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Vorwort

Gegenwirtig beherrschen drei als besonders dringlich angesehene Themen
die wissenschaftliche wie die politische Diskussion:

— der dringende Reformbedarf in den sozialen Sicherungssystemen (Schlag-
wort: Umbau des Sozialstaats),

- der internationale Standortwettbewerb im Zuge der Offnung der nationalen
Mairkte (Schlagwort: Globalisierung) sowie

- die Fortfiihrung der europiischen Integration bei gleichzeitiger Offnung
der Gemeinschaft gegeniiber Mittel- und Osteuropa (Schlagwort: Erweite-
rung und Vertiefung der Europdischen Union).

Zwischen diesen Themen besteht ein offenkundiger innerer Zusammenhang.

Die Entscheidung tiber Art und AusmaB der sozialen Sicherung und tiber die
Modi der Finanzierung dieser Leistungen erfolgte bisher mit groBer Selbstver-
standlichkeit in ausdriicklich nationalstaatlicher Entscheidungsbefugnis, und
zwar in der Regel in Abhingigkeit vom erreichten allgemeinen Wohlstandsni-
veau. Auch und gerade in der Europiischen Union stand bisher (vor allem auf
Dringen des Vereinigten Konigreichs von GroBbritannien und Nordirland) eine
Sozialcharta ausdriicklich nicht auf der Agenda.

Die Situation hat sich jedoch grundlegend gewandelt, seit im Zuge der Glo-
balisierung neben den Wettbewerb der Unternehmungen ein verschérfter inter-
nationaler Wettbewerb der Arbeitsanbieter um Arbeitsplitze getreten ist und
sich — beiden vorgelagert — der Wettbewerb der Staaten um Direktinvestitionen
(i. e. die Allokation von Realkapital) zunehmend verschirft. Da im Wettbewerb
der Staaten die Hohe der steuerlichen und der sonstigen Belastung mit 6ffentli-
chen Abgaben zu einem Wettbewerbsparameter von zentraler Bedeutung ge-
worden ist, stehen auch die Entscheidungen iiber die Bereitstellung sozialstaat-
licher Leistungen und — vor allem — ihre Finanzierung nach allgemeiner Uber-
zeugung unter dem Proviso ihrer ,Realisierbarkeit im Wettbewerb der Staa-
ten. Die sich ergebenden Probleme der gesellschaftlichen wie der moralischen
Legitimation demokratischer Politik sind offenkundig, wenn sie auch in der
6konomischen Literatur nicht immer explizite Beachtung finden.



6 Vorwort

Die Frage des — auch ohne Offnung der Grenzen — dringend erforderlichen
Umbaus des Sozialstaats ist somit zugleich eine Frage der Globalisierung und
des internationalen Wettbewerbs (et vice versa). Die Perspektiven dieser Ent-
wicklung, vor allem aber die sich erdffnenden Gestaltungsmoglichkeiten wer-
den im vorliegenden Sammelband erortert. Dieser dokumentiert zugleich die
iiberarbeiteten Beitrdge einer Tagung, die im Dezember 1998 in der katholisch-
sozialen Akademie Franz Hitze Haus in Miinster stattfand. Der Band markiert
die zweite Etappe einer kleinen Reihe, die unter dem Rubrum ,,Normen, soziale
Ordnung und der Beitrag der Okonomik* im Jahre 1996 begann und im zwei-
jahrlichen Rhythmus fortgesetzt werden soll. Der erste Sammelband mit dem
Titel ,,Wirtschaftsethik und Moralokonomik* ist 1997 im selben Verlag er-
schienen (Volkswirtschaftliche Schriften, Heft 478).

Diese Reihe ist aus einer Kooperation zwischen der Akademie Franz Hitze
Haus und dem Lehrstuhl fiir Volkswirtschaftstheorie an der Universitit Miin-
ster hervorgegangen. lhr vorrangiges Ziel liegt darin, dem neu begonnenen
Diskurs zwischen Ethik und Okonomik, zwischen Okonomen und Theologen
bzw. Moralphilosophen sowie Vertretern anderer Disziplinen ein Forum zu
bieten. Dazu liefert das Franz Hitze Haus in Miinster geradezu ideale Voraus-
setzungen. Dem Leiter des Hauses, Herrn DDr. Thomas Sternberg, sind wir fiir
die auBerordentlich harmonische Zusammenarbeit und fiir die groBziigige Un-
terstiitzung der Tagung sehr dankbar. In gleicher Weise danken wir dem Lehr-
stuhlinhaber, Herrn Professor Dr. Wolfgang Strobele, der das gesamte Projekt
mit groBer Sympathie und gutem Rat sehr wohlwollend begleitet, sehr herzlich.
Groflen Dank schulden wir nicht zuletzt der Gesellschaft zur Forderung der
Westfilischen Wilhelms-Universitdt zu Miinster e. V., die die Tagung groBzii-
gig unterstiitzt hat.

Inhaltlich konnten wir uns erneut in der Vor- und Nachbereitung auf guten
Rat aus dem disziplineniibergreifend besetzten Beraterkreis des Projekts stiit-
zen: Herrn Prof. Dr. Dr. h. c. Jochen Schumann sei an dieser Stelle ebenso
herzlich gedankt wie den Herren Prof. Dr. Dr. Karl Homann, Prof. Dr. Dr.
Christian Kirchner, LL.M., Prof. Dr. Michael Schramm, Prof. Dr. Viktor Van-
berg und Prof. Dr. Josef Wieland.

Die Druckvorlage fiir den vorliegenden Band konnte in ungewohnlich kur-
zer Zeit vorbereitet werden. Das Verdienst fiir dieses Ergebnis liegt vor allem
bei den Autoren, die in duflerst kooperativer und effizienter Weise ihre iiberar-
beiteten Beitrige termingerecht beisteuerten. Ihnen sei an dieser Stelle beson-
ders gedankt.

Die elektronische Erfassung und Konvertierung der Texte besorgte ebenso
eigenverantwortlich wie eindrucksvoll Ursula Kneilmann, die auch mit groBer
Sorgfalt den Beitrdgen ein einheitliches Layout gab. Ferner lag die gesamte
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Koordination der Druckvorbereitung in ihren Hénden. Frau Maria Conlan
wirkte bei der organisatorischen Vorbereitung mit und sorgte fiir eine rei-
bungslose Durchfiihrung der Tagung. Beiden gilt unser herzlicher Dank.

Miinster, im Mai 1999 Detlef Aufderheide und Martin Dabrowski
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Der Sozialstaat aus vertragstheoretischer Perspektive

Von Jirgen Volkert

Angesichts zunehmender weltwirtschaftlicher Verflechtungen ergeben sich
einerseits hohere Chancen auf den internationalen Mérkten. Andererseits stei-
gen mit diesen auch die Risiken fiir einzelne Marktteilnehmer oder ganze
Branchen. Sozialpolitik, von der angenommen wird, daB sie die Folgen solcher
und anderer Risiken bei deren Eintritt abschwicht, riickt damit ins Zentrum der
Okonomischen Diskussion. Hierbei wird gerade sozialstaatliches Handeln in
den letzten Jahren mit starker normativer Kritik aus den verschiedensten Rich-
tungen konfrontiert. Angesichts der hédufig nur normativ begriindbaren Ausge-
staltung sozialstaatlicher Mafinahmen werden Fehlentwicklungen des Sozial-
staates teilweise auch als Krise seiner normativen Grundlagen gekennzeichnet.!
Vor diesem Hintergrund 148t der Titel dieses Beitrags zwei Zielrichtungen er-
warten. Einerseits eine Erorterung, wie der Sozialstaat aus vertragstheoretischer
Sicht begriindet und erklart werden kann. Diese Frage soll hier im Mittelpunkt
stehen. Andererseits deutet der Titel auch einen Vergleich des derzeitigen So-
zialstaates mit der vertragstheoretischen Grundkonzeption an, der ebenfalls —
allerdings nur sehr kurz — behandelt wird.

Als Referenzpunkt dient die Vertragstheorie James M. Buchanans. Die Dar-
stellung lehnt sich hierbei lediglich exemplarisch an diese Konzeption an. Zu-
néchst wird in den Kapiteln A und B kurz auf jene Bestandteile der vertrags-
theoretischen Konzeption verwiesen, die im weiteren Verlauf der Diskussion
von besonderer Bedeutung sind. Eine detaillierte, exakte Wiedergabe und voll-
stindige Ubernahme aller Positionen Buchanans ist in diesem Rahmen weder
moglich noch beabsichtigt. Das dritte Kapitel zeigt jene weiten Bereiche des
Sozialstaates auf, die aus der hier gewihlten vertragstheoretischen Perspektive
allein schon im engen Eigeninteresse der produktiven Biirger stehen. Im vierten
Kapitel erértern wir die Rolle des Altruismus im Rahmen einer Vertragstheorie,
die, wie die Buchanansche, den Altruismus als Norm bei der Begriindung sozi-
alstaatlicher Institutionen methodisch suspendiert. Da diese grundsitzlichen
methodischen Fragen bislang weniger diskutiert wurden, behandeln wir sie re-
lativ ausfiihrlich, ohne dabei zu verkennen, daB sich weite Teile der Sozialpoli-

I'Vgl. Preuf (1990), S. 114 sowie Sachfe (1990), S. 24.
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tik bereits im engen Eigeninteresse ohne einen Riickgriff auf altruistische Pra-
ferenzen begriinden lassen. Im darauf folgenden fiinften Abschnitt greifen wir
die Grenzen des Sozialstaates als wesentliche Elemente der vertragstheoreti-
schen Konzeption heraus. Eine exemplarische Gegeniiberstellung sozialstaatli-
cher Entwicklungen in Deutschland (F), ein Ausblick auf offene Fragen der
vertragstheoretischen Begriindung (G) und ein abschlieBendes kurzes Fazit (H)
runden die Ausfiihrungen ab.

A. Der vertragstheoretische Ausgangspunkt:
Die natiirliche Verteilung

Vertragstheorien kniipfen die Legitimation gesellschaftlicher Regeln an de-
ren Riickfiihrbarkeit auf eine — zumindest denkbare — Einigung. Entscheidend
fiir die Begriindung politischen Handelns, auch und gerade im Bereich des So-
zialstaates, wird damit die Frage, welche Ausgangsbedingungen fiir eine solche
Einigung unterstellt werden. Die natiirliche Verteilung, die Buchanan als Aus-
gangspunkt dient, dhnelt dem Hobbesschen Naturzustand. In dieser Anarchie
sind — in deutlichem Unterschied zur Konzeption Nozicks — noch keine Per-
sonlichkeits- und Eigentumsrechte abgegrenzt.?

Werden Verhandlungen iiber einen Verfassungsvertrag aufgenommen, so
befinden sich die einzelnen bei Buchanan hinter einem ,,Schleier der Unsicher-
heit“. Ebenso wie hinter Rawls ,,Schleier des Nichtwissens* sind sich die Indi-
viduen hier {iber ihre kiinftigen gesellschaftlichen Positionen im unklaren. An-
ders als bei Rawls kennen sie jedoch ihre derzeitigen natiirlichen Fahigkeiten
und gesellschaftlichen Positionen. Es ist ihnen bekannt, da die Individuen
nicht gleich sind. Dariiber hinaus wird auch nicht versucht, Gleichheitshypo-
thesen einzufiihren.?

Es ist wesentlich, Buchanans Argumente fiir die Annahme des ,,Schleiers
der Unsicherheit” als Grundlage seiner Vertragstheorie genauer ins Blickfeld
zu riicken. SchlieBlich wird diese Primisse gerade in Diskussionen um die
normativen Grundlagen sozialstaatlichen Handelns nicht selten kritisiert.
Buchanan wihlt eine solche realititsnahe Betrachtungsweise, um zu verhin-
dern, daf} die Ergebnisse seiner Konzeption von Gleichheitsannahmen abhin-
gen, die keinen Wirklichkeitsbezug aufweisen. Der Ubergang von einem hy-
pothetischen zu einem faktischen VertragsabschluB wiirde — nach Ansicht
Buchanans — hierdurch iibermiBig erschwert.> Aus der Ungleichheitsannahme

2 Vgl. Buchanan (1984), S. 36 ff.

3 Vgl. Buchanan (1988), S. 10.

4 Auf diese Kritik wird im Kapitel G noch niher eingegangen.
5 Vgl. Buchanan (1984), S. 79 sowie S. 249.
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darf nicht auf eine Forderung nach faktischer Ungleichheit geschlossen wer-
den. Statt dessen ist es das Ziel, die Untersuchung hinreichend allgemein zu
halten, damit sie auch dann giiltig bleibt, falls nachgewiesen werden kann, daf3
die Menschen — etwa hinsichtlich bestimmter Merkmale — tatsichlich gleich
sind.

Die Realitdtsnihe des Schleiers der Unsicherheit bringt aus dkonomischer
Sicht durchaus Vorteile mit sich. So konnen sozialstaatliche Maflnahmen, die
sich auf dieser vertragstheoretischen Basis begriinden lassen, zugleich als jene
Aktivititen interpretiert werden, die in tatsichlichem (wechselseitigem) Ei-
geninteresse aller Beteiligten durchgefiihrt werden (sollen). Es gelingt dann
sehr viel leichter, eine Briicke zwischen den normativen und den positiven
Teilen einer sozialstaatlichen Gesamtkonzeption zu schlagen als wenn - wie
etwa bei Rawls — Ergebnisse aus Gleichheitsannahmen hergeleitet werden. De-
ren grundsitzlich fiktiver Charakter stellt Wirtschaftswissenschaftler vor gro-
Bere Probleme bei der Kldrung von demokratischen und 6konomischen Imple-
mentationsprozeduren, da hier ein deutlicher Unterschied entstehen kann zwi-
schen dem, was wiinschenswert und dem, was realisierbar wire.

Wie kann aber der Abschluf} eines alle Individuen bindenden Vertrages er-
reicht werden, wenn diese iiber ihre Ungleichheit und damit iiber ihre eigenen
Interessen sehr gut informiert sind? Wesentlich ist, da bei Buchanan nicht
spezielle Ergebnisse, sondern allgemeine Regeln im Zentrum des angestrebten
Verfassungsvertrages stehen. Bei ihnen ist das spezifische Interesse einer ein-
zelnen Person oder Gruppe oftmals nur schwer zu bestimmen. Weil allgemeine
Regeln nicht nur auf bestimmte Eigeninteressen, sondern auf verschiedenste
Situationen anwendbar sind, erlangen sie einen Offentlichkeitscharakter, der
die Einigung erleichtert.” Wenn bekannt ist, daB alle einen Beitrag in gleicher
Hohe leisten, kann die Bereitschaft, von engen Eigeninteressen abzusehen,
steigen.8 AuBerdem werden — insbesondere verfassungsvertragliche — Regeln
nur iiber ldngere Zeitabstdnde geandert. Sie iiberdauern die meisten Ergebnisse,
die durch ihre Anwendung eingetreten sind. Je langfristiger die Regeln voraus-
sichtlich gelten, um so schwieriger ist es jedoch, deren Auswirkungen auf die
eigene Position abzuschdtzen. Anders als bei kurzfristig geltenden politischen
Entscheidungen wird der Einzelne in einer konstitutionellen Entscheidungssi-
tuation zumindest nicht unmittelbar und génzlich durch die Aussicht auf per-
sonliche Vorteile motiviert sein (konnen). Die Zukunftsbezogenheit der Regeln

6 Vgl. Buchanan (1984), S. 10.

7 Brennan/Buchanan (1993), S. 38 f. erldutern dies am Beispiel eines Milchbauern,
der spezifische MaBnahmen, etwa eine Senkung der staatlich gesetzten Milchpreise,
strikt ablehnt, einem allgemeinen Verbot von Preiseingriffen jedoch unter Umstianden
zustimmt, wenn dessen Gesamteffekte ihn besser stellen.

8 Vgl. Brennan/Buchanan (1993), S. 195.
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erzeugt eine konsensstiftende Unsicherheit. Insofern wird die Zukunftsbezo-
genheit und Permanenz allgemeiner Regeln zu einer Briicke zwischen den
,kurzfristig klar erkennbaren personlichen Interessen und ... langfristig nicht
identifizierbarem Selbstinteresse, welches so zum ‘allgemeinen Interesse’
wird.*?

B. Begriindung des Sozialstaates durch Eigeninteresse

In der natiirlichen Verteilung ergibt sich der Wohlstand der einzelnen aus
unabhingiger Produktion und Raub, Diebstahl u. 4. Erst die Vereinbarung von
Personlichkeits- und Eigentumsrechten bei gleichzeitiger Gewéhrung von
Rechtssicherheit ermoglicht die produktivititssteigernden Wirkungen einer ar-
beitsteiligen Produktion.!® Es lassen sich daher weite Bereiche aufzeigen, in
denen eine gesellschaftliche Zusammenarbeit Vorteile fiir alle Beteiligten mit
sich bringt. Dieses Produktivitdtspotential durch einen Verfassungsvertrag zu
erschlieBen, liegt bereits im engen Eigeninteresse aller Beteiligten.!!

Der Vorrang der unverletzlichen gleichen Freiheit und die Beriicksichtigung
der Belange jedes einzelnen Menschen sollen durch die erforderliche Einstim-
migkeit der Entscheidungen sichergestellt werden. Einstimmigkeit ist zudem
die Voraussetzung fiir eine freiwillige Einigung aller Biirger auf einen solchen
Verfassungsvertrag, in dem individuelle Verhaltensgrenzen festgelegt und Frei-
heitsrechte definiert und verbindlich geschiitzt werden. AuBlerdem gilt es, im
Rahmen der konstitutionellen Einigung die Besitz- und Verfiigungsrechte im
Sinne einer Ausstattung mit Ressourcen zur Produktion von Endprodukten ab-
zugrenzen. Bedeutsam ist hierbei, gerade im Vergleich zu Nozick und Rawls,
die weite Auslegung des Ressourcenbegriffs durch Buchanan. Unter Ressour-
cen versteht Buchanan'2 nicht nur sachliche Faktoren, etwa das Verfiigungs-
recht iiber ein bestimmtes raumliches Gebiet, sondern auch menschliche Fihig-
keiten. Die Frage, wer tiber das Ergebnis individueller Fahigkeiten bestimmen
kann, 1463t sich jedoch als eine der Kernfragen in der Kontroverse zwischen
Nozick und Rawls interpretieren.!? Thre Beantwortung wird nicht mit Hilfe ei-

9 Brennan/Buchanan (1993), S. 184.
10 vgl, Buchanan (1976), S. 11.

'1'Vgl. Buchanan (1976). Unter ,engem Eigeninteresse* verstehen wir im folgenden
die Existenz einer Nutzenfunktion ohne Nutzeninterdependenzen. Fiir das Kalkiil der
VertragschlieBenden ist die Situation der anderen Vertragspartner mithin ohne Belang.
Auf die Bedeutung von Nutzeninterdependenzen wird im Abschnitt D. niher eingegan-
gen.
12 vgl. Buchanan (1984), S. 102 f.

13 Rawls betrachtet die Ergebnisse der personlichen Fihigkeiten als 6ffentliches Gut.
Nozick geht demgegeniiber von einem individuellen Recht auf simtliche Friichte der ei-
genen Gaben aus. In beiden Fillen wire erst eine gesamtgesellschaftliche Vereinbarung
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nes Werturteils vorgenommen, sondern der Entscheidung aller Beteiligten in
den Verhandlungen iiber einen Gesellschaftsvertrag iiberlassen. Die wirt-
schafts- und sozialpolitischen Konsequenzen bleiben bei Buchanan somit zu-
nichst offen.

Insgesamt ergeben sich aus der vertragstheoretischen Perspektive Buchanans
gesellschaftliche Verhandlungen auf zwei Ebenen, die jedoch nicht als histori-
scher ProzeB, sondern als logisches Konstrukt aufzufassen sind:

e Das Anfangsstadium des konstitutionellen Vertrages, in dem die indivi-
duellen Freiheits- und Personlichkeitsrechte definiert werden.

¢ Das postkonstitutionelle Stadium, in dem Art, Menge und Finanzierung
offentlicher Giiter festgelegt werden.

Die Unterschiedlichkeit der Priferenzen verlangt bei Entscheidungen tiber
die (Zwangs-)Finanzierung und Bereitstellung Offentlicher Giiter all jene zu
beteiligen, die diese Giiter konsumieren. Aufgrund der sonst oftmals prohibitiv
hohen Kosten der Entscheidungsfindung kann allerdings bei der Vereinbarung
postkonstitutioneller Vertrige von der Einstimmigkeitsregel abgewichen wer-
den. Wann und in welchem Umfang solche Abweichungen von der Einstim-
migkeitsregel moglich sein sollen, ist bereits im konstitutionellen Vertrag deut-
lich zu machen.!# Ebenso sollen bereits im Verfassungsvertrag Regeln iiber die
Finanzierung, insbesondere iiber die Kostenaufteilung sowie die Beschaffung
offentlicher Giiter vorgesehen werden. Auf diese Weise werden sowohl die
Betitigungsfelder als auch die Grenzen des Leistungsstaates festgelegt. Dar-
tiber hinaus ist im konstitutionellen Vertrag der zulissige Bereich fiir kollektive
Entscheidungen zu verankern. Hierbei werden zugleich die Grenzen des priva-
ten und offentlichen Sektors definiert.!’ Derartige verfassungsvertragliche Re-
gelungen konnen nicht ein fiir allemal festgelegt werden. Statt dessen bedarf es
regelméBiger Neuformulierungen, sofern eine Diskrepanz zwischen der Ge-
samtheit der im Status Quo vereinbarten Regeln einerseits und dem zu erwar-
tenden Ergebnis von Neuverhandlungen andererseits entstanden ist. Die dann
stattfindende Neuabgrenzung von Eigentums- und Personlichkeitsrechten kann
weitreichende Folgen fiir die Wohlfahrtspositionen zahlreicher Biirger nach
sich ziehen. Dementsprechend verlangen solche Entscheidungen hohe qualifi-
zierte Mehrheiten, die bis an die Einstimmigkeitsgrenze heranreichen kénnen.!6

hieriiber erforderlich. Da diese nicht von vornherein unterstellt werden kann, zeigen
gerade die unterschiedlichen Standpunkte von Nozick und Rawls.

14 Vgl. Buchanan (1986), S. 90 sowie ders. (1984), S. 43 ff. sowie S. 138 ff.
15 Vgl. Buchanan (1984), S. 46 ff.
16 Vgl. Buchanan (1984), S. 110 ff. sowie S. 253.
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C. Produktive Sozialpolitik: Gains from Trade fiir Leistungsfahige

In diesem Abschnitt soll der Frage nachgegangen werden, welche sozial-
staatlichen Aufgabenfelder, aufbauend auf der skizzierten vertragstheoretischen
Grundlage, bereits im engen Eigeninteresse aller oder der groen Mehrzahl der
Beteiligten legitimiert werden konnen.

Ein allgemeiner Anreiz zum Abschluf} eines Verfassungsvertrages, in dem
die Personlichkeits- und Eigentumsrechte abgegrenzt werden, ist die hohere
gesamtwirtschaftliche Produktivitit, die sich in einer arbeitsteiligen Volkswirt-
schaft mit Rechtssicherheit erreichen 148t. Dies bedeutet jedoch nicht, daB sich
jeder der potentiellen Vertragspartner hierdurch besser stellt als wenn er seinen
Lebensunterhalt durch isolierte Produktion und Raub sichern wiirde. Es ist
durchaus denkbar, da3 sich bestimmte wenig produktive Personen innerhalb
eines anarchischen Gleichgewichts durch Raub und Gewalt eine bessere Positi-
on verschaffen konnen als in einer Gesellschaft mit verfassungsvertraglich ge-
sicherten Eigentumsrechten. Fiir die produktiven Individuen kann es daher er-
forderlich werden, sich noch vor Abschluf} eines Verfassungsvertrages einen
Waffenstillstand zu ,,erkaufen*, der Transferleistungen zugunsten weniger pro-
duktiver Personen vorsieht. Schlielich sind letztere unter Umstédnden nur auf
diese Weise zum Abschluf} eines Verfassungsvertrages und zur Unterlassung
von Ubergriffen auf die dort abzugrenzenden Freiheitsspielriume zu bewe-
gen.!”

Transfers zugunsten weniger produktiver Gesellschaftsmitglieder sind in
diesem Fall Vorbedingung fiir die Vereinbarung produktiver institutioneller
Arrangements, die nur bei der Kooperation von Gesellschaftsmitgliedern
funktionieren. Andernfalls konnten die in den Verhandlungen iiber den
Verfassungsvertrag mit einem Vetorecht ausgestatteten Personen eine solche
Einigung und damit auch eine pareto-superiore Anderung blockieren. Streng
genommen sind solche Zuwendungen nur ,vermeintliche sozialpolitische
Leistungen®, da sie in erster Linie im Interesse der produktiven NutznieBer der
neuen Rechte vereinbart werden. Der Schutzstaat, der die Personlichkeits- und
Eigentumsrechte gewihrleistet ebenso wie der Leistungsstaat, der mit Hilfe von
,Duldungspramien* die Voraussetzung fiir die unerldBliche Zustimmung aller
Individuen schafft, dienen daher zunidchst beide demselben Zweck: der
Aneignung potentieller ,,gains from trade“. Hierbei besteht eine unmittelbare
Verkniipfung, da beispielsweise das Zustandekommen einer Vereinbarung tiber
die vom Schutzstaat zu gewihrleistenden Personlichkeits- und Eigentumsrechte
wesentlich von der Ausgestaltung des Leistungsstaates abhingt.!® Insofern
konnen diese Transfers auch nicht mit dem Hinweis auf die moglichen

17 Vgl. Buchanan (1984), S. 88 f.
18 Vel. Homann/Pies (1996), S. 213.
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Einbuflen produktiver Gesellschaftsmitglieder oder auch auf einen fiktiven
hoheren (durchschnittlichen) Gesamtnutzen abgelehnt werden. SchlieBlich
steht nicht zur Diskussion, ob Rechtssicherheit mit oder ohne diese
Zuwendungen hergestellt werden kann, sondern ob die Rechtssicherheit
einschlieflich der hierfiir erforderlichen vorkonstitutionellen Transfers einem
der Hobbesschen Anarchie dhnlichen Urzustand iiberlegen ist. Buchanans
Vertragstheorie korrigiert damit den utilitaristischen Irrtum, als Referenzpunkt
fiir die Beurteilung von Transfers ein moglicherweise unerreichbares (Durch-
schnitts-)Nutzenmaximum zugrunde zu legen. Auf diese Weise wird im
Utilitarismus jedoch der Blick auf den ,,origindren* Wert der gesellschaftlichen
Zusammenarbeit versperrt.

Wenig Beriicksichtigung hat bislang die Frage gefunden, welche Personen-
kreise potentielle NutznieBer einer solchen vorvertraglichen Einigung sein
konnten. Diskutiert werden muf}, wessen Aussichten in der natiirlichen Vertei-
lung tendenziell besser sind als in einer arbeitsteiligen Gesellschaft mit Rechts-
sicherheit. Zu diesen Personenkreisen gehoren beispielsweise Individuen, die
aufgrund ihrer geistigen und/oder korperlichen Voraussetzungen eine sehr ge-
ringe Leistungsfahigkeit aufweisen. SchlieBlich ist die Wahrscheinlichkeit
grof3, da3 Raub oder Diebstahl, mit deren Hilfe sie zuvor ihr Dasein bestritten,
nach Etablierung einer Rechtsordnung geahndet werden (konnen). Eine Ge-
genleistung wird daher erforderlich, um ihren Verzicht auf bisherige Erwerbs-
quellen zu entschéddigen, vor allem wenn sie auch in einer arbeitsteiligen Wirt-
schaft ihr Dasein anders nicht bestreiten konnten. Ihr Veto gegen einen Rechts-
staat ohne erginzende Zuwendungen kann daher nicht als ,,Erpressung* inter-
pretiert werden. Vielmehr kann dieses unabdingbar sein, um das eigene Uber-
leben zu sichern, das durch den Wegfall bisheriger Erwerbsstrategien (bzw.
durch deren Sanktionierung) in einem Rechtsstaat gefahrdet wiirde.

Vorteile in der natiirlichen Verteilung konnen sich jedoch nicht allein bei
geringer Leistungsfahigkeit ergeben. Vielmehr kann auch eine sehr geringe
Leistungsbereitschaft bei manchen Individuen dazu fithren, daB sie — ungeach-
tet durchaus vorhandener anderweitiger Befahigungen — mit Hilfe von Gewalt,
Raub, Diebstahl u. 4. ein Leben fiihren, das ihren Préferenzen besser entspricht
als die produktive Mitarbeit in der Gesellschaft. Bei ihnen hitten vorkonstitu-
tionelle Transfers daher die Aufgabe, den Nutzenentgang aus der Verletzung
ihrer Priferenzen zu entschiadigen. Da geringe individuelle Leistungsbereit-
schaft keinen Zusammenhang mit der Leistungsfahigkeit aufweisen muB, ist
nicht auszuschlieBen, da8 durchaus auch leistungsfahige Individuen erst durch
Zuwendungen zur Vereinbarung eines Verfassungsvertrages bewegt werden
konnen.

Einkommenstransfers sind jedoch nicht nur Voraussetzung, sondern ebenso
Ergebnis eines Verfassungsvertrages. Beispielsweise wenn hierbei Einkom-

2 Aufderheide
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menssicherungsmotive im Vordergrund stehen. Diese konnen auf einen inter-
temporalen Nutzenausgleich oder auf den Schutz vor starken Einkommensein-
buBen in besonderen Lebenslagen abzielen.!® Sozialstaatliche Einkommenssi-
cherung als intertemporaler Nutzenausgleich kann im Verfassungsvertrag ver-
einbart werden, wenn von einem sinkenden Grenznutzen des Einkommens
ausgegangen wird und die VertragschlieBenden lediglich wissen, daf3 ihre Ein-
kommen im Verlauf ihres Lebens schwanken werden. Eine staatliche Siche-
rungsmoglichkeit, die in Zeiten, in denen die individuellen Einkommen niedrig
sind, Leistungen erbringt und in Zeiten hoher Einkommen Beitrdge auf diese
entrichten 14B8t, kann zum Gegenstand einer verfassungsvertraglichen Einigung
werden. Voraussetzung hierfiir ist, da8 eine marktwirtschaftlich-private Losung
nicht zustande kommt oder weniger funktionsfahig ist.

Vollkommene Kapital- und Versicherungsmarkte vorausgesetzt, lieBe sich
ein intertemporales Optimum zwar durch Kreditaufnahme, beispielsweise wih-
rend der Ausbildung und Kreditriickzahlung oder Geldanlage zu einem spate-
ren Zeitpunkt, realisieren. Aufgrund von Marktunvollkommenheiten ist die
Geldanlage in der Realitdt jedoch sehr viel einfacher als die Kreditaufnahme
wihrend der Ausbildung, wenn keine ausreichenden Sicherheiten zur Verfii-
gung stehen. Der Verlauf der tatsichlichen unterschiedet sich daher von dem
einer intertemporal nutzenmaximierenden Konsumkurve. Die Abweichungen
sind um so groBer, je stirker sich der tatsdchliche Zinssatz von dem eines voll-
kommenen Kapitalmarktes unterscheidet. Dariiber hinaus ergeben sich ausge-
prigtere Differenzen, wenn in der Realitét eine starke Kreditrationierung auf-
tritt. Uber einen freien Kapitalmarkt gelingt es mithin nicht, optimale intertem-
porale Konsumpline zu verwirklichen.

Hinzu kommt, daB sozialstaatliche Sicherung Voraussetzung sein kann fiir
die Bereitschaft, auch riskante Investitionen durchzufiihren. Fiir risikoaverse
Wirtschaftssubjekte sind die verschiedenen Versicherungen im MiBerfolgsfall
— etwa die Absicherung im Alter, bei Krankheit, Unfall und Arbeitslosigkeit —
unabdingbar, um das Eingehen von vergleichsweise hohen Risiken ebenso wie
hiermit verbundene einzel- und gesamtwirtschaftliche Produktivititspotentiale
zu erschlieBen.?0

Teilweise geniigt es hierbei, wenn der Staat lediglich das Entstehen und den
Bestand funktionsfdhiger Versicherungsmirkte gewdhrleistet. Vor allem zum
Schutz vor Einkommensverlusten in besonderen Lebenslagen konnen privat-
marktwirtschaftliche Versicherungen jedoch daran scheitern, da die relevan-
ten Wahrscheinlichkeiten unbekannt und/oder die Wahrscheinlichkeiten des
Eintritts des Versicherungsfalls bei allen Versicherungsnehmern interdependent

19 vgl. zu den denkbaren konomischen Begriindungen des Sozialstaates, die im fol-
genden aufgegriffen werden, Volkert (1998), S. 150.

20 vgl. Homann/Pies (1996), S. 215 sowie Sinn (1994).
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sind. Solche Probleme ergeben sich beispielsweise beim Versuch, eine Absi-
cherung vor den Folgen von Arbeitslosigkeit oder Kriegen allein privat-
marktwirtschaftlich zu organisieren. Die privatwirtschaftliche Versicherbarkeit
scheitert hier daran, daf die Ermittlung und Deckung von Risikodquivalenten
ebenso wie eine ausreichende Risikostreuung bei derartigen GrofBrisiken meist
nicht méglich ist. Eine verldBliche Absicherung oder Dynamisierung ist bei
privat-marktwirtschaftlichen Versicherungsanbietern fiir Risiken, deren Ein-
trittswahrscheinlichkeiten und Ausmaf} nicht kalkulierbar sind, mithin ausge-
sprochen schwierig.?!

Statt dessen kann vereinbart werden, da der Sozialstaat einkommensabhén-
gige Steuern erhebt und hiermit Leistungen zugunsten von Niedrigeinkom-
mensbeziehern finanziert, sofern sich auf diese Weise eine weitergehende An-
nidherung an ein intertemporales Optimum oder eine verldBlichere Absicherung
in den genannten besonderen Lebenslagen erreichen 146t. In dhnlicher Weise ist
die verfassungsvertragliche Vereinbarung einer sozialstaatlichen Finanzierung
medizinischer und gesundheitspolitischer GroBprojekte denkbar.22

Dariiber hinaus lassen sich sozialstaatliche Bildungspolitik einerseits und ein
Finanzierungsbeitrag des Staates bei Alter und Krankheit andererseits als zwei
Seiten einer Bereitstellung von oOffentlichen Giitern durch einen gemeinsam
vereinbarten Leistungsstaat deuten. Das offentliche Gut bestiinde in diesem
Fall in einem Generationenvertrag, der den Eltern im Alter eine Gegenleistung
ihrer Kinder fiir die in friiheren Jahren empfangenen Leistungen zusichert. Da
Kinder jedoch nicht uneingeschrinkt geschiftsfihig sind, kann ein solcher
Vertrag nicht zustande kommen, so daf} die Eltern ,,zu viel* fiir ihr Alter sparen
und fiir die Kinder weniger iibrig bleibt als wenn ein Generationenvertrag zu-
stande kdme. Hier konnen staatliche Leistungen vereinbart werden, die eine
Losung des Problems versprechen. So kann der Sozialstaat einerseits mit Bil-
dungsprogrammen die Humankapitalbildung der Kinder unterstiitzen. Anderer-
seits vermag er auch die zweite Seite des Generationenvertrages zu flankieren,
indem er zur Finanzierung alters- oder krankheitsbedingter Kosten beitragt.23
Auch eine solche Sozialpolitik kann, wenn sie effizient ausgestaltet wird,?* fiir
alle Beteiligten vorteilhaft sein.

21 Siehe zu Problemen der marktwirtschaftlichen Versicherung von Einkommens-,
aber auch Gesundheitsrisiken neben zahlreichen anderen Barr (1992), S. 750 ff., Kubica
(1976), S. 290 f., Buchanan/Tullock (1987), S. 193 sowie bereits Ireland (1969), S. 125.

22 Vgl. Buchanan (1988), S. 10 sowie Volkert (1998), S.157.
23 Vgl. zu dieser Argumentation Homann/Pies (1996), S. 213 f.

24 In dieser Hinsicht ist hervorzuheben, daB staatliche Unterstiitzung und Flankie-
rung eines Generationenvertrages keineswegs bedeutet, daB der Staat dieses offentliche
Gut selbst bereitstellen muB; statt dessen geniigen, etwa im Fall der Bildung eine staatli-
che Finanzierungsbeteiligung, im Bereich der Krankenversicherung eine staatlich gere-
gelte Versicherungspflicht auf einem Mindestniveau.

pA
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Bestandteil postkonstitutioneller Vereinbarungen kénnen auch die Verhinde-
rung oder Begrenzung von Folgeexternalitdten sein. Folgeexternalititen entste-
hen durch bestimmte Erscheinungsformen wirtschaftlicher Not und verringern
den Nutzen der Wohlhabenden. So hebt Buchanan hervor, da3 teilweise weni-
ger die Not selbst den Nutzen von Wohlhabenden reduziert. Vielmehr wider-
sprechen die Erscheinungsformen solcher Notlagen, etwa Kinder in zerlumpten
Kleidern oder heruntergekommene Hiuser dem &sthetischen Empfinden Wohl-
habender. Der Nutzen einer Beseitigung solcher externer Effekte kommt aber
allen Wohlhabenden in gleicher Weise zugute, unabhéngig davon, ob sie hierzu
einen Beitrag geleistet haben oder nicht. Es handelt sich mithin um einen sozi-
alpolitischen Spezialfall eines offentlichen Gutes, iiber dessen Finanzierung,
Art und Umfang der Bereitstellung in postkonstitutionellen Ubereinkiinften
entschieden wird. Sofern es das Ziel der Wohlhabenden ist, bestimmte Erschei-
nungsformen wirtschaftlicher Schwiche einzuddmmen, kann es sich anbieten,
diese durch gezielte Sachleistungen zu begrenzen. Die gewiinschten Effekte
lassen sich hierbei durch Sachleistungen oftmals mit geringem Mitteleinsatz er-
reichen als mit monetiren Transfers, bei denen auf die Einkommenselastizitit
des Konsums der betreffenden Giiter auf seiten der Transferempfanger vertraut
wird.2> Vor diesem Hintergrund 148t sich der Einsatz von Sachleistungen, etwa
in Form sozialstaatlicher Wohnungspolitik, Bekleidungsbeihilfen u. 4. begriin-
den. Dariiber hinaus kommt eine staatlich garantierte Versorgung wirtschaftlich
Schwacher bei schweren Krankheiten in Kliniken nicht allein den Kranken,
sondern auch den Gesunden zugute. Letztere vermeiden hierdurch einerseits,
mit den Folgen von Armut und Krankheit konfrontiert zu werden; zum anderen
entgehen sie bei Infektionskrankheiten der Ansteckungsgefahr.

Bereits hier wird ein wesentlicher Beitrag der Buchananschen Vertragstheo-
rie fiir die Begriindung des Sozialstaates deutlich. Sie zeigt, daB weite Bereiche
sozialstaatlichen Handelns auch und gerade dem engen Eigeninteresse derjeni-
gen entsprechen, die gemeinhin als die ,,Belasteten* sozialstaatlichen Handelns
gelten. Der erorterte vertragstheoretische Ansatz zeigt in Verbindung mit den
hierauf aufbauenden 6konomischen Argumenten eine ganze Reihe sozialstaat-
licher Aktivititen auf, die nicht in erster Linie als gesamtwirtschaftliche Bela-
stung, sondern insbesondere als Beitrag fiir die Wohlhabenden Beriicksichti-
gung finden miissen. Sozialstaatliche Politik setzt sich insoweit aus Duldungs-
pramien einerseits und Investitionshilfen fiir Leistungsfihige andererseits zu-
sammen. Beiden gemeinsam ist das Ziel der Realisierung von ,,potential gains*.
Eine solche produktive Sozialpolitik ist nicht gegen den Markt gerichtet. Indem

25 Vgl. Buchanan (1968), S. 189 f. Externe Effekte von Armutsfolgen kénnen auBer-
dem zumindest als eine von mehreren Begriindungsmoglichkeiten fiir Tobins ,,spezifi-
schen Egalitarismus* angesehen werden, nach dem bestimmte Giiter weniger ungleich
verteilt werden sollten als deren Zahlungsfihigkeit bzw. -bereitschaft; vgl. Tobin
(1976), S. 266.
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sie eine produktive Stabilisierung individueller Interaktionen erreicht, gelingt
es ihr vielmehr, Miarkte erst zu ermoglichen oder zumindest zu stirken und zu
entwickeln. Hieraus erkldrt sich auch, da8 im Zuge der zunehmenden Abhin-
gigkeiten im Globalisierungsproze solche zumindest mittelbar produktiven
leistungsstaatlichen Aktivititen an Bedeutung gewinnen.26

D. Altruismus und die Legitimation ,,unproduktiver* Sozialpolitik
I. Altruismus und Vertragstheorie

Ein GroBteil des sozialstaatlichen Aufgabenspektrums ist mithin auch dann
im Sinne einer Vereinbarung im Verfassungsvertrag oder in postkonstitutio-
nellen Vereinbarungen denkbar, wenn bei den Beteiligten keine altruistischen
Priferenzen unterstellt werden. Unter Altruismus oder altruistischen Priferen-
zen verstehen wir im folgenden positive Nutzeninterdependenzen, durch die
der Nutzen eines Wirtschaftssubjekts auch dann steigt, wenn sich allein die
Wohlfahrt eines oder mehrerer anderer Wirtschaftssubjekte erhoht.2’” Gerade
unter einem sozialpolitischen Blickwinkel stellt sich daher die Frage, welche
Bedeutung altruistischen Priferenzen in einer solchen Konzeption zukommt.
Bei ihrer Beantwortung ist zwischen dem Altruismus als methodischer Voraus-
setzung fiir die Funktionsfihigkeit institutioneller Arrangements einerseits und
dem Altruismus als empirisch beobachtbarem Phinomen andererseits zu unter-
scheiden.

Als methodische Voraussetzung wird Altruismus bei Buchanan bewuBt sus-
pendiert. Schlielich ist es ein Anliegen von Buchanans Verfasssungstheorie,
institutionelle Arrangements zu erarbeiten, die eigeninteressierte Einstellungen
in gemeinwohlinteressiertes Verhalten transformieren. Es wire dabei kontra-
produktiv zu unterstellen, daB die Individuen altruistisch handelten und bereits
eine natiirliche Neigung zur Kooperation und gegenseitigen Unterstiitzung be-
sdflen. SchlieBlich kann zundchst vorhandener Altruismus sehr schnell erodie-
ren. Es ist daher zweckmiBig, im Verfassungsvertrag Institutionen zu vereinba-
ren, deren Funktionsfihigkeit nicht von der Unterstellung altruistischen Ver-
haltens abhingt.28

Es wird also darauf verzichtet, Altruismus im Sinne einer Norm fiir die
Funktionsfahigkeit von Institutionen vorauszusetzen. Dagegen wird altruisti-
sches Verhalten als empirisch beobachtbares individuelles Handlungsmotiv in

26 Vgl. Homann/Pies (1996), S. 221 ff.

27 Andreoni (1989) bezeichnet diese Nutzenfunktion auch als reinen Altruismus
(,,pure altruism*).

28 Vgl. Brennan/Buchanan (1993), S. 72 sowie S. 82 ff.
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der hier zugrunde gelegten vertragstheoretischen Konzeption keineswegs aus-
geschlossen. Wenn Altruismus in der Realitidt die Entscheidungen zumindest
bei einer ganzen Reihe von Individuen beeinflult, so darf dieses empirische
Phidnomen von vertragstheoretischer Seite nicht vernachldssigt werden. Dies
gilt um so mehr als die Legitimation von Institutionen bzw. Entscheidungsre-
geln vertragstheoretisch eine (denkbare) breite Zustimmung voraussetzt. Diese
wird nur dann erzielt, wenn der Nutzen der Beteiligten hierdurch zunimmt. Vor
diesem Hintergrund ist es jedoch unabdingbar zu wissen, ob sich der Nutzen
der Beteiligten allein durch Vereinbarungen steigern 14t, die in deren engem
Eigeninteresse stehen; oder ob sich dieser Nutzen auch dann erhoht und eine
Zustimmung erreicht werden kann, wenn ausschlieBlich die Situation anderer
verbessert wird. Die notwendige Beriicksichtigung von empirisch feststellba-
rem Altruismus verbreitert den Spielraum denkbarer Einigungen und damit den
Bereich vertragstheoretisch legitimierbarer Regeln und Mainahmen.

Werden dagegen nur jene Moglichkeiten betrachtet, die sich als ,,gains from
trade* bereits im engen Eigeninteresse ergeben, so wird Altruismus nicht allein
(und zweckmiBigerweise) als Norm fiir die Konzeption von Entscheidungsre-
geln suspendiert, sondern in willkiirlich verkiirzender Manier auch als empiri-
sche Tatsache ignoriert. Eine Nichtberiicksichtigung oder der Ausschluf} altrui-
stischen Verhaltens insgesamt 148t sich auch nicht damit begriinden, daB sich
die groBBe Mehrzahl sozialpolitischer Institutionen unter Umstdnden auch nicht-
altruistisch rechtfertigen 148t. Hiergegen lassen sich folgende Einwinde vor-
bringen:

e Erstens sind Gegenstand der Einigung ebenso wie die Ausgestaltung der
hieraus folgenden Institutionen und Entscheidungsregeln in der Regel nicht
unabhingig von den zugrunde liegenden Motiven oder Argumenten der Pri-
ferenzfunktion der Entscheidungstriger. Eine altruistisch begriindete Unter-
stiitzung wird nicht exakt dieselbe sein, die sich aus dem Wunsch nach in-
tertemporaler Nutzenmaximierung oder aus der Einddmmung von Folgeex-
ternalitédten u. 4. ergibt.

e Zweitens und vor allem ist Altruismus dort, wo er zu keinen anderen Ergeb-
nissen fiihrt als andere Erkldrungsansitze fiir sozialstaatliches Handeln, kei-
neswegs bedeutungslos. Vielmehr stellt er in einer solchen Situation einen
weiteren Begriindungsansatz dar, der besonders dann bedeutsam werden
kann, wenn andere Erkldrungen zwar denkbar, aber empirisch nicht relevant
sind.

Aus diesem Grund muB Altruismus nicht als Norm, wohl aber als moégliche
Auspriagung der Argumente der Zielfunktion beriicksichtigt werden. Am Bei-
spiel der Unterstiitzung von Geburt an Schwerstbehinderter oder -kranker soll
dies verdeutlicht werden. Es geht dabei nicht um den Versuch, eine Unterstiit-
zung dieses Personenkreises unter allen Umstidnden zu rechtfertigen. Vielmehr
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sollen lediglich exemplarisch der Stellenwert ebenso wie die Grenzen des Al-
truismus bei der Begriindung sozialstaatlichen Handelns veranschaulicht wer-
den.

II. Altruismus und die Begriindung einer
Sozialpolitik fiir Nicht-Leistungsfahige

Die nihere Betrachtung einer altruistisch motivierten Sozialpolitik fiihrt zu
der Frage, ,,was die konstitutionendkonomische Sozialpolitik mit jenen anfingt,
die gar nicht in der Lage sind, Einkommen aus Arbeit zu beziehen, weil der
Markt gar keine Angebote macht ...“? Diesen Personenkreis bezeichnen wir im
folgenden als ,,Nicht-Leistungsfahige*. Wichtig ist dabei auch eine Klirung, ob
mit einer allein auf Gegenleistungen abzielenden Sozialpolitik der Duldungs-
pramien und Investitionshilfen bereits deren gesamter Bereich abgedeckt ist; ob
der Sozialstaat tatsichlich allein iiber seine Produktivitit fiir den Markt legiti-
miert werden kann, ob sich sozialstaatliche Politik und Umverteilung aus-
schlieBlich in postkonstitutionellen Gegenleistungen und Investitionen in hohe-
re potential gains erschopft und ob die okonomische Methodik tatsdchlich
nichts anderes zuldft als eine strikt auf Gegenleistungen fixierte sozialstaatli-
che Handlungsweise.3? Es soll gezeigt werden, daB der konstitutionenskonomi-
sche Ansatz durchaus Antworten bereit hilt, die auf die Moglichkeiten, aber
auch Grenzen einer ,,unproduktiven* Sozialpolitik verweisen.

Von sozialstaatlicher Unterstiitzung wird in der Offentlichkeit meist auch
und gerade die gezielte Unterstiitzung jener erwartet, deren Alimentierung als
unproduktive ,,Nur-Konsumenten* aus allokativer Perspektive lediglich eine
»Verzerrung® oder ,Beeintrichtigung® darstellt. Franz Bohm hat dies sehr
deutlich gemacht mit seiner Aussage, daB es nicht allein notwendig sei, die
Leistungsfahigen ,,mit Kaufkraft auszustatten, sondern alle Menschen und zwar
aus keinem anderen Grund als weil sie leben.“3! Es besteht hier zumindest in
manchen Fillen keine Identitit mehr zwischen dem engen Eigeninteresse der
von sozialer Not nicht Betroffenen einerseits und dem jeweiligen sozialstaatli-
chen Handeln andererseits.32

29 Priddar (1996), S. 246.
30 ygl. zu dieser Position Homann/Pies (1996), S. 223.
31 Bshm (1973), S. 39.

32 Dies gilt insbesondere fiir die Unterstiitzung von Geburt an Nicht-Leistungs-
fihiger. Aber auch fiir schwere Erbkrankheiten, von denen die groBe Mehrzahl der Ver-
tragschlieBenden weiB, daB sie hiervon grundsitzlich nicht betroffen sein wird. Vgl.
auch Volkert (1991, 1998).
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Der Spielraum fiir eine Einigung iiber sozialstaatliches Handeln ist hier na-
turgemiB geringer. SchlieBlich ist iiber den gesellschaftlichen Umgang mit be-
reits eingetretenem Unterstiitzungsbedarf (etwa bei angeborenen Behinderun-
gen) und/oder iiber den Umgang mit der potentiellen Hilfebediirftigkeit einzel-
ner langfristig definitiv feststehender Gruppen von Betroffenen (z. B. bei Erb-
krankheiten) zu entscheiden. Zumindest eines der Kriterien ,,Allgemeinheit*
und ,,Zukunftsgerichtetheit*, die eine Einigung iiber den Umgang mit weit ver-
breiteten zukiinftigen Lebensrisiken bei einer ,,Sozialpolitik fiir den Markt* er-
heblich vereinfachen,33 entfillt im Rahmen einer solchen Sozialpolitik fiir Per-
sonen am Rand oder auferhalb des Marktes.

Dennoch ist eine Einigung bereits im engen Eigeninteresse der Nichtbehin-
derten oder Gesunden denkbar, ohne von altruistischen Priferenzen ausgehen
zu miissen.3* So handelt es sich moglicherweise lediglich um die Kompensati-
on von Folgeexternalitidten: beispielsweise dann, wenn die Transfers dazu die-
nen, die Angehorigen fiir ihre auBergewohnlichen Belastungen zu entschiddigen
oder zu deren Entlastung beizutragen. Eine solche Unterstiitzung im Interesse
von Nichtbehinderten 148t sich gleichsam mit der Erhaltung von Sozialkapital
begriinden, wenn beispielsweise die Ehe der Eltern durch die Moglichkeiten
zur Entlastung stabilisiert wird. Und nicht zuletzt kann der Schutz und die Un-
terstiitzung jeglichen menschlichen Lebens auch zur Verhinderung einer ,,Ket-
tenreaktion* beitragen. Eine solche Kettenreaktion konnte darin bestehen, dafl
der Entzug von Unterstiitzung, verbunden mit einer Gefahrdung der Betroffe-
nen iiber den urspriinglichen Kreis der von Geburt an Behinderten und Kran-
ken hinaus ausgedehnt und damit zu einer Bedrohung auch fiir die Aussichten
der Nichtbehinderten und Gesunden wiirde.

Wenn eine Unterstiitzung von Geburt an Schwerstbehinderter oder -kranker
auch im engen Eigeninteresse Dritter begriindet werden kann, folgt dann hier-
aus die Moglichkeit, von der faktischen Existenz altruistischer Nutzenfunktio-
nen im Rahmen einer vertragstheoretischen Untersuchung ganz abzusehen?

Dagegen spricht zum einen, daf} die zugrunde liegenden Ziele und Motivati-
onsstrukturen hiufig zu sehr unterschiedlichen Ergebnissen einer (post-)kon-
stitutionellen Einigung fiithren. Sollen mit der Unterstiitzung in erster Linie die

33 Brennan/Buchanan (1993), S. 182 f. formulieren dies sehr deutlich: »verinderun-
gen von Regeln sind — was ihre Verteilungsimplikationen angeht — prospektiv, wihrend
Anderungen von gegebenen Verteilungen notwendigerweise retrospektiv sind ... Rege-
landerungen, wenn sie iiberhaupt Anspruch auf allgemeinen Konsens erheben wo]len,
konnen allenfalls personliche Erwartungen hinsichtlich kiinftiger Verteilungen modifi-
zieren.*

34 Ingo Pies sowie einer ganzen Reihe weiterer Teilnehmer der Tagung ,,Internatio-
naler Wettbewerb — nationale Sozialpolitik* mochte ich an dieser Stelle fiir wertvolle
Hinweise danken.
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Eltern fiir ihre Belastungen entschidigt oder entlastet werden, so folgt hieraus
ein Transfer, der sich auf jene Zeiten konzentriert, in denen die Eltern die Be-
treuung der Behinderten oder Kranken tibernehmen. Fiir Zahlungen nach dem
Tod der Eltern fehlt hier die Grundlage. Altruistische Eltern, bei denen die
Wohlfahrt der behinderten oder kranken Kinder im Vordergrund steht, wiirden
dagegen besonderes Augenmerk auf eine Unterstiitzung legen, die dann wirk-
sam wird, wenn sie selbst nicht mehr betreuen (konnen). Unabhingig vom Ge-
danken einer Sicherung von Sozialkapital treten altruistische Eltern auch dann
fiir eine ausreichende Absicherung ihrer Kinder ein, wenn ihre Ehe gescheitert
ist. Und schlieBlich wiirden altruistische Biirger selbst dann zugunsten einer
Absicherung Nicht-Leistungsfihiger votieren, wenn ihre eigene Absicherung
Sicherheit auf Dauer in keiner Weise gefihrdet wire, und sie vor einer ,,Ketten-
reaktion‘* im obigen Sinne vollig sicher sein konnten.

Zum anderen lassen sich beliebig viele konkurrierende Erkldrungsansitze
fiir sozialstaatliches Handeln aufzdhlen, ohne daf dies gegen die potentielle
Relevanz altruistischer Préferenzen fiir vertragstheoretische Untersuchungen
spricht. SchlieBlich haben Folgeexternalititen, Einkommenssicherungsmotive,
Sozialkapitaliiberlegungen u. &. ebenso wie mogliche altruistische Motive eines
gemeinsam: sie bilden lediglich hypothetische Grundlagen einer denkbaren Ei-
nigung. Uber ihre tatsichliche Relevanz entscheidet letztlich der Stellenwert in
der natiirlichen Verteilung oder bei Verfassungsreformen. Hieraus ergibt sich
eine weitere Bedeutung jedes dieser Erklarungsansitze, zu denen auch der Al-
truismus gehort. Von ihnen ausgehend lassen sich bestimmte Institutionen und
Regeln gerade dann legitimieren, wenn die anderen Ansitze in der Realitit von
geringer Bedeutung sind. So konnen altruistische Nutzenfunktionen vor allem
dann fiir die Unterstiitzung Nicht-Leistungsfahiger wichtig werden, wenn die
grof3e Mehrheit der Individuen einer Entlastung der Eltern, dem Sozialkapital
und der Gefahr einer kumulativen Gefidhrdung der Absicherung weiter Bevol-
kerungsteile weniger Bedeutung beimif3t, zugleich aber bei zahlreichen Biir-
gern Altruismus im Sinne positiver Nutzeninterdependenzen auftritt. Wiirde
der Altruismus in einer solchen Situation als empirische Tatsache ignoriert, so
wiirde das vertragstheoretische Begriindungspotential in willkiirlicher Weise
verkiirzt.

IIL. Altruistischer Einfluf} in (post-)konstitutionellen Vereinbarungen

Zu priifen bleibt daher, ob — und gegebenenfalls wie — altruistische Prife-
renzen im Rahmen der konstitutionellen und postkonstitutionellen Vereinba-
rungen Beriicksichtigung finden konnen. Beachtet werden muB, daf3 die Ver-
wirklichung der gewiinschten Unterstiitzung zu einem 6ffentlichen Gut wird,
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da der eigene Beitrag die Realisierbarkeit des gewiinschten Ergebnisses in der

Regel nicht beeinfluBt. Bereits Milton Friedman hat dies pragnant formuliert:33
,I am distressed by the sight of poverty; I am benefited by its alleviation; but I am
benefited equally whether I or someone else pays for its alleviation; the benefits of
the people’s charity therefore partly accrue to me. To put it differently, we might all

of us be willing to contribute to the relief of poverty, provided everyone else did. We
might not be willing to contribute the same amount without such assurance.*

Auch Buchanan und Tullock gehen davon aus, da8 die Bereitschaft, Kosten
zu tragen, hoher ausfillt, wenn bekannt ist, daB die Beitragsverpflichtung bei
allen Gesellschaftsmitgliedern tatsichlich durchgesetzt wird.36 Wohlfahrtsal-
truistischen Priferenzen, die auf eine allgemeine Einkommenssicherung abzie-
len, wird moglicherweise bereits mit den im engen Eigeninteresse der Wohlha-
benden vereinbarten ,,Einkommensversicherungen®, etwa in Form einkommen-
steuerfinanzierter staatlicher Transfers, entsprochen. Dies gilt allerdings nicht
fiir die Unterstiitzung der von Geburt an Erkrankten oder Behinderten. Da der
Versicherungsfall eine Eintrittