzt
sich letztere in der Praxis immer wieder durch. Mit ihr versuchen Arbeitgeber
und Arbeitnehmer, ihre gemeinsame Wettbewerbsposition gegeniiber Unterneh-
men und Belegschaften im Ausland zu verbessern. Dies findet seinen Ausdruck
in den diversen in den Neunzigerjahren vereinbarten Sozialen Pakten (siche Fa-
jertag/Pochet 2000; Endetlein in diesem Band). In den Siebzigerjahren konnten
Regierungen Vollbeschiftigung und Geldwertstabilitdt nur erreichen, wenn die
Gewerkschaften zur Lohnzuriickhaltung bereit waren (Scharpf 1987). Dies er-
moglichte einen politischen Tausch, der darin bestand, dass die Gewerkschaften
auf inflationdre Lohnabschliisse verzichteten und im Gegenzug ausgeweitete
Sozialleistungen erhielten. Das Ziel der Regierungen war eine niedrige Arbeits-
losigkeit. Mit dem geldpolitischen Paradigmenwechsel zum Monetarismus steht
stattdessen die Inflationsvermeidung im Vordergrund. Dabei verringert sich die
Abhingigkeit der Regierung von den Gewerkschaften, da sich niedrige Inflati-
onsraten bei Inkaufnahme hoherer Arbeitslosigkeit auch gegen diese durchset-
zen lassen. Ein zentraler Pfeiler des Klassenkompromisses der Nachkriegszeit
bricht damit weg. Die neuen Formen politischer Konzertierung folgen daher
einer anderen Logik als der Klassenkorporatismus der Vergangenheit (Hassel
2003). Sie beruhen auf dem Versprechen, dass durch Lohnzurtickhaltung und
weitere Konzessionen der Arbeitnehmer Arbeitsplatzeinbu3en begrenzt werden
und der Riickbau des Sozialstaates soweit wie méoglich im Konsens mit den Ge-
werkschaften erfolgen soll (so Molina/Rhodes 2002: 317).

Die Spannung zwischen transnationaler Arbeitnehmer- und nationaler Pro-
duzentensolidaritit fithrt dazu, dass die europiischen Gewerkschaften bei ihren
Versuchen, die Tarifpolitik ihrer nationalen Mitgliedsorganisationen zu koordi-
nieren, nur auf weiche Formen der Selbstbindung zuriickgreifen kénnen. Die
Koordinierungsverfahren bleiben »unterinstitutionalisiert«, weil Sanktionen feh-
len (Schroedet/Weinert 2003: 577). Im Ergebnis gelingt es nicht, die Lohne vor
Wettbewerbsdruck zu schitzen. Um ruindser Lohnkonkurrenz zu entkommen,
sind die Gewerkschaften auf transnationale Kooperation angewiesen, doch die
Institutionen der Wirtschafts- und Wahrungsunion priamieren eine Lohnpolitik,
die Klassensolidaritit verhindert.
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2.3 Der Soziale Dialog in der EU

Der Kompetenzzuwachs der EU stellt nationale politische Akteure vor die Her-
ausforderung, ihre Interessen nicht mehr nur national, sondern auch europiisch
zu vertreten. Wenn »Brissel« und nicht die nationale Regierung entscheidet, ver-
lieren korporatistische Aushandlungen in den Mitgliedstaaten an Gewicht, und
tber Jahrzehnte angesammeltes politisches Kapital wird entwertet (Streeck/
Schmitter 1994: 203). Da die EU-Staaten in vielen Bereichen die Fahigkeit ein-
gebifit haben, steuernd in Mirkte einzugreifen, missen Interessen, denen an
einer politischen Einbettung von Mirkten gelegen ist, auf europiischer Ebene
Handlungsfihigkeit erringen. Wenn europiische Institutionen dagegen zur Ein-
bettung von Mirkten nicht in der Lage sind, werden diejenigen begtinstigt, die in
politikfreien Mirkten die Stirkeren sind. Daraus folgt, dass den Gewerkschaften,
die an europiischen Kollektivverhandlungen interessiert sein mussen, hiufig die
Verhandlungspartner fehlen, da die Arbeitgeber- und Unternehmensverbinde
cher Nicht-Entscheidungen oder unverbindliche Absprachen bevorzugen.”

Tarifverhandlungen finden in der EU weiterhin in den Mitgliedstaaten statt.
Koalitions-, Streik- und Aussperrungsrecht unterliegen ausschlief3lich nationaler
Regulierung (Art. 137/6 EGV, friher Art. 118). Anders ist dies in der Sozialpo-
litik. In den Bereichen, in denen die EU iiber sozialpolitische Kompetenzen ver-
fiigt, sind die Sozialpartner in den vergangenen Jahren mit verschiedenartigen
Beteiligungsrechten ausgestattet worden. Vor allem mit dem Sozialprotokoll des
Maastrichter Vertrags, das 1997 in den Amsterdamer Vertrag ibernommen wur-
de, haben sie gemeinsame gesetzgeberische Befugnisse ethalten." So konnen die
europiischen Spitzenverbinde von Arbeitgebern und Arbeitnehmern laut Art.
139/1 EGV (friher Art. 118b) eigenstindig Rahmenvereinbarungen aushan-
deln. Das sonst tbliche legislative Verfahren wird wihrenddessen angehalten.
Soll eine Rahmenvereinbarung in eine Richtlinie umgewandelt werden, muss der
Ministerrat diese als Ganze annehmen, wenn er sie nicht scheitern lassen will.
Das Europiische Parlament gibt dazu nur eine Stellungnahme ab. Zudem kann
eine Sozialpartnervereinbarung statt durch die Mitgliedstaaten auch durch die
nationalen Verbinde umgesetzt werden.

Im Lauf der Neunzigerjahre schlossen die europdischen Sozialpartner drei
Rahmenabkommen, die vom Ministerrat zu verbindlichen Richtlinien gemacht
wurden. Diese betrafen den Elternurlaub (1997) sowie im Bereich atypischer
Beschiftigungsverhiltnisse die Teilzeitarbeit (1997) und befristete Arbeitsver-

13 Tatsichlich sind auch die Gewerkschaften haufig nicht bereit, Kompetenzen von der nationalen
an die europiische Ebene abzugeben, da weiterhin eine »nationale Orientierung« dominiert
(Keller 2006: 162—163).

14 Ausfiihrlich zur Vorgeschichte und Entstehung Falkner (1998).
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hiltnisse (1999). Bei vier weiteren Initiativen — zu den Themen Europiische Be-
triebsrite, Beweislast im Fall der Geschlechterdiskriminierung, sexuelle Belisti-
gung am Arbeitsplatz sowie Information und Konsultation von Arbeithehmern
— erzielten die Sozialpartner bis Ende der Neunzigerjahre keine Einigung. Die
entsprechenden Richtlinien wurden deshalb tiber das normale EU-Legislativ-
vetfahtren verabschiedet.”” Ende der Neunzigerjahre etlahmte die Dynamik des
brancheniibergreifenden Sozialen Dialogs. Nach 1999 konnten keine verbindli-
chen Abkommen mehr erzielt werden. Stattdessen werden inzwischen Verein-
barungen getroffen, die durch die Sozialpartner umgesetzt werden sollen und
damit nicht mehr fir alle, sondern nur fir die Arbeitnehmer und Arbeitgeber
gelten, die durch entsprechende Tarifvertrige der Mitgliedsorganisationen abge-
deckt sind.!® Anders als bei der »verhandelten Gesetzgebung« des Sozialpartnet-
verfahrens stehen Sanktionsmoglichkeiten durch die Kommission, den EuGH
oder nationale Behorden nicht zur Verfiigung."”

Ende der Neunzigerjahre wurde der Soziale Dialog auf die sektorale Ebene
verlagert. Anfangs unterstiitzte die Kommission vor allem den branchentiber-
greifenden Dialog, doch mit dessen Niedergang setzte sie auf dessen Sektora-
lisierung (Keller 2006: 155). Die bis dahin bestehenden Strukturen wurden als
»Ausschisse fir den sektoralen Dialog« vereinheitlicht, die nach gemeinsamem
Antrag der in einem Sektor titigen Sozialpartner eingerichtet werden kénnen
(Europiische Kommission 1998). Diese Ausschiisse sind parititisch besetzt, ha-
ben hochstens 54 Mitglieder und tagen mindestens einmal im Jahr. 2008 gab es
35 Ausschusse, fiir zwei weitere lagen Antrige vor.”® Aus Sicht der Europiischen
Kommission ist die wachsende Anzahl sektoraler Ausschiisse »ein wichtiger Ex-
folg, der das starke Entwicklungspotential des europiischen Sozialen Dialogs
zeigt« (Buropdische Kommission 2002: 18). Allerdings kann von der Anzahl
der Gremien nicht auf die Qualitit der dort getroffenen Vereinbarungen ge-
schlossen werden. Zwischen 1997 und 2006 wurden durch die Sozialpartner
281 Dokumente verabschiedet (Pochet 2007: 10). Fast die Halfte davon waren
Gemeinsame Stellungnahmen, weitere 44 Prozent Verfahrensregeln, Aktions-

15 Fiir eine Ubersicht iiber alle Aktivititen des bracheniibergreifenden Sozialen Dialogs nach
Maastricht im Rahmen der Art. 138-139 EGV (friher Art. 118) siche Leiber und Falkner
(2000).

16 Da die Deckungsgrade von Tarifvertrigen sich in der EU-27 stark unterscheiden und durch-
schnittlich nur knapp 62 Prozent betragen, werden in einigen Lindern grof3e Teile der Beschaf-
tigten von diesen Regelungen nicht erfasst (siche Tabelle 1 der Einleitung zu diesem Band).

17 Bei den Vereinbarungen zur Telearbeit und arbeitsbedingtem Stress entschlossen sich die Sozial-
partner, die Implementation auf der Basis eines zweiseitigen Abkommens selber in die Hand zu
nehmen.

18 Alle Angaben sind der offiziellen Kommissionsseite zum Sozialen Dialog entnommen: <http://
ec.curopa.cu/employment_social/social_dialogue/sectoral_de.htm> (16.3.2008).
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rahmen, »Politikorientierungen« und Ahnliches. Allen diesen Texten ist gemein-
sam, dass sie nicht in bindendes Recht miinden. 8 Prozent sind Empfehlungen
an die nationalen Mitgliedsverbinde, die diese zum Handeln auffordern, ohne
dass eine Nicht-Befolgung sanktioniert werden kénnte. Bindende Vereinbarun-
gen machen, laut Pochets (2007) Analyse, lediglich 2 Prozent aller Dokumente
aus. Besonders aktiv sind die sektoralen Ausschiisse in schon lange europii-
sierten Wirtschaftsbereichen (Landwirtschaft) sowie in Sektoren, die liberalisiert
werden (Telekommunikation, Post, Bahn und zivile Luftfahrt). Hier besteht ein
gemeinsames Interesse der Sozialpartner, auf die Liberalisierungspolitik der
Kommission einzuwirken (Boer/Benedictus/Meer 2005: 59—60).

Auch wenn der Soziale Dialog branchentbergreifend und sektoral fest etab-
liert ist, machen die Sozialpartner nur selten von den ihnen tibertragenen Recht-
setzungsbefugnissen Gebrauch. Zwar dringt die Kommission die Sozialpartner
zu verbindlichen Abkommen', deren Abschluss gelingt aber nur in Ausnahme-
fillen (Pochet 2005: 324). In den letzten Jahren einigten sich die Sozialpartner
auf weiche Steuerungsverfahren, wie sie aus der Offenen Methode der Koordi-
nierung bekannt sind (siehe hierzu Schifer 2005). Mit dem Gipfel von Laecken
im Jahr 2001 hat eine Gewichtsverlagerung zu einer sogenannten autonomen
Sozialpartnerschaft stattgefunden, bei der die Kommission weniger Einfluss
ausiibt (EGB/UNICE/CEEP 2001). Damit hat sich der Neo-Voluntarismus
(Streeck 19952) des »Regierens durch soft law« im Ubergang zu einem »Regie-
ren durch die Sozialpartner« gewissermalien verdoppelt (Leiber/Schifer 2008)
— also durch Verlagerung von Regelungskompetenzen auf freiwillige Vereinba-
rungen der Sozialpartner, bei deren Umsetzung zusitzlich empfehlende gegen-
iber verbindlichen Elementen an Bedeutung gewinnen. In der »neuen Genera-
tion« von »prozessorientierten Texten« (Europiische Kommission 2004: 16-17)
beschrinken sich die Sozialpartner darauf, Empfehlungen an ihre Mitglieder
auszusprechen und die erzielten Fortschritte zu bewerten.

Zusitzlich zum bipartistischen Sozialen Dialog wurde im Juli 2002 der
»Dreiseitige Sozialgipfel fiir Wachstum und Beschiftigung« eingerichtet, der
die Konsultation zwischen den Sozialpartnern und den Regierungen der EU-
Staaten ausbauen soll. Der Gipfel soll insbesondere eine weitere Intensivierung
der Sozialpartnerbeteiligung an den verschiedenen offenen Koordinierungsver-
fahren (in den Bereichen Makrodkonomie, Beschiftigung, Sozialschutz sowie
allgemeine und berufliche Bildung) erméglichen, die seit 1997 auf europiischer
Ebene entstanden sind. Nach Ratsbeschluss vom Mirz 2003 nehmen an ihm
jeweils der amtierende Ratsvorsitz, die beiden nachfolgenden Ratsvorsitze, die

19 »Ein zu gemeinsamen Zielen und praktischen Verpflichtungen fithrender aktiver Dialog zwischen
Arbeitgebern und Arbeitnehmern bildet den raison d’étre des sozialen Dialogs« (IKOM 98: 13).
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Kommission und die brancheniibergreifenden Sozialpartnerorganisationen teil
(Europiische Kommission 2002: 12—14). Damit werden die Sozialpartner nicht
nur im sozialpolitischen Gesetzgebungsprozess konsultiert, sondern auch bei-
spielsweise zum Fortgang des »Lissabon-Prozesses«. Doch wie mannigfaltig die
Formen der institutionalisierten Beteiligung der Sozialpartner auch sein mégen,
sie bleiben fast immer und zunehmend unterhalb der Schwelle bindender Ver-
einbarungen, weil den Gewerkschaften die Mittel fehlen, Verhandlungen und
Abschliisse zu erzwingen. Jede Initiative ist auf die freiwillige Kooperation der
Arbeitgeber angewiesen, die immer dann versagt werden kann, wenn gewichtige
Interessenkonflikte bestehen.

Die Ausweitung des Sozialen Dialogs, so ldsst sich zusammenfassen, hat
keine Intensivierung nach sich gezogen. Auch anderthalb Jahrzehnte nach der
Vereinbarung des Sozialprotokolls ist die »Entwicklung echter Kollektivver-
handlungen auf curopiischer Ebene« (Europiische Kommission 1998: 3) nicht
in Sicht. Im Gegenteil wirkt der Soziale Dialog paradoxerweise in dem Maf3e als
zusitzliche Bremse bei der Weiterentwicklung der europiischen Sozialpolitik,
wie ithm im Namen der Subsidiaritit selbst im — zunehmend unwahrscheinlicher
gewordenen — Fall einer Einigkeit im Ministerrang Vorrang bei sozialpolitischen
Initiativen eingerdumt wird. Dann ndmlich bedeutet der in ihm geltende Eini-
gungszwang bei Abwesenheit von Druckmitteln der Gewerkschaften faktisch
ein Vetorecht der an europiischen Regelungen zur Sozialpolitik nur selten in-
teressierten Arbeitgeberseite. Diesen ist mehrheitlich nicht daran gelegen, die
in den Nationalstaaten nicht zuletzt durch die EU-Politik voranschreitende
wirtschaftliche Liberalisierung durch supranationale Interventionen aufzuhalten
oder gar riickgingig zu machen.”

2.4 Korporatismus ohne Arbeitgeber?

Korporatistische Politik setzt Verbinde voraus, die gentigend Autonomie be-
sitzen, um Kompromisse aushandeln und diese gegentiber ihren Mitgliedern
durchsetzen zu kénnen. Schon frith war es daher ein Anliegen der Europiischen
Kommission, die europiischen Sozialpartner »korporatismusfihig« zu machen,
etwa durch finanzielle Zuwendungen und organisatorische Hilfen. 2005 for-
derte die Kommission Projekte zur Stirkung des Sozialen Dialogs mit nicht
weniger als 23 Millionen Euro. Allerdings st663t dies dort an Grenzen, wo na-

20 Hooghe und Marks (in diesem Band) nennen Fille, in denen auch die Arbeitgeber bestimmter
Branchen oder Regionen fiir eine gesamteuropiische Regulierung eingetreten sind. Ein einheit-
liches Arbeitgeberinteresse kann daher nicht in allen Fillen unterstellt werden. Dennoch sind
die Arbeitgeberverbinde mehrheitlich Verfechter des von Hooghe und Marks beschriebenen
»neoliberalen Projekts«.
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tionale Verbinde und deren Mitglieder kein Interesse haben, nationalstaatliche
Verhandlungsprozesse auf europiischer Ebene zu reproduzieren, zumal wenn
es alternative Wege der Interessenverfolgung gibt, sei es durch direkte Einfluss-
nahme oder auch durch Passivitit und Nicht-Entscheidungen.

Der brancheniibergreifende Soziale Dialog — einst als Keimzelle eines Euro-
Korporatismus missverstanden — leidet darunter, dass die europiischen Sozial-
partner Dachverbinde sektoraler Verbinde oder sogar nationaler Dachverbidnde
sind, die im Vergleich zu ihren Mitgliedsorganisationen nur wenig handlungsfi-
hig sind. So werden die deutschen Gewerkschaften im EGB durch den Deut-
schen Gewerkschaftsbund vertreten, obwohl tarifpolitische Entscheidungen
nicht vom DGB, sondern von den Einzelgewerkschaften getroffen werden.
Insgesamt hat der EGB 81 Mitglieder, zum Teil aus Staaten, die nicht der EU
angehoren. BusinessEurope (frither UNICE) hat 39 Mitgliedsverbidnde aus 33
Lindern, von denen 31 zusitzlich eine eigene Vertretung in Briissel unterhalten.
Unter den Mitgliedern sind nicht nur Arbeitgeberorganisationen, sondern auch
Industrieverbinde. Die Heterogenitit der Mitgliedsverbidnde erschwert es, Ubet-
einkiinfte zu erzielen, die die Zustimmung der Gewerkschaften finden kénnen.
Die Abkehr von verbindlichen Abkommen und die Hinwendung zu Zielverein-
barungen, deren Umsetzung den nationalen Verbinden tiberlassen bleibt (siche
oben), gehen auch hierauf zuriick. Allerdings ist auch die Verpflichtungsfahig-
keit der nationalen Verbinde hiufig gering. So liegt die Organisationsquote der
Arbeitgeber in der EU-27 bei 53 Prozent, in den neuen Mitgliedstaaten bei nur
36 Prozent (siche Tabelle 1 der Einleitung zu diesem Band).

Selbst in den alten EU-15-Staaten schwinden die Voraussetzungen fiir kor-
poratistische Politik, weil die Sozialpartner an Verpflichtungsfihigkeit verlieren,
etwa wenn Konflikte zwischen kleinen und mittleren Unternehmen einerseits
und Groflunternehmen andererseits aufbrechen. Insbesondere vier Trends
schwichen gegenwirtig nationale Arbeitgeberverbinde (ausfuhtlich Streeck/
Visser 2006; Traxler/Brandl/Pernicka 2007: 402):

1. Die Mitgliederverluste der Gewerkschaften in fast allen Lindern auflerhalb
der sogenannten Gent-Staaten (Belgien, Danemark, Finnland und Schwe-
den) —in denen die Gewerkschaften die Arbeitslosenversicherung organisie-
ren — verringern den Anreiz, sich einem Arbeitgeberverband anzuschlieBen.

2. Dezentralisierte Lohnverhandlungen, bei denen die betriebliche Ebene im-
mer mehr an Bedeutung gewinnt, schwichen Flichentarifvertrige. Eine Ver-
betrieblichung der Lohnpolitik kénnte mittelfristig Uberbetriebliche Ver-
handlungen ablésen und damit die Verbinde der Sozialpartner ihrer zentralen
Aufgabe berauben.
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3. GrofBle Unternehmen, die hiufig die Arbeitgeberverbinde finanzieren, drin-
gen seit einigen Jahren auf schlankere Strukturen in den Verbinden und
setzen Einsparungen durch. Damit verringern sich der finanzielle Hand-
lungsspielraum und die organisatorische Handlungsfahigkeit der Arbeitge-
berverbinde.

4. Eine wachsende Anzahl von meist kleineren Firmen verweigert den Arbeit-
geberverbinden die Mitgliedschatft.

Vor diesem Hintergrund setzen nationale Verbinde und ihre Mitgliedsunterneh-
men ihr verbleibendes politisches Kapital dort ein, wo sie die grofite Wirkung er-
watten. Individueller, hoch interessenspezifischer Lobbyismus tritt zunehmend
an die Stelle von breiter Interessenintegration (»Konzertierung), was sich auch
daran zeigt, dass die Forschung seit Jahren immer mehr von Lobbyismus und
immer weniger von Korporatismus spricht. Temporire Zweckbindnisse auf
scktoraler Ebene oder auf Unternechmensebene, auch zwischen Arbeitgebern
und Arbeitnehmern, erginzen stabile, institutionalisierte Austauschbeziehungen
zwischen Arbeit und Kapital oder l6sen sie ganz ab. Die Ziele des »Lobbying«
werden je nach Thema ausgesucht und gewechselt. So findet Eising (2005: 329,
Tabelle 2), dass nur eine kleine Minderheit der 834 von ihm untersuchten euro-
péischen Verbidnde und Groflunternehmen allein auf europidischer Ebene titig
ist. Mehr als die Hilfte sind »Traditionalisten« und »gelegentliche Spieler«, die
sich weiterhin »in hohem Maf3e auf ihre etablierten nationalen Kommunikati-
onskanile verlassen« (Eising 2005: 327). Vor allem kleinere und mittlere Unter-
nehmen haben nicht die Mittel, sowohl in den Mitgliedstaaten als auch auf der
EU-Ebene zu intervenieren. Ganz anders die »Mehrebenenspieler, die in allen
Phasen des Politikzyklus auf nationale wie auf europiische Akteure Einfluss
nehmen. Da dies erhebliche finanzielle Ressourcen erfordert, sind hierzu fast
ausschlieSlich Groflunternehmen fihig. Sie haben hiufiger Kontakt zu natio-
nalen Regierungen als nationale Verbidnde und mehr Kontakte zu EU-Institu-
tionen als europiische Verbinde (Eising 2005: 330). Zudem unterscheiden sich
Verbinde und Unternehmen aus unterschiedlichen Mitgliedstaaten weiterhin in
ihren Lobby-Strategien (Quittkat 2003). Bleiben diese Unterschiede bestehen,
erschwert dies die Zusammenarbeit in den europdischen Dachverbinden.

Der sektorale Soziale Dialog hatte eine Antwort auf die Interessenhetero-
genitit der Sozialpartner sein sollen. Doch fehlen auch auf sektoraler Ebene
in vielen Lindern verpflichtungsfihige Verbinde, weshalb die europiischen
Dachverbinde auch hier nur eingeschrinkt in der Lage sind, am Sozialen Dialog
teilzunehmen. Im Gegensatz zum Europiischen Gewerkschaftsbund verzichtet
BusinessEurope auf eine sektorale Untergliederung, Damit sollen europiische
Tarifverhandlungen verhindert werden, die im giinstigsten Fall als tberfliissig
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und im ungiinstigsten Fall als Wegbereiter einer Europiisierung der Arbeitsbe-
ziehungen angeschen werden (Marginson/Sisson 2004: 103). Die Zurtckhaltung
der Arbeitgeber driickt sich auch darin aus, dass viele der in Briissel vertretenen
Verbinde eine im Vergleich zu ihren nationalen Mitgliedern geringe Ausstattung
an Personal und finanziellen Ressourcen aufweisen (Greenwood 2003: 82-83).
Auch sind die Statthalter nationaler Interessen in Brissel nicht als Verhand-
lungspartner der Gewerkschaften gedacht. Deshalb sehen einige Beobachter
den sektoralen Sozialen Dialog nicht als Form des Korporatismus, sondern als
Vatiante eines traditionellen Lobbyismus (Boet/Benedictus/Meer 2005: 67).

Im pluralistischen politischen System der EU dominieren einzelwirtschaftli-
che gegeniiber politischen Interessen. So wurde geschitzt, dass etwa drei Viertel
der Interessengruppen in Brissel wirtschaftliche Ziele im engeren Sinne ver-
folgen (Greenwood 2003: 19). Neben den europiischen Dachverbinden von
Industriezweigen und Berufsgruppen sind zahlreiche nationale Verbinde in
Brussel vertreten. Zudem verfiigen etwa 350 Unternechmen tber eigene EU-
Vertretungen (Coen 1997). Diese Unternehmen sind ohne den Umweg tiber
europiische Verbinde Gesprichspartner der Kommission. Besondere Auf-
merksamkeit hat in der Forschung der European Round Table of Industrialists
(ERT) erfahren, dem 45 Vorstands- und Aufsichtsratsvorsitzende der gréfiten
multinationalen Unternehmen aus 18 Lindern Europas angehéren. Die im ERT
versammelten Unternehmen beschiftigen 4,5 Million Menschen und machen
einen Umsatz von 1.600 Milliarden Furo.?! Die Struktur des ERT, in dem nur
die Vorstandsvorsitzenden der grofiten Konzerne vertreten sind, macht ihn we-
niger schwerfillig als traditionelle Verbinde (van Apeldoorn 2002). Vor allem in
den Achtzigerjahren galt der ERT als wichtiger Schrittmacher bei der Umorien-
tierung der europiischen Integration auf Angebotspolitik und Liberalisierung
(Green Cowles 1995). Bis heute bietet der ERT einen von Verbinden unab-
hingigen Weg, die Anliegen von Grofunternehmen der Kommission oder dem
Ministerrat nahezubringen (Greenwood 2003: 100-101).

Weder auf europiischer Ebene noch in den Mitgliedstaaten findet derzeit
eine Konsolidierung der Arbeitgeberverbinde statt, die sie zu Partnern eines
korporatistischen Tausches machen kénnte. Trotz aller Bemithungen von Teilen
der Kommission fehlt im politischen System der Europiischen Union ein Zen-
trum, das eine derartige Entwicklung herbeiftihren kénnte. Die Gewerkschaften
sind zu schwach, um Verhandlungen erzwingen zu kénnen. Sie verteidigen ihre
verbliebenen Einflussmoglichkeiten in den Mitgliedstaaten, und oft ohne gro-
Ben Erfolg. Die Arbeitgeber lassen sich auf europiische Verhandlungen nur ein,

21 Diese Angaben sind der Selbstdarstellung des ERT entnommen: <www.ert.be/home.aspx>

(16.3.2008).
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wenn sie dadurch den sozialpolitischen Aktivismus der Kommission bremsen
konnen, haben aber kein Interesse an einer politischen Einhegung der Markt-
krifte in der EU* Die Arbeitgeber mussen sich nicht auf bi- oder tripartistische
Verhandlungen einlassen, weil es fiir sie andere und bessere Wege der Einfluss-
nahme gibt. Das politische Mehrebenensystem der EU mit seinem fragmentier-
ten Entscheidungszentrum bietet Partikularinteressen zahlreiche Ansatzpunkte.
Sie kénnen auf die nationalen Regierungen einwirken oder supranationale In-
stitutionen wie die Europiische Kommission oder das Europapatlament an-
sprechen. Dabei knnen Unternehmen entweder selbststindig oder durch ihren
Verband handeln. In vielen Fillen verfolgen sie beide Strategien parallel. Dies
macht die EU, wie von Streeck und Schmitter (1994: 185) prognostiziert, als po-
litisches System stirker pluralistisch als ihre korporatistisch geprigten Mitglieds-
linder, selbst nach deren fortschreitender Liberalisierung (siche auch Green-
wood/Young 2005: 292).

3 Zusammenfassung: Das Ausbleiben des Euro-
Korporatismus und die Liberalisierung der europiischen
politischen Okonomie als Mehrebenenprozess

Anders als noch in den Siebzigerjahren erwartet, hat sich die Europiische Uni-
on nicht zu einem klassenkorporatistisch organisierten politischen System ent-
wickelt. Seit der angebotspolitischen Neubestimmung des europiischen Inte-
grationsprozesses Mitte der Achtzigerjahre, die die Voraussetzung fiir dessen
Wiederbelebung war, entsteht auf europdischer Ebene ein neuartiges, stark frag-
mentiertes, Uberwiegend pluralistisches Regime der Interessenpolitik. Dieses re-
pliziert den nationalen Korporatismus der Nachkriegsepoche nicht nur nicht,
sondern trigt im Gegenteil als zusatzliche Ursache im Zuge wirtschaftlicher und
politischer Liberalisierung wenn nicht zu seiner Auflésung, dann doch zu sei-
ner zwischenzeitlichen Uberfithrung in angebotspolitische Biindnisse zwischen
Arbeitgebern und Gewerkschaften (Soziale Pakte) bei. Zu den Aspekten dieser
komplexen Wechselwirkung zwischen der nationalen und supranationalen poli-
tischen Ebene gehéren:

22 Dies geht eindeutig aus der Stellungnahme einer europiischen Reprisentantin der Bundesverei-
nigung deutscher Arbeitgeberverbinde hervor: »Therefore the only motivation for employers’
organizations to take up negotiations is the threat of even more restrictive regulation, if it is left
to the Commission and the EP. However, this negative motivation is rather weak and becomes
less and less credible as a basis for the development of the negotiating practice at EU-level from
the employers’ perspective« (Hornung-Draus 2002: 218-219).
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Die Wettbewerbspolitik der EU seit Einfuhrung des cinheitlichen Binnen-
marktes setzt den Moglichkeiten der Nationalstaaten enge Grenzen, defizi-
tire Staatsbetriebe im Bereich der nationalen Infrastruktur zu subventionie-
ren. Dies trifft sich mit den Interessen der nationalen Regierungen an einer
Konsolidierung der Staatshaushalte, zumal gleichzeitig die Europiische
Kommission ihre grenziberschreitenden Kompetenzen dazu nutzt, auf
eine einnahmetrichtige Privatisierung zahlreicher, in der Nachkriegsphase
staatsnah organisierter Sektoren zu dringen. Abbau von staatlichen Hilfen
und Privatisierung lagen im Interesse einer Wiederherstellung der Regier-
barkeit der nationalen Gesellschaften nach den Verwerfungen der Siebziger-
jahre und wurden deshalb von den Regierungen der Mitgliedstaaten nicht
nur geduldet, sondern hiufig selbst gemeinsam beschlossen, um auf diese
Weise die eigene Durchsetzungsfihigkeit gegeniiber innenpolitischen Oppo-
nenten, insbesondere den Gewerkschaften, zu stirken. Liberalisierung und
Privatisierung der staatsnahen Sektoren schwichen die Gewerkschaften in
einer ihrer traditionellen Hochburgen und beeintrichtigen damit die Macht
der nationalen Gewerkschaftsbewegungen insgesamt.

Allgemein setzt der Binnenmarkt die nationalen politischen Okonomien un-
ter Wettbewerbsdruck, ohne dass dieser wegen der unterschiedlichen Inter-
essen der Mitgliedstaaten durch supranationale Absprachen tber »positive
Integration« wesentlich gemindert werden kénnte. Vor allem in der Arbeits-
markt- und Sozialpolitik hat der Druck auf die Mitgliedstaaten, »ihr Haus in
Ordnung zu bringeng, seit den Neunzigerjahren stetig zugenommen, wozu
auch hier die dringend nach Entlastung von Ausgaben und politischer Ver-
antwortung suchenden nationalen Regierungen das Ihre beigetragen haben.
In zahlreichen Lindern wurde dabei versucht, die geschwichten Gewerk-
schaften, die von der europiischen Ebene keine Hilfe erwarten konnten,
in dreiseitige nationale »Pakte« einzubinden, die auf den ersten Blick einer
Fortsetzung des traditionellen Klassenkorporatismus dhnlich sahen (Streeck
20006). Tatsdchlich handelte es sich bei ihnen jedoch um temporire Arran-
gements zur Absicherung eines schwierigen politischen concession bargaining
und, méglicherweise, zur Gesichtswahrung der in ihrem politischen Ein-
fluss zunehmend beschnittenen Gewerkschaften gegentiber ihren Mitglie-
dern. Soweit der »LLohn der Angst« eine Verbesserung der nationalen Wett-
bewerbsfihigkeit sein sollte, standen die neuen Sozialen Pakte im Ubrigen
einem Aufbau transnationaler Gewerkschaftssolidaritit ebenso im Weg, wie
der neue Modus der curopidischen Integration den nationalen Korporatis-
mus schrittweise bis zur Unkenntlichkeit in defensive nationale Bundnisse
zwischen Arbeit und Kapital unter der Hegemonie des Kapitals transfor-
mierte.
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3. Die Europiische Wihrungsunion und ihre Vorldufer haben mit der Etablie-
rung fester Wechselkurse zwischen den meisten Lindern der EU die Verant-
wortung fur die nationale Wettbewerbsfihigkeit von den Regierungen und
Zentralbanken endgiiltig und vollstindig auf die Tarifparteien verlagert. Nur
die Lohnpolitik kann heute noch, und nur durch moderate Abschlusse, dafiir
sorgen, dass nationale Wettbewerbsnachteile im europdischen Binnenmarkt
ausgeglichen werden. Auch dies schwicht die Stellung der Gewerkschaften,
indem es ihnen die Méglichkeit nimmt, sich Lohnzuriickhaltung durch po-
litische Gegenleistungen vergelten zu lassen. Versuche einer Zentralisierung
der Lohnverhandlungen auf europiischer Ebene, um so die Léhne aus dem
Wettbewerb zu nehmen, sind bisher an der Heterogenitit der nationalen
Lohnverhandlungssysteme und anderen institutionellen Unterschieden, an
unterschiedlichen nationalen Interessenlagen aufseiten der Arbeitnehmer
sowie am passiven Widerstand der Arbeitgeber gescheitert.

4. Die angebotspolitische Wende der EU in den Achtzigerjahren hat die Macht
der Arbeitgeber auf der europiischen Ebene auch institutionell gestirkt und
zementiert. Fir die Arbeitgeber besteht keinerlei Zwang, sich auf europii-
sche Lohnverhandlungen einzulassen und ihre europiischen Spitzenverbin-
de mit den hierfiir erforderlichen Ressourcen und Kompetenzen auszustat-
ten. Seit Langem werden die Klasseninteressen der Arbeitgeber in Europa
vor allem und am wirksamsten durch Nicht- oder Unterorganisierung ver-
treten, wihrend die Organisationsschwiche der Gewerkschaften, die zum
Teil aus der organisatorischen Abstinenz der Arbeitgeber herrthrt (Streeck/
Schmitter 1994: 190), sie an der Durchsetzung ihrer Anliegen hindert. Die
Riickkehr der Unternehmen zur Unterstiitzung der europiischen Integra-
tion Mitte der Achtzigerjahre hatte die Entsozialdemokratisierung der EU
zur Voraussetzung, unter anderem in Gestalt des Rickzugs der Kommis-
sion von der Vredeling-Richtlinie (hierzu Keller 2001: Kapitel 3) und dhn-
lichen Projekten.” Der Soziale Dialog bedeutete faktisch die Einfihrung
eines Vetorechts der Arbeitgeberseite gegen sozialpolitische Initiativen auf
europiischer Ebene; dies gilt trotz der Dezentralisierung des »Dialogs« auf
die Ebene von wirtschaftlichen Sektoren, auf der iberwiegend gemeinsa-
me Lobby-Interessen von Arbeitgebern und Arbeithehmern gegentiber der
Kommission entdeckt, kaum aber unterschiedliche Interessen zu einem ver-
bindlichen vertraglichen Ausgleich gebracht werden kénnen.

5. Parallel zu der von der EU geférderten Liberalisierung der nationalen poli-
tischen Okonomien gingen die Anstrengungen insbesondere der Europii-

23

»

Mit der »Vredeling-Richtlinie« schlug die Kommission 1980 cin Verfahren tiber die Unterrich-
tung und Anhorung der Arbeitnehmer in transnationalen Unternehmen vor.
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schen Kommission weitet, durch Aufbau einer Substruktur von Verbinden
der Unternechmen und Beschiftigten die eigene Legitimitit zu stirken und
sich durch Verbindebeteiligung von Regierungsaufgaben zu entlasten. Der-
artige Kooptationsversuche blieben nicht ohne Erfolg, zumal die Brisseler
Dachverbinde von ihren nationalen Mitgliedsverbidnden in der Regel sehr
kurz gehalten werden und Subventionen der Kommission jederzeit gut ge-
brauchen kénnen. Zwischen den Brisseler Verbidnden und der Kommission
entstand auf diese Weise in der Vergangenheit mitunter ein gemeinsames In-
teresse an einer Ausweitung der Briisseler gegeniiber den nationalen Kom-
petenzen, im politischen Bereich ebenso wie im Verbiandebereich. Diese
Koalition verfiigte jedoch nicht anndhernd tber die Macht, die ihr in neo-
funktionalistischen Theorien der europiischen Integration zugeschrieben
oder fiir zukiinftig méglich gehalten wurde. Freilich wurde sie in dem Mafe,
wie Integration zunehmend als negative Integration stattfand, auch immer
weniger gebraucht. Soweit sich als Folge entgegen den Erwartungen der
Finfziger- und Sechzigerjahre die nationalen Beharrungskrifte erfolgreich
Brusseler Zentralisierungsbestrebungen widersetzen konnten, trug dies zu-
sitzlich zur Durchsetzung eben jenes Wettbewerbs zwischen den nationalen
Systemen bei, der mittlerweile zu einem der wichtigsten Mechanismen der
Liberalisierung der westeuropdischen Nachkriegsordnung geworden ist.
Europdische Integration bedeutet unter diesen Umstinden einen Paralle-
lismus zwischen einem graduellen Abbau korporatistischer Strukturen und
Praktiken auf der nationalen Ebene — bezichungsweise ihrer voriiberge-
henden Transformation in nationale Reform- und Konzessionspakte — und
einem Nicht-Aufbau derselben auf der Ebene der Union. Beide bedingen
einander, wobei das Ausbleiben der Herausbildung eines klassenkorporatis-
tischen Verhandlungssystems auf europiischer Ebene den Liberalisierungs-
prozess in den nationalen Systemen beschleunigt und dieser wiederum den
Aufbau von korporatistischen Strukturen in Briissel wirksam ausschlief3t.
Sichtbarer Ausdruck des Fehlschlags der sozialdemokratischen Hoffnungen
auf eine Rekonstruktion des Klassenkorporatismus auf der Ebene der Eu-
ropiischen Union ist die nie Gberwundene organisatorische Schwiche der
Euro-Verbinde, die der politischen und organisatorischen Schwichung ih-
rer nationalen Mitgliedsverbidnde im Zuge des Liberalisierungsprozesses der
Achtziger- und Neunzigerjahre vorausging.

Die Entwicklung des politischen Systems der EU hat nicht nur die Liberalisie-
rung der klassenkorporatistischen Nachkriegsordnung auf nationaler Ebene
gefordert oder ihr doch nichts in den Weg gestellt, sondern sie ist selbst in
eine fur Europa einzigartig pluralistische Richtung verlaufen. Insgesamt ist
die Briisseler Interessenpolitik heute durch einen hoch fragmentierten und
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hoch spezialisierten Lobbyismus gekennzeichnet. Dass gelegentlich sektora-
le Wirtschafts- und Arbeitnehmerinteressen gemeinsam auftreten, verweist
nicht auf Sozialpartnerschaft oder gar Korporatismus im Sinne der euro-
péischen Nachkriegsordnung, sondern lediglich auf die Begrenztheit und
Kleinteiligkeit der Interessen, die auf der Ebene der EU allenfalls erfolgver-
sprechend vertreten werden kénnen. Handlungsfihige Interessen wechseln
opportunistisch zwischen der nationalen und der europiischen Ebene, wenn
es darum geht, sich bemerkbar zu machen, und Verbinde dienen allenfalls
als Verstirker fragmentierter Einzelinteressen; ansonsten werden sie strate-
gisch umgangen. Eine wachsende Zahl von Akteuren lernt, mit hoher Vir-
tuositit auf dem Mehrebenenklavier des einzigartigen politischen Systems
der EU zu spielen, wobei diejenigen hoffnungslos benachteiligt sind, deren
Interessen sich nur durch »positive Integration« auf europiischer Ebene und
unter Einsatz politischer, nicht aus der Marktlage, sondern aus sozialer Mo-
bilisierungsfihigkeit resultierender Macht durchsetzen lassen.

Zusammenfassend spricht vieles daftr, dass der Lobbyismus auf der europii-
schen Ebene in Brissel wahrscheinlich umfangreicher als in jeder Hauptstadt der
Mitgliedstaaten und in seinem Ausmal} nur hinter Washington D.C. zurtickfillt
(Woll 2006: 34). Auch dirfte die Praxis der Inanspruchnahme von Verbinden
als Hilfsinstrumente der Verwaltung wegen des einzigartig kleinen Beamtenap-
parates der Europdischen Union dort nach wie vor verbreiteter sein als irgendwo
sonst. Beide, Lobbyismus und verbandliche Zuarbeit, die bekanntlich vielfaltig
ineinander uibergehen, bieten reichlich Stoff fiir eine noch immer wachsende
sozialwissenschaftliche Literatur, die nicht zuletzt vom Vergleich zwischen un-
terschiedlichen Ausprigungen in verschiedenen Sektoren und Teilsektoren lebt.
Ahnlich ist die Situation auf der Ebene der Mitgliedstaaten, wo auf sektoraler
oder nationaler Ebene temporire angebotspolitische Pakte zwischen Regierung,
Arbeitgebern und Gewerkschaften mit dem Ziel einer Verbesserung der inter-
nationalen Wettbewerbsfihigkeit kommen und gehen, wiederum in mannigfalti-
gen, zu systematischem Vergleich einladenden Formen und Prozessen.

So interessant alle diese Phinomene jedoch sein mégen, so sehr unterschei-
den sie sich von den klassenkorporatistischen Arrangements der Nachkriegs-
periode, und so zweckmiBig ist es deshalb, auch begrifflich einer Verwechslung
oder gar Gleichsetzung vorzubeugen. Lobbyismus, Politikberatung und Soziale
Pakte haben mit der korporatistischen Institutionalisierung einer Machtbalan-
ce zwischen Arbeit und Kapital, mit einer Integration gewerkschaftlicher Ver-
handlungsmacht in den Staat der parlamentarischen Demokratie und mit einem
»politischen Tausch« von (Arbeits-) Marktmacht gegen Einfluss auf Regierungs-
handeln, von kurzfristigen 6konomischen Vorteilen gegen langfristige politische
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nichts gemein. Thre Formen sind fragmentiert, und ihre Inhalte sind ebenso neu
wie die Randbedingungen, unter denen sie behandelt werden. Die Gewerkschaf-
ten, entscheidende Akteure des Klassenkorporatismus, sind auf europiischer
Ebene schwach und verlieren in den Nationalstaaten an Stirke; die Unterneh-
men dagegen sind in Furopa stark, auch ohne starke Verbinde, und dasselbe
gilt zunehmend auf nationaler Ebene. Lobbyismus, Kooperation zwischen Ver-
binden und Verwaltung sowie nationale Pakte, oder auch Nicht-Pakte, finden
statt unter dem Vorzeichen eines von den nationalen Regierungen, der Kom-
mission und dem Europiischen Gerichtshof getragenen, mittlerweile nahezu
verselbststindigten europaweiten Liberalisierungsprozesses, der sich dreiseitiger
Aushandlung entzieht. Was immer man sonst Uber die sich entwickelnde politi-
sche Okonomie des geeinten Europa sagen mag: korporatistisch organisiert ist
sie jedenfalls nicht, und nichts spricht dafir, dass sie es jemals sein wird.
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Soziodkonomische Determinanten von
Euroskeptizismus und Integrationsunterstiitzung

Guido Tiemann

1 Einleitung

Die Europiische Integration galt als ein nahezu entpolitisiertes Thema. Ein
»permissive consensus«, so Lindberg und Scheingold (1970), sorgte dafiir, dass
technokratische und politische Eliten stets weitere Integrationsschritte der Eu-
ropidischen Union konzipieten und umsetzen konnten.! Die politischen Offent-
lichkeiten dagegen verfolgten die Integration Europas nur als ein sekundires
Thema, sie akzeptierten die integrationsorientierten Politiken ihrer jeweiligen
Regierungen oder nahmen sie mindestens hin. Jedoch haben Lindberg und
Scheingold (1970: 274) bereits frihzeitig auf die potenziellen Grenzen ihres
Befundes hingewiesen: »if the community were to broaden its scope or increase
its institutional capacities markedly ... there [would] be reason to suspect that
the level of support or its relationship to the political process would be signifi-
cantly altered«.

Beide Faktoren, die Erweiterung und die institutionelle Transformation von
den Gemeinschaften hin zur Europiischen Union, kénnen eine Erosion des
»permissiven Konsenses« begriinden und sie sind heute Teil der empirischen
Realitit eines erweiterten und vertieften Integrationsprojekts. Die Europiische
Union ist in nahezu allen Politikfeldern ein sichtbarer, einflussteicher und des-
halb umstrittener Akteur geworden. Chronisten der europiischen Integration
verorten den Umschlag vom »permissiven Konsens« hin zu verschiedenen Vari-
anten von Kritik am »Projekt Europa«, die Hooghe und Marks (2008) als »cons-
training dissensus« etikettiert haben, etwa im Kontext der Verhandlung und Ra-
tifizierung des Vertrags von Maastricht und fithren eine Reihe von Indizien fiir
ihre Diagnose an:

1 Zur Vereinfachung der Terminologie verwende ich im Folgenden stets den Begriff »Europii-
sche Uniong, auch wenn ich mich auf die Zeit vor Inkrafttreten des Vertrags von Maastricht
beziehe.
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— In den frihen Neunzigerjahren sank die Zustimmung zur Europiischen
Union in den meisten Mitgliedstaaten teils dramatisch und stagniert seitdem
auf einem geringen Niveau.

— Parallel dazu setzte ein Trend zur Politisierung der europiischen Integration
ein, und parteipolitische Akteure, besonders solche auf der extremen Linken
und Rechten, formulierten teils scharfe Kritik an der neoliberalen Architek-
tur des Binnenmarktes und/oder am Transfer nationalstaatlicher Souverini-
tit auf die europiische Ebene.

— Das Verhalten der politischen Offentlichkeiten begann sukzessive die neue
Konjunktur des Euroskeptizismus zu reflektieren, etwa bei den Referenden
zum Vertrag von Maastricht in Danemark, zum Vertrag von Nizza in Irland
und zum Verfassungsvertrag in Frankreich und in den Niederlanden.

Dieser Beitrag beschiftigt sich nicht mit den konkreten Politiken der europii-
schen Integration an sich (vgl. hierzu zum Beispiel die Beitrige von Hoépnet/
Schifer, Scharpf und Schmidt in diesem Band), sondern mit der Bewertung
ihrer sozio6konomischen Dimension durch die Birger der Mitgliedstaaten. In
seinem Zentrum stehen deshalb erstens die Diskussion und empirische Prifung
soziodkonomischer Erklirungsansitze fur Bewertungen des Integrationspro-
zesses und ihre kritische Abwigung mit alternativen Erklirungsstrategien. Zwei-
tens wird die Kontextabhingigkeit dieser Erkldrungsstrategien systematisch be-
achtet: Die sozio6konomischen Konsequenzen von Europdisierungsprozessen
unterscheiden sich zwischen unterschiedlichen Individuen und verschiedenen
Kontexten. Wird etwa die europiische Integration als ein Projekt der Marktlibe-
ralisierung verstanden, betreffen ihre Wirkungen verschiedene Personen in den
Mitgliedstaaten der Union auf sehr unterschiedliche Weise (vgl. etwa Brinegar/
Jolly 2005; Brinegar et al. 2004; Gabel 1998).

Die folgende Analyse fiihrt teils alternative und teils komplementire Erkla-
rungsansitze in einem Mehrebenenmodell zusammen, das Einflussfaktoren auf
der Individualebene und ihre Einbettung in die jeweiligen sozio6konomischen,
institutionellen und die ibergreifenden zeitlichen Kontexte der Mitgliedstaaten
aufgreift. Dabei wird gezeigt, dass die Herausbildung integrationsorientierter
oder euroskeptischer Einstellungen nicht allein durch die Eigenschaften der In-
dividuen begriindet, sondern wesentlich durch die Kontexte nationaler »Varie-
ties of Capitalism« (Hall/Soskice 2001) mitbestimmt wird. Die Biirger bewerten
erstens die erwarteten Kosten und Nutzen der europiischen Integration vor dem
Hintergrund nationaler soziodkonomischer Institutionen. Zweitens werden die-
se Bewertungen und Priferenzbildungen an nationalen Kontexten gebrochen,
wenn sie nicht pauschal durch linke oder rechte Policy-Priferenzen vorgegeben
werden, sondern davon abhingen, was links und rechts im jeweils nationalen
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Kontext konkret bedeuten und in welcher Relation die auf europiischer Ebene
formulierten Politiken zum jeweils nationalen Status quo stehen.

Diese Uberlegungen begriinden den folgenden Aufbau der Darstellung:
Zunichst wird die europapolitische Orientierung der Biirger gleichermallen
im Lings- wie im Querschnitt der EU-15 vermessen und tberblickartig skiz-
ziert (Abschnitt 2). Die folgenden Ausfiihrungen prisentieren wesentliche Er-
klarungskonzepte auf der individuellen Ebene (3) und ihre Einbettung in die
verschiedenen sozioGkonomischen und institutionellen Kontexte der einzelnen
Mitgliedstaaten (4). Die empirische Analyse fithrt diese unterschiedlichen Argu-
mente zusammen und priift Hypothesen auf den hierarchisch geordneten Ebe-
nen des Modells, der Individualebene, der nationalen Ebene und der tGbergtei-
fenden zeitlichen Dynamik (5). Ein kurzes Fazit schliet die Darstellung ab und
diskutiert Méglichkeiten und Grenzen der vorgetragenen Erklirungsansitze fur
die Bewertung weiterer Integrationsschritte (6).

2 Buroskeptizismus und Integrationsunterstitzung

Die empirische Untersuchung der »Unterstiitzung« fir ein politisches System
gehoért zu den Kerngebieten der politischen Kulturforschung. Die Integrations-
forschung kann diesen Ansatz adaptieren und auf die Europdische Union an-
wenden, die zwar alle Definitionsmerkmale eines politischen Systems, jedoch
keine genuine Staatlichkeit aufweist (vgl. zu den Kriterien Almond 1956; Easton
1965). Dennoch hingt mindestens seit der Erosion des »permissiven Konsen-
ses« und der umfassenden, konfliktiven Politisierung des Integrationsprojekts
auch die Zukunft der Europiischen Union von der Akzeptanz und Unterstit-
zung durch die Birger ihrer Mitgliedstaaten ab.

Das Konzept »politische Unterstitzung« zerfillt bei David Easton (1965:
171-225) in zwei wesentliche Komponenten: (1) Spezifische Unterstiitzung be-
zieht sich auf die eher kurzfristige, instrumentell-rationale Bewertung des poli-
tischen Prozesses und seiner Resultate, (2) diffuse Unterstitzung charakterisiert
dagegen langfristiges, affektives und wertgebundenes Vertrauen. Easton (1975:
437) betont die vielfiltigen Querverbindungen beider Unterstlitzungsorientie-
rungen. Ubertrigt man sein Modell auf die Europiische Union, kénnen etwa
fortgesetzt positive utilitaristische Bewertungen des Integrationsprojekts »gerin-
nen« und eine affektive Bindung an das Projekt Europa und eine europiische
politische Gemeinschaft erzeugen, wenn spezifische in diffuse Unterstiitzung
umschligt. e versa beschidigt auch die stetig negative utilitaristische Bewer-
tung des Integrationsprozesses die langfristigen Grundlagen des affektiven Ver-
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trauens: »if discontent with performance continues over a long time, it may
gradually erode even the strongest underlying bond of attachment« (Easton
1975: 445).

Akzeptiert man das von Easton (1965, 1975) eingebrachte Konzept der
politischen Unterstitzung, konnen zwei Erklirungen fir den Einbruch inte-
grationsorientierter und die Konjunktur euroskeptischer Positionen formuliert
werden. Einmal betreffen utilitaristische Bewertungen europdischer Policies di-
rekt die spezifische Unterstlitzung fiir das Integrationsprojekt und seine insti-
tutionelle Form, die Europdische Union. Zweitens verindern Erweiterung und
Vertiefung unmittelbar die Struktur der Europiischen Union. Sie wirken auf
die Grundstruktur des Integrationsprozesses und damit auf die Determinanten
diffuser Unterstiitzung. Die Aufnahme weiterer Mitgliedstaaten hat sukzessive
die 6konomische und soziale Ungleichheit innerhalb der Europiischen Union
erhoht und den Status quo der Verteilungslogiken, Zahlungen und Transfers
wesentlich verdndert, teils sogar umgekehrt. Das Ausgreifen der Unionspoliti-
ken tber die unmittelbare Marktregulation hinaus hat zudem die Kompetenzen
der Europiischen Union sichtbar und nachhaltig ausgeweitet und oft kontrover-
se Zustindigkeiten in neuen Politikfeldern begriindet.

Empirische Untersuchungen zur Unterstiitzung der europdischen Integra-
tion oder der Europdischen Union sind regelmiBig auf Umfragedaten angewie-
sen, und systematische, akkumulierte Daten werden allein durch die Eurobaro-
meter-Studien erhoben, die seit 1973 mindestens zweimal jihrlich im Auftrag
der Kommission in den Mitgliedstaaten durchgefiithrt werden (vgl. zum Euroba-
rometer Schmitt 2003). Der »Mannheim Eurobarometer Trend File« (ZA3521;
1970-2002) fasst wiederkehrende Fragen der einzelnen Wellen in einem aggre-
gierten Datensatz zusammen (vgl. Anhang A.1). Ununterbrochene Zeitreihen
zur politischen Unterstiitzung des Integrationsprojekts kénnen besonders aus
zwei regelmiflig erhobenen Fragen des kumulierten Eurobarometer-Datensat-
zes abgeleitet werden:

1. Die Bewertung der Mitgliedschaft [MEMBRSHP; 1973-2002]:
Generally speaking, do you think that <YOUR COUNTRY’S> membership
in the European Community (Union) is
(1) a good thing, (2) neither good nor bad, (3) a bad thing.

2. Der Nutzen der Mitgliedschaft [BENEFIT; 1984—2002]:
Taking everything into consideration, would you say that <YOUR COUN-
TRY> has on balance benefitted or not from being a member of the Euro-
pean Community (Union)
(1) benefitted, (2) not benefitted.
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Abbildung 1 Euroskeptizismus und Integrationsunterstitzung in
der Europaischen Union
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Die Zeitreihen geben den Anteil derjenigen Befragten in allen Mitgliedstaaten an, die
(1) die Mitgliedschaft ihres Landes in der Europaischen Union fur »eine gute Sache«
halten [MEmBRsHP; schwarze Linie] und (2) der Auffassung sind, ihr Land habe von der
Mitgliedschaft profitiert [BenerIT; graue Linie].

Diese Fragen bezichen sich konzeptionell auf die spezifische Unterstiitzung
der Europiischen Union. Abbildung 1 dokumentiert aggregierte Daten zur
Unterstiitzung (den Anteil der Befragten, die aussagen, die EU-Mitgliedschaft
ihres jeweiligen Landes sei »eine gute Sache« [MEMBRSHP| beziehungsweise ihr
Land habe von der Mitgliedschaft »profitiert« [BENEFIT]). Beide Fragen bele-
gen empirisch sehr dhnliche Einstellungen, und diese Einschitzungen bleiben
im gemeinsamen Zeitverlauf (1984-2002) nahezu kongruent. Mit Beginn der
verfligbaren Zeitreihen in den frithen Siebzigerjahren werden die europiische
Integration und ihre institutionelle Form, die Europiische Union, von kaum
mehr als funfzig Prozent der befragten Burger unterstitzt, und infolge der 6ko-
nomischen Krisen der Dekade erodierte die politische Unterstiitzung weiter.
Erst in den Achtzigerjahren setzte, im Kontext der neuen Dynamik des In-
tegrationsprojekts, ein kontinuierlicher Aufwirtstrend ein, der im Vorfeld des
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Vertrags von Maastricht seinen Hoéhepunkt erreichte. Direkt darauf stiirzte mit
der »Post-Maastricht-Krise« die politische Unterstiitzung des Integrationspro-
zesses schroff ab und stagniert seit Ende der Neunzigerjahre auf eher mifligem
Niveau. Dennoch liegt auf der Aggregatebene die pauschale Zustimmung zur
Europiischen Union nicht unterhalb des Niveaus der frihen Achtzigerjahre,
sodass allein dieser deskriptive Befund noch nicht hinreicht, eine vollkommen
neuartige Konjunktur des Euroskeptizismus zu diagnostizieren.?

Abbildung 2 bricht die empirischen Angaben zu Integrationsunterstiitzung
oder Euroskeptizismus auf die Linderebene herunter. An den einzelnen Gra-
fiken kann wieder die weitgehende Entsprechung von MEMBRSHP und BENEFIT
abgelesen werden. Innerhalb der Vergleichsstaaten verlaufen beide Graphen
nahezu kongruent, und die wenigen wesentlichen Abweichungen beider Indi-
katoren, die in der Phase unmittelbar nach dem EU-Beitritt Spaniens und Finn-
lands auftreten, werden im weiteren Verlauf der Mitgliedschaft eingeebnet. Ein
Vergleich der Lindergrafiken in Abbildung 2 verweist dariiber hinaus auf die
erhebliche Heterogenitit des Unterstiitzungsniveaus zwischen den Mitgliedstaa-
ten. Einige Staaten weisen tiber den gesamten Zeitraum von 1973 bis 2002 eine
ausgeprigte und stabile Integrationsunterstiitzung auf, etwa Italien, Luxemburg,
die Niederlande und, mindestens seit Beginn der Neunzigerjahre, Irland. Einige
weitere Staaten nehmen auf dem Kontinuum von Integrationsunterstitzung bis
hin zum Euroskeptizismus mittlere oder sehr wechselhafte Positionen ein, zum
Beispiel Belgien, Didnemark, Deutschland, Frankreich, Griechenland und Spa-
nien. SchlieBllich weist die 6ffentliche Meinung einiger weiterer Mitgliedstaaten
manifeste und stabile euroskeptische Orientierungen auf. Neben Grofbritan-
nien gehéren besonders die Staaten der »zweiten Norderweiterungs, Finnland,
Osterreich und Schweden, in diese Gruppe.

SchlieBlich kann an Abbildung 2 abgelesen werden, dass nicht nur das ge-
nerelle Unterstiitzungsniveau heterogen ist, sondern auch die zeitlichen Ent-
wicklungen von Integrationsunterstiitzung und Euroskeptizismus sich tber
die nationalen Kontexte hinweg unterscheiden und nur lose mit dem auf der
gesamten Unionsebene aggregierten Verlauf korrespondieren. Uber die Neun-
zigerjahre hinweg brach die Unterstitzung der Europiischen Union in einigen
ihrer Griindungsmitglieder sehr deutlich ein. Das gilt besonders fiir Belgien,
Frankreich und Deutschland. In einer weiteren Gruppe von Staaten war der

2 Unterstellt man jedoch, dass nationale Kontexte die Entwicklung integrationsotientierter oder
euroskeptischer Einstellungen der Biirger mitbestimmen, wird die Analyse der Zeitreihen ag-
gregierter Individualdaten in Abbildung 1 durch die stete Erweiterung der Union verzerrt.
Wihrend die Befragungen der frithen Siebzigerjahre eine Europiische Gemeinschaft aus neun
einzelnen Staaten untersuchen, bezichen sich die Eurobarometerstudien ab 1995 auf die Euro-
péische Union mit fiinfzehn Mitgliedstaaten.
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Umschlag moderater, etwa in Italien, Luxemburg und den Niederlanden, wih-
rend das Unterstiitzungsniveau in einigen weiteren Mitgliedstaaten teils auf sehr
geringem Niveau stagnierte, etwa in Finnland, Grof3britannien, Osterreich, Por-
tugal und Spanien. Schlieflich ist in den vergangenen Dekaden in einer weiteren
Gruppe von Mitgliedstaaten, nimlich in Ddnemark, Griechenland und Irland,
die Zustimmung zur Europiischen Union kontrir zum gesamteuropiischen
Trend deutlich angestiegen.

Die folgenden Analysen verwenden als abhingige Variable stets die Bewer-
tung der EU-Mitgliedschaft [MEMBRSHP]. Diese Auswahl wird durch zwei wesent-
liche Uberlegungen begriindet. Einmal haben die hier vorgetragenen Analysen
diese Variable als konsistenten Indikator fiir die utilitaristische Unterstitzung
des Integrationsprojekts identifiziert, und zweitens wird die Frage seit 1973 re-
gelmiBig erthoben und liegt deshalb als lingere, ununterbrochene Zeitreihe fiir
Sekundiranalysen vor, die auf eine Abbildung des Wandels europapolitischer
Einstellungen in den vergangenen drei Jahrzehnten zielen.

3  Effekte auf der individuellen Ebene

Die Herausbildung von Einstellungen und Policy-Priferenzen wird gleicher-
mafBen durch kurzfristige, utilitaristische und rationale Kalkulationen wie durch
langfristig geformte, historisch tradierte, stabile soziale oder kulturelle Identita-
ten bestimmt.

3.1 Das»Economic-Voting«-Modell

Die spezifische Unterstitzung politischer Institutionen verlduft hdufig sehr vo-
latil und verindert sich ad boc. Sie wird durch Bewertungen des Outputs eines
politischen Systems geformt, ist also dezidiert policy-abhingig. »Economic-
Voting«-Modelle greifen das Feld der Wirtschaftspolitik heraus und unterstellen,
dass, ob nun zu Recht oder nicht, die Biirger positive oder negative konjunk-
turelle Entwicklungen der jeweiligen Regierung zuschreiben. Lewis-Beck und
Stegmaier (2000) haben gezeigt, dass die retrospektive, soziotropische Bewer-
tung der 6konomischen Entwicklung, vermittelt tiber aggregierte Indikatoren
wie das Bruttoinlandsprodukt, sein Wachstum, die Inflationsrate oder die Ar-
beitslosenquote, die Bewertung der Exekutive signifikant beeinflussen. Soweit
die Europiische Union als ein Teil der Exekutive verstanden wird, kann diese
einfache Mikrofundierung des Modells auch auf die Bewertungen des Integrati-
onsprozesses tbertragen werden.
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Empirische Untersuchungen haben, mindestens fir die Siebziger- und Acht-
zigerjahre, einen deutlichen statistischen Zusammenhang von Unterstiitzung
der europdischen Integration und diesen »objektiven« 6konomischen Indikato-
ren belegt (Eichenberg/Dalton 1993): Wittschaftswachstum, Beschiftigungszu-
wachs und geringe Inflationsraten waren mit positiven Bewertungen der Euro-
péischen Union verbunden, Rezession, Arbeitslosigkeit und Inflation dagegen
mit deutlich sinkender Zustimmung zum Integrationsprojekt. Neuere empiri-
sche Analysen haben die Tragfihigkeit des »Economic-Voting«-Modells bei der
Analyse der »Post-Maastricht-Krise« der Europiischen Union erheblich einge-
schrinkt und den vormals starken empirischen Zusammenhang von positiver
Entwicklung 6konomischer Basisindikatoren mit der utilitaristischen, instrumen-
tellen Unterstiitzung des Integrationsprojekts mit Daten seit den frithen Neun-
zigerjahren nicht mehr belegen kénnen (vgl. Eichenberg/Dalton 2007). Dieses
Jahrzehnt war gleichermal3en von meist erfolgreicher wirtschaftlicher Entwick-
lung #nd dramatisch einbrechender Unterstiitzung fiir das Integrationsprojekt

gepragt.

3.2 Das »Policy-Appraisal«-Modell

Die 6konomische Integration Europas greift Teilbereiche der Wirtschaftspo-
litik heraus, und ihre formale Domine liegt, mit Ausnahme des Agrarsektors,
weniger im Bereich der distributiven, sondern der regulativen Politik. Dies gilt
insbesondere fiir die Liberalisierung der Waren- und Faktormirkte tiber die nati-
onalen Grenzen der Mitgliedstaaten hinweg. Diese Offnung der Mirkte betrifft
Individuen auf sehr unterschiedliche Weise, und Chancen wie Risiken sind zu-
nichst innerhalb der einzelnen Mitgliedstaaten ungleich verteilt. Matthew J. Ga-
bels (1998) »Policy-Appraisal«-Modell begriindet die Integrationsunterstiitzung
oder den Euroskeptizismus einzelner Biirger mit dem erwarteten 6konomischen
Nutzen von Marktliberalisierung und -integration. Integrationsorientierte Po-
sitionen nehmen demnach diejenigen ein, die von der Integration Europas, in
der jeweils betriebenen soziobkonomischen Form, profitieren, euroskeptische
Positionen bezichen dagegen diejenigen, die sich als (potenzielle) Verlierer des
Integrationsprozesses begreifen:

1. Die Offnung der Arbeitsmirkte bricht die Begrenzungen nationaler Arrange-
ments auf und fihrt tendenziell zu einem unionsweiten Wettbewerb um
Arbeitsplitze und erzielbare Einkommen. Diese Reformen er6ffnen hoch
qualifizierten Arbeitskriften weitere Beschiftigungs- und Verdienstmog-
lichkeiten, sie bedrohen direkt die Beschiftigungsoptionen und mindern die
potenziellen Erwerbseinkommen geringer qualifizierter Arbeitnehmer. Die
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folgenden Analysen greifen dieses Argument durch das Bildungsniveau und
den Beschiftigungsstatus der Befragten auf.’

2. Die freie Mobilitat des Kapitals bietet zusitzliche und potenziell ertragreiche
Optionen fiir Burger mit hohen persénlichen Einkiinften und, folglich, ho-
her Investitionsbereitschaft. Entwickelt sich auf diese Weise ein unionsweiter
Wettbewerb um die Kapitalinvestitionen, kénnen fiir abhingig Beschiftigte
negative Konsequenzen entstehen. Wihrend gut ausgebildete 6konomische
oder technokratische Eliten ihre Einkommen verbessern konnen, bleibt
schlechter qualifizierten, »manuellen« Arbeitskriften oft nur noch die Al-
ternative zwischen (relativen wie absoluten) Einkommensriickgingen oder
dem Verlust ihres Arbeitsplatzes. Die sozioGkonomischen Konsequenzen
der Kapitalmobilitit werden durch das erzielte Einkommen der Befragten
abgebildet.

3. Die Liberalisierung der Warenmarkte, die Abschaffung von Zollgrenzen und
die FEinfithrung einer gemeinsamen Wihrung betreffen unmittelbar die uti-
litaristische Bewertung der Unionsmitgliedschaft. Diese Reformen schaffen
neue Moglichkeiten fiir diejenigen, die in kompetitiven, exportorientierten
Wirtschaftszweigen beschiftigt sind. Sie bedrohen dagegen die Interessen
derjenigen, die, mit weniger konkurrenzfihigen Firmen oder Wirtschafts-
zweigen verbunden, auf staatliche Subventionen angewiesen oder von pro-
tektionistischen Politiken det nationalen Ebene abhingig sind.

Diesen unterschiedlichen Argumenten und Indikatoren liegt im Wesentlichen
dasselbe Konzept zugrunde, und zwar ein transnational gefasstes, 6konomisches
»Klasseninteresse« (Hix 2005: 158-161) und die utilitaristische Orientierung der
Biirger an den von ihnen angenommenen soziobkonomischen Konsequenzen
des 6konomischen Integrationsprojekts.

3.3 Das Priaferenzmodell

Die Erosion des »permissiven Konsenses« hat unmittelbar zu einer Politisierung
des Integrationsprojekts innerhalb der nationalen Offentlichkeiten und politi-
schen Parteiensysteme gefithrt. Der Zusammenhang von Konflikten um die
europiische Integration mit den jeweils »nationalen« Konfliktstrukturen wird
jedoch in der Literatur sehr unterschiedlich beurteilt (zu den Debatten um den
»Eutropean Political Space« vgl. exemplarisch die Beitrdge in Marks/Steenbergen
2004).

3 Ein alternativer Zugriff wire die berufliche Position der Befragten, etwa als »manueller Arbei-
ter«, Angestellter etc. (vgl. die Analysen bei Gabel 1998, Hooghe/Marks 2005).
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Mit der Links-Rechts-Skala liegt eine Dimension vor, die unterschiedliche

Positionen zu politischen Konflikten tibergreifend integriert. Dabei gilt die Se-

mantik von »links« und »rechts« als ein taxonomisches System, das den Wihlern

hilft, Transaktionskosten zu reduzieren, politische Informationen zu verstehen,

mit thnen umzugehen und sie zu aggregieren (vgl. die klassischen Beitrdge von
Downs 1957; Inglehart/Klingemann 1978). Akzeptiert man die Links-Rechts-
Skala als sinnvolles Abbild nationaler Konfliktdynamiken, so bleibt dennoch die

Verbindung von nationalen Politikpriferenzen mit der Bewertung der europii-

schen Integration in der aktuellen Literatur unklar und umstritten:

1.

Die frihen »Klassiker« der Integrationsforschung (vgl. etwa Haas 1958;
Lindberg/Scheingold 1970) postulierten aus der Perspektive der internatio-
nalen Politik nicht einen Zusammenhang von Integrationsunterstitzung
und den politischen Priferenzen der Birger, sondern mit dem von politi-
schen Eliten definierten »nationalen Interesse«.

Hix und Lord (1997) konstruieren einen zweidimensionalen »European
Political Space«, der von den Achsen links-rechts und Euroskeptizismus-
Integrationsunterstiitzung aufgespannt wird, unterstellen jedoch die Unver-
bundenheit beider Dimensionen.

Im »Regulationsmodell« von Tsebelis und Garrett (2000) sind beide Dimen-
sionen kongruent. Linke politische Positionen begriinden, so die Autoren,
mit der Option auf ein europiisches Regulationsregime forcierte Schritte
hin zu einem Programm der »positiven Integration«, rechte Positionen fa-
vorisieren cin geringeres Regulationsniveau und lehnen die Vertiefung der
Integration ab.

Das Modell von Hooghe und Marks (in diesem Band) sicht eine sozio6ko-
nomische Links-Rechts- und eine Nationalismus-Supranationalismus-Achse
vor. Beide Dimensionen sind lose miteinander verbunden, sodass die Linke
tendenziell das Integrationsprojekt und somit einen supranationalen, »regu-
lierten Kapitalismus« unterstiitzt, wihrend rechte, weiterhin nationalstaatlich
orientierte Akteure Europa als »neoliberales Projekt« konzipieren (vgl. zu
diesem Modell und seiner Kritik den Beitrag und die Nachbetrachtung von
Hooghe/Matks in diesem Band).

Marks und Steenbergen (2002) konstruieren den Zusammenhang der Links-
Rechts- mit der Integrationsdimension als eine »inverse U-Kurve«: Zentris-
tische Akteure unterstiitzen das Integrationsprojekt, die extreme Linke lehnt
einen neoliberal organisierten Binnenmarkt ab, und die extreme Rechte
mobilisiert kulturelle Vorbehalte gegen den Transfer (weiterer) politischer
Kompetenzen auf die europiische Ebene.
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Die enorme Bandbreite abweichender Befunde ist teils durch die Wandelbarkeit
der Politiken auf europiischer Ebene und teils durch analytische Unschirfen be-
griindet. Die Konstruktion des europiischen Binnenmarktes wird einmal als ein
neoliberales Projekt der erzwungenen Liberalisierung (vgl. Scharpf 1999 und
in diesem Band) oder alternativ als ein umfassendes, restriktives Regulations-
regime (vgl. Tsebelis/Gartett 2000) aufgefasst. Diese abweichenden Befunde
sind sicher durch die Perspektive der Betrachter angelegt, sie sind jedoch auch
durch unterschiedliche parteipolitische Konjunkturen iiber die Mitgliedstaaten
hinweg begriindet. Die alternative Dominanz sozial- oder christdemokratischer
Parteien in den nationalen Regierungen korrespondiert eng mit den Projekten
der Marktschaffung (in den Achtzigerjahren) und der Marktregulierung (in den
Neunzigerjahren). Zweitens unterscheidet sich die inhaltliche Substanz der Eti-
kette links und rechts unter den publizierten Analysen. Einige Beitrige konzipie-
ren eine dezidiert soziookonomische Konfliktdimension zwischen Staatsinter-
ventionismus und freiem Markt, andere kombinieren unter denselben Titeln
soziodkonomische und kulturelle Themen.

3.4 Alternative Erklirungsansitze

Neben soziodkonomischen Determinanten wirkt eine Vielzahl unterschiedli-
cher Einflisse auf Einstellungen zur europiischen Integration. Besonders neu-
ere Beitridge haben die Bedeutung soziodkonomischer Erklirungsansitze rela-
tiviert und die alternative Erklarungskraft kultureller Motive herausgestellt (vgl.
etwa Diez Medrano 2003; McLaren 2002, 2007). Europapolitische Priferenzen
seien weniger die Konsequenz kurzfristig-rationaler, cigeninteressierter Kalku-
lationen, sondern durch lingerfristige kulturelle Orientierungen, die verfestigte
Bindung an exklusive nationale Identititen, besonders die Ablehnung von oder
gar Feindschaft gegeniiber fremden Kulturen begriindet.*

Eine Reihe neuerer Beitrdge hat die Erklirungskraft soziodkonomischer
und kultureller Faktoren einander gegeniibergestellt und ihren jeweiligen Ein-
fluss abzuschitzen versucht. Hooghe und Marks (2004) relativieren etwa ihre
vorher publizierten, sozio6konomisch angeleiteten Analysen und verweisen auf

4 Empitische Analysen verwenden zur Definition einer exklusiven Bindung an nationale Iden-
titdten meist eine der »Citizenship«- oder »Identity«-Variablen. Von 1983 bis 1992 (EB 19.0,
EB 27.0, EB 33.0, EB 37.0) haben die Eurobarometer-Umfragen in unregelmalBigen Abstin-
den eine »Citizenship«-Variable erhoben, die die Akzeptanz nationaler und/oder europiischer
Staatsbiirgerschaft zu bestimmen sucht: »Do you ever think of yourself not only as a <NATI-
ONAL> citizen, but also as a citizen of Europe? (1) often, (2) sometimes, (3) never.« Seit 1992
(EB 37.0) wird nun regelmiBig cine Frage nach der nationalen und/oder europiischen Identitit
erhoben: »In the near future, do you see yourself as (1) national only, (2) national and European,
(3) European and national, (4) European only?«
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die Uberragende Erklirungskraft von Identititskonzepten, besonders von ex-
klusiven nationalen Identititen, fir die Herausbildung euroskeptischer Positio-
nen. Die Erosion affektiver Bindungen ist jedoch nur ein méglicher Faktor, der
den Einbruch der diffusen Unterstiitzung des Integrationsprojekts, jedoch per
se nicht die schroffen Umbriiche in der Dynamik von Zustimmung und Ableh-
nung, von Integrationsunterstiitzung oder Euroskeptizismus erkliren kann.
Eine weitere Serie von Beitrigen, etwa das »National-Proxies«-Modell von
Anderson (1998), argumentiert weiterhin tendenziell aus der Perspektive des
»permissiven Konsenses« und konzipiert die europdische Integration als ein
»second-order phenomenon«. Die Burger der Mitgliedstaaten sind uninformiert
tber die Europdische Union und Policies auf europiischer Ebene, und ihre Be-
wertung der europiischen Integration ist Abbild ihrer Zufriedenheit mit der
6konomischen und politischen Entwicklung des jeweiligen Nationalstaates. Da-
bei wird unterstellt, dass die Zufriedenheit mit der Demokratie auf nationaler
Ebene die Hypothesen des »National-Proxies«-Modells hinreichend abbildet.

4 Effekte auf der Kontextebene

Dieser Beitrag hat bereits bei der Diskussion der deskriptiven Befunde auf die
enorme Kontextabhingigkeit europapolitischer Orientierungen aufmerksam
gemacht. Bewertungen der Europidischen Union unterscheiden sich tber die
Kontexte der einzelnen Mitgliedstaaten hinweg, sie entwickeln sich zeitlich nicht
konstant, und sie korrespondieren, wie im Folgenden gezeigt wird, mit jeweils
ganz unterschiedlichen Bindeln an Erkldrungsfaktoren.

4.1 Die Kontexte verschiedener »Varieties of Capitalism«

Hall und Soskice (2001) haben die Diskussion um institutionelle Komplemen-
taritdten mit dem Etikett »Varieties of Capitalism« (VoC) versehen und die Un-
terscheidung von »coordinated market economies« (CMEs) und »liberal mar-
ket economies« (LMEs) vorgeschlagen. Konzeptioneller Ausgangspunkt dieser
Typologie sind kapitalistische Unternechmen und ihre jeweiligen institutionellen
Kontexte. In LMEs koordinieren Unternehmen ihre Aktivititen vornehmlich im
kompetitiven, marktwirtschaftlichen Kontext durch freie Vertragsvereinbarun-
gen. Empirische Beispiele stammen vor allem aus dem angelsichsischen Raum,
und innerhalb der Europiischen Union sind Grofbritannien und, mit Abstri-
chen, Irland, die einzigen marktliberal verfassten Okonomien. CMEs basieren
dagegen auf koordinierten, langfristigen und auf inkrementelle Verdnderungen
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gerichteten Arrangements, die wesentlich von der Balance der Stakeholder-
Gruppen bestimmt werden. Das institutionelle Umfeld der Unternechmen wird
wesentlich durch nicht marktlich organisierte Interaktionsformen, etwa durch
korporatistische Arrangements, mitbeeinflusst.’

Die institutionellen Grundlagen kapitalistischer Okonomien unterschieden
sich somit auch unter den Mitgliedstaaten der Europdischen Union. Brinegar,
Jolly und Kitschelt (2004) haben drei miteinander verbundene Dimensionen
institutioneller Strukturen unterschieden: Einmal die makrookonomische Re-
gulierung von Lohnaushandlung und Geldpolitik (Franzese 2001; Iversen 1999;
Scharpf 1987; Soskice/Iversen 1998, 2000), zweitens die mikro6konomischen
Kontexte unterschiedlich organisierter Produktionsregimes (Soskice 1999) und
drittens unterschiedliche Wohlfahrtsstaatsmodelle, etwa die von Esping-Ander-
sen (1990, 1999) konstruierte Differenzierung von drei Grundmodellen:

1. Das residuale Woblfahrtsregime korrespondiert meist mit »liberal market econo-
mies«. Dieses Modell koppelt die Gewidhrung von sozialen Transfers stets an
strikte Bedirftigkeitspriifungen, sieht nur ein geringes Niveau an Dekom-
modifizierung vor und ldsst so nur eng begrenzte redistributive Effekte zu.

2. Der christdemokratische oder zentristische Woblfabrisstaat sieht ein héheres Mal3
an Dekommodifizierung vor. Transferleistungen orientieren sich am vorher
erzielten Einkommen, durch die Betonung der Familie als subsididrer Ver-
sorgungsgemeinschaft werden hiufig Frauen oder iltere Biirger ermutigt,
aus dem Erwerb auszuscheiden.

3. Der sogialdemokratische Woblfabrisstaat zielt schlieBlich auf umfangreichere
Verteilungseffekte, ein hohes Mal3 an Dekommodifizierung und damit auf
die tendenzielle Entkopplung der Sozialleistungen vom vorherigen Erwerbs-
einkommen. Im Kontrast zum zentristischen Modell werden fiir alle Burger
Anreize zur Partizipation im Arbeitsmarkt gesetzt.

Die von Hall und Soskice (2001) als relativ statische Konzepte entworfenen
Idealtypen bestehen weiterhin mindestens in Teilelementen fort, sie sind jedoch,
so die Kritik, durch die Einbindung in eine vernetzte Weltwirtschaft und in das
europiische Projekt der Marktintegration einem sehr hohen Anpassungsdruck
entworfen. Da Marktschaffung und -regulierung auf europiischer Ebene zu
den wesentlichen Herausforderungen fiir nationale politékonomische Systeme
zihlen, so die Uberlegung, werden Individuen ihre utilitaristische Bewertung

5 Im Anschluss an und in Abgrenzung zum Beitrag von Hall und Soskice (2001) ist in der ein-
schldgigen Literatur eine Fille von unterschiedlichen Typologien und Definitionen formuliert
worden. Nicht alle unter dem Etikett »Varieties of Capitalism« diskutierten Entwiirfe gehen
deshalb auf diese Vorlage zurtick, sondern VoC ist gerade ein Sammelbegriff vieler verschiede-
ner (und teils einander widersprechender) Ansitze geworden.
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der Europiischen Union stets im Kontext der jeweils nationalen Kapitalismus-
varianten bilden. Das im »Policy-Appraisal«-Modell (Gabel 1998) formulierte
»Humankapital«-Argument, das eine Verbindung von Integrationsunterstiitzung
und Bildungsstand begriindet, gilt deshalb nicht kontextiibergreifend, sondern
die Effekte des Bildungsstandes auf die Bewertung der europiischen Integra-
tion schwanken zwischen den unterschiedlichen nationalstaatlichen Kontexten:

1. Liberale Marktokonomien (LMEs) erhéhen die Méglichkeiten gut ausgebil-
deter Fachkrifte, ihre personlichen Einkinfte durch freie Vereinbarungen
zu erhéhen. Sie verschirfen vice versa die Situation geringer qualifizierter Ar-
beitskrifte.

2. Koordinierte Marktwirtschaften (CMEs) mit zentralisierter Lohnaushand-
lung begrenzen die Einkommensspreizung und damit den Grad sozialer
Ungleichheit effektiver. Ein héheres Maf3 an Dekommodifizierung sichert
Verlierer der Matktintegration in konservativen und sozialdemokratischen
Wohlfahrtsstaaten ab.

4.2 Das »Policy-Shift«-Modell

Das Priferenzmodell zielt auf den Zusammenhang von allgemeinen ideolo-
gischen Positionen mit der Herausbildung integrationsorientierter oder euro-
skeptischer Priferenzen. Links und rechts sind hier nur grobe Etiketten, deren
jeweiliger Inhalt unter den Mitgliedstaaten der Union variiert und auch zeitlich
wandelbar ist. Jede empirische Analyse muss deshalb beachten, was links und
rechts im jeweils nationalen und historischen, im institutionellen und sozio6ko-
nomischen Kontext bedeuten.

Simon Hix (2007) greift bei seiner Begriindung von Euroskeptizismus als
»Anti-Zentralisierung« Argumente des Rational-Choice-Institutionalismus auf,
etwa die von Alesina und Spolaore (2003) in ihrem Konzept zur »Size of Na-
tions« eingebrachte Differenzierung zentrifugaler und zentripetaler Bedingun-
gen, die alternativ sezessionistische oder integrationistische Bestrebungen f61-
dern. Dabei unterstiitzen Birger ein Integrationsprojekt, wenn die Policies auf
der Verbundebene eher mit ihren Priferenzen korrespondieren als die Policies
der jeweils regionalen Ebene. Sie lehnen dagegen die Integration ab, wenn die
erwarteten Policies auf der Verbundebene weiter von ihren idealen Priferenzen
entfernt sind als der regionale Status quo. Angewendet auf die Integration Eu-
ropas ergibt sich deshalb ein policy-orientiertes, kontextsensitives Modell der
Priferenzbildung, dessen wesentliche Elemente die 6konomischen Politikpra-
ferenzen der Birger in Relation zu institutionellen und ékonomischen Policy-
Kontexten auf nationaler und auf europiischer Ebene sind.
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Dieses »Policy-Shift«-Modell hat gleichermafB3en Implikationen fiir die Unter-
stitzung des Integrationsprojekts tiber einzelne Mitgliedstaaten hinweg und fiir
die Entwicklung der Integrationsunterstiitzung im zeitlichen Verlauf, die mit den
folgenden Hypothesen zusammengefasst werden:

1. Europdisierung bei hobem Regulationsnivean. Innerhalb linker, hoch regulierter
Policy-Regimes liegt die Priferenz der politischen Linken niher am natio-
nalen Status quo als am Regulationsniveau auf der Unionsebene. Im selben
Kontext versteht jedoch die 6konomische Rechte das Integrationsprojekt
als einen Hebel, das hohe Regulationsniveau auf nationaler Ebene aufzubre-
chen. Linke Akteure vertreten deshalb tendenziell euroskeptische Positio-
nen, rechte stellen utilitaristische Unterstiitzung fir das Integrationsprojekt
bereit.

2. Europdisierung bei geringem Regulationsnivean. Im Kontext rechter, gering regu-
lierter Volkswirtschaften zieht die politische Linke das hohere Regulations-
niveau auf europiischer Ebene dem nationalen Modell vor, wihrend die
Rechte am liberalen Status quo festzuhalten versucht. Linke Positionen ge-
hen deshalb, so die Hypothese, tendenziell mit Integrationsunterstiitzung,
rechte mit Euroskeptizismus einher.

3. Zeitliche Schwerpunkte und Inbalte der Unionspolitik. Seit Beginn des Binnenmarkt-
projekts hat sich durch die Sequenz von Marktschaffung (in den Siebziger-
und Achtzigerjahren) und Marktregulierung (seit den Neunzigerjahren) die
Substanz europiischer Politik deutlich gedndert. Aus dieser Perspektive stell-
te sich die 6konomische Integration Europas in der ersten Phase als cin
rechtes und spiter als ein linkes Projekt dar. Deshalb sollte sich, so die dritte
kontextsensitive Hypothese, das Gravitationszentrum der Integrationsun-
terstiitzung Uber den Untersuchungszeitraum, 1973 bis 2002, von rechts
nach links verschieben (vgl. Hix 2007). Diese Einschitzung ist jedoch nicht
unwidersprochen geblieben, und aus anderer Perspektive wird argumentiert,
dass durch die systematische Férderung »negativer Integration« (Scharpf in
diesem Band) Kommission und Europiischer Gerichtshof politische Strate-
gien verfolgen, die Marktliberalisierung und ein einheitliches neoliberales
Institutionenmodell erzwingen (Hopner/Schifer in diesem Band).

Die Bewertung europiischer Politiken, des gesamten Integrationsprozesses und
seiner institutionellen Form, der Europiischen Union, erfolgt damit immer in
Relation zum jeweils nationalen Status quo. Die hier formulierten Hypothesen
des »Policy-Shift«-Modells greifen diese Kontextheterogenitit auf und bestim-
men ein Modell aus zwei Ebenen, in dem individuelle Priferenzen in die weiter-
hin bedeutsamen »Container« der jeweiligen Nationalstaaten eingefasst sind.
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5  Empirische Befunde eines hierarchischen
Mehrebenenmodells

Beim Test der vorgestellten theoretischen Modelle und Hypothesen wird die
Europiische Union typologisch als ein (dynamisches) Mehrebenensystem ge-
fasst. Die Burger der europiischen Nationalstaaten sind gleichzeitig Birger Eu-
ropas und mit dessen komplexen, vielfiltigen Kontexten konfrontiert. Deshalb
berticksichtigen die diskutierten Modelle gleichermal3en unabhingige Variablen
auf der Individualebene, auf der nationalstaatlichen Ebene und ihre jeweiligen
Interaktionseffekte (»cross-level interactions«).

Moderne Mehrebenenmodelle ermdglichen dabei nicht nur die Formulie-
rung eines statistisch »korrekten« Modells, sondern sie etlauben dartber hinaus
die simultane Berticksichtigung von Einflissen auf allen hierarchisch geordne-
ten Ebenen des Modells. Die Hypothesen des »Policy-Appraisal«-Modells wet-
den auf der individuellen Ebene durch den Effekt des Bildungsniveaus [EDUC]
der Befragten erfasst, ideologische Priferenzen werden durch ihre Positionen
auf der Links-Rechts-Dimension [LR] und einen Indikator fiir die Einnahme
tendenziell extremer ideologischer Priferenzen [LRsQ] bestimmt.® Die exklusive
Bindung an nationale Identitdten [CITIZEN-EXCL, NAT-EXCL] greift die politischen
Konsequenzen kultureller Akzeptanz oder Ablehnung des Integrationsprojekts
auf. Zwei weitere unabhingige Variablen priifen schlieSlich das »National-
Proxies«-Modell und bestimmen die Wechselbezichungen von Demokratie-
zufriedenheit auf der nationalen Ebene [saTisDmMO] und auf der Unionsebene
[sATISDEU] mit der Bewertung der Mitgliedschaft in der Europiischen Union.
Zudem »kontrolliert« das Modell einige weitere Einfliisse auf der Individualebe-
ne, den Effekt von »opinion leadership« und von demografischen Merkmalen
wie Alter [AGE] oder Geschlecht [sEX].

Befunde zum »Policy-Appraisale-Modell im Kontext unterschiedlicher
»Varieties of Capitalism«

Die detaillierten empirischen Resultate unterschiedlicher Mehrebenenanalysen
zur Unterstlitzung beziehungsweise Ablehnung der Europdischen Union sind
in Tabelle 1 in Anhang B zusammengestellt. Die Befunde bestitigen, knapp zu-
sammengefasst, zunichst die sozio6konomischen Argumente zur utilitaristisch
motivierten, spezifischen Unterstiitzung der europiischen Integration. Die im

6 In Klammern sind jeweils die Variablennamen des Datensatzes angegeben. Zum Datenmaterial
und zur Spezifikation der Mehrebenenmodelle vgl. Anhang A; zu den empirischen Resultaten
vgl. Anhang B.
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»Policy-Appraisal«-Modell formulierten Hypothesen zum Zusammenhang von
Bildung und Integrationsunterstiitzung werden auf der Unionsebene und in-
nerhalb jedes einzelnen Mitgliedstaates und Zeitpunkts robust bestitigt. Héher
gebildete Biirger, also diejenigen, denen die 6konomische Integration Europas
neue Optionen erdffnet, tendieren zur Unterstiitzung des Integrationsprojekts,
schlechter gebildete dagegen zur Einnahme cher euroskeptischer Positionen.
Die Stirke dieses Zusammenhangs schwankt jedoch iiber verschiedene Mit-
gliedstaaten und tber verschiedene »Varieties of Capitalism« hinweg. Im Kon-
text liberaler MarktOkonomien, besonders in GroBbritannien, wirkt ein hoher
Bildungsstand besonders deutlich auf positive Bewertungen der Europiischen
Union, wihrend der Zusammenhang von »Humankapital« (Gabel 1998) und
Integrationsunterstiitzung in konservativen und sozialdemokratischen Regimes
weniger ausgeprigt ist.”

Die Prisentation der empirischen Befunde berticksichtigt die beschrinkte
Aussagefihigkeit des Datenmaterials und greift den Vorschlag von Bowers und
Drake (2005) auf, grafische Verfahren der »explorativen Datenanalyse« (»Explo-
ratory Data Analysis«; EDA) einzusetzen, wenn die Annahmen der schlie3en-
den Statistik problematisch werden. Abbildung 3 stellt den Zusammenhang des
Bildungsniveaus mit den Erwartungswerten von Euroskeptizismus und Integra-
tionsunterstiitzung in den jeweiligen Mitgliedstaaten der Union 1973, 1990 und
2002 grafisch dar.® Auch hier wird deutlich, dass ein hoheres Bildungsniveau tiber
einzelne Mitgliedstaaten und Zeitpunkte hinweg mit Integrationsunterstiitzung
verbunden ist, wihrend geringer gebildete Biirger, also diejenigen, die, so Gabel
(1998), tiber weniger »Humankapital« verfiigen, zu euroskeptischen Positionen

7 Dennoch gelten bei dieser parametrischen Herleitung ebenentibergreifender Interaktionseffek-
te cinige methodische Vorbehalte. Bei den meisten Mehrebenenmodellen bildet die héchste
Aggregationsebene, hier die Ebene der einzelnen Mitgliedstaaten, die restriktivste Beschrin-
kung fiir die statistische Absicherung der empirischen Befunde (Snijders/Bosker 1999: 140).
Generell sind die Resultate eines Mehrebenenmodells mit fiinfzehn Einheiten auf der obersten
Aggregationsebene, etwa den Mitgliedstaaten der EU-15, nicht verldsslicher als die Befunde
eines einfachen linearen Regressionsmodells auf der Grundlage von fiinfzehn Beobachtungen,
und zwar vollig unabhingig von der empirischen Sittigung des Modells auf der Individualebe-
ne. Im hier prisentierten Beispiel tritt noch ein substanzielles Problem hinzu, das die Verteilung
der Kontextvariable »Vatieties of Capitalism« betrifft. Da in der EU-15 Spielarten konservativer
oder »zentristischer« Arrangements deutlich dominieren, bedeutet bis zur »zweiten Norderwei-
terung sozialdemokratischer Wohlfahrtsstaat genau »Danemark«, und die einzigen liberalen
Marktokonomien sind GroBbritannien und, mit Abstrichen, Irland.

8 Die Erwartungswerte werden aus einem »Random-Coefficient«-Modell abgeleitet, das gleicher-
mafen unterschiedliche Basisniveaus an Euroskeptizismus oder Integrationsunterstiitzung und
unterschiedliche Effekte der Schliisselvariablen EDUC tiber heterogene Linderkontexte hinweg
vorsieht. Details zur Modellspezifikation und empirische Befunde sind in den Anhingen A und
B dokumentiert.



‘ue a||eAlaluIZuUBpIUOY| UBBI|IaM3I a1p Uagab uad|eg UdeYIaA 31d "Z00Z JYer sep ualul] uanelb

(1) neanusBUNpIg 31p pun 0661 JYer sep uslUIT USZIBMUPIS 3IP ‘€/61 JYer sep usauyd1azaq ualur uszapjundab aiqg

4 l 0 - 4 l 0 1= 4 l 0 1= 4 l 0 1= 4 l 0 1=
| | | | | | | | | | | | | | | | | | | |
L -
1 . “
| 1 1 1
“ “ “ ! “ “ “ “ “ " “ “ L g—
o e [ ! “ nll“ L m m\O
i | — P! [ R
SR b EEEE==sil
ualueds usapamyds |ebnyiod Ud19.44315Q apueiapalN Ly
| Ly
le=")
LA
i 1 \m.l
bt | e _\\\
N | et | [ o ifo
o | [ - ot | e e et )
- ___I_ = L ] | et T..T.T_ == [ Ty g
Binquiaxn usljey uep| usIuuelLIggOoID uejusayd’dun |
q | puej q¢g puejuay l
-
-t
R R | ondoecbanfeecpeefocperd L g
et e e o _
- -t 1 (. P e e B B Lo iLo
I 1.\417 i ! o ! ,LL “ “ “ I _\_Ll
1\? , e s 1\1\ | o
yarajuely puejuuld slewsueq pue|ydsinag uaibjag Ly

("p3s) Bunuarpuaiiosuolyelbalul/snwsiziadaxsoing UOA dIMsBUNLIeMIT

s||9POIN-»esieiddy-Ad1|0d« S3p 314a4433X@3U0Y pun ayeyd € Bunpliqqy



260 Guipo TIEMANN

tendieren. Diese Bezichung ist in der liberalen Marktékonomie GroB3britanniens
besonders ausgeprigt und in CMEs mit ausgebauten Wohlfahrtsstaaten tenden-
ziell weniger eindeutig;

Befunde zum Priferenzmodell im Kontext unterschiedlicher Regulationsregimes

Das Priferenzmodell behandelt die Zusammenhinge von Policy-Priferenzen
auf der Links-Rechts-Dimension und Beurteilungen der Europdischen Union.
Die Literatur postuliert eine »inverse U-Kutrve« (vgl. die Beitrige in Marks/
Steenbergen 2004), wenn zentristische Akteure das Integrationsprojekt unter-
stitzen, extrem linke oder rechte dagegen das Binnenmarktprojekt beziehungs-
weise die Vergemeinschaftung vormals nationaler Kompetenzen ablehnen. Die
empirischen Befunde dieser Studie bestitigen diese Annahmen, denn in den
Mitgliedstaaten der Union kann ein deutlicher Zusammenhang zwischen ex-
tremen politischen Priferenzen und euroskeptischen Orientierungen gezeigt
werden [LRsQ], der tGber die verschiedenen kapitalistischen Regulationsregimes
[voc-sp, voc-LiB] und im gesamten Untersuchungszeitraum (1973 bis 2002) hin-
weg robust erhalten bleibt (vgl. die detaillierten empirischen Resultate in Tabel-
le 1 in Anhang B).

Neben dieser »invers U-formigen« Beziehung wird nach linearen Zusam-
menhingen von individuellen, nationalen Policy-Priferenzen auf der Links-
Rechts-Dimension und der Bewertung der europiischen Integration gefragt.
Wihrend die empirische Integrationsforschung tiberwiegend postuliert, dass
eine solche lineare Bezichung nicht nachweisbar sei (vgl. Ray 2003a, 2003b; van
der Eijk/Franklin 1996), wird in dieser Analyse spezifischer die Interaktion indi-
vidueller politischer Priferenzen mit den Kontexten nationaler Policy-Regimes
beleuchtet. Die empirischen Resultate belegen deutlich die Hypothesen des
»Policy-Shift«-Modells, verweisen aber auch auf die enorme Heterogenitit der
Befunde tiber die mitgliedstaatlichen Kontexte hinweg und auf die Erkldrungs-
kraft unterschiedlicher Regulationsregimes zur Begriindung dieser Differenzen.
Im Referenzmodell, dem konservativen, zentristischen Wohlfahrtsstaat, sind
Links-Rechts-Dimension und Integrationsunterstiitzung tatsichlich empirisch
unverbunden [LR]. Die Befunde fiir die beiden alternativen Regulationsregimes
weichen jedoch deutlich davon ab. Hoch regulierte, sozialdemokratische Regi-
mes stehen links vom Modell des europiischen Binnenmarktes, und in diesen
Kontexten bezieht die politische Linke dezidiert euroskeptische und die Rechte
tendenziell integrationsorientierte Positionen. Die Befunde fiir liberale Markt-
6konomien, die signifikant rechts vom Status quo des Binnenmarktes stehen,
fallen genau umgekehrt aus: In diesen Kontexten sind linke Policy-Priferenzen
mit Integrationsunterstiitzung und rechte mit Euroskeptizismus verbunden.
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Diese empirischen Befunde bestitigen wesentliche theoretische Postulate
des »Policy-Shift«-Modells. Abbildung 4 prisentiert den Zusammenhang von
Policy-Priferenzen auf der Links-Rechts-Dimension mit den Vorhersagewerten
der Integrationsunterstiitzung in den jeweiligen Mitgliedstaaten der Union in
den Jahren 1973, 1990 und 2002. In den meisten kontinentaleuropiischen Mit-
gliedstaaten korrespondieren zentristische Policy-Regimes mit dem Modell der
inversen U-Kurve« (Marks/Steenbergen 2004). So unterstiitzen etwa in Belgi-
en, Deutschland, Frankreich, Italien, Luxemburg, den Niederlanden, Osterreich,
Portugal und Spanien zentristische Akteure konsistent die Europdische Union,
wihrend die extreme Rechte oder Linke ausgeprigt euroskeptische Positionen
bezieht. Innerhalb der hoch dekommodifizierenden, langfristig sozialdemokra-
tisch geprigten Arrangements Dianemarks, Finnlands und Schwedens kritisiert
die politische Linke die Europiische Union und die Rechte unterstiitzt weitere
Integrationsschritte. Dieser von links formulierte Euroskeptizismus kann des-
halb als ein Versuch verstanden werden, sozialstaatliche Errungenschaften des
sozialdemokratischen Modells gegen ihre Einebnung in einem liberal verfassten
europiischen Binnenmarkt ohne wesentliche Absicherung durch eine »gemein-
same Sozialpolitik« zu verteidigen.

Fir die liberale MarktSkonomie Grof3britanniens zeigen sich einige bemer-
kenswerte Verinderungen im Zeitverlauf. Wihrend der Siebziger- und frithen
Achtzigerjahre wies die Priferenzbildung zur europiischen Integration Ahn-
lichkeiten mit den sozialdemokratischen Mitgliedstaaten der Union auf, denn
die Linke, angestoB3en durch die politischen Signale der Labour Party, vertrat eu-
roskeptische und die Rechte vergleichsweise integrationsorientierte Positionen.
Die Vorzeichen dieser Zusammmenhinge kehrten sich jedoch sukzessive um,
und spitestens seit Mitte der Neunzigerjahre sind, dem »Policy-Shift«-Modell
gemil, linke Politikinhalte, freilich auf einem geringen Niveau, eher mit In-
tegrationsunterstitzung und rechte mit dezidiert euroskeptischen Priferenzen
verbunden. Ein derartiger Umbruch in der ideologischen Basis europapoliti-
scher Einstellungen ist bei der Analyse von Zeitreihen der Mitgliedstaaten sicher
einzigartig. Er geschah parallel zu einem »realignhment« der Europapolitiken von
Labour und den Konservativen (vgl. hierzu im Detail Evans/Butt 2007).

Der zweite, mindestens bis in die Neunzigerjahte »abweichende« Fall inner-
halb der EU-15 ist Griechenland. Dort waren, bei insgesamt deutlich stirke-
rer Integrationsunterstiitzung, linke Priferenzen mit negativer Beurteilung und
rechte mit der Unterstiitzung der Unionsmitgliedschaft verbunden. Dieses em-
pirische Muster wird besonders durch die nachhaltige Mobilisierung der damals
euroskeptisch aufgestellten sozialistischen PASOK und der extrem curoskepti-
schen »Kommunistischen Partei Griechenlands« (KKE) begriindet. Der Euro-
skeptizismus der griechischen Linken erodierte im Folgenden allmihlich, und
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zwar gleichermalBlen auf individueller und auf parteipolitischer Ebene, als die
»Auszahlungen« des Landes im Feld der gemeinsamen Agrarpolitik und durch
die Strukturfonds der Europiischen Union offensichtlich wurden (zu den Ef-
fekten von »party cues« auf die Positionierung der jeweiligen Unterstiitzer vgl.
Ray 2003b; Steenbergen et al. 2007). In dieser Perspektive wiirde also die These
von der Erosion spezifisch nationaler Kapitalismusmodelle durch empirische
Trends hin zur Konvergenz der Bewertungs- und Priferenzbildungsmodelle
gestltzt.

Determinanten der historischen Entwicklung von Euroskeptizismus und Integrations-
unterstitung

Die einschligige Literatur behauptet hdufig umfassende Umbriiche bei der Be-
wertung der Europdischen Union durch die Birger der Mitgliedstaaten und ih-
ren jeweils wirksamen Determinanten. Empirisch-systematische Analysen dieser
Dynamiken sind jedoch bislang nicht publiziert worden. Die hier vorgetragene
Analyse konzentriert sich deshalb nicht auf einen einzelnen, ad hoc herausgegrif-
fenen Zeitpunkt, sondern versucht, die historische Dynamik von Euroskepti-
zismus und Integrationsunterstiitzung nachzuzeichnen und ihre kontextspezifi-
schen Determinanten zu isolieren. Uber den Untersuchungszeitraum von 1973
bis 2002 hinweg hat sich nicht nur die parteipolitische Zusammensetzung der
Gemeinschaftsinstitutionen wesentlich verindert. Auch die materielle Substanz
und die inhaltliche Stofrichtung der implementierten Policies schwankten von
Marktschaffung in den Siebziger- und Achtzigerjahren bis hin zur Marktliberali-
sierung in den Neunzigerjahren und treten nun, spitestens mit der Agenda von
Lissabon, in eine weitere Phase 6konomischer Deregulierung ein. Parallel wurde
die Integration in den vergangenen Dekaden ganz erheblich vertieft, sodass der
Bestand an durch die Europiische Union regulierten oder mindestens beein-
flussten Politikfeldern nun wesentlich tiber genuin wirtschaftspolitische Zustin-
digkeiten hinausgeht und zunehmend nicht 6konomische Policies einschlief3t,
die vorher alleinige Domine souveriner Nationalstaaten waren.

Die folgenden Analysen bezichen sich auf dynamische, zeitliche Trends der
Verkopplung ideologischer Positionen mit der Befirwortung oder Ablehnung
der europiischen Integration. Abbildung 5 greift eine isolierte unabhingige
Variable der hierarchischen Mehrebenenmodelle heraus und prisentiert, fiir
jeden Mitgliedstaat der Union, die lineare Komponente des Zusammenhangs
von nationaler Konfliktkonstellation, bestimmt als Links-Rechts-Dimension,
und Integrationsunterstitzung, Positive Werte des Regressionskoeffizienten zei-
gen dabei einen empirischen Zusammenhang rechter, negative die Verbindung
linker Positionen mit Integrationsunterstiitzung zum jeweiligen Zeitpunkt an.
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Anders gewendet: Werte oberhalb der durchgezogenen Linien bezeichnen lin-
ken Euroskeptizismus, Werte unterhalb dieser Linien verweisen auf die Kritik
des Integrationsprojekts von rechts. Uber alle Mitgliedstaaten der Europiischen
Union hinweg hat sich die Unterstiitzung der Integration Europas von 1973
bis 2002 von einem rechten tendenziell hin zu einem zentristischen oder linken
Projekt entwickelt. Dieser Prozess wird auch in den meisten Mitgliedstaaten
nachvollzogen und kann etwa an der Verschiebung der ideologischen Gravitati-
onszentren in Danemark, Finnland, Frankreich, Griechenland, Grof3britannien,
Italien, Portugal und Schweden abgelesen werden. Eine weitere Gruppe von
Mitgliedstaaten weist zeitlich instabile, jedoch konstant geringe Konjunktionen
von ideologischen Positionen und Integrationsunterstiitzung oder Euroskep-
tizismus auf, etwa Belgien, Deutschland, Irland, Luxemburg, die Niederlande,
Osterreich und Spanien.

Neben dieser Verschiebung der ideologischen Gravitationszentren von Eu-
roskeptizismus und Integrationsunterstiitzung verweist die Betrachtung histo-
rischer Trends noch auf eine zweite Entwicklung, Im historischen Verlauf, von
1973 bis 2002, sinkt der Einfluss der Linderkontexte, die besonders durch unter-
schiedliche »Varieties of Capitalism«, Regulationsregimes und Wohlfahrtsstaats-
modelle begriindet werden, auf die Bewertung der europiischen Integration
signifikant und kontinuierlich. Das heif3t, die Mechanismen der Herausbildung
euroskeptischer oder integrationsorientierter Priferenzen gleichen sich unter
den Mitgliedstaaten weitgehend an und werden sukzessive immer weniger durch
die Einbettung der Individuen in stabile nationale Policy-Regimes oder »Varieties
of Capitalism« gebrochen.”

Alternative Erklirungsansitze

Neben den soziotkonomischen Kernargumenten stiitzen die empirischen Re-
sultate auch die Erkliarungskraft kultureller Faktoren, besonders exklusiv na-
tionaler Identititen, fiir die Herausbildung euroskeptischer Einstellungen (vgl.
bereits McLaren 2002, 2007). Hooghe und Marks (2004, 2005) haben aus diesen
Befunden gefolgert, die »Erklirungsleistung« kultureller Argumente ibertref-
fe diejenige der diskutierten soziodkonomischen Konzepte. IThre Abwigungen
alternativer Erklirungsstrategien orientieren sich am Vergleich der Effektstir-
ke, der Schitzfehler, der aus diesen Kriterien abgeleiteten Inferenzstatistik, der

9 Die Heterogenitit der Bewertungsbildung in den cinzelnen Mitgliedstaaten wird durch die
»Random Effects« Y/ ¥ und /3 ; angezeigt, die systematische Differenzen der Wirkungen von
LR und LRsq zwischen den Kontexten anzeigen. Tabelle 1 in Anhang B illustriert, dass diese
Differenzen im Zeitverlauf sinken, sodass ein Trend zur Konvergenz der ideologischen Deter-
minanten von Euroskeptizismus und Integrationsunterstitzung gezeigt werden kann.
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Validitit und der Robustheit der jeweils erklirenden Variablen. Dieses »race of
the variables« (vgl. kritisch King 19806) ist nicht nur aufgrund der unterschiedli-
chen Messkonzepte und der Skalierung der Indikatoren problematisch, sondern
wird besonders durch die Verschiedenheit der unterstellten kausalen Mechanis-
men verkompliziert. Die Schlussfolgerung von Hooghe und Marks (2004: 414),
»identity appears to be the more powerful influence, kann nicht einfach mit den
von ihnen genannten Kriterien gerechtfertigt werden, denn die Integrationsun-
terstiitzung und das Bekenntnis zu einer europiischen Identitit sind mindestens
teilweise endogene Phidnomene. Sie messen anteilig dasselbe Konstrukt und
koénnen deshalb kaum valide Aussagen Uber einen méglichen kausalen Effekt
begriinden.' SchlieBlich konnen Identititskonzepte, die sich stets auf langfristig
ausgebildete, affektive Bindungen beziehen, die abrupten Wechsel in der Dy-
namik von Euroskeptizismus und Integrationsunterstiitzung nicht hinreichend
nachvollziehen.

Die empirischen Belege zum »National-Proxies«-Konzept sind dagegen ge-
mischt. Bei den Modellen der Jahre 1973 und 1990 sind positive Bewertungen
der Demokratie auf nationaler Ebene [SATISDMO] regelmdfig mit einer positiven
Einstellung zur Mitgliedschaft in der Europdischen Union verbunden. Wird je-
doch auch die Bewertung der Demokratie auf europdischer Ebene [SATISDEU]
berticksichtigt, so dominiert die spezifische Bewertung der Demokratiequalitit
innerhalb der Europdischen Union die von Anderson (1998) herausgestellten
nationalen »proxies«, etwa die Zufriedenheit mit der Demokratie auf nationa-
ler Ebene. SchlieBlich sind »opinion leaders« konsistent integrationsorientiert,
wihrend demografische Kontrollvariablen, etwa Alter oder Geschlecht, kaum
einen statistisch signifikanten oder substanziell bedeutsamen Erklirungsbeitrag
leisten.

6 Fazit

Dieser Beitrag hat unterschiedliche Erklirungsansitze zur Konjunktur euro-
skeptischer oder integrationsorientierter Einstellungen in den Mitgliedstaaten
der EU-15 vorgestellt, diskutiert und mit umfangreichem empirischem Material

10 Auch der von Hooghe und Marks (2005) an anderer Stelle vorgebrachte Befund, nationale
Identitdten bestimmten die Beurteilung des Integrationsprojekts und nicht umgekehrt (vgl.
in anderem Kontext auch Kritzinger 2003), kann dieses Endogenititsproblem nicht auflésen;
vielmehr musste die weitere, theoretisch angeleitete Etforschung kultureller Motive der Prife-
renzbildung zur europiischen Integration Hypothesen entwickeln, die einen héheren Informa-
tionsgehalt aufweisen und konkret falsifizierbar sind.
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systematisch getestet. Vor diesem Hintergrund ist festzuhalten, dass gleicher-
maBen das »Policy-Appraisal«- und das Priferenzmodell durch die empirischen
Befunde gestiitzt werden. Hoher gebildete Biirger profitieren von der 6konomi-
schen Integration und unterstiitzen die Europdische Union, geringer gebildete
Birger sind potenzielle Integrationsverlierer und neigen zu cher euroskepti-
schen Positionen. Zudem verweisen die Resultate auf die hohe Erkldrungskraft
ideologischer Politikpriferenzen, auf die Integrationsunterstitzung des ideolo-
gischen Zentrums und auf den Euroskeptizismus auf der extremen Linken und
Rechten des richtungspolitischen Spektrums. Diese sozio6konomischen Mecha-
nismen, die im Mittelpunkt dieses Beitrags stehen, werden an den Kontexten
nationaler Policy-Regimes gebrochen und sind zudem nur ein, wenngleich zen-
traler, Faktor, der neben anderen die instrumentelle, spezifische Unterstiitzung
des Integrationsprojekts und der Europiischen Union erklirt.

Die empirischen Befunde bestitigen zweitens die robuste Wirksamkeit der
im »Varieties-of-Capitalism«-Argument und im »Policy-Shift«-Modell formulier-
ten Kontexteffekte und unterstreichen, dass innerhalb der Europiischen Union
weiterhin kein homogener politischer Raum entstanden ist. Vielmehr unter-
scheiden sich sowohl das Niveau der Unterstitzung des Integrationsprojekts
als auch die Determinanten integrationsorientierter oder euroskeptischer Ein-
stellungen weiter Uber die Kontexte der Mitgliedstaaten hinweg und im histori-
schen Verlauf. Wihrend die nationalen Kontexte, institutionelle Architekturen
und soziodkonomische Policy-Regimes weiterhin die europapolitischen Orien-
tierungen der Birger beeinflussen und signifikant »einrahmens, kann jedoch
festgehalten werden, dass im gesamten Untersuchungszeitraum, besonders seit
Ende der Achtzigerjahre, ein Trend zur Einebnung dieser Kontexteffekte einge-
setzt hat. Lisst sich dieser Befund empirisch halten und weiter substanziieren, so
konnte gefolgert werden, dass Tendenzen zur institutionellen Homogenisierung
nationaler »Kapitalismen« auch in den Mechanismen der Priferenzbildung zur
europiischen Integration nachvollzogen werden.

Der dritte vorgestellte Befund bezieht sich schlieBllich auf dynamische As-
pekte, die Verschiebung der richtungspolitischen Gravitationszentren von Eu-
roskeptizismus und Integrationsunterstitzung. Wihrend euroskeptische Posi-
tionen in den Siebziger- und Achtzigerjahren besonders von links artikuliert
werden, wird die Union nun zunchmend von rechts kritisiert. Policy-Analyse
und politische Kulturforschung gelangen an dieser Stelle zu unterschiedlichen
Einschitzungen: Untersuchungen der Initiativen der Europiischen Kommissi-
on und der Urteile des Europidischen Gerichtshofes verweisen auf die weiter-
hin dominierende Rolle »negativer Integration« und teils aggressiv betriebener
Anpassungs- und Deregulierungsprogramme (vgl. etwa Hopnetr/Schifer und
Scharpf in diesem Band). Kritiken am Integrationsprojekt werden dagegen
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nicht durch die politische Linke, sondern durch die Rechte eingebracht, sodass
vordergriindig eine Verzerrung implementierter Politiken und ihrer Verarbei-
tung in der 6ffentlichen Meinung entsteht. Diese Differenz kann mit der Ent-
wicklung von den Europiischen Gemeinschaften hin zur Europiischen Union,
langfristig-historischen, die Mitgliedstaaten tibergreifenden sozio6konomischen
Paradigmenwechseln und der Mehrdimensionalitit der Links-Rechts-Dimen-
sion erklirt werden.

SchlieBlich sollen auch die konzeptionellen und praktischen Grenzen dieser
und ahnlich ausgerichteter Untersuchungen angesprochen werden. Die Unter-
suchung politischer Einstellungen scheitert hdufig am Brickenschlag zum poli-
tischen Handeln, und die Kohirenz von Priferenzen und Handlungen, etwa der
»Wahlentscheidung« bei Referenden zur europiischen Integration, kann nicht
einfach unterstellt werden. Die vergleichende Erforschung einer nationalisierten
oder europdisierten politischen Kultur kann deshalb potenziell wertvolle Hin-
weise auf anstehende Phasen der »Europhorie« oder der »Eurosklerose« geben,
sie kann jedoch nicht das politische Verhalten der europiischen Offentlichkeiten
als eine technokratisch handhabbare Variable vorhersagen.
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Anhang A
Die Spezifikation hierarchischer Mehrebenenmodelle

A.1 Der Datensatz

Die Mikroebene einzelner Individuen

Der »Mannheim Eurobarometer Trendfile 2.0« (ZA3521) dokumentiert stetig
wiederkehrende Fragen der »European Community Studies« (ECS) und der Eu-
robarometer (EB) in den jeweiligen Mitgliedstaaten der Europiischen Union
von 1970 bis 2002. Uber diesen Zeitraum hinweg kumuliert der Datensatz mehr
als 1,1 Million einzelne Befragte. Details zur Aufbereitung der Studien und ein
Codebook konnen unter <www.gesis.org/en/data_service/eurobarometer/
standard_eb_trend/trendfile.htm> abgerufen werden.

MEMBRSHP Bewertung der Mitgliedschaft in der Européischen Union
(0 = »a bad thingk, 1 = »neither good nor badk, 3 = »a good thing«;
»MEMBRSHP« in ZA3521)

BENEFIT Nutzen der Mitgliedschaft fur den jeweiligen Nationalstaat
(0= »not benefitted«, 1 = »benefitted«; »BENEFIT« in ZA3521)
EDUC Dauer der Schulausbildung (in Jahren; »EDUC« in ZA3521)
LR Policy-Praferenzen auf der (zentrierten) Links-Rechts-Skala
(»LRS« in ZA3521)
LRsq Policy-Praferenzen auf der (zentrierten) Links-Rechts-Skala (quadriert)
(»LRS« in ZA3521)
CITIZEN-EXCL exklusiv nationale Staatsangehorigkeit
(0 = »neing, 1 = »ja«; »CITIZEN« in ZA3521)
NAT-EXCL exklusiv nationale Identitat (0= »nein«, 1= »ja«; »FEEL« in ZA3521)
SATISDMO Zufriedenheit mit der Demokratie auf nationaler Ebene
(0 = »neing, 1 = »jag; »SATISDMO« in ZA3521)
SATISDEU Zufriedenheit mit der Demokratie auf EU-Ebene
(0 = »neing, 1 = »ja«; »SATISDEU« in ZA3521)
oul Index der Meinungsfuhrerschaft
(»opinion leadership«; »OLI« in ZA3521)
AGE Alter des Befragten (in Jahren; »AGE« in ZA3521)
SEX Geschlecht des Befragten

(0 = »weiblich«, 1 = »mannlich«; »SEX« in ZA3521)
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Die Matkroebene der Mitgliedstaaten

VOC-LIB liberales Institutionenmodell
(GroBbritannien und Irland; 0 = »neing, 1 = »jak)

VOC-SD sozialdemokratisches Institutionenmodell
(Danemark, Finnland und Schweden; 0 = »neink, 1 = »ja)

VOC-CEN zentristisches/konservatives Institutionenmodell
(Belgien, Deutschland, Frankreich, Griechenland, Italien, Luxemburg,
Niederlande, Osterreich, Portugal und Spanien; 0 = »neing, 1 = »ja«)

Um eine bessere Lesbarkeit der Koeffizienten zu erreichen, werden die einzel-
nen Variablen durch eine z-Transformation [g = X6 _1] standardisiert, sodass
sie ein arithmetisches Mittel von ¥ = 0 und eine Standardabweichung von §_=1
aufweisen.

A.2 »Fixed-Effects«- und »Random-Effects«-Modelle

Theoretisch-systematische, problemorientierte Einfihrungenindie Mehrebenen-
analyse bieten (Bryk/Raudenbush 2002; Gelman/Hill 2007; Goldstein 1995;
Kreft/DeLeeuw 1998; Rabe-Hesketh/Skrondal 2005; Snijders/Bosker 1999;
Steenbetgen/Jones 2002). Dartiber hinaus illustriert eine von Kedar und Shivley
(2005) edierte Sonderausgabe des Methodenjournals Political Analysis Méglich-
keiten und Grenzen und einige praktische Anwendungen zweistufiger Mehrebe-
nenmodelle in der Vergleichenden Politikwissenschaft.

»Random-Intercept«-Modelle (RI) sind eine Weiterentwicklung der klassi-
schen ANCOVA-Modelle (»analysis of covariance«). Sie sehen auf den hierar-
chisch geordneten Ebenen des Modells variable Regressionskonstanten vor und
modellieren damit etwa Differenzen der linderspezifischen Ausprigungen von
Buroskeptizismus und Integrationsunterstiitzung, Sie halten jedoch an der
»Unit-Homogeneity«-Annahme konventioneller Regressionsmodelle (vgl. King
et al. 1994: 91-94) insofern fest, als sie weiterhin tber alle Kontexte hinweg
stabile Effektparameter der unabhingigen Variablen unterstellen. »Random-
Coefficient«-Modelle (RC) ermdglichen dartiber hinaus die Modellierung hete-
rogener Effektparameter einzelner Variablen, etwa tiber die Kontexte einzelner
Vergleichsstaaten hinweg, und kénnen damit auch Konstellationen modellieren,
in denen

— cinmal die Unterstitzung des Integrationsprojekts positiv mit einem Erkla-
rungsfaktor variiert [X — MEMBRSHP| und
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— in einem anderen institutionellen Kontext ein negativer Zusammenhang bei-
der Variablen vorliegt [~X — MEMBRSHP].

Die Individualeffekte 7 wirken in den heterogenen Kontexten der Mitgliedstaa-
ten j, die durch »zentristische«, sozialdemokratische und liberale »Varieties of
Capitalism« wie durch jeweils nationale Policy-Regimes definiert werden. Die
jeweiligen Beziehungen von anhingiger und unabhingiger Variable kénnen als
Funktion von Kontexteffekten formuliert werden:

Das Modell anf der Individualebene (z):

Im Folgenden wird exemplarisch ein Modell spezifiziert, dass »Random Effects«
fiir die Wirkungen des Bildungsniveaus [f3, edu;], der Policy-Priferenzen auf
der Links-Rechts-Dimension [, LR] und die Auswirkungen »extremer« ideo-
logischer Priferenzen [f3;,.Rsq,] vorsieht:

Elmembrshp | x;|= B, jednc, + B, LR, + B, I Rsq,

+ B, citizen — excel, + Pinat — excl, +Psatisdmo, + [B,satisden,
+ B0k, + Boage, + B,y sex;

+h,, +¢;

Das Modell anf der nationalen Kontextebene (j)

Die Effekte des Individualmodells (und ihre Schwankungen uber die Linder-
kontexte / hinweg) werden durch Einflisse auf der Makroebene begrindet. Dies
wird im Folgenden exemplarisch fiir das »Policy-Appraisal«-Modell gezeigt, das
die Effekte des Bildungsniveaus [EDUC] auf die Unterstiitzung der Europiischen
Union durch seine Interaktion mit den Kontexten unterschiedlicher »Varieties
of Capitalism« [voc—libyednc;, voc—sdedoc] begrindet:

ﬁoj = Yo + Voo —lib, + Y spoc —sd + 5y,

ﬂll =Yy +Yiproc—lib + v, 000 —sd + C,

Bz‘/ =Yut CZ/
Baj =Yut ga,/
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Das integrierte Modell (i - j):

E [membrshp | x;,x ,,& || = yyedue, +y,000 = lib jeduc; +y,000 = sd edne, + &, edne,
+y, LR, + €2/LR; +¥5LRsg; + Cj/LRW

+ B, citizen — excl, + Bonat — excl,

+ B satisdmo, + B, satisden,

+Byoli; + Boage; + P sex;

o1 tYoproc = lib, + yovoc —sd , + g,

Eine voll spezifizierte Mehrebenenanalyse enthilt neben diesem deskriptiven
Strukturmodell ein stochastisches Modell, das die Verteilung der Varianzkom-
ponenten ({) und des Fehlerterms angibt. Dabei wird regelmilBig unterstellt,
dass diese Terme unabhingig voneinander normalverteilt sind:

¢~ N[0,y]e; ~N[0,0]

»Random-Intercept«- und »Random-Coefficient«-Modelle werden meist via
»Restricted Maximum Likelihood« geschitzt, und neben spezialisierter Software
wie HL.M oder MLwiN sind diese Routinen auch in umfassenden Paketen wie
Stata oder R implementiert.
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Anhang B
Empirische Resultate der Mehrebenenmodelle

Tabelle 1 Mehrebenenmodelle der Unterstitzung fur die Europdische Union

(1 @ ©) 4 (5) (6)
1973 1973 1990 1990 2001 2001

Individualebene (i)

Bildung 0,09**  0,07*** 0,04 0,03* 0,05%**  0,04**
[epuc] (0,03) (0,01) (0,02) (0,01) (0,01) (0,01)
Links-Rechts 0,14** 0,07*** 0,05 0,05*** 0,04 0,02
[LR] (0,05) (0,01) (0,04) (0,01) (0,02) (0,01)
Links-Rechts (quad.) -0,04*%*  -0,04*** —-0,05*** -0,03** -0,04* —-0,04**
[LRsq] (0,01) (0,01) (0,01) (0,01) (0,02) (0,01)
Demokratiezufr. 0,14%**  0,14*** (,15*** (,14*** (0,03 0,02
[saTisbmo] (0,01) (0,01) (0,01) (0,01) (0,01) (0,01)
Demokratiezufr. (EU) 0,27***  0,27***
[saTisDEU] (0,01) (0,01)
Identitat exkl. National —0,20*** —0,20***
[NAT-EXCL] (0,01) (0,01)
Staatsburgerschaft exkl. -0,16*** —0,16%**

National (0,01) (0,01)

[cmizen-excL]

»Opinion Leadership« 0,10*** 0,10*** 0,02* 0,02 0,07*** 0,07***
[ou] (0,01) (0,01) (0,01) (0,01) (0,01) (0,01)
Alter -0,02 -0,02 -0,01 -0,01 -0,01 -0,01
[AcE] (0,01) (0,01) (0,01) (0,01) (0,01) (0,01)
Geschlecht 0,04***  0,04*** 0,00 0,00 0,03**  0,03**
[sex] (0,01) (0,01) (0,01) (0,01) (0,01) (0,01)
Nationale Ebene (j)

VOC:liberal —0,31%** -0,20%** -0,18**
[voc-Lis] (0,05) (0,05) (0,06)
VOC: sozial- —0,22%* —0,21%*%* —0,17%**
demokratisch (0,07) (0,06) (0,05)

[voc-sp]
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Fortsetzung Tabelle 1

Cross-level interactions (i +j)

VOC:liberal « LR 0,04%** —0,04%** -0,04**
[voc-Lis « LR] (0,01) (0,01) (0,01)
VOC:sozdem. « LR 0,16*** 0,10%** 0,05%%*
[voc-sp « LR] (0,01) (0,02) (0,01)
VOC:liberal « LRsq -0,00 -0,01 0,00
[voc-Li « LRsq] (0,01) 0,01) (0,02)
VOC:sozdem. « LRsq -0,01 0,00 -0,01
[voc-Lig « LRsq] (0,02) (0,02) (0,01)
VOC:liberal « Bildung 0,10%*** 0,10%** 0,06*
[voc-Lis « educ] (0,02) (0,02) (0,02)
VOC:sozdem - Bildung -0,05* -0,03 0,02
[voc-sp « educ] (0,02) (0,02) (0,02)
Konstante 0,08 0,09 0,17* 0,15*** -0,05 -0,03

0,12) (0,06) (0,07) (0,04) (0,07) (0,05)

Random Effects

2} [educ] 0,08%** 0,06*** 0,03***
(0,02) (0,02) (0,02)
Y, ILR] 0,15%** 0,13%** 0,08***
(0,04) (0,03) (0,06)
V5, [LRsq] 0,03%** 0,14%* 0,05%**
(0,01) (0,02) (0,02)
W[)/ 0,37***  0,17*** 0,25%** (,14%** (,28*** (,20%**
’ (0,09) (0,05) (0,05) (0,04) (0,05) (0,04)
0 0,87*** (0,87*** (,84%** (,85%** (,86*** (,87***
(0,01) (0,01) (0,01) (0,01) (0,01) (0,01)
N 7.900 7.900 6.374 6.374 7.044 7.044
log. Likelihood -10220,28 -10218,06 -8011,95 -8037,42 -9037,16 -9050,72

RI = »Random-Intercept«-Modelle; RC = »Random-Coefficient«-Modelle. Referenzkate-
gorie ist die Gruppe »konservativer« oder »zentristischer« Wohlfahrtsstaaten; * p<0,05;
** p<0,01; *** p<0,001.
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Die Grenzen der europaischen Arbeitsmarkt-
integration: Koalitionen, Interessenvielfalt
und institutionelle Hindernisse

Maarten Keune

1 Einleitung

In den vergangenen Jahrzehnten ist die wirtschaftliche Integration Dreh- und
Angelpunkt der europiischen Einigung gewesen. Dabei wurde ein einheitlicher
Binnenmarkt geschaffen, dessen Regeln und Bestimmungen in der gesamten
Buropiischen Union gelten. In der Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik reicht die
europiische Integration dagegen weniger weit. Hier dominieren weiterhin na-
tionale Regelungen. Dennoch hat es vor allem in der Arbeitsmarktpolitik eini-
ge wichtige Entwicklungen gegeben. Sie werden im vorliegenden Kapitel unter
zwel verschiedenen, sich aber erginzenden Aspekten diskutiert. Der erste be-
trifft Entwicklungen auf europiischer Ebene. Hier lautet die Schlisselfrage, in-
wieweit die Entstehung eines durch gemeinschaftliche Regeln und Bestimmun-
gen geordneten europdischen Arbeitsmarktes erkennbar ist. Der zweite Aspekt
betrifft die Europiisierung nationaler Arbeitsmirkte. Hier geht es sowohl um
die Auswirkungen der europiischen Integration auf die Merkmale und Funk-
tionsweisen nationaler Arbeitsmarkte als auch um die Beziechungen zwischen
den Arbeitsmirkten.

Dieser Beitrag analysiert die Arbeitsmarktpolitik vor dem Hintergrund der
jungsten EU-Erweiterungsrunden, in denen im Jahre 2004 zehn und im Jahre
2007 weitere zwei neue Mitglieder der FEuropiischen Union beigetreten sind.
Zehn der zwolf neuen Mitgliedstaaten (NMS) — die Ausnahmen sind Zypern
und Malta — gehérten frither zu den staatssozialistischen Lindern Europas.
Nach héchst unterschiedlicher historischer Entwicklung verfigten sie zum Zeit-
punkt des EU-Beitritts tiber ein im Durchschnitt viel niedrigeres Niveau der
wirtschaftlichen Entwicklung sowie der Einkommen und Loéhne. Folglich hat
die Erweiterung die EU-interne Heterogenitit stark erhSht und ihre soziale Ko-
hision verringert.

Das Kapitel ist folgendermalBien aufgebaut: Abschnitt 2 legt den theoreti-
schen und analytischen Rahmen fest. Dabei geht es insbesondere um politische
Koalitionen, deren Akteure unterschiedliche Interessen und Vorstellungen ver-
folgen, um institutionelle Barrieren fiir die positive Integration sowie um die
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institutionelle Heterogenitit nationaler Arbeitsmarkt- und Sozialsysteme. Ab-
schnitt 3 diskutiert, inwieweit auf dem Arbeitsmarkt Entwicklungen positiver
Integration feststellbar sind und von welchen politischen Prozessen und Aus-
einandersetzungen sie abhingen. Im vierten Abschnitt werden die Effekte der
europiischen Integration auf die nationalen Arbeitsmirkte erdrtert. Zunichst
wird das Ausmal} der Heterogenitit im erweiterten Europa unter Bezugnah-
me auf nationale Institutionen und die Ausprigungen verschiedener Parameter
des Arbeitsmarktes untersucht. Danach wird aufgezeigt, wie sich drei jiingere
Entwicklungen europdischer Integration auf die nationalen Arbeitsmarkte aus-
wirken, ndmlich die erhdhte Kapitalmobilitit, die Europdische Wihrungsunion
(EWU) und die Arbeitskriftemigration. Abschnitt 5 prisentiert die Schlussfol-
gerungen der Untersuchung,

2 Koalitionen, Institutionen und Heterogenitit

Schon vor tber zehn Jahren verwies Fritz Scharpf darauf, dass die europii-
sche Integration eine grundlegende Asymmetrie zwischen negativer und positi-
ver Integration schafft (Scharpf 1996, 2002, in diesem Band). Im europdischen
Integrationsprozess iiberwog bislang die »negative Integration«. Diese umfasst
MaBnahmen, die die Marktintegration férdern, indem sie nationale Handels-
beschrinkungen und Wettbewerbsverzerrungen eliminieren. »Positive Integra-
tion, definiert als die Festlegung gesamteuropiischer politischer MaBnahmen
zur Regulierung von Marktbedingungen, fand hingegen wesentlich seltener
statt. Die Mitgliedstaaten haben sich der wirtschaftlichen Integration sowie der
Vertiefung des Binnenmarktes unwiderruflich verpflichtet und sich bereit er-
kldrt, hierfir einen Grofteil ihrer Souverinitit auf die europiische Ebene zu
tbertragen. Negative Integration zielt auf Deregulierung, auf den Abbau von
Hindernissen, die den »vier Freiheiten« (dem freien Verkehr von Waren, Perso-
nen, Dienstleistungen und Kapital) im Wege stehen, sowie auf die Férderung
des Wettbewerbs. Sie schrinkt die politischen Instrumente ein, die der nationa-
len Politik zur Verfiigung stehen, und verringert somit die Fahigkeit von Regie-
rungen, die nationalen Wirtschafts- und Sozialsysteme zu regulieren.

Die Wirtschaftsintegration hat — obwohl sie ohnehin der Schwerpunkt des
europiischen Projekts war — in den letzten Jahren zusitzlich an Gewicht gewon-
nen. Die Wihrungsunion verdeutlicht dies. Die dreizehn Euro-Staaten verfi-
gen tber eine gemeinsame Wihrung, eine gemeinsame Zentralbank und einen
gemeinsamen wirtschaftspolitischen Rahmen. Die EWU legt ihren Mitgliedern
mehr oder weniger harte Kriterien zur Inflation, zum 6ffentlichen Schulden-
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stand und zur Neuverschuldung vor. Dariiber hinaus sind alle neuen EU-Mit-
glieder verpflichtet, der Wihrungsunion beizutreten. Dies bedeutet, dass deren
Regeln und Bestimmungen bald in weiteren Lindern gelten werden. Die EWU
stellt eine neue Stufe der Souverinititsibertragung auf die europiische Ebene
dar. Auf die Volkswirtschaften, Arbeitsmirkte und Sozialsysteme der derzei-
tigen Mitglieder bt sie bereits heute groflen Einfluss aus, auf die kiinftigen
Mitglieder wird sie ihn ebenfalls haben (Dyson 2002, 2006). Neuere Initiativen
der Kommission und Entscheidungen des Europiischen Gerichtshofs (EuGH)
heben ebenfalls die Bedeutung wirtschaftlicher Integration hervor. Nachdem
diese bis vor Kurzem auf Wettbewerbsférderung durch die Stirkung nationaler
Wettbewerbsvorteile abzielte, verfolgen Kommission und EuGH nun die Kon-
vergenz auf das liberale Kapitalismusmodell, indem sie die Institutionen des
organisierten Kapitalismus in ihren Fokus nehmen (Hépner/Schifer in diesem
Band). Negative Integration férdert nicht nur den Wettbewerb zwischen ver-
schiedenen Spielarten des Kapitalismus, sondern greift in zunehmendem Mal3e
in nationale Produktions- und Verteilungsregime ein.

Trotz des Vorrangs der Wirtschaftsintegration ist dennoch zu beachten,
dass nicht nur Maf3nahmen zur negativen Integration stattgefunden haben. Ab-
schnitt 3 diskutiert wichtige Elemente der positiven Integration, die mit der Zeit
entstanden sind. Wie lassen sich diese Entwicklungen verstehen?

Zunichst einmal ist seit einigen Jahrzehnten die europdische Integration zu
einem immer stirker politisch beeinflussten Prozess geworden, in dem eine
Vielzahl politischer und sozialer Akteure eigene Interessen und Vorstellungen
verfolgt. Die Grundrichtung des Integrationsprozesses ist Gegenstand von
Kontroversen und Konflikten. Gleiches gilt fiir spezifische politische Ziele und
Instrumente, den institutionellen Aufbau und die Entscheidungsfindung der
EU: Sie alle sind nicht statisch, sondern verandern sich im Zeitverlauf. Die Kon-
troverse Uber die europidische Integration ldsst sich mittels zweier grundlegender
Dimensionen beschreiben (Hooghe/Marks in diesem Band): einer ideologi-
schen, die die klassische Teilung zwischen Links und Rechts oder Sozialdemo-
kratie und Marktliberalismus abbildet, und einer speziell europiischen im Span-
nungsfeld zwischen Nationalismus und Supranationalismus, die im Wesentlichen
die Frage betrifft, inwieweit nationale Souverinitit auf die europiische Ebene
Ubertragen werden kann oder sollte.

Hooghe und Marks fiihren aus, dass europdische Politik zum groBen Teil
aus den Wechselwirkungen dieser beiden politischen GroB3projekte zur Instituti-
onenreform resultiert, um die sich auf europiischer, nationaler und subnationa-
ler Ebene breite Unterstiitzerkoalitionen gebildet haben. Diese Projekte stehen
einander hinsichtlich der beiden genannten Dimensionen diametral gegentiber.
Auf der einen Seite steht das »neoliberale Projekt«, das eine europaweite Markt-
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integration verfolgt, aber gleichzeitig versucht, den Markt gegen politische Ein-
griffe abzuschirmen. Dies soll durch Widerstand gegen die Schaffung eines
einheitlichen politischen Systems und durch die Ablehnung von Maf3nahmen
zur positiven Marktregulierung erreicht werden. Das neoliberale Projekt setzt
sich fiir die Beibehaltung nationaler Souverinitit ein. Dadurch sollen Entschei-
dungsbefugnisse dezentralisiert bleiben und zwischen den nationalen Regierun-
gen ein Wettbewerb um giinstige ordnungspolitische Rahmenbedingungen in
Gang gesetzt werden. Auf der anderen Seite steht das »Projekt des regulierten
Kapitalismus«, das Matktintegration durch positive Regelungen, die den Markt
verbessern und férdern sollen, flankiert sehen méchte. Die europdische Gover-
nance soll dadurch eine sozialdemokratische Prigung erhalten. Dieses Projekt
fordert europiische Regelungen zur Bereitstellung 6ffentlicher Giiter, um die
Funktionsfihigkeit der europiischen Wirtschaft zu stirken und ihre Wettbe-
werbsfahigkeit basierend auf Qualitit, Produktivitit und Technologie zu verbes-
sern. Gefordert wird auch eine Erhéhung der Regelungsdichte auf europiischer
Ebene hinsichtlich verschiedener Arten der Partnerschaft — einschlieBlich des
Sozialen Dialogs zwischen Gewerkschaften und Arbeitgeberorganisationen —
sowie der sozialen Solidaritit, damit Einkommensschwichere im Marktwettbe-
wetb bessere Chancen haben (Hooghe/Marks in diesem Band).!

Die Zusammensetzung der beiden konkurrierenden Koalitionen veridndert
sich mit der Zeit. Sozialdemokratische Parteien, einige christdemokratische Pat-
teien sowie nationale und europiische Gewerkschaften befiirworten cher das
Projekt des regulierten Kapitalismus. Umgekehrt setzen sich liberale und viele
konservative Parteien, Kapitaleigner, multinationale Unternehmen sowie natio-
nale und europiische Arbeitgeberorganisationen in der Regel fiir das neoliberale
Projekt ein. Weniger eindeutig ist die Position der supranationalen Akteure: So
unterstiitzte die EU-Kommisson unter Prisident Delors auch gegen internen
Widerstand den regulierten Kapitalismus, wihrend die Barroso-Kommission
liberaler orientiert ist. In dhnlicher Weise hingt die politische Ausrichtung des
EU-Ministerrates von der politischen Situation in den einzelnen Mitgliedstaaten
ab. Auch die des Europdischen Parlaments veridndert sich mit dessen parteipoli-
tischer Zusammensetzung. Der EuGH hat beim Voranbringen von Regelungen
zutr negativen wie zur positiven Integration hiufig eine Schlusselrolle innege-
habt. Daraus folgt, dass sowohl die Stirke der beiden Koalitionen als auch die
Ergebnisse ihrer Auseinandersetzungen variieren.

Die tatsichlichen Ergebnisse hingen zum groflen Teil von der Zusammen-
setzung der Koalitionen und ihren jeweiligen Machtressourcen ab. Doch es gibt

1 Dies sind die zwei in Europa wichtigsten Projekte, aber natiirlich nicht die einzigen. So sind in
einigen Lindern politische Akteure des linken Fliigels gegen die Vertiefung des Binnenmarktes.
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noch weitere Einflussfaktoren. Der erste ist institutioneller Art: Negative Inte-
gration ist in den europidischen Vertrigen von Anfang an institutionalisiert wor-
den. Durch Interventionen der Kommission gegen Vertragsverletzungen sowie
durch Entscheidungen des EuGH (Scharpf 1996: 15) ist sie stindig ausgebaut
worden. Positive Integration hingt dagegen davon ab, ob sich die nationalen
Regierungen im Ministerrat einigen kénnen. In diesem Prozess intergouverne-
mentaler Entscheidungsfindung sind etliche Hindernisse zu tiberwinden (ebd.).
Dies gilt umso mehr, als in vielen Bereichen positiver Integration einstimmig
entschieden werden muss. Negative Integration wird somit, institutionell be-
trachtet, weniger stark behindert als positive Integration.

Der zweite Faktor ist die Heterogenitit europiischer Staaten in Bezug auf
ihre Institutionen, Traditionen und Interessen. Dies betrifft insbesondere ihre
Sozialsysteme, die Bezichungen zwischen Arbeitgebern und Arbeitnehmern, die
Regulierung des Arbeitsmarktes sowie andere Bereiche positiver Regulierung,
Diese Heterogenitit stirkt den Wunsch, in den genannten Bereichen die natio-
nale Souverinitit zu bewahren und erschwert folglich eine Einigung auf Ele-
mente positiver Integration (Scharpf 1996, 2002). Mit den Erweiterungsrunden
der Jahre 2004 und 2007 haben die Anzahl der Mitgliedstaaten und die instituti-
onelle Vielfalt innerhalb der EU deutlich zugenommen. Die Heterogenitit der
EU ist dadurch drastisch gestiegen, was die Chance fiir Ma3nahmen positiver
Integration weiter verkompliziert.

Die folgenden Abschnitte diskutieren die Entwicklung der Arbeitsmarkt-
regulierung auf europiischer Ebene, die politischen Prozesse, die ihr zugrunde
liegen, sowie die Bedeutung institutioneller Heterogenitit. Es wird gezeigt, dass
die Arbeitsmarktregulierung als Beispiel fiir einander zuwiderlaufende Projekte
angeschen werden kann, die von Koalitionen mit gegensitzlichen Zielen ver-
folgt werden.

3 Auf dem Weg zu einem europiischen Arbeitsmarkt?

3.1 Regulierung des europiischen Arbeitsmarktes

Wie bereits betont, stand von Anfang an die Wirtschaftsintegration im Zentrum
der europiischen Einigung. Sie ist seither in hohem Tempo fortgeschritten: Mit
dem Binnenmarkt wurden weite Teile nationaler Souverinitit auf die euro-
péische Ebene tbertragen. Begleitet wurde die Schaffung eines einheitlichen
Marktes durch ein umfassendes System wirtschafts- und finanzpolitischer Re-
geln und Auflagen. Auf dem Arbeitsmarkt sicht die Situation allerdings anders
aus. Durch die starke Betonung der Wirtschaftsintegration tiberlieBen die Romi-
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schen Vertrige (1957) nicht nur die Sozialpolitik, sondern auch die Regulierung
des Arbeitsmarktes im Wesentlichen den Mitgliedstaaten. Dartiber hinaus wurde
die Verabschiedung von Sozialrichtlinien durch den Zwang zur Einstimmigkeit
erschwert. Jene gemeinschaftlichen Kompetenzen, die in der Sozialpolitik be-
standen, zielten darauf ab, den Aufbau des Gemeinsamen Marktes zu etleich-
tern. Sie beschrinkten sich daher weitgehend auf die Freiziigigkeit sowie die
Gleichbehandlung und gleiche Bezahlung von Arbeitnehmern. So waren die
ersten vier Sozialtichtlinien der Freiziigigkeit von Arbeitnehmern gewidmet.?

Mit der Zeit hat sich dieses Bild jedoch erheblich verindert (Falkner et al.
2005; Goetschy 20006). Die sozialpolitischen Kompetenzen der Gemeinschaft
sind schrittweise erweitert worden. Entscheidungen des Ministerrates sowie die
kreative und umfassende Auslegung des Gleichbehandlungsgrundsatzes durch
den EuGH in den Siebzigerjahren weitete die Gemeinschaftskompetenzen auf
andere Gebiete aus, insbesondere auf den Gesundheitsschutz und die Sicherheit
am Arbeitsplatz, die urspringlich nicht in den Rémischen Vertrigen enthalten
waren. Gleichwohl war die europiische Sozial- und Arbeitsmarktpolitik stets eng
mit den Anforderungen des Gemeinsamen Marktes verbunden. Durch die pro-
aktive Rolle der Kommission im Zusammenhang mit der Einheitlichen Europii-
schen Akte (EEA) wurden die Kompetenzen der EG — wiederum hauptsichlich
in den Bereichen Gesundheitsschutz und Arbeitssicherheit — 1986 nochmals er-
weitert und zum Gegenstand qualifizierter Mehrheitsentscheidungen gemacht.
Dariiber hinaus wurde die Legitimitit der Richtlinien erhdht, indem die Sozial-
partner eng in deren Ausgestaltung eingebunden wurden. Gesundheitsschutz
und Arbeitssicherheit wurden so zu den wichtigsten sozialpolitischen Kompe-
tenzfeldern der Gemeinschaft. Zwischen 1978 und 2006 sind in diesem Bereich
nicht weniger als 38 Richtlinien verabschiedet worden.

Ein weiterer Meilenstein auf dem Weg zur sozialen Integration war 1992
der Vertrag von Maastricht, eine der wichtigsten Errungenschaften der Delors-
Kommission. In der vorangegangenen Periode waren Sozialvorschriften vor al-
lem als Mittel zum Aufbau des Gemeinsamen Marktes angesechen worden: Sie
sollten grenziiberschreitende Mobilitit férdern oder gleiche Wettbewerbsbedin-
gungen schaffen. Delors hingegen befiirwortete den regulierten Kapitalismus
und genoss dabei die Unterstiitzung der sozialdemokratischen Parteien, einiger
christdemokratischer Politiker — unter denen der deutsche Bundeskanzler Hel-
mut Kohl der wichtigste war — sowie der meisten Gewerkschaften (Hooghe/
Marks in diesem Band). Delors vertrat die Ansicht, dass das geeinte Europa eine
stirkere soziale Dimension benétige, um die Akzeptanz der Wirtschaftsintegra-
tion in der europdischen Offentlichkeit sicherzustellen und ihre nachteiligen

2 Richtlinien 64/221/EWG, 68/360/EWG, 73/360/EWG und 75/34/EWG.
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Folgen auszugleichen. Diese Position erfuhr jedoch starken Widerstand seitens
der neoliberalen Koalition, die — angefiihrt von der konservativen britischen
Regierung — auch Teile der Kommission selbst einschloss.

Das Ergebnis war eine geschickt aufgebaute, doch gewissermal3en paradoxe
Strategie (Goetschy 2006: 53-55). Zwar eroffnete die Kommission tatsichlich
neue Moglichkeiten fiir die Verabschiedung europiischer Sozialvorschriften,
indem sie sicherstellte, dass der Vertrag von Maastricht um das beigeftigte Ab-
kommen iiber die Sozialpolitik erweitert wurde. Gleichzeitig akzeptierte sie, dass
GroBbritannien ein Opt-out erhielt. Das Abkommen tiber die Sozialpolitik ver-
groBerte den Kompetenzbereich der Gemeinschaft und weitete die qualifizierte
Mehrheit aus. Es entsprach somit den Anliegen der Befiirworter des regulierten
Kapitalismus. Zugleich beschrinkte der Maastrichter Vertrag jedoch die Mog-
lichkeiten, weitere Sozialrichtlinien zu verabschieden und orientierte sich damit
cher an den Forderungen der neoliberalen Koalition. Einige Themen — die wich-
tigsten waren Lohne, das Streik- und das Koalitionsrecht — wurden explizit als
nicht in den Kompetenzbereich der Gemeinschaft fallend definiert. Noch wich-
tiger war aber die Einfithrung des Subsidiarititsprinzips und des Grundsatzes
der VerhiltnismaBigkeit durch den Maastrichter Vertrag, denn hierdurch wurde
die institutionelle Heterogenitit der Nationalstaaten formal anerkannt. Seither
haben Mitgliedstaaten und der Europidische Dachverband der Industrie- und
Arbeitgeberverbinde BusinessEurope (frither UNICE) ihre Ablehnung weite-
rer gemeinschaftlicher sozialer MaBnahmen regelmiBig mit dem Subsidiaritits-
prinzip begrindet (ebd.).

Im Vertrag von Maastricht wurde eine weitere wichtige Neuerung festge-
schrieben: Das Abkommen tber die Sozialpolitik stirkt die Rolle der europii-
schen Sozialpartner mittels des sogenannten Sozialen Dialogs. Mit Verabschie-
dung des Abkommens haben die europidischen Sozialpartner die Kompetenz
erlangt, den europiischen Arbeitsmarkt im Prinzip regelnd mitzugestalten. Sie
haben das Recht, Rahmenvereinbarungen auszuhandeln und gemeinsam von der
Kommission zu fordern, dass diese in Richtlinien umgewandelt und somit for-
mell Bestandteil europiischen Rechts werden. Auflerdem kénnen sie sogenann-
te autonome Rahmenvereinbarungen treffen, deren Durchsetzung sie — mithilfe
ihrer nationalen Mitgliedsorganisationen — eigenverantwortlich verfolgen.

Der europiische Soziale Dialog hat bis zum heutigen Tag die hohen Erwar-
tungen nicht erfillt, die in den frithen Neunzigerjahren in ihn gesetzt wurden
(siche Schifer/Streeck in diesem Band). Dies ist nicht verwundetlich, wenn man
bedenkt, dass der Europiische Gewerkschaftsbund (EGB) — im Einklang mit
dem Projekt des regulierten Kapitalismus — die Weiterentwicklung der europi-
ischen Arbeitsmarktregulierung unterstiitzt, wihrend der wichtigste Arbeitge-
berverband — in Ubereinstimmung mit dem neoliberalen Projekt — die Grund-
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haltung vertritt, dass es diesbeztglich keiner weiteren Regelungen bedarf und
die europiische Integration stattdessen ihren Schwerpunkt in der wirtschaftli-
chen Integration haben soll. Dartiber hinaus verfiigen Arbeitgeber und Unter-
nehmen, wie Schifer und Streeck (in diesem Band) erértern, iiber andere Kanile
als den Sozialen Dialog, um europdische Politik zu beeinflussen. Die Gewerk-
schaften haben weniger Moglichkeiten, auf europdischer Ebene titig zu sein,
und sind daher stirker vom Sozialen Dialog abhingig. Thre Macht reicht jedoch
nicht aus, um widerstrebende Arbeitgeber zum Abschluss von Rahmenverein-
barungen zu dringen.

Die wechselnden Positionen der Kommission sind ein weiterer Erkldrungs-
faktor fiir den mangelnden Erfolg des Sozialen Dialogs. Wihrend die stirker so-
zialdemokratisch orientierten Kommissionen der Neunzigerjahre bis zu einem
gewissen Grad das »Drohpotenzial einer Richtlinie« nutzten, um Arbeitgeber
zur Verinderung ihrer Position zu bewegen und einen ergiebigeren Sozialen
Dialog sicherzustellen, war in der jingeren Vergangenheit unter der liberal aus-
gerichteten Kommission der Abschluss von Vereinbarungen ausschlieBlich Sa-
che der Sozialpartner.® Folglich ist die tatsichliche Fahigkeit der europiischen
Sozialpartner, den Markt koporatistisch zu regulieren, gering ausgeprigt, und
der Einfluss der Unternechmen auf die europiische Politik bleibt groBer als der
der Arbeitnehmer.

Indem der EuGH Teile der Vertragstexte weit ausgelegt hat (Scharpf 2007),
trug er dazu bei, den Anwendungsbereich europaweiter sozialpolitischer Rege-
lungen auszudehnen. Diese sind weitgehend auf die »traditionellen« Themen
Gesundheitsschutz und Sicherheit am Arbeitsplatz sowie Gleichberechtigung
beschrinkt, umfassen aber auch den Zugang zur Gesundheitsfirsorge und die
Ubertragbarkeit von Anspriichen aus Sozialleistungen (siehe hierzu Martinsen
2005). Méglicherweise gewinnt zukinftig die Rolle des EuGH bei der Entwick-
lung der positiven Integration an Bedeutung: Die Mitglieder der EU (mit Aus-
nahme von Grof3britannien und Polen) haben sich darauf geeinigt, die Charta
der Grundrechte der Europiischen Union im EU-Reformvertrag rechtsverbind-
lich zu erkldren, wodurch diese Rechte vor dem EuGH einklagbar sind. Wie der
EuGH die Charta interpretieren wird, bleibt abzuwarten.

3 Diese Position der Arbeitgeber beeinflusst ebenso einige Initiativen der Kommission. So schlug
die Kommission in ihrer Sozialpolitischen Agenda 2006-2010 vor, einen optionalen europii-
schen Rahmen fiir transnationale Tarifverhandlungen entweder auf Ebene der (multinationa-
len) Unternehmen oder europaweit auf Branchenebene zu entwickeln (Keune/Warneck 2006).
Wihrend der EGB nach anfinglicher Skepsis die Initiative befiirwortete, lehnten die europai-
schen Arbeitgeber sie ab. Sie taten dies nicht, weil sie keinen Nutzen in transnationalen Tarif-
verhandlungen schen, sondern weil sie in dieser Angelegenheit keine Regelungen seitens der
EU wiinschen. Die Initiative der Kommission wurde infolgedessen entschirft, der betreffende
Rahmen ist nicht entwickelt worden.
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Trotz zahlreicher Neuerungen durch den Vertrag von Maastricht, die im
Prinzip die Moglichkeiten der sozial- und arbeitsmarktpolitischen Regulierung
auf europiischer Ebene verbessern, bleibt derzeit festzuhalten, dass die euro-
péische Integration in diesem Bereich von etlichen Faktoren behindert wird.
Erstens, der Vertrag hat zentrale sozialpolitischen Themen aus dem Zustin-
digkeitsbereich der Gemeinschaft ausgeschlossen und formal das Subsidiari-
tatsprinzip eingefithrt. Dies beschrinkt die Anwendungsbereiche europaweiter
Regelungen und unterstreicht den Vorrang nationaler Regelungen. Zweitens,
einige der Hauptakteure — insbesondere die Europdischen Arbeitgeber und die
Barroso-Kommission — stehen einer weiteren europaweiten Regulierung im
Bereich Arbeitsmarkt und Soziales z6gernd oder ablehnend gegentiber. Den
Befiirwortern des regulierten Kapitalismus ist es bisher nicht gelungen, ihre Po-
sition durchzusetzen und die neu geschaffenen Méglichkeiten zu nutzen. Dem-
entsprechend ldutete der Vertrag von Maastricht auch keine neue Ara ein, in
der die Verabschiedung von Sozialrichtlinien beschleunigt worden wire oder die
diesen Richtlinien unterliegenden Themenbereiche deutlich erweitert worden
wiren. Bis zum Jahre 2006 wurden insgesamt 78 Richtlinien zur Sozialpolitik
verabschiedet. Davon stammen 35 aus dem Zeitraum vor 1992, die Gbrigen 43
wurden danach verabschiedet. Schwerer wiegt jedoch, dass die »traditionellen«
Themen wie Gesundheitsschutz und Arbeitssicherheit, Freiztgigkeit von Ar-
beitskriften, Gleichstellung der Geschlechter sowie Nichtdiskriminierung der
Gegenstand von 57 (oder drei Vierteln) dieser Richtlinien sind.

Obgleich also seit den Sechzigerjahren eine Reihe von Richtlinien zu arbeits-
markt- und sozialpolitischen Themen verabschiedet worden ist, bleiben diese
Regelungen fragmentarisch, erginzen weitgehend bestehende nationale Rege-
lungen und stellen kein zusammenhingendes oder umfassendes Sozial- oder
Arbeitsmarktmodell dar (Goetschy 2006; Keune im Erscheinen). Dies steht im
Gegensatz zur umfassenden, die europdische Einigung dominierenden wirt-
schaftlichen Integration. Die Anforderungen, denen sich die neuen Mitglied-
staaten vor ihrem EU-Beitritt im Jahre 2004 gegentibersahen, veranschaulichen
diesen Kontrast: Wihrend des Beitrittsprozesses befasste sich nur eines der 29
thematisch abgegrenzten Kapitel, die zusammen die jahrlich erstellten Regelmi-
Bigen Berichte der Kommission tber den »Fortschritt« der damaligen Kandida-
tenlinder auf dem Weg zum Beitritt bildeten, mit Fragen der Beschiftigungs-
und Sozialpolitik. Eigene Kapitel gab es hingegen zu Fragen der Steuerpolitik,
Wihrungspolitik, Wettbewerbspolitik, Verkehrspolitik, zum Gesellschaftsrecht,
zur Preiztugigkeit von Giitern etc.

Neben den in diesem Abschnitt diskutierten »harten« europiischen Regelun-
gen sind seit den spaten Neunzigerjahren »weichere« Arten der Governance ein-
gefithrt worden, insbesondere die Europdische Beschiftigungsstrategie (EBS).
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3.2 Die Europiische Beschiftigungsstrategie

Die EBS entstand vor dem Hintergrund weitverbreiteter Arbeitslosigkeit wéih-
rend der Neunzigerjahre und gro3er Unsicherheit, wie mit diesem Problem um-
zugehen sei. Die mangelnde Aufmerksamkeit der EU gegeniiber dem Thema
Arbeitslosigkeit stand in den Augen der Befiirworter des regulierten Kapitalis-
mus wie auch weiter Teile der Offentlichkeit in einem immer stirker werdenden
Kontrast zur Energie, die sie fiir die wirtschaftliche Integration — einschlieBlich
der Schritte zur Wihrungsunion — aufwandte. Infolgedessen schloss sich auf eu-
ropiischer Ebene eine Koalition zusammen, die sich fir eine aktivere Rolle der
EU in der Beschiftigungspolitik aussprach. Sie bestand aus Akteuren innerhalb
der Kommission, des Europiischen Parlaments und der Regierungen verschie-
dener Mitgliedstaaten. Hierzu gehérten insbesondere erst kurz zuvor beigetre-
tene Linder wie Schweden, aber auch neu gewihlte Mitte-Links-Regierungen
wie die Regierung Blair in Grof3britannien und die Regierung Jospin in Frank-
reich (Zeitlin 2007; sieche auch Mailand 2006). Dieser Druck fihrte dazu, dass
in den Vertrag von Amsterdam (1997) ein Kapitel zum Thema Beschiftigung
aufgenommen wurde. Des Weiteren fand im Jahr der Einfiihrung der EBS ein
auBerordentliches Treffen des Europiischen Rates zum Thema Beschiftigung
(der sogenannte Job-Gipfel) in Luxemburg statt.

Da sie zur neuen, weichen Art der Governance gehort, setzt die EBS keine
Regeln und Bestimmungen auf nationaler Ebene durch. Stattdessen ist der Eu-
ropiische Rat verpflichtet, regelmiBig eine Reihe gemeinsamer Ziele, Leitlinien
und Indikatoren zur Durchfithrungskontrolle zu verabschieden. Diese basie-
ren auf Vorschligen der Kommission und bieten die Moglichkeit, an einzelne
Mitgliedstaaten Empfehlungen auszusprechen. Darauf aufbauend miissen die
Mitgliedstaaten nationale Aktionspline entwickeln, in denen sie darlegen, wie
sie die Leitlinien umsetzen werden. Somit bleiben die tatsichlichen politischen
Entscheidungen den nationalen Regierungen tberlassen, eine Anpassung an
die Leitlinien der EBS erfolgt freiwillig. Aus der EBS ist die Offene Metho-
de der Koordinierung (OMK) hervorgegangen, ein mehrstufiger Prozess aus
Benchmarking, multilateraler Kontrolle, wechselseitiger Bewertung der Mit-
gliedstaaten, Informationsaustausch, Kooperation und Beratung.* Die OMK
wurde spiter auch in anderen Bereichen eingefiihrt, beispielsweise der sozialen
Eingliederung, Gesundheitsfiirsorge, Bildung und Ausbildung sowie Renten. Im
Rahmen der EBS ist sie jedoch am weitesten entwickelt.

4 Einen allgemeinen Uberblick tiber die EBS geben beispielsweise Mailand (2006), Watt (2004)
und Casey (2004). Detaillierter auf die OMK in der Beschiftigungspolitik gehen Zeitlin et al.
(2005), Schiittpelz (2004), Jacobsson (2004) und Zeitlin (2007) ein.
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Als neue Form europiischer Governance soll die OMK ecinen Mittelweg
zwischen europiischer Integration und tief verwurzelter, berechtigter nationaler
Vielfalt finden. Hierzu férdert sie die Konvergenz von Zielen, Ergebnissen und
politischen Grundrichtungen, jedoch nicht die von speziellen Programmen, Re-
gelungen oder Institutionen (Zeitlin 2005: 448). Ebenso ist

die OMK als eine vielversprechende Methode zur Férderung experimentellen Lernens und
beratungsbasierter Problemlésung gefeiert worden: Sie verpflichtet die Mitgliedstaaten dazu,
systematisch und fortlaufend Informationen miteinander zu teilen, sich untereinander zu ver-
gleichen und laufende politische MaBnahmen im Vergleich zu ihren relativen Ergebnissen neu
zu bewerten.  (Zeitlin 2005: 448)

AuBlerdem soll durch die OMK ein weites Spektrum an Akteuren eingebunden
und somit die Legitimitit und Effektivitit der Prozesse erth6ht werden. Dartiber
hinaus betrachtet die Kommission die EBS und die OMK als Mittel, die der De-
batte Uiber die Beschiftigungspolitik in Europa Rahmen und Struktur geben: Sie
verdffentlicht Konzepte, vergleicht die Ergebnisse der verschiedenen Mitglied-
staaten miteinander und ermittelt »Best Practices« (Keune/Jepsen 2007). Aus
dieser Perspektive ist die EBS ein Instrument zur Verbreitung eines kognitiven
Modells, das darauf abzielt, die Uberzeugungen und Erwartungen nationaler
Akteure zu verindern (Schuttpelz 2004).

In den Fragen, inwieweit die EBS ihre Ziele erreicht und wie hoch ihr Ein-
fluss auf nationale Politiken und Prozesse der Politikgestaltung tatsdchlich ist,
gehen die Meinungen auseinander. Dies liegt nicht zuletzt an der Schwierigkeit,
hierfir geeignete Untersuchungsmethoden zu finden. So kénnte man den Ein-
fluss der OMK in ihre diskursiven, materiellen und verfahrensmifigen Effekte
aufgliedern. Was den diskursiven Einfluss der Kommission mittels der EBS be-
trifft, so hat sie seither durchaus erfolgreich neue beschiftigungspolitische Kon-
zepte und Ziele verbreitet, auf nationaler Ebene bis zu einem gewissen Grad
kognitive Verinderungen bewirkt und einen Handlungsrahmen fiir die nationale
Politik geschaffen (Jacobsson 2004; Keune/Jepsen 2007; Lopez-Santana 2006;
Zeitlin 2007). Dieser Einfluss ist auch in den neuen Mitgliedstaaten erkennbar,
die den Diskurs sowie die Struktur und die Ziele der EBS weitgehend in ihren
jeweiligen beschiftigungspolitischen Rahmen integriert haben (Keune im Er-
scheinen; Ferge/Juhdsz 2004; Mailand 2005). Es gibt jedoch Anzeichen dafiir,
dass sich diese Verdnderungen oft auf jene Eliten beschrinken, die direkt in die
OMK-Abliufe eingebunden sind, und dass die EBS in der 6ffentlichen Debatte
so gut wie keinen Raum einnimmt (de la Porte/Nanz 2004; Mailand 2000).

Die materiellen und verfahrensbezogenen Effekte der EBS werden in der
Literatur kontrovers diskutiert und bewertet. Zeitlin fithrt aus, es gebe
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in offiziellen Berichten und in Interviews Belege dafiir, dass die Zicle, Leitlinien und Empfeh-
lungen der OMK zu Verinderungen in speziellen Bereichen nationaler Politik (Politikwechsel)
beigetragen haben, beispielsweise in den Bereichen Aktivierung/Vorbeugung, Steuervergtins-
tigungen, aktives Altern/lebenslanges Lernen, Gleichstellung der Geschlechter, Kinderbetreu-
ung, Sozialfiirsorge und Rentenreform.  (Zeitlin 2007: 5)

Ebenso sieht er einen positiven Einfluss auf verfahrensbezogene Anderungen in
der Governance und bei Vereinbarungen in der Politikgestaltung. Diese umfas-
sen eine bessere horizontale Koordination und ressortibergreifende Integration
voneinander abhingiger Politikbereiche, verbesserte vertikale Koordination zwi-
schen verschiedenen Regierungsebenen sowie den Ausbau von Kapazititen fur
Steuerung und Statistik. Hierzu zihlen auch die verstirkte Konsultation und Ein-
bindung nicht staatlicher Akteure sowie die Entwicklung horizontaler oder dia-
gonaler Netzwerke zur Teilhabe nicht staatlicher und subnationaler Akteure an
der Gestaltung europdischer Politik (Zeitlin 2007: 5).

Wesentlich niichterner argumentiert Mailand, die Auswirkungen der EBS sei-
en generell schwach, aber differenziert: »die EBS hat nur in beschrinktem Mal3e
einen direkten Einfluss auf die Beschiftigungspolitik der Mitgliedstaaten und
dieser unterscheidet sich von Land zu Land« (Mailand 2006: 174). Der Einfluss
der EBS wird unter anderem durch das Ausmaf} bedingt, in dem die nationale Be-
schiftigungspolitik bereits mit den europiischen Anforderungen tibereinstimmt
und in dem ein nationaler Konsens tber die Grundziige der Beschiftigungs-
politik besteht. Auch die Stirke des Euroskeptizismus, die Ergebnisse auf dem
Arbeitsmarkt sowie die wirtschaftliche Abhingigkeit von der EU bestimmen die
Wirkung der EBS (Mailand 20006). Laut einer Reihe von Autoren bleibt dariiber
hinaus die Teilhabe der Sozialpartner und anderer nicht staatlicher Akteure an der
OMK im Bereich Beschiftigung schwach. Die Dynamik, die sie entfaltet, folgt
cher einem Top-down- als einem Bottom-up-Vetlauf (de la Porte/Nanz 2004;
Mailand 2006; de la Porte/Pochet 2004).

Obgleich in der Literatur kein Konsens herrscht, ob die EBS als Erfolg oder
Misserfolg zu werten ist, scheint in diesem Punkt zurzeit die Skepsis zu tber-
wiegen. Uberdies ist fraglich, inwieweit die EBS als Beispiel positiver Integration
angeschen werden kann. Denn obwohl Vollbeschiftigung offiziell zu ihren Zie-
len gehért, hat das von ihr geférderte kognitive Modell von Anfang an die Pro-
bleme auf der Angebotsseite des Arbeitsmatktes betont, statt eine umfassende
Vollbeschiftigungsstrategie zu begrinden. Ziel der EBS ist es, die Flexibilitit,
Beschiftigungsfihigkeit und Aktivierung der Arbeitskrifte zu steigern. Dahinter
steht die Uberzeugung, dass Probleme auf dem Arbeitsmarkt weitgehend durch
die individuellen Eigenschaften der Erwerbslosen verursacht werden (Watt
2004). In diesem Sinne kann man die EBS als einen Ansatz verstehen, der sich
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cher auf die Hindernisse konzentriert, die einem reibungslosen Funktionieren
der Mirkte im Wege stehen, als darauf, Marktregeln zu formulieren.

Dennoch ist die EBS nicht statisch. Sie verindert sich im Zeitablauf, in Ab-
hingigkeit von den Auseinandersetzungen zwischen den Mitgliedstaaten im Be-
schiftigungsausschuss des Rates (EMCO) und von den Initiativen der Kommis-
sion. Innerhalb des Beschiftigungsausschusses versuchen eine »Koalition der
Minimalisten« und eine »Koalition der Regulierer«, Einfluss auf den Charakter
und die Verfahren der EBS auszuiiben. Dies geschicht in weitgehender Uberein-
stimmung mit den von Hooghe und Marks identifizierten Koalitionen (Mailand
2006).” Die Minimalisten streben danach, den Arbeitsmarkt so wenig wie mog-
lich zu regulieren und die beschiftigungspolitischen Leitlinien zu vereinfachen.
Sie stellen cher die Quantitit als die Qualitit der Beschiftigung in den Mittel-
punkt. Dagegen stehen die Maximalisten einer ausgedehnten Regulierung des
Arbeitsmarktes offener gegentiber und messen auBlerdem der Arbeitsplatzquali-
tit einen héheren Stellenwert bei (ebd.).

Auch die Kommission versucht, die EBS immer wieder umzuformen. Seit
20006 ist »Flexicurity« als zentrales Konzept der Beschiftigungspolitik entstanden.
Der Flexicurity-Ansatz bildet inzwischen den Schwerpunkt der Beschiftigungs-
debatte auf europiischer Ebene und innerhalb der EBS. Die Kommission treibt
den Ansatz als innovatives Konzept zur Arbeitsmarktreform voran und hat dies
im Jahre 2007 in einer Mitteilung ausgefiihrt (CEC 2007). Darin wird Flexicurity
als integtierte Strategie definiert, die gleichzeitig Flexibilitat und Sicherheit auf
dem Arbeitsmarkt ethGhen soll. Sie soll sowohl Arbeitnehmern als auch Arbeit-
gebern niitzen und ihre Interessen in Einklang bringen. Flexicurity soll vor allem
die Anpassungsfihigkeit von Unternehmen und Arbeitskriften an Verinderun-
gen in der globalen Wirtschaft verbessern. Auierdem soll auf der Angebotsseite
des Arbeitsmarktes die Trennung zwischen gut geschiitzten Insidern und an den
Rand gedringten Outsidern abgeschwicht werden. Der Flexicurity-Ansatz der
Kommission besteht aus folgenden Komponenten (CEC 2007: 6):

— flexible und verlassliche Vertragsvereinbarungen,

— umfassende Strategien zum lebenslangen Lernen,

— cffektive, aktive arbeitsmarktpolitische Ma3nahmen,
— moderne Systeme zur sozialen Sicherung;

5 Zwar verindert sich die Zusammensetzung dieser Koalitionen im Zeitablauf geringfiigig, doch
gruppiert sich die Koalition der Minimalisten im Wesentlichen um Grof3britannien, Irland, Di-
nemark, die Niederlande, Schweden und Polen. Die Koalition der Regulierer ist kleiner und
umfasst Belgien, Frankreich, Gtiechenland, Luxemburg, Ungarn, Slowenien, Zypern und die
Generaldirektion der EU-Kommission fiir Beschiftigung, Soziales und Chancengleichheit
(Mailand 2000).
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Die Analyse von Dokumenten der Kommission und von Politikempfehlungen
zur Flexibilitit und Sicherheit des Arbeitsmarktes zeigt, was die Kommission
konkret unter zunehmender Flexibilitit versteht: niedrigere Schwellen beim
Kundigungsschutz sowie nicht standardisierte Arbeitsvertrige als Regelfall. Si-
cherheit wird als die Méglichkeit verstanden, zu jedem Zeitpunkt des Arbeits-
lebens eine Beschiftigung zu finden sowie in einem sich schnell dndernden wirt-
schaftlichen Umfeld Aussichten auf berufliche Entwicklung zu haben (Keune
2008; Keune/Jepsen 2007). Beschiftigungssicherheit sollte demnach durch le-
benslanges Lernen und aktive Arbeitsmarktpolitik geférdert werden. Im Hin-
blick auf die Sozialsysteme duBert sich die Kommission vage und mehrdeutig.
Sie argumentiert zwar, dass im Falle von Arbeitslosigkeit gute Sozialleistungs-
systeme erforderlich sind, um negative Einkommenskonsequenzen wihrend der
Ubergangszeit von einem Arbeitsplatz zum anderen auszugleichen. Gleichzei-
tig fuhrt sie jedoch aus, dass Sozialleistungen bei Arbeitslosigkeit die Intensitit
der Arbeitsplatzsuche negativ beeinflussen und die finanzielle Attraktivitit einer
angebotenen Arbeitsstelle reduzieren kénnen. Wann immer die Kommission
spezielle Empfehlungen zu diesem Thema ausspricht, richten sich diese auf die
Einschrinkung von Sozialleistungen (Keune 2008).

Obgleich also Flexicurity als ausgewogener Ansatz dargestellt wird, der die
von den Arbeitgebern benétigte Flexibilitdt schafft und gleichzeitig den Arbeit-
nehmern Sicherheit bietet, zeigt eine Uberpriifung der Position der Kommission,
dass bei ihrer Auslegung des Begriffs die Flexibilitit wichtiger ist als Sicherheit,
wirtschaftlichen Belangen Vorrang vor sozialen Zielen eingerdumt wird und Ar-
beitgeberinteressen wichtiger als die von Arbeitnehmern sind (Keune/Jepsen
2007). Hier zeigt sich auch eine veridnderte Einstellung der Kommission zum
Thema Heterogenitit: Wihrend sie in der Vergangenheit die Probleme auf der
Angebotsseite des Arbeitsmarktes in den Mittelpunkt ihrer Betrachtung riickte,
sicht sie nun fest etablierte nationale Institutionen wie den Kiindigungsschutz
und Standardvertrige als Hindernisse an, die dem reibungslosen Funktionieren
des Marktes im Wege stehen. Wie auch Hépner und Schifer (in diesem Band)
erortern, strebt die Kommission nun eine Konvergenz zum Marktkapitalismus
an, indem sie auf eine Transformation einiger Schlisselinstitutionen des Ar-
beitsmarktes im organisierten Kapitalismus abzielt.

Es tUberrascht nicht, dass die Sichtweise der Kommission sowohl Befiirwor-
ter als auch Gegner hat.® Zwar verabschiedete der Europiische Rat eine Reihe
von Flexicurity-Grundsitzen, die von der Kommission vorgeschlagen worden
waren. Er dnderte jedoch cinige Punkte des Kommissionsentwurfs und legte die
Einfithrung von stabiler und rechtlich sicherer Beschiftigung als ein Hauptziel

6 Eine detaillierte Analyse dieser Debatte findet sich in Keune (2008).
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fest (Council of the European Union 2007): »Die Mitgliedstaaten werden dar-
um gebeten, typische Beschiftigungsverhiltnisse in Ubereinstimmung mit ihren
nationalen Gepflogenheiten zu stirken und deren Umgehung durch atypische
Beschiftigungsverhiltnisse zu begrenzen.«” Dies weicht deutlich von der Hal-
tung der Kommission ab, die Flexibilitit betont.

Das Europiische Parlament hat eine umfassende Stellungnahme zur Mittei-
lung der Kommission ausgearbeitet, in der es zu einer Reihe von Punkten eine
Gegenposition beziecht (European Parliament 2007). Das EP macht deutlich,
dass die Sichtweise der Kommission einseitig und zu stark auf Flexibilitdt aus-
gerichtet ist, und spricht sich fir die Férderung von Beschiftigungssicherheit,
aber auch fir die Verbesserung der Arbeitsplatzsicherheit sowie fiir die Beibe-
haltung des traditionellen Modells unbefristeter Arbeitsvertrige aus. Flexibili-
tit sollte demnach angestrebt werden mittels verbesserter Bildung, verstirkter
Durchfithrung von Ausbildungs- und Weiterbildungsprogrammen, MaBnahmen
gegen Diskriminierung, dem Abbau von Mobilititshindernissen sowie durch
FérdermaBnahmen wihrend Ubergangsphasen (ebd.).

Was die Sozialpartner anbetrifft, entspricht die Haltung von BusinessEu-
rope, der grofiten europiischen Arbeitgeberorganisation, weitgehend der der
Kommission. Flexicurity sollte aus Sicht der Arbeitgeber aus einem flexiblen
Arbeitsrecht und einer Vielzahl von Vertragsarten bestehen, aus einer aktiven
Arbeitsmarktpolitik und lebenslangem Lernen. Die Sozialleistungssysteme bei
Arbeitslosigkeit sollten so gestaltet sein, dass sie Phasen der Arbeitslosigkeit
auf ein Minimum reduzieren. Der EGB hingegen widerspricht der Sichtweise
der Kommission und argumentiert, dass die europiischen Unternehmen bereits
von einer hohen Anpassungsfihigkeit und Flexibilitit profitierten und dass das
Beschiftigungsniveau steige (ETUC 2007). Die vom EGB identifizierten Kern-
themen sind die Verbreitung unsicherer Beschiftigungsverhiltnisse, ibermifige
Flexibilitit sowie die Verbesserung der Arbeitsplatzqualitit. Die Gewerkschaf-
ten setzen sich daftir ein, dass Arbeitsplatzsicherheit um Beschiftigungssi-
cherheit erginzt wird, dass unbefristete Arbeitsvertrige zum Regelfall werden
und der rechtliche Status atypisch beschiftigter Arbeitnehmer verbessert wird.
Hinsichtlich arbeitsmarktpolitischer MaB3nahmen befiirwortet der EGB, Sozial-
leistungen auf hohem Niveau anzubieten und mit aktiver Arbeitsmarktpolitik,
einschliellich Weiterbildung, zu kombinieren und jene Gruppen in die soziale
Sicherung einzubeziehen, die derzeit noch nicht von ihr erfasst sind. Da hohe
Sozialleistungen und eine aktive Arbeitsmarktpolitik den Menschen Sicherheit

7 AbschlieBende Erklirung des Prisidenten nach dem informellen Treffen der Minister fir Ar-
beit und soziale Angelegenheiten in Berlin, 18.-20. Januar 2007, siche <www.cu2007.de/en/
News/Press_Releases/January/0119BMAS1.html>.
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geben, so die Argumentation des EGB, korreliert dies positiv mit ihrer Beteili-
gung am Arbeitsmarkt.

An diesen unterschiedlichen Positionen zur Ausgestaltung von Flexicurity
zeigt sich, dass neben den harten Regelungen jetzt auch weiche Zielvereinbarun-
gen zum Gegenstand politischer Konflikte geworden sind. Diese werden von
Koalitionen und Projekten ausgetragen, die sich fiir konkurrierende Kapitalis-
mus- und Arbeitsmarktmodelle einsetzen. Dies unterstreicht die in den letzten
Jahren gewachsene Bedeutung weicher Regelungen. Obwohl weiche Regelungen
von den Mitgliedstaaten im Prinzip nicht mehr verlangen als die Beteiligung an
den jeweiligen Prozessen, schaffen sie doch eine Plattform, um Vorstellungen
und Interessen zu verfolgen.

4 Die Europiisierung der nationalen Arbeitsmirkte

In diesem Abschnitt steht die Frage im Mittelpunkt, wie sich die europiische In-
tegration auf die nationalen Arbeitsmirkte und ihre Beziehungen untereinander
auswirkt. Vier miteinander verzahnte Themen werden behandelt. Zunichst wird
gezeigt, dass die EU-Staaten im Hinblick auf die institutionelle Ausgestaltung
des Arbeitsmarktes sehr heterogen sind. Dennoch lassen sich einige generelle
Trends beobachten, insbesondere Lohnzuriickhaltung und die Flexibilisierung
von Arbeit. AnschlieBend werden drei vergleichsweise neue Entwicklungen der
europiischen Integration diskutiert, die die nationalen Arbeitsmarkte beeinflus-
sen: die zunehmende Kapitalmobilitit als Folge der Vertiefung der wirtschaft-
lichen Integration und der EU-Erweiterung, die Europdische Wihrungsunion
sowie die Arbeitskriftemigration. Diese drei Entwicklungen haben die Macht-
beziechung zwischen den Produktionsfaktoren Arbeit und Kapital verdndert, oft
—wenn auch nicht immer — zugunsten des Kapitals. Beglinstigen diese Verdnde-
rungen den Faktor Kapital, so stirken sie einen Trend zur Lohnzuriickhaltung
und zur Flexibilisierung des Arbeitsmarktes. Begiinstigen sie den Faktor Arbeit,
so schwichen sie diesen Trend ab.

4.1 Die Heterogenitit der nationalen Arbeitsmirkte in Europa

Jegliche Diskussion tiber die Auswirkungen der europiischen Integration auf die
nationalen Arbeitsmirkte muss mit der einfachen, aber treffenden Feststellung
beginnen, dass die nationalen Arbeitsmirkte innerhalb der EU auch weiterhin
héchst heterogen sind. Die Institutionen nationaler Arbeitsmirkte sind das Er-
gebnis historischer Prozesse, die in verschiedenen (Gruppen von) Lindern un-
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terschiedliche institutionelle Gegebenheiten, Uberzeugungen und Erwartungen
begrindet haben (Crouch 1993; Streeck 2001). GroBie Unterschiede bestehen
unter anderem bei der Gewerkschaftsdichte, der Reichweite von Tarifvertrigen,
der wichtigsten Verhandlungsebene bei Tarifverhandlungen, dem Vorhan-
densein oder Fehlen eines Mindestlohns und dem Prozentsatz des Bruttoin-
landsprodukts (BIP), der fiir Arbeitsmarktpolitik ausgegeben wird (Tabelle 1).
Wichtiger jedoch ist, dass durch die beiden jingsten Erweiterungsrunden die
Heterogenitit innerhalb der EU erheblich zugenommen hat (Keune 2006a).

Sie konnte durch Regulierungen des Arbeitsmarktes auf europiischer Ebene
bislang nicht beseitigt werden. Ein Grund hierfiir ist, dass die Regulierungen
durch ihren begrenzten Anwendungsbereich nur eingeschrinkt Konvergenzen
auf nationaler Ebene bewirken kénnen.® Dariiber hinaus haben die bestehen-
den europiischen Regelungen in den von ihnen abgedeckten Themenfeldern
nicht immer homogenisierend gewirkt. Denn bei der Frage, wie und inwieweit
nationale Akteure europiische Richtlinien in nationale Regelungen umsetzen,
verfligen sie oft iiber einen beachtlichen Spielraum. Falkner et al. (2005) zeigen
in einer Studie Gber die Umsetzung sechs arbeitsmarktbezogener Richtlinien in
der EU-15, dass die Umsetzung oft und durch vieletlei Griinde gescheitert ist.
Dariiber hinaus sind die Méglichkeiten zur Uberwachung des Umsetzungspro-
zesses und zur Sanktionierung unterentwickelt und oft unwirksam. Die Auswir-
kungen europiischer Sozialgesetzgebung auf nationale Institutionen variieren
ebenfalls, da sie vom unterschiedlichen Grad der Kompatibilitit zwischen EU-
und nationalen Institutionen wie auch von den unterschiedlichen Reaktionen
auf den Anpassungsdruck abhingen (Martinsen 2005). AuBerdem ist die Um-
setzung europdischer Regelungen in nationale Regelungen manchmal cher ein
symbolischer Akt als eine auf die tatsichliche Verinderung nationaler Prakti-
ken gerichtete Mafinahme (Jacoby 2002). Diese Schlussfolgerungen lassen sich
in dhnlicher Form auf die NMS ubertragen (Falkner/Treib 2007; Leiber 2007,
Keune im Erscheinen).

Die nationalen Arbeitsmirkte sind hochst unterschiedlich organisiert, und
diese Heterogenitit hat mit den jingsten Erweiterungsrunden weiter zugenom-
men (Tabelle 1). Das Arbeitnehmerentgelt (Lohn zuziglich Arbeitgeberanteil

8 Damit soll nicht gesagt sein, dass europidische Regelungen keine wichtigen Regelungsbemiihun-
gen auf nationaler Ebene auslésen. Ein gutes Beispiel hierfiir ist Gro3britannien, wo wihrend
der vergangenen zehn Jahre die Labour-Regierung wichtige Schritte bei der Re-Regulierung
des Arbeitsmarktes unternommen und nach der Thatcher-Ara der Deregulierung Mindeststan-
dards eingefiihrt hat. Ein wesentlicher Teil dieser Ma3nahmen zur Re-Regulierung war durch
rechtliche Anforderungen seitens der EU begriindet, etwa hinsichtlich der Regulierung der
Arbeitszeit, der Informationspflichten von Arbeitgebern, der Rechte im Zusammenhang mit
der Behandlung von Arbeitskriften in atypischen Beschiftigungsverhiltnissen und des Eltern-
urlaubs (Dickens/Hall 20006).
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an den Sozialleistungen) ist in den Niederlanden etwa funfzehnmal héher als in
Bulgarien, in Deutschland ist es etwa viermal héher als in Polen. Der Lohnanteil
am BIP variiert von 42,3 Prozent in der Slowakei bis 66 Prozent in Ruminien. In
9 der 27 Mitgliedstaaten betrdgt das BIP pro Kopf in Kaufkraftstandard (KKS)
weniger als 75 Prozent des EU-Durchschnitts, wihrend es in 7 Mitgliedstaaten
mehr als 120 Prozent betrigt. Weitere Unterschiede gibt es bei der Erwerbsti-
tigenquote, die zwischen 54,5 Prozent in Polen und 77,4 Prozent in Didnemark
variiert. Wihrend in Estland nur 2,7 Prozent der Beschiftigten einen befristeten
Vertrag haben, trifft dies in Spanien auf 34 Prozent der Beschiftigten zu.

Die Heterogenitit der Arbeitsmirkte ist also beachtlich. Die Bedeutung die-
ser Aussage fiir das vorliegende Kapitel liegt darin, dass verschiedene Linder
und spezielle Gruppen von Akteuren in diesen Lindern vor unterschiedlichen
Problemen stehen und unterschiedliche Interessen, Traditionen und Ansichten
dariiber haben, welche Lésungen wiinschenswert oder machbar sind. Aus ei-
ner nationalen Perspektive betrachtet, wirft dies die Frage auf, inwieweit ge-
meinsame europiische Regelungen und eine gemeinsame Arbeitsmarktpolitik
tberhaupt Nutzen stiften und erschwert dementsprechend die Zustimmung zu
ihnen. Dies gilt nicht nur far die nationalen Regierungen. So haben Gewerk-
schaften manchmal dhnliche Schwierigkeiten bei der Entwicklung gemeinsamer
europiischer Positionen. Die Heterogenitit behindert auch ihre Bemithungen,
Strategien fiir lindertibergreifende Tarifverhandlungen zu entwickeln (siche
Schifer/Streeck in diesem Band).

Andererseits gibt es, ungeachtet aller Unterschiede, eine Reihe gemeinsamer,
korrelierender Trends auf dem Arbeitsmarkt, die sich aus dhnlichen Herausfor-
derungen ergeben. Ein tibereinstimmender Trend ist das moderate Lohnwachs-
tum. Speziell in der EU-15, doch auch in einigen NMS, hinkt das Wachstum der
Lohne seit einiger Zeit strukturell dem der Produktivitit hinterher, was eine Ein-
kommensiibertragung vom Faktor Arbeit auf den Faktor Kapital sowie ein kon-
tinuierliches Absinken des Lohnanteils am BIP zur Folge hat (siche Schifer/
Streeck in diesem Band, Abbildung 2). Zwischen 1995 und 2007 sank die Lohn-
quote in der EU-27 von 59,6 auf 57,1 Prozent und in der Eurozone von 59,4 auf
55,6 Prozent.” Ein weiterer gemeinsamer Trend ist die zunechmende Flexibilisie-
rung der Arbeit. Diese spiegelt sich vor allem in der Zunahme flexibler Vertrige
und Arbeitszeitvereinbarungen wider, die in den vergangenen Jahren von einer
Verlingerung der Arbeitszeit begleitet wurden (Keune 2006b). Flexibilisierung

9 In dieser Zeitspanne nahm sie nur in Schweden, Grofbritannien, Rumanien, Litauen und der
Tschechischen Republik zu und sank in allen Gbrigen Lindern der EU-27. Besonders starke
Riickginge des Lohnanteils sind in Deutschland, Osterreich, Itland, Spanien, Polen, Slowenien
und Bulgarien zu beobachten. Man sollte jedoch festhalten, dass ein Teil der Kapitaleinkiinfte
auch Arbeitnehmern zugutekommt, beispielsweise durch Pensionsfonds.
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zeigt sich auch in der in vielen EU-Staaten zu beobachtenden Dezentralisierung
von Tarifverhandlungen von der nationalen Ebene auf die Branchenebene oder
von der Branchen- auf die Unternehmensebene. Dies stellt die soziale Solidaritit
auf die Probe (Dyson 2000). Es erh6ht das Risiko, dass sich die relative Verhand-
lungsposition der auf dem Arbeitsmarkt schwicheren Gruppen verschlechtert
und sich daraus das Risiko zunehmender Armut trotz Arbeit sowie sozialer Po-
larisierung ergibt. Lohnzurtickhaltung und Flexibilisierung der Arbeit finden in
einem Kontext statt, in dem eine Verschiebung des Machtgleichgewichts zwi-
schen Kapital und Atbeit erkennbar ist.'” Wie im Folgenden dargelegt wird, ist
diese Verschiebung zum Teil auf die negative Integration zurtickzuftihren.

4.2 Kapitalmobilitit, Regimewettbewerb und Standortverlagerung

Durch die negative Integration werden Bedingungen geschaffen, unter denen
privates Kapital, zumindest prinzipiell, dullerst mobil ist. Sie hat 6ffentliche In-
vestitionen in Beschiftigung eingeschrinkt und somit die Bedeutung privaten
Kapitals bei der Schaffung von Arbeitsplitzen erhéht. Wihrend Staaten und Ar-
beitnehmer zunehmend von privatem Kapital abhingig geworden sind, haben
sich gleichzeitig dessen Abwanderungsmoglichkeiten verbessert.!! Im Ergebnis
hat die negative Integration den Wettbewerb der Staaten und Arbeitnehmer un-
tereinander um Investitionskapital deutlich verschirft. Dieser Wettbewerb um-
fasst sowohl das Anlocken neuer Investitionsprojekte als auch die Férderung
und den Ausbau der bestehenden. Er hat sowohl eine makro- als auch eine mi-
krookonomische Dimension.

Auf Makroebene verstirkt die europiische Integration den Regimewett-
bewerb zwischen Staaten. Dieser nimmt infolge der steigenden Abhingigkeit
von externem Kapital seit einigen Jahren zu und ist durch die EU-Erweiterung
weiter angeheizt worden. Fin Kernpunkt der wirtschaftlichen Entwicklungsstra-
tegien der meisten NMS besteht darin, auslindische Direktinvestitionen (ADI)
anzuwerben, da diese als der Motor wirtschaftlichen Wachstums und als Quelle
fur Technologie und Wissen gelten.'?

10 Flexibilisierung kann entweder auf die Bedurfnisse der Arbeitgeber oder die der Arbeitnehmer
gerichtet sein. Arbeitgeberorientierte Flexibilitit ist jedoch haufiger als arbeitnehmerotientierte
(Keune 2006b).

11 Dies beschrinkt sich nicht allein auf die EU, sondern ist Teil von tbergeordneten globalen
Prozessen 6konomischer Internationalisierung und Deregulierung. Dennoch ist negative Inte-
gration in den EU-Lindern wohl am griindlichsten institutionell verankert. Obgleich die EU
in der globalen Wirtschaft fest verwurzelt ist, findet der bei Weitem gréBte Anteil an Im- und
Exporten innerhalb der EU statt.

12 Wihrend der Regimewettbewerb in der europiischen Wirtschaft insgesamt zugenommen hat,
ist er besonders ausgeprigt zwischen den sogenannten Visegrad-Staaten, nimlich der Tsche-
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Das EU-Recht kanalisiert den Regimewettbewerb. Zuschiisse, steuerliche
oder andere direkte Vergiinstigungen im Zusammenhang mit Direktinvestitio-
nen sind zunehmend verboten worden, soweit sie als unlauterer Wettbewerb
einzustufen sind.” Folglich hat der Regimewettbewerb die Notwendigkeit im-
mer weiter erhoht, Investoren ein Umfeld zu bieten, in dem Unternehmen
flexibel und zu niedrigen Kosten produzieren kénnen. Was den Arbeitsmarkt
betrifft, férdert dies zunehmend einen Trend zu billigeren und flexibleren Ar-
beitskriften. Regierungen und Arbeitgeber dringen auf Lohnzurtckhaltung
und eine Flexibilisierung des Arbeitsmarktes, und in den letzten Jahren haben in
den meisten EU-Staaten mit wechselndem Erfolg Versuche stattgefunden, die
Arbeitsmirkte zu liberalisieren. Zwar setzen Arbeitnehmer und Gewerkschaften
einerseits derlei Vorst6Ben zur Lohnzuriickhaltung und Flexibilisierung Wider-
stand entgegen. Andererseits haben sie jedoch in vielen Lindern das Argument
des Regimewettbewerbs bereits bis zu einem gewissen Grad verinnerlicht.

Auf der Mikroebene wird der Wettbewerb um Kapital von den bestehenden
Exit-Moglichkeiten beeinflusst. Der Faktor Kapital hatte schon immer bessere
Mboglichkeiten als der Faktor Arbeit, seinen Interessen durch (die tatsichliche
oder angedrohte) Abwanderung Nachdruck zu verleihen. Dieser »Mobilitits-
unterschied« hat — bedingt durch zahlreiche strukturelle Verinderungen — in
den vergangenen zwei Jahrzehnten stark zugenommen (Hoffmann 20006). An
prominenter Stelle stehen hier die Schaffung des Binnenmarktes und die EU-
Erweiterung, die Unternehmen den Spielraum bieten, ihre Produktionsprozesse
tber ganz Europa hinweg neu zu organisieren (ebd.)."

Die Exit-Optionen des Kapitals haben seine Macht gegentiber dem Faktor
Arbeit gestirkt. Auf der Ebene von — insbesondere multinationalen — Unter-
nehmen hat dies dazu gefiihrt, dass vor allem arbeitsintensive Produktionsauf-
gaben von Lindern mit héheren Lohnen in Linder mit niedrigeren Léhnen
verlagert wurden. Der Anteil solcher Verlagerungen an den gesamten ADI ist
derzeit jedoch gering,'> Moglicherweise wichtiger ist der zunehmende Gebrauch

chischen Republik, Polen, Ungarn und der Slowakei. Diese Staaten sind duflerst ADI-orientiert
und konkurrieren dabei um dhnliche Investitionsarten (Bohle im Erscheinen).

13 Das bedeutet nicht, dass derlei Investitionsanteize nicht mehr geboten werden. Sie haben je-
doch eine andere Form angenommen (Weiterbildung oder Unterkunft fiir Arbeitskrifte, ge-
zielte Entwicklung der Infrastruktur etc.) und werden zunchmend von regionalen oder lokalen
Regierungen statt von nationalen Regierungen angeboten.

14 Auch diese Faktoren sind Teil eines umfassenderen Prozesses, der das Entstehen flexiblerer
postfordistischer Produktionsweisen, die Liberalisierung und Internationalisierung von Waren-
stromen, Direktinvestitionen und Finanzkapital sowie das Entstehen einer neuen Finanzarchi-
tektur beinhaltet (Hoffmann 2006).

15 Zu Merkmalen und Dimensionen von Standortverlagerungen in den vergangenen Jahren siche
die Beitrdge in Galgocezi et al. (20006).
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der Androhung von Standortverlagerungen durch die Unternechmen. Durch die
Ankiindigung, ihre derzeitigen Aktivititen zu verlagern oder ihre kiinftigen In-
vestitionen andernorts zu titigen, fordern Unternehmen zunehmend erfolgreich
Zugestindnisse seitens der Arbeitnehmer im Hinblick auf Lohnzuriickhaltung,
Flexibilitdit und Arbeitszeiten. Als Ausgleich bieten sie an, nicht abzuwandern
und somit heimische Arbeitsplitze zu sichern. Die steigende Kapitalmobilitit,
die unter anderem aus der europiischen Wirtschaftsintegration und der EU-Er-
weiterung resultiert, schwicht somit die Verhandlungsposition der Arbeitneh-
mer und fihrt zu einem Abwirtsdruck auf Lohne und Arbeitsbedingungen.

4.3 Die Europiische Wihrungsunion

Die Europiische Wihrungsunion ist eine weitere Entwicklung, die den Arbeits-
markt stark beeinflusst. Bis zum Jahre 2007 sind dreizehn Staaten der EWU
beigetreten. Slowenien ist der erste NMS in der EWU. Da alle neuen Mitglied-
staaten verpflichtet sind, der Wahrungsunion beizutreten, wird deren kiinftige
Bedeutung weiter zunehmen. Zwar dhneln die Auswirkungen der EWU auf den
Arbeitsmarkt jenen der gestiegenen Kapitalmobilitit. Die Mechanismen, die zu
diesem Ergebnis fiihren, sind jedoch andere.

Eine wichtige Folge des EWU-Beitritts besteht darin, dass ein Land eine Rei-
he seiner Instrumente zur Anpassung an wirtschaftliche Ungleichgewichte und
Schocks verliert, insbesondere den Wechselkurs und den Zinssatz. In der EWU
fallen diese Themen in den Kompetenzbereich der Europiischen Zentralbank
(EZB), die cine gemeinsame Politik fiir alle EWU-Mitglieder festlegt. Im Falle
asymmetrischer Schocks verfiigen die Linder iiber weniger Anpassungsmecha-
nismen als vor ihrem Beitritt zur EWU. Diese verbleibenden Mechanismen sind
insbesondere Lohnflexibilitit, arbeitsmarktbezogene Mobilitit beziehungsweise
die Finanzpolitik (Dyson 2006: 20). Tatsdchlich gewinnen in der Wihrungsuni-
on Lohnzurtckhaltung und Flexibilisierung als Instrumente zur Anpassung im
Makrobereich an Bedeutung und tragen somit weiter zum bereits diskutierten
Druck zur Lohnzuriickhaltung und Flexibilisierung bei.

Die Vorgaben zur Inflation, zur Neuverschuldung und zum 6ffentlichen
Schuldenstand witken sich ebenfalls aus. Fir alle drei Indikatoren sind Ober-
grenzen definiert. Obgleich die Erfahrung zeigt, dass diese Vorgaben nicht im-
mer politisch durchgesetzt werden kénnen, erlegen sie den Mitgliedstaaten doch
spurbare Beschrinkungen auf. Das Inflationskriterium erhéht den Druck zur
Lohnzuriickhaltung. Da Lohnsteigerungen oft als die Hauptursache fir Infla-
tion angeschen werden, gilt Lohnzuriickhaltung als Schlissel zu den niedrigen
Inflationsraten, die in der EWU zulissig sind. Und tatsichlich verzeichnete die
Eurozone in den vergangenen Jahren die niedrigste Lohnsteigerung in Europa.
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Uberdies schrinken die Kriterien zur Neuverschuldung und zum Schuldenstand
die Spielrdume der Staaten bei der Gestaltung ihrer Finanzpolitik und ihrer 6f-
fentlichen Investitionen weiter ein.

Die EWU bt nicht nur Druck auf ihre derzeitigen Mitglieder aus, sondern
in dhnlicher Weise auch auf ihre kiinftigen Mitglieder, die NMS. Bereits im Vor-
feld des EWU-Beitritts miissen sich diese de facto wie Vollmitglieder verhalten
und dieselben Einschrinkungen akzeptieren. Am schwersten wiegt jedoch der
von den Maastricht-Kriterien ausgehende Druck auf die NMS hinsichtlich ihrer
offentlichen Ausgaben im Allgemeinen und ihter Sozialausgaben im Besonde-
ren (Rhodes/Keune 2006). Somit sind sinkende Sozialausgaben und eine dar-
aus resultierende Zunahme von Armut und Ungleichheit einige der méglichen
Effekte des EWU-Beitritts und seiner Vorbereitung. Dies betrifft insbesondere
jene neuen Mitglieder, die unter der Kombination aus hoher 6ffentlicher Neu-
verschuldung bezichungsweise hohem Schuldenstand mit hohen sozialen Risi-
ken leiden, nimlich Polen, die Slowakei und Ungarn. Es verwundert nicht, dass
diese Linder kiirzlich ihren EWU-Beitritt aufgeschoben haben. Grund hierfir
ist die Opposition bestimmter Bevolkerungsgruppen zu den Sparprogrammen,
die erfordetlich sind, um die EWU-Klriterien erfillen zu konnen.

In den Neunzigerjahren bestand ein Nebeneffekt der Vorbereitung auf die
EWU darin, dass in vielen kiinftigen Mitgliedstaaten Soziale Pakte geschlos-
sen wurden, um eine Einhaltung der Beitrittskritetien sicherzustellen (Fajertag/
Pochet 2000; Hassel 20006). Regierungen benétigten oft die Kooperation von
Gewerkschaften und Arbeitgebern, um Lohnzuriickhaltung zu erreichen. Sozi-
ale Pakte sind ein Instrument, mit dem diese Kooperation formalisiert werden

konnte.'®

Speziell in einem Land wie Italien, das bei der Vorbereitung auf die
Wihrungsunion enorme Schwierigkeiten hatte, trug der Soziale Pakt aus dem
Jahr 1993 entscheidend dazu bei, den Beitritt zur Wihrungsunion sicherzustel-
len. Nach dem Beitritt zur EWU scheint die Bedeutung von Sozialen Pakten
etwas zuriickgegangen zu sein. Dies liegt nicht zuletzt daran, dass das Argument
der Lohnzuriickhaltung, das sowohl aus dem Regimewettbewerb als auch aus
dem Aufbau der EWU resultiert, von Gewerkschaften und Arbeitnehmern ver-
innerlicht worden ist, was seine Formalisierung in einem Pakt weniger notwen-
dig macht (Hancké/Rhodes 2005; Hassel 2006; Endetlein in diesem Band). In
den NMS sind Soziale Pakte als Instrument zur Vorbereitung des EWU-Beitritts
nicht oder noch nicht verbreitet. Ausnahme hierbei ist Slowenien, der einzige
NMS, der bereits Mitglied der EWU ist. Im korporatistisch geprigten Slowenien

16 In einigen Lindern war Lohnzurtickhaltung bereits stark institutionalisiert, insbesondere in den
Niederlanden nach dem Abkommen von Wassenaar (1982) und in Dinemark.
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fithren Regierung, Arbeitgeber und Gewerkschaften einen permanenten Dialog
auf Makroebene, der auch Lohnvereinbarungen umfasst.

4.4 Arbeitskriftemigration

Die letzte hier zu erérternde Entwicklung der Europiisierung ist die Arbeits-
kriftemigration. Die Freiztgigkeit von Personen ist einer der Pfeiler der europi-
ischen Integration. Im Zuge des Integrationsprozesses sind Migrationshinder-
nisse zunehmend aus dem Weg geriumt worden. Dies etleichtert den Menschen
die Arbeit in anderen Mitgliedstaaten. Bis in die frithen 2000er-Jahre war die
Migration innerhalb Europas zahlenmiBig begrenzt und daher kein groBes po-
litisches Thema. Seit den Vorbereitungen auf die Erweiterungsrunde von 2004
steht sie jedoch im Mittelpunkt der europiischen Frage. In etlichen alten Mit-
gliedstaaten befiirchtete man, dass die hohen Arbeitslosenzahlen und das nied-
rige Lohnniveau kiinftiger Mitgliedstaaten eine massive Ost-West-Migration von
Menschen auslésen wiirden, die Beschiftigung und Einkommen suchen.'” Man
erwartete, dass dies die bereits hohen Arbeitslosenquoten in der EU-15 weiter
steigern wirde. Aullerdem rechnete man mit einem Abwirtsdruck auf Léhne
und Arbeitsbedingungen, da Migranten bereitwillig schlechtere Arbeitsbedin-
gungen als im Aufnahmeland tblich akzeptieren wirden. Die Antwort der Po-
litik auf diese Befiirchtungen bestand darin, Ubergangsperioden von bis zu sie-
ben Jahren einzufithren. Innerhalb dieser Zeitspanne wird die Migration aus den
NMS auf verschiedene Arten eingeschrinkt oder kontrolliert. Ebenfalls kénnen
fiir Migranten aus den NMS, die in einem der alten Mitgliedstaaten arbeiten, an-
dere Rechte gelten (zum Beispiel in GroB3britannien der eingeschrinkte Zugang
zu Sozialleistungen). Zwar protestierten die NMS gegen diese MaBnahmen und
argumentierten, sie wiirden wie Mitglieder zweiter Klasse behandelt. Dies blieb
jedoch ohne Erfolg;

Zu dieser negativen westeuropiischen Sichtweise gibt es jedoch ein positives
Gegenstilick: Arbeitsmigration wird auch als Teil der Losung von Problemen
gesehen, die die meisten westeuropdischen Linder betreffen: der drohende Ar-
beitskriftemangel und die Alterung der Gesellschaft. Speziell in Lindern mit
niedriger Arbeitslosigkeit konnten Einwanderer Beschiftigungslicken fiillen
und zur Finanzierung des Sozialsystems beitragen. Diesen Standpunkt vertreten
insbesondere Grofibritannien und Irland, die Migranten nur wenige Hindernisse
in den Weg stellen.

17 Ahnliche Befiirchtungen bestanden, als in den Achtzigetjahren Spanien, Griechenland und Por-
tugal der EU beitraten, doch blieb die Massenmigration nach deren Beitritt aus.
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Aus Sicht der NMS wurde argumentiert, dass die Migrationsméglichkeit des
Faktors Arbeit ein Aquivalent zur Exit-Option des Faktors Kapital sei (Gresko-
vits 1998; Meardi 2007). Durch Migration kénnen Menschen Arbeitslosigkeit,
niedrigen Lohnen oder schlechten Arbeitsbedingungen entkommen — selbst
wenn sie im Zielland oft am unteren Ende des Arbeitsmarktes landen. Und
dhnlich wie bei der Kapitalmobilitit stirkt Migration in den NMS, in denen die
tatsichliche und potenzielle Abwanderung von Arbeitskriften hoch ist, die Po-
sition des Faktors Arbeit gegentiber dem Faktor Kapital (Meardi 2007). So sind
in Polen, einem der Linder mit der héchsten Abwanderung, Arbeitskrifte in
einigen Branchen mittlerweile knapp geworden. Die Arbeitnehmer dort erhalten
inzwischen héhere Lohnsteigerungen als in den vorangegangenen Jahren, unter
anderem wegen ihrer Drohung, sonst abzuwandern. Eines der bedeutendsten
aktuellen Themen der polnischen Politik ist die Frage, wie man die weitere Ab-
wanderung von Arbeitskriften authalten und bereits Abgewanderte zuriickho-
len kann (ebd.).

Die Daten zur innereuropdischen Ost-West-Migration sind spirlich und las-
sen oft nur Vermutungen zu. Es gibt jedoch keinen Zweifel, dass die Migration
ein bedeutendes Ausmal3 erreicht hat. Dies wird auch durch Daten aus GroB3bri-
tannien belegt, einem der Linder, die fiir Migranten aus den NMS am leichtesten
zuginglich sind. Bin vom britischen Innenministerium herausgegebener Ubet-
blick zeigt, dass sich zwischen dem 1. Mai 2004 und dem 31. Dezember 2006
nicht weniger als 579.000 Bewerber beim Worker Registration Scheme (WRS),
der britischen Registrierungsstelle fiir Arbeitssuchende aus den NMS, haben
eintragen lassen, manche fiir kiirzere Zeitrdume, andere fiir lingere (Home Of-
fice 2007: 5, Tabelle 1). Etwa 95 Prozent von ihnen wurden angenommen. Die
Zahl fiir das Jahr 20006 lag noch etwas tber der fir 2005, was zeigt, dass der Mi-
grantenstrom aus den NMS nach GrofBbritannien bestindig ist und méglicher-
weise sogar wichst. Polen ist das Herkunftsland der meisten Migranten (etwa
350.000), mit Abstand gefolgt von Litauen und der Slowakei. Die Mehrheit der
Migranten scheint tatsichlich aus jenen NMS zu kommen, in denen die Léhne
am niedrigsten und die Arbeitslosenquoten bis vor Kurzem noch am hochsten
waren. Einer Schitzung zufolge sind seit dem Jahre 2004 moglicherweise mehr
als 10 Prozent der Arbeitnehmer aus den Baltischen Staaten (eventuell auch nur
befristet) abgewandert. Der entsprechende Wert fir Polen und die Slowaketi liegt
nur wenig darunter (Meardi 2007). Die Zahl der Migranten aus Ungarn, Slowe-
nien oder der Tschechischen Republik ist weiterhin vergleichsweise gering.

Der Umfang der kiinftigen Migrantenstrome ist nicht vorhersehbar. Jiingste
Entwicklungen — einschlieBlich der Migration zahlreicher Ruminen nach Ita-
lien — deuten jedoch darauf hin, dass sie sich in naher Zukunft eher ausweiten,
unter anderem, da in den nichsten Jahren die Ubergangsvereinbarungen auslau-
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fen werden. Es ist ebenfalls zu frith, um die Effekte dieser innereuropiischen
Migration auf den Arbeitsmarkt zu bewerten. Dessen ungeachtet scheint es
méglich, einige vorliufige Beobachtungen festzuhalten. Erstens, der Zustrom
von Migranten kann einen Abwirtsdruck auf die Léhne und Arbeitsbedingun-
gen in den Gastlindern ausiiben. Arbeitsmigranten laufen dartber hinaus Ge-
fahr, zu einer marginalisierten Unterschicht der Arbeiterschaft zu werden, wenn
sie sich nicht aus den schlecht bezahlten Arbeitsverhiltnissen mit schlechter
Qualitit befreien kdnnen. Dies ist umso wahrscheinlicher, als ihre Interessen oft
von keiner Gewerkschaft vertreten werden.

Eine zweite Schlussfolgerung ist, dass das Thema Migration kiunftig mogli-
cherweise politisch noch kontroverser diskutiert werden wird, falls die Migran-
tenzahlen weiter ansteigen oder Europa in einen ernsthaften Wirtschaftsab-
schwung gerit. Derzeit herrschen in den wichtigsten Einwanderungslindern der
EU solides Wirtschaftswachstum und eine konstant hohe Nachfrage nach Ar-
beitskriften. In GroB3britannien kommt das Innenministerium zu dem Schluss,
dass »Biirger aus den A8-Staaten [gemeint sind die NMS] auch weiterhin nach
Grof3britannien kommen, um dort zu arbeiten und somit zum Erfolg der briti-
schen Wirtschaft beitragen, gleichzeitig aber nur wenige Forderungen an unser
Sozialsystem stellen« (Home Office 2007). Detlei Bewertungen kénnten um-
schlagen, wenn sich die wirtschaftliche Lage dndert. Dann sind Forderungen
nach der Re-Regulierung der Migrantenstréme vorstellbar.

5  Schlussfolgerungen

Wihrend die EU-Mitgliedstaaten in den vergangenen Jahrzehnten weite Teile
ihrer Souverinitit zur Regulierung der Wirtschaft auf die europiische Ebene
tbertragen und dadurch eine schnelle und umfassende wirtschaftliche Integra-
tion sichergestellt haben, ist dies auf dem Arbeitsmarkt nicht geschehen. Zwar ist
die Anzahl von europaweiten Arbeitsmarktregelungen und -politiken durchaus
beachtlich, die nach der schrittweisen Erweiterung der Kompetenzen — tber die
urspriinglich in den Rémischen Vertrigen enthaltenen hinaus — entstanden sind.
Sie bleiben jedoch fragmentarisch, bezichen sich nur auf ein eingeschrinktes
Spektrum arbeitsmarktbezogener Themen und sind weitgehend komplementir
zu nationalen Regelungen. Die Regulierung des Arbeitsmarktes ist somit ein
gutes Beispiel dafiir, wie die positive der negativen Integration hinterherhinkt.
Seit den spiten Neunzigerjahren haben neue, »weiche« Arten europdischer
Governance »harte« Regelungen erginzt. Bekanntheit hat insbesondere die EBS
erlangt, die einen Ausgleich zwischen europiischer Integration und nationaler



Die GRENZEN DER EUROPAISCHEN ARBEITSMARKTINTEGRATION 305

Heterogenitit zu erreichen sucht. Umstritten bleibt aber, inwieweit die EBS ihre
Ziele erreicht. Derzeit tiberwiegt bei der Beantwortung dieser Frage Skepsis.

Mehrere Faktoren haben die Entwicklung positiver Integration auf dem
europiischen Arbeitsmarkt eingeschrinkt. Zwei davon sind Hindernisse allge-
meiner Art, die der positiven Integration und der Entwicklung des regulierten
Kapitalismus in Europa im Weg stehen. So ist die Koalition der Akteure, die den
regulierten Kapitalismus befiirwortet, meistens schwicher gewesen als jene, die
sich fir die Deregulierung einsetzt (vgl. Hooghe/Matks in diesem Band). Au-
Berdem ist positive Integration schwieriger umzusetzen als negative Integration.
Dies liegt an den Problemen, die sich aus der Heterogenitit der Staaten sowie
den intergouvernementalen Einigungsprozessen ergeben: Den Mitgliedstaaten
fillt es in Anbetracht ihrer unterschiedlichen institutionellen Merkmale, Tradi-
tionen und Interessen schwer, sich auf Elemente positiver Integration zu eini-
gen (Scharpf 1996, 2002). Dieser Aspekt hat seit den Erweiterungsrunden der
Jahre 2004 und 2007 zusitzlich an Bedeutung gewonnen. Obwohl die beiden
genannten Faktoren nicht nur Arbeitsmarktregulierungen betreffen, schrinken
sie deren Entwicklung stark ein.

Mit Blick auf die Entwicklung des Arbeitsmarktes lassen sich drei weitere
Faktoren herausarbeiten: erstens, die uneindeutige Haltung der Kommission,
die sich zwar manchmal fir die Entwicklung einer sozialen Dimension der euro-
péischen Integration ausspricht, sich bei anderer Gelegenheit aber offensichtlich
darauf konzentriert, Hindernisse abzubauen, die das reibungslose Funktionie-
ren des Arbeitsmarktes beeintrichtigen; zweitens, die Position des EuGH, der
die Anwendungsbereiche arbeitsmarktbezogener und sozialer Regelungen auf
europiischer Ebene ausweitet, gleichzeitig aber diese Ausdehnung auf weni-
ge Politikfelder beschrinkt; und, drittens, die Ablehnung weiterer europaweiter
Regelungen durch die europiischen Arbeitgeber, die dazu fihrt, dass die euro-
péischen Sozialpartner die ihnen zustehende Rolle als Mitgestalter eines europa-
weiten Arbeitsmarktes nicht wahrnehmen kénnen.

Zugleich hat sich die europiische Integration stark auf die nationalen Ar-
beitsmirkte ausgewirkt und ist dabei, die Machtbezichungen zwischen den
Faktoren Kapital und Arbeit weitgehend zugunsten des Kapitals zu verindern.
Die verbesserte Kapitalmobilitit hat in Kombination mit der EU-Erweiterung
und der gestiegenen Abhingigkeit der Staaten von privaten Investoren den Re-
gimewettbewerb um Investitionen verstirkt. Gleichzeitig haben sie die Exit-
Optionen der Unternechmen verbessert, was zunehmenden Druck zur Lohn-
zurtckhaltung und zur Flexibilisierung des Arbeitsmarktes erzeugt hat. Die
Wihrungsunion hat den Druck in diese Richtung zusitzlich intensiviert, sowohl
durch die Beschrinkung von Anpassungsmechanismen, die den einzelnen Staa-
ten im Falle asymmetrischer Schocks zur Verfiigung stehen, als auch durch die
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Einfihrung der Kriterien zur Hohe von Inflation, Neuverschuldung und 6f-
fentlichem Schuldenstand. Schlieflich hat die innereuropdische Migration, die
seit den Erweiterungsrunden der Jahre 2004 und 2007 stark zugenommen hat,
gegensitzliche Effekte. In einigen westlichen Lindern der EU bt sie einen Ab-
wirtsdruck auf Loéhne und Arbeitsbedingungen aus, wihrend sie in anderen
zur Losung der Knappheitsprobleme auf dem Arbeitsmarkt beitrdgt. In den
6stlichen Landern der EU ist Migration die Exit-Moglichkeit der Arbeitnehmer.
Von ihr wird in den Lindern mit den niedrigsten Léhnen und den héchsten
Arbeitslosenquoten oft Gebrauch gemacht. Gleichzeitig fiihrt Abwanderung zu
einem Arbeitskriftemangel in bestimmten Branchen, was die Position der dort
titigen Arbeitnehmer auf dem Arbeitsmarkt stirkt.

Obgleich das Entstehen eines europiischen — somit in europiischen Rege-
lungen und Politiken verankerten — Arbeitsmarktes nicht erkennbar ist, hat die
europiische Wirtschaftsintegration doch deutliche Auswirkungen auf die natio-
nalen Arbeitsmirkte. Wihrend sie die national verfiigbaren Instrumente ver-
ringert, mit denen negative Auswirkungen der Integration abgemildert werden
kénnen, ist auf europdischer Ebene bislang kein gleichwertiger Ersatz fiir diese
Instrumente in Sicht. Diese Entwicklungen betreffen nicht nur den Arbeits-
markt. Sozialsysteme, die ebenfalls iiberwiegend national reguliert sind, befin-
den sich durch die europiische Integration unter einem dhnlichen Anpassungs-
druck. Kann die europdische Integration einfach fortgesetzt werden wie bisher
— mit den sozialen Konsequenzen, die sie womdglich fir wesentliche Teile der
Bevolkerung in vielen Mitgliedstaaten hat? Diese Frage stellt sich insbesondere
in dem Fall, dass die wirtschaftliche Integration nicht zu dem erwarteten Wirt-
schaftswachstum fithrt, das mdéglicherweise den negativen Druck auf Arbeits-
markt und Sozialsysteme zum grofien Teil ausgleicht; dann sind eine wachsende
Entfremdung gegentiber dem Thema Europa sowie ein aktiverer Protest ge-
gen die Integration vorstellbar (zu Determinanten des Euro-Skeptizismus siche
Tiemann in diesem Band). Das mehrheitliche »Non« der Franzosen und das
mehrheitliche »Nee« der Niederlinder gegen die Europiische Verfassung sollten
so verstanden werden. Oder, um es im Stil Karl Polanyis auszudriicken: Der
liberalisierende Charakter der europiischen Integration kann zu einer Gegenbe-
wegung zugunsten besserer Sozialstandards fihren. Ob eine solche Gegenbewe-
gung sich auf die nationale Ebene konzentrieren wird, um jegliche Integration
zu unterminieren, oder ob sie cher transnational orientiert sein wird, um den
Charakter der europiischen Integration zu veridndern, bleibt abzuwarten.

Ubersetzt aus dem Englischen von Kerstin Worster
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Deregulierte Steuerpolitik:
Korperschaftsteuerwettbewerb und
Einkommensbesteuerung in Europa

Steffen Ganghof und Philipp Genschel

1 Wie asymmetrisch sind positive und negative Integration?

Anfang der Neunzigerjahre war man sich unter Sozialwissenschaftlern einig,
dass die Vollendung des Binnenmarktes zu erheblichem Wettbewerb zwischen
den Mitgliedstaaten fithren werde (statt vieler Gatsios/Seabright 1989; Gio-
vannini 1989; Scharpf 1994; Sinn 1995). Je freier sich Giiter, Dienstleistungen,
Kapital und Personen tiber nationale Grenzen hinweg bewegen durften, desto
einfacher wiirden sie sich auch unliebsamen Regulierungen und Steuern durch
Abwanderung entzichen kénnen. Die Abwanderungsdrohung wiederum werde
die nationalen Regierungen zwingen, Regulierungen und Steuern zu senken, um
wirtschaftliche Aktivitdt im Land zu halten oder ins L.and zu locken. Das Ergeb-
nis, so flirchteten viele und hofften manche, werde eine Aufweichung regulativer
Standards und eine chronische Unterfinanzierung umverteilungspolitischer Pro-
gramme sein. Die politische Domestizierung — oder Fesselung — des Kapitalis-
mus im nationalen Wohlfahrtsstaat werde europdisch ausgehebelt.

Fritz Scharpf hat diese Befiirchtungen Mitte der Neunzigerjahre auf die
bekannte Formel von der Asymmetrie von negativer und positiver Integration
gebracht (Scharpf in diesem Band): Die »negative« Marktintegration in der EU
schreite stetig voran; die »positive« Integration marktkorrigierender Politik blei-
be immer weiter zurtick mit der Folge, dass die Marktkorrektur insgesamt, also
die politische Einhegung 6konomischer Vorginge, an Boden verliere. Die Mit-
gliedstaaten kénnten sich wegen des Systemwettbewerbs im Binnenmarkt kos-
tentreibende Marktkorrekturen auf #ationaler Ebene immer weniger leisten, also
hohe Steuern, teure Sozialprogramme und anspruchsvolle Schutzstandards. Der
Ministerrat dagegen koénne sich aufgrund seiner mit jeder Erweiterungsrunde
zunehmenden Heterogenitit auf gemeinsame Marktkorrekturen auf exropaischer
Ebene nur unter Schwierigkeiten — und mdglicherweise immer weniger — eini-

Wir danken Eric Seils fiir hilfreiche Kommentare. Philipp Genschels Mitarbeit an diesem Kapitel
wurde durch die Deutsche Forschungsgemeinschaft im Rahmen des Sfb 597 »Staatlichkeit im Wan-
del« finanziell unterstutzt.
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gen. Ergebnis: Der Markt gewinnt, die Politik verliert an Einfluss. Der Integra-
tionsprozess hat einen liberalen Drall.

Viele Sozialwissenschaftler halten diese Diagnose heute far tbertrieben.
Auch im vollendeten Binnenmarkt spiele der Systemwettbewerb kaum eine Rol-
le. Empirisch gebe es keine Hinweise fiir ein regulatives »race to the bottom«
(Moravcesik 2002; Radaelli 2004; Majone 2005; Schmidt 2007). Im Gegenteil, oft
fihre die Marktintegration sogar zu einer Anhebung des Regulierungsniveaus.
Von einer allgemeinen Deregulierung kénne keine Rede sein (zum Beispiel Vo-
gel 2001; Holzinger/Knill 2004). Auch von einer fiskalischen Implosion des
Wohlfahrtsstaates ist wenig zu sehen. Die Abgabenquoten der Mitgliedstaaten
verharren seit zwanzig Jahren auf historisch sehr hohem Niveau. Dramatische
Erosionserscheinungen gibt es bislang nicht (Seils 2007).

Emblematisch fiir diesen neuen Konsens ist James Carporasos und Syd-
ney Tarrows Kritik an der Scharpf’schen Asymmetriethese (Caporaso/Tarrow
2008). Die These unterstelle, so behaupten sie, ein Mal3 an Entkoppelbarkeit von
marktschaffenden und marktkorrigierenden Politiken, das praktisch nie gegeben
sei. »Reine« Liberalisierung sei so gut wie unmdoglich, weil »mehr Markt« in der
Regel nur durch »mehr Marktkorrektur« sozial ertriglich und mithin politisch
méglich sei. Dies gelte auch fiir den Europiischen Binnenmarkt, dessen Konsti-
tutionsregeln, wie sich etwa an der Rechtsprechung des Europiischen Gerichts-
hofes (EuGH) zur Arbeitsmobilitit zeigen lasse, keineswegs ausschliefSlich auf
Marktschaffung fixiert seien, sondern sozialen Erwigungen erhebliches Ge-
wicht einrdumten. Es sei deshalb falsch, von einem Ungleichgewicht zwischen
positiver und negativer Integration zu sprechen, denn in der Regel produzierten
die EU-Institutionen beides #no actu. Die soziale Dimension der Integration sei
bereits »da«, wenn auch oftmals in wenig auffilliger und deshalb leicht tiberse-
hener Gestalt (dhnlich auch Joerges/Braams/Everson 2007:3).

In diesem Papier zeigen wir am Beispiel der persénlichen Einkommensteu-
er, dass die Scharpf’sche Asymmetrie-Vermutung mehr fiir sich hat, als Carpo-
raso und Tarrow ihr zugestehen wollen. Die persénliche Einkommensteuer ist
eine zentrale Sdule marktkorrigierender Politik im nationalen Wohlfahrtsstaat:
Sie bildet eine wesentliche Finanzierungsquelle fiir sozial- und wirtschaftspo-
litische Ausgabenprogramme, spielt aufgrund ihrer progressiven Tarifstruktur
selbst eine wichtige Rolle als Umverteilungsinstrument und dient vielfaltigen
Steuerungszielen von der Beschiftigungs- tber die Familien- bis hin zur Woh-
nungsbau- und Sparférderung. Die Vollendung des Binnenmarktes unterminiert
die Tragfihigkeit dieser Siule. Die Einkommensbesteuerung gerit unter erheb-
lichen sndirekten Wettbewerbsdruck und verliert an Brauchbarkeit fir marktkor-
rigierende Politikziele. Die Ursachen und Wirkungen dieses Wettbewerbsdrucks
werden aber bisher weder politisch reflektiert, geschweige denn reguliert. Nicht
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jede negative Integrationsbewegung zieht eben automatisch eine kompensieren-
de positive Bewegung nach sich, die die alte Symmetrie zwischen Markt und
Politik, wenn auch womdglich in neuer Form, wiederherstellt. In der Einkom-
mensbesteuerung zumindest dominiert — bisher — die Scharpf’sche Asymmetrie
negativer und positiver Integration.

Unsere Argumentation gliedert sich in vier Schritte. Wir zeigen, erstens, dass
mit der Forcierung der Marktintegration im Zuge des Binnenmarktprojektes die
Korperschaftsteuertatife in Europa Ende der Achtzigerjahre unter erheblichen
Wettbewerbsdruck geraten. Wenn man nach einem Beispiel fiir ein »race to the
bottom« im Binnenmarkt sucht, in der Unternehmensbesteuerung findet man
es (Abschnitt 2). Wir demonstrieren, zweitens, dass die wettbewerbsbeding-
te Absenkung der Kérperschaftsteuertarife erhebliche Auswirkungen auf die
personliche Einkommensteuer hat. Die Progressivitit und Aufkommensstirke
dieser Steuer wird beschrinkt — mit einschneidenden Folgen fur das Steuer-
system insgesamt und wohlfahrtsstaatliche Marktkorrektur (Abschnitt 3). Drit-
tens untersuchen wir, warum es nicht zu einer politischen Wiedereinhegung des
Steuerwettbewerbs auf europiischer Ebene kommt. Weder der Ministerrat noch
der EuGH haben bisher zur Milderung des Steuerwettbewerbs wesentlich bei-
getragen. Warum nicht (Abschnitt 4)? Wir schlieBen mit einigen grundsitzlichen
Ubetlegungen zur Entpolitisierung der Einkommensbesteuerung im Binnen-
markt (Abschnitt 5).

2 Marktintegration und Steuerwettbewerb

Seit den Achtzigerjahren haben alle EU-Staaten ihre Korperschaftsteuersitze!
drastisch gesenkt. Der EU-15-Durchschnitt fiel um fast 20 Prozentpunkte von
rund 48 Prozent im Jahr 1987 auf rund 29 Prozent im Jahr 2007. Der EU-27-
Durchschnitt (2007) liegt sogar noch niedriger, nimlich bei etwa 24 Prozent
(KPMG 2007). Der Sachverhalt ist bekannt. Aber was steckt dahinter? Die So-
zialwissenschaften bieten im Wesentlichen zwei Erklirungen an. Die eine be-
hauptet, der Steuerwettbewerb sei Schuld am drastischen Riickgang der Korper-
schaftsteuersitze. Die andere dagegen sicht die Ursache in einem allgemeinen
steuerpolitischen Paradigmenwechsel, der sich in den Achtzigerjahren vollzogen
und seitdem verfestigt habe.

1 Kérperschaftsteuer einschlieBlich temporirer Zuschlige wie dem Solidarzuschlag und subnatio-
naler Steuern auf den Unternechmensgewinn wie der Gewerbesteuer.
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Die Paradigmenwandelerklirung behauptet dagegen, die Ursache liege in der
allgemeinen, linder- und parteitibergreifenden Enttduschung tiber die interven-
tionistische Steuerpolitik, mit der in den Sechziger- und Siebzigerjahren Regie-
rungen praktisch tiberall in der OECD versucht hitten, Spar- und Investitions-
entscheidungen in sozial erwiinschte Bahnen zu lenken. Statt der intendierten
Lenkungswirkung habe diese Politik vor allem 6konomische Verzerrungen, in-
nerstaatliche Steuervermeidung und steuerliche Ungerechtigkeit produziert. Er-
nichtert hitten deshalb Mitte der Achtzigerjahre zunichst die USA und GroB3-
britannien und danach dann sehr schnell auch andere Linder umgelenkt, hitten
Steueranreize abgebaut, die Bemessungsgrundlagen verbreitert und nominale
Steuersitze gesenkt, um das Steuersystem »marktkonformer« und »neutraler« zu
machen (paradigmatisch Steinmo 2003).

Beide Erklirungen sind plausibel und schlieBen sich gegenseitig nicht prin-
zipiell aus (zum Beispiel Swank 2006). Fur die politische Interpretation macht es
aber einen erheblichen Unterschied, ob der Rickgang der Kérperschaftsteuer-
sitze vor allem einem Priferenzwandel der Regierungen geschuldet ist und inso-
fern politisch gewollt war (wie die Paradigmenwechselerklirung nahelegt) oder
ob er Regierungen von externen Wettbewerbszwingen gegen ihre »eigentliche«
Priferenz aufgedringt wurde (wie die Steuerwettbewerbserklirung suggeriert).

Im Folgenden prisentieren wir theoretische und empirische Argumente
dafiir, dass der Steuerwettbewerb eine wichtige, wenn nicht die wichtigste Ur-
sache der Steuersenkungen gewesen ist. Wir zeigen, erstens, dass das Paradig-
menwechselargument unvollstindig ist und keine hinreichende Erklirung der
Tarifsenkungen bietet. Wir zeigen, zweitens, dass das Steuerwettbewerbsargu-
ment die Liicke schlieB3t und eine hinreichende Begriindung der Tarifsenkungen
liefert. Und wir prisentieren, drittens, empirische Evidenz, dass der europiische
Steuerwettbewerb die Kérperschaftsteuersitze gedriickt hat.

2.1 Paradigmenwechsel

Die Paradigmenwechselerklirung bietet eine befriedigende Erklirung daftr, wa-
rum Regierungen in den Achtziger- und Neunzigerjahren OECD-weit an einer
Steigerung der »Neutralitit« und »Marktkonformitit« ihrer Steuersysteme inter-
essiert waren. Sie erklirt aber nicht, warum sie dafiir einhellig eine Reformstrate-
gie des zax-cut-cum-base-broadening gewihlt haben: Denn die systematische 1erbrei-
terung der Bemessungsgrundlage bei gleichzeitiger Senkung des Steuertarifs ist
nicht der einzige (aufkommensneutrale) Weg zu mehr Marktkonformitit in der
Unternechmensbesteuerung, Ein anderer Weg fihrt iiber die systematische [er-
engung der Bemessungsgrundlage bei gleichzeitiger Erhohung des Steuersatzes,
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wie sie in der Finanzwissenschaft etwa unter dem Stichwort »Cashflow-Steuer«
diskutiert wird (ausfiihtlich hierzu Ganghof 2006: Kapitel 3).

Bei genauerer Betrachtung war das Problem der alten, interventionistischen
Steuerpolitik nicht so sehr, dass sie Giberhaupt Steuervergiinstigungen fiir be-
stimmte Einkommenstatbestinde gewihrte, sondern dass diese unsystematisch
gewihrt wurden mit dem Ergebnis, dass gleichartige unternehmerische Betiti-
gungen sehr ungleichen und teilweise sogar negativen Grenzsteuersitzen un-
terlagen. Die Cashflow-Steuer 16st dieses Problem, indem sie die Bemessungs-
grundlage systematisch auf sogenannte Reingewinné verengt: Unternehmerische
Investitionsauslagen und mithin die zur Investitionsfinanzierung notwendigen
Normalgewinne werden grundsitzlich steuerfrei gestellt.’ Das garantiert nicht nur
steuerliche Neutralitit iber alle Finanzierungs- und Investitionsarten hinweg,
sondern sorgt auch fiir Investitionsfreundlichkeit. Denn Investitionsprojekte,
die nur knapp die Normalrendite erzielen, werden steuerlich nicht belastet. Brei-
ter basierte Unternehmenssteuern dagegen belasten wenig rentierliche Inves-
titionen, weil sie auch Normalgewinne erfassen. Sie sind deshalb tendenziell
weniger investitionsfreundlich. Anfang der Achtzigerjahre gab es deshalb in vie-
len OECD-Lindern Uberlegungen, die Kérperschaft- durch eine (Variante der)
Cashflow-Steuer zu ersetzen (Messere 2000: 6). Warum wurde diese Reform-
option nicht verfolgt? Warum ging der Reformtrend im Gegenteil in Richtung
niedriger Sitze und breiter Bemessungsgrundlagen?

2.2 Steuerwettbewerb

Eine plausible Antwortet lautet: Weil in den Achtziger- und Neunzigerjahren
die Fortschritte bei der europiischen und globalen Marktintegration den Wett-
bewerbsdruck auf die nationalen Unternehmenssteuern erhoht haben. Dieser
Wettbewerbsdruck lastet besonders auf den nominalen Steuersitzen und weni-
ger auf der Bemessungsgrundlage.

Ein niedriger nominaler Steuersatz ist nicht nur einfach zu beobachten und
deshalb ein wirkungsvolles Signal fiir ein generell unternehmensfreundliches
steuerliches Klima. Er hilt auch Unternehmen davon ab, Gewinne ins Ausland

2 Reingewinne sind Renditen, die tiber das »normale« Maf3 hinausgehen. Das normale Mal (der
Normalgewinn) wird durch die durchschnittliche Rendite ciner risikofreien Kapitalanlage defi-
niert, also beispielsweise den marktgingigen Zinssatz fiir Staatsanleihen. Reingewinne tiberstei-
gen dieses Mal3 zum Beispiel, weil sie auf besonders erfolgreiche technische Innovationen (man
denke an Microsoft) oder auf Marktmacht (man denke an Stromkonzerne) zurtickgehen.

3 Der Gegenwartswert des Cashflow (Differenz aus Ein- und Auszahlungen) einer Grenzinvesti-
tion entspricht den urspringlichen Investitionsausgaben. Da die Cashflow-Steuer einen vollen
Sofortabzug dieser Ausgaben gewihrt, belastet sie den Normalgewinn nicht, sondern fillt aus-
schlieBlich auf den Reingewinn (vgl. Devereux/Sorensen 2006: 28).
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zu vetlagern und regt sie an, Direktinvestitionen im Inland zu titigen (Devereux/
Serensen 20006). Direktinvestitionen basieren fur gewdhnlich auf der Erwartung
hoher Gewinne — sonst wiirde man sich im Ausland gar nicht erst engagieren.
Hohe Gewinne jedoch sind nur relativ wenig durch Abschreibungsmdoglichkei-
ten und dhnliche Vergiinstigungen vor Besteuerung geschtitzt und deshalb dem
vollen nominalen Steuersatz besonders ausgesetzt. Der nominale Steuersatz ist
deshalb fiir die Standortentscheidung von besonderer Bedeutung, Auch fiir die
Gewinnverlagerung ist er wichtig, weil Unternehmen nur solche Gewinne mit
buchhalterischen Mitteln auBBer Landes schaffen werden, die im Inland nicht be-
reits durch Steuerverglinstigungen und Ausnahmetatbestinde geschont werden
und deshalb der Besteuerung zum vollen nominalen Satz unterliegen.

In dem MafBe, in dem die Marktintegration Staaten zwingt, um profitable In-
vestitionen und obile Unternehmensgewinne zu konkurrieren, wichst deshalb
der Anreiz, den nominalen Unternehmenssteuersatz zu senken — und zwar auch
dann, wenn der Finnahmeausfall durch eine Verbreiterung der Bemessungs-
grundlage (teilweise) kompensiert wird (Bond 2002). Dies kénnte erkliren, wa-
rum der Reformtrend eben nicht in Richtung Cashflow-Besteuerung, sondern
im Gegenteil in Richtung einer Kérperschaftsbesteuerung mit niedrigen Sitzen
und breiten Bemessungsgrundlagen gelaufen ist. Diese Erklarung kann durch
empirische Evidenz untermauert werden.

2.3 Empirische Evidenz

Es gibt inzwischen deutliche 6konometrische Belege, dass Marktintegration
und Steuerwettbewerb wesentlich zur Absenkung der Koérperschaftsteuersitze
beigetragen haben (vgl. nur Swank 2006; Winner 2005; Schwarz 2007; Adam/
Kammas 2007). Wir beschrinken uns im Folgenden auf zwei sehr einfache In-
dikatoren: Landesgréf3e und EU-Mitgliedschaft.

Warum Landesgrofe? Das 6konomische Standardmodell des Steuerwett-
bewerbs (klassisch Bucovetsky 1991) zeigt, dass kleine Linder dem Steuerwett-
bewerb stirker ausgesetzt sind als grof3e Linder. Sie haben weniger Marktmacht
und deshalb weniger Méglichkeiten, sich dem Steuerwettbewerb zu entzichen.
Halten sie an hohen Steuersitzen fest, so werden sie eher durch Unternehmens-
abwanderungen bestraft als grofe Linder. Umgekehrt kénnen sie aber auch
stirker vom Steuerwettbewerb profitieren. Denn sie haben relativ wenig eigene
Steuerbasis zu verlieren, aber relativ viel auslindische Steuerbasis zu gewinnen.
Die Wahrscheinlichkeit ist daher grof3, dass der Einnahmeverlust einer Steuer-
satzsenkung — das hei3t, Einnahmen, die durch die niedrigere Besteuerung der
Gewinne inlindischer Unternehmen verloren gehen — durch den Einnahmege-
winn aus der Besteuerung von zusitzlich ins Land stromenden auslindischen
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Unternechmensgewinnen mehr als kompensiert wird. Kleinere Staaten haben
daher im Gleichgewicht niedrigere Steuersitze als grofie Staaten.

Wenn tatsichlich der Steuerwettbewerb den allgemeinen Fall der Kérper-
schaftsteuersitze seit den Achtzigerjahren (mit-)verursacht hat, dann sollten
wir deshalb beobachten konnen, dass mit diesem Fall auch die Korrelation von
Steuersatz und LandesgroBe steigt. Die Sitze sollten nicht nur allgemein fallen,
sondern kleine Lander sollten auch systematisch die Sitze groB3er Linder unter-
bieten.

Abbildung 1 bestitigt diese Vermutung. Sie zeigt, dass es in den frithen
Achtzigerjahren so gut wie keine systematische Bezichung zwischen dem Unter-
nehmenssteuersatz und der LandesgroBe der EU-15-Staaten gab. Der Steuet-
wettbewerb spielte also offenbar keine Rolle. Andere Faktoren waren fir die
Hohe des Unternehmenssteuersatzes bestimmend. Seit den spiten Achtziger-
jahren nimmt der Zusammenhang zwischen Landesgroie und Unternehmens-
steuersatz jedoch stetig zu. Der Korrelationskoeffizient (Pearson’s 1) fiir das Jahr
2007 betrdgt 0,51 — und sogar 0,78, wenn der Ausreiler Luxemburg (mehr dazu
unten) ausgeschlossen wird. Dieses deutliche Muster bedingter Konvergenz
(gleiche Steuersitze bei gleicher Landesgrof3e) untermauert die Steuerwettbe-
werbsthese.

Abbildung 2 zeigt, dass der Zusammenhang zwischen LandesgréBe und
Steuersitzen auch nach der Osterweiterung erhalten bleibt. Die Neumitglieder
sind in der Regel kleiner als die alten EU-15-Staaten und haben entsprechend
niedrigere Steuersitze, ganz wie die Steuerwettbewerbsthese vermuten ldsst.
Perfekt ist der Zusammenhang freilich nicht. Polen zum Beispiel hat trotz seiner
GroBe einen relativ niedrigen Steuersatz. Luxemburg und Malta dagegen sind
zwei kleine Lander mit relativ hohen Sitzen. Beide Linder haben in der Vergan-
genheit sehr stark auf priferenzielle Steuerregime (gezielte Vergilinstigungen fiir
bestimmte Branchen) gesetzt, um auslindische Unternehmensgewinne ins Land
zu locken. Diese Wettbewerbsstrategie ist in den letzten Jahren jedoch ins Vi-
sier des »Verhaltenskodex fiir die Unternehmensbesteuerung« der EU und der
Wettbewerbshiiter der Kommission gertickt (siche unten). Damit kénnte sich
der Wettbewerbsdruck auf den allgemeinen Steuersatz erh6hen. Tatsdchlich hat
Luxemburg seinen Steuersatz 2002 bereits von 37 auf 30 Prozent ermafigt.

Dem zweiten Indikator, EU-Mitgliedschaft, liegt folgende Ubetlegung
zugrunde. Wenn tatsichlich Steuerwettbewerb die Ursache fir den Fall der
Kérperschaftsteuersitze ist, dann sollte dieser Fall in Regionen mit hoher
grenziiberschreitender Marktintegration ausgeprigter sein als in weniger stark
integrierten Regionen. Denn mehr Marktintegration bedeutet geringere Hiirden
fur grenziiberschreitende Direktinvestitionen und Gewinnverlagerungen und
mithin einen héheren Steuerwettbewerbsdruck. Da das Binnenmarktprojekt
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Abbildung 1 Korrelation zwischen Kérperschaftsteuersatz und LandesgroBe
in der EU-15, 1981-2007
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Quellen: Kérperschaftsteuersatze aus OECD Tax Database (http://www.oecd.org/
dataoecd/26/56/33717459.xls). Bevolkerungszahlen (nat. Logarithmus): World Bank (2007),
Zahlen fir 2006 und 2007 sind Fortschreibungen von 2005.

und die Wihrungsunion die Marktintegration in der EU weiter getricben haben
als irgendwo sonst auf der Welt, sollte hier auch die Abwirtsbewegung bei den
Korperschaftsteuersitzen besonders ausgeprigt sein.

Diese Vermutung entspricht auf jeden Fall der Wahrnehmung von Steuer-
experten. Nach Einschitzung der KPM G ist der Unternehmenssteuerwettbe-
werb im Wesentlichen eine EU-interne, durch die geringen Mobilititsbarrieren
im Binnenmarkt verursachte Angelegenheit. »Elsewhere, national tax systems
are less permeable, and tax competition is consequently less evident« (KPMG’s
Corporate Tax Rate Survey 2006: 3). Abbildung 3 bestitigt, dass die EU-27-
Staaten in den letzten zehn Jahren ihre Korperschaftsteuersitze stirker gesenkt
haben als Nicht-EU-Mitglieder. Der durchschnittliche Kérperschaftsteuersatz
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Abbildung 2 Kérperschaftsteuersatz und LandesgréBe in der EU, 2007
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Quellen: Steuersatze aus European Commission (2007) Taxation Trends in the European
Union; Bevolkerungszahl von der Eurostat-Homepage <http://epp.eurostat.ec.europa.
eus>.

liegt in der EU inzwischen deutlich unter dem in Nicht-Mitgliedstaaten (vgl.
auch KPMG 2007: 10). Genauere 6konometrische Studien kommen ebenfalls
zu dem Schluss, dass die Abwirtsbewegung bei den Unternehmenssteuersitzen
in der EU ausgepragter ist als im Rest der Welt (Genschel/Kemmerling/Seils
2008).

3 Steuerwettbewerb und Umverteilung

Im letzten Abschnitt haben wir gezeigt, dass es gute theoretische und empiri-
sche Argumente dafiir gibt, dass Steuerwettbewerb die Koérperschaftsteuersitze
in der EU nach unten getrieben hat. Aber ist das ein Problem? Mindert es den
Wert der Korperschaftsteuer als Instrument der Marktsteuerung und -korrek-
tur? Die Diskussion dieser Fragen konzentriert sich bisher fast ausschlieBlich
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Abbildung 3  Koérperschaftsteuersatze 1997-2007
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Quellen: KPMG (1998, 2006), European Commission (2007), eigene Berechnungen.

auf die direkten Folgen fir die Korperschaftsbestenernng. Finige Beobachter weisen
darauf hin, dass die Korperschaftsteuereinnahmen nicht im Gleichschritt mit
den Korperschaftsteuersitzen gefallen sind. Im Gegenteil, in den Neunziger-
jahren haben sie phasenweise sogar zugenommen (Stewatrt/Webb 2006). Det
Steuerwettbewerb erschiittere deshalb die Finanzbasis des Wohlfahrtsstaates
kaum, zumal der Finanzierungsbeitrag der Korperschaftsteuer von jeher gering
gewesen sei (Rhodes 2001: 96). Andere weisen darauf hin, dass die Einnahmen
nicht zuletzt um den Preis breiterer Bemessungsgrundlagen verteidigt worden
seien. Breitere Bemessungsgrundlagen bedeuteten aber eine hohere steuerliche
Belastung von Normalgewinnen, mithin héhere »Kapitalkosten« und ein we-
niger investitionsfreundliches Steuerklima. Hoch mobile und hoch profitable
Unternechmen profitierten. Wenig mobile und profitable Unternechmen stiinden
sich dagegen steuetlich schlechter (Devereux/Griffith/Klemm 2002).

Die direkten Folgen des Korperschaftsteuerwettbewerbs sind zweifellos
wichtig. Sie sollten aber nicht von den potenziell noch wichtigeren indirekten
Folgen fir die Einkommensbestenernng ablenken, auf die wir im Folgenden hin-
weisen wollen. Die Korperschaftsteuer ist ndmlich nicht nur selbst eine Quelle
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von Steuercinnahmen, sondern schiitzt auch die Einnahmen der persénlichen
Einkommensteuer. Diese Schutz- oder Back-stop-Funktion wird durch den Steu-
erwettbewerb unterminiert. Der Wettbewerb um niedrige Kérperschaftsteuer-
sitze beschrinkt deshalb nicht nur die nationalen Freiheitsgrade in der Unter-
nehmensbesteuerung, sondern indirekt auch in der Einkommensbesteuerung.
Dies witrd in der akademischen und politischen Debatte bisher fast vollstindig
ausgeblendet.

Die Schutzfunktion der Kérperschaftsteuer ergibt sich aus ihrer engen Ver-
kntpfung mit der persénlichen Einkommensteuer. Beide Steuerarten greifen
auf dasselbe Steuersubstrat zu: Einkommen. Der Unterschied besteht lediglich
in der Rechtsform des Einkommensempfingers. Korperschaftsteuern erfassen
das Gewinneinkommen von Kapitalgesellschaften, persénliche Einkommen-
steuern das Einkommen von natiitlichen Personen und Einzelunternehmen.
Ohne Kérperschaftsteuer tite sich im Steuersystem ein bedeutendes Schlupf-
loch auf, weil einkommensteuerpflichtige Personen ihre Steuerlast dann namlich
einfach dadurch verringern kénnten, dass sie Teile ihres Einkommens in eine
Gesellschaft einbringen. Die Korperschaftsteuer schlieft dieses Schlupfloch
und beugt dadurch einer Erosion der Einkommensteuerbasis vor. Darin besteht
ihre Schutzfunktion (Devereux/Sorensen 2006: 21). Diese Funktion erfiillt die
Korperschaftsteuer am besten, wenn ihr Tarif mit dem Spitzensteuersatz der
personlichen Einkommensteuer tbereinstimmt. Viele OECD-Staaten waren
deshalb in der Vergangenheit bemiiht, die Liicke zwischen Einkommen- und
Korperschaftsteuersitze zu verringern oder ganz zu schlieBen — nicht vollkom-
men ohne Erfolg. Wie Ganghof (2006: Kapitel 1) mithilfe von Zeitreihenda-
ten fir ein Sample von 21 OECD-Staaten belegt, gelang es zwischen 1975 und
1989, die durchschnittliche Differenz zwischen den Steuersitzen um fast die
Hilfte von circa 20 auf circa 10 Prozentpunkte zu verringern.

Der Druck, den der Steuerwettbewerb auf den Korperschaftsteuersatz aus-
ubt, stellt das Bemiithen um einen Steuersatzverbund mit der Einkommensteuer
infrage. Er stellt die Regierungen vor die unangenchme Wahl, entweder den
Einkommensteuerspitzensatz im Gleichschritt mit dem Koérperschaftsteuersatz
zu senken, um den Integrationsverbund zwischen beiden Steuerarten zu vertei-
digen (Abwirtseffekt) oder aber, wenn sie an einem hohen Einkommensteuerspit-
zensatz festhalten wollten, eine zunehmende Spreizung zwischen Korperschaft-
und Einkommensteuerspitzensitzen und die dadurch ausgelSste Steuerarbitrage
zwischen personlicher und kérperschaftlicher Rechtsform hinzunehmen (Szexer-
spreizungseffekr). So oder so unterminiert der Steuerwettbewerb die Progressivitit
und Aufkommensstirke der Einkommensteuer.

In ciner anderen Studie (Ganghof/Genschel 2008: 67-68) haben wir mit
einer einfachen Regressionsanalyse untersucht, wie die Regierungen der EU-
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25-Staaten auf diese Wahl zwischen Steuerspreizungseffekt und Abwirtseffekt
reagiert haben. Wir wiederholen die Analyse hier mit neueren Daten fiir die EU-
27-Staaten. Die abhingige Variable ist dabei die Steuerspreizung (Steuersatzdif-
ferenz zwischen Einkommen- und Kérperschaftsteuer) im Jahr 2006. Die unab-
hingige Variable ist der Korperschaftsteuersatz. Unsere Hypothese lautet, dass
niedrige Korperschaftsteuersitze systematisch mit hohen Steuersatzdifferenzen
einhergehen sollten: Je stirker die Regierungen durch den Steuerwettbewerb
gezwungen werden, ihre Koérperschaftsteuersitze zu senken, desto schwieriger
sollte es fiir sie werden, die Liicke zum Einkommensteuerspitzensatz klein zu
halten. Um diese Hypothese zu tiberpriifen, kontrollieren wir fiir zwei wichtige
Determinanten des Einkommensteuerspitzensatzes, nimlich die Gesamtsteuer-
quote und das Bruttoinlandsprodukt pro Kopf. Tabelle 1 zeigt die Ergebnisse
der Analyse.

Die Ergebnisse lassen sich in drei Punkten zusammenfassen. Erstens: Der
Kérperschaftsteuersatz hat tatsichlich den von uns vermuteten negativen Ef-
fekt auf die Steuersatzdifferenz. Folgen wir Modell 1, so erh6ht jede Senkung
des Unternehmenssteuersatzes um einen Prozentpunkt die Steuersatzdiffe-
renz ceteris paribus um rund 0,95 Prozentpunkte und, so kénnen wir im Um-
kehrschluss ebenfalls folgern, senkt den Einkommensteuerspitzensatz um 0,05
Prozentpunkte. In Modell 2 ist der Zusammenhang sogar noch ausgeprigter.
Der Steuerwettbewerb hat also einen sehr starken Steuerspreizungs- und einen
eher schwachen Abwirtseffekt auf die Einkommensteuer.

Zweitens: Die nationale Reaktion auf die vom Steuerwettbewerb erzwunge-
ne Absenkung des Korperschaftsteuersatzes hingt von der Gesamtsteuerquote
ab. Hochsteuerlinder miissen, cezeris paribus, eine grof3ere Steuersatzspreizung in
Kauf nehmen als Niedrigsteuerlinder, weil sie ihren Einkommensteuerspitzen-
satz weniger leicht senken kénnen. Sie brauchen einen relativ hohen Spitzensatz,
um ein hohes Einkommensteueraufkommen zu realisieren und/oder um ein
progressives Gegengewicht zu potenziell regressiven Abgaben wie der Mehr-
wertsteuer, den speziellen Verbrauchsteuern oder den Sozialversicherungsabga-
ben zu schaffen (Ganghof 20006). Bei thnen ist der Stenerspreizungseffekt deshalb
ausgeprigter als bei Niedrigsteuerlindern.

Drittens: Die nationale Reaktion auf wettbewerbsbedingt niedrige Korper-
schaftsteuersitze hingt vom Wohlstandsniveau eines Landes ab. Flaz faxes, also
Steuersysteme, welche die Sitze von Einkommensteuer und Kérperschaftsteu-
er auf kompetitiv niedrigem Niveau angleichen, sind bisher eine Domine der
relativ armen osteuropdischen Beitrittslinder geblieben. Das mag daran liegen,
dass diese Linder, gerade wegen ihrer relativen Armut, stirker darauf angewie-
sen sind, Wirtschaftsfreundlichkeit zu signalisieren. Méglicherweise liegt es aber
auch daran, dass diese Linder keine lange Tradition progressiver Einkommens-
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Tabelle 1 Determinanten der Steuerspreizung in den EU-27-Staaten, 2006

Abhéngige Variable: Spitzensteuersatz
der Einkommensteuer minus Koérperschaft-

steuersatz 2006

Unabhéangige Variablen Modell 1 Modell 2
Koérperschaftsteuersatz 2006 —,95%%* —1,00%**
(,18) (,17)
Abgabenquote (Steuern und Sozial- 1,16%** ,99%**
versicherungsbeitrage in % des BIP) (,24) (,23)
Naturlicher Logarithmus 8,41** 14,02%**
des BIP pro Kopf (3,36) (3,81)
Konstante -43,76%** -60,68%**
(12,52) (13,26)
Beobachtungen 27 26
Ausgeschlossene AusreiBer - Luxemburg
Korrigiertes R-Quadrat 0,63 0,71

Kleinste-Quadrate-Methode, Standardfehler in Klammern, ** signifikant auf dem 5-Pro-
zent-Niveau, *** signifikant auf dem 1-Prozent-Niveau.

Quellen: Steuersatze und Abgabenquoten aus European Commission (2007) Taxation
Trends in the European Union (2007 Edition); Daten fur das Bruttoinlandsprodukt pro
Kopf von Eurostat <http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/>.

besteuerung haben. Der Schritt zur flat fax fillt ihnen deshalb politisch leichter
als den Altmitgliedern mit ihren jahrzehntealten, institutionell stark verfestigten
Strukturen einkommensteuetlicher Tarifprogression. Der Abwirtseffekt des Steu-
erwettbewerbs ist deshalb unter den relativ armen Beitrittslindern besonders
ausgepragt.

Kurz: Unsere Regressionsanalyse zeigt und ausfithrliche Fallstudien besti-
tigen (Ganghof 2006), dass der Korperschaftsteuerwettbewerb die nationalen
Freiheitsgrade nicht nur in der Kérperschaftsbesteuerung beschrinkt, sondern
indirekt auch in der Einkommensbesteuerung, Er zwingt die Regierungen der
Mitgliedstaaten, auf die Schutzfunktion der Korperschaftsteuer teilweise zu ver-
zichten (Steuerspreizungseffekt) und/oder den Einkommensteuersatz abzusen-
ken (Abwirtseffekt).

Fir den nationalen Wohlfahrtsstaat sind mit diesen indirekten Effekten
mindestens drei Probleme verbunden. Erstens, ein Einnahmeproblem. Die Ein-
kommensteuer ist eine wichtige staatliche Einnahmequelle. Sinkende Spitzensit-
ze machen es schwer, das Einnahmeniveau zu verteidigen. Seit den Achtziger-
jahren ist der Anteil der Einkommensteuern am Gesamtsteueraufkommen der
BEU-15-Linder riickldufig. Zweitens, ein Gerechtigkeitsproblem. Die horizonta-
le Gerechtigkeit des Steuersystems leidet, wenn der Steuerspreizungseffekt dazu
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fihrt, dass gleiches Einkommen ungleich besteuert wird, Kapitaleinkommen
niedriger als Arbeitseinkommen. Die vertikale Gerechtigkeit leidet, weil mit dem
Absenken der Einkommensteuerspitzensitze nicht nur die einkommensteuer-
liche Progression nachlisst, sondern auch die Progressivitit des gesamten Steu-
ersystems. Denn die Einkommensteuer ist die einzige Progressionsquelle des
Steuersystems. Alle anderen Abgaben — Mehrwertsteuern, spezielle Verbrauch-
steuern, Sozialabgaben — haben proportionale oder regressive Verteilungswir-
kungen. Die progressionsreduzierende Wirkung wird durch den relativen Be-
deutungsverlust der Einkommensteuer fir die Gesamtsteuereinnahmen weiter
verstirkt. SchlieBlich, drittens, ein Effizienzproblem. Viele Experten meinen,
dass eines der groB3ten Hindernisse fiir mehr Beschiftigung, insbesondere fiir
Niedrigqualifizierte, in der hohen Belastung des Niedriglohnsektors mit Sozial-
abgaben besteht (Scharpf 2000; Kemmerling 2005). Ein naheliegendes Gegen-
mittel bestiinde darin, die Abgabenlast auf die progressive Einkommensteuer
zu verschieben und damit die Steuerbelastung von Geringverdienern zu reduzie-
ren. Dem stehen jedoch die indirekten Effekte des Steuerwettbewerbs entgegen,
die einen Ausbau der Einkommensbesteuerung und das Festhalten an starker
Tarifprogression erschweren. So wird der Korperschaftsteuerwettbewerb zur
Belastung fiir den Arbeitsmarkt.

4 Wo bleibt die europiische Re-Regulierung
des Steuerwettbewerbs?

Der vorangegangene Abschnitt hat gezeigt, dass der europdische Unterneh-
menssteuerwettbewerb erhebliche indirekte Auswirkungen auf die persénliche
Einkommensteuer hat. Die einkommensteuerliche Autonomie der Mitglied-
staaten sinkt. Die Freiheitsgrade bei der Benutzung der Einkommensteuer als
Einnahmequelle und umverteilungspolitisches Instrument nehmen ab. Wenn
man will, kann man dies als Deregulierung bezeichnen. Der Steuerwettbewerb
entreilt die persénliche Einkommensteuer zumindest teilweise der politischen
Kontrolle nationaler Regierungen und unterwirft sie den Zwingen des euro-
paischen Marktes. In diesem Abschnitt untersuchen wit, warum diesem Dere-
gulierungsschub bisher kein entsprechender Re-Regulierungsschub gefolgt ist.
Warum haben Rat und Kommission — bisher — kaum etwas unternommen, um
den Unternehmenssteuerwettbewerb im Binnenmarkt einzuhegenr? Welche Rol-
le spielt der Europidische Gerichtshof?
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4.1  Der Ministerrat und die Probleme der Steuerharmonisierung

Im Prinzip hat der Ministerrat sehr weitgehende Moglichkeiten, um den Unter-
nehmenssteuerwettbewerb durch entsprechende Harmonisierungsmaf3nahmen
zu begrenzen oder sogar ganz zu stoppen (vgl. Art. 94-96 EG-Vertrag). Es hat
auch nicht an Vorschligen gefehlt, von diesen Méglichkeiten Gebrauch zu ma-
chen (vgl. Genschel 2002). Schon der erste Expertenbericht zur Steuerpolitik in
Europa, der sogenannte Neumark-Bericht von 1962, hatte vor der Gefahr des
Steuerwettbewerbs gewarnt und als Gegenmittel »eine weitgehende Angleichung
der Effektivbelastung« bei den Unternehmenssteuern gefordert (zitiert in Gen-
schel 2002: 158). Die Kommission griff den Ball auf und regte 1967 die Einfiih-
rung einer gemeinsamen europiischen Korperschaftsteuer mit weitgehend ange-
glichenen Sitzen an. 1975 legte sie einen entsprechenden Richtlinienentwurf vor.
Der Ruding-Ausschuss der Kommission forderte 1992 erneut, dem Steuerwett-
bewerb durch eine Angleichung von Kérperschaftsteuersitzen, -systemen und
-bemessungsgrundlagen sowie ein weitgehendes Verbot priferenzieller Steuerre-
gime vorzubauen. Steuerkommissar Mario Monti forderte 1996 einen effektiven
Mindeststeuersatz fiir die Korperschaftsteuer und einen Verhaltenskodex fur
priferenzielle Steuerregime. 2004 waren es dann die Regierungen Deutschlands
und Frankreichs, die angesichts massiver Reduzierungen in den Kérperschaft-
steuertarifen der osteuropdischen Beitrittslinder die Einfiihrung eines gemeinsa-
men Mindeststeuersatzes forderten (Ganghof/Genschel 2008: 58).

Alle Vorschlige, den Steuerwettbewerb durch formale Steuerharmonisierung
einzudimmen, sind bisher gescheitert. Das hat natirlich viele Grunde. Zwei et-
scheinen besonders wichtig, Bis in die Achtzigerjahre war der Hauptgrund, dass
es den Steuerwettbewerb noch gar nicht gab. Die Niederlassungs- und Kapital-
verkehrsfreiheit waren erst ansatzweise verwirklicht. Grenziiberschreitende Di-
rektinvestitionen und Gewinnverlagerungen unterlagen strengen Auflagen. Der
Wettbewerb um niedrigere Kérperschaftsteuern war entsprechend schwach und
spielte, wie oben gesehen (Abbildung 1), fiir die nationale Steuerpolitik praktisch
keine Rolle. Da die Regierungen der Mitgliedstaaten wenig Neigung versplirten,
politisches Kapital in die Lésung eines Problems zu investieren, das, wenn tbet-
haupt, erst in der Zukunft virulent wiirde, lehnten sie den Richtlinienentwurf
(1975) der Kommission fiir eine Vollharmonisierung der Kérperschaftsteuer
einschlieBlich Steuerraten fast #ni sono ab.

Das Binnenmarktprojekt und die Einheitliche Europiische Akte dnderten
das Bild. In der zweiten Hilfte der Achtzigerjahre begann die rasche Liberali-
sierung des Kapitalverkehrs und der Niederlassungsfreiheit. Damit wurde der
Unternechmenssteuerwettbewerb zu einer dominanten Realitit nationaler Steu-
erpolitik im gemeinsamen Binnenmarkt. Der Hauptgrund dafir, dass der Mi-
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nisterrat trotzdem keine Harmonisierungsmanahmen ergriff, um diesen Wett-
bewerb einzuschrinken, lag jetzt darin, dass nicht alle nationalen Regierungen
den Steuerwettbewerb gleichermal3en als Problem begriffen. Im Gegenteil, die
Regierungen relativ kleiner, peripherer und armer Mitgliedstaaten wie Irland in
den Achtziger- und Neunzigerjahren oder der osteuropiischen Beitrittslindern
in den 2000er-Jahren sahen im Steuerwettbewerb oft eine Chance, die nachho-
lende Entwicklung ihrer Volkswirtschaften zu beschleunigen. Sie unterboten die
Korperschaftsteuersitze der gro3en, reichen Mitgliedstaaten, um Direktinvesti-
tionen und mobile Unternehmensgewinne anzulocken, die nicht nur zusitzliche
Steuereinnahmen, sondern auch Know-how und gut bezahlte Arbeitsplitze ins
Land bringen wiirden. An einer Einschrinkung des Steuerwettbewerbs zeigten
sich diese Regierungen deshalb nicht interessiert. Vorschlidgen fiir einen Min-
deststeuersatz verschlieBen sie sich bisher kategorisch. Und auch bei den (Vor-)
Verhandlungen tiber eine gemeinsame harmonisierte Kérperschaftsteuerbemes-
sungsgrundlage leisten sie hinhaltenden Widerstand. Trotz gegenteiliger Beteu-
erungen der Kommission ist der Verdacht auch tatsichlich nicht vollkommen
von der Hand zu weisen, dass die Harmonisierung der Bemessungsgrundlage
nur der Auftakt zur Harmonisierung der Sitze sein konnte (Graetz/Warren
2006: 1229).

Auch wenn die Harmonisierungsoption, bisher, am Widerstand der Steuer-
wettbewerbsgewinner gescheitert ist, blieb der Ministerrat iz puncto Regulierung
des Unternehmenssteuerwettbewerbs nicht vollkommen untitig. Denn schon
1997 einigten sich die Ratsmitglieder auf einen freiwilligen Verhaltenskodex
fir die Unternechmensbesteuerung mit dem Ziel, den »schidlichen Steuer-
wettbewerb« durch selektive Steueranreize und priferenzielle Steuerregime ein-
zuschrinken (BEuropiische Gemeinschaft 1998). Eine Gruppe hochrangiger Mi-
nisterialbeamter wurde beauftragt, die bestehenden unternehmenssteuerlichen
Anreizmallnahmen der Mitgliedstaaten zu sichten (»Primarolo-Gruppe«). Im
November 1999 legte sie eine Liste von 66 als schiadlich eingestuften Steueran-
teizen in den Mitgliedslindern und deten abhingigen Territotien® vor (»Prima-
rolo-Bericht«). Im Vorfeld der Osterweiterung wurden im Herbst 2003 weitere
30 steuerliche MaBBnahmen in den Beitrittslindern als schadlich eingestuft. Die-
se insgesamt 96 schidlichen Sondersteuerregime sind inzwischen weitgehend
abgebaut oder doch zumindest durch neue, formal mit den Regeln des Steuer-
kodex vereinbare Regime umgangen worden.

Die Einigung auf einen Abbau »schidlicher« Steueranreize fiel aus min-
destens drei Griinden leichter als die allgemeine Harmonisierung der Kérper-
schaftsteuer. Erstens war die Konfliktkonstellation symmetrischer, weil fast alle

4 Britische Kanalinseln, Niedetlindische Antillen etc.
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Mitgliedstaaten »schidliche« Anreizmanahmen betrieben. Bis auf Schweden
war jeder mit wenigstens einem Eintrag im Primarolo-Bericht vertreten. Die
schroffe Frontstellung zwischen Hoch- und Niedrigsteuerlindern, zwischen
angeblichen Titern und angeblichen Opfern, die die sporadischen Auseinan-
dersetzungen um einen gemeinsamen Mindeststeuersatz kennzeichnen, konnte
dadurch vermieden werden. Alle Mitgliedstaaten erschienen als Opfer und Ti-
ter zugleich.’ Zweitens untetliegen selektive Steueranteize der Beihilfenaufsicht
der Kommission. Diese Aufsicht war in der Vergangenheit zwar recht lax ge-
handhabt worden. Zeitgleich mit der Verabschiedung des Verfahrenskodex kiin-
digte die Kommission aber eine Verschirfung ihrer Aufsichtspraxis an. Wenn
die Mitgliedstaaten ihre Sondersteuerregime nicht selbst beseitigten, mussten
sie deshalb damit rechnen, dass die Kommission dies fiir sie erledigen wiirde.
Die Verhandlungen fanden »im Schatten« des Wettbewerbsrechts statt. Drittens
stellte der Verfahrenskodex den Steuerwettbewerb nicht grundsitzlich infrage,
sondern beschrinkte lediglich das Spektrum der Wettbewerbsinstrumente. Die
Mitgliedstaaten durften nicht mehr mit Sondersteuerregimen um Direktinvesti-
tionen und mobile Unternehmensgewinne werben, durch niedrige allgemeine
Kérperschaftsteuertarife aber nach wie vor. Dies machte den Kodex auch fir
die prinzipiellen Befiirworter des Steuerwettbewerbs akzeptabel.

Fazit: Der Ministerrat hat bisher nichts unternommen, um den Unterneh-
menssteuerwettbewerb in Europa zu bremsen. Er hat lediglich den Gebrauch
selektiver Steueranreize zu Wettbewerbszwecken eingeschrinkt und dadurch
den Wettbewerbsdruck auf die allgemeinen Sitze erhoht. Irland etwa schaffte
seinen Sondersteuersatz von nur 10 Prozent fiir produzierende Gewerbe und
Finanzdienstleistungen in den Dublin Docks ab, senkte gleichzeitig aber den
allgemeinen Kérperschaftsteuersatz auf nur noch 12,5 Prozent. Fur Hochsteu-
erlinder hat dies durchaus zweischneidige Folgen. Einerseits brauchen sie nicht
mehr zu befiirchten, vom irischen Sondersteuerregime ausgebeutet zu werden.
Andererseits kénnen sie sich aber gegen die neuen, allgemein niedrigen irischen
Unternechmenssteuern auch nicht mehr durch eigene Sondersteuerregime weh-
ren, die auf selektiver Basis die Steuerbedingungen anbieten, welche Irland und
andere Niedrigunternehmenssteuerlinder auf allgemeiner Basis gewihren. Ge-
rade kleine Hochsteuerlinder wie die Benelux-Staaten, die in der Vergangenheit
sehr stark auf Sondersteuerregime gesetzt haben, kénnten davon besonders
betroffen sein. Der Verhaltenskodex verschirft also womoglich noch die indi-
rekten Beschrinkungen, die der Steuerwettbewerb der nationalen Einkommen-
steuerpolitik auferlegt.

5 Angeblich wurden cinige SteuermaBnahmen nur deshalb in den Primarolo-Bericht aufgenom-
men, um diese optische Symmetrie zu erreichen.
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4.2 Der Europiische Gerichtshof, die vier Freiheiten und
das nationale Steuertrecht

Im Prinzip kénnte auch der Europiische Gerichtshof zur Re-Regulierung der
europiischen Unternehmensbesteuerung beitragen. Dazu miisste er in seiner
Rechtsprechung einen Rahmen definieren, innerhalb dessen er den Mitglied-
staaten im Namen »zwingender Erfordernisse des Allgemeininteresses« erlaubt,
die Niederlassungs- und Kapitalverkehrsfreiheit von Unternehmen steuerrecht-
lich zu beschrinken, um die grenziuberschreitende Steuerarbitrage durch Ge-
winnverlagerungen und Direktinvestitionen zu unterbinden. Tatsichlich hat der
EuGH seit den Achtzigerjahren in einer ganzen Welle von Verfahren die Verein-
barkeit nationaler Kérperschaft- und Einkommensteuerregeln mit der EG-ver-
traglich garantierten Kapitalverkehrs- und der Niedetlassungsfreiheit gepriift.
Seine Spruchpraxis ist bisher aber ausgesprochen restriktiv und er6ffnet den
Mitgliedstaaten kaum Schutzriume vor internationaler Steuerarbitrage. Im Ge-
genteil, wenn Unternehmen das Steuergefille im Binnenmarkt zu ihrem Vorteil
ausnutzen, so wertet der EuGH dies in der Regel nicht als Missbrauch, sondern
als gutes, durch die vier Freiheiten geschiitztes Recht (Terra/Wattel 2005: 81).
Statt den Steuerwettbewerb zu reregulieren, hat der EuGH erheblich dazu bei-
getragen, ihn weiter zu deregulieren. Viele Beobachter sehen in ihm deshalb
inzwischen einen der wichtigsten Motoren des europiischen Steuerwettbewerbs
(zum Beispiel Uhl 2007). Woran liegt das?

Wir wollen hier nur auf zwei Ursachen der steuerwettbewerbsforderlichen
EuGH-Rechtsprechung cingehen (fir ausfuhtliche Analysen vgl. Terra/Wattel
2005; Sedemund 2007). Erstens etkennt der EuGH die Einnahmeerforder-
nisse der Mitgliedstaaten grundsitzlich nicht als zwingendes Erfordernis des
Allgemeininteresses an. Er erlaubt den Mitgliedstaaten deshalb nicht, an res-
triktiven, die vier Freiheiten beschrinkenden Steuerrechtsregeln einfach nur
deshalb festzuhalten, weil bei Abschaffung dieser Regeln Einnahmeverluste
drohen. Das ist problematisch, weil die von den vier Freiheiten beglinstigten
Sachverhalte — Waren, Personen, Kapital und Dienstleistungen — gleichzeitig
auch die wichtigsten Besteuerungsgrundlagen des modernen Staates darstellen
und weil Steuereinnahmen in gewissem Sinne das zwingendste Erfordernis des
Allgemeininteresses iiberhaupt sind. Denn ohne sie ist kein Staat zu machen,
der das Allgemeininteresse gegen partikulare Anfechtungen schiitzen konnte.
Zweitens erkennt der EuGH nur direkte Auswirkungen als mégliche Rechtfer-
tigungsgriinde restriktiver Steuerrechtsregeln an. Unter dem von ihm kreierten
»Grundsatz der steuerlichen Kohirenz« kénnen zwar restriktive Besteuerungs-
regeln aufrechterhalten werden, deren Abschaffung zu steuerlichen Ungerech-
tigkeiten im Hinblick auf ein und dieselbe Person und ein und dieselbe Steuer
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fihrt. Wenn beispielsweise ein Mitgliedstaat eine bestimmte Steuerentlastung
nur gewihrt, weil er den Beglinstigten zu einem anderen Zeitpunkt einer beson-
deren Belastung durch dieselbe Steuer unterwirft, dann darf er durch restriktive
Regeln sicherstellen, dass dieser sich der Belastung nicht durch Abwanderung
in einen anderen Mitgliedstaat entzieht. Restriktive Regeln, die fiir Steuergerech-
tigkeit im Hinblick auf andere Steuern und Personen sorgen sollen, sind dage-
gen nach stindiger Rechtsprechung nicht durch den Grundsatz der steuerlichen
Kohirenz geschiitzt. Mégliche systematische Zusammenhinge zwischen ver-
schiedenen Steuerarten werden dadurch negiert (Williams 1997). Die von uns
hervorgehobenen indirekten Effekte des Korperschaftsteuerwettbewerbs auf die
Einkommensbesteuerung bleiben auflerhalb der richterlichen Erwigung,
Insgesamt bleibt festzuhalten, dass weder Kommission und Ministerrat noch
EuGH bisher den Unternehmenssteuerwettbewerb wesentlich eingeschrinkt
haben. Der Ministerrat hat den Wettbewerbsdruck nicht durch Harmonisie-
rungsmal3nahmen reduziert, sondern lediglich durch den Verhaltenskodex auf
die allgemeinen Sitze konzentriert. Der EuGH hat es Unternehmen erleichtert,
nationale Steuersatzdifferenzen zum eigenen Vorteil auszubeuten. Seine Recht-
sprechung stellt die Steuerarbitrage unter den Schutz der fundamentalen Frei-
heitsgarantien des Vertrages und erschwert den Mitgliedstaaten dadurch, sich
dem Steuerwettbewerb durch unilaterale Abwehrmalinahmen zu entziehen.

5  Die Entpolitisierung der persénlichen Einkommensteuer

Wir haben gezeigt, dass die Unternechmens- und Einkommensbesteuerung in
Europa durch eine beachtliche Asymmetrie zwischen negativer und positiver
Integration gekennzeichnet ist. Die negative Integration ist weit fortgeschritten
und hat einen starken Wettbewerb um niedrige Kérperschaftsteuertarife aus-
gelost. Dieser Wettbewerb schrinkt die nationalen Handlungsspielrdume nicht
nur in der Unternehmensbesteuerung selbst, sondern indirekt auch in der per-
sonlichen Einkommensbesteuerung ein. Die positive Integration dagegen ist
schwach entwickelt. Ministerrat und Kommission haben bisher wenig unter-
nommen, um den Steuerwettbewerb unter politische Kontrolle zu bringen. Der
EuGH hat ihn durch seine Rechtsprechung sogar cher verschirft.

Dieser Befund ist wichtig, weil die progressive Einkommensteuer kein ab-
seitiges Politikfeld, sondern eine zentrale Sdule des nationalen Wohlfahrtsstaates
bildet. Sie ist eine Hauptfinanzierungsquelle fiir wohlfahrtsstaatliche Ausgaben-
programme und zugleich selbst ein wichtiges verteilungspolitisches Instrument
und Symbol. Und sie ist wichtig fiir einen effizienten »tax mix« (Kemmerling
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2005), der die negativen Beschiftigungsfolgen hoher Steuerquoten didmpft.
Uber diese Funktionen kénnen nationale Regierungen im vollendeten Binnen-
markt nur noch eingeschrinkt verfugen, weil der Steuerwettbewerb ihnen die
Kontrolle Giber einen zentralen Parameter der Einkommensbesteuerung, nim-
lich den Kérperschaftsteuersatz, entzieht. Sie kénnen diesen Parameter nicht
mehr unabhingig setzen, sondern nur noch in gegenseitiger strategischer Ab-
hingigkeit. In diesem Sinne zumindest betreiben sie eine gemeinsame Einkom-
mensteuerpolitik.

Das Problem mit dieser De-facto-Vergemeinschaftung durch Steuerwettbe-
werb ist nicht der einkommensteuerliche Autonomieverlust, den sie den Mit-
gliedstaaten abverlangt. Denn an diesem Verlust ist nicht der Steuerwettbewerb
schuld, sondern der Binnenmarkt. Man kann nicht einen gemeinsamen Markt
haben wollen, und gleichzeitig Markteinkommen weiterhin allein nach nationa-
lem Gusto besteuern. Das Problem sind vielmehr die erheblichen Verteilungs-
implikationen. Die Vergemeinschaftung durch Steuerwettbewerb beglinstigt
eine »rechte« Einkommensteuerpolitik mit flacher, auf Arbeitseinkommen kon-
zentrierter, Kapitalertrige und hohe Einkommensbezicher schonender propor-
tionaler Tarifstruktur. Umgekehrt erschwert sie eine »linke« Politik progressiver,
Arbeits- und Kapitaleinkommen gleichermallen erfassender Besteuerung. Selbst
da, wo sich das linke Projekt mit einem »Sozialismus in einer Klasse« (Scharpf
1987: 329) begniigt, also nur Arbeitseinkommen, nicht aber Kapitaleinkommen
in die politische Umverteilungspflicht nehmen will, beschrinkt der Steuerwett-
bewerb noch die Freiheitsgrade bei der Wahl des Einkommensteuerspitzensat-
zes fir hohe Arbeitseinkommen. Diese Verteilungsimplikationen werden weder
auf europiischer noch auf nationaler Ebene reflektiert, geschweige denn poli-
tisch kontrolliert.

Auf europdischer Ebene wird der Steuerwettbewerb zwar gemacht — durch
Entscheidungen des EuGH (Grundfreiheiten) und Nicht-Entscheidungen des
Ministerrates (Steuersatzharmonisierung). Aber keine der beiden Institutionen
hat ein Interesse daran, zuzugestehen, dass damit zugleich auch eine steuerpo-
litische Richtungsentscheidung getroffen wird. Der EuGH hat kein Interesse
an solchen Reflektionen, weil ein offenes Eingestindnis, mit seiner Rechtspre-
chung nicht nur Marktintegration zu betreiben, sondern auch steuerliche Um-
verteilungspolitik fir und anstelle von nationalen Regierungen zu machen, seine
Legitimation als nicht majoritire Institution gefahrden wirde. Die im Minister-
rat versammelten Regierungen haben ebenso wenig Interesse an einer offenen
Debatte, weil ein Eingestindnis, tiber das zentrale Umverteilungsinstrument ih-
res Steuersystems, die personliche Einkommensteuer, nur noch nach Maf3gabe
Brusseler Vorgaben verfiigen zu kénnen, ihre Glaubwiirdigkeit als majoritire
Institutionen untergraben wiirde. Sie verhandeln tber Steuerwettbewerb und
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Steuerharmonisierung deshalb lieber in der Perspektive intergouvernementa-
ler Verteilungskonflikte und in Kategorien von »fair« und »unfair« als in der
Perspektive politischer Richtungskimpfe und in Kategorien von »links« und
»rechts«. Sie konzentrieren sich auf die direkten Wettbewerbseffekte fir die
zwischenstaatliche Aufteilung von Direktinvestitionen und mobilen Unterneh-
mensgewinnen und blenden die indirekten Effekte auf die Progressivitit und
Aufkommensstirke der Einkommensteuer aus. So bleibt am Ende kein »Ort«,
weder auf nationaler noch auf europiischer Ebene, an dem die einkommensteu-
erpolitischen Implikationen des Steuerwettbewerbs offen debattiert, geschweige
denn demokratisch legitimiert werden kénnten: Man macht gemeinsame Steu-
erpolitik, aber ohne Bewusstsein und demokratische Kontrolle.
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Nationale Sozialstaaten in der Europaischen
Union: Zukunfte eines »sozialen Europas«

Stephan Leibfried und Herbert Obinger

We have not successfully rolled back the frontiers of the state in Britain, only to see them
reimposed at a European level, with a European superstate exercising a new dominance from
Brussels. (Margaret Thatcher zum Delors-Plan eines sozialen Europas, Briigge, 20. Septem-
ber 1988; zitiert nach Booker/North 2003: 241)

Dieser Beitrag beschiftigt sich mit Zukunftsszenarien des »sozialen Europas,
der europiischen sozialen Dimension. Wihrend noch bis in die Neunzigerjahre
hinein viele dachten, es werde auf europiischer Ebene schlicht eine Wiederho-
lung des nationalen Sozialstaates geben, diirfte die Entwicklung Europas inzwi-
schen in ganz andere Richtungen weisen. Zunichst werden wir politische und
6konomische Ursachen diskutieren, die eine ausgeprigte Ausdifferenzierung
eines europidischen Sozialstaates bislang zuriickgehalten haben (Teil 1), che wir
uns der zukiinftigen Entwicklung einer europdischen Sozialpolitik zuwenden
(Teil 2). Diese Entwicklung wird dadurch prijudiziert, in welcher Weise die eu-
ropiische Integration eine Schlagseite fiir die nationalen Sozialstaaten erzeugt
oder erzeugen kann (Teil 2.1). Sie wird ferner davon abhingen, in welcher Weise
kritische interne Entwicklungen im und rund um den nationalen Sozialstaat ex-
terne europdische Rettungsanker nahelegen (Teil 2.2).

Die Europiischen Vertrige sechen durchaus punktuell Kompetenzen vor, die
einen sozialpolitischen Finschlag haben. Wie in der Frithphase der meisten bun-
desstaatlichen Verfassungen ist aber eine »soziale Dimension« — im Gegensatz
zur Markt6ffnung — in den Vertrdgen nicht systematisch vorgesehen, sodass sie,
wie in den Bundesstaaten auch, eher iiber Nebengleise, also tiber »Bypisse,

Hans E Zacher zum 80. Geburtstag gewidmet — im Blick auf sein tiber viele Jahrzehnte sich erstre-
ckendes Engagement fiir die erfolgreichen Synthese zum Sozialen hin (zum Beispiel Zacher 2000b,
2001, 2004), sein Interesse an der Aufficherung des Sozialen in Mehrebenensystemen (zum Beispiel
Zacher 2000a, 2003) und im Blick auf seine kontinuierlichen, nachhaltigen Anfragen an ein »Soziales
Europa« auf allen seinen Ebenen (zum Beispiel Zacher 2002, 2005, 2008). »[FJor it is clear that, in
the twentieth century, citizenship and the capitalist class system have been at war« (T. H. Marshall
1949 in seiner eine ganze Epoche bestimmenden Alfred Marshall Lecture in Cambridge; Marshall
2008: 104) — hier den Frieden zu wahren, zu stiften, dafiir neue Formen zu finden, bestimmt Hans
Zachers Lebensarbeit.
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nach Brissel gelangen miisste. Vor dem Hintergrund der sozialpolitischen Ge-
schichte der westlichen Féderalismen wird dann (in Teil 3) gefragt, welches Mus-
ter der Féderalisierung fir den europiischen Mehrebenenfall gegebenenfalls am
wahrscheinlichsten ist. Wo sind welche Durchbriiche in Europa méglich, und
wo nicht? AbschlieBend werden diese potenziellen Zukiinfte einer europiischen
sozialen Dimension typisierend zusammengefasst und in ihrer Bedeutung ver-
gleichend bewertet (Teil 4).

1 Das Dilemma europiischer Sozialpolitik

Der Wohlfahrtsstaat ist ein Kind des Nationalstaates und der industriellen Revo-
lution (Flora 1986: 27). Die Bewiltigung kollektiver sozialer Risiken war somit
von Anfang an untrennbar an den Nationalstaat gekoppelt, sodass umvertei-
lende Politik vorrangig innerhalb einer territorial abgegrenzten Solidargemein-
schaft erfolgte. Zum Zeitpunkt der Verabschiedung der Rémischen Vertrige
1957 war die im spiten 19. Jahrhundert einsetzende Landnahme der Sozialpo-
litik durch den Nationalstaat weitgehend abgeschlossen. Im nun einsetzenden
Goldenen Zeitalter des Wohlfahrtsstaates erfolgte angesichts auBergew6hnli-
cher wirtschaftlicher Rahmenbedingungen eine noch nie da gewesene Expan-
sion des Wohlfahrtsstaates (Alber 1982), die ihn aus Sicht der politischen Eliten
nun endgiltig zu einer zentralen Quelle von Outputlegitimitit (Scharpf 1999)
beziehungsweise »credit claiming« (Pierson 1994) machte.

In dieser Situation war eine Verlagerung sozialstaatlicher Kernkompetenzen
weg vom Nationalstaat politisch chancenlos, obwohl eine solche in den Griinder-
jahren der Gemeinschaft Gegenstand von schweren politischen Auseinanderset-
zungen zwischen Frankreich und den fiinf anderen Grindungsmitgliedern der
EG gewesen war. Dabei standen gerade zu diesem Zeitpunkt aus struktureller
Sicht die Vorzeichen fiir eine sozialpolitische Harmonisierung besonders giins-
tig: Die Griindungsstaaten der EG bildeten nicht nur in sozio6konomischer
Hinsicht eine relativ homogene Gruppe, sondern sie wiesen zudem édhnliche,
in der Bismarck’schen Tradition stechende Sozialstaatsausprigungen auf. Die
jedoch in den Rémischen Vertrigen zunichst gewihlte Losung einer forcier-
ten Marktintegration bei fortbestehender nationalstaatlicher Zustindigkeit in
der Sozialpolitik erschien angesichts des rapiden Wirtschaftsaufschwungs, der
die Sozialpolitik zu einem billigen und dariiber hinaus legitimititsspendenden
Nebenprodukt machte, anfangs fiir die Mehrheit der Mitgliedstaaten unproble-
matisch. Italien wurde mit der vierten Freiheit, der »Freiziigigkeit«, abgefunden,
wihrend Frankreich, das als einziges Land auf eine ausdriickliche europiische
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Sozialpolitik gedringt hatte, mit einigen Vertragseinschiiben (zum Beispiel Ge-
schlechtergleichheit), der Vertagung des Gesamtthemas durch Befassung einer
Expertenkommission (mit dann ablehnendem Votum) und mit der Agrarpolitik
entschidigt wurde.

Mit jeder Erweiterungsrunde wurde allerdings die politische, wirtschaftliche
und sozialstaatliche Heterogenitit in Europa immer groBer (Leibfried/Pierson
1998; Scharpf 2002; Heidenreich 2003; Alber 2006; Einleitung in diesem Band:
Tab. 1). Damit nahmen die Interessengegensitze zwischen reichen und drme-
ren Mitgliedslindern zu, was die Chancen fiir eine umverteilende Sozial- und
Steuerpolitik stark verringerte (Beramendi 2007: 805-810). Zwar kam es in den
letzten zwanzig Jahren auf europiischer Ebene zu einer bemerkenswerten Aus-
weitung sozialpolitischer Kompetenzen, nicht zuletzt, weil man die wachsende
Diskrepanz zwischen wirtschaftlicher und sozialer Integration spiirte, aber die
Ausschopfung dieser Kompetenzen ist trotz Ausdehnung der (qualifizierten)
Mehrheitsregel in einigen Feldern (vgl. Leibfried 2005: 250ff.) in sozialpoliti-
schen Kernbereichen (zum Beispiel sozialer Sicherheit) im Ministerrat nach wie
vor an das Einstimmigkeitsprinzip gekniipft. Die fiir eine Zentralisierung und
Harmonisierung der Sozialpolitik hier erfordetlichen hohen Konsensschwellen
sind angesichts det enormen Interessenheterogenitit praktisch unerteichbat.'!

Die Grinde hierftr liegen auf der Hand und wurden von Scharpf (1997:
81-83) spieltheoretisch illustriert. Eine Harmonisierung setzt eine Einigung un-
ter den Mitgliedstaaten in Bezug auf das Niveau der Sozialstandards und auf
ein bestimmtes wohlfahrtsstaatliches Regime voraus, welches als Fluchtpunkt
supranationaler Sozialpolitik dient.* Angesichts des momentanen Gefilles der
nationalen Sozialstandards sowie der Vielfalt wohlfahrtsstaatlicher Arrange-
ments auf nationalstaatlicher Ebene (Esping-Andersen 1990, 1999) mit ihren
unterschiedlichen Leistungen, Leistungsarten und Finanzierungsmodi erscheint
ein solches Unterfangen insofern aussichtslos, als die in den nationalen Sozial-
staatsstrukturen eingelagerten beziehungsweise sie ummantelnden Interessen
auf Ebene der Mitgliedstaaten stark auseinanderklaffen (Scharpf 2002). Das
niedrige Lohn- und Sozialleistungsniveau der neuen Mitgliedstaaten in Std-
osteuropa korrespondiert in arbeitsintensiven Sektoren mit Standortvorteilen,
die fir Unternehmen aus den alten Mitgliedstaaten attraktiv sind und in einem
freien Markt auch genutzt werden kénnen. Vor dem Hintergrund des damit

1 Fiir einen ersten Einstieg in und Uberblick iiber die Thematik siehe das Lehrbuch von Altham-
mer/Lampert (2007: Kap. 16, 465-485).

2 Zu Zeiten der EG-12 wurde allerdings auch das Modell eines »Dreizehnten Staates« entwi-
ckelt, also die Idee einer zusitzlich zu den nationalen Wohlfahrtsstaaten frei anwihlbaren EU-
Sozialstaatsebene. Hier war die Idee, cine Art »race to the top« zu veranstalten, bei der die EU
beispielgebend vorangehen sollte.
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verbundenen Kapitalzuflusses werden die Regierungen dieser Linder viel eher
auf die »anonyme Sozialpolitik des Marktmechanismus« (Rosenberg 1976) denn
auf eine europiische »Politik gegen Mirkte« (Esping-Andersen 1985) setzen, die
diesen Standortvorteil wohl vermindern wiirde. Umgekehrt besteht bei den Uni-
onsbiirgern in den reichen Mitgliedstaaten eine erhebliche Skepsis gegentiber
sozialpolitischen Harmonisierungs- und Zentralisierungsbestrebungen (Mau
2003). Dabei spielt nicht nur die Furcht vor einem Sozialdumping eine Rolle.
Eine Verankerung von Umverteilungspolitik auf europiischer Ebene st63t auch
deshalb auf Hindernisse, weil die Wohlhabenden in den reichen Mitgliedstaa-
ten aus purem Eigeninteresse eine europdische Umverteilungspolitik ebenso
bekimpfen werden wie die Bediirftigen, die kein Interesse daran haben, die zu
Umverteilungszwecken bereitgestellten Ressourcen mit ihren Schicksalsgenos-
sen in drmeren Mitgliedslindern zu teilen (Beramendi 2007: 808). Die Folge
ist eine nationale Anti-Harmonisierungskoalition zwischen unterschiedlichen
Gruppen von Einkommensbeziehern, die tiber ihre Sanktionsmacht an den
Wahlurnen auch die politischen Eliten auf diese Linie verpflichten.

Eine sozialpolitische Harmonisierung setzt ferner ein ginstiges window of
opportunity bei den politischen Mehrheitsverhiltnissen in den Mitgliedstaaten
voraus. Wesentliche Akzentsetzungen in der europiischen Sozial- und Beschif-
tigungspolitik verdankten sich in den Neunzigerjahren nicht zuletzt einer Vor-
herrschaft linker Regierungen in den Mitgliedstaaten (Manow et al. 2004). Dieser
Befund macht deutlich, dass das Projekt einer neuen »Grofen Transformation«
(Polanyi 1944) auf europiischer Ebene politisch hdchst umstritten ist, wobei die
Fronten weitgehend deckungsgleich mit jenen verlaufen, die aus der Konsoli-
dierungs- und Expansionsphase des nationalen Sozialstaates bekannt sind (vgl.
Hooghe/Matks in diesem Band). Nimmt man an, dass der Konflikt zwischen
den liberalen Befiirwortern eines freien Marktes und denen eines »embedded
liberalism« (Ruggie 1982) durch die Verteilung der Machtressourcen entschieden
wird, dann stehen die Chancen fiir Letztere insofern schlecht, als Pro-Sozialpo-
littkmehrheiten in einer durch die Osterweiterung noch stirker fragmentierten
politischen Landschaft heute weit schwieriger zu organisieren sind.

Erschwert wird die positive Integration schlieBlich in hohem MaBle durch
die fiskalische Impotenz der europiischen Ebene. Die Sozialpolitik absorbiert
heute in den Nationalstaaten mehr als die Hilfte aller 6ffentlichen Ausgaben.
Unklar bleibt, wie derartige Mittel europdisch aufgebracht werden sollen be-
ziechungsweise wie die Kosten eines europiischen Wohlfahrtsstaates zwischen
den Mitgliedstaaten zu verteilen sind. Die Steuerpolitik gehdrt nach wie vor zu
den Politikfeldern mit dem geringsten Europiisierungsgrad, nicht zuletzt auch
deshalb, weil sie zu den Staatstitigkeitsbereichen mit der héchsten Konfliktin-
tensitdt gehort. Zwar fliet ein Grofiteil des EU-Haushalts in (re-)distributive
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Politikfelder wie die Agrar- und Strukturpolitik, diese haben allerdings wenig mit
einer Sozialpolitik im engen Sinn gemein, sieht man von der Kompensation von
(kleinen) Landwirten und ihrer Familien ab. Ein Grofteil des Haushalts ist also
in einer »Sozialpolitik mit anderen Mitteln« (Castles 1989) gebunden. Wie eine
Umschichtung von Ressourcen hin zu sozialstaatlichen Kernprogrammen ge-
lingen konnte, ist vollig offen. Paketldsungen und /ogro/ling als ibliche Problem-
l6sungsroutinen zur Umgehung von Entscheidungsblockaden im europiischen
Mehrebenensystem sind angesichts der Finanzvolumina, die auf dem Spiel ste-
hen, und der nationalen Interessendivergenzen derzeit ziemlich unrealistisch.

Hs tiberrascht insgesamt daher nicht, dass die Fortschritte, die in der euro-
paischen Sozialpolitik in den letzten beiden Jahrzehnten unzweifelhaft erzielt
worden sind, praktisch ausschliefSlich die regulative Sozialpolitik betrafen (vgl.
Keune in diesem Band). Zwei Faktoren sind fur diesen Erfolg zu nennen. Zum
einen begiinstigte die qualifizierte Mehrheitsregel die Schaffung von Mindest-
standards, zum anderen waren daftr auf europiischer Ebene kaum administra-
tive und finanzielle Ressourcen erforderlich, da die Umsetzung und die damit
verbundenen Kosten den Mitgliedstaaten aufgebiirdet wurden. Die dabei auf
europiischer Ebene festgelegten Sozialstandards sind durchaus hoch und er-
zeugten selbst in vermeintlich hoch entwickelten Wohlfahrtsstaaten Nachholbe-
darf (Falkner et al. 2005).

Ungleich rasanter schritt allerdings die von Kommission und vom Euro-
piischen Gerichtshof (EuGH) vorangetriebene negative Integration voran
(Scharpf in diesem Band), die die Souverinitit und Autonomie der nationa-
len Wohlfahrtsstaaten stetig unterspilte und insgesamt ungleich nachhaltigere
Auswirkungen auf die Sozialstaaten der Mitgliedsldnder zeitigte als die positive
Integration im Bereich regulativer Sozialpolitik. Gemeint ist die Beseitigung je-
ner nationalen (sozial-)rechtlichen Vorschriften, welche die vier Grundfreiheiten
beschrinken (wiirden). Die Auswirkungen auf die nationalen Sozialstaaten sind
vielfiltig und zeigen sich insbesondere (aber keineswegs ausschlief3lich) in jenen
Segmenten des Sozialstaates, die — wie etwa das Gesundheitswesen — vergleichs-
weise statk marktformig durchsetzt sind (ausfithtlich hietzu: Leibfried/Pierson
1998; Leibfried 2005; Ferrera 2005). Die Mitgliedstaaten haben beispielswei-
se die Kontrolle dartiber verloren, dass Sozialleistungen auf ihrem Territori-
um konsumiert werden, und sie kénnen Sozialleistungen nicht mehr nur auf
ihre Staatsbirger beschrinken. Ebenso durfen nationale Versicherungstriger
die Kosteniibernahme einer ambulanten medizinischen Behandlung im EU-
Ausland nicht verweigern. Durch das »Aufbrechen der Grenzen der nationalen
Sozialsysteme« (vgl. auch Nachbetrachtung Scharpf in diesem Band) kénnen
in den Mitgliedstaaten finanzielle Folgelasten entstehen, die den Bestand nati-
onaler Sicherungssysteme langfristig in Gefahr bringen, wenngleich in einigen
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Urteilen des EuGH — man denke an die jungere Rechtsprechung zu stationdren
medizinischen Behandlungen im EU-Ausland — solche Bedenken durchaus be-
riicksichtigt wurden. Schlief3lich brach das europiische Wettbewerbsrecht auch
in die Sozialverwaltung selber ein. Ein Beispiel ist die Beseitigung von 6ffent-
lichen Monopolen im Bereich der Arbeitsvermittlung. In anderen Bereichen,
so der Rentenversicherung, blieben Anbietermonopole vom EuGH hingegen
bislang unangetastet.

Wihrend die nicht marktférmigen Bereiche des Wohlfahrtsstaates von der
negativen Integration in gewissen Grad noch geschiitzt sind, reichte der Sou-
verdnitits- und Autonomieverlust des Nationalstaates in der Wirtschaftspolitik
ungleich weiter. Die Schaffung der Europiischen Wihrungsunion (EWU) und
die sie flankierenden Konvergenzkriterien beraubten den Nationalstaat seiner
klassischen geldpolitischen Instrumente, wihrend die Fiskalpolitik durch den
Stabilitits- und Wachstumspakt in ein engeres Korsett gepresst wurde. Dadurch
brachen nicht nur die klassischen wirtschaftspolitischen Stabilisierungsinstru-
mente teilweise weg, sondern es wuchs dadurch indirekt auch der Druck auf
den Wohlfahrtsstaat als wichtigsten sozialen Stabilisierungspuffer. Da in vielen
Lindern mehr als die Hilfte aller 6ffentlichen Ausgaben fur soziale Zwecke auf-
gewandt wird, geriet der Wohlfahrtsstaat im Zuge der Schaffung der EWU ver-
starkt ins Visier der Haushaltskonsolidierung. Es kann daher nicht tiberraschen,
dass just in den Neunzigerjahren in den verschuldungsgeplagten kontinentalen
Wohlfahrtsstaaten eine Phase restriktiver sozialstaatlicher Politik eingeldutet
wurde (Palier 2006).

SchlieBlich hat die Marktschaffung zu einer Erosion der Nachkriegsbalance
zwischen Arbeit und Kapital beigetragen. Durch den neu geschaffenen gemein-
samen Binnenmarkt stiegen die Exitoptionen fiir Kapitaleigner. Dies wirkte
Uber einen verschirften Steuerwettbewerb auf die Einnahmenseite des Wohl-
fahrtsstaates zuriick und verminderte den verteilungspolitischen Handlungsspiel-
raum der Mitgliedstaaten (Ganghof/Genschel in diesem Band). Der nationale
Wohlfahrtsstaat geriet durch den wirtschaftlichen Integrationsprozess daher
nicht nur bei den Ausgaben, sondern auch auf der Einnahmenseite unter Druck,
wobei noch anzumerken ist, dass auch einer Kreditfinanzierung durch europii-
sche Vorschriften enge Grenzen gezogen wurden.

Insgesamt betrachtet hat sich die bereits bei der Griindung der EG ange-
legte Konstruktion einer sozialstaatlich nicht eingehegten Marktintegration
verhirtet. Aus der wachsenden Asymmetrie zwischen positiver und negativer
Integration (Scharpf 2002; Nachbetrachtung Scharpf in diesem Band) ergeben
sich politisch hochst brisante Spannungen. Das Unterspiilen der sozialpoliti-
schen Souverinitit und Autonomie des Nationalstaates erhoht zusammen mit
der bereits weitgehend erfolgten Beseitigung der 6ffentlichen Daseinsvorsorge,
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die als duBerer Verteidigungsring des Wohlfahrtsstaates diente (Leibfried 2001),
die Gefahr, dass auf allen Ebenen der Union Outputlegitimit verringert wird,
sofern keine kompensatorische Re-Regulierung auf europdischer Ebene gelingt.
Auch die indirekten Konsequenzen der Marktschaffung in Gestalt des Primats
der Haushaltskonsolidierung und des verschirften Steuerwettbewerbs, wodurch
Steuerlasten verstirkt auf immobile Produktionsfaktoren verlagert werden, kon-
nen die soziale Kohdsion auf nationalstaatlicher Ebene beeintrichtigen. Kurz:
Die 6konomische Integration kann zu einer ernsten Gefahr fur das Integrati-
onsprojekt selbst werden, sofern es nicht gelingt, die freigesetzten Marktkrifte
sozialstaatlich einzuhegen.

Bevor wir im dritten Teil Chancen und mégliche Wege einer Europiisierung
von Sozialstaatlichkeit ausloten, sollen zunachst Mechanismen und Prozesse dis-
kutiert werden, die den Druck in diese Richtung potenziell verstirken kénnten.

2 Instabilitaten nationaler Sozialstaaten als Antriebskrafte
fir Buropdisierung

2.1  Exogen-curopiische Grinde fiir sozialstaatliche Instabilititen mit
europiischem Spin

Zunichst sei eine Reihe von Faktoren angefiihrt, die »von auflerhalb« auf den
Nationalstaat einwirken und die die Entwicklung des nationalen Sozialstaates in
eine europdische Richtung treiben kénnten.

1. Die »hinkende« Freiziigigkeit. Nirgends existiert heute ein Mehrebenensys-
tem, in dem sich auf der Ebene der nachrangigen Gebietskorperschaften die
Personenfreiziigigkeit, freier Warenverkehr, freie Kapitalmobilitit und Dienst-
leistungsfreiheit institutionell und faktisch voll ausgebildet haben, ohne dass
sozialstaatliche Kompetenzen in stirkerem Umfang zentralisiert wurden. Die
Spannungen einer solchen Konstruktion werden in Europa momentan wesent-
lich nur noch durch die Diskrepanz zwischen rechtlicher und faktischer Perso-
nenfreiziigigkeit gedimpft. Spitestens wenn das europdische Mobilititsniveau
auf dasjenige der USA anstiege, wiirde die derzeitige Balkanisierung von Ar-
beitsmarktpolitik und Sozialstaat europaweit bald infrage gestellt werden. Solan-
ge die Freiztigigkeit nur als rechtliches Potenzial stark ausgebaut ist, und zwar
stirker als in den USA der Sechzigerjahre, solange sind die Wohlfahrtsstaaten
nur »einsturzgefihrdete«, aber noch keine einstlirzenden »Altbauten.

2. Das Gefille zwischen enropdischer Wiéibrungs-, Hanshalts- nnd nationaler Sozial-
politik. Aufgrund der EWU und der sie flankierenden Konvergenzkriterien
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wurde das herkémmliche wirtschaftspolitische Repertoire der Nationalstaa-
ten zur Verteidigung ihrer Sozialstandards stark eingeschrinkt. Dadurch kann
sich auf Dauer ein nationalstaatliches Interesse entwickeln, die »kitzligeren«
Bereiche »nach oben« abzuschieben. Das diirfte vor allem fiir sozialpolitische
beziechungsweise sozialpolitiknahe Politikfelder interessant sein, in denen ein
hoher Problemdruck besteht. Diese Konstellation hat ja schon jetzt bewirkt,
dass die EU beschiftigungspolitisch aufgeladen wurde und die Mitgliedstaaten
hier verstirkt versuchen, die EU mangels eigener Beweglichkeit in Anspruch zu
nehmen. Hiernach dirfte Raum vor allem fiir einen Zuwachs bei europiischen
beschiftigungspolitischen Mainahmen bestehen.

3. Ungleichzeitige Entwicklung — Enropdisierung versus Balkanisierung. Der einheit-
liche europiische Markt begtinstigte die Schaffung eines europiischen Privatver-
sicherungsmarktes, wihrend die Sozialversicherungen bislang balkanisiert ge-
blieben sind. Gleichzeitig gibt es aber in allen europiischen Wohlfahrtsstaaten
ein historisch austariertes Gleichgewicht zwischen Privat- und Sozialversiche-
rungen. Dieses Gleichgewicht ist ins Wanken gekommen, seit die Privatversi-
cherungsseite sich europdisch in einenz Markt formiert hat und dabei economies
of scale fur attraktive Produkte nutzt, wihrend die 6ffentliche (umverteilende)
soziale Sicherung national geblieben ist. Die damit verbundene Spaltung der So-
zialschutzsysteme verursacht aber einen sozialpolitischen Handlungsbedarf, wo-
bei die einheitliche Neujustierung der Grenzverliufe zwischen Offentlich und
Privat sinnvoll nur auf europiischer Ebene erfolgen und dort gegebenenfalls
nationale Folgewirkungen zeitigen konnen. Dabei werden die privaten Akteure
auf europiische Losungen dringen und die 6ffentlichen wohl den nationalen
Status quo verteidigen.

4. Siid(ost)liche Unverteilungserwartungen gegen nordwestliche Besitzstandsverteidignng.
Aus der Umfrageforschung ist ein Siid-Nord-Gegensatz in Europa bekannt,
wonach die Birger in siideuropiischen Lindern grofle Erwartungen an eine
aktive europiische sozialpolitische Rolle haben, wihrend solche Ambitionen in
Nord- und Mitteleuropa mehrheitlich abgewehrt werden (Mau 2003). Dieser
Erwartungsstand ldsst ein geografisches Profil eines europiischen »Prinzips
Hoffnung« erkennen, das systematisch auf Brisseler Umverteilung setzt. Die
Frage wird sein, wie sich die Osterweiterung mittel- und langfristig in dieses Ex-
wartungspanorama einfiigt: Liuft sie cher auf eine Liaison mit dem Stiden oder
auf eine dauerhafte Entwicklung ganz eigener Art hinaus?

5. Ost-West-Gefille in der woblfabrtsstaatlichen Sichernng und europdische Minima.
Mit der Osterweiterung ist das bislang groB3te und nachhaltigste Wohlstandsge-
fille in die Union eingefithrt worden, wobei im Osten westliche Sozialstandards
weniger eine erstrebenswerte ZielgroB3e darstellen, als dies bei der Stiderweite-
rung von Anbeginn der Fall war. Zugleich wird diese Region aber bald tiber die
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Freiztigigkeit in den europdischen Arbeitsmarkt integriert werden. Die Frage
witd sein: Wird die EU hier nicht stirker vom Westen aus oft ohnehin forcierte
Behelfsbriicken bauen, die in den Westen fithren, aber gleichzeitig zurtck in den
Osten? Die Kombination aus Entsendegesetzen fiir den Westen (Mindestschutz
im empfangenden Sozialstaat vor Konkurrenz durch eine gewisse Anhebung
der extern méglichen niedrigen Léhne) #nd einer gezielten Fondspolitik zur
Foérderung von Infrastrukturen und Beschiftigung im Osten setzen den dafiir
typischen Akzent. In diesem zangenférmig zugreifenden Prozess wird die Ar-
beitsmarktkonkurrenz von beiden Seiten sozialpolitisch eingegrenzt.

6. »Using fortress Europe« gegen ein etwaiges globales Unterspiilen nationaler sozialstaat-
licher Fundamente. Da Europa etwas stirker in den Welthandel integriert ist als
die USA, koénnte der Druck auf eine europiische handelspolitische plus soziale
Absicherung vielleicht in dem Maf3e wachsen, wie es in Europa eine interne
protektionistische Politisierung dieser Welthandelsabhingigkeit gibt. Die USA
haben mangels ausgebauten Sozialstaates einige sozialpolitische Elemente direkt
in ihre Handelspolitik integriert, so eine spezielle Arbeitslosenversicherung fiir
Globalisierungsverlierer und entsprechende besondere Umschulungsprogram-
me (Rieget/Leibftied 2003: Kap. 3, insbes. 144ff.). Wite es denkbar, dass cine
Buropiisierung der Sozialpolitik diesen handelspolitischen Weg einschligtr Das
liefe auf einen massiven Ausbau des »Sozialfonds«-Ansatzes hinaus, der aber
nicht beschiftigungspolitisch, sondern handelspolitisch motiviert wire. Dage-
gen spricht, dass jedenfalls in Westeuropa die soziale Sicherung bei Arbeitslo-
sigkeit meist universell ausgebaut ist, also fir Europa eigentlich eher eine ge-
meineuropiische »Riickversicherungs«-Strategie naheliegt, durch die ein Teil der
besonderen nationalen Kosten der Arbeitslosenversicherung europdisiert wird.

7. »Demokratisierung« der EU als excterner »Pull-Faktor«. In dem Mal3e, wie tber
das Europiische Parlament demokratische Reprisentation immer stirker aus-
gebaut wird und Europa vom Elite- zum breiten Identititsprojekt wird (vgl.
Hooghe/Matks 2008), dutften die nationalen identititsstiftenden Themen des
20. Jahrhunderts im 21. Jahrhundert auch fir die EU »institutionentreibend«
wirken. Die sozialpolitischen Auseinandersetzungen im Europaparlament haben
bislang immer die Option »Pro-Sozialstaat« gestirkt. Wihrend wir bisher mehr
Push-Faktoren angesprochen haben, die die nationalen Sozialstaaten auf die Eu-
ropiisierung zutreiben kénnten, wird hier ein »Pull-Faktor« angesprochen, mit
dem eine grundsitzliche Rezeptions-, wenn nicht den Sozialstaat beglinstigende
Sogbereitschaft auf EU-Ebene umrissen wird.



344 STEPHAN LEIBFRIED UND HERBERT OBINGER

2.2 Endogen-nationalstaatliche Grinde fiir sozialstaatliche Instabilititen
mit européischem Spin

Wir wenden uns nun einigen endogenen Faktoren zu, die eine Europiisierung
sozialer Sicherung aus den Mitgliedstaaten heraus ansto3en kénnten. Diese in-
neren Triebkrifte werden meist — ebenso wie seit Langem schon bei der Dis-
kussion um die Krise des Sozialstaates — von duBeren Faktoren verdeckt. Als
»Stundenbdcke« sind die dulleren Impulse allerdings auch weit politikgeeigneter.

1. Bandignng der Folgen des demografischen Wandels. Die Exgrauung der Gesellschaft
geht Hand in Hand mit der kontinuierlichen Alterung der Wihlerschaft: Dadurch
wichst einerseits der Druck auf die Sicherungssysteme, andererseits wird das
politische System immer reaktions- und steuerungsunfihiger. Fur die nationalen
Regierungen koénnte es daher Griinde geben, sich — analog zur Wahrungsunion
— auf die Suche nach einem Befreiungsschlag »von oben« zu machen. Dieser
»coup [d’état] sociale« wire bei der Rentenversicherung technisch vergleichswei-
se einfach zu bewerkstelligen, weil der Befreiungsschlag an den Rentenformeln
ansetzen kann und diese nur wenige Stellschrauben besitzen. Beispielsweise lieBe
sich eine »einhegende« europiische Rentenformel denken, die den Mitgliedstaa-
ten Mindest- und Héchstleistungskorridore vorgibt beziehungsweise bestimmte
Finanzierungsmischungen (Beitrige versus Steuern; Umlage versus Kapitalde-
ckung) vorschreibt. Hier kénnte die EU rein regulativ titig werden.

2. Woblfabrt im Ubermaf. Das iibermiBige Wachstum des Sozialstaates seit den
Sechzigerjahren mag darauf zurtickzufihren sein, dass nach dem grof3en ersten
Universalisierungsschub der Finfzigerjahre keine Schranken gegen das weitere
Anwachsen des Sozialstaates vorhanden waren. Bis zur ersten Olkrise war das, so
meinen manche, ein abschiissiges Geldnde, ein Terrain ohne Stop-Zonen, eine
slippery slope. Seither dominiert vielerorts eine »einnahmenorientierte Ausgaben-
politik« kombiniert mit einigen Leistungsktrzungen und teilweisem Ausbau, vor
allem in der Familien- und Pflegepolitik (siche Starke 2007). Insgesamt sind je-
doch die Sozialausgaben fast tberall weiter angestiegen. Auch in Bezug auf eine
Drosselung des Sozialstaates konnte der Ruf nach einem europiischen Beftei-
ungsschlag laut werden. Allerdings fugt sich dieses wuchernde Wachstum tech-
nisch, anders als bei den Renten, keiner einfachen bindigenden Formel, sodass
es europiisch schwerer in den Griff zu bekommen sein wird. Wahrscheinlicher
ist es, dass die Befiirworter dieser Option eher den Status quo bevorzugen und
weiter auf die sozialstaatsbegrenzende Wirkung der Marktkrifte vertrauen.

3. Neue Risifeen als Chance fiir eine europdische Landnabme. Chancen fir eine euro-
piische Sozialpolitik gibe es auch im Bereich der neuen sozialen Risiken, sofern
diese von den nationalen Wohlfahrtsstaaten nicht addquat bearbeitet werden
oder sie finanziell Gberfordern. Infrage kimen beispielsweise das »Pflegerisiko«
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am einen und das »Qualifikationsrisiko« sowie das »Reproduktionsrisiko« am an-
deren Ende des demografischen Spektrums. In alternden Gesellschaften reicht
einerseits die Rentensicherung nicht mehr zur Problembewiltigung aus, wobei
bislang nur wenige Mitgliedstaaten eine Pflegesicherung eingerichtet und dabei
mit Finanzierungsproblemen zu kimpfen haben. Andererseits hat Europa die
Qualifizierung der Jugend seit Lissabon als lohnendes Grof3thema des 21. Jahr-
hunderts entdeckt und ist im bildungspolitischen Bereich zudem schon aktiv
(von Erasmus bis Bologna). Das PISA-Benchmarking der OECD hat tberdies
gezeigt, dass in diesem Politikfeld (fast) europaweit, bei innereuropdischen Leis-
tungsspitzen in Skandinavien, Handlungsbedarf besteht. SchlieBlich deuten die
fast Uberall in Europa auf geringem Niveau stagnierenden Geburtenraten auf
einen dritten Problembereich hin, der nicht zuletzt aufgrund seiner Schnittstelle
zur Migrationspolitik sinnvollerweise europiisch bearbeitet werden kénnte, wo-
bei es in der Migrationspolitik bereits einschligige VorstoBe gibt.

4. Nationale Ungleichgewichte (Haushalt, 1deologie) und Druckkonstellationen. Die
offentlichen Ausgaben flieBen in den Mitgliedstaaten etwa hilftig in den Sozial-
staat, wihrend die andere Hilfte fiir Nicht-Sozialausgaben reserviert ist. Um ein
fiskalisches Gleichgewicht zu erreichen oder zu erhalten, kénnen die Mitglied-
staaten den Weg der Einnahmenerhéhung oder den der Ausgabenkonsolidie-
rung gehen, wobei sie den Rotstift entweder am Sozialstaat oder bei anderen
Staatsausgaben ansetzen kénnen. In den letzten beiden Jahrzehnten haben viele
Linder dabei den Akzent auf den Um- und Abbau des Staatssektors gelegt, der
nicht zum Sozialstaat gehort (Castles 2007). Anders gesagt: Die groBen Tanker
des Sozialstaates haben den Konsolidierungsdruck in Richtung anderer Begleit-
boote umgelenkt. In diesem Rahmen wurde nicht zuletzt als Folge europiischer
Impulse der duBere Mantel des Wohlfahrtsstaates — die Daseinsvorsorge und
ihre Unternehmen — privatisiert (Schneider/Tenbiicken 2004). Damit wutrden
nicht nur die regionalen Umverteilungsstréme trockengelegt, die diese Unter-
nehmen gespeist haben, sondern es erhéhte sich nun auch der institutionelle
nationale (Rechtfertigungs-)Druck auf den »hinterbliebenen Solitir« Sozialstaat.
Dadurch wurde zusitzlich das traditionelle etatistische Staatsverstindnis in den
nationalen Raumen destabilisiert (vgl. Leibfried/Starke 2008).

Bislang haben wir die zurtickhaltenden Krifte umrissen, die uns zeigen, warum
die EU nur partiell sozialstaatliche Kompetenzen erworben bezichungsweise
ausgenutzt hat (Teil 1). Wir haben ferner gezeigt, wie die EU dabei in einen
asymmetrischen Raum hineingeraten ist, der langfristig nicht durch Stabilitit,
sondern durch ein sich immer stirker aufladendes Spannungsgefiige gekenn-
zeichnet ist (Teil 2).
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Die sich akkumulierenden Schwierigkeiten balkanisierter Sozialstaaten zer-
setzen allerdings auf lange Sicht auch die europiische Konstruktion selbst.
Asymmetrie als Durchgangsstation? »Niemand verliebt sich in einen Binnen-
markt. Wir missen Europa eine Seele geben«, bemerkte Jacques Delors mehr-
fach in unterschiedlichen Formulierungen seit 1985 (siche zum Kontext Aust et
al. 2002: 286; Delots 1993: 61, 1167). Und selbst die cher niichternen Jutisten
sehen heute:

Die besondere Integrationskraft einer regionalen Gemeinschaft ermdglicht die Schaffung eines
gemeinsamen Wirtschaftsraums, der aber — wenn er denn auf Dauer funktionieren soll — nicht
allein an wirtschaftlichen Spielregeln ausgerichtet sein kann.  (Becker 2005: 13)

Aber wo kénnen wir erwarten, dass in dieses Europa sozialpolitische Breschen
geschlagen oder schon bestehende Einbriiche erweitert werden? Wo und wie
kénnte die Transformation zu einem europiischen Schicksals- und Haftungs-
verband einsetzen? Lisst sich aus der Geschichte anderer Mehrebenensysteme
— wenn wir sie mit der Entwicklung der EU zusammen denken — etwas dartiber
lernen, wo und wie solche Durchbriiche wahrscheinlich sind? Wir werden daher
nun denkbare Wege zu einem »sozialen Europa« aufzeigen.* Einige davon sind
kaum wiinschenswert und wieder andere sind wenig realistisch. Abschlieend
werden wir daher in Teil 4 datlegen, welche sozialpolitischen Zukunftsszenarien
uns derzeit am wahrscheinlichsten erscheinen.

3 Sozialstaatsentstehung in Mehrebenensystemen
Nationale Lehren und Chancen fiir Europa
Fir die Erklirung gegenwirtiger und die Einschitzung zukiinftiger europdischer

Sozialpolitik kann es aufschlussreich sein, sich die Sozialstaatsentwicklung in
den sechs alten OECD-Bundesstaaten in der Neuen (Australien, Kanada, USA)

3 Es gibt mehrere Versionen dieses Zitats, die wohl auch aus fritheren Reden von Jacques Delors
stammen. Delors tauften die englischen Gewerkschaften, weil er zum Thatcher-Motto quer-
stand, »Frére Jacques«.

4 Ulrich Becker (2005: 11) driickt das so aus: »Daraus folgt ... eine spezifische Asymmetrie:
Bindende wirtschaftliche Vorgaben sind auf der supranationalen Ebene angesiedelt, die auch
zur Korrektur der Marktergebnisse eingesetzten sozialrechtlichen Normen hingegen verbleiben
auf der nationalen Ebene. Ein Ausgleich muss also ... tiber die Ebenen hinweg stattfinden.
Dieser Befund ist es, der einerseits zu der Feststellung gefithrt hat, Wirtschafts- und Sozial-
ordnung fielen auseinander, womit der »moderne Wohlfahrtsstaatc seine >Geschiftsgrundlage
(Bockenforde 1999: 105) zu verlieren drohe. Er bildet andererseits aber tiberhaupt erst das Fun-
dament, auf dem ein Systemwettbewerb entstehen kann, und wird deshalb von denen begriifit,
die sich von einem solchen Wettbewerb Vorteile erwarten.«
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und Alten Welt (Deutschland, Osterreich, Schweiz) in Erinnerung zu rufen. Mit
Blick auf die EU ist dabei die Frage relevant, wie es den sechs Bundesstaaten in
der Sozialpolitik gelungen ist, die fiir Mehrebenensysteme typischen institutio-
nellen Blockadesituationen zu Uberwinden. Dabei ist zu beachten, dass die einer
positiven Integration im Wege stehenden institutionellen Rigidititen in der EU
nicht nur gréBer sind, sondern die EU — anders als diese Bundesstaaten — auf
bereits voll ausgebildete Wohlfahrtsstaaten in den meisten ihrer Mitgliedstaaten
trifft. Das spricht insgesamt dafiir, dass sich in der EU nationale Sozialstaatlich-
keit nicht auf hoherer Ebene wiederholen wird (so noch Leibfried 1993 und
passim), sondern wir mit gang nenen, im nationalstaatlichen historischen Reper-
toire unbekannten Formen des Umgangs mit sozialen Risiken rechnen missen:
Es gilt »expect the unexpected« — und nicht etwa Bismarck, Beveridge oder
»Volkshemet«’.

Wie kam es nun in den sechs Féderalstaaten zur Konsolidierung und Expan-
sion des Wohlfahrtsstaates, obwohl fiir Bundesstaaten institutionelle Rigidititen
charakteristisch sind, die eine Verinderung des Status quo erschweren? Wir ha-
ben an anderer Stelle (vgl. Obinger et al. 2005a, b) gezeigt, dass in allen sechs
Bundesstaaten Bypass-Strategien, also Strategien zur Umschiffung von Veto-
punkten, eine wichtige Rolle beim Durchbruch zum Wohlfahrtsstaat gespielt
haben (vgl. als Uberblick Abbildung 1). Die Ausgangssituation war in diesen
Lindern insofern dhnlich zum heutigen Europa, als sich auch in den meisten
Bundesstaaten die sozial- und fiskalpolitischen Kompetenzen tberwiegend in
der Hand der Gliedstaaten befanden. Angesichts der vielfiltigen Vetopunkte
im politischen System erforderte die Zentralisierung von Sozialpolitik ein hohes
Konsensniveau. Wihrend in Deutschland und Osterreich der Zentralstaat unter
autokratischen Bedingungen (Alber 1982) das Politikfeld schon frith besetzen
konnte, wurden in den demokratischen Bundesstaaten sozialpolitische und fis-
kalische Kompetenzen erst durch massive »externe« Schocks »nach oben« ver-
lagert. Die Grof3e Depression und der Zweite Weltkrieg waren Wasserscheiden,
eritical junctures, die zu einer partiellen Zentralisierung der sozial- und steuerpoliti-
schen Zustidndigkeiten gefithrt und eine nationale Solidarititswelle in der Bevil-
kerung ausgel6st haben. Diese ebnete dann im Weiteren den Weg fiir eine »social
security for all«. Uberall dort, wo entweder eine Zentralisierung sozialpolitischer
Kompetenzen nicht gelang oder eine beabsichtigte Ausdehnung der sozialen Si-
cherung an einem Veto zu scheitern drohte, wurden in den sechs Bundesstaaten
Umwege beschritten, eben Bypisse gelegt, um diese Ziele zu erreichen.

5 Das schwedische Volksheim bildete den ideologischen Zurechnungspunkt fiir das skandinavi-
sche Modell des Wohlfahrtsstaates.
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Abbildung 1

Bypass-Strukturen in sechs westlichen Bundesstaaten

Patchwork
Quilt
(Flicken-
teppich)

Es besteht eine Vielzahl von Arrangements zwischen Bund und
Gliedstaaten, die es den unteren Ebenen erméglicht, Aspekte der
Sozialpolitikentwicklung und -umsetzung zu kontrollieren, wah-
rend sie in die Pflicht genommen sind, bundesweit festgelegte
Programme umzusetzen. Ein wichtiger Weg, um fehlende natio-
nale Zustandigkeiten in der Sozialpolitik wettzumachen, bestand
darin, schlicht die Ausgabenkompetenz des Bundes zugunsten un-
tergeordneter Ebenen und zunehmend auch von Arbeitnehmern
und Arbeitgebern einzusetzen. Zusatzlich zu einem (dualen)
Foderalismus, wo jedes einzelne Politikprogramm voll von einer
Ebene bestimmt, finanziert und umgesetzt wird (interstaatlicher
Foderalismus), geht es im Flickenteppich-Foderalismus auch um
den »Joint-Decision«-, also den Politikverflechtungs-Typus, bei
dem die Zustimmung beider Ebenen erforderlich ist, oder um den
Geteilte-Kosten-Typus, bei dem die Bundesregierung sich an der
Finanzierung von Mehrebenenprogrammen beteiligt (beide intra-
staatlicher Féderalismus).

Kanada,
USA

Regulierung

Der Staat erlegt es Privaten auf, bestimmte Leistungen zu gewah-
ren und selbst zu finanzieren, etwa Renten, Gesundheitsversor-
gung, Kindergarten etc. Diese Normen sind meist an Arbeitgeber
gerichtet und beziehen sich auf Leistungen fur Arbeitnehmer. Es
kann sich um harte, verbindliche Verpflichtungen oder um wei-
che, optionale Modelle handeln: Bei Optionalitat hangt die Ef-
fektivitat der Regulierung von den institutionalisierten Anreizen
ab, beispielsweise davon, wie attraktiv Steuerbefreiungen oder
Subventionen sind. In Australien, dem reinsten Fall dieses Typus,
stand dem gerichtlichen »federal arbitration system« die Befug-
nis zu, die Lohnhohe zu kontrollieren, und diese Zustandigkeit
wurde genutzt, um Mindestléhne durchzusetzen. So war es (bei
Vollbeschaftigung) grundsatzlich nicht nétig, eine eigenstandige
Armenpolitik auszubilden. Diese Zustandigkeit diente zudem
dazu, betriebliche Leistungen bei Krankheit und Alter verbindlich
zu machen. Dabei wurden nicht nur Bund und Gliedstaaten als
mogliche Leistungsproduzenten ausmandvriert, sondern gleich-
zeitig auch Bundesregierung und Bundesparlament als Sozialpo-
litikgesetzgeber.

Australien,
Schweiz
[USA]

Parafiskus
(bei ausge-
pragter
Entwicklung
Parastaat)

Die Probleme des Regierens in Mehrebenensystemen werden ver-
mieden, wenn gewissermaBen in der Horizontalen - parallel zum
Staat - eine neue Neben-Ebene, ein Neben-Staat geschaffen wird,
eben die Parafiski. Diese Einrichtungen sind organisatorisch vom
Normalstaat abgekoppelt und schaffen neue Exitoptionen dafur,
Kosten vom normalen foderalen Haushaltssystem auf die parafis-
kalischen Budgets umzuschichten. Es geht hier um unabhéangige
offentliche Einrichtungen, die Leistungen aufgrund einer eige-
nen Finanzierungsgrundlage erbringen (Beitrage), also aus dem
allgemeinen Staatshaushalt ausgegliedert sind (Parafiskus). Diese
Einrichtungen verfigen zudem Uber eine eigenstandige soziale
Grundlage fur politische Macht, etwa durch die zu ihrer Steue-
rung rechtlich mitberufenen Arbeitgeber- und Arbeitnehmerver-
bande, wobei meist der Beamtenschaft aus den unterschiedlichen
bundesstaatlichen Ebenen eine Vermittlungsrolle zwischen den
Sozialpartnern zukommt. In ihrer entwickeltsten Form kann auch
von »Parastaatlichkeit« gesprochen werden.

Deutsch-
land,
Osterreich
[Schweiz]
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Mit Blick auf eine mégliche Zentralisierung von Sozialpolitik in Europa sind
Autokratie, Krieg und Depression selbstverstindlich keine Begebenheiten, die
man sich als Ausléser fiir eine Deblockierung auf der EU-Ebene herbeiwtin-
schen sollte. Das Ziel, sie zu verhindern, bildete vielmehr das zentrale Motiv
fiur die Europiische Integration. Stellen wir uns aber trotzdem intensive, lin-
gerfristige militdrische Aktivititen der EU in einem GroBkonflikt in der Nihe
Europas vor. Ein solches militirisches Engagement dirfte mit einer teilweisen
Buropiisierung der nationalen Streitkrifte und ihres Einsatzes einhergehen und
z6ge wahrscheinlich auch eine sozialpolitische Ummantelung dieses Einsatzes
nach sich. In einem solchen Fall wiren wir schnell in der Nihe eines Einstiegs
in eine »versorgungsférmige« europiische Sozialpolitik, die den ersten groBen
sozialpolitischen Institutionalisierungen in den USA nach dem Burgerkrieg ent-
sprechen koénnte (Skocpol 1992).

Da auf direktenr Wege ein sozialpolitischer Durchbruch derzeit in Europa
weder wahrscheinlich (positive Integration; sieche Teil 1) noch winschenswert
ist (exogene 6konomische oder militirische Schocks), soll nun der Frage nach-
gegangen werden, ob und inwieweit jene Bypisse fiir die EU von Relevanz sein
kénnten, die in den sechs nationalen Bundesstaaten auf Ummwegen die Entwick-
lung des Sozialstaates beférdert haben.

3.1 Der Flickenteppich-Bypass tiber die Budgetgewalt

Die Erfahrung der beiden nordamerikanischen Bundesstaaten zeigt, dass die
Bundesregierung, wenn ihr die Gesetzgebungskompetenz in der Sozialpolitik
fehlte, ihre Ausgabenkompetenz, eben ihre Budgetgewalt (»spending power«)
nutzen konnte, um tber finanzielle Anreize die Politikentwicklung auf unter-
geordneten Ebenen zu unterstiitzen (Banting 2004). Zudem verschafften die-
se Zuwendungen der Bundesregierung einen beherrschenden Einfluss auf die
Ausgestaltung dieser Programme. Gleichzeitig konnte die Bundesregierung
ihre Steuerkompetenzen instrumentalisieren, um vor allem seit dem Zweiten
Weltkrieg »Sozialpolitik mit anderen Mitteln« zu betreiben, indem sie private
Vorsorge und betriebliche Sozialprogramme steuerlich begiinstigte oder sub-
ventionierte.

Bei der heutigen europiischen Finanzverfassung sollte jedoch klar sein, dass
diese Bypass-Route versperrt ist. Der EU fehlt jede relevante autonome finan-
zielle Grundlage fiir eine Entwicklung von Sozialpolitik, da sie keine Kompe-
tenzen flir eine eigene Erhebung von Steuern oder Beitrigen hat® und vielleicht

6 Eine Abgabenverwaltung kennt die EU nur bei den Zéllen. Zu einem Uberblick tiber die euro-
péischen Verwaltungstypen vgl. Schmidt-ABmann (2005: 2-5).
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auch nicht daftr, regulativ direkt in mitgliedstaatliche Steuersysteme durch Frei-
betrags- oder dhnliche Regelungen sozialpolitisch standardisierend und Sozial-
politik erméglichend einzugreifen, obwohl Letzteres noch nicht vollstindig
ausgetestet und juristisch wohl unklar ist. Der Haushalt der Gemeinschaft wird
aus Mitteln der Mitgliedstaaten gespeist (EU als »Kostginger«), deren Hohe
nach wirtschaftlichem Leistungsvermogen gestaffelt ist. Es ist nun die bereits
erwihnte starke Asymmetrie zwischen den Interessen der reichen und der ar-
men Mitgliedstaaten, die zusammen mit den hohen Konsensschwellen eine An-
derung des Status quo im Finanzbereich sehr unwahrscheinlich macht (Bera-
mendi 2007). Vielmehr versuchen zahlreiche wohlhabende Mitgliedstaaten, ihre
Zahlungen an Briissel zu verringern. Dartiber hinaus ist wohlbekannt, dass der
Grofteil der EU-Einnahmen fir die Gemeinsame Agrarpolitik — und dann die
Strukturpolitik — verwendet wird, wodurch seit Jahrzehnten alle Ausgaben fur
andere politische Ziele an den Rand gedringt worden sind.

Im Ubrigen mogen diese Budgetsummen zwar ausreichen, um eine gewisse
soziale Subventionssicherung fir die wenigen verbliebenen Landwirte der EU-
15 — mit ausgeprigt unsozialen Nebenfolgen auch fiir die eigentlich armen
Landwirte — zu betreiben’ (Rieger 1998: 240), fuir einen europaischen Wohlfahrts-
staat wiirden diese Summen bestenfalls der berithmte Tropfen auf dem heiflen
Stein sein.® Fur eine sogiale Riickversicherungsstrategie nach US-amerikanischem
Muster kénnte eine solche Budgetsumme allerdings genau das Startkapital fir
den »Tropfen sozialen Ols« sein, mit dem langfristig ein Durchbruch in eine
europiische »soziale Dimension« erzielt werden kann.” Eine solche Strategie
setzte zwar die Budgetgewalt ein, wiirde aber die Bedingungen der Rickversi-
cherung auf mittlere Frist regulativ verstetigen, also immer auch eine andere
Bypass-Strategie mitnutzen mussen.

7 Die sektorale Losung fiir dieses Problem wird seit Langem darin gesucht, weg von den sozial
nicht zielbaren Agrarpreissubventionen zu kommen und 6kologisch neu begriindete (»Natur-
wirte«), bedurftigkeitsgepriifte EG-Transfereinkommen zu schaffen.

8 Die EG absorbiert etwas mehr als 1 Prozent des europdischen Bruttoinlandsprodukts in ihrem
Haushalt, davon die Hilfte fiir die Gemeinsame Agrarpolitik (GAP). Die Nationalstaaten ab-
sorbieren bis zu 50 Prozent ihres Bruttoinlandsprodukts fiir den Staatshaushalt, und in diesem
Rahmen bis zu 30 Prozent des Bruttoinlandsprodukts fiir ihren Wohlfahrtsstaat.

9 In den USA erstattet der Bund den Einzelstaaten, in denen die Arbeitslosigkeit besonders hoch
ist, einen kleinen Teil ihrer Arbeitslosengeldkosten, wobei die Einzelstaaten ganz unterschied-
lich gener6és mit Arbeitslosigkeit umgehen, also nur cine begrenzt »harmonisierte« Arbeitslo-
senversicherung kennen, und die begrenzte Harmonisierung nur eine Subventionsbedingung dar-
stellt. Als es in den Siebzigerjahren zum ersten Mal um die Durchsetzung der Wihrungsunion
in der EG ging, diente das US-Modell der EG mit als sozialpolitische Orientierung fiir einen zu
schaffenden europiischen »Puffer« im gemeinsamen Wirtschafts- und Wihrungsraum.
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3.2 Der parafiskalische Bypass tiber den Beitragsstaat

Semi-Souverinitit in der Steuerpolitik war die historische Ausgangslage in der
Mehrzahl der Bundesstaaten. Die Steuerkompetenzen des Bundes wurden hier
wesentlich erst in Kriegszeiten und im Kriegsgefolge erheblich ausgeweitet. Die
europiischen Bundesstaaten fanden zudem Wege, um mit steuerlichen Engpis-
sen und den damit verbundenen vertikalen und hotizontalen Konflikten zu-
rechtzukommen. Mit dem parafiskalischen Bypass, also dem Aufbau autonomer
Sozialversicherungen und der Beitragsfinanzierung von Sozialleistungen wurden
politische Konflikte zwischen Gebietskérperschaften iiber Finanzierungsfragen
insofern entschirft, als die Kosten sozialer Sicherung Dritten, nimlich den Ar-
beitgebern und Arbeitnehmern, aufgebtrdet wurden (Manow 2005).

Der Weg tber die Parafiski ist allerdings heute in der EU ebenso wenig be-
schreitbar wie die umfassende Finanzierung sozialpolitischer Aktivititen staatli-
cher und privater Akteure durch EU-Finanzzuwendungen. Obwohl der Korpo-
ratismus in der jingsten Vergangenheit auf EU-Ebene an Bedeutung gewonnen
hat (Falkner 1998), blockiert vor allem die Vielfalt der unterschiedlichen Wohl-
fahrtsregime den parafiskalischen Pfad. Der Weg tber die Parafiski bedeutet
nimlich fast zwangsliufig die Ubernahme des Bismarck’schen Modells sozialer
Sicherung, was fiir viele Linder mit anderen Wohlfahrtsregimen — und die in sie
eingelagerten Interessen — wenig attraktiv ist. Da zudem das beitragsfinanzierte
System fiir die derzeitige schwierige Beschiftigungssituation in vielen kontinen-
taleuropiischen Staaten mitverantwortlich gemacht wird, wiirden méglicherwei-
se nicht einmal die Linder, die schon in der Bismarck-Tradition stehen, eine
solche Entwicklung begrifien.'

3.3 Der regulative Bypass zulasten Dritter

Fir die EU bleibt vor allem die regulative Bypass-Strategie ibrig, die Giandomenico
Majone (1994, 1997, 2005) in Anlehnung an die USA stets betont hat und die
auch in der Schweiz und in Australien zum Einsatz gekommen ist.

Gerade die schweizerische Erfahrung weist einige Parallelen zur Situation im
heutigen Europa auf. Nach der Revision der Schweizer Bundesverfassung 1874
war der Arbeitnehmerschutz die einzige sozialpolitische Kompetenz des Bun-
des. Obwohl der Arbeitnehmerschutz als Politikfeld bereits von einigen frithin-
dustriell geprigten Kantonen vorab besetzt worden war, wurde 1877 ein natio-
nales Fabrikgesetz erlassen, welches die Arbeitsbedingungen in den Fabriken
regelte und die Schweiz zu einem europiischen Vorreiter im Arbeitnehmer-

10 Selbst wenn man also einen europiischen Trend in Richtung des Bismarck’schen Typus feststel-
len kann, wiitde das an dieser Schwelle nicht weiterhelfen.



352 STEPHAN LEIBFRIED UND HERBERT OBINGER

schutz machte. Dieses sozialpolitische Feld konnte, sicht man einmal von der
Kompetenzlage ab, vor allem deshalb so frith durch den Bund aufgegriffen wer-
den, weil das Politikfeld ausschlieflich regulativ beschaffen war und dadurch
keine nennenswerten 6ffentlichen Ausgaben nach sich zog. Umverteilende,
transferintensive Programme wurden dagegen durch das Fehlen steuerlicher
und sozialpolitischer Bundeszustindigkeiten lange behindert und erheblich ver-
zogert. Heftige Konflikte zwischen den Gebietskrperschaften und die rigide
Verfassungsordnung zogen die Neuverteilung von Kompetenzen in der Sozial-
und Steuerpolitik erheblich in die Linge. Die soziale Sicherungsliicke wurde
zwischenzeitlich mit privaten Lésungen (zum Beispiel Betriebsrenten, private
Krankenversicherung) geschlossen, die erst spiter staatlichen Rahmengesetzen
unterstellt wurden (Obinger et al. 2005¢; Leimgruber 2008). Diese enthielten
zunichst nur Mindestvorschriften und legten spiter ein Obligatorium fiir die
Bereitstellung von Betriebsrenten oder den Abschluss einer Krankenversiche-
rung fest. Die dezentral gewachsenen Tragerstrukturen blieben dabei unange-
tastet. Offentliche Umverteilungsprogramme konnten hingegen nur tiber den
parafiskalischen Weg, also in hohem Mal3e beitragsfinanzierte Sozialleistungen,
geschaffen werden.'! Der Entwicklungsvetlauf des schweizetischen Wohlfahtts-
staates ist deshalb durch eine ausgeprigte Dehnung in der zeitlichen Abfolge der
Arbeitsschutzgesetzgebung und der Einfithrung sozialer Transferleistungen ge-
kennzeichnet: Wihrend die Schweiz international eine Vorreiterrolle in der Re-
gulierung von Arbeitsbedingungen einnahm, war sie ein Nachzlgler bei den
sozialpolitischen Transferprogrammen.

In Australien ldsst sich die gleiche dualisierte und zeitlich gestreckte Ent-
wicklung beobachten. Auch dort wurde der Weg einer »mandated provision«
beschritten, wobei Gerichten eine fithrende Rolle zukam. Der Einsatz staatlicher
Macht bei der Schlichtung von industriellen Konflikten fithrte schnell auf regu-
lativem Wege zu Vorgaben tiber Mindestlhne und die zwingende Lohnfortzah-
lung im Krankheitsfall, indem Schiedsgerichte den Arbeitgebern entsprechende
Pflichten auferlegten. Bundesweite Sozialtransferleistungen wurden erst viel
spiter eingefiihrt und blieben im Ausgabenniveau cher bescheiden (siche auch
Castles 1985). Auch in den USA sehen wir seit den Siebzigerjahren, wie umfas-
sende »social regulation« den Wohlfahrtsstaat des New Deal ummantelt und
schlieBlich einfriert und tberlagert (Kochan et al. 2001; Nivola 1997).

11 Der parafiskalische Weg beschwor im Ubrigcn die vehemente Gegnerschaft der wirtschaftlichen
Interessenverbinde herauf. Im Gegensatz zu Osterreich und Deutschland konnte die schweize-
rische Wirtschaft allerdings Referenden anstoflen, um eine Erhéhung ihrer Lohnnebenkosten
zu blockieren. So wurden zunichst die Krankenversicherung und dann die Rentenversicherung
1900 und 1931 per Volksentscheid abgelehnt (Obinger et al. 2005c¢).
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Regulative Sozialpolitik spielt auch auf der EU-Ebene cine zentrale Rolle.
Neben dem bereits erwihnten Komplex des Arbeitnehmerschutzes handelt es
sich um Politiken, die auf den ersten Blick sozialpolitikfern sind. Seit Lingerem
wichst eine neue gesamteuropdische und gesellschaftsumfassende Antidiskrimi-
nierungsgesetzgebung heran, die im Entwurf der gescheiterten Europiischen
Vetfassung von 2004 mit achtzehn Tatbestinden vertreten wat,'” und die als
»neue Politik« dabei ist, die »alte« rein beschiftigungszentrierte Regulierung
der Nichtdiskriminierung nach Nationalitit und Geschlecht zu ergidnzen und
zu Ubetlagern (Leibftied 2005: 245f)." Dafiir reichen an sich schon die neun
Tatbestandsmerkmale aus, die seit dem Amsterdamer Vertrag 1997 zum Primir-
recht gehdren: nationale Zugehorigkeit und Geschlecht seit 1957 beziehungs-
weise »sex« seit 1997; und seit 1997 ferner rassischer oder ethnischer Ursprung,
Religion oder Glauben, Behinderung, Alter und sexuelle Orientierung.'* Der
Lissabonner EU-Reformvertrag vom 13. Dezember 2007 kniipft an diese Neu-
ner-Konstellation bruchlos an. (Im Vertrag von Nizza aus dem Jahr 2000, der
2003 in Kraft trat und der heute die Ruckfallposition bildet, wurde die Amster-
damer Ausgangslage fortgeschrieben.)

Bei dieser regulativen Sozialpolitik gab es in den letzten Jahrzehnten aus
mehreren Griinden sozial- und gesellschaftspolitische Fortschritte: Die EU und
die Mitgliedstaaten miissen, erstens, keinen besonderen Finanzaufwand betrei-
ben, um solche Initiativen zu starten; es geht weitgehend um eine Gesetzgebung
zulasten Dritter. Zweitens beruht die Entscheidungsfindung in diesem Bereich
auf qualifizierten Mehrheiten (QME) und ist deshalb weniger anfillig fir po-
litischen Stillstand. Interessanterweise — und mit einer starken Ahnlichkeit zu
Australien, wo die Entscheidungen der Schiedsgerichtsbarkeit im »federal ar-
bitration system« die Antriebskraft fiir die Regulierung bildeten — wurden die
sozialpolitischen Initiativen der EU, drittens, zumeist in uniiblich profilierter
Weise von der Gerichtsbarkeit angestoBen bezichungsweise intensiv begleitet.'®
Hier spielen mehrere Entscheidungsketten des EuGH' eine ebenso groBe Rolle

12 Dieser Vertrag war im Oktober 2004 in Rom unterzeichnet worden. Zunichst gab es nur die
Diskriminierung nach Nationalitit, dann wurde die nach Geschlecht aktiviert. (Siehe als Uber-
blick Leibfried 2005: 253, Anm. d.)

13 Zu den entsprechenden Entwicklungen in den USA seit den Sechzigerjahren vgl. wiederum
Kochan et al. (2001) und Nivola (1997).

14 Die zusitzlichen Tatbestinde in der europiischen Vetfassung waren: colour, social origin, genetic
Jfeatures, language, political or any other opinion, menmbership of a national minority, property, and birth.

15 Die klassische Entscheidungskette war die Rechtsprechung des EuGH zur Geschlechtergleich-
heit. Ahnliche Ketten gibt es inzwischen beispielsweise im Gesundheitsbereich, bei den Min-
destsicherungen und in der Arbeitslosenversicherung.

16 Man nehme hier nur das Musterbeispiel der Evolution der praktischen Ausformung und Durch-
setzung der Geschlechtergleichheit des Art. 119 E(G)V (jetzt Art. 141 EG-NV vom 2003) samt
der dazugehérigen Richtlinien, siche zusammenfassend More (1999).
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wie Initiativen des Europdischen Rates und der Kommission, die alle zusam-
mengenommen die Quellen der neuen Sozialpolitiken bilden. Wihrend Kom-
mission und Europdischer Rat zu Reformstau neigen, begiinstigt die institutio-
nelle Beschaffenheit des EuGH, relativ gesehen, »Aktivismus« — so mag der
EuGH die neun geltenden Tatbestinde schlicht als Beispiele deuten, die ihm
den Weg zu den weiteren neun im gescheiterten Verfassungsvertrag gemein-
europiisch bahnen. Der EuGH kann den Entscheidungen iber die Fille, die
ihm vorgelegt werden, nicht ausweichen, die Entscheidungen werden zudem
geheim beraten, es gibt also keine Minderheitsvoten, und sie werden mit einfacher
Mehrheit getroffen. Der EuGH wird durch diese Vorgaben vor der politischen
Unbeweglichkeit geschtitzt, wie sie fiir die EU-Organe sonst typisch ist. Nur ein
einstimmiges Votum des Europiischen Rates oder eine Neufassung des Euro-
paischen Vertragswerks kann Entscheidungen des EuGH rickgingig machen,
je nachdem, ob es um sekundires oder primires EU-Recht geht.

Die »Integration durch Recht« hatte bislang den Vorteil, den Einzug von
Steuern, die Ausgabenpolitik und die administrativen Zustindigkeiten auf der
mitgliedstaatlichen Ebene zu belassen — und das gilt um so mehr, wenn es um
den schlichten Problemzugang durch die »soziale Regulierung« Dritter geht.
Problematisch bleibt jedoch die sozialpolitische Effektivitdt solcher Strategien.
Mit Blick auf die durchaus hohen arbeitsschutzrechtlichen Standards erhebt
sich etwa die Frage, ob angesichts einer riesigen Schattenwirtschaft in Rumanien
und Bulgarien und markanter Defekte in der Rechtsstaatlichkeit regulative
Sozialpolitik nicht weitgehend wirkungslos bleibt.

Ein derart gerichtlich angetriecbener regulativer Prozess der Sozialpolitik-
entwicklung folgt aber seiner eigenen Logik. Die Entscheidungen des Gerichts
entsprechen ebenso seht, wenn nicht sogar ausgeprigter, den Forderungen nach
rechtsdogmatischer Stimmigkeit und einem stare decisis (Prizedenzbindung), wie
den (sozial-)politischen Diskussionen dartber, ob die jeweils avisierten sozial-
politischen Losungen beziechungsweise Folgen problemadiquat sind. Auf die
Dauer geschen dirfte die Moglichkeit, durch Reformen, die auf einer juristisch-
gerichtlichen Logik aufbauen, zentrale Sozialpolitikziele zu erreichen, begrenzt
sein. Dartiber hinaus dirfte es Gerichten weniger einleuchten, routinemilBig
politischen Zwingen zu entsprechen, die nur bestimmte Lésungen in der EU
zulassen kénnen und andere ausschlieBen. Die Problematik des Gerichtswegs
besteht darin, dass Gerichtsentscheidungen leicht den Toleranzrahmen wichti-
ger politischer Akteure im EU-System tberschreiten. SchlieBlich hatten die Mit-
gliedstaaten nachhaltige politische Griinde dafiir, eine Zentralisierung verbindli-
cher Entscheidungen in der EU zu erschweren, und die Aktivititen des EuGH
haben schon bislang des Ofteren Verstimmungen aufkommen lassen, die sich
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in den Verfassungsrevisionen ab 1992 spiegeln. Das verweist auf einen weiteren
Aspekt der Beunruhigung tiber das der EU zugerechnete »Demokratiedefizit«.

3.4 Ein europdischer Bypass eigener Art: Die Offene Methode
der Koordinierung (OMK)

Da mit Ausnahme der regulativen Bypass-Strategie die iibrigen Umwege im eu-
ropiischen Mehrebenensystem derzeit kaum beschreitbar sind, Gberrascht es
wenig, dass sich in Europa seit den Neunzigerjahren mit der Offenen Methode
der Koordinierung (OMK) ecine Bypass-Strategie durchgesetzt hat, die sich an
die von OECD und IWF seit Lingerem praktizierten Koordinierungsverfahren
anlehnt (Schifer 2005). Ausgehend von der Beschiftigungspolitik wurde diese
Methode mittlerweile auf weitere Sozialpolitikfelder ausgedehnt. Die OMK ist
ein neuartiges Steuerungsinstrument, das auf die Schwierigkeiten reagiert, EU-
einheitliche Politiken mit den herkémmlichen verbindlichen Instrumenten hie-
rarchischer Steuerung zu erreichen (Radaelli 2003). Stattdessen wird mit nicht
verbindlichen Mitteln (soff /aw) eine mehr oder weniger freiwillige Abstimmung
der Politik tiber das gesamte Mehrebenensystem angestrebt. Die Logik dieser
sanfteren Umgehungsstrategie besteht darin, die politische Koordinierung zwi-
schen den Mitgliedstaaten durch, zumindest anfinglich, weiche Formen des
Regierens zu stitken. Ziel ist es, die Mitgliedstaaten in ihren sozialpolitischen
Reformbestrebungen zu unterstiitzen, ohne dabei aber in ihre Befugnisse einzu-
greifen. Erreicht werden soll dies mit der Vereinbarung gemeinsamer Ziele, Leit-
linien und Empfehlungen, durch Informations- und Erfahrungsaustausch (best
practice) sowie mit (statistischen) Leistungsvergleichen (benchmarking). Die Me-
thode setzt damit auf freiwillige Koordinationsleistungen und Policy-Learning
als Impulsgeber fiir eine Angleichung der Sozialpolitik. Dieser Verfahrensweg
»jenseits des (materiellen) Rechts« zielt also hauptsichlich auf eine »neue Uber-
sichtlichkeit« und die Verbreitung von Wissen. Ansatzweise entstehen Elemente
von Verbindlichkeit durch die Uberwachungsfunktion der Kommission und die
Berichtspflicht der Mitgliedstaaten in Gestalt nationaler Aktionspline.

Wie die Entwicklung der sechs untersuchten Bundesstaaten und der EU
zeigt — nehmen wir etwa nur einmal die Entwicklung des europdischen Wih-
rungssystems von 1957 bis heute (Snyder 1999) als ein Beispiel —, steht, wenn
sich dafiir eine politische Notwendigkeit ergibt, nichts einer selektiven Verhir-
tung dieser weichen Herrschaftsformen entgegen, eben dem »hardening of
soft law«. So kénnte in der Sozialpolitik ein europiischer »Reformkorridor« fur
die Rentenpolitik definiert werden, weil die meisten Mitgliedstaaten in einem al-
ternden Europa mit der Schwierigkeit kimpfen, rechtzeitig eine demografisch
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induzierte Neujustierung ihrer Rentenpolitik vorzunehmen (Schmihl 2004)."
Der »Diampfung« von Kostensteigerungen im Gesundheitswesen kénnte eine
supranationale Festlegung von »Privatisierungskorridoren« in der Gesundeits-
politik Fasson geben, in der die Durchbriiche in der Dienstleistungsfreiheit und
im Wettbewerbsrecht seit den Neunzigerjahren aufgegriffen und systematisiert
wirden. Im Kampf gegen die Arbeitsiosigkeit hat sich seit den Neunzigerjahren
ein Konsens tiber den nétigen arbeitsrechtlichen und arbeitsmarktpolitischen
MaBnahmekorridor herausgebildet, der einige EU-Finanzstréme auf sich gezo-
gen hat, dem es aber bislang an einer rechtlichen Verhirtung fehlt.

Allerdings ist auch Skepsis angesagt. Die OMK mag zwar Impulse fiir eine
Angleichung der sozialen Sicherungssysteme setzen, sie ist aber keine geeignete
Methode, um dem Auseinanderdriften von positiver und negativer Integration
Einhalt zu gebieten. Zudem werden durch soff /aw keinerlei soziale Rechtsan-
spriiche geschaffen und auch die Effektivitit dieser Methode wird zunehmend
kritisch bewertet (zuletzt Daly 2007; Schifer 20006). SchlieBlich gilt es, sich eine
Grundeinsicht der Vergleichenden Politischen Okonomie in Erinnerung zu ru-
fen (vgl. Einleitung in diesem Band): Politiken, die sich in einem Land als er-
folgreich erwiesen haben, kénnen in anderen institutionellen Kontexten eine
ginzlich andere Wirkung entfalten. Jens Alber (2006) hat mit vielen anderen
darauf hingewiesen, dass sich in Europa mit Blick auf die wirtschaftliche Per-
formanz mit dem liberalen und dem skandinavischen Sozialmodell zwei erfolg-
reiche Wege ausmachen lassen. Beide Wege korrespondieren aber mit héchst
unterschiedlichen verteilungspolitischen Ergebnissen. Die Leitlinien und Ziele
der OMK orientieren sich nun aber tiberwiegend am liberalen Modell, wihrend
der stirker staatszentrierte skandinavische Weg angesichts einer sehr liberalen
europiischen Wirtschaftsverfassung als kaum beschreitbar gilt. Nachdem mit
der Daseinsvorsorge der duBlere Schutzwall des Wohlfahrtsstaates bereits ge-
schliffen wurde, wurde mit der OMK also eine weitere Einflugschneise geschla-
gen, die der Kommission nun den Weg in den Kern des Sozialstaates ebnet, um
dort marktkonforme, angebotsorientierte Reformen anzustof3en.

17 Da die Auswege in den Mitgliedstaaten meist in einer Teilprivatisierung der Alterssicherung
geschen werden, etwa in Riester- und Riirup-Renten, bietet sich dies als ein giinstiges Einfallstor
fir die EU an, die damit an sich nur den Weg in den Kern des Sozialstaates hinein fortsetzen
wiirde, den sie schon seit Mitte der Achtzigerjahre in den Bereichen der »Daseinsvorsorge«
mit nachhaltigem Erfolg eingeschlagen hat (vgl. Leibfried 2001; Schneider/Tenbriicken 2004;
Obinger/Zohlnhéfer 2007; Zohlnhéfer/Obinger 2005).
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4 Langfristige Entwicklungsperspektiven fir Europa

Welche Optionen verbleiben nun in der Zusammenschau, um die sozialpoliti-
sche Dimension auf europiischer Ebene zu stirken?

Mehrebenensysteme, die auf eciner festen Aufteilung von Gesetzgebungs-
zustindigkeiten aufbauen, sind grundsitzlich fir politischen Stillstand und
Reformstau anfillig (Scharpf 1985). Dennoch kennzeichnen das europiische
Mehrebenensystem — verglichen mit dem von féderalen Nationalstaaten — ei-
nige Besonderheiten: Sein einzigartiges Systems der Politikverflechtung (»joint
decision-making«) hemmt sozialpolitische Verinderungen, hinzu kommen die
gegenwirtigen institutionellen und akteurbezogenen Konstellationen, die nach
allen anerkannten Grundsitzen der Vetospielertheorie Blockaden hochwahr-
scheinlich machen.

Analog zur wohlfahrtsstaatlichen Entwicklung in den sechs untersuchten
Bundesstaaten (Obinger et al. 2005a) wird mit dem in der EU eingeschlagenen
politischen Weg auf Umgehungsstrategien zurtckgegriffen, um die in Mehr-
ebenensysteme eingebauten institutionellen Rigidititen zu flexibilisieren und die
eng begrenzten fiskalischen und verwaltungsmiBigen Kompetenzen zu »wei-
ten«. Allerdings kommt dabei nichts klassisch Sozialstaatliches zustande, viel-
mehr kommen neue Formen der sozialen Absicherung in den Blick, die in Ab-
bildung 2 zusammengefasst sind. Folgende Aspekte werden darin beleuchtet:
Welche Zugriffstypen gibt es? Was sind bezichungsweise konnten ihre sozial-
staatlichen Ausprigungen sein? Sind sie schon empirisch ausgeformt? Werden
sie von ideologisch-klimatischen Trends begiinstigt? Sind sie stirker schockab-
hingig oder kénnen sie leise, Schritt far Schritt als »incremental politics« wach-
sen? Wie stark tragen sie zu einer europiischen Identitit bei, erbringen also Le-
gitimation fur die EU? Und, schlief8lich, treffen sie auf ein national stark
vorbesetztes Feld? Dabei beruhen die Spalten 4 bis 6 stark auf Einschitzungen,
die von Intuition geleitet sind.

Wir mussten bislang feststellen, dass es nur »anderthalb« Bypass-Wege gibt,
denen in der derzeitigen EU-Sozialpolitik eine Schltsselrolle zukommt und die
gewissermaf3en ineinander gestaffelt und aufeinander bezogen verlaufen.

Der erste Weg ist von seiner Natur her ganz regulativ angelegt und ist uns aus
der bundesstaatlichen Praxis nur zu bekannt. Zwar kénnen damit Sozialschutz-
ziele und individuelle Grundrechte auf hohem Niveau gewihtleistet werden,
dieser Weg endet aber dort, wo eine Kernaufgabe des Wohlfahrtsstaates, nim-
lich die redistributive Politik, erst beginnt.

Der zweite, halbe und eher testend beschrittene Weg, die OMK, ist eher ei-
gentumlich fiir die EU und verlduft gewissermallen (noch) im Vorfeld der Regu-
lation. Dieser Weg beruht grundsitzlich auf Freiwilligkeit bei der Mitwirkung
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der Mitgliedstaaten, ist aber gleichzeitig (im Ansatz) EU-verfassungsmiBig in
einen gemeinsamen prozeduralen Rahmen von Aufsicht, Beratung und Konzer-
tierung eingebunden, und potenziell offen fiir eine nachfolgende regulative
»Verhirtung«. Die Entstehung und Harmonisierung von EU-Sozialpolitik be-
ziehungsweise das Werden einer europiisch homogenisierten nationalen Sozial-
politik als »konzertierte Konvergenz« ist somit zunichst eher Ergebnis wech-
selseitiger Anpassung und zunehmender Ubereinstimmung als Folge zentraler
Steuerung,

Natiirlich wiirden sich die hier aufgeworfenen Fragen neu stellen, wenn die
EU von dem bisher weitgehend beschrittenen Weg der verfassungsmifligen
Symmetrie abkime und zu einer umfassenden oder sektoral asymmetrischen Meht-
ebenenentwicklung Uberginge, sei es de facto oder vor allem de jure, woftr wir
auch bundesstaatliche Beispiele finden (Watts 1999: 66-68): In einem Europa
der »variablen sozialen Geometrie« konnten etwa die Mitgliedstaaten der »alten«
EG-6 plus beispielsweise Osterreich eine Supranationalisierung eines moderni-
sierten konservativen Sozial(versicherungs)staatsmodells unternehmen, was ih-
nen in der EU-27 verwehrt wite.'® Die Praxis der »Klub-Bildung« miisste allet-
dings eine transparente, effektiv regelgebundene and anschlussoffene sein. Wie
die Bypisse in einer solchen Konstellation ausfallen wiirden, ist schwer voraus-
zusagen, aber auch hier durfte ein schirfer zupackendes regulatives Muster die
Fihrung behalten.

Allerdings wird man sich bei der heutigen EU-27 fragen missen, ob es hier
nur noch, wie in den Achtziger- und Neunzigerjahren, um »unterschiedliche Ge-
schwindigkeiten« gehen kann oder ob nicht vielmehr unterschiedliche politéko-
nomische Formationen dauerbaft festgeschrieben werden. Wie aus asymmetrisch
verfassten Bundesstaaten — etwa Kanada und Belgien — und ansatzweise auch
aus Grof3britannien bekannt ist, wiirde das Ausscheren aus der Symmetrie ganz
erhebliche Koordinierungsprobleme fiir Organisation, Recht und Entschei-
dungsverfahren des Gesamtgemeinwesens, hier der EU, aufwerfen; das wirft
Probleme auf, von denen uns die Zeiten des Sozialprotokolls (1992 bis 1999)
mit dem Ausscheren Grof3britanniens nur eine ganz kleine Kostprobe gegeben
haben. Dennoch ist der Weg in die Asymmetrie mit der Osterweiterung der EU
deutlich plausibler geworden und er wird mit der Vertiefung der gemeinsam
erfahrenen wachsenden sozialen Herausforderungen, die auf eine vergemein-
schaftete Losung dringen, immer wahrscheinlicher — ja ist vielleicht als »kanali-
sierte Druckentladung« und fir die Bestandserhaltung der Union zwingend. Wir
leben allerdings seit der Jahrtausendwende zum ersten Mal in Zeiten, in denen

18 Diese »EG-Bismarck-Route« kénnten dann auch eine Reihe weiterer Mitgliedstaaten einschla-
gen wollen, die durch Konvergenz diese Richtung erst spater eingeschlagen haben.
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nicht nur Fortschritt oder Stillstand, sondern auch symmetrische wie asymmetri-
sche Riickentwicklung der EU und ihrer sozialen Dimension denk- und greifbar
geworden sind."

Nun stehen aber der EU noch im Rahmen einer symmetrischen regulativen
Entwicklung eine Reihe von elastischen Instrumenten zur Verfiigung, mit de-
nen alle Mitgliedstaaten formal gleich behandelt werden kénnen, gleichzeitig
aber ihren unterschiedlichen Entwicklungsniveaus dennoch Rechnung getragen
werden kann. Solche Instrumente mégen die EU zundchst institutionell gegen
asymmetrische Entwicklungen schiitzen. Denken wir nur an eine soziale Min-
destsicherung, die eine gewisse Prozentzahl des Median- oder Durchschnitts-
einkommens garantiert. Soweit solche Formeln reichen, kénnten sie abpuffern.
Im Ubrigen hat die EU historisch, etwa bei der Siiderweiterung, den Fondsan-
satz als einen Ermessenspuffer benutzt, also Landergruppen fiir einen gewissen
Zeitraum mit einem eigenen Fonds fiir Infrastrukturinvestitionen privilegiert,
dessen Verwendungszwecke nur grob umrissen worden waren. Das kénnte die
EU nun versuchen, flieBend éntern zu praktizieren, etwa gegentiber den jeweils in
bestimmter Hinsicht (Arbeitslosigkeit, demografische Verwerfungen, ...) sozial-
politisch besonders gefihrdeten Mitgliedstaaten.

Die Entwicklung einer starken, prigenden EU-Sozialpolitik in der einen oder
anderen Form ist nach alldem, ceferis paribus, allenfalls ein langfristiges Projekt. Ein
europiisches Sozialmodell ist weder in der Gegenwart gut ausgeprigt vorhan-
den (Alber 2006) noch mittelfristig wahrscheinlich. Das Zeitalter eines »fodera-
len Europas«, das Pierre-Joseph Proudhon (1809-1865) uns schon fiir das 20.
Jahrhundert prophezeit hatte (1863: 109),” wird nun auch im 21. Jahrhundert
nicht von selbst ins Haus stehen. Allerdings kénnten die uns von Proudhon
in Aussicht gestellten tausendjihrigen (externen) Schocks im Fegefeuer eine
ganz neue Wendung fiir Europa bringen, die ein europiisches Sozialmodell
ganz anders auf die Tagesordnung setzten als bislang. So ist es auch in vielen
Bundesstaaten in der ersten Hilfte des 20. Jahrhunderts mehrfach geschehen.
Eine Verfassungskrise oder ein Verfassungsstillstand diirften noch kein solcher
Schock sein. Leider gibt es aber noch ganz andere Schocks, die nicht aulerhalb
des Vorstellbaren liegen.

19 Solche Riickentwicklungen kommen auch in den von uns untersuchten Bundesstaaten vor.
Nehmen wir etwa einen Zentralisierungsindex der sozialpolitischen Gesetzgebungszustindig-
keiten: So startete Kanada dort 1920 bei 0, erreichte 1950 3,5 und fiel dann bis heute auf 2,5
zuriick. Die Bundesrepublik bezichungsweise ihre Vorliufer haben zu jedem dieser Zeitpunkte
den Maximalwert von 6; vgl. Leibfried et al. (2005: 320f., Tabelle 8.1).

20 »Le vingtieme siecle ouvrira I’ére des fédérations, ou ’humanité recommencera un purgatoire de
mille ans.« Das zwanzigste Jahrhundert wird das Zeitalter der Bundesstaaten einlduten — oder
die Menschheit wird in ein tausendjihriges Fegefeuer zurtickkehren.
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Teil IV
Makro6konomische Politik in der Europaischen
Wirtschafts- und Wihrungsunion






Uneinheitliche Signale: Zentralbank-
unabhingigkeit und koordinierte Lohnaushand-
lung in der Europaischen Wahrungsunion

Peter A. Hall und Robert ]. Franzese, Jr.

Mit der Grindung einer Wihrungsunion und der Delegation der Geldpolitik
an eine formal unabhingige Zentralbank unternehmen die Linder der Euro-
paischen Union einen bedeutenden Schritt zur Vertiefung der wirtschaftlichen
und politischen Integration. Im Einklang mit einer umfangreichen wirtschafts-
wissenschaftlichen Literatur sind sich die europiischen Eliten darin einig, dass
die Unabhingigkeit der neuen Zentralbank von entscheidendem Vorteil fiir die
Wihrungsunion sein wird." »The argument for central bank independence ...
appears overwhelming« (Financial Times, 12.11.1992: 12), fasste eine einflussrei-
che Finanzzeitung den Sachverhalt zusammen.

Im vorliegenden Beitrag méchten wir diese Einigkeit hinterfragen und
eine neue Perspektive auf die wirtschaftlichen Effekte der EWU vorstellen.”
Dabei konzentrieren wir uns auf drei Problemstellungen: Wie lassen sich die
wirtschaftlichen Folgen des Handelns von Zentralbanken modellieren? Fih-
ren Ausweitungen der Zentralbankautonomie notwendigerweise zu einer ver-
besserten wirtschaftlichen Leistungskraft? VergroBert also die Griindung einer
entsprechend ausgestatteten EWU den wirtschaftlichen Wohlstand in den Mit-

Ubersetzung des Aufsatzes »Mixed Signals: Central Bank Independence, Coordinated Wage Bar-
gaining, and European Monetary Union« aus International Organization 52(3), 1998, 505-536. — Wir
begannen in den Jahren 1992 bis 1993 zunichst unabhingig voneinander, uns mit der vorliegenden
Problemstellung zu beschiftigen. Seither haben so viele Fachkollegen zur Weiterentwicklung un-
serer Thesen beigetragen, dass sie hier nicht alle namentlich erwihnt werden kénnen. Besonderer
Dank gilt gleichwohl David Soskice und Torben Iversen, mit denen wir das Thema unzahlige Male
diskutiert haben. AuBerdem méchten wir Jeff Frieden und Barry Eichengreen sowie den Teilneh-
mern der im Jahr 1996 stattgefundenen Konferenz zum Thema »Political Economy of European
Integration« danken, auf der eine frithere Fassung dieses Beitrags diskutiert wurde.

1 Siche European Commission (1990), Eichengreen (1990: 117-187), de la Dehesa et al. (1993),
Gros/Thygesen (1992), Goodhart (1995: 448-506), Fratianni/von Hagen/Waller (1992), Frati-
anni/von Hagen (1992: 187-188). Zur breiteren Diskussion tiber Vor- und Nachteile der EWU:
Eichengreen (1992), Eichengreen/Frieden (1997), Goodhart (1995).

2 Wir beschrinken uns auf Aspekte wirtschaftlicher Performanz, von denen wahrscheinlich
erscheint, dass sie von der Unabhingigkeit der Zentralbank beeinflusst werden. Zur breite-
ren Diskussion der Bestimmungsgriinde wirtschaftlicher Performanz der EWU: Eichengreen

(1992, 1994).
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gliedslindern? Mit der Beantwortung dieser Fragen werden wir gleichzeitig zum
allgemeinen Verstindnis der Funktionsweise von Wihrungsunionen beitragen.

Unsere Argumentation basiert auf der grundlegenden Annahme, dass sich
viele Wirkungen der Zentralbankunabhingigkeit tiber einen in der Fachliteratur
als szgnaling bezeichneten Prozess hetleiten, der zwischen der Zentralbank und
wirtschaftlichen Akteuren stattfindet. In den meisten Analysen wird unterstellt,
dass dieser Signaling-Prozess stets effektiv vonstatten geht. Wir wenden ein, dass
dies keine realistische Annahme ist. Vielmehr gehen wir davon aus, dass die
Effektivitit des signaling von einer Reihe institutioneller Gegebenheiten abhingt,
allen voran der Organisation der Lohnaushandlung. Wir argumentieren, dass
die Wahrscheinlichkeit eines effektiven signaling mit zunehmender Koordina-
tion der Lohnaushandlung steigt. In Fall koordinierter Lohnfindung kann eine
groflere Zentralbankunabhingigkeit die langfristice Inflationsrate mit relativ
geringen Beschiftigungskosten senken. Anderes gilt vor dem Hintergrund ge-
ring koordinierter Arbeitsbeziehungen: Hier dirfte eine Zunahme der Zentral-
bankunabhingigkeit die Inflation nur unter Hinnahme vergleichsweise hoher
Beschiftigungsverluste senken. Diese Argumentation ermdglicht entscheidende
Einsichten in den Nutzen der EWU fur die teilnehmenden Nationen.

Wir gehen in drei Schritten vor. Zunichst betrachten wir bestehende Theo-
rien der Zentralbankunabhingigkeit und entwickeln daraus die theoretische
Fundierung unseres Arguments.” In einem zweiten Schritt Uberpriifen wir des-
sen Anwendbarkeit auf den Fall der Bundesrepublik Deutschland — eines ent-
scheidenden Falls also, der oft zur Untermauerung der Forderung nach einer
unabhingigen Zentralbank herangezogen wird (siche Fratianni/von Hagen/
Waller 1992; Alesina/Grilli 1993). Daraufhin testen wir in einem dritten Schritt
sowohl die Erklirungskraft der hier entwickelten Theorie als auch die in der
Literatur vorgefundenen Annahmen anhand von Daten dert OECD-Linder.*

Unser Anliegen ist, Einsichten der Vergleichenden Politischen Okonomie
auf eine Problemstellung anzuwenden, die meist in einem engeren konomi-
schen Sinne analysiert wird. Der Beitrag kann somit als Kritik an der Litera-
tur zur Zentralbankunabhingigkeit gelesen werden, als Neueinschitzung der
wahrscheinlichen Folgen der EWU und als grundsitzliches Argument zum
entscheidenden Stellenwert institutioneller Interaktion fir die Funktionsweise
politischer Okonomien.

3 Ein Teil der entscheidenden theoretischen Literatur wird bei die Persson/Tabellini (1994) zu-
sammengefasst; als besonders umfassende Aufarbeitung siche auch Cukierman (1992).

4 Vergleiche als frihere Analysen auch Alesina/Summers (1993), Grilli/Masciandaro/Tabellini
(1991), Cukierman (1992). Einen Uberblick bieten Eijffinger/De Haan (1996).
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1 Theorien der Zentralbankunabhingigkeit

Einem GroBteil der Literatur zur Zentralbankunabhingigkeit liegt das neoklas-
sische Standardmodell zugrunde. Dieses Modell nimmt an, dass die Inflations-
rate vor allem von dem durch die Zentralbank kontrollierten Wachstum des
Geldangebots determiniert wird, wihrend die Arbeitslosenrate vom Reallohn-
niveau und von nicht antizipierten Politikwechseln beeinflusst wird.> Innerhalb
dieses Rahmens schreibt eine Reihe von Theorien der Zentralbankunabhingig-
keit Vorzige zu. So argumentieren einige Experten, dass unabhingige Zentral-
banken die Wirtschaft effektiver stimulieren konnen, weil die Marktteilnehmer
expansive MaBinahmen von ihnen weniger antizipieren, als es bei von der Politik
abhingigen Zentralbanken der Fall wire.® Andere legen dar, dass Zentralbank-
unabhingigkeit politische Konjunkturzyklen eindimmt, die aus Manipulationen
der Geldpolitik kurz vor der Wahl oder aus »Parteienschocks« kurz nach der
Wahl resultieren (siche Nordhaus 1975; Beck 1982; Alesina 1998; Clark/I.o-
mas/Parker 1998). Uns allerdings geht es vor allem um den Begrindungszusam-
menhang, der am héufigsten zur Rechtfertigung der Zentralbankunabhingigkeit
genannt wird: jenen, der sich aus dem Problem der Zeitinkonsistenz der Geld-
politik im Zusammenhang mit der Nominallohnsetzung ergibt.

Diese Theorie setzt an der Tatsache an, dass Nominallohne und/oder nomi-
nale Preise fiir einen Zeitraum vereinbart werden miissen, fiir den die Geldpolitik
noch nicht feststeht. Angesichts der Ungewissheit tiber die zukiinftige Geldpoli-
tik (und somit iiber die zukiinftige Inflationsrate) einigen sich die Vertragspart-
ner auf héhere als eigentlich intendierte nominale Lohne und Preise, um damit
der Moglichkeit Rechnung zu tragen, dass zukiinftige Inflation Reallhne und
Einnahmen vermindert. Das Ergebnis ist eine Lohn- und Preispolitik, die infla-
tiondrer wirkt, als es ohne das Zeitinkonsistenzproblem der Fall wire. Die Zen-
tralbank kann zwar zusichern, dass sie keine entsprechende Inflation zulassen
wird. Die Glaubwiirdigkeit solcher Zusicherungen wird allerdings in dem Mal3e
unterminiert, in dem die Zentralbank von Politikern abhingig ist — sind diese
doch anfillig fir elektoralen Druck, der sie zu expansiver Politik anhalten kann.
Folglich wird eine gréBere Unabhingigkeit der Zentralbank von der Politik die
Glaubwiirdigkeit der Festlegung auf eine straffe Geldpolitik erhdhen. Damit
wird die Angst der Vertragspartner vor realen Lohn- und Einnahmeverlusten
durch nicht antizipierte Inflation reduziert und so der Abschluss niedrigerer no-

5 Einige dieser Annahmen mdgen umstritten sein. Das ist an dieser Stelle aber weniger relevant,
denn unsere Argumentation hilt vor dem Hintergrund einer Bandbreite 6konomischer Grund-
annahmen, inklusive der Annahmen der neoklassischen Theotie.

6 Siche zu diesem Argument und zu weiteren Argumenten, die Giber unsere Diskussion hinaus-

gehen: Cukierman (1992).
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minaler Preise und Léhne ermdéglicht. Im Endeffekt ergibt sich eine niedrigere
Inflationsrate ohne unerwtnschte Effekte auf die Realwirtschaft.”

Diese Theorie ist in den Wirtschaftswissenschaften sehr verbreitet und wei-
testgehend akzeptiert. Dass sie sowohl Stirken als auch Schwichen hat, wird
deutlich, sobald man den Signaling-Prozess und die Koordination als zentrale
Bestandteile des Problems betrachtet. Kurz gesagt geht es um die Effektivitit
des Prozesses, mit dem die Signale der Zentralbank zu einem pareto-optimalen
Gleichgewichtsverhalten der wirtschaftlichen Akteure fihren. Die Unabhingig-
keit der Zentralbank macht im Wesentlichen deshalb einen Unterschied, weil
sie erstens den Inhalt der Signale verindert, die die Zentralbank tber den geld-
politischen Kurs aussendet (ein »Konservatismus-Effekt«) und weil sie zwei-
tens die Glaubwiirdigkeit dieser Signale verindert (ein »Kredibilitits-Effekt«).®
Sendet die Zentralbank glaubwiirdige Signale aus und sind die wirtschaftlichen
Akteure fihig, ihr Verhalten in Reaktion auf diese Signale zu koordinieren, wird
die nominale Lohn- und Preissetzung niedriger ausfallen, als es sonst der Fall
wire. Die Zentralbank kann den angekiindigten geldpolitischen Kurs weiter ver-
folgen, ohne damit dimpfend auf die Konjunktur einzuwirken. Das stellt sich
anders dar, wenn es der Zentralbank an Glaubwiirdigkeit oder den wirtschaft-
lichen Akteuren an Fihigkeit zur Koordination mangelt und die Signale der
Zentralbank kein entsprechendes Verhalten bei Lohn- und Preisverhandlungen
hervorrufen. Dann wird sich die Geldpolitik der Zentralbank mit vergleichs-
weise hohen Lohn- und Preissteigerungen konfrontiert sehen, einen dimpfen-
den Effekt auf die Konjunktur austiben und damit Arbeitslosigkeit genetieren.
Die allgemein akzeptierte Theorie der Zentralbankunabhingigkeit hat somit das
Verdienst, unsere Aufmerksamkeit (1) allgemein auf den Signaling-Prozess, (2)
auf die Glaubwiirdigkeit dieses Prozesses und (3) auf die Bedeutung der Zen-
tralbankunabhingigkeit fiir eben diese Glaubwiirdigkeit zu richten.

Gleichwohl ist das Modell von szgraling und Koordination, das dieser The-
orie zugrundeliegt, in entscheidender Hinsicht fehlerhaft. Es geht davon aus,
dass die Ankindigung einer monetiren Regel durch die Zentralbank aus sich
selbst heraus dazu fiihrt, dass eine sehr groe Anzahl wirtschaftlicher Akteure
ihr Verhalten bei der Lohn- und Preissetzung dndert. Diese Annahme basiert
auf der Theorie rationaler Erwartungen, der zufolge die Akteure die Wirkun-
gen der geldpolitischen Ankiindigungen auf die Wirtschaft, die Reaktionen aller
anderen Wirtschaftsakteure auf diese Ankiindigungen und die wirtschaftlichen

7 Die klassische Quelle hierzu ist Rogoff (1985), aufbauend auf Barro/Gordon (1983) und Kyd-
land/Prescott (1977). Siche auch Lohmann (1992) und Cukierman (1992).

8 Dem liegt die Annahme zugrunde, dass eine groBere Unabhingigkeit der Zentralbank mit einer
restriktiveren Geldpolitik sowie einer héheren Glaubwiirdigkeit ihrer Festlegung auf die ange-
kiindigte Geldpolitik einhergeht.
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Folgen dieser Reaktionen antizipieren. Unter diesen Bedingungen wird allein die
Rationalitit der Akteure diese zur Koordination in Richtung eines optimalen
Gleichgewichts anleiten. Dieses Modell aber, so meinen wir, ist fir viele der
empirischen Fille, fiir die es Zustindigkeit reklamiert, ungeeignet. Denn es ist in
zweierlei Hinsicht problematisch.

Erstens geht das Modell von einer unrealistischen Informiertheit und Weit-
sicht der Akteure aus. Wie Barry Eichengreen in einem anderen Zusammen-
hang gezeigt hat, sind die Auswirkungen der Geldpolitik selbst unter Experten
oft bemerkenswert umstritten (siche Eichengteen/Ghironi 1997). Da zahlrei-
che Akteure an den Lohn- und Preisverhandlungen beteiligt sind, ist es hchst
unwahrscheinlich, dass sie die multiplen Effekte der Geldpolitik mit Prizision
vorausberechnen kénnen — ganz zu schweigen von der Schwierigkeit, Verhalten
vorausberechnen zu missen, das wiederum auf Vorausberechnungen anderer
Akteure beruht.” Zweitens vernachlissigt das Modell die Probleme kollektiven
Handelns, die hdufig gegeben sind, wenn das Verhalten einer hohen Anzahl
von Akteuren koordiniert werden muss, die keine Gewissheit Uber das Verhal-
ten der anderen haben. Es ist bekannt, dass Lohnverhandlungen in besonde-
tem Maf3 dutch eben diese Probleme gekennzeichnet sind.'” In Anbetracht det
Gegebenheiten in den meisten Industrielindern erscheinen uns die Annahmen
wesentlich realistischer, dass die Akteure zum einen mit Verhandlungsmacht
ausgestattet sind und ihre Lohn- und Preissetzungen von erwarteten, anderswo
erfolgenden Lohn- und Preissetzungen abhingig machen, und dass sie zum an-
deren lediglich unvollstindige Informationen tber die Effekte der Geldpolitik
sowie Uber die Reaktionsweisen der andetren Akteure haben. Die Kootrdination
zur Herstellung eines pareto-optimalen Gleichgewichts wird deshalb mit einem
betrichtlichen Problem kollektiven Handelns behaftet sein. Unter diesen Um-
stinden muss davon ausgegangen werden, dass effektives signaling und effektive
Koordination vor allem von der Verfiigbarkeit adidquater Institutionen abhin-
gen — jenen Institutionen, die im Fokus der »Neuen Politischen Okonomie
stehen und sich dadurch auszeichnen, dass sie Akteure mit der Fihigkeit zu
glaubhaften Festlegungen ausstatten, ein effektives Monitoring des Verhaltens
anderer etlauben etc. (siche zum Beispiel Milgrom/Roberts 1992; Alt/Shepsle

9 Weil Preise von Lohnen abhingig sind, ist jede Lohnaushandlung definitionsgemil3 gleichzeitig
eine Aushandlung von Preisen und Profitraten. Wenn wir nachfolgend von Lohnaushandlung
sprechen, meinen wir stets LLohn- eznschlieflich Preisaushandlung, Der Einfachheit halber werden
wir nachfolgend nicht stets beide Termini auffithren. Aber es ist wichtig, stets in Erinnerung
zu behalten, dass es um Zurtickhaltung bei der Aushandlung von Léhnen #nd Preisen geht und
dass die Koordination solcher Aushandlung sowohl von der Arbeitgeber- wie auch von der
Arbeitnehmerseite ausgehen kann, wahrscheinlich sogar vor allem von ersterer.

10 Ausfiihtlich wird das Problem insbesondere im zweiten Kapitel von Layard/Nickell/Jackman
(1991) und bei Calmfors (1993) abgehandelt.
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1990). Das Problem traditioneller Analysen der Zentralbankautonomie besteht
folglich darin, dass sie lediglich eine Institution, nimlich die Zentralbank, im
Blick haben und so den potenziellen Stellenwert anderer Institutionen fiir den
Signaling- und Koordinationsprozess verkennen.

Mit diesem Beitrag streben wir in zweierlei Hinsicht eine realistischere Ana-
lyse der Zentralbankunabhingigkeit an: Erstens, indem wir in Rechnung stel-
len, dass die relevanten Akteure lediglich tber unzureichende Informationen
tber die Wirkungen der Geldpolitik und iiber das Verhalten anderer involvierter
Akteure verfiigen; und zweitens, indem unsere Analyse weitere Institutionen
berticksichtigt, die neben der Zentralbank einen entscheidenden Einfluss auf
den Signaling- und Koordinierungsprozess haben. Dabei geht es insbesondere
um die Institutionen der Lohnaushandlung,'!

2 Der Einfluss koordinierter .ohnaushandlung

Wir haben die Variablen nicht zufillig ausgewihlt. Ein entwickelter Literatur-
strang der Vergleichenden Politischen Okonomie stellt heraus, dass die insti-
tutionelle Verfasstheit der Lohnaushandlung entscheidende Auswirkungen auf
die wirtschaftliche Leistungsfihigkeit hat.!” Bis heute existieren zwei getrennte
Literaturen zu den institutionellen Determinanten der Inflation, die bisher nicht
systematisch verkniipft wurden. Die eine betont die Zentralbankunabhingig-
keit, die andere die Lohnaushandlung,

Wir konzentrieren uns auf die Koordination der Lohnaushandlung, also auf
den Grad, in dem die Lohnfindung durch Gewerkschaften und Arbeitgeberver-
binde aktiv tiber die Finzelwirtschaften hinweg koordiniert wird. Der Koordina-
tionsgrad hingt stark von der organisatorischen Struktur der Lohnaushandlung
ab, und diese variiert von Land zu Land. Die institutionellen Voraussetzungen
koordinierter Lohnaushandlung sind komplex, weil sie kooperative Ergebnisse

11 Siehe auch Hall (1994). Franzese entwickelt diese Analysen weiter, indem er die sektorale und
strukturelle Positionierung der Akteure berticksichtigt; siehe hierzu Franzese (1994, 1996). Bei
Iversen tritt zusitzlich die Berticksichtigung der Lohnstreuung und das Ziel der Gewerkschaf-
ten, der Lohnungleichheit entgegenzuwirken, hinzu (allerdings unter Verwendung cines leicht
abweichenden Analyserahmens); siche Iversen (1994, 1996) und Garrett/Way (1995a).

12 Klassiker hierzu sind Bruno/Sachs (1984), Cameron (1984). Siche auch Calmfors (1993), Calm-
fors/Driffill (1988), Lange/Garrett (1985), Layard/Nickell/Jackman (1991), Soskice (1990).
Eine weitere Variable, die oft als wichtig angesehen wird, ist die parteipolitische Zusammen-
setzung der Regierung. Wir berticksichtigen diese Variable in unseren Regressionsmodellen;
genau genommen handelt es sich allerdings nicht um ein institutionelles Merkmal politischer
Okonomien.
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in finf ineinander verschachtelten Formen strategischer Interaktion herbeifiih-
ren missen (siche Scharpf 1988, 1991; Thelen 1991; Tsebelis 1990). Erstens
geht es dabei um die Interaktionen zwischen Gewerkschaften und Arbeitgeber-
verbidnden in den aushandelnden Einheiten. Als zweite Form sind die Interak-
tionen zwischen den Verbandsfithrungen und den jeweiligen Mitgliedern zu
nennen, auf deren Unterstiitzung die Fithrungen angewiesen sind. Uns geht
es vor allem um die dritte und die vierte Interaktionsform — um die Interaktio-
nen zwischen den Aushandelnden in jeder Einheit und den Aushandelnden in
anderen Einheiten sowie um die Interaktionen zwischen den an der Lohnaus-
handlung Beteiligten und der staatlichen Wirtschaftspolitik. Eine fiinfte Gruppe
relevanter Interaktionen — auBBerhalb des direkten Zugriffs der Lohnpolitik — be-
steht schlieBllich im Zusammenwirken von Geld- und Fiskalpolitik.

In der Literatur wurde Lohnkoordination bisher vor allem mit hoch zen-
tralisierten Gewerkschaftsbewegungen assoziiert, deren Verbandsspitzen mit
Arbeitgeberverbinden in Lohnverhandlungen eintreten. In jingerer Zeit wurde
diese Sicht in zweierlei Hinsicht erweitert. Erstens wurde gezeigt, dass Arbeit-
geberverbinde fir die Lohnkoordination ebenso wichtig sein kénnen wie Ge-
wetkschaften.”” Zweitens wurde herausgeatbeitet, dass effektive Kootdination
in zwei unterschiedlichen organisatorischen Strukturen stattfinden kann: einer-
seits auf gesamtwirtschaftlicher Ebene, also in Form von Lohnverhandlungen
durch stark zentralisierte Gewerkschaften und Arbeitgeberverbinde; anderer-
seits durch auf sektoraler Ebene organisierte Verbinde, die gleichzeitig tiber so
viele Anbindungen an andere Sektoren verfiigen, dass sich ihre Pilotabschliisse
auf die gesamte Wirtschaft ibertragen (siche Golden 1993; Iversen 1994).

Die wirtschaftlichen Folgen der Lohnkoordination werden deutlich, wenn
man ein Szenario durchdenkt, in dem Lohnverhandlungen nicht koordiniert er-
folgen, sondern von einer gro3eren Anzahl unverbundener Einheiten getragen
werden. Jede verhandelnde Einheit, bestehend aus einem Arbeitgeber und einer
Gewerkschaft, muss hier unter betrichtlicher Unsicherheit tiber die Abschliisse
der anderen Einheiten zu einem Verhandlungsergebnis gelangen. Das hat drei-
erlei Konsequenzen fiir das Verhalten der Beteiligten.

Erstens wird die Gewerkschaft in jeder Verhandlungseinheit versucht sein,
einen Inflationszuschlag auf den eigentlich angestrebten Reallohn auszuhan-
deln, um sich gegen die Reallohnverluste abzusichern, die auftreten, wenn die
Abschlisse der anderen Einheiten inflationdrer ausfallen als der eigene. Die Ar-
beitgeber werden erwarten, dass ihre Konzessionen beim Nominallohn durch

13 So gehen japanische Lohnverhandlungen trotz unternehmensbasierter Gewerkschaften koor-
diniert vonstatten. Die Lohnverhandlungen finden in einer gemeinsamen »Frithjahrsoffensive«
statt, und die Arbeitgeber nutzen dichte Netzwerke, um ihr Verhalten abzustimmen. Sieche Sos-
kice (1990), Swenson (1989), Thelen (1994).
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zukinftige Inflation relativiert werden und deshalb cher bereit sein, sich auf
entsprechende Nominallohnsteigerungen einzulassen. Zweitens ist unwaht-
scheinlich, dass die Verhandlungspartner der jeweiligen Einheiten gesamtwirt-
schaftliche Erwigungen in ihre Entscheidungsprozesse einflieen lassen, weil
jede einzelne Einheit zu klein ist, um allein einen spiirbaren Einfluss auf die
Gesamtwirtschaft auszutiben. Dies wird zusitzlich durch den Umstand ver-
starkt, dass jede Einheit erwarten muss, dass alle anderen Einheiten dhnliche
Erwigungen anstellen. Wiirde sich also eine Gewerkschaft im gesamtwirtschaft-
lichen Interesse zur Lohnmoderation entschlieBen, wire das Ergebnis — solange
sich die anderen Einheiten dieser Entscheidung nicht anschlieBen — ein Real-
lohnverlust der eigenen Einheit.!* Und drittens werden Geld- und Fiskalpolitik
unter Umstinden deflationire Malinahmen einleiten, wenn die Lohnpolitik auf
gesamtwirtschaftlicher Ebene inflationdre Wirkungen entfaltet. In solch einem
unkoordinierten Szenario werden die einzelnen Akteure diese Erwartungen je-
doch mit hoher Wahrscheinlichkeit nicht in thre Abschlisse einflieBen lassen.
Denn sie wissen, dass Geld- und Fiskalpolitik nicht auf ihre eigenen Abschlis-
se reagieren, sondern auf gesamtwirtschaftliche Ergebnisse, die sie allein kaum
beeinflussen kénnen. Kurz: In einem unkoordinierten Rahmen ist es unwahr-
scheinlich, dass einzelne Akteure sich von der Drohung mit deflationérer Geld-
und Fiskalpolitik beeinflussen lassen.

Man vergleiche dies mit einem Szenatio, in dem Lohnverhandlungen koot-
diniert erfolgen. In diesem Fall kommt einem zentralen Abschluss oder einem
Pilotabschluss erheblicher Einfluss auf die gesamtwirtschaftliche Lohnentwick-
lung zu. Das hat eine Reihe von Implikationen. Erstens: Die Verhandlungsfih-
rer in jeder Einheit (und vor allem in der Einheit mit Lohnfithrerschaft) kénnen
davon ausgehen, dass sich die nachfolgenden Abschliisse am eigenen Abschluss
orientieren werden, womit keine Notwendigkeit mehr besteht, einen pauscha-
len Inflationszuschlag einzukalkulieren. Zweitens: Weil man in der Einheit mit
Lohnfithrerschaft wei3, dass sich der eigene Abschluss auf die gesamte Wirt-
schaft ibertragen wird, besteht ein groer Anreiz, den gesamtwirtschaftlichen
Implikationen Rechnung zu tragen. Es ist also zu erwarten, dass sich Erwigun-
gen Uber Inflationsraten, Arbeitslosigkeit und nationale Wettbewerbsfihigkeit
vor allem in koordinierten Lohnverhandlungssystemen auf die Ergebnisse nie-
derschlagen werden. Daraus folgt eine wichtige empirische Hypothese: Allge-
mein sollten koordinierte Lohnverhandlungen mit niedrigeren Inflationsraten
einhergehen — ob die Zentralbank nun unabhingig ist oder nicht.

Entscheidend fiir unsere Argumentation ist aber vor allem, wie das Lohnver-
handlungssystem mit den Eigenschaften der Zentralbank interagiert. Die Un-

14 Dies steht im Einklang mit der Argumentation von Olson (1965, 1982).
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terzeichner eines Pilotabschlusses in einem koordinierten System wissen, dass
ihr Abschluss kopiert und deshalb gesamtwirtschaftliche Auswirkungen haben
wird — und dass die Zentralbank deshalb mit hoher Wahrscheinlichkeit direkt
auf diesen Abschluss antworten wird. Die Verhandlungspartner werden somit
sensibel auf Signale der Zentralbank tber die Angemessenheit bevorstehender
Lohnabschliisse reagieren. Kurz: Signale der Zentralbank werden mit héherer
Wahrscheinlichkeit lohnpolitisches Verhalten beeinflussen, wo die Lohnaus-
handlung koordiniert erfolgt.

Das legt eine weitreichende Schlussfolgerung nahe: Unter den Bedingungen
koordinierter Lohnfindung mag der Zentralbank die Beeinflussung von Lohn-
verthandlungen und die Senkung der Inflation dadurch gelingen, dass sie ihre
Vorsitze lediglich signalisiert, ohne dass die Geldpolitik damit das Niveau der
Arbeitslosigkeit steigern wiirde. Anderes gilt, wo die Lohnverhandlungen un-
koordiniert vetlaufen und die Verhandlungspartner keine direkte Reaktion der
Zentralbank auf ihr jeweiliges Verhalten erwarten kénnen. In diesem Fall mag
eine strenge, die Arbeitslosigkeit steigernde Geldpolitik nétig sein, bevor die
Partner in Lohn- und Preisverhandlungen reagieren.

Zusammengefasst lautet unser Argument somit, dass erstens nationale Ar-
beitslosen- und Inflationsraten in signifikanter Weise von der Effektivitdt des
Signaling- und Koordinationsprozesses beeinflusst werden, der sich zwischen
Lohn- und Geldpolitik abspielt, und dass zweitens die Eigenheiten des Lohn-
verhandlungssystems fir die Effektivitit dieses Prozesses entscheidend sind.
Durch die Kombination von »Konservatismus-« und »Effektivitits-Effekten«
wird eine Erh6éhung der Zentralbankunabhingigkeit mit hoher Wahrscheinlich-
keit in allen Systemen niedrigere Inflationsraten hervorrufen.” Allerdings legt
die Analyse nahe, dass Kredibilititseffekte, die es einer unabhingigen Zentral-
bank ermdglichen, die Inflation ohne starke Anstiege der Arbeitslosigkeit zu
senken, nur unter bestimmten Umstinden dominieren werden — wenn namlich
Koordination und signaling effektiv verlaufen, also nur dort, wo das Lohnver-
handlungssystem koordiniert ist. Wo die Lohnsetzung hingegen weniger koor-
diniert verlduft, durfte eine zunehmende Unabhingigkeit der Zentralbank die
Inflation nur auf Kosten steigender Arbeitslosigkeit reduzieren.

Wir werden die Validitit dieser Aussagen in den nachfolgenden Abschnitten
anhand international vergleichender Daten tiberpriffen. Vorher aber diskutieren
wir ihre Plausibilitidt anhand eines wichtigen Falls, und zwar des deutschen.

15 Der Terminus Konservatismus-Effekt bezieht sich auf die Tendenz autonomer Zentralbanken,
weniger Toleranz gegentiber steigenden Inflationsraten zu zeigen, wihrend sich der Kredibilitits-
¢ffekt auf die Bereitschaft bezieht, sich tatsidchlich entsprechend der angekiindigten Leitlinien zu
verhalten.
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3 Das deutsche Modell — neu betrachtet

Die Bundesrepublik Deutschland wird hiufig zur Stiitzung von Thesen tber
die wirtschaftlichen Effekte der Zentralbankunabhingigkeit herangezogen. Die
Bundesbank gilt als eine der weltweit unabhingigsten Zentralbanken, und die
deutsche Okonomie hat seit Ende des Zweiten Weltkriegs konstant niedrige
Inflationsraten vor dem Hintergrund vergleichsweise geringer Arbeitslosigkeit
hervorgebracht.' Der hiufig getitigte Schluss, dass fiit den auBerordentlichen
Erfolg der deutschen Okonomie vor allem die Unabhingigkeit der Bundesbank
verantwortlich sei, erscheint verlockend. Diese Schlussfolgerung mag einer der
Grinde dafir sein, dass die Europiische Zentralbank nach dem Vorbild der
Bundesbank ettichtet witd (siche Alesina/Grilli 1993; Eichengtreen 1992: 38£f.).
Bei niherer Betrachtung zeigt sich jedoch, dass nicht nur die Bundesbank
zu dieser wiinschenswerten Kombination von niedriger Inflation und geringer
Arbeitslosigkeit beigetragen hat.'” Wir werden nachfolgend aufzeigen, dass auch
das institutionelle Arrangement der Lohnaushandlung der deutschen Okonomie
zu der Fahigkeit verholfen hat, niedrige Inflationsraten vor dem Hintergrund
relativ geringer Arbeitslosigkeit hervorzubringen.' Die eingehende Analyse des
deutschen Falls verspricht Einsichten in die institutionellen Arrangements koot-
dinierter Lohnfindung und ihres Zusammenwirkens mit der Geldpolitik; die De-
tails dieses Zusammenwirkens variieren selbstverstindlich von T.and zu Land.
Wenden wir uns zunichst dem institutionellen Unterbau der Lohnaushand-
lung zu. Die deutsche Arbeiterschaft organisiert sich in Einzelgewerkschaften,
die oftmals ganze Industrien abdecken und ihrerseits in einem Dachverband,
dem Deutschen Gewetkschaftsbund (DGB), zusammengeschlossen sind." Die-

16 Zwischen 1955 und 1990 betrug die durchschnittliche Inflationsrate Deutschlands 3,7 Pro-
zent, verglichen mit einem Durchschnitt von 6,0 Prozent aller hier betrachteter OECD-Linder.
Die durchschnittliche deutsche Arbeitslosenquote betrug 3,1 Prozent, im OECD-Durchschnitt
aber 4,0 Prozent. Sieche Lohmann (1994).

17 Wir konzentrieren uns hier auf organisatorische Faktoren der politischen Okonomie. Andere
Faktoren moégen ebenfalls zur hohen Preisstabilitit in Deutschland beigetragen haben, so bei-
spielsweise das nachhaltige Wirtschaftswachstum und eine allgemein geteilte kulturelle Aversion
gegen Inflation, die in der Hyperinflation der Zwanzigerjahre wurzelt. Wir neigen dazu, den
Beitrag des letztgenannten Faktors fir eher gering zu halten; andere aber schreiben ihm eine
prominente Rolle zu. Siche Hirsch/Goldthorpe (1978), Lindberg/Maier (1985).

18 Detailliertere Analysen des deutschen Falls finden sich bei Soskice (1990), Scharpf (1991),
Streeck (1984a, 1984b). Siche auch Hall (1986: Kapitel 9) fiir eine frithe Formulierung dhnlicher
Argumente.

19 Zwei kleinere Gewerkschaftsverbinde aulerhalb des DGB, die Deutsche Angestelltengewerk-
schaft (DAG) und der Deutsche Beamtenbund (DBB), beeinflussen die Gesamtergebnisse nicht
maBgeblich. Das gilt insbesondere fiir die vergleichsweise kleine DAG; der DBB reprisentiert
Beamten, deren Besoldung auf dem Gesetzesweg zustande kommt. Zu 6ffentlich Beschiftigten
und Lohnaushandlung siche Garrett/Way (1995b); zu ihrem Zusammenwirken mit der Zentral-
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se Gewerkschaften verhandeln mit Arbeitgeberverbidnden, die ebenfalls sektoral
organisiert sind und insgesamt etwa 80 Prozent der deutschen Arbeitgeber re-
prisentieren. Auf Ebene der einzelnen Industrien sind die Lohnverhandlungen
also relativ zentralisiert. Sowohl Gewerkschaften als auch Arbeitgeberverbinde
kontrollieren eine Reihe von Ressourcen, die fur ihre Mitglieder von entschei-
dender Bedeutung sind, wie zum Beispiel die Zertifikation von Ausbildungsab-
schliissen, Ausbildungsrahmenpline und Streikgelder, und sind deshalb gegen-
tber ihrer jeweiligen Basis stark positioniert.

Das System beruht auf einem Rechtsrahmen, der verschiedene Aspekte der
Lohnverhandlungen reguliert, nur offiziell anerkannte Gewerkschaften fiir tarif-
fahig erklirt, und die Allgemeinverbindlichkeit von Tarifvertrigen ermoglicht,
wenn sich Gewerkschaften, Arbeitgeber und Linderregierungen darauf einigen.
Auf betrieblicher Ebene wird dieses System durch die gewihlten Betriebsrite
gestitzt, in denen die Gewerkschaften im Regelfall reprisentiert sind. Betriebs-
rite handeln die lokalen Arbeitsbedingungen aus und erlangen, informell, auch
Einfluss auf die Lohnstruktur.®

Ebenso wichtig fir die Funktionsweise des Gesamtsystems ist das weni-
ger formalisierte Arrangement der Pilotabschliisse. Es bewirkt, dass sich die
Abschlisse in den meisten Sektoren an dem vorausgegangenen Ergebnis eines
Pilotsektors orientieren. Im gréBten Teil der Nachkriegsperiode wurden die Pi-
lotabschlisse zwischen der michtigen Metallarbeitergewerkschaft IG Metall, die
unter anderem die Automobil-, Maschinenbau- und Stahlsektoren organisiert,
und dem korrespondierenden Arbeitgeberverband Gesamtmetall abgeschlos-
sen.”! Eine Reihe von Faktoren trigt dazu bei, dass die IG Metall diese Funktion
ausiibt und gleichzeitig sichergestellt ist, dass die anderen Sektoren ihr in der
Lohnpolitik tatsichlich folgen. So kénnen die anderen Gewerkschaften davon
ausgehen, selber keine hoheren Abschliisse als die grof3te und vergleichsweise
starke Einzelgewerkschaft IG Metall abschlieSen zu kdnnen, gleichzeitig tendie-
ren die michtigen Arbeitgeberverbinde dazu, hohere als dort vereinbarte Lohn-
steigerungen nicht zuzulassen (siche Flanagan/Soskice/Ulman 1983: Kapitel 5;
Markovits 1986; Thelen 1991).

bankunabhingigkeit Franzese (1994, 1996). (Anmerkung der Herausgeber: Mit Griindung der
Dienstleistungsgewerkschaft ver.di im Jahr 2001 ist die DAG nunmehr — als Teil von ver.di — im
DGB aufgegangen.)

20 Siehe zur Stellung der Betriebsrite im Gesamtsystem der deutschen Arbeitsbeziehungen The-
len (1992), Streeck (1984a). Allgemeiner hierzu Markovits (1986), Katzenstein (1987: Kapitel 3),
Berghahn/Karsten (1987).

21 Eine bemerkenswerte Ausnahme stammt aus dem Jahr 1974, als die OTV, die Gewerkschaft des
offentlichen Sektors, die Fithrung der Lohnrunde und hohe Lohnsteigerungen erwirkte. Siche
Goodman (1992: 71); zudem Garrett/Way (1995b), Franzese (1994, 1996).
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Zweifellos konstituieren diese Arrangements ein System hoch koordinier-
ter Lohnfindung und haben die niedrige Inflation tendenziell begtnstigt. Die
Verhandlungspartner in der Metallindustrie wissen, dass ihre Abschliisse mit
hoher Wahrscheinlichkeit eine gesamtwirtschaftliche Bedeutung erlangen wer-
den. Folglich muss die IG Metall bei Lohnverhandlungen nicht auf Zuschlige
hinwirken, um fir erwartbare Preiserh6hungen zu kompensieren, die aus den
Abschlissen anderer Sektoren folgen. Sowohl IG Metall als auch Gesamtmetall
haben starke Anreize, bei ihren Abschliissen die gesamtwirtschaftlichen Impli-
kationen ihrer Lohnpolitik in Rechnung zu stellen. Folglich reduziert bereits die
Ausgestaltung des Lohnverhandlungssystems allein die Inflation.

Dartiber hinaus ist fiir das deutsche System auch eine bestimmte Form der
Interaktion zwischen Lohnverhandlungen und Zentralbank typisch. Die héchst
6ffentliche Kommunikation zwischen Bundesbank und den Tarifpartnern wih-
rend Lohnverhandlungen ist ein markantes Merkmal deutscher Politik. Die Bank
lidsst zu den Lohnforderungen der Gewerkschaften immer wieder gezielte Kom-
mentare verlautbaren, verbunden mit Einschitzungen der wirtschaftlichen Lage
und Warnungen hinsichtlich méglicher geldpolitischer Konsequenzen, sollten
Lohnabschlisse tbermifBig inflationir ausfallen. Wegen des vergleichsweise ho-
hen Zentralisationsgrads der Verhandlungen wissen die Verhandlungspartner in
der Regel, ob die Bank eine Reaktion auf die jeweiligen Abschlisse intendiert;
und es ist nicht untiblich, dass die Verhandlungspartner ihrerseits Einschitzun-
gen uber die wahrscheinlichen wirtschaftlichen Effekte ihrer Forderungen ver-
lautbaren lassen (siche zum Beispiel Streeck 1984, 1994; Scharpf 1988, 1991:
Kapitel 7; Berghahn/Karsten 1987).

Kurzum: Die Koordination der Lohnaushandlung in Deutschland miindet in
einen hochst effektiven Signalsetzungsprozess. Freilich arbeitet das System nicht
perfekt. Hin und wieder mag es sein, dass die Lohnpolitik die Bundesbank her-
ausfordert, um ihre Reaktionsweisen zu testen oder um die Bedurfnisse der Basis
zu befriedigen. Aber, auf lange Sicht betrachtet, haben die Vertragspartner den
Verlautbarungen der Bundesbank sorgsam Beachtung geschenkt. Folglich gelang
es der Bundesbank hiufig, durch die glaubhafte Drohung mit Zinserh6hungen
auf moderate L.ohnabschlisse hinzuwitken und damit das Ausmal3, in dem re-
striktive Geldpolitik tatsdchlich eingesetzt werden musste, in Grenzen zu halten.

Zwei weitere Faktoren férdern die Effektivitit des Signaling-Prozesses in
Deutschland. Erstens erhoht die Unabhingigkeit der Bundesbank die Glaub-
wirdigkeit ihrer Erklirungen, was auch dazu beitrigt, dass das Niveau der Pi-
lotabschlisse durch nachfolgende Abschliisse nicht Ubertroffen wird. Dieser
Umstand legt die Existenz eines reziproken Effekts zwischen Zentralbankun-
abhingigkeit und Lohnkoordination nahe, bei dem jede Seite die Produktivitit
der anderen erhoht — insbesondere, wenn die Lohnpolitik auf sektoraler Ebene
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koordiniert ist.** Zweitens mag die Effektivitit des signaling auch durch die Tat-
sache begiinstigt werden, dass die Pilotabschliisse in dem besonders exportorti-
entierten Metallsektor getitigt werden. Die Tarifpartner neigen in Exportsekto-
ren zu moderaten Lohnabschliissen, um die Lohnstuckkosten auf international
wettbewerbsfihigem Niveau zu halten. Gleichzeitig aber erweisen sie sich auch
als besonders sensibel gegeniiber Signalen der Zentralbank. Dies liegt daran,
dass cine restriktive Geldpolitik nicht nur das generelle Niveau wirtschaftlicher
Aktivitit, sondern auch den Wechselkurs beeinflusst. Geldpolitische Kurswech-
sel bedrohen die wirtschaftlichen Aktivititen des Exportsektors deshalb in be-
sonderem Ausmal (dazu auch Franzese 1994, 1996).

Die Fihigkeit Nachkriegsdeutschlands, niedrige Inflationsraten vor dem
Hintergrund geringer Arbeitslosigkeit hervorzubringen, sollte also nicht allein
der Unabhingigkeit der Bundesbank zugeschrieben werden. Vielmehr resultiert
diese Fihigkeit aus einem besonders effektiven Signaling-Prozess, der durch die
Kombination von Zentralbankunabhingigkeit und koordinierter Lohnpolitik er-
méglicht wird.

4 Eine international vergleichende Analyse

Wenden wir uns nun einem Test der oben entwickelten Argumentation anhand
international vergleichender empirischer Daten zu. Wie bereits erwihnt, beruht
der gegenwirtige Enthusiasmus fiir Zentralbankunabhingigkeit nicht zuletzt
auf einigen einfachen, aber einflussreichen Studien, die mit Hilfe internationa-
ler Vergleiche von Durchschnittswerten der Nachkriegszeit zeigen, dass Linder
ihre Inflationsraten ohne unerwiinschte wirtschaftliche Begleiteffekte einfach
dadurch senken kénnen, dass sie die Unabhingigkeit ihrer Zentralbank erhdhen.
So fasst eine dieser Studien zusammen, eine unabhingige Zentralbank sei wie
ein Freifahrtsschein — sie erwirtschafte makrockonomischen Nutzen, habe aber
keine erkennbaren Kosten (Grilli/Masciandaro/Tabellini 1991: 375).

Diese Studien haben eine gravierende Schwachstelle. Im Einklang mit neo-
klassischen Modellen, die die Okonomien linderiibergreifend als weitgehend
homogen anschen, wird nur eine institutionelle Variable berticksichtigt: die Zen-
tralbankunabhingigkeit.”? Wir schlagen vor, die Lohnaushandlung als eine wei-

22 Siehe dazu auch Iversen (1998), obwohl seine Begriindung fiir den Effekt von der hier prisen-
tierten abweicht.

23 Vergleiche als beachtenswerte Ausnahmen: Havrilesky/Granto (1993), Bleaney (1996), Al-Mat-
hubi/Willett (1995). Eine Zusammenstellung fritherer Studien findet sich in der Untersuchung
von Eijffinger/De Haan (1996).
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tere institutionelle Variable zu berticksichtigen. Die Aufnahme dieser Variable
in die Analyse koénnte zwei denkbare Ergebnisse zutage férdern. Vielleicht zeigt
sich, dass die Zentralbankunabhingigkeit in Wahrheit nur teilweise fiir die ihr
zugeschriebenen Effekte verantwortlich ist; und vielleicht zeigt sich zusitzlich,
dass die Wirkungen einer erhéhten Zentralbankunabhingigkeit von der Konfi-
guration anderer Institutionen abhidngen. Aus der oben dargestellten Argumen-
tation lassen sich drei spezielle Hypothesen ableiten.

Erstens: Keine unserer Uberlegungen widerspricht der Annahme, dass eine
Stirkung der Zentralbankunabhingigkeit nationale Inflationsraten senken sollte.
Die Erwartung lautet deshalb, dass sich im internationalen Vergleich eine negati-
ve Bezichung zwischen Zentralbankunabhingigkeit und Inflationsraten zeigt.

Zweitens: Wir erwarten einen von der Zentralbankunabhingigkeit unabhin-
gigen Einfluss der Lohnkoordination auf die Inflationsrate. Diese Annahme
folgt aus der Uberlegung, dass die Partner in den verhandelnden Einheiten im
Fall koordinierter Verhandlungen hohere Anreize haben, inflationssteigernde
Abschlisse zu vermeiden.

Drittens: Unsere theoretische Perspektive ldsst Interaktionseffekte zwischen
Zentralbankautonomie und Lohnkootrdination erwarten, vor allem im Hinblick
auf die Arbeitslosenrate. In Landern mit koordinierten Lohnverhandlungen mag
—wegen des effektiven Signaling-Prozesses — eine Erth6hung der Zentralbankau-
tonomie mit niedrigeren Inflationsraten einhergehen, ohne dass dies von un-
gunstigen realwirtschaftlichen Effekten begleitet wird. In Lindern mit weniger
koordinierten Lohnverhandlungen ist aber zu erwarten, dass eine zunehmende
Unabhingigkeit der Zentralbank die Inflation nur auf Kosten substanziell hohe-
rer Arbeitslosigkeit senkt. Der Grund hierfir liegt in weniger effektiven Signaling-
Mechanismen, welche es der Zentralbank eben nicht erméglichen, die Inflation
ohne tatsichliche Anwendung restriktiver, Arbeitslosigkeit induzierender geld-
politischer Malinahmen zu reduzieren. Wir erwarten also steigende Beschifti-
gungskosten der Zentralbankunabhingigkeit, wenn die Lohnkoordination sinkt.
Daraus folgt in logischer Konsequenz, dass wir gréfiere Beschiftigungsgewinne
koordinierter Lohnfindung erwarten, wo die Zentralbank unabhingig ist.*

Um diese Hypothesen zu testen, haben wir einen Datensatz zusammenge-
stellt, der fiir den Zeitraum 1955 bis 1990 alle OECD-Linder enthilt, fiir den
vergleichbare Daten votliegen.” Als MaB3 fur die Zentralbankunabhingigkeit

24 Dem liegt die Ubetlegung zugrunde, dass eine unabhingige, mit der Fihigkeit zu glaubhaften
Androhungen ausgestattete Zentralbank vor dem Hintergrund koordinierter Systeme groBeren
Druck zur Lohnzuriickhaltung ausiiben und die Effektivitit des Systems damit erhchen kann.

25 Die achtzehn berticksichtigten Fille decken die wichtigsten entwickelten Demokratien ab. Grie-
chenland, Portugal und Spanien befinden sich nicht im Sample, weil sie im Untersuchungs-
zeitraum nicht durchgingig demokratisch regiert wurden. Ein Vergleich unterschiedlicher
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verwenden wir einen Mittelwert aus den finf am hiufigsten verwendeten Indi-
zes. Damit bezieht sich unser Maf3 sowohl auf den formalrechtlichen Status der
Zentralbanken als auch auf die Reputation ihrer Unabhingigkeit.” Zur Mes-
sung des Koordinationsgrads der Lohnverhandlungen konstruieren wir einen
Index, der auf einer von David Soskice entwickelten Mal3zahl basiert. Diesen
haben wir unter Verwendung der Einschitzungen von Richard Layard, Stephen
Nickell und Richard Jackman zur Arbeitnehmer- und Arbeitgeberkoordination
sowie unter Verwendung zusitzlicher Klassifikationen auf weitere Linder aus-
gedehnt.”” Dieser Index hat funf Stufen (0; 0,25; 0,50; 0,75; 1,0) und bezieht sich
auf den Grad, in dem die Lohnaushandlung tber den Zeitraum 1955 bis 1990
durch Gewerkschaften und/oder Arbeitgeberverbinde koordiniert wurde.

Die Literatur zur Zentralbankunabhingigkeit stiitzt ihre empirischen Er-
kenntnisse vor allem auf internationale Vergleiche der entwickelten Demokra-
tien der Nachkriegsperiode. Diesem Ansatz folgen wir im ersten Teil unserer
Analyse, um die Vergleichbarkeit der Ergebnisse zu gewihrleisten. Das schrinkt
zwar die statistischen Freiheitsgrade ein, aber wir meinen, dass das diesem An-
satz zugrunde liegende Argument im vorliegenden Fall seine Berechtigung hat:
nidmlich dass die Analyse von Nachkriegs-Durchschnittswerten geeignet ist,
danerhafte Zusammenhinge zwischen 6konomischer Performanz und Struktur-
variablen, die tber die Zeit nur wenig oder gar nicht variieren, aufzudecken.®

Ausprigungen von Zentralbankunabhingigkeit in demokratischen und autoritiren Regimes
wire problematisch, weil im Fall autoritirer Regime Abstriche von der Glaubwiirdigkeit der
Unabhingigkeit zu machen wiren (und es unklar wire, wie grof3 diese Abstriche sein missten).
Ahnliche Schwierigkeiten wiirden sich bei dem Vergleich der Grade an Lohnkoordination in
demokratischen und autoritiren Regimen ergeben.

26 Die funf in der Literatur am hédufigsten angewendeten Indizes sind: LVAU, ein ungewichteter
Mittelwert von sieben rechtlichen Merkmalen, und QVAU, ein ungewichteter Mittelwert von
Ergebnissen aus Untersuchungen zur Zentralbankunabhingigkeit von Cukierman (1992); EC,
cin Rating der wirtschaftlichen Zentralbankunabhingigkeit, und POL, ein Rating der politi-
schen Zentralbankunabhingigkeit, von Grilli/Masciandaro/Tabellini (1991); und der urspriing-
liche Index von Bade/Parkin (1982).

27 Siehe Soskice (1990: 55), Layard/Nickell/Jackman (1991: 52), Flanagan/Soskice/Ulman (1983),
Ferner/Hyman (1992), Baglioni/Crouch (1990), Crouch (1993). In manchen Studien werden
Indizes gewerkschaftlicher Organisation verwendet. Das widerspricht unseres Erachtens aber
der Einsicht von Soskice (1990) und Swenson (1989), dass Arbeitgeberverbinde einen eigen-
stindigen Beitrag zur Lohnkoordination leisten. Ein deutlicher, aber unvermeidbatrer Nachteil
der Indizes von Soskice und Layard/Nickell/Jackman besteht darin, dass sie tiber die Zeit nicht
variieren; siche Soskice (1990), Layard/Nickell/Jackman (1991).

28 Mit einem dhnlichen Argument verteidigen Alesina/Summers (1993) ihren Ansatz. Sichtet man

(o]

zeitvariante Einschitzungen der Zentralbankunabhingigkeit und Charakteristika der Arbeits-
beziehungen, stellt sich heraus, dass in der Periode 1955 bis 1990 keine groien Verschiebungen
stattfanden. (Der derzeit sichtbare, weit verbreitete Trend zu unabhingigeren Zentralbanken
begann nach dem von uns untersuchten, mit dem Jahr 1990 endenden Zeitraum.) So entfallen
96,6 Prozent der Varianz in Cukiermans LVAU-Index (der einzige verfiigbare zeitvariante In-
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Zweifellos sind Zentralbankunabhingigkeit und Lohnkoordination solche Struk-
turvariablen. Dieser Uberlegung liegen die Primissen zugrunde, dass sich die
Wirkungen solcher Strukturvariablen tGber lange Zeitrdume entfalten, und dass
wir entsprechenden Zusammenhingen trauen kénnen, wenn sie tiber unter-
schiedliche zeitliche Kontexte hinweg andauern — in diesem Fall sowohl tber
die Zeit des hohen Nachkriegswachstums, in dem Inflation und Arbeitslosigkeit
auf vergleichsweise niedrigem Niveau verharrten, als auch tber die Zeit hoher
Inflation in den Siebziger- und hoher Arbeitslosigkeit in den Achtzigerjahren.
Trotzdem wire — soweit sich die Zeitvarianz in befriedigender Weise durch die
Variablen abbilden lisst — eine Disaggregation der Analyse durch Berticksich-
tigung der zeitlichen Dimension ein weiterer Fortschritt. Aus diesem Grund
gehen wir tiber bisher vorliegende Studien hinaus, indem wir zusitzlich Deka-
dendurchschnitte und jihrliche Daten betrachten.”

Betrachten wir zunichst eine einfache Kreuztabelle, die tiber das grobe
Muster in den Daten aufklirt. Tabelle 1 zeigt Inflationsraten und international
standardisierte Arbeitslosenquoten in Abhingigkeit der Grade an Zentralbank-
unabhingigkeit und Lohnkoordination in den jeweiligen Lindern. Genau wie
herkémmliche Analysen der Zentralbankunabhingigkeit erwarten lassen, wei-
sen Linder mit hoherer Zentralbankunabhingigkeit niedrigere Inflationsraten
auf. Zusitzlich scheint, wie unsere zweite Hypothese vorhersagt, auch ein héhe-
rer Grad an Lohnkoordination die Inflation zu senken, wenn auch weniger stark
und nur dann, wenn die Zentralbankunabhingigkeit gering ist.

Allerdings variieren die Beschiftigungseffekte einer zunehmenden Zentral-
bankunabhingigkeit mit dem Grad an Lohnkoordination. Wo die Lohnkoor-

dex) auf die Unterschiede zwischen Lindern; siche Cukierman (1992). Weil zeitvariante Mes-
sungen des Koordinationsgrads von Lohn- und Preisaushandlungen nicht existieren, konnen
wir hierfiir nur Proxies betrachten, so zum Beispiel die von Golden und Wallerstein bereitge-
stellten Daten zur jdhrlichen Entwicklung des Gewerkschaftseinflusses auf Lohnverhandlun-
gen in sechs stark koordinierten Okonomien; siche Golden et al. (1996). Lediglich 33 Prozent
der dort angezeigten Varianz beruht auf Zeitvarianz. Die Varianz der effektiven Koordination
der Lohnaushandlung diirfte deutlich niedriger als die Varianz des Gewerkschaftseinflusses
sein, und noch einmal deutlich niedriger diirfte diese Varianz in niedrig koordinierten Landern
ausfallen. Im Ergebnis diirfte 33 Prozent bereits eine groBziigige Schitzung des oberen Endes
der Varianz sein, die im Fall der effektiven Lohnkoordination auf die Zeitvarianz entfillt.

29 Zeitvariante Indizes der Lohnkoordination sind nicht verfiigbar; die Zentralbankunabhingig-
keit hingegen wurde fiir unterschiedliche Dekaden gemessen (Cukiermans LVAU deckt jeweils
die Perioden 1950-1959, 1960-1972, 1973—-1979 und 1980-1989 ab); alle anderen hier verwen-
deten Daten liegen Jahr fiir Jahr vor. Obwohl keine der méglichen Analyseebenen eindeutig
tiberlegen erscheint, sehen wir die Analyse von Dekadendurchschnitten als besten Kompromiss
unter den gegebenen Bedingungen von statistischen Freiheitsgraden, Einschrinkungen bei der
Datenverfiigbarkeit und Schwierigkeiten der Ubersetzung der Theortien in statistische Kon-
strukte an. Gleichwohl informieren wir tiber Ergebnisse aller drei Analyseebenen, um einen
Vergleich der Resultate zu erméglichen.
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Tabelle 1 Durchschnittliche Inflationsraten und Arbeitslosenquoten in OECD-Landern
in Abhangigkeit institutioneller Rahmenbedingungen, 1955-1990

Inflationsrate Arbeitslosenquote
ZBU ZBU
niedrig hoch niedrig hoch
niedrig 7.5 (6) 4,8 (2) LK niedrig 4,7 (6) 6,1(2)
hoch 6,2 (4) 4,8 (4) hoch 2,3(4) 2,8(4)

Die Falle wurden wie folgt klassifiziert: Lohnkoordination (LK): niedrig = 0 und 0,25;
hoch = 0,75 und 1. Zentralbankunabhéangigkeit (ZBU): niedrig = unter 0,50; hoch = tGber
0,50. Falle mit mittlerem LK-Wert (0,5) wurden nicht berucksichtigt. In Klammern wird
die Anzahl der jeweils berlicksichtigten Lander angegeben.

dination hoch ist, geht eine Zunahme an Zentralbankunabhingigkeit mit einer
sehr geringen Steigerung der Arbeitslosenquote einher (0,5 Prozentpunkte). Wo
die Lohnkoordination aber niedrig ist, wird eine Erhohung der Zentralbank-
unabhingigkeit von einer substanziellen Erhéhung der Arbeitslosigkeit begleitet
(1,4 Prozentpunkte, also ein im Vergleich zum vorigen Fall fast dreifacher An-
stieg). Das steht im Einklang mit unserer dritten Annahme, der zufolge zuneh-
mende Lohnkoordination den Signaling- und Koordinationsmechanismus zwi-
schen Zentralbank und Tarifpartnern verbessert und es Volkswirtschaften damit
ermoglicht, die Inflation ohne allzu hohe Beschiftigungskosten zu senken.™

Zum strengeren Test unserer Hypothesen verwenden wir Regressionsana-
lysen, mit denen wir den Einfluss der institutionellen Variablen (Zentralbank-
unabhingigkeit, ZBU, und Lohnkoordination, LK) unter statistischer Kontrolle
fir eine Reihe weiterer wirtschaftlicher und politischer Variablen schitzen, von
denen angenommen werden kann, dass sie ebenfalls systematisch auf Arbeits-
losigkeit und Inflation einwirken. Die Regressionen kontrollieren fir folgende
vier Variablen:

1. Fir die wirtschaftliche Offenheit der Volkswirtschaften. Dies geschieht in
der Annahme, dass offene Volkswirtschaften einem gréBeren Druck zur In-
flationsbekdmpfung ausgesetzt sind, und dass sich giinstige (oder ungiinsti-
ge) Fluktuationen der Weltwirtschaft bei offenen Volkswirtschaften stirker
in niedrigere (oder hohere) Arbeitslosigkeit tibersetzen.

2. Fir den natiirlichen Logarithmus des Bruttoinlandsprodukts pro Kopf. Da-
hinter steht die Vermutung, dass weniger entwickelte Lander cher dazu nei-

30 Obwohl straffe Geldpolitik die Arbeitslosigkeit normalerweise nur auf kurze Sicht steigert,
kann es — durch Hysteresis, negative Effekte auf das Konjunkturvertrauen und deflationire
Effekte in offenen Okonomien — durchaus auch zu langfristigen Beschiftigungsverlusten kom-
men. Siche Layard/Nickell/Jackman (1991).
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gen, bei Finanzknappheit die Geldmaschine anzuwerfen, und dass solche
Lander anfilliger fur hohe Arbeitslosenraten sind.

3. Tir den Kabinettsanteil von Linksparteien. Damit kontrollieren wir fiir die
weithin akzeptierte Annahme, dass Linksparteien im Vergleich zu konser-
vativen Parteien weniger Arbeitslosigkeit, dafiir aber mehr Inflation tolerie-
ren.

4. Fur die Gewerkschaftsstirke (gewerkschaftlicher Organisationsgrad). Das
geschieht in der Annahme, dass ein héherer Organisationsgrad (unter der
Annahme konstanter Koordination) zu weniger Lohnzurtckhaltung und
deshalb zu héherer Inflation und Arbeitslosigkeit fithren wird.*

Die Regressionen haben folgendes Format:
w =0y 'Cy+ BL, ZBU + B LK + B ZBU - 1K + &

AL=a,,'C,+ B% ZBU + B LK + B ZBU - 1K +&*

al
3bu
7 steht fir die Inflation, AL fir die Arbeitslosigkeit; C ist ein Vektor von Kon-
trollvariablen (inklusive einer Konstante) und o der Vektor der Koeffizienten
dieser Kontrollvariablen; LK und ZBU sind unsere Mal3e fur Lohnkoordination
beziehungsweise Zentralbankunabhingigkeit. Wir testen drei Primérhypothesen
und drei Nebenhypothesen:

1. Zentralbankunabhingigkeit wirkt allgemein senkend auf die Inflationsrate
(B, + B LK <0)

2. Koordinierte Lohnaushandlung wirkt ebenfalls allgemein senkend auf die
Inflationsrate (B + 87 ZBU <0).

3. Im Zentrum der Argumentation: Lohnkoordination senkt die Beschifti-
gungskosten hoher Zentralbankunabhingigkeit.

4. Wir erwarten einen allgemein senkenden Effekt der Lohnkoordination auf
die Arbeitslosigkeit (B + B ZBU <0).

3

—

Wirtschaftliche Offenheit wird als Summe der Exporte und Importe in Prozent des nationalen
BIP gemessen; aullerdem werden die erms of frade anhand des Index der Exportpreise, geteilt
durch den Index der Importpreise, gemessen (Datenquelle: International Monetary Fund, In-
ternational Financial Statistics, CD-ROM 6/96). Die Kabinettsanteile der Linksparteien ba-
sieren auf Messungen von Lane/McKay/Newton (1991) und Woldendorp/Keman/Budge
(1993). Die Klassifikation von Linksparteien beruht auf Swank (1989). Die Daten zum BIP
pro Kopf stammen aus den Penn World Tables, Version 5.6; die Daten zu Arbeitslosigkeit und
Inflation sind die international vergleichbaren Daten, die Layard/Nickell/Jackman aus OECD-
Quellen zusammengestellt haben. Die Daten zur Gewerkschaftsstirke stammen von Golden
et al. (1990), die ihrerseits auf Visser (1992) aufbauen; diese Daten wurden durch Angaben bei
Lane/McKay/Newton (1991), Bean (1989) und Traxler (1994) vervollstindigt.
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5. Wir haben argumentiert, dass Zentralbankunabhingigkeit Beschiftigungs-
kosten nach sich zieht, wenn die Koordination der Lohnaushandlung gering
ist. Damit erwarten wir, dass — zumindest fir niedrige LK-Werte — die Be-
schiftigungskosten der Zentralbankunabhingigkeit ( ﬂgb[” + ﬁ;l LK) positiv
sind, was wiederum bedeutet, dass ﬁ;/fﬂ hinreichend positiv sein muss — in
Anbetracht der Erwartung, dass ﬁ;;/ negativ sein misste.

6. Unsere Analyse legt nahe, dass Zentralbankunabhingigkeit und Lohnkoor-
dination bei der Determination von Inflation und Arbeitslosigkeit interagie-
ren. Wir erwarten deshalb, dass 87 ungleich Null ist — ohne damit zunichst

etwas tiber Vorzeichen und Stirke des Koeffizienten auszusagen.

Wit gehen wie folgt vor:** Zunichst berechnen wir Schitzgleichungen, bei de-
nen Nachkriegsdurchschnitte von Inflation und Arbeitslosigkeit (1955 bis 1990)
als abhingige Variablen und Durchschnittswerte fiir die oben beschriebenen
erklirenden Variablen (ebenfalls fiir den Zeitraum 1955 bis 1990) und eine Kon-
stante als unabhingige Variablen fungieren.” Im Anschluss daran berechnen wit
Regressionen fir Dekadendutchschnitte.” Mit dieser Technik steigt die Zahl det
Beobachtungen auf 72. In diese Regressionen fiigen wir Dummy-Variablen fiir
die Dekaden ein, um fiir alle Linder betreffende Trendeffekte und fir dekaden-
spezifische Angebotsschocks zu kontrollieren.” Die zeitliche Disaggregation et-

32 Wir prisentieren interaktive Modelle. Das bedeutet, dass sich der geschitzte Effekt eines An-
stiegs der Lohnkoordination oder der Zentralbankunabhingigkeit nicht allein aus dem ge-
schitzten Koeffizienten dieser einen Variable ergibt, sondern aus by, + b, ZBU beziehungsweise

by b LK. So ergeben sich auch die geschitzten Standardfehler dieser Effekte aus den Stan-
dardfehlern beider Koeffizienten, ihrer Kovarianz und dem Niveau der jeweils anderen Variab-
len, fiir den der Standardfehler berechnet wurde. Deshalb kann der Einfluss der Zentralbank-
unabhingigkeit auf die Inflation nicht aus den tblichen Standardfehlern der Koeffizienten und
t-Statistiken abgelesen werden, sondern muss fiir jeden Wert der anderen Variablen separat er-
rechnet werden (woraus sich ein jeweils anderes Signifikanzniveau ergibt). Beispiel: Unsere
zweite Hypothese, der zufolge Lohnkoordination die Inflation vermindert, miindet in der Er-
wartung, dass der geschitzte Effekt der Lohnkoordination auf Inflation (4), + 47 ZBU) fiir die
gesamte oder zumindest fiir einen grolen Teil der Spannweite der Zentralbankunabhingigkeit
negativ ist. Analoge Uberlegungen gelten fiir unsere erste, vierte und fiinfte Hypothese.

33 Bei den Gleichungen handelt es sich um OLS-Regressionen (ordinary least squares), in welchen
der Fehlerterm e? (Summe der quadrierten Fehler) mit Hilfe der sogenannten heteroskedastizi-
titskonsistenten Varianz-Kovarianz-Matrix nach White minimiert werden soll.

34 Fur diese Schitzgleichungen verwenden wir die WLS-Methode (weighted least squares) und Whites
heteroskedastizititskonsistente Varianz-Kovarianz-Matrix.

35 Die erste Periode ist im Wesentlichen die unmittelbare Nachkriegszeit. Deshalb kann angenom-
men werden, dass die Residuen der ersten Periode keinen groBen »nachklingenden« Einfluss
auf die Ergebnisse der Jahre 1955 bis 1959 hatten. Wir setzen fiir die erste Periode des AR(1)-
Prozesses also voraus, dass das Residuum fiir 1955 bis 1959 die abhingigen Variablen fiir 1960
bis 1972 beeinflusst, ohne selbst durch eine Vorperiode beeinflusst zu werden. Mit der konven-
tionelleren (aber weniger aggressiven) Prais-Winston AR(1)-Methode kommen dhnliche Ergeb-
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moglicht uns, den Einfluss lindertibergreifender wirtschaftlicher Bedingungen
in angemessener Weise zu berticksichtigen.” Wit kontrollieren fur die zerms of
trade (ToT = Expottpreisindex/Importpreisindex) und fur deren Interaktion mit
der wirtschaftlichen Offenheit (ToT X Offen).”’

Weil unsere entscheidenden unabhingigen Variablen tber die Zeit nicht va-
riieren, sehen wir die Analysen der Nachkriegs- und der Dekadendurchschnitte
als adiquate Methoden an. Gleichwohl informieren wir in einem dritten Schritt
auch Uber die Ergebnisse von Regressionsschitzungen mit jahrlichen Daten.
Damit berticksichtigen wir die jéhrliche Varianz aller Daten mit Ausnahme der
institutionellen Variablen. Wir fiigen Dummy-Variablen fir alle Jahre hinzu und
behandeln die Daten damit eher als Pool von Lindervergleichen denn als Pool
von Zeitserien, was die Vergleichbarkeit der Ergebnisse mit denen der anderen
beiden Analyseebenen verbessert.*

Die Ergebnisse fir alle der drei zeitlichen Aggregationsebenen (Tabelle 2)
fihren zu bemerkenswert stabilen Ergebnissen und stiitzen die meisten unserer
Hypothesen. In allen Modellen zeigen sich signifikant negative Einfliisse der

nisse zustande. Beide Prozeduren setzen einen konstanten Parameter der seriellen Korrelation
voraus, der hier aber nicht vollstindig erwartet werden kann, weil die aufeinander folgenden
Daten Durchschnitte unterschiedlich langer Zeitraume sind. Wir haben deshalb dariiber hinaus
dekadenspezifische AR(1)-Parameter mit Hilfe von sogenannten Monte-Carlo-Simulationen
berechnet. Weil diese Ergebnisse fiir die substanziellen Ergebnisse keinen Unterschied mach-
ten, haben wir uns fiir die einfachere und gebriuchlichere Methode entschieden.

36 Um dem Endogenititsproblem Rechnung zu tragen, werden alle zeitvarianten unabhingigen
Variablen im Jahr vor dem Beginn des jeweils annihernd einer Dekade entsprechenden Zeit-
raums gemessen. Wir verwenden WLS, weil die abhingigen Variablen Durchschnittswerte
fir unterschiedlich lange Perioden sind (in Anpassung an die Periodisierung von Cukiermans
LVAU-Index); die Daten sollten also eine Heteroskedastizitit aufweisen, die sich invers zur
Anzahl der jeweils aufgenommenen Jahre verhilt. Die White-Matrix wird eingesetzt, weil die
Koeffizienten méglicherweise nicht der gesamten Heteroskedastizitit Rechnung tragen; es zeigt
sich aber, dass dies die Ergebnisse nicht substanziell verindert. (Die in FuBnote 35 erwihnten
Monte-Carlo-Simulationen simulieren die adiquaten Werte unter Anwesenheit jahresbezogener
serieller Korrelation und kommen zu dhnlichen Ergebnissen.)

37 Wir erwarten positive (negative) Beschiftigungseffekte von positiven (negativen) Terws-of-trade-
Schocks in umso stirkerem MaB, je offener die Okonomie ist. Der Interaktionsterm deckt diese
Erwartung ab; damit wird beispielsweise wirkungsvoll fiir Olbooms kontrolliert, wie sie in den
Fillen Norwegens und GrofBbritanniens zu beobachten waren. In die Regressionen fiir Inflation
nehmen wir die zerms of trade nicht auf, weil Verschiebungen der zerms of trade im Wesentlichen
als Verschicbungen der Relation von in- und auslindischen Preisentwicklungen definiert sind.

38 Diese Schitzgleichungen sind OLS-Regressionen unter Anwendung der Panelkorrektur (pane/
corrected standard errors, PCSE) nach Beck und Katz. Siche Smith (1995) zur Interpretation von
Jahresdummys bei gepoolten Regressionen. Zu PCSE siche Beck/Katz (1995, 1996). Das hier
angewendete »Pseudo-Fehlerkorrekturmodell« regressiert die Verinderungen der abhingigen
Variable auf Verinderung und Niveau der abhingigen Variable der Vorperiode, auf die Verin-
derungen der unabhingigen Variablen (mit Ausnahme der sich nicht verdndernden institutio-
nellen Variablen) und auf das Niveau der unabhingigen Variablen in der Vorperiode.
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Tabelle 2 Determinanten von Inflation und Arbeitslosigkeit: Parameterschatzungen
fur OECD-Lander, 1955-1990

Abhangige Variablen

Inflationsraten Arbeitslosenquoten
Unabhéngige Variablen (%] dek. jahrl. (%] dek. jahrl.
BIP pro Kopf (logarithmiert) -2,1 -1,3 -2,6 -4,9 -3,5 -3,1
(1,50 (08" (1,1)%2 (1,4° (0,5 (1,3)"
Wirtschaftliche Offenheit (Offen) -1,8 =21 -1,2 +2,0 +19,5 +28,9
[(Importe + Exporte)/BIP] (1,42 (1,1)% (1,00%* (1,00 (6,9) (13,0)
Terms of Trade (ToT) - - - - +4,3 +8,0
(Exportpreise/Importpreise) 21 47
Interaktionsterm - - - - -14,6 -24,9
(ToT x Offen) (6,4)% (12,0)%*
Kabinettsanteil der +1,87 -1,4 +0,8 +2,3 +1,4 +1,0
Linksparteien (LKab) 2,7)°" (0,7)% (0,8)° (1,4)'> (0,6)°* (0,8)2
Gewerkschaftsstarke (GeSt) +3,2 +6,6 +4,5 +0,9 +1,1 +2,2
(2,8y% (1,80 (2,002 (3,17 (1,8 (2,27
Grad der Zentralbank- -4,2 -6,2 -3,9 |+11,5 +9,7 +8,3
unabhangigkeit (ZBU) (1,7) 2,1) (2,8) (2,8) (1,9) 4,2)
Koordinationsgrad der -4,6 -4,1 -4,4 +1,0 -1,4 -1,6
Lohnverhandlungen (LK) (2,3) (1,6) (2,6) (1,5) (1,5) (2,0)
Interaktionsterm (ZBU x LK) +3,2 +4,7 +3,3 |-13,1 -10,8 -9,3
27> 28" (3,8)* (33)° (25 (47)%
Zahl der Beobachtungen 18 72 612 18 72 612
(Freiheitsgrade) (10) (60) (566) (10) (58) (562)
Korrigiertes R? 0,55 0,73 0,31 0,81 0,86 0,40
Standardfehler der Regression 1,06 1,76 2,31 0,90 1,21 0,59
Durbin-Watson-Statistik - 2,25 1,96 - 1,65 1,94

Regressionskoeffizienten mit Standardfehlern (in Klammern); Signifikanzwerte (zwei-
seitige t-Tests) als hochgestellte Zahlen. Die Angabe von Signifikanzwerten fur einzel-
ne Variablen ist nicht sinnvoll, wenn diese Variablen in derselben Regression auch in
Interaktionstermen auftauchen (vgl. Text). Die abhangigen Variablen sind Prozentan-
gaben, alle unabhéangigen Variablen schwanken zwischen Werten von 0 bis 1, auBer
ToT und dem Logarithmus des BIP pro Kopf (vgl. hierzu auch die Liste der Variablen im
Anhang).

Zentralbankunabhingigkeit und der Lohnkoordination auf die Inflationsraten
zwischen 1955 und 1990 (unsere erste und zweite Hypothese).” So besagen bei-

39 Fur die meisten oder alle Ausprigungen der anderen Variablen (62,5 bis 100,0 Prozent) sind die
Inflationseffekte von ZBU und LK statistisch signifikant (auf dem 0,10-Niveau oder besser).
Fur die positiven oder negativen Effekte beider Variablen auf die Arbeitslosigkeit ergeben sich
noch bessere Signifikanzwerte fiir einen noch gréBeren Teil der Ausprigungen der anderen
Variablen (siche Tabelle 3).
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spielsweise die Ergebnisse fiir die Analyse auf Dekadenebene, dass Belgien oder
die Niederlande (LK = 0,5) ihre Inflationsraten um etwa 1,16 Prozentpunkte
hitten senken kénnen, wenn sie das Niveau der Zentralbankunabhingigkeit um
0,3 Punkte angehoben hitten (ein Anstieg, der etwa dem Unterschied zwischen
der britischen und der amerikanischen Zentralbankunabhingigkeit entspricht).
Ahnliches gilt fiir die Lohnkoordination: Hitten Dinemark oder Finnland (bei-
de mit ZBU von rund 0,5) das Ausmaf ihrer Lohnkoordination um 0,25 Punkte
auf schwedisches oder norwegisches Niveau angehoben, hitten sie — so unsere
Schitzung — ihre Inflationsraten um etwa 0,44 Prozentpunkte senken kénnen.

Auch unsere dritte und wichtigste Hypothese — ndmlich, dass die Beschifti-
gungskosten steigender Zentralbankunabhingigkeit ungleich Null sind und ihre
Hohe (negativ) mit dem Grad an Lohnkoordination zusammenhingt —, wird in
starkem MaBe bestitigt. Die Koeffizienten fiir den Interaktionsterm aus Zen-
tralbankunabhingigkeit und Lohnkoordination sind negativ, von substanzieller
Hohe und in allen drei Gleichungen statistisch signifikant (das Signifikanzmal}
p betrdgt ungefihr 0,0001 fir die Dekadenschitzungen, ungefihr 0,0025 fiir die
Nachkriegsdurchschnitte und 0,047 fir die auf jdhrlichen Messungen beruhen-
den Schitzgleichungen).*

Eine weitere Implikation der Ergebnisse sollte nicht unerwihnt bleiben. Es
sicht danach aus, dass eine Zunahme an Zentralbankunabhingigkeit die Arbeits-
losigkeit zumindest in einigen Konfigurationen erhoht. Wir interpretieren dies
im Sinne des oben erwihnten Konservatismus-Effekts, sprich: als Ausdruck
der Tatsache, dass unabhingigere Zentralbanken im Vergleich zu abhingigen
Zentralbanken das Ziel der Inflationsbekimpfung gegeniiber dem Ziel niedri-
ger Arbeitslosigkeit hoher gewichten. Wie die Tabellen 2 und 3 aber nahelegen,
wird dieser Effekt stirker ausfallen, wenn die Lohnfindung relativ unkoordi-
niert ist. Far Konfigurationen mit starker Lohnkoordination hatten wir vermu-
tet, dass eine Zunahme an Zentralbankunabhingigkeit die Lohnkoordination

40 Wir haben diese Ergebnisse einer groleren Anzahl von Sensitivitits- und Robustheitstests aus-
gesetzt, unter anderem (1) der Suche nach Ausreillern, die die Ergebnisse besonders stark be-
einflussen, (2) der Verwendung alternativer Messungen und (3) der Verwendung alternativer
Schitzprozeduren. Nach potenziellen Ausreilern wurde mittels DFbetas, Cook’s D und Leverage-
to-squared-residnal-Plots gesucht. Robustheitstests, die potenzielle Ausreiller sequenziell entfer-
nen, verindern unsere Ergebnisse nicht substanziell. Auch die Verwendung von Cukiermans
LVAU-Index der Zentralbankunabhingigkeit anstelle unseres Index aus Durchschnittswerten
und die Verwendung von Soskices Economy-wide-coordination- sowie Wage-Pushfulness-Indizes an-
stelle unseres CWB-Index verindert die Befunde nicht substanziell. Dasselbe gilt fiir eine An-
zahl alternativer Schitzmethoden. Generell gilt, dass von einer starken Robustheit der in Tabel-
le 2 berichteten Ergebnisse ausgegangen werden kann. Eine mégliche Ausnahme hiervon
betrifft die Ergebnisse zu Hypothese 6; die schwiichere statistische Stiitzung dieser Hypothese
wird aus den Angaben in Tabelle 2 deutlich.
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Tabelle 3 Geschatzte Auswirkungen einer Erhéhung der Zentralbankunabhangigkeit
um eine Einheit in Abhéngigkeit der Koordinationsgrade der Lohnaushand-

lung
Koordinationsgrad der Auswirkungen auf Infla- | Auswirkungen auf Arbeits-
Lohnverhandlung tionsraten (konditionale losenquoten (konditionale
Parameterschatzungen) Parameterschatzungen)
o dek. jahrl. (%] dek. jahrl.
0,00 (USA, Vereinigtes -4,6 -6,2 -3,9 +12,0 +9,7 +8,3
Konigreich, Irland) (2,37 @,1%° (2,87 (2,8 (1,9 (4,2)%
0,25 (Frankreich, Italien, -3,8 -5,0 -3,1 +8,3 +7,0 +6,0
Neuseeland) (1,8)%  (1,6)° (2,00 (2,00 (1,4)%° (3,1)
0,50 (Belgien, Niederlande) -3,0 -3,9 -2,3 +5,0 +4,3 +3,7
(1,5 (1,3 (1,4% (1.4 1,0° (2,1
0,75 (Japan, Deutschland, -2,2 -2,7 -1,5 +1,7 +1,6 +1,4
Danemark, Finnland, (1,5)% 1,3y  (1,2)?| (1,2)®®  (0,9% (1,5)"
Schweiz)
1,00 (Osterreich, Norwegen,  -1,4 -1,5 -0,6 -1,5 -1,2 -1,0
Schweden) 1,72 (1,e)y®  (1,7)* (1,4 (1,2)"®  (1,6)%

Die Angaben sind geschatzte Langzeiteffekte einer Erhéhung der Zentralbankunab-
hangigkeit um eine Einheit zum jeweiligen Niveau der Lohnkoordination. Konditionale
Standardfehler zum jeweiligen Niveau an Lohnkoordination in Klammern; Signifikanz-
werte (einseitige t-Tests) als hochgestellte Zahlen.

zusitzlich verstirken und deshalb im Endeffekt senkend auf die Arbeitslosigkeit
einwirken konnte; hierfiir finden wir in den Daten aber allenfalls eine schwache
Bestitigung. Aus Tabelle 3 konnen die langfristigen Effekte der Zunahme der
Zentralbankunabhingigkeit um eine Einheit in Abhingigkeit unterschiedlicher
Niveaus der Lohnkoordination abgelesen werden. Es zeigt sich, dass Zentral-
bankunabhingigkeit die Inflation in allen Konfigurationen senkt, den stirksten
Effekt aber dort ausubt, wo die Lohnkoordination zu schwach ist, um allein
senkend auf die Inflation einzuwirken. Umgekehrt ldsst Zentralbankunabhin-
gigkeit die Arbeitslosigkeit wachsen; die Beschiftigungskosten nehmen mit stei-
gender Lohnkoordination ab und schlagen bei sehr hoher Lohnkoordination
méglicherweise sogar von Kosten in Nutzen um.

Dieses Muster wird abschlieSend auch aus Tabelle 4 deutlich. Dort stellen
wir die geschitzten Inflationsraten und Arbeitslosenquoten in Abhingigkeit un-
terschiedlicher Kombinationen von Graden an Zentralbankunabhingigkeit und
Lohnkoordination dar. Diese Ergebnisse beruhen auf den in Tabelle 2 darge-
stellten Dekadenanalysen und halten alle anderen Variablen bei deren Mittelwert
konstant. Die ersten Spalten der Tabelle legen nahe, dass — wenn die Lohnaus-
handlung unkoordiniert erfolgt — ein Anstieg der Zentralbankunabhingigkeit
um 0,25 Prozentpunkte (etwa der Schritt von der didnischen zur amerikanischen
oder von der dsterreichischen zur deutschen Zentralbank) die Inflation um etwa
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Tabelle 4 Geschatzte Inflationsraten und Arbeitslosenquoten in Abhangigkeit unter-
schiedlicher Niveaus von Zentralbankunabhéangigkeit und Lohnkoordination

Koordinationsgrad der Lohnverhandlungen

Zentralbank- 0,00 0,50 1,00
unabhéangigkeit Infl. Arbeitsl. Infl. Arbeitsl. Infl. Arbeitsl.
0,00 10,04 2,50 8,01 1,83 5,97 1,15
0,25 8,50 4,92 7,04 2,89 5,59 0,86
0,50 6,95 7,33 6,08 3,95 5,21 0,58
0,75 5,40 9,75 511 5,02 4,83 0,29
1,00 3,85 12,16 4,15 6,08 4,45 0,00

Mittelwerte fur alle anderen Variablen; zugrunde liegen die Dekadenschatzungen.

1,5 Prozentpunkte reduziert, allerdings verbunden mit den Kosten einer um 2,4
Prozentpunkte zunehmenden Arbeitslosigkeit. Erfolgt die Lohnaushandlung
koordinierter, fithrt — wie die letzten beiden Spalten zeigen — eine entsprechende
Zunahme an Zentralbankunabhingigkeit zu schwicherer Inflationssenkung bei
gleichzeitig schwicher ausgeprigten Beschiftigungskosten.

Wir interpretieren die Befunde aus den Tabellen 2 bis 4 folgendermaf3en:
Zunehmende Lohnkoordination verbessert die Funktionsweise des signaling
und stattet die Zentralbank dadurch mit der Fihigkeit aus, niedrigere Arbeits-
losenquoten bei gleichbleibenden Inflationsraten, niedrigere Inflationsraten bei
gleichbleibenden Arbeitslosenquoten oder eine Kombination aus beidem zu er-
reichen (und wie es scheint, wihlen Zentralbanken in der Praxis die Kombina-
tion aus beidem). Kurz gesagt, weitet eine zunchmende Lohnkoordination den
Mboglichkeitsraum der erreichbaren Arbeitslosigkeits-Inflations-Kombinationen
in Richtung giinstigerer Ergebnisse aus.

Ahnlich gilt: Wenn die Lohnverhandlungen hoch koordiniert sind und die
Verhandlungspartner den Anreiz und die Fahigkeit besitzen, effektiv auf die von
der Zentralbank ausgesandten Signale zu reagieren, weitet auch eine Zunahme
an Zentralbankunabhingigkeit den Moglichkeitsraum erreichbarer Arbeitslosig-
keits-Inflations-Kombinationen aus. Gelingt es nidmlich der Zentralbank, ihre
Signale glaubwiirdiger auszusenden, wird sie eher in der Lage sein, die Inflation
ohne Beschiftigungskosten zu senken. Erfolgt die Lohnfindung aber unkoor-
diniert, engt eine zunchmende Zentralbankunabhingigkeit den Méglichkeits-
raum erreichbarer Kombinationen ein. Die Zentralbank behilt dann zwar die
Mboglichkeit der Inflationssenkung, muss dafiir aber Beschiftigungskosten hin-
nehmen. Denn unabhingig von der Glaubwiirdigkeit der ausgesandten Signale
fehlen den Vertragspartnern hier Anreiz und Fahigkeit, effektiv auf die Signale
zu reagieren.
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5  Politokonomische Implikationen

Diese Befunde haben wichtige Implikationen fiir unser Verstindnis der Funk-
tionsweisen politischer Okonomien. Erstens bestitigt sich die Einsicht, dass die
wirtschaftliche Leistungskraft in starkem MaBle von der institutionellen Orga-
nisation politischer Okonomien abhingt. Ohne Bezugnahme auf die Verschie-
denheit dieser Organisationsformen kénnen Performanzmuster nicht verstan-
den werden.

Zweitens verweisen die Befunde auf den Stellenwert effektiver wirtschaftli-
cher Koordination. In vielen neoklassischen Analysen wird angenommen, dass
das Verhalten wirtschaftlicher Akteure vor allem durch den Marktmechanismus
koordiniert wird und nicht marktliche Organisation die effektive Marktkoordi-
nation beeintrichtigen muss. Unsere Beschiftigung mit den Signaling-Mechanis-
men zwischen den Partnern in Lohn- und Preisverhandlungen und zwischen
ihnen und Zentralbanken widersprechen dieser Annahme. Wir konnten zei-
gen, dass nicht marktliche Organisation in signifikanter Weise zur effektiven
Koordination wirtschaftlichen Verhaltens und damit zu wirtschaftlicher Leis-
tungsfihigkeit beitrdgt. Unsere Betrachtung legt nahe, dass Ansitze zur Analyse
wirtschaftlicher Probleme, die das Vorhandensein hoch kompetitiver Mirkte
postulieren und von ihnen das Zustandekommen kooperativer Ergebnisse et-
warten, empirisch auf bestenfalls schwachen Fiflen stehen. Stattdessen sollte
den unterschiedlichen institutionellen Konfigurationen zur Losung von Koor-
dinationsproblemen — und vor allem: den Interaktionseffekten innerhalb dieser
Konfigurationen — mehr Aufmerksamkeit geschenkt werden (siche zum Beispiel
Alvarez/Garrett/Lange 1991; Beck et al. 1993; Soskice 1991).

Speziell bestreiten wir die verbreitete Behauptung, dass Lander durch Erho-
hung der Unabhingigkeit ihrer Zentralbanken die Inflation ohne unerwiinschte
wirtschaftliche Nebenfolgen senken kénnen. Wie wir zeigen, ist diese Behaup-
tung allenfalls fiir Linder mit sehr koordinierten Arbeitsbezichungen zutref-
fend. Wo Lohnfindungsprozesse aber weniger koordiniert erfolgen, senkt eine
verstirkte Zentralbankunabhingigkeit die Inflationsrate nur unter Hinnahme
eines signifikanten Anstiegs der Arbeitslosigkeit. Zu dieser Erkenntnis hat uns
eine Analyse des Signaling-Prozesses zwischen Zentralbank und wirtschaftlichen
Akteuren gefithrt, die durch einen genaueren Blick auf den deutschen Fall und
durch eine Analyse international vergleichender Daten auf drei verschiedenen
zeitlichen Aggregationsniveaus bestitigt wurde.

Auch fir Politiker haben diese Befunde ernstzunehmende Implikationen.
Sie zeigen vor allem, dass eine Erthéhung der Zentralbankunabhingigkeit mogli-
cherweise eben nicht das 6konomische Wundermittel ist, fiir das es viele halten.
Nur unter der Bedingung hoher Lohnkoordination wird das Versprechen einer
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verbesserten Gesamtperformanz tatsichlich eingehalten.! Allerdings operiert
effektive Lohnkoordination auBlerhalb des direkten politischen Zugriffs und ist
nur mit grof3en Schwierigkeiten herzustellen — anders als die Zentralbankunab-
hingigkeit, die vergleichsweise leicht politisch angeordnet werden kann. Die Fa-
higkeit zur Lohnkoordination beruht auf einer Vielzahl gesellschaftlicher Orga-
nisationen, vor allem Gewerkschaften und Arbeitgeberverbinden, die in einem
langen historischen Prozess gewachsen sind (siche Levy 1993; Regini 1984). Vie-
len Regierungen, die die Unabhingigkeit ihrer Zentralbanken erhhen, dirften
die Ergebnisse unserer Analyse mithin enttduschend vorkommen.

6  Die Implikationen fir die Europaische Wirtschafts-
und Wihrungsunion

Besonders interessante Implikationen haben unsere Befunde fiir die im Entste-
hen begriffene Wihrungsunion. Im Zentrum der EWU steht eine Europiische
Zentralbank, fiir deren Struktur und Unabhingigkeit die Deutsche Bundesbank
Pate stand. Viele hoffen, dass die Wihrungsunion den historischen Erfolg des
deutschen Systems reproduzieren wird.

Unsere Analyse legt nahe, dass sich diese Hoffnungen wahrscheinlich nicht
erfillen werden. Das deutsche System beruht auf einem Grad der Lohnkoordi-
nation, den die EU wahtscheinlich niemals erreichen wird. Einerseits muss sich
erst noch zeigen, ob die EU-Fiihrung solche Institutionen tatsichlich entwickeln
méchte; die bisherigen Schritte in Richtung einer Sozialcharta haben sich als z6-
getlich erwiesen (siche Lange 1993; Leibfried/Pierson 1995; Streeck/Schmitter
1991; Streeck 1995). Andererseits, selbst wenn ernsthafter Wille zur Entwick-
lung solcher Institutionen vorlige, wire sie nur schwer zu bewerkstelligen. Da
die EU von unterschiedlichsten Formen der Organisation von Arbeitgeber- und
Arbeitnehmerinteressen geprigt ist, wiirde eine EU-weite Lohnkoordination
einen immensen institutionellen Restrukturierungsprozess voraussetzen. Die
wenigen Versuche nationaler Gewerkschaften und Arbeitgeberverbinde, zu
europiischen Arbeitsbezichungen zu gelangen, waren bemerkenswert wenig
erfolgreich (siche Streeck/Schmitter 1991; Geotrge 1992). Daraus folgt, dass
die Europiische Zentralbank zur Sicherstellung von Preisniveaustabilitit mog-
licherweise hohe Arbeitslosenquoten in Kauf nehmen muss. Auf einen effek-
tiven Signaling-Prozess, ermoglicht durch EU-weite Lohnkoordination, wird sie
sicher nicht zurtickgreifen kénnen.

41 Umgekehrt legen unsere Argumente und Ergebnisse auch nahe, dass Lohnkoordination besser
funktioniert, wenn sie im Kontext einer unabhingigen Zentralbank stattfindet.



ZENTRALBANKUNABHANGIGKEIT UND KOORDINIERTE LOHNAUSHANDLUNG 395

Tabelle 5 Wirtschaftspolitische Performanzin Abhangigkeit unterschiedlicher institutio-
neller Rahmenbedingungen: Inflationsraten, Arbeitslosenquoten und Okuns
Misery-Index, 1955-1990

Zentralbankunabhéangigkeit (ZBU)

niedrig hoch
l. MI: 12,2 1. MI: 10,9
niedrig n: 7,5 m: 4,8
Lohnkoordination ALQ: 4,7 ALQ: 6,1
(LK) 1. MI: 8,9 V. MI: 7,6
hoch T 6,2 m: 4,8
ALQ: 2,3 ALQ: 2,8

MI = Misery Index, m = Inflationsrate (in %), ALQ = Arbeitslosenquote (in %). Die Falle
wurden wie folgt klassifiziert: Lohnkoordination (LK): niedrig = 0 und 0,25; hoch = 0,75
und 1. Zentralbankunabhéangigkeit (ZBU): niedrig = unter 0,50; hoch = Gber 0,50. Falle
mit mittlerem LK-Wert (0,5) wurden nicht berlcksichtigt. In Klammern wird die Anzahl
der jeweils berlcksichtigten Lander angegeben.

Dartiber hinaus dirfte die verbreitete Sicht, dass die EWU allen beteiligten Ldn-
dern nutzen wird, falsch sein.*” Unsere Ergebnisse legen nahe, dass die Wih-
rungsunion den wirtschaftlichen Erfolg einiger Linder mehren, den Erfolg an-
derer aber unterminieren konnte. Die tatsichlichen Effekte werden von ihren
nationalen Institutionen und der Interaktion mit den Institutionen, die sie durch
den Beitritt zur EWU adaptieren, abhingen.

Einen Eindruck von diesen Effekten vermittelt Tabelle 5, in der Nachkriegs-
durchschnitte wirtschaftlicher Performanz in Abhingigkeit von unterschiedli-
chen institutionellen Konfigurationen dargestellt werden. Die tatsichlichen
wirtschaftlichen Effekte der Wihrungsunion werden sich freilich von den in
der Tabelle dargestellten Daten unterscheiden. Aber die Tabelle informiert tiber
Richtungen und GréBenordnungen der angesichts unserer Argumentation zu
erwartenden Witkungen.” Die EWU wird ein Wirtschaftsraum mit weitreichen-
der Zentralbankautonomie und unkoordinierter Lohnaushandlung sein. Diese
Kombination findet sich im zweiten Quadranten von Tabelle 5; die dargestell-
ten Werte geben Durchschnittswerte wirtschaftlicher Performanz von Lindern,
die genau diesem institutionellen Mix nahe kamen, wieder. Was immer nun ein
EU-Land durch die gemeinsame Geldpolitik gewinnen oder verlieren wird, wird

42 Vergleiche hierzu Committee for the Study of Economic and Monetary Union (1989), Gros
(1996: insbes. 26).

43 Wir beschrinken uns hier auf die Wirkungen institutioneller Kontexte — in der Annahme, alle
anderen Variablen verhielten sich konstant. Die Analyse ignoriert alle anderen Effekte, die sich
aus der Wihrungsunion ergeben, so zum Beispiel die Verminderung von Transaktionskos-
ten und die Notwendigkeit der Anpassung an asymmetrische angebots- und nachfrageseitige
Schocks. Siehe zu diesen und anderen Effekten Eichengreen (1992) und Kenen (1995).
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davon abhingen, von welchem Quadranten — also von welcher institutionellen
Konfiguration — es sich durch die Teilnahme an der Wihrungsunion in den
zweiten Quadranten bewegt. Linder mit relativ abhingigen Zentralbanken und
unkoordinierter Lohnfindung (Quadrant I), wie beispielsweise Grof3britannien,
Irland und Frankreich, mégen aufgrund eines sinkenden Misery-Index nach
Okun (Inflation plus Arbeitslosigkeit) leicht gewinnen. Griechenland, Portugal
und Spanien fallen méglicherweise in dieselbe Kategorie, sind in unserer Ana-
lyse aber nicht enthalten. Erwarten diese Linder allerdings eine Wiederholung
des Erfolgs des deutschen Modells auf europiischer Ebene, wird die Enttiu-
schung tberwiegen. Denn sie bewegen sich in den Quadranten 11, nicht in den
Quadranten IV.

In allen anderen Lindern aber, so zeigen die in Tabelle 5 dargestellten Daten,
konnte der Eintritt in die Wahrungsunion sogar effizienzmindernde Wirkungen
entfalten. Denn diese Linder wechseln von den institutionellen Bedingungen
der Quadranten IIT und IV zu denen des zweiten Quadranten. Deutschland, ein
wesentlicher Motor der Wihrungsunion, kénnte ironischerweise zu den grof3ten
Verlierern zahlen. Deutschland hat lange von der reibungslosen Interaktion zwi-
schen unabhingiger Zentralbank und koordinierter Lohnaushandlung profitiert.
Diese Interaktion wird durchbrochen. Die Bundesbank wird durch eine Europa-
ische Zentralbank ersetzt, die sich einer Vielzahl von organisatorisch disparaten
und unkoordinierten Einheiten der Lohnaushandlung gegeniibersehen wird; es
kann nicht erwartet werden, dass sie auf das Verhalten der deutschen Tarifpart-
ner mehr antworten witd als auf das der Franzosen oder Niederlinder.* In der
Tat werden alle Linder mit koordinierter Lohnfindung darunter leiden, sich in
einer Wihrungsunion mit zahlreichen unkoordinierten Einheiten der Lohnaus-
handlung wiederzufinden. Fiir den deutschen Fall legt Tabelle 5 cinen Anstieg
des Misery-Index von ungefihr 7 auf fast ungefihr 11 nahe. Der Ubergang zur
Wihrungsunion dirfte fir die Beteiligten somit kein ungeteilter Segen sein; die
Effekte auf den wirtschaftlichen Erfolg werden sich ungleich tiber die Teilneh-
merlinder verteilen.

Neben den variierenden Effekten im Lindervergleich kénnte die EWU zu-
dem signifikante Verteilungseffekte zwischen den sozialen Gruppen innerhalb
der Linder nach sich ziechen. Offensichtlich tangieren Verdnderungen der In-
flationsraten und Arbeitslosenquoten manche Gruppen mehr als andere. Wenn
diese Effekte auch in ihrer Gesamtheit schwer zu identifizieren sind, kann doch
festgestellt werden, dass niedrig qualifizierte gewerbliche Arbeitnehmer und An-

44 Wie Soskice darlegt, konnte die Abwesenheit einer direkt auf die Lohnpolitik antwortenden
Zentralbank die Macht der Gewerkschaften relativ zur Macht der Arbeitgeberverbinde ver-
groBern, woraus sich weitere Effekte fiir die Funktionsweise des deutschen Systems ergeben
konnten (siche Soskice 1999).
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gestellte in Gberproportionaler Weise von steigenden Arbeitslosenquoten be-
troffen sind.* Selbst wenn sich die Wihrungsunion im Sinne des Okun-Index
positiv auf die wirtschaftliche Performanz eines Landes auswirken sollte, kann
es gleichzeitig zu Verschiebungen der landestypischen Mischung aus Inflation
und Arbeitslosigkeit kommen. Selbst die Linder, die von der EWU am meisten
profitieren werden (Quadrant I von Tabelle 5), diirften sich auf eine steigende
Arbeitslosigkeit einzustellen haben. In der Tat ist aus institutionalistischer Per-
spektive zu erwarten, dass die EWU zu hoheren Arbeitslosenquoten beitragen
wird, als die meisten Teilnehmerldnder historisch gewohnt sind. Und zwar aus
zwei Griinden: Zum einen, weil die Europiische Zentralbank unabhingiger sein
wird als die eigene nationale — und deshalb mit gro3er Wahrscheinlichkeit das
Ziel niedrigerer Inflation gegeniiber dem Ziel niedrigerer Arbeitslosigkeit ho-
her gewichten wird. Und zum anderen, weil die EWU Inflationsraten anstreben
wird, die die Lander historisch zwar gewohnt waren, nun allerdings ein effekti-
ver, durch ein koordiniertes System der Lohnfindung hergestellter Signaling-Me-
chanismus fehlt. Diese Uberlegungen legen nahe, dass jene, die sich am Rande
der Arbeitsmarkte befinden, die groB3te Last an der entstehenden Wihrungsuni-
on werden tragen mussen.

Freilich wollen wir betonen, dass diese Schlussfolgerungen mit Vorsicht zu
genielen sind. Vielleicht 16st die EWU weitere, hier nicht modellierte Effekte
aus, die die aus unserer Analyse abgeleiteten aggregierten oder distributiven Wir-
kungen aufwiegen; zudem beruhen die Angaben in Tabelle 5 auf historischen
Daten. Aus mehreren Griinden also wird sich die tatsichlich in der EWU rea-
lisierte wirtschaftliche Leistungsfihigkeit von der hier dargestellten unterschei-
den. Gleichwohl: Die hier diskutierte Theorie und die empirische Evidenz legen
nahe, dass die 6konomischen Wirkungen der EWU ungleichmiBiger innerhalb
und zwischen Lindern verteilt sein werden, als allgemein angenommen wird.

Um abschliefend auf den deutschen Fall zuriickzukommen: Zu einer stim-
migen Prognose tber die Effekte der Wihrungsunion fihrt méglicherweise we-
niger die historische Performanz des deutschen Modells, als vielmehr Deutsch-
lands Erfahrungen seit der im Jahr 1990 erfolgten Vereinigung. In mancher
Hinsicht verlduft die Entstehung der Wihrungsunion analog zum Prozess der
deutschen Vereinigung. Unter einer gemeinsamen Geldpolitik werden Hoch-
lohnékonomien mit hoch qualifizierten Beschiftigten und weniger entwickelte
Regionen vereint. Der Zentralbankrat wird sich mit einer gré3eren Vielfalt wirt-
schaftlicher Schocks auseinandersetzen mussen als seine nationalen Votlaufet.
Ebenso werden neue Formen der Lohnaushandlung und der fiskalischen Koor-

45 Zu solchen Verteilungseffekten gibt es eine reichhaltige Literatur; siche zum Beispiel Hibbs
(1977), Wood (1994).
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dination zwischen disparaten Regionen entwickelt werden missen. Und durch
die Wihrungsunion kénnten — wenn auch in geringerem Ausmaf} — Impulse fiir
die Abwanderung von Unternehmen entstehen.

In diesem Kontext also erscheinen die vom deutschen Fall ausgehenden
Lehren nicht ginzlich ermutigend. Das deutsche System sah sich durch die Ver-
einigung ernsthaften Belastungen ausgesetzt. Zwei Ursachen dieser Belastun-
gen verdienen besondere Beachtung. Erstens erwies sich die Integration Ost-
deutschlands in das deutsche System der Arbeitsbezichungen als schwierig und
nur teilweise erfolgreich. Das resultierte in einem hohen Konfliktniveau, insbe-
sondere im Frihjahr 1993, als die Arbeitgeber die Anwendung der Tarifvertrige
zur Angleichung der Lohnniveaus in Ost und West infrage stellten (siche Web-
ber 1994; Silvia 1994; Locke/Jacoby 1995). Zudem provozierte die Vereinigung
auch Konflikte zwischen der Bundesregierung und der Bundesbank, die nicht
nur — wie in dieser Analyse betont — auf die Tarifpolitik, sondern auch auf
die Fiskalpolitik der Regierung reagiert. Als die Bemithungen letzterer, die Ver-
einigung zu finanzieren, in fiskalischer und monetirer Expansion resultierten,
reagierte die Bundesbank mit hohen Zinsen, um zu finanzpolitischer Zurtck-
haltung zu dringen und den Inflationsdruck abzuschwichen. Die Folgen fiir die
deutschen und europiischen Okonomien waren alles andere als optimal.

Die EWU wird vergleichbare, wenn auch weniger schwerwiegende Heraus-
forderungen produzieren. Sie wird den in einigen Lindern lange eingespielten
Signaling-Prozess zwischen Zentralbanken und Tarifpartnern zum Erliegen brin-
gen und damit méglicherweise weiteren Wandel in den nationalen Arbeitsbe-
zichungen in Gang setzen. Sie wird die Entwicklung neuartiger Bezichungen
zwischen der Europiischen Zentralbank und der Finanzpolitik der Teilnehmer-
linder erfordern — Bezichungen, die bereits Gegenstand kontroverser Debatten
sind.** Dartiber hinaus mégen einige Regierungen angesichts dauerhaft hoher
Arbeitslosigkeit gerade dann nach expansiverer Politik streben, wenn die Eu-
ropiische Zentralbank — um ihre Glaubwiirdigkeit zu untermauern — eine rela-
tiv rigorose Geldpolitik betreibt. Das kénnte in einer héheren Arbeitslosigkeit
resultieren, als viele Befirworter der Wahrungsunion derzeit gewohnt sind.”

46 Zumindest einige Linder haben die Wihrungsunion in der Hoffnung unterstiitzt, sie werde
eine expansivere Politik als unter dem von der Bundesbank dominierten EWS erméglichen.
Andere Linder hingegen beharren auf fiskalischer und monetirer Disziplin. Siche Fratianni/
von Hagen (1992: Kapitel 8 und 9), Gros (1996: 88ff.), Eichengreen (1992).

47 In diesem Zusammenhang sind die amerikanischen Erfahrungen interessant. In den frithen
Achtzigerjahren fuhr die Regierung hohe Defizite ein, wihrend die Federal Reserve Bank gleich-
zeitig eine rigide Geldpolitik verfolgte. Der Fall lehrt, dass solche Kombinationen in hoher
und bis zu zehn Jahre andauernder Arbeitslosigkeit resultieren kénnen. Siche hierzu Krugman
(1989). Allgemeiner zur politischen Okonomie US-amerikanischer Geldpolitik: Mayer (1990),
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Zudem durfte Druck zur Schépfung von Institutionen zur Bewiltigung der Ko-
ordinationsdilemmata zwischen Fiskal- und Geldpolitik entstehen.

Grundlegend ist die Einsicht, dass die Errichtung einer Wahrungsunion
in Europa Koordinationsprobleme hervorbringen wird, die nicht automatisch
durch die Prisenz einer vergleichsweise unabhingigen Zentralbank gelést wer-
den. Die Bearbeitung dieser Probleme wird von der Entwicklung eines tberge-
ordneten Systems institutioneller Arrangements auf europiischer Ebene abhin-
gen. Eine unabhingige Zentralbank, die versucht, thren Willen widerstrebenden
Regierungen und Belegschaften aufzudriicken, dirfte gegentiber iibergreifen-
den Institutionen nur die zweitbeste Lésung sein. Somit diirfte die Errichtung
der EWU nur der erste Schritt eines komplexeren Prozesses des Aufbaus von
Institutionen sein. Dabei wird es sowohl um Institutionen der Koordination von
Geld- und Fiskalpolitik auf europdischer Ebene als auch um Institutionen der
Lohnaushandlung auf Ebene der Mitgliedstaaten gehen (vgl. hierzu Enderlein
in diesem Band). Von diesem Prozess wird der Erfolg der Europiischen Wirt-
schafts- und Wihrungsunion abhingen.

Ubersetzt ans dem Englischen von Martin Hipner.
An der Bearbeitung des Manuskripts hat Saskia Nett mitgewirkt.
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Anhang

Die folgende Tabelle enthilt alle Daten, die zur Replikation der auf Nachkriegs-
durchschnitten basierenden statistischen Analysen erforderlich sind. Die Daten-
analyse wurde mit Econometric Views 2.0, Stata 5.0 und Gauss-386i v. 3.01
durchgefiihrt.

Tabelle  Nachkriegsdurchschnitte, 1955-1990, 18 OECD-Lander

Land Mi ALQ T ZBU LK BIP Offen GeSt LKab
USA 10,17 5,76 4,41 0,75 0,00 9,43 0,11 0,24 0,00
Japan 6,34 1,97 4,42 0,41 0,75 8,49 0,20 0,32 0,00
Deutschland 680 3,13 368 093 075 892 039 034 029
Frankreich 10,79 4,16 663 043 025 891 029 0,18 0,17
Italien 14,19 558 862 037 025 872 030 034 0,18
Verein. Kénigr. 12,25 4,88 7,37 042 000 895 037 043 0,33
Kanada 11,49 643 506 061 000 925 039 030 0,00
Osterreich 6,57 218 439 065 1,00 871 046 055 0,65
Belgien 9,94 5,48 4,46 0,41 0,50 8,88 0,95 0,48 0,24
Danemark 11,51 4,85 6,65 0,53 0,75 8,94 0,52 0,67 0,64
Finnland 10,75 3,10 7,66 0,49 0,75 8,78 0,43 0,54 0,39
Irland 16,10 8,10 8,00 0,46 0,00 8,38 0,79 0,51 0,09
Niederlande 9,05 4,27 478 056 050 891 093 034 0,16
Norwegen 800 223 576 023 100 89 054 055 0,72
Schweden 846 1,73 673 030 100 903 045 073 0,85
Schweiz 500 089 4,11 08 075 932 053 032 023
Australien 10,56 3,95 661 047 025 910 028 046 0,22
Neuseeland 922 134 788 0,14 025 897 043 058 0,27
Arithmetisches

Mittel 9,96 4,01 5,96 0,50 0,49 9,15 0,46 0,44 0,31
Standard-

abweichung 2,88 204 158 020 037 020 023 0,15 0,24
Maximum 16,50 8,46 8,62 0,93 1,00 9,51 0,95 0,73 0,83
Minimum 498 087 368 0,15 000 860 0,11 1830 0,00

MI = Misery Index; ALQ = Arbeitslosenquote;  =Inflationsrate; ZBU = Zentralbankunab-
hangigkeit; LK = Lohnkoordination; BIP = Logarithmus des Bruttoinlandsprodukts pro
Kopf; Offen = wirtschaftliche Offenheit (Exporte + Importe)/BIP; GeSt = Gewerkschafts-
starke; LKab = Kabinettsanteil der Linksparteien. Quellen: siehe FuBnote 31.






Die Europiische Wirtschafts- und
Wihrungsunion als work in progress

Eine Nachbetrachtung von Peter A. Hall und Robert ]. Franzese, Jr.

Als wir diesen Beitrag vor zehn Jahren schrieben, wollten wir zeigen, dass die
6konomische Wirkung institutioneller Arrangements in einer Sphire der poli-
tischen Okonomie oft von der Beschaffenheit institutioneller Arrangements
in anderen Sphiren der politischen Okonomie abhingt. Sollen die Wirkungen
vorgeschlagener institutioneller Reformen beispielsweise der Arbeits- oder Ka-
pitalmirkte abgeschitzt werden, miissen solche Interaktionseffekte in Rechnung
gestellt werden. Andernfalls werden valide Prognosen nicht méglich sein. Die
Analyse solcher Interaktionseffekte betrachten wir weiterhin als einen der ent-
scheidenden Beitrdge politbkonomischer Forschung;

In Bezug auf die Europidische Wihrungsunion lautete unser Argument, dass
die Schaffung einer von politischen Einfliissen weitgehend unabhingigen Zen-
tralbank in den betroffenen Mitgliedstaaten unterschiedliche Wirkungen her-
vorrufen und dass diese Wirkungen entlang der institutionellen Arrangements
der politischen Okonomien der jeweiligen Linder variieren wiirden. Das widet-
sprach der allgemeinen Auffassung, dass alle in gleichem Maf3e von jedem Schritt
zunchmender Unabhingigkeit der Geldpolitik profitieren wiirden, der mit dem
Ubergang von den nationalen Notenbanken zur Europiischen Zentralbank ein-
herging. Wir argumentierten, dass die Delegation der Geldpolitik an die Europii-
sche Zentralbank nicht nur Effekte auf die europiischen Okonomien haben
wiirde, weil sie den geldpolitischen Sigra/-Sender und méglicherweise auch seine
Glaubwiirdigkeit verinderte. Sie wiirde auch Effekte haben, weil sie die Emp-
finger der Signale von den jeweiligen nationalen Okonomien auf die Ebene ei-
ner europiischen politischen Okonomie verschob. Denn sofern diese Verschie-
bung die Koordinationskapazitit der Partner in Lohn- und Preisverhandlungen
verinderte, die auf das geldpolitische signaling reagieren, verinderte es die Bedin-
gungen der strategischen Interaktion, um die es uns ging.'

1 Erste, vorliufige Abschitzungen der Effekte finden sich bei Franzese (2004). Er bertcksichtigt
Daten von elf Teilnehmerstaaten in den ersten drei Jahren nach Grundung der EWU (1999-
2002) und nimmt eine europaweite Koordination der lohnpolitischen Aushandlungspartner
von 0,25 auf der von 0 bis 1 reichenden Hall/Franzese-Koordinationsskala und einen Grad
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Unsere empirischen Daten stammten aus einem Zeitraum, der von relativ
hohen Inflationsraten und relativ niedrigen Arbeitslosenquoten geprigt war.
Deshalb haben wir die Analyse auf ein zentrales wirtschaftliches Dilemma dieses
Zeitraums fokussiert, nimlich auf das Ausmal, in dem das Bemthen der Zen-
tralbanken, die Inflation einzudimmen, Arbeitslosigkeit generiert. Dieses Aus-
maf3 variiert entlang der Form der Organisation der Lohnverhandlungen. Wie
wir gegen Ende unseres Beitrags aber angemerkt haben, wurde die EWU in einer
Zeit hoher Arbeitslosigkeit gegriindet. Das schwicht die Verhandlungsmacht der
jeweils stirksten Gewerkschaftsorganisationen und verindert damit die Interak-
tionen. Obwohl also die Organisationsformen der Arbeitsbezichungen die Wit-
kungen der EWU auf die beteiligten Linder in der Tat beeinflusste, waren die tat-
sachlichen Interaktionseffekte manchmal andere als die von uns beschtriebenen.

Zunichst: Eine unabhingige Zentralbank kann die Inflation nicht nur tber
die Kontrolle des Geldangebots einddimmen, sondern auch tiber die Beeinflus-
sung der von den nationalen Regierungen durchgefiihrten Fiskalpolitiken. Wie
wir angemerkt hatten, erlaubten die Drohungen der Bundesbank, auf eine tber-
mifig expansive Fiskalpolitik mit Zinserhéhungen zu reagieren, in der Bundes-
republik Deutschland eine Inflationsbekdmpfung, die relativ niedrige Kosten in
Form von Arbeitslosigkeit nach sich zog. Vermeidet die Regierung in Reaktion
auf die Drohungen der Zentralbank eine expansive Fiskalpolitik, besteht fiir die
Zentralbank kein Anlass mehr, einen abstrafenden Zinssatz zu setzen und damit
dimpfend auf die Konjunktur einzuwirken.

Allerdings, so haben wir im Hinblick auf die Lohnpolitik herausgestellt,
funktioniert ein solcher Signaling-Mechanismus am besten, wenn die Zentral-
bank mit einem cinzelnen Interaktionspartner — im Fall der Fiskalpolitik: einer
Regierung — zusammenwirkt. Die neu geschaffene Europidische Zentralbank
sah sich aber einer Vielzahl nationaler Regierungen gegeniiber. Es war ihr nicht
méglich, einige von ihnen fiir eine ibermifig expansive Fiskalpolitik abzustra-
fen, ohne damit gleichzeitig auch alle anderen zu bestrafen. Somit wussten vor
allem kleine Linder, dass sie fiskalische Expansion betreiben konnten, ohne
Vergeltungsmalinahmen beftrchten zu mussen. Im Hinblick auf die fiskalische
Zuriickhaltung anderer konnten sie im Prinzip trittbrettfahren. Die Sorge, dass
sie sich tatsdchlich so verhalten kénnten, beglinstigte die Entstehung des Stabili-
tits- und Wachstumspakts. Aber er schrieb lediglich lockere Ziele fest, und viele
Mitgliedslinder konnten sie zeitweise umgehen. Deshalb war die Europiische

an Unabhingigkeit der Europiischen Zentralbank von 1.0 auf der geldpolitischen Unabhin-
gigkeitsskala an. Er kommt zu dem Ergebnis, dass »those Euro members who bought more
credible conservatism by delegating to the ECB paid some real [growth] cost, and greater real
cost the higher their domestic bargaining coordination had been that this delegation swapped
for the European level« (ebd.: 30).
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Zentralbank bei der Einddimmung von fiskalischer Expansion und Inflation in
Teilen der Union weniger erfolgreich als die Bundesbank.

Diese Unterschiede wurden durch die divergierenden Formen der Lohnaus-
handlung zusitzlich verstirkt. Die EWU-Mitgliedslinder mit weit entwickelten
Mechanismen der Lohnkoordination, so beispielsweise Deutschland, die Nie-
derlande und Belgien, waren fihig, das Lohnwachstum unter Kontrolle zu hal-
ten — und die Einfihrung einer gemeinsamen Wihrung gab ihnen zusitzliche
Griinde, daran auch festzuhalten, konnte doch die Abwertung der nationalen
Wihrung nicht mehr eingesetzt werden, um die Wirkungen hoher Lohnab-
schlisse auf die Wettbewerbsposition der Exportgliter abzufedern. Wo aber die
Gewerkschaften vergleichweise michtig waren und die Lohnpolitik vergleichs-
weise unkoordiniert, gingen expansive Fiskalpolitiken und regionale Konjunk-
turaufschwiinge mit hoheren Inflationsraten einher.

Im Ergebnis blieb trotz der gemeinsamen Geldpolitik der Europiischen
Zentralbank eine beachtliche Varianz der Inflationsraten zwischen den Teilneh-
merlindern der EWU bestehen. Folglich ergaben sich Diskrepanzen zwischen
dem von der EZB gesetzten nominalen Zinssatz und den in den jeweiligen Lin-
dern prisenten realen Zinsniveau. Dieser Effekt wirkte zum Nachteil von Lin-
dern wie Deutschland, in denen die nationalen Inflationsraten niedrig und die
realen Zinssitze hoch waren. In solchen Konstellationen wirkte die Geldpolitik
der EZB kontraktiver als in den Teilnehmerstaaten mit hoheren Inflationsraten
wie beispielsweise Irland und Griechenland (Enderlein in diesem Band).

Soskice (2000) hat darauf hingewiesen, dass solche Effekte durch andere
Merkmale politischer Okonomien weiter verstirkt werden. Mit einer Analyse,
die sich am »Spielarten-des-Kapitalismus«-Konzept orientiert, zeigt Soskice auf,
dass die Sparquote systematisch zwischen koordinierten und liberalen Markt-
6konomien variiert. Wihrend die Beschiftigten in ersteren typischerweise in
ein hohes Maf3 an industriespezifischen Fertigkeiten investieren, streben die
Beschiftigten in zweiteren fiir gewohnlich nach breit angelegten Fertigkeiten.
Verlieren sie ihre Arbeitsplitze, ist es fiir Beschiftigte mit industriespezifischen
Fertigkeiten schwerer, neue Stellungen zu finden, die ihrem Ausbildungsniveau
entsprechen. Unter schwierigen wirtschaftlichen Bedingungen neigen Beschif-
tigte in koordinierten Okonomien deshalb zu einer Spartitigkeit, die die Spat-
quoten liberaler MarktSkonomien tbersteigt. Dies wiederum schlgt sich auf
die aggregierte Nachfrage nieder und erschwert die Erholung von Krisen unter
Einhaltung der vom Stabilitits- und Wachstumspakt gesetzten Grenzen.

Kurz: Die wirtschaftlichen Wirkungen des Ubergangs zur EWU hingen von
den Beschaffenheiten der nationalen politischen Okonomien ab. Vom Eintritt in
die EWU haben manche mehr profitiert als andere. Die Erwartungen derer, die
betonten, Deutschland habe ohnehin bereits eine Bundesbank gehabt, die der
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neuen EZB dhnlich war, haben sich nicht erfullt: Fir Deutschland erwies sich
der Ubergang als besonders schwierig, Obwohl unser Beitrag einen Zeitraum
mit Inflationsproblemen analysierte, haben sich im darauf folgenden Zeitraum
mit vergleichsweise niedrigen Wachstums- und Inflationsraten analoge Probleme
entwickelt. Angesichts hoher Realzinsen und einer ausgeprigten Sparneigung der
Beschiftigten sah sich die deutsche Regierung auferstande, die von Arbeitslosig-
keit geplagte Wirtschaft mit hinreichend expansiven Mafinahmen anzukurbeln.
Sie musste einen schwierigeren Weg aus der Rezession finden: Einen, der auf Ex-
portsteigerungen statt auf Steigerungen der inlindischen Nachfrage, auf Steige-
rungen der Arbeitsproduktivitit bei gleichzeitiger Reallohnzurtickhaltung setzte.

Unsere politokonomische Perspektive unterscheidet sich in einem weiteren
wichtigen Punkt von Ansitzen des 6konomischen Mainstreams, die den Analy-
sen der Zentralbankunabhingigkeit hiufig zugrunde liegen. Der wirtschaftswis-
senschaftliche Mainstream neigt dazu, nationale Unterschiede in der Organisa-
tion politischer Okonomien als Anomalien zu behandeln, als Abweichungen von
optimalen Praktiken, die in dem Maf3e erodieren sollten, in dem die Offenheit
und Wettbewerbsintensitit internationaler Mirkte zunimmt, und die unter zu-
nehmendem Effizienzdruck ginzlich verschwinden werden. Die Mainstream-
Perspektive hatte fiir die Analyse der EWU in der Tat Vorztge: Sie lenkte den
Blick darauf, dass der Ubergang zur EWU »strukturelle Anpassungen« in den
Mitgliedslindern in Gang setzen wiirde. Da die nationale Geldpolitik zur Ab-
federung asymmetrischer Schocks nicht mehr genutzt werden konnte, wurden
Reformen der Arbeitsmarktregulierung erwartet — Reformen, die den Marktpro-
zess befihigen sollten, die entsprechenden Anpassungsleistungen zu vollbrin-
gen. Und tatsichlich gingen von der EWU Anst6Be in diese Richtung aus (vgl.
dazu auch Enderlein in diesem Band).

Indes erklirt die politdkonomische Perspektive, warum diese Entwicklung
weniger rasant und monolithisch verlief, als auf Grundlage der Mainstream-
Perspektive zu erwarten wire. Nicht nur politischer Widerstand determiniert
die Geschwindigkeit von Reformen, auch wenn dies ein wichtiger Faktor sein
kann. Problemstellungen, die in manchen Lindern durch marktgetriebene An-
passungsprozesse bearbeitet werden, werden in anderen Lindern durch Formen
strategischer Koordination bewiltigt, die Aushandlungsprozesse zwischen Fir-
men und Produzentengruppen einschlieBen. Ein Punkt unseres Beitrags war,
dass solche Arten strategischer Koordination Effizienzen bereitstellen kénnen,
die sich von denen der Marktkoordination unterscheiden. Effizienzdruck auf
moderne Okonomien muss deshalb nicht unbedingt in Abkehr von strategi-
scher Koordination resultieren. Stattdessen kann er auch die Akteure anhalten,
die Effizienz strategischer Koordination zu erh6hen. Das geschah in mehreren
der nordeuropiischen Okonomien.
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Angesichts der Herausforderungen der EWU wiire es fiir Deutschland nicht
zweckmiBig, auf die Schwichung seiner michtigen Gewerkschaftsbewegung
hinzuwirken und Arbeitsbeziehungen nach US-amerikanischem Vorbild anzu-
streben. Deutschland musste nach Wegen verbesserter Koordination zwischen
Arbeitgebern, Betriebsriten und Gewerkschaften suchen, wollte es die Proble-
me der Wiedervereinigung bewiltigen und Beschiftigungsaufbau im Kontext
der EWU erreichen. Das resultierte in einer gewissen Lockerung bundesweiter
Koordination und der Erméglichung gro3erer Flexibilitit bei Arbeitsorganisa-
tion und Lohnfindung, ohne damit aber die durch die Organisation der Produ-
zentengruppen ermoglichte Fahigkeit zur strategischen Koordination ginzlich
zu unterminieren (Martin/Thelen 2007). Ahnliches kann von anderen Lindern
gesagt werden. Die strukturellen Anpassungen an die EWU haben unterschied-
liche Formen. Wie wir im Jahr 1998 herausstellten, war die EWU nur »the first
step in a more extensive process of institution buildings, der in unterschiedli-
chen Spielarten des Kapitalismus unterschiedliche Formen annimmt.

Dieser Prozess der Institutionenbildung verlief nur selten reibungslos. Fi-
nerseits beinhaltet er Experimente mit unterschiedlichen Reformen, bis ein Weg
gefunden wird, der funktioniert. Andererseits handelt es sich aber auch um ei-
nen eminent politischen Prozess, der besonders dann Widerstand hervorruft,
wenn er Beschiftigtengruppen Verluste aufetlegt. Gleichwohl haben die poli-
tischen Okonomien mit unterschiedlichen institutionellen Strukturen Wege zur
Anpassung an die Wihrungsunion gefunden.

Im Lauf dieses Prozesses haben sich auch die vorherrschenden Ansichten
tber die Vorteilhaftigkeit von Wihrungsunion und Zentralbankunabhingigkeit
verindert. Als wir unseren Beitrag im Jahr 1998 schrieben, war der Mainstream
zu beidem in hohem Maf3e optimistisch. Die Zentralbankunabhingigkeit galt
als grundsitzlich vorteilhaft und wurde von den meisten europiischen Lindern
adaptiert. In den nachfolgenden Jahren wurde aber deutlich, dass die von der
Zentralbank eingenommene geldpolitische Haltung mindestens ebenso wichtig
ist wie ihr Grad an Unabhingigkeit von der Politik. Die Aufmerksamkeit richtete
sich nunmehr auf die Unterschiede zwischen einer Zentralbank wie der Ame-
rican Federal Reserve Bank, die vergleichsweise responsiv auf Beschiftigungs-
probleme reagiert, und der EZB, die ihre Aufmerksamkeit mehr oder weniger
ausschlieBSlich auf das Inflationsproblem richtet. Nunmehr wird mitunter argu-
mentiert, die geldpolitische Haltung der EZB wiirde dem Wachstumsproblem
gerechter, wiirden strukturelle Regeln sie zu einem Dialog auf gleicher Augen-
héhe mit einer politischen Vertretung der Mitgliedstaaten anhalten und sie damit
responsiver fiir politische Beschiftigungsbelange machen.

Ganz dhnlich erscheinen auch die Vorteile der Wihrungsunion selbst heute
weniger eindeutig, als man in den Neunzigerjahren dachte. Wir glauben weiter-
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hin, dass die wirtschaftlichen und politischen Vorteile der Wihrungsunion be-
trichtlich sind. Wir beobachten aber auch, dass die Linder, die sich gegen einen
Beitritt zur EWU entschieden haben, weiterhin auf hohem Niveau wirtschaftlich
leistungsfahig sind. Grof3britannien und Schweden sind beachtenswerte Beispie-
le. Beide Linder haben ihre Fihigkeit zur Kontrolle der nationalen Geldpolitik
in Zeiten drohender Abschwiinge fiir eine makrokonomische Politik genutzt,
die expansiver war als jene, die die EWU-Mitglieder durchfiihren konnten. Und
beide Linder generierten héhere Wachstumsraten und Beschiftigungsquoten,
als viele fir moglich gehalten hitten. Wie die Leser unseres Beitrags verstehen
werden, wiirden wir aber argumentieren, dass deren Erfolge nicht nur auf ihrer
geldpolitischen Unabhingigkeit beruhen, sondern auch auf der Ausgestaltung
der Lohnkoordination sowie der weiteren politbkonomischen institutionellen
Konfiguration. Grof3britannien ist cine liberale Marktékonomie mit einer ver-
gleichsweise schwachen Gewerkschaftsbewegung, Schweden hat eine machtvolle
Gewerkschaftsbewegung, bewahrt sich dabei aber eine erhebliche Fahigkeit zu
strategischer Lohnkoordination. Ungewiss bleibt, ob Linder ohne dquivalente
Instrumente zur Einddimmung von Lohnexpansion ebenso von geldpolitischer
Unabhingigkeit profitieren kénnen (Iversen 1999).

Alles in allem, mit den Erfahrungen von fast einer Dekade, betrachten wir
die EWU als work in progress. Als Bollwerk gegen Inflation war die Wihrungs-
union ein Erfolg. Im Hinblick auf die Beschiftigung ist ihre Bilanz bestenfalls
gemischt. An beiden Fronten aber waren ihre Wirkungen iber die Strukturen
der nationalen politischen Okonomien vermittelt, und die Prozesse institutio-
neller Anpassung, die sie in Gang gesetzt hat, zihlen zu den faszinierendsten
Entwicklungen im gegenwirtigen Europa.

Ubersetzt aus dem Englischen von Martin Hipner
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Wandel durch den Euro: Wie die Wahrungsunion
die nationale Fiskal- und Lohnpolitik verandert

Henrik Enderlein

1 Einleitung

Im Mittelpunkt dieses Beitrags steht die Frage, wie sich nationale wirtschaftspo-
litische Institutionen als Reaktion auf den Beitritt zur Europdischen Wirtschafts-
und Wihrungsunion (EWWU) verdndern. Diese Frage ist in der Literatur nicht
neu. Vor allem vor Beginn der Wihrungsunion haben sich mehrere Autoren mit
den institutionellen Auswirkungen des Aufeinandertreffens einer zentralisierten
Geldpolitik und dezentralisierten Finanz- und Lohnfindungssystemen ausein-
andergesetzt (zum Beispiel Hall/Franzese 1998 in diesem Band; Iversen 1998a,
1999; Soskice/Iversen 1998). Obwohl aus diesem Forschungsstrang wichtige
Schlussfolgerungen fiir das langfristige Zusammenspiel der genannten wirt-
schaftspolitischen Institutionen hervorgingen, blieb ein zentraler Aspekt letzt-
lich auBen vor, nimlich das Problem der kurz- bis mittelfristigen Auswirkungen
auf die nationalen Konjunkturzyklen. In diesem Kapitel argumentiere ich, dass
die fir die Teilnehmerstaaten der Wihrungsunion relevanten Verinderungen in
der Wirtschaftspolitik nicht nur aus einem verinderten /langfristigen Zusammen-
spiel der Finanz- und Lohnpolitik mit der Europdischen Zentralbank (EZB)
resultieren, sondern sich vor allem in gyklischen Abweichungen der nationalen
Wachstums- und Inflationseffekte niederschlagen.

Dieser Argumentation liegt folgende 6konomische Logik zugrunde. Da die
EZB ihre Zinsentscheidungen nicht von den wirtschaftlichen Entwicklungen
der einzelnen Mitgliedslinder abhidngig macht, sondern den Euroraum als ag-
gregierte GesamtgroBe behandelt, kann die Geldpolitik fiir die einzelnen Linder
zeitweilig zu restriktiv oder auch zu lax ausfallen. Dies tritt dann ein, wenn die
beiden fiir die Geldpolitik zentralen Einflussfaktoren (vgl. Taylor 1993), nimlich
die »Produktionsliicke« (also die Differenz zwischen dem Trendwachstum und
dem tatsichlichen Wachstum, auf Englisch output gap) und die Inflationsrate in
einem Euro-Mitgliedsland deutlich von den jeweiligen Durchschnittswerten im
Euroraum abweichen. Ein Beispiel: Man stelle sich vor, dass die Wihrungsunion
nur aus zwei gleich gro3en Lindern bestiinde und im Land A Inflationsrate und
Wachstum jeweils 5 Prozent betrtgen, in Land B aber nur jeweils 0 Prozent. Die
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Wachstums- und Inflationsdurchschnittswerte dieser Wihrungsunion wiren
dann jeweils 2,5 Prozent und die Zentralbank wiirde ihre Geldpolitik daran aus-
richten. Die Konsequenz fiir beide Linder wire eine unangemessene Geldpoli-
tik: zu lax fur Land A und zu restriktiv fur Land B, insbesondere wenn das Real-
zinsniveau betrachtet wird (also die Differenz zwischen dem Nominalzinssatz
und der erwarteten Inflation).

Ein zu niedriges oder negatives Realzinsniveau schligt sich in positiven Wirt-
schaftszyklen nieder und erhéht die Opportunititskosten des nicht in Realgtiter
investierten Kapitals. Bei negativen Realzinsen kénnen Kreditaufnahmen sogar
zu direkten Gewinnen fithren, wenn das gelichene Kapital in Realgiiter investiert
wird, deren Preis ansteigt. Die Folge einer solchen Konstellation ist der Trend
zu erhohtem Verbrauch und erhéhten Realinvestitionen, die das Wachstum tiber
das Produktionspotenzial hinaus beschleunigen und inflationdr wirken. In der
EWWU hat diese Entwicklung einen fast paradoxen Effekt: Durch die stei-
genden Inflationsraten sinkt das Realzinsniveau sogar noch weiter. Dieser Zy-
klus kann sich iiber rein monetire Phinomene nicht selbst korrigieren. Ganz
im Gegenteil kann die Geldpolitik die Divergenzen sogar noch vergréfiern. Im
Beispiel wiirden Inflation und Wachstum im Iand A aufgrund der zu laxen
Geldpolitik weiter steigen, wihrend sie in L.and B weiter fallen wiirden.

Diese Dynamik wird erst dann abgebremst, wenn Preissteigerungen im Bin-
nengebiet des betroffenen Landes die Exportgiiter so weit verteuert haben, dass
die AuBennachfrage nach Exportgiitern rapide nachlisst und die Konjunktur
einen schlagartigen Stillstand erreicht. Eine zweite Moglichkeit ist, dass die wei-
terhin im nationalen Raum verbliebenen wirtschaftspolitischen Institutionen in
der Finanz- und Lohnpolitik so eingesetzt werden, dass die prozyklischen Ef-
fekte der Geldpolitik korrigiert werden. Dieser Thematik widmet sich das vor-
liegende Kapitel. Ich weise nach, dass die Problemlage sich selbst verstirkender
prozyklischer Effekte den Mitgliedslindern bewusst war und sie sich durch eine
Umstellung der eigenen wirtschaftspolitischen Institutionen im Vorfeld des Bei-
tritts zum BEuroraum darauf vorbereiteten.

Diese These wiederspricht der klassischen Herangehensweise vieler Unter-
suchungen, die vor dem Beginn der Wihrungsunion davon ausgegangen waren,
dass zyklische Gefille im Euroraum durch die realen Wechselkurse ausgeglichen
werden kénnten und deshalb von wenig Relevanz fiir die Wirtschaftspolitik sein
wiirden (zum Beispiel Frankel/Rose 1998). Linder mit hoher Inflation wut-
den mittelfristig an Wettbewerbsfihigkeit verlieren, die Exportnachfrage wiirde
zurtckgehen, wihrend immer mehr Guter importiert wiirden. Dadurch wiirde
die Binnenkonjunktur mittelfristig abkithlen und auch die Inflationsrate wieder
zuriickgehen. Ein symmetrisch umgekehrtes Szenario wiirde in Lindern mit
geringem Wachstum und geringer Inflation eintreten. Diese Analysen stitzten
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sich auf die Annahme, dass nationale Preisniveaus in einem integrierten Wih-
rungsraum aufgrund der hohen Mobilitit von Waren und Dienstleistungen im
Binnenmarkt konvergieren wiirden — und dass damit also auch ein einheitliches
Realzinsniveau entstehen wiirde. Dabei wurde jedoch tibersehen, dass ein GroB3-
teil der Binnenproduktion in Mitgliedslindern des Euroraums weiterhin von
der im nationalen Raum verankerten Produktion ausgeht (spatially fixed factors,
vgl. Maclennan et al. 1998) und die Anpassungen tber den realen Wechselkurs
dementsprechend ungleich linger dauern als in stirker integrierten Wirtschafts-
rdaumen (IWF 2004). Untersuchungen regionaler Schwankungen innerhalb der
USA zeigen beispielsweise, dass solche Korrekturen nur sehr langsam einsetzen
(nach circa drei bis vier Jahren, vgl. Arnold/Kool 2002), obwohl der US-Wirt-
schaftsraum weitaus homogener und flexibler ist als der europiische.

Zudem kann eine tber die regionale AuBBennachfrage verlaufende Abkiih-
lung gravierende Folgen fiir die nationale Wirtschaft mit sich bringen: Boom-
phasen tendieren dazu, sich in ein konjunkturelles »overshooting« auszuweiten,
das die Immobilien und die anderen realen Aktiva in eine tiberzogene Blasenbe-
wertung treibt, die letztlich nur Gber eine schlagartige Korrektur im Preisniveau
und einen rapiden Einbruch im Wirtschaftswachstum behoben werden kann
(die Moglichkeit einer Wechselkursabwertung besteht schliellich nicht mehr).
Als Konsequenz einer solchen Entwicklung wiirde sich die Situation auf dem
Arbeitsmarkt rapide verschlechtern: Die Produktionskapazititen missten auf
das Niveau zurtckgefahren werden, das dem verdnderten realen Wechselkurs
entspricht — erhohte Arbeitslosigkeit und eine Rezession wiren die Folgen.

Aus politikwissenschaftlicher Sicht erscheint es zudem wenig plausibel, da-
von auszugehen, dass Regierungen das Risiko einer solchen Korrektur iber
den realen Wechselkurs einzugehen bereit sind. Denn der Beginn eines Ubet-
hitzungszyklus wiirde die Wiederwahlchancen der betroffenen Regierung zwar
kurzfristig erthohen, sich mittel- oder langfristig aber als Danaergeschenk er-
weisen: Ist das Trojanische Pferd der konjunkturellen Uberhitzung erst einmal
in der Binnenkonjunktur platziert, ldsst sich der Ausbruch einer gravierenden
Rezession kaum noch vermeiden — auch wenn es keine klaren Erkenntnisse
dariiber gibt, wie viele Jahre nach dem Beginn des Uberhitzungszyklus eine Kor-
rektur tiber den realen Wechselkurs einsetzt.

In diesem Kapitel argumentiere ich, dass Mitgliedslinder des Euroraums
aufgrund erwarteter Destabilisierungen durch die Politik der EZB ihre wirt-
schaftspolitischen Institutionen anpassten, um den antizipierten Realzinseffek-
ten begegnen zu kénnen. Institutionelle Verinderungen sollten sich dort zeigen,
wo das wirtschaftspolitische Instrumentarium des Status quo ante (also vor dem
Beitritt zum Euroraum) nicht dem erwarteten Problemdruck angemessen er-
schien.
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Abschnitt 2 des Kapitels enthilt eine Beschreibung der politékonomischen
Schiisselargumente und eine Untersuchung des institutionellen Status quo ante
in den Mitgliedslindern. Abschnitt 3 beschreibt die jeweils erwartete zyklische
Destabilisierung, ehe Abschnitt 4 den tatsidchlichen institutionellen Anpassungs-
prozess in zehn Mitgliedslindern des Euroraums mit den aus der Analyse ab-
geleiteten Erwartungen vergleicht und eine hohe Ubereinstimmung findet. Der
Schlussteil wendet sich einigen Gbergreifenden Implikationen der vorliegenden
Argumentation zu, insbesondere den Lehren fiir bevorstehende Erweiterungs-
runden der europiischen Wirtschafts- und Wihrungsunion.

2 Wirtschaftspolitische Institutionen und
konjunkturelle Effekte der Wihrungsunion

Das wahrscheinlich wichtigste Charakteristikum einer Wihrungsunion ist der
Wegfall der Geldpolitik aus dem wirtschaftspolitischen Instrumentarium der
Binnenékonomie. Da Zentralbanken in der nationalen Wirtschaftspolitik und
insbesondere in der Konjunkturpolitik eine Schlisselrolle tibernehmen, die sie
zum Garanten zyklischer Stabilitit machen (vor allem Taylor 1993; siche auch
Enderlein 2004, dort insbesondere Kapitel 3), konfrontiert der Wegfall der
Geldpolitik die beiden im nationalen Raum verbleibenden Instrumente — die
Fiskal- und Lohnpolitik — mit neuen Anforderungen. Diese Anforderungen un-
terscheiden sich in Abhingigkeit des entstandenen Problemdrucks, denn Geld-,
Finanz- und Lohnpolitik kénnen nicht in jeder konjunkturellen Lage stabilisie-
rend eingesetzt werden. Abhingig davon, ob es sich um negative oder positive
Zyklen handelt, sind die beiden Politikinstrumente zur Konjunkturkorrektur
unterschiedlich geeignet.

In einem zyklischen Boom kénnen Regierungen und Tarifpartner durchaus
an die Stelle der bisher dafiir eingesetzten Geldpolitik treten und das inflatio-
nitre »overshooting« des Wirtschaftswachstums verhindern. Ein anschaulicher
Vergleich vermag den Sachverhalt zu verdeutlichen: In einem Auto, das mit
tberhéhter Geschwindigkeit unterwegs ist, erscheint es sinnvoll, das Gaspedal
zurtickzunehmen und auf die Bremse zu treten. In den meisten Autos wird die
Kombination beider Funktionen durch die Anordnung der Pedale fast zwangs-
ldufig erreicht, weil derselbe Ful3 sowohl Gas- als auch Bremspedal bedient. In
einer Volkswirtschaft ist dies nicht der Fall. Die treibende Kraft einer konjunk-
turellen Uberhitzung ist in der Regel die Lohnpolitik, die beste Bremse dagegen
die Finanzpolitik.
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Zuerst zum Antrieb. Die gréBte Gefahr einer konjunkturellen Uberhitzung
verbirgt sich hinter »Zweiterunden-Effekten« in der Lohnbildung, bei denen
das antizipierte, steigende Inflationsniveau immer schon als Ausgangswert in
die Lohnverhandlungen miteinflieit und in diesem Sinne wie eine sich selbst
erfillende Prophezeiung witke (siche auch Hall/Franzese in diesem Band). Be-
trigt beispielsweise die Inflationserwartung fiir das folgende Jahr finf Prozent,
weil die Wirtschaft schneller wichst, als es das Produktionspotenzial erlauben
wirde, dann liegt es fiir die Tarifpartner nahe, die finf Prozent als Inflations-
ausgleichswert von vornherein zur Grundlage der Verhandlungen zu machen.
Damit ist eine funfprozentige Preissteigerungsrate ganz unabhingig von den
Wachstumseffekten aber bereits vorweggenommen und addiert sich zu den zu-
satzlich und weiterhin wirkenden Inflationseffekten, die sich ihrerseits aus der
Differenz zwischen Produktionspotenzial und realer Produktion ergeben.

Um die preistreibenden Effekte einer prozyklischen Lohnpolitik zu redu-
zieren (also quasi den Fuf3 vom Gas zu nehmen), bestinde die Aufgabe einer
antizyklischen Lohnpolitik darin, die im Vergleich zum Produktionspotenzial
inflationire Uberproduktion zu erkennen und in den Lohnverhandlungen zu
diskontieren. Fir die Arbeitnehmer ist ein solcher Schritt allerdings schwierig
zu akzeptieren und fiir die Gewerkschaften schwierig zu vertreten, wird er doch
zunichst wie eine Reallohnsenkung wahrgenommen: Der nominale Anstieg des
Lohnniveaus wird geringer sein als die erwartete Inflation, und dies vor dem Hin-
tergrund einer boomenden Wirtschaft. Tatsdchlich aber muss es zu den befiirch-
teten Reallohnverlusten nicht unbedingt kommen. Denn die erwartete Inflation
resultiert ja aus dem Aggregat ausgehandelter Nominallohnverinderungen, ist
also eine endogene GréBe. Einigen sich die Tarifpartner darauf, die antizipierte
Inflation gar nicht oder nur in geringem Umfang in den ausgehandelten Lohn-
abschluss miteinflieBen zu lassen, dann sinkt der von den Léhnen hervorgerufe-
ne Preisauftrieb und die beftrchteten Reallohnverluste treten nicht ein.

Allerdings kénnen sich die gesunkenen Produktionskosten aus dem Lohn-
verzicht der Arbeitnehmer aber auch in einer gesteigerten Produktionstitigkeit
der Firmen niederschlagen, ohne damit den Inflationsdruck zu dimpfen. In die-
sem Fall wiirde der Uberhitzungszyklus nicht gebremst werden, denn die Ubet-
produktion wiirde sich fortsetzen, bis die Binnennachfrage dem gesteigerten
Angebot nicht mehr entspriche und eine schnelle Deflationswelle einsetzte, die
von der antizyklischen Lohnpolitik ja gerade verhindert werden sollte.

Hier kommt die Bremse ins Spiel. Die beste Moglichkeit zur Verhinderung
einer solchen Uberproduktion ist die Begleitung der preisdimpfenden Lohnpo-
litik durch Erhéhungen der Unternehmenssteuern und eine kurzfristig restrik-
tive Finanzpolitik. In einer solchen Konfiguration kann das frei werdende Pro-
duktionspotenzial aus dem relativen Lohnverzicht der Arbeitnehmer von den
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Firmen nicht genutzt werden, sondern fliet tiber die Steuern als Ricklage in
den Haushalt. Natitlich kann eine solche Politik nur erfolgreich sein, wenn die
Regierung die zusitzlichen Einnahmen nicht direkt in die Binnenwirtschaft zu-
rickflieBen ldsst.

Dass auch die Finanzpolitik antizyklische Maflnahmen nicht allein durchfiih-
ren kann, wird spitestens dann deutlich, wenn Lohn- und Einkommensteuer-
erh6hungen von Arbeitnehmern tber héhere Lohnforderungen als Kompen-
sation der erhohten Steuetlast konterkariert werden. In diesem Fall wiirde die
Lohnpolitik namlich prozyklisch operieren und tber die Lohnsteigerungen die
inflationdren Tendenzen noch zusatzlich verstirken. Der kombinierte Effekt ei-
ner antizyklischen Steuerpolitik und einer prozyklischen Lohnpolitik muss fast
zwangslaufig in eine Situation minden, in der niedrige Realzinsen die Inflation
immer weiter antreiben, die entstehenden Investitionspotenziale aber systema-
tisch in den Staatshaushalt flieBen. Das Problem der niedrigen Realzinsen wird da-
durch nicht geldst, es steigt aber der Druck auf die Regierung, die erzielten Haus-
haltstiberschiisse durch Steuersenkungen an die Bevolkerung zurtickzugeben.

Zu niedrige oder negative Realzinsen fithren also zu erheblichem Druck auf
die Tarifpartner und die Regierung. Ob beide allerdings tatsichlich in der Lage
sind, die entsprechenden Anpassungsleistungen zu erbringen, hingt von poli-
tisch-institutionellen Faktoren ab. Nur wenn zwischen den Gewerkschaften und
der Regierung ein ausreichendes Kooperationspotenzial besteht, kann die Inter-
aktion gliicken.

Dem eben beschriebenen Fall zu niedriger oder gar negativer Realzinsen
steht die Problemkonstellation eines zu hohen Realzinsniveaus diametral gegen-
iber. Zu hohe Realzinsen 16sen eine negative Abweichung vom Produktionspo-
tenzial aus, die Konjunktur wird nachfrageseitig abgebremst. Mit den Realzin-
sen steigen die Kapitalkosten der Unternehmen, Investitionsprojekte werden
aufgeschoben. Als Konsequenz verringert sich das Wachstumstempo. Fillt die
Realproduktion tatsichlich unter den Wert des Produktionspotenzials, beginnt
die Inflation zu sinken — die Realzinsen steigen weiter. Ahnlich wie im Fall zu
niedriger oder negativer Realzinsen kann dieses monetire Phinomen nur durch
eine Verinderung der Realzinsen selbst unter Kontrolle gebracht werden.

Andere Moglichkeiten bestehen nicht: Erst wenn die Preise als Reaktion auf
verlangsamtes Wirtschaftswachstum und erhéhte Arbeitslosigkeit in ausreichen-
dem Maf3e gefallen sind, beginnt der konjunkturelle Wiederbelebungsfaktor des
Exportsektors zu wirken. Bis es so weit kommt und die Inflationsrate wieder zu
steigen beginnt, hat sich der Rezessionszyklus jedoch schon in ein konjunkturel-
les »undershooting« (also eine Ubertriebene Rezession) ausgeweitet, das aus der
Skepsis der 6konomischen Akteure gegeniiber der aktuellen Wirtschaftslage re-
sultiert. Unter diesen Umstidnden liegt es im Interesse der wirtschaftspolitischen
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Akteure, die Konjunktur nachfrageseitig zu beleben. Dabei kann allerdings die
Lohnpolitik keine Hilfestellung leisten.

Uberhohte Realzinsen erhdhen die Produktionskosten der Unternehmen
und dimpfen das Konsum- und Investitionsverhalten aller Wirtschaftsteilneh-
mer. Verinderungen des Lohnniveaus kénnen daran nicht viel dndern. Hohere
Lohne wirden die Inflation zwar nach oben treiben und damit mittelfristig das
Realzinsniveau senken, die produzierenden Unternehmen aber in eine fast aus-
weglose Lage hoher Realzinsen, hoher Lohnkosten und einer geringen Nach-
frage treiben. Diese Tendenz wiirde dadurch verstirkt, dass der Nachfrageeffekt
aus hoheren Lohnen erst verzogert einsetzt und zudem als primir monetires
Phinomen wirkt, das die hohen Realzinsen nicht kompensieren kann. Sinkende
Lohne hitten dagegen zwar einen positiven Effekt auf die Produktionskapazi-
titen der Unternehmen, wirden aber die ohnehin schon vom Realzinsniveau
reduzierte Nachfrage der Verbraucher noch zusitzlich dimpfen. Und wenn die
Nachfrage sinkt, fallen auch die Preise, was im hier diskutierten Kontext eine
kontraproduktive Lésung wire. Die Lohnpolitik kann bei nachfrageseitig ausge-
l6sten Rezessionen also nicht als stabilisierendes Instrument eingesetzt werden.

Anderes gilt fir die Moglichkeiten der Finanzpolitik, stabilisierend einzu-
greifen. Verftgt sie aus haushaltspolitischer Sicht — vor allem, was das Defizit
betrifft — Gber den notwendigen Spielraum, kann sie bei nachfrageseitig ausge-
l6sten Rezessionen erfolgreich zur konjunkturellen Stimulierung eingesetzt wet-
den. Ihr stehen dabei zwei Wege zur Verfiigung, Einerseits kann sie die Steuern
senken und damit auf der Nachfrageseite zusitzliches Potenzial schaffen, das das
Wirtschaftswachstum beschleunigt. Andererseits kann sie auch die Regierungs-
ausgaben erhohen und so einen Nachfragezyklus anstoflen, der vor allem tber
den keynesianischen Multiplikator wirkt. Die in der monetaristischen Literatur
oft angesprochene Wirkungslosigkeit von nachfrageorientierten fiskalpolitischen
MafBnahmen greift nur, wenn die expansive Finanzpolitik defizitfinanziert ist,
weil die 6konomischen Akteure dann spitere Steuererh6hungen als Reaktion auf
das aktuelle deficit spending antizipieren und iber héhere Lohnforderungen dis-
kontieren. In der Tat erscheint es aus Skonomischer Sicht nicht geboten, linger-
fristige Haushaltsdefizite zu tolerieren, weil sich die 6konomischen Akteure nicht
von dieser Illusion tduschen lassen (Lucas 1996). Gelingt es einer Regierung aber,
langfristig eine positive oder zumindest ausgeglichene Haushaltsbilanz aufrecht-
zuerhalten, dann ist eine nachfrageseitige Wiederbelebung der Konjunktur auch
aus monetaristischer Perspektive ein durchaus willkommenes Mittel zur Glit-
tung von Wirtschaftszyklen. Operiert die Haushaltspolitik also tatsdchlich antizy-
klisch, das heil3t, erreicht sie wihrend Wachstumsphasen einen Uberschuss, dann
wirken finanzpolitische Nachfragema3nahmen nicht inflationir, sondern kon-
nen die Rickfithrung des Wachstumsniveaus auf den Trendwert ermdglichen.
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Tabelle 1 Mégliche politische Anpassungsinstrumente in der EWWU

Finanzpolitik Lohnpolitik
Aufschwung Stabilisierung méglich, Stabilisierung moglich,
aber nur in Verbindung aber nur in Verbindung
mit der Lohnpolitik mit der Finanzpolitik
Rezession Stabilisierung moéglich Stabilisierung nicht moglich

Bestehen in einem Binnengebiet der EWWU also zu hohe Realzinsen, erhoht
sich der Druck auf die Regierung, die Wirtschaft durch gezielte Beeinflussung
der Nachfrage zu beleben. Wie im Fall niedriger oder negativer Realzinsen tritt
ein solches rein 6konomisch wirkendes Problem letztlich als politisches Prob-
lem auf, denn die entscheidende Barriere zur erfolgreichen Durchfiihrung einer
solchen Politik ist neben der nationalen Haushaltslage auch die Fihigkeit der
Regierung, Variationen des Ausgabenvolumens zu implementieren.

Tabelle 1 fasst zusammen, wie Lohn- und Finanzpolitik nach dem Ausschei-
den der Geldpolitik als Instrumente der zyklischen Binnenstabilisierung einge-
setzt werden konnen. Die Tabelle illustriert, dass EWWU-Teilnehmetlinder vor
grof3e politisch-institutionelle Herausforderungen gestellt werden kénnen, die
im Falle einer zyklischen Uberhitzung sogar noch groer sind als im Falle einer
Rezession, weil Lohn- und Finanzpolitik die Losung gemeinsam erreichen mis-
sen. Deshalb, und um den politischen Anpassungsdruck richtig einschitzen zu
kénnen, muss allerdings auch die Frage nach der politischen Realisierbarkeit von
Stabilisierungsmafinahmen untersucht werden, insbesondere was die theoretisch
oft beschriebene Verbindung zwischen den Organisationsmodi der beteiligten
Akteure und ihrer wirtschaftspolitischen Handlungsfihigkeit betrifft.

2.1 Institutionelle Aspekte

Wirtschaftspolitische Makroentscheidungen, wie sie fiir die Stabilititspolitik re-
levant sind, entstehen in der Regel aus einer Vielzahl von Mikroentscheidungen.
Der stabilititspolitische Handlungsradius wirtschaftspolitischer Akteure hingt
deshalb eng mit dem jeweiligen internen Organisationsmodus des fiir die Finanz-
oder Lohnpolitik zustindigen kollektiven Akteurs oder des Umfelds zusammen,
in dem die sich zur Makropolitik aufsummierenden Mikroentscheidungen getrof-
fen werden. Zahlreiche wissenschaftliche Arbeiten haben sich daher der Analyse
von theoretisch erklirbaren und empirisch nachweisbaren Zusammenhingen
zwischen unterschiedlichen Organisationsmodi wirtschaftspolitischer Akteure
und ihrer wirtschaftspolitischen Handlungsausrichtung zugewandt. Diese Zu-
sammenhinge sind hier insofern relevant, als die EWWU-Beitrittslinder oft un-
terschiedliche wirtschaftspolitische Organisationsstrukturen aufweisen und sich
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deshalb auch darin unterscheiden, wie flexibel sie auf den 6konomisch hetrvor-
gerufenen Anpassungsdruck nach dem EWWU-Beitritt reagieren kénnen.

2.2 Finanzpolitik

In der Finanzpolitik ist die stabilititspolitische Handlungsfreiheit einerseits von
der Finanzverfassung abhingig, andererseits vom nationalen Prozess der Haus-
haltsgesetzgebung.

Wie Scharpf (1987: 263-264) argumentiert, beeinflusst die Finanzverfas-
sung die fiskalpolitische Handlungsfihigkeit des Staates vor allem in zweierlei
Hinsicht:

— Da eine antizyklische Nachfragesteuerung vom Zentralstaat getragen wer-
den muss, hingt die Steuerungsfihigkeit der Fiskalpolitik in starkem Mal3
vom Grad der finanzpolitischen Zentralisierung ab.

— Dariiber hinaus sind Staaten mit einer hoheren Staatsquote besser positio-
niert, Stabilisierungen durchzufiihren, weil schon geringe prozentuale Ande-
rungen des Haushalts relativ grof3e Wirkungen auf die volkswirtschaftliche
Gesamtnachfrage nach sich zichen.

Die finanzpolitische Stabilisierung von Wirtschaftszyklen fillt also Staaten am
schwersten, die dezentralisiert sind, eine recht geringe Staatsquote aufweisen
oder beide Elemente kombinieren.

Neben der Hebelwirkung der zentralstaatlichen Ausgaben ist allerdings auch
die Steuerbarkeit des Hebels selbst von Bedeutung, Wie eine ganze Reihe von
finanzwissenschaftlichen und politikwissenschaftlichen Arbeiten gezeigt hat,
variiert die Steuerbarkeit der Finanzpolitik entlang unterschiedlicher Formen
haushaltspolitischer Prozesse (von Hagen 1992; von Hagen/Hatrden 1995; von
Hagen/Halletberg 1997). Das zentrale Argument dieser Arbeiten zielt darauf
ab, dass sich ein Haushaltsprozess, der nicht explizit von einem konstitutionell
herausragenden Akteur dominiert werden kann (»logic of delegation«), oder
dessen aggregierte Ausgabenvarianz nicht ex anfe vertraglich festgeschrieben
wird (logic of commitment«), regierungsinternen Verhandlungsprozessen un-
terworfen ist, die eine schwer kontrollierbare Varianz des Ausgabenvolumens
zur Folge hat. Urspringlich ging es dieser Literatur um die Fahigkeit einzelner
Staaten, Haushaltsdefizite und Staatsschulden gezielt zu bewiltigen. Dass sich
aus dieser speziellen Anwendung jedoch auch eine Logik ableiten lasst, die auf
die Stabilititsproblematik anwendbar ist, liegt auf der Hand: Nur wenn sich das
gesamtstaatliche Ausgabenvolumen gezielt steuern ldsst, kann finanzpolitische
Stabilisierung tiberhaupt erfolgen.
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Tabelle 3 Status quo ante in finanzpolitischen Institutionen 1990

Zentralisierung

hoch niedrig
Frankreich Danemark
hoch GrofBbritannien Deutschland
Niederlande If_innland
Effektivitat Osterreich
des Haushalts-
prozesses Belgien Schweden
niedrig Por_tugal Spanien
Italien
Irland

Quelle: Tabelle 2.

Die beiden in diesem Abschnitt beschriebenen Variablen lassen sich anhand der
existierenden Literatur leicht fiir den Status quo ante operationalisieren. Die
Messung der Effektivitit der Haushaltsgesetzgebung stiitzt sich auf die Daten,
die von Hagen fiir das Jahr 1990 erhoben hat. Dieser Datensatz umfasst vier
Komponenten der Effektivitit des Haushaltsgesetzgebungsprozesses: die Ver-
handlungsstrukturen innerhalb der Regierung, die Einbeziehung des Parlaments,
den Transparenzgrad des Haushaltsentwurfs und die Flexibilitit in der Umset-
zung des Haushalts. Die sich ergebenden Werte finden sich in den Spalten 1—4
von Tabelle 2.

Der Zentralisierungsgrad der Finanzpolitik wird dhnlich wie bei Scharpf
(1987) tber den Ausgabenanteil der Zentralregierung an der Staatsquote ge-
messen. Die Spalte »Zentralisierung« verweist auf den Anteil der Ausgaben des
Zentralstaates an den gesamtstaatlichen Ausgaben und wird dann mit der Staats-
quote (Spalte 5) multipliziert.

Anhand dieser Daten ldsst sich nun eine zweidimensionale Einordnung der
finanzpolitischen Institutionen in den Mitgliedslindern vornehmen (Tabelle 3).
Diese Einordnung macht deutlich, welche Reformen fiir einen erfolgreichen
Einsatz der Fiskalpolitik zur Bekdmpfung zyklischer Instabilitit nach dem Bei-
tritt zum Euroraum notwendig waren. Nur Linder in der Nord-West-Zelle der
Matrix konnten davon ausgehen, tiber die notwendigen finanzpolitischen In-
strumente zu verfiigen.
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2.3 Lohnpolitik

Der Lohnfindungsprozess setzt sich aus einer im Lindervergleich variierenden
Summe von Einzelabschliissen zusammen, deren idealtypische Anzahl in einem
vollstindig koordinierten System bei 1 liegt und in vollkommen dezentralisier-
ten Systemen so grof3 ist wie die Anzahl der Arbeitsvertrige in der Volkswirt-
schaft. Fir das hier analysierte Problem ist die Ausgestaltung lohnpolitischer
Institutionen insofern von Bedeutung, als geklirt werden muss, unter welchen
Umstidnden die Tarifpartner in der Lage sind, mittelfristige makroSkonomische
Zielvariablen in ihre Tarifpolitik miteinflieBen zu lassen, also im Falle eines zy-
klischen Booms — dies ist das einzige Szenario, in dem der Lohnpolitik eine
stabilitdtspolitische Bedeutung zufillt — kurzfristige Reallohnverluste aus mittel-
fristigen Stabilitdtsiiberlegungen heraus zu akzeptieren.

In der wirtschaftswissenschaftlichen Diskussion tiber die 6konomischen
Wirkungen unterschiedlicher Lohnverhandlungssysteme war der Dezentralisie-
rungsansatz lange Zeit tonangebend (zum Beispiel Siebert 1997). Die Individua-
lisierung der Lohnaushandlung und die mit ihr verbundene Konkurrenzsituation
auf dem Arbeitsmarkt, so argumentieren Vertreter dieses Ansatzes, fithrt auf
aggregiertem Niveau zu optimalen Ergebnissen, weil potenziell negative Folgen
tberhohter Abschliisse von den beteiligten Akteuren selbst getragen werden
missen. Ob diese Argumentation grundsitzlich tiberzeugend ist oder nicht, ist
hier von geringer Relevanz. Denn aus stabilititspolitischer Perspektive ist nur die
Performanz von Lohnfindungssystemen wihrend eines Uberhitzungszyklus von
Interesse. Was diesen Punkt betrifft, zeigt sich, dass die in der Volkswirtschafts-
lehre dominierende Dezentralisierungsthese nicht tiberzeugen kann. Schlief3lich
wird ein zyklischer Boom in der Regel von sinkender Arbeitslosigkeit begleitet,
die bis zur Vollbeschiftigung fithren kann. Gerade unter diesen Voraussetzungen
aber kénnen die Léhne weiterhin steigen, wenn die antizipierte Inflation hoch
ist und die Realzinsen niedrig, weil kein »automatisch« wirkender 6konomischer
Korrekturfaktor den Uberhitzungszyklus anhilt. Was gebraucht wird, ist also eine
willentlich auf Stabilisierung ausgerichtete Instanz. Und gerade tUber eine solche
Instanz verfiigt ein dezentralisiertes System nicht. Aus kurzfristig rationaler Per-
spektive besteht weder aufseiten der Lohnempfinger noch aufseiten der Unter-
nehmen ein unmittelbarer Anreiz zur Lohnzurtckhaltung, Diese Schwierigkeit
der Zukunftsprojektion eines dezentralisierten Systems wird auch aus handlungs-
theoretischer Perspektive unterstrichen. Jon Elster (1979) weist darauf hin, dass
»deferred gratifications«, das Akzeptieren gegenwirtiger Verluste zugunsten zu-
kiinftiger Gewinne, in einem System individuellen Handelns nur schwer zu erzie-
len sind und sich allenfalls durch Vorkehrungen stitzen lassen, die die Freiheit
spontanen Handelns disziplinieren (siche auch Scharpf 1987: 221).
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Anders als Vertreter der Dezentralisierungsthese vermuten deshalb die Ver-
treter des Korporatismus-Ansatzes, dass gerade koordinierte und zentralisierte
Lohnfindungssysteme in der Lage sind, makro6konomische Zielvariablen tber
die Festlegung aggregierter Zwischenziele (wie Reallohnverinderungen) zu steu-
ern und sich dabei auch mit der Finanz- und Geldpolitik koordinieren zu kénnen
(zum Beispiel Streeck/Schmitter 1985; Lehmbruch/Schmitter 1982; Schmittetr/
Lehmbruch 1979; zur Interaktion mit der Geld- und Finanzpolitik siche auch
Hall/Franzese in diesem Band). Das zentrale Argument stellt darauf ab, dass
kleine Gewerkschaften untereinander eine inflationir wirkende Lohnkonkurtrenz
erzeugen (»leapfroggingy, siche Scharpf 1987: 219), und findet in mehreren em-
pirischen Untersuchungen starken Riickhalt — zumindest fir die Siebziger- und
frithen Achtzigerjahre, einem Zeitraum mit Uberdurchschnittlichen Inflations-
raten (Bruno/Sachs 1985; Cameron 1984; Crouch 1985). Im hier diskutierten
Zusammenhang liegt die Vermutung nahe, dass der korporatistische Mechanis-
mus gerade in Phasen konjunktureller Uberhitzungen zur Anwendung kommt.
Die Frage, ob also ein Lohnfindungssystem aus institutioneller Warte in der Lage
ist, bet einer zyklischen Uberhitzung stabilisierend zu operieren, hingt davon ab,
ob es der Organisationsgrad zulisst, dass sich die einzelnen Akteure entgegen
der Marktlogik eines dezentral organisierten Lohnfindungssystems verhalten.

Neben dem internen Organisationsgrad ist allerdings auch die Frage ent-
scheidend, ob die Tarifparteien bereit sind, die stabilitdtspolitischen Anforde-
rungen der Binnenwirtschaft zu berticksichtigen. Diese Frage riickt das Ver-
hiltnis zwischen der Regierung und den Tarifpartnern in den Vordergrund. Die
Vermutung liegt nahe, dass vor allem die Gewerkschaftsseite Lohnzurtckhal-
tungen nur akzeptieren wird, wenn sie unter direktem Einfluss einer Regierung
steht, die ein Interesse an der zyklischen Stabilisierung hat. Nur durch eine sol-
che direkte Beziehung kénnen beispielsweise Tauschgeschifte getitigt werden
(political exchange, vgl. Pizzorno 1978).

Die beiden Kriterien — Koordinierungsgrad der Lohnpolitik und Regierungs-
einfluss — lassen sich leicht operationalisieren. Grundlage ist der weit verbreitete
Datensatz von Golden/Wallerstein/Lange (1997). Der Koordinierungsgrad des
Lohnfindungssystems wird anhand der Vatiablen CONIN zur Rolle der Ge-
werkschaftsdachverbinde in den Lohnverhandlungen gemessen. Die fehlenden
Werte des Golden/Wallerstein/Lange-Datensatzes wurden anhand einer Aus-
wertung von Artikeln in der BEuropean Industrial Relations Review erginzt.

Die Variable GOVIN bildet den Regierungseinfluss auf die Lohnverhand-
lungen direkt ab und kann daher fir die Bildung des Indikators komplett tiber-
nommen werden. Der Regierungseinfluss wird dort auf einer Skala von 1 bis
15 eingeordnet, wobei héhere Werte fiir h6heren Regierungseinfluss stehen. Da
hier eine bindre FEinordnung erfolgen soll, ist die Definition eines Schwellen-
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Tabelle 4 Lohnpolitische Institutionen 1990

Interne Koordinierung Regierungseinfluss
CONIN GOVIN
Osterreich 3 (pattern) hoch 6 hoch
Belgien 4 niedrig 4 niedrig
Danemark 1 niedrig 5 hoch
Finnland 9 hoch 9 hoch
Frankreich 4 niedrig 3 niedrig
Deutschland 1 (pattern) hoch 3 niedrig
GroBbritannien 1 niedrig 2 niedrig
Irland 3 niedrig - hoch
Italien 1 niedrig 8 niedrig®
Niederlande 9 hoch 6 hoch
Portugal 12 niedrig - niedrig
Spanien 3 niedrig 3 niedrig
Schweden 9 hoch 5 hoch

a Eigene Klassifizierung basierend auf dem Ansatz von Golden/Wallerstein/Lange (1997).
b Die Klassifizierung fur Italien wurde von hoch auf niedrig verandert (siehe Haupttext).
Quellen: Golden et al. (2004: Variables CONIN and GOVIN). Irland, Portugal und Spanien
wurden nach Traxler et al. (2001: 114) kodiert.

Tabelle 5 Status quo ante in lohnpolitischen Institutionen 1990

Regierungseinfluss
hoch niedrig
Finnland Deutschland
hoch Niederlande
Osterreich
Schweden
Interne
Koordinierung Danemark Belgien
Irland Frankreich
niedri GrofBbritannien
9 Italien
Portugal
Spanien

Quelle: Tabelle 4.

werts notwendig. Dieser wurde zwischen den Werten 4 und 5 festgelegt. Der
Wert 4 steht im Datensatz fiir Regierungen, die den Tarifpartnern nur 6konomi-
sche Vorhersagen zur Verfiigung stellen, wihrend der Wert 5 sich auf Regierun-
gen bezieht, die konkrete Lohnnormen oder Lohnempfehlungen aussprechen;
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Tabelle 6 Institutionelle Bereitschaft zum EWWU-Beitritt (Status quo ante 1990)

Finanzpolitik Lohnpolitik

Belgien ein Merkmal fehlt (Effektivitat) beide Merkmale fehlen
Dianemark ein Merkmal fehlt (Zentralisierung) ein Merkmal fehlt

(interne Koordinierung)
Deutschland ein Merkmal fehlt (Zentralisierung) ein Merkmal fehlt

(Regierungseinfluss)
Finnland ein Merkmal fehlt (Zentralisierung) beide Merkmale vorhanden
Frankreich beide Merkmale vorhanden beide Merkmale fehlen
GroB- beide Merkmale vorhanden beide Merkmale fehlen
britannien
Irland ein Merkmal fehlt (Effektivitat) ein Merkmal fehlt

(interne Koordinierung)
Italien ein Merkmal fehlt (Effektivitat) beide Merkmale fehlen
Niederlande beide Merkmale vorhanden beide Merkmale vorhanden
Osterreich ein Merkmal fehlt (Zentralisierung) beide Merkmale vorhanden
Portugal ein Merkmal fehlt (Effektivitat) beide Merkmale fehlen
Schweden beide Merkmale fehlen ein Merkmal fehlt

(interne Koordinierung)

Spanien beide Merkmale fehlen beide Merkmale fehlen

alle Werte ab 6 bezichen sich dann auf eine explizite Verhandlung zwischen
der Regierung und den Tarifpartnern oder sogar eine Lohnsetzung durch die
Regierung. Fine einzige Anderung wurde im Fall Ttaliens vorgenommen. Im
Original-Datensatz erhilt Italien den Wert 8, weil die Regierung die in die Lohn-
verhandlungen einflieBende Verinderung der Lebenshaltungskosten gesetzlich
festschreibt. Diese Einbindung der Regierung in den Lohnfindungsprozess sagt
allerdings nichts tiber ihre Fahigkeit aus, die iiber die Lebenshaltungskosten hin-
ausgehenden Lohnverinderungen zu beeinflussen. Deshalb wird Italien als Land
mit niedrigem Regierungseinfluss eingestuft. Diese abweichende Einordnung
findet sich ebenfalls in der Klassifizierung von Traxler/Blaschke/Kittel (2001:
114), auf deren Grundlage hier auch Irland, Portugal und Spanien klassifiziert
werden. Tabelle 4 enthilt die Linderdaten, Tabelle 5 fuhrt die institutionellen
Konfigurationen der einzelnen Linder im Status quo ante auf.

Eine Gesamtschau auf die in diesem Abschnitt zusammengetragenen Daten
zeigt, dass nur ein einziges Mitgliedsland die hier entwickelten institutionellen
Kriterien fur einen erfolgreichen Beitritt zum Euroraum schon 1990 erfullte:
die Niederlande. Dieser Sonderstatus ist insofern nicht iberraschend — und
bestitigt die hier vorgenommene Analyse —, als die Niederlande sich bereits
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seit 1979 in einer De-facto-Wihrungsunion mit Deutschland befanden. Es ist
bemerkenswert, dass die Niederlande seit diesem Zeitpunkt die Geldpolitik der
Bundesbank fast komplett abbildeten (der hollindische Gulden wurde im Euro-
péischen Wihrungssystem (EWS) nur ein einziges Mal gegentiber der D-Mark
abgewertet — um zwei Prozent im Jahr 1982), dafiir aber ihr Lohnfindungssys-
tem im Rahmen des Wassenaar-Abkommens sowohl einer stirkeren internen
Koordinierung unterzogen, als auch einem engeren Dialog mit der Regierung
unterworfen. Tabelle 6 fasst fir die hier untersuchten Linder zusammen, welche
institutionellen Charakteristika den Anforderungen der Wirtschafts- und Wih-
rungsunion nicht entsprachen.

3 Der erwartete konjunkturelle Problemdruck im Euroraum

Zwei Faktoren sind von besonderer Bedeutung, wenn es darum geht, den erwar-
teten konjunkturellen Problemdruck fir die einzelnen Mitgliedslinder des Eu-
roraums zu analysieren: einerseits die nationale Produktionsliicke im Vergleich
zum Durchschnittswert des gesamten Euroraums und andererseits die nationale
Inflationsrate im Vergleich zur Inflationsrate des Euroraums (vgl. Taylor 1993).
HEs muss davon ausgegangen werden, dass kein Mitgliedsland des FEuro — nicht
einmal Deutschland — annehmen konnte, dass die EZB ihre Geldpolitik allein
auf das jeweilige Land ausrichten wiirde. Keines der zu Beginn elf Eurolinder
brachte einen Anteil am Gesamt-BIP des Euroraums auf, der iber einem Drittel
lag. Empirische Untersuchungen zum tatsichlichen Verhalten der EZB unter-
mauern diese Annahme: Die EZB scheint ihre Politik tatsidchlich an den Durch-
schnittswerten des Euroraums auszurichten (IMF 2004; Surico 2003a, 2003b).

Abbildung 1 zeigt die Korrelationskoeffizienten zwischen den nationalen
output gaps und den jeweils entsprechenden durchschnittlichen Abweichungen
fir den Zeitraum 1982 bis 1995. Lingere Abstinde auf beiden Achsen deu-
ten auf eine hohere Abweichung vom Durchschnitt des Euroraums hin. Die
wichtigere der beiden Achsen ist die Y-Achse, auf der Linder mit einer hohen
Wahrscheinlichkeit starker Konjunkturiiberhitzung oberhalb des 0-Werts liegen
(vor allem Spanien, Irland und die Niederlande), wihrend die Linder unterhalb
des 0-Werts eher von geringerem Wachstum auszugehen hatten. Die Daten fur
Finnland sind wegen der aulergewShnlich schweren Rezession in Folge des Zu-
sammenbruchs der Sowjetunion nur bedingt aussagekriftig.

Abbildung 2 enthilt entsprechende Informationen tiber den Inflationswert.
Auch hier sind der Korrelationskoeffizient sowie die Durchschnittsabweichun-
gen abgebildet. Es wurde jedoch der Zeitraum 1989 bis 1999 untersucht, um
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Abbildung 1 Nationaler output gap und EWWU-Output-Gap 1982-1995

Abweichung vom EWWU-Output-Gap-Durchschnitt in Prozentpunkten
2,5
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Korrelation mit dem EWWU-Output-Gap-Zyklus (1-r2)

Quelle: OECD Economic Outlook, eigene Berechnungen. Abweichungen vom EWWU-
Durchschnittswert sind so dargestellt, dass negative Output-Gap-Abweichungen (die
tendenziell eine hdhere Auslastung des Produktionspotenzials implizieren) als positive
Werte erscheinen.

dem Umbruch der Strategie von Zentralbanken in den spiten Achtzigerjahren
Rechnung zu tragen. Die Abbildung zeigt, dass sich die Inflationswerte in der
Regel innerhalb einer Bandbreite von einem Prozentpunkt unter und tiber dem
Durchschnittswert verorten. Obwohl dadurch die oft beschriebene Angleichung
europiischer Inflationsraten unterstrichen wird, sollte nicht vergessen werden,
dass eine Abweichung von einem Prozentpunkt gegeniiber dem Durchschnitts-
wert des Euroraums flir das betroffene Tand mit einem Zinssatz verbunden ist,
der einhundert Basispunkte tber (oder unter) dem fiir die Binnenkonjunktur
angemessenen Wert liegt. Die Abbildung verdeutlicht, welche Hochinflations-
linder — vor allem Portugal, Spanien und Italien — durch Eintritt in die Wih-
rungsunion mit destabilisierenden Impulsen rechnen mussten.
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Abbildung 2 Nationale Inflation und EWWU-Inflation 1989-1999

Abweichung vom EWWU-Inflationsdurchschnitt in Prozentpunkten
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Quelle: OECD Economic Outlook, eigene Berechnungen.

Dieser konjunkturelle Problemdruck kann nun in einem Gesamtbild (Tabelle 7)

zusammengefasst werden, das fiir jedes einzelne Land aufzeigt, welcher 6kono-

mische Problemdruck ceferis paribus zu erwarten war. Es lassen sich drei Lander-

gruppen unterscheiden:

— DieLinder der ersten Gruppe (Osterreich, Belgien, Frankreich und Deutsch-

land) mussten mit tibermiBig hohen Realzinsen rechnen und deshalb mit

konjunkturellen Schwichephasen. In diesen Lindern stand die Reform der

finanzpolitischen Institutionen im Vordergrund.
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Tabelle 7 Erwarteter 6konomischer Problemdruck in der EWWU

Inflations- Abweichungen Erwartete Aus- Durchschnittliche
abweichungen des output wirkung der EZB |nflationsabwei-
vor der EWWU  gap vor der Geldpolitik _
EWWU (ceteris paribus) chung vom Infla
tionswert des ge-
samten Euroraums
(1999-2003)
Frankreich  niedriger als niedriger als hohe Realzinsen -0,5
EWWU EwWwuU
Deutsch- niedriger als Durchschnitt hohe Realzinsen -0,6
land EWWU
Osterreich niedriger als hoher als hohe Realzinsen -0,4
EWWU EWwWU
Belgien niedriger als niedriger als hohe Realzinsen -0,1
EWWU EWwWU
Spanien hoéher als hoéher als niedrige +1,2
EWWU EWWU Realzinsen
Portugal hoher als hoher als niedrige +1,2
EWWU EWWU Realzinsen
Irland Durchschnitt hoéher als niedrige +2,1
EWWU Realzinsen
Italien hoéher als niedriger als ? +0,3
EWWU EWwWU
Finnland niedriger als niedriger als ? +0,2
EWWU EWWU
Niederlande niedriger als hoher als ? +1,3
EWWU EWWU

Quelle: eigene Indikatoren; Inflationsdaten von Eurostat.

— Die Linder der zweiten Gruppe (Ifland, Portugal, Spanien) mussten dagegen
mit deutlich geringeren Realzinsen rechnen, als dies fiir die Binnenkonjunk-
tur angemessen war. Aufgrund der hohen Inflationsraten und dem Risiko
einer konjunkturellen Uberhitzung war in diesen Lindern mit einer Reform
sowohl der lohnpolitischen Institutionen als auch der finanzpolitischen In-
stitutionen zu rechnen.

— Die dritte Gruppe weist keine Homogenitit auf, sondern fasst diejenigen
Linder zusammen, die sich aufgrund der vorgenommenen Analyse nicht
einordnen lieBen. Fir Italien, Finnland und die Niederlande folgen aus den
Daten keine klaren Erwartungen, was vor allem in den Fillen Finnlands
(aufgrund der auBergewdhnlichen Rezession in den frihen Neunzigerjah-
ren) und der Niederlande (De-facto-Wihrungsunion mit Deutschland) unmit-
telbar zu erkliren ist.
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4 Die tatsdchlich durchgefiihrten Reformen —
eine Ubersicht

Dieser Abschnitt fasst die Reformen finanzpolitischer und lohnpolitischer Insti-
tutionen in den Mitgliedslindern des Euroraums von Mitte der Neunzigerjahre
bis zum Jahr 2004 zusammen. Im Rahmen dieses Kapitels kann kein systema-
tischer Test alternativer Hypothesen vorgenommen werden. Die Darstellung
beschrinkt sich daher auf eine kurze Beschreibung und arbeitet die mégliche
Kausalbezichung zum Euro-Beitritt heraus. FEine detaillierte Analyse mit Lin-
derkapiteln findet sich in Enderlein (2004).

In der Tat zeigt sich, dass die meisten Eurolinder dort in den Neunziger-
jahren auf die Neuordnung institutioneller Regeln in der Finanz- und Lohnpo-
litik dringten, wo eine solche Anpassung aufgrund der hier vorgenommenen
Analyse zu erwarten war. In der Finanzpolitik zeigt sich ein klarer Trend zur
Stirkung des Finanzministers (Hallerberg/Strauch/von Hagen 2001, siche auch
Hallerberg 2004), wihrend viele dezentralisierte Linder gleichzeitig eine Ein-
schrinkung subnationaler Ausgabenautonomie betrieben (vor allem im Rahmen
nationaler Stabilitdtspakte). Im Bereich der Lohnpolitik erfolgten in denjenigen
Lindern, die mit hohen Inflationswerten zu rechnen hatten, stirkere Koordi-
nierungsprozesse und auch der Regierungseinfluss stieg an — oft im Rahmen
sogenannter Sozialer Pakte (Hancké/Soskice 2003 and Hassel 2003). Tabelle 8
fasst die Reformen zusammen.

4.1 Institutionelle Anpassungsprozesse in Lindern mit hohen Realzinsen

In Belgien, Deutschland, Frankreich und Osterreich standen Reformen der fi-
nanzpolitischen Institutionen im Vordergrund. Vor dem Beitritt zur Wihrungs-
union hatten drei der vier Linder kein adidquates Instrumentarium zur Verfi-
gung. Nur Frankreich erftllte die Kriterien fiskalpolitischer Handlungsfahigkeit.
Belgien und Osterreich fithrten die erwarteten Reformen durch, wihrend in
Deutschland keine fundamentalen Anderungen vollzogen wurden.

Belgien orientierte sich ab Marz 1992 direkt an der Geldpolitik der Bundes-
bank. Zu diesem Zeitpunkt gab die Belgische Nationalbank (BNB) bekannt,
keine weiteren Abwertungen gegentber der D-Mark zuzulassen, selbst wenn
dadurch konjunkturelle Schwankungen in Kauf genommen werden mussten.
Zudem wurde, beginnend im Jahr 1994, die Effektivitit des finanzpolitischen
Prozesses deutlich gestirkt. Die belgische Regierung beauftragte den Conseil
Supérieur des Finances (CSF), der bis dahin ein einfaches Beratungsgremium
fir die Regierung gewesen war, bindende Haushaltseckwerte zu erlassen, die die
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aggregierte Wirkung der Finanzpolitik auf die Binnenkonjunktur vom politi-
schen Diskussionsprozess abkoppeln sollte. Die vom CSF erlassenen Eckwerte
determinieren also die zyklische Funktion der Finanzpolitik, wihrend die Fach-
minister weiterhin Gber die interne Verteilung der Ressourcen zu entscheiden
haben. Dadurch ist der CSF zum Schliisselakteur der belgischen Finanzpolitik
geworden. Bemerkenswert ist vor allem die Einbeziehung der Zentralbank in
die Arbeit des CSF: Hallerberg (2000) argumentiert, dass die drei von der BNB
in den CSF entsandten Mitglieder faktisch die Entscheidungen im Gremium
treffen und die BNB damit indirekt zum Kontrollorgan der konjunkturellen
Auswirkungen der belgischen Finanzpolitik geworden ist. Dieses Ergebnis
deckt sich hervorragend mit den aus der vorliegenden Analyse gewonnen Exr-
wartungen.

Deutschland war bis 1999 die klare geldpolitische Referenz im Europiischen
Wihrungssystem, musste danach aber selbst mit destabilisierenden Auswirkun-
gen der EZB-Geldpolitik rechnen. Vor diesem Hintergrund musste sich die
Bundesrepublik mit einer Zentralisierung ihrer Finanzpolitik auseinandersetzen.
Im Einklang mit den Erwartungen wurde in Deutschland 2003 auch tatsichlich
der Versuch unternommen, die Ausgabenautonomie der Linder im Rahmen
eines nationalen Stabilititspaktes zu reduzieren. Dieser Versuch misslang (siche
Deutsche Bundesbank 2005 fiir eine detaillierte Untersuchung). Obwohl dieses
Ergebnis streng genommen den formulierten Erwartungen widerspricht, zeigt
die Entwicklung des deutschen Falls dennoch, dass das vorgeschlagene Ana-
lyseraster Reformbestrebungen korrekt vorherzusagen vermag. Aber aus einer
Reihe von Griinden reagierte Deutschland abweichend. So war in Deutschland
die Auffassung, die EZB-Geldpolitik kénnte destabilisierende Wirkung entfal-
ten, viel weniger verbreitet als in anderen Lindern. Dies mag mit der Sonderpo-
sition Deutschlands im EWS zusammenhingen: Bei Interviews fir diese Studie
bestitigten Mitarbeiter des Bundesfinanzministeriums im September 2001, dass
sie die destabilisierende Wirkung der EZB-Politik unterschitzt hatten, und ver-
wiesen auf die eigene Annahme, dass die EZB ihre Geldpolitik stirker an den
Bedurfnissen des grofiten nationalen Blocks im Euroraum ausrichten wiirde.
Sie verwiesen auch explizit auf die fiskalische Dezentralisierung in Deutschland
als wichtigstem Hindernis auf dem Weg zu einer effektiven fiskalischen Stabi-
lisierung, Dass eine Fundamentalreform der Finanzverfassung in Deutschland
kaum méglich erschien, wird Kenner des deutschen Systems nicht tiberraschen.
Durch das stark verankerte Vetorecht der Bundeslinder und die kaum zu Uber-
windenden 6konomischen Ungleichheiten zwischen den Lindern lassen sich
Reformen, die einzelne Linder in ihrer finanzpolitischen Autonomie einschrin-
ken wiirden, nicht beschlief3en.
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Osterreich trat dhnlich wie die Niedetlande schon sehr frith in eine De-facto-
Wihrungsunion mit Deutschland ein (frithe Achtzigerjahre). Allerdings konnte
der Bundesstaat dank starker struktureller Ahnlichkeit mit Deutschland diesen
Beitritt ohne grofiere Risiken fiir die nationale Konjunktur vollziehen — die deut-
sche Geldpolitik entsprach, anders als in den Fillen der Niederlande und Bel-
giens, im Regelfall auch den 6sterreichischen Bedirfnissen (OECD 1998a: 3).
Deshalb musste aus dem Euro-Beitritt ein hoher Bedarf an Binnenstabilisierung
folgen: Ebenso wie Deutschland musste Osterreich sich auf destabilisierende
Impulse einstellen. Es ist bemerkenswert, dass der oben beschriebene deutsche
Trugschluss zur EZB-Politik in Osterreich kaum prisent war. Dort stellten sich
die wirtschaftspolitischen Akteure sehr viel expliziter auf die Auswirkungen der
gemeinsamen Geldpolitik ein. Die 6sterreichische Anpassung musste vor al-
lem durch Zentralisierung der Finanzpolitik erfolgen. Und anders als im Fall
Deutschlands gelang im Osterreichischen Bundesstaat ein Pakt zwischen der
Bundesregierung und den Landesregierungen, der die Autoritit des Zentralstaa-
tes Uber die Ausgaben der Linder deutlich verstirkte: Subnationale Regierungen
missen nunmehr positive Haushaltsbilanzen vorweisen und kommen dann au-
tomatisch in den Genuss von fiskalischer Unterstiitzung durch die Bundesregie-
rung, wenn ein zyklischer Abschwung beginnt (Hallerberg et al. 2001: 18). Die
diesen Reformen zugrunde liegende Logik deckt sich also mit den Erwartungen
(siehe auch Enderlein 2001 fiir eine detailliertere Analyse zu Osterreich).

Frankreich trat einer De-facto-Wihrungsunion mit Deutschland in den spiten
Achtzigerjahren bei (die letzte Abwertung gegeniiber der D-Mark fand 1986
statt). Frankreichs finanzpolitisches Instrumentarium war bereits vor dem for-
malen Beitritt zur Wihrungsunion fur die Korrektur der zu erwartenden Kon-
junkturdestabilisierung geeignet.

Die skizzierten Linderbeispiele bestitigen in drei der vier Fille die Hypo-
thesen der vorliegenden Studie. Ergidnzend kann angemerkt werden, dass in kei-
nem der vier Linder wihrend des Untersuchungszeitraums ernsthafte Versuche
unternommen wurden, die Lohnpolitik stirkerer interner Koordinierung zu
unterzichen und beispielsweise tiber Soziale Pakte die Koordinierung zwischen
Regierung und Tarifpartnern zu stirken, so wie dies — wie wir nachfolgend se-
hen werden — in den Hochinflationslindern der Fall war.

4.2 Institutionelle Anpassungen in Lindern mit niedrigen
oder negativen Realzinsen

Irland, Portugal und Spanien mussten mit zyklischer Uberhitzung als Auswit-
kung des Beitritts zum FEuroraum rechnen. Diese Linder bendtigten daher eine
Kombination aus effektiv operierenden und zentralisierten finanzpolitischen In-
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stitutionen sowie einem stark koordinierten Lohnfindungssystem mit direkten
Schnittstellen in die Regierung. Die Annahmen dieses Kapitels zu den jeweiligen
Anpassungsprozessen bestitigen sich in allen drei Lindern.

Irlands faktischer Beitritt zum Euroraum deckt sich stark mit dem forma-
len Beitrittstermin. Im Herbst 1998 wurden die kurzfristigen irischen Zinsen
deutlich gesenkt, um sie in Einklang mit dem Nominalwert der anderen Linder
im Euroraum zu bringen, che die EZB dann ab Anfang 1999 den einheitlichen
Zinssatz fur den Euroraum festlegte. Die Annahmen zum irischen Fall verwie-
sen auf die Notwendigkeit, die Effektivitidt der Finanzpolitik zu erh6hen und
gleichzeitig eine stirkere Koordinierung des Lohnverhandlungssystems entste-
hen zu lassen. Beide Reformen wurden umgesetzt.

Der irische Haushaltsprozess wurde 1997 fundamental verindert. Von die-
sem Zeitpunkt an erhielt der irische Finanzminister ein Vetorecht, um haus-
haltspolitische Parlamentsbeschliisse, die der konjunkturellen Lage nicht ent-
sprachen, korrigieren zu kénnen. Die Schaffung einer stirker korporatistischen
Lohnfindungsstruktur war in Irland insofern schwieriger, als die irische Regie-
rung keinen direkten Einfluss auf die internen Governance-Strukturen der Ge-
werkschaften ausiiben konnte. Es gelang ihr aber tiber indirekte Kanile und die
Schaffung von Anreizen, genau dieses Ziel zu erreichen. Diese Anreize waren
Steuersenkungen, die die Regierung im Gegenzug zu Lohnzuriickhaltung anbot
(political exchange, vgl. Pizzorno 1978; Ebbinghaus/Hassel 2000). Da die Lohn-
zuriickhaltung im Gewerkschaftsgefiige selbst nur tiber eine starke interne Hie-
rarchisierung erreicht werden konnte (um free-riding zu verhindern), unterzogen
sich die irischen Gewerkschaften einem internen Restrukturierungsprozess, der
den Dachverband deutlich stirkte (siche auch Hancké 2002).

Spanien trat dem Euroraum faktisch in der Mitte der Neunzigerjahre bei. Die
letzte Abwertung im EWS wurde 1995 vorgenommen. Von diesem Zeitpunkt
an stand die spanische Wirtschaftspolitik ganz im Zeichen der Wahrungsstabili-
tit und verfolgte das Ziel, durch institutionelle Anpassungsprozesse die Grund-
lage fir einen erfolgreichen Euro-Beitritt zu schaffen. Allerdings mussten die
wirtschaftspolitischen Institutionen Spaniens dafiir fast komplett umstrukturiert
werden: Spanien erfillte 1990 keines der in der votliegenden Studie identifizier-
ten vier Schliisselkriterien.

Die Reform des Haushaltsprozesses vollzog sich in mehreren Schritten zwi-
schen 1994 und 1999 (OECD 2000b), eche 2000 dann der wohl wichtigste Re-
formschritt beschlossen wurde: eine klare Unterscheidung zwischen den admi-
nistrativen Kompetenzen des Wirtschaftsministeriums (das von nun an far die
aggregierten Auswirkungen des Haushalts Richtlinien vorgab) und denjenigen
des Finanzministeriums (das die Allokation der verfiigharen Ressourcen vorzu-
nehmen hatte). Durch diese Kompetenzaufteilung wurde die Entscheidungsho-



440 HENRIK ENDERLEIN

heit Giber die makro6konomischen Auswirkungen der Finanzpolitik weitgehend
von den verteilungspolitischen Implikationen abgekoppelt. Von 1995 an unter-
nahm Spanien auch mehrere Versuche, das stark dezentralisierte Ausgabensys-
tem zu reformieren. Obwohl das komplexe Zusammenspiel zwischen der Zen-
tralregierung und den Regionen nicht fundamental umgestellt wurde (Gotdo/
Hernandez de Cos 2000), erhielt die Zentralregierung ab 1997 immerhin ein
Vetorecht, wenn Regionalhaushalte zu hohe Defizit- oder Schuldenwerte er-
reichten (Hallerberg/Strauch/von Hagen 2001).

In der Lohnpolitik begannen die Reformen 1996, als die Aznar-Regierung
einen bis dahin nicht existierenden Dialog zwischen den Gewerkschaften initi-
ierte, indem sie mit einer Privatisierung des staatlichen Rentensystems drohte.
Sie gab diesen Plan erst auf, als die Gewerkschaften zustimmten, von diesem
Zeitpunkt an direkt mit der Regierung tber die Tarifpolitik zu beraten (Pérez/
Pochet 1999).

Portugals faktischer Beitritt zum Euro ldsst sich ebenfalls auf die Mitte der
Neunzigerjahre datieren. 1994 wurde fast der komplette Fithrungsstab der por-
tugiesischen Nationalbank ausgewechselt, um die Glaubwiirdigkeit einer Hart-
wihrungspolitik im EWS zu erhéhen (Torres 1998: 193—-194). 1995 fand die
letzte Abwertung statt.

Fir Portugal wurden in der vorliegenden Analyse eine Steigerung der Effek-
tivitit der Finanzpolitik und die Verdnderung des Lohnfindungssystems durch
stirkere interne Koordinierung und einen direkteren Einfluss der Regierung als
Erwartungen formuliert. Der Haushaltsprozess wurde in zwei wichtigen Re-
formschritten 2001 und 2002 mafBigeblich verindert. Beide Reformen stirken
den portugiesischen Finanzminister in den Verhandlungen mit den Ressorts:
Der Finanzminister kann nun schon vor den Verhandlungen die Gesamtbilanz
des Staatshaushalts fiir verbindlich erkliren und verhandelt daher nur noch tber
die Allokation der Mittel (Bronchi 2003).

In der Tarifpolitik wurden die Reformen 1996 durch einen Versuch der Re-
gierung eingeleitet, mit der Entstehung eines Sozialen Paktes eine lange Zeit des
Misstrauens zwischen der Regierung und den Gewerkschaften zu beenden (da
Paz Campos Lima/Naumann 2000). Der Pakt schrieb MaBnahmen zur Mitwit-
kung der Lohnpolitik an der gesamtstaatlichen Wirtschaftspolitik fest und trug
dadurch dazu bei, dass das lange Konfliktverhiltnis zwischen den beiden Ge-
werkschaften CGTP (Confederagao Geral dos Trabalhadores Portugueses) und
UGT (Unifo Geral de Trabalhadotes) endete (da Paz Campos Lima/Naumann
2000).

Die Gemeinsamkeiten zwischen den drei Euro-Mitgliedslindern, die mit
niedrigen oder negativen Realzinsen zu rechnen hatten und deshalb eine Ubet-
hitzung der Binnenkonjunktur fiirchten mussten, sind bemerkenswert. Alle drei
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Linder mussten sowohl die Finanz- als auch die Lohnpolitik institutionell neu
strukturieren. Und alle drei verwendeten vor allem in der Lohnpolitik dhnliche
Ansitze, die Gber die Schaffung von Sozialen Pakten die intern in allen drei
Lindern zerstrittenen Gewerkschaften wieder an einen Tisch brachten und da-
mit die beiden Ziele (interne Koordinierung der Lohnpolitik #7d Regierungsein-
fluss) gleichzeitig erreichten.

4.3 Institutionelle Anpassungen in Lindern der dritten Gruppe

Italien, Finnland und die Niederlande passen in keine der beiden oben unter-
schiedenen Gruppen. Das liegt daran, dass der Status quo ante keine eindeuti-
gen Prognosen iber die wahrscheinliche Richtung der konjunkturellen Desta-
bilisierung etlaubte.

Finnland trat dem Euroraum faktisch im Zeitraum 1996 bis 1998 bei, als es
der finnischen Zentralbank gelang, den festen Wechselkurs im EWS beizube-
halten und gleichzeitig das Nominalzinsniveau an dasjenige der anderen Euro-
linder anzupassen. Finnland stand vor dem Problem, dass der finnische Wirt-
schaftszyklus strukturell sehr stark vom Rest des Euroraums abwich (OECD
1998b), dass zyklische Destabilisierungen als Konsequenz der EZB-Politik in
beide Richtungen (Boom und Rezession) also zu erwarten waren. Es ist be-
merkenswert, dass die finnische Politik die Diskussion Uber den Einsatz von
Finanz- und Lohnpolitik zum Zweck der Binnenstabilisierung der Konjunktur
so explizit fithrte, wie dies in keinem anderen Land des Euroraums der Fall war.
Vor diesem Hintergrund mag es kaum erstaunen, dass Finnland die sicherlich
innovativste, aber auch expliziteste institutionelle Antwort auf das Risiko der
konjunkturellen Destabilisierung durch die EZB fand: die sogenannten Euro-
StoB3ddmpfer oder EMU buffers.

Von 1998 an begannen Arbeitgeber und Arbeitnehmer in einen Fonds ein-
zuzahlen, dessen Gesamtvolumen ausreichen sollte, um eine Anpassung des
realen Wechselkurses durch Lohnverinderungen von 3 Prozent fir alle finni-
schen Arbeitnehmer zu finanzieren, ohne die sozialen Sicherungssysteme unter
Druck zu setzen. Der durch den Fonds geschaffene Lohnspielraum entspricht
einer Anpassung des nominalen Wechselkurses von circa 10 Prozent. Finnland
schaffte sich durch die »Euro-StoBddmpfer« also die Méglichkeit, reale Wech-
selkursanpassungen faktisch zu implementieren, ohne dabei auf Verinderun-
gen des Lohnniveaus Ricksicht nehmen zu missen. Dieses Instrument ist ein
bemerkenswerter Mittelweg zwischen fiskalischer Stabilisierung und lohnpoli-
tischer Anpassung und fligt sich auf interessante Weise in das Ensemble der
beobachteten Anpassungsprozesse ein.
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Dass die Niederlande ein Sonderfall sind, wurde bereits erwihnt. Anpassun-
gen im wirtschaftspolitischen Instrumentarium waren nicht notwendig. Doch
auch in den Niederlanden fanden im Beobachtungszeitraum bemerkenswerte
Anpassungsschritte statt. So wurde 1998 ein System »automatischer« Anpassung
in die Haushaltspolitik eingebaut, das die Finanzpolitik tiber die klassischen au-
tomatischen Stabilisatoren hinaus an unvorhergesehene Konjunkturkontexte
anpasst. Steuerausfille werden nach diesem System zu 75 Prozent Uber neue
Schulden und zu 25 Prozent Giber Steuererh6hungen gedeckt, wenn das Haus-
haltsdefizit vor der Anpassung weniger als 1,75 Prozent des BIP betrigt. Betrigt
das Defizit mehr als 1,75 Prozent des BIP, miissen die Steuerausfille zu jeweils
50 Prozent aus neuen Schulden und zu 50 Prozent aus Steuererhéhungen fi-
nanziert werden (Hallerberg/Strauch/von Hagen 2001; Ewijck/Reininga 1999).
Das klare Ziel dieser Reform war die Schaffung einer fast automatisierten Reak-
tion der Finanzpolitik auf unerwartete Konjunkturzyklen, die dann weitgehend
unabhingig vom tagespolitischen Kontext umgesetzt werden konnte.

Italien trat dem Euroraum faktisch im Zeitraum 1995 bis 1998 bei, wobei
unterstrichen werden muss, dass bis zuletzt ungewiss blieb, ob Italien tatsich-
lich als Grundungsmitglied aufgenommen wetden wiitde (Dyson/Feathetstone
1999: 532-533). Dementsprechend war die italienische Wirtschaftspolitik wih-
rend der drei Jahre zwischen 1995 und 1998 stark auf die Erftllung der Bei-
trittskriterien ausgerichtet. 1996 erreichten die Realzinsen mit 6 Prozent einen
historischen Hochstwert — und dies, obwohl die Fiskalpolitik eine starke Kon-
solidierung vornahm. Eine restriktivere Ausrichtung der Wirtschaftspolitik ist
kaum denkbar (vgl. OECD 1997b: 46-68).

Um den wirtschaftspolitischen Problemdruck durch den Euro-Beitritt meis-
tern zu kénnen, musste Italien den oben formulierten Annahmen zufolge die
Effektivitit des Haushaltsprozesses erh6hen; in der Lohnpolitik fehlte die inter-
ne Koordinierung der Tarifpartner sowie der direkte Einfluss der Regierung auf
die Tarifverhandlungen.

Die Reform des finanzpolitischen Prozesses erfolgte im Jahr 1997. Im Haus-
haltsprozess wurden die Einwirkungsmoglichkeiten des Parlaments reduziert,
und der Finanzminister erhielt das Recht, Obergrenzen fiir die Ausgaben der
einzelnen Ressorts aufzustellen. Durch diese Malinahmen wurde der manchmal
als »Wunder« bezeichnete Haushalt des Jahres 1998 méglich, der das italienische
Haushaltsdefizit trotz Konjunkturschwiche von 3,2 Prozent des BIP (1997) auf
2,7 Prozent (1998) senkte (Felsen 1999; OECD 2000a: 74). Insgesamt stirkte
die Reform den Haushaltsprozess genau dort, wo es zu erwarten war (vgl. de
Haan et al. 1999). 1999 wurde dann ein nationaler Stabilititspakt geschlossen,
der eine Re-Zentralisierung der italienischen Finanzpolitik umsetzte — und dies
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gegen den erklirten Widerstand der OECD, die eine stirkere Dezentralisierung
gefordert hatte (OECD 2000a).

In der Lohnpolitik wurden die wichtigsten Reformen bereits vor dem fak-
tischen Beitritt Italiens zur Wihrungsunion umgesetzt. Ein Schlisselaspekt ist
sicherlich die Abschaffung von IndexlShnen (scala mobile), die im Rahmen eines
Sozialen Paktes beschlossen wurde und 1993 nach starkem Druck der Regierung
auf die Gewerkschaften unterschrieben wurde. Diesem ersten Pakt folgten dann
mehrere Neuauflagen, die zur Schaffung klarerer Fihrungsstrukturen innerhalb
der Gewerkschaften beitrugen und gleichzeitig den Dialog zwischen Regierung
und Tarifparteien garantierten (Regalia/Regini 1999). Obwohl die Reformen der
italienischen Lohnpolitik dem Erwartungshorizont dieses Beitrags also entspre-
chen, muss dennoch davon ausgegangen werden, dass die Reformen nicht aus
dem erwarteten Anpassungsdruck an die einheitliche europdische Geldpolitik
entsprangen, sondern vielmehr das Ziel verfolgten, dem Euroraum tberhaupt
beitreten zu diirfen.

5  Schluss

In diesem Beitrag habe ich ein Erklirungsmodell skizziert, das die Verdnderun-
gen der wirtschaftspolitischen Institutionen in den Mitgliedslindern des Eu-
roraums aus dem 6konomischen Problemdruck durch den Beitritt zum Euro
ableitet. Im Kontext der One-Size-fits-all-Geldpolitik der EZB, die die nationalen
Konjunkturzyklen zu destabilisieren drohte, war es von zentraler Bedeutung,
das wirtschaftspolitische Instrumentarium auf nationaler Ebene so umzugestal-
ten, dass sowohl der Wegfall der nationalen Geldpolitik kompensiert werden
konnte, als auch Méglichkeiten zur Korrektur der zu erwartenden zyklischen
Instabilitit geschaffen wurden.

Die zentralen Ergebnisse der Analyse, die sich auf die Mitgliedslinder der
ersten Stunde im Euroraum konzentriert hat, bergen interessante Implikationen
fur die Diskussion iiber den Euro-Beitritt in den Lindern Mittel- und Osteu-
ropas. Keinem dieser Linder wurde hinsichtlich des Beitritts zum Euro eine
Nichtbeteiligungsklausel (gpz-0uz) nach dem Vorbild Grofibritanniens und Dine-
marks gewihrt. Alle EU-Linder aufler den beiden letztgenannten miissen dem
Euroraum mittelfristig beitreten. Die Beitritte sollten erst dann erfolgen, wenn
die wirtschaftspolitischen Institutionen sich so entwickelt haben, dass dem po-
tenziell destabilisierenden, von der einheitlichen Geldpolitik der EZB ausge-
henden Zinseffekt durch eine gezielt gegensteuernde Finanz- und Lohnpolitik
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begegnet werden kann. Der Fall Sloweniens ist in diesem Kontext besonders
interessant. Slowenien, das als erstes Land Mittel- und Osteuropas den Beitritt
zum Euro beantragte und auch aufgenommen wurde, weist eine stark koordi-
nierte Lohnpolitik auf, die den in diesem Kapitel diskutierten Anforderungen
entspricht.

Fiir die politikwissenschaftliche Forschung zur politischen Okonomie der
europiischen Wihrungsunion kénnte aus diesem Beitrag die Schlussfolgerung
gezogen werden, dass zyklische Phinomene von weitaus groBerer Bedeutung
fiur die Funktionsweise des Euroraums sind, als in vielen Forschungsarbeiten
vermutet. Vor allem der Beitrag von Hall und Franzese (in diesem Band), der die
Geldpolitik auf die Dualitit von »restriktiv« und »akkommodierend« reduziert,
diese Ausrichtung aber fiir den gesamten Euroraum postuliert, greift aus der
Warte der hier vorgestellten Argumentation zu kurz. Schon allein der Ansatz,
den ecuropiischen Wihrungsraum als 6konomische Einheit zu begteifen, er-
scheint aufgrund der weiterhin stark nationalen Ausrichtungen von Produktion
und Konsum problematisch. In der Tat ist die Heterogenitit im Euroraum (also
vor allem die Differenz zwischen Inflations- und Wachstumswerten) im Lauf
der ersten inzwischen fast zehn Jahre der Wihrungsunion gegeniiber den spi-
ten Neunzigerjahren, als die Schaffung von Homogenitit tiber die Maastricht-
Kiriterien quasi zur Pflichtaufgabe der nationalen Wirtschaftspolitiken geworden
wat, deutlich angestiegen (zum Beispiel IMF 2004).

Als Gesamtschlussfolgerung lisst sich festhalten, dass die Schaffung einer
Wihrungsunion in einem stark heterogenen Wirtschaftsraum deutlichere Um-
verteilungsmechanismen ausldst, als dies von den »Machern« des Euro vorherge-
sehen wurde. Okonomen reagieren auf diese Problemkonstellation in der Regel
mit dem Verweis auf den Wettbewerb im Binnenmarkt. Durch eine immer stit-
kere Marktintegration entstinden Preiskonvergenzen, Niedriginflationslinder
wirden den dimpfenden Effekt hoher Realzinsen durch Wettbewerbsvorteile
ausgleichen. Soweit die Theorie. Die ersten Jahre der Wihrungsunion haben
aber gezeigt, dass dieser Mechanismus nicht oder nur sehr langsam greift.

Uberraschend ist das nicht: Preiskonvergenzen kénnen sich nur in perfekt
flexiblen Mirkten bilden. Und genau gegen diese wehren sich immer gréf3e-
re Teile der Bevolkerung. Beispiel Dienstleistungsrichtlinie: Die fur die Funk-
tionsweise der Wihrungsunion so wichtige Offnung des Binnenmarktes fiir
Dienstleistungen wurde als Reaktion auf Proteste zuriickgestellt (vgl. Hopner
und Schifer in diesem Band). Dafiir gibt es aus politischer Sicht zwar sehr gute
Griinde, die mit der Logik der Wahrungsintegration aber kaum in Einklang zu
bringen sind. Die Zeit mochte reif sein fur eine gemeinsame Wihrung — sie ist
es nicht fir einen echten gemeinsamen Markt, der zum Entstehen wiederum
eine stirkere politische Union benétigen wiirde.
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Wie aber soll eine Wihrungsunion funktionieren, deren politisches Funda-
ment das durch sie bedingte Gewicht des Binnenmarktes augenscheinlich nicht
tragen kann? Diese Frage ist bisher in vielen Bereichen ein Tabu geblieben. Wer
die Funktionsfihigkeit der Wihrungsunion bemingelte, dem wurde entgegnet,
er stelle damit den Euro infrage und dartber hinaus auch die europiische Ei-
nigung an sich. Solche Pauschalisierungen sind falsch. Vielmehr greift eine um-
gekehrte Logik: Wer die Probleme der Wihrungsunion nicht erkennen will, der
riskiert letztlich, die Legitimitit des Euro aufs Spiel zu setzen (vgl. Enderlein
2006b). Denn leider achten 6konomische Zusammenhinge herzlich wenig auf
die political correctness der Problemquellen. Und so sollte auch die Angst vor einer
euroskeptischen Polemik die niichterne Analyse nicht stoppen.
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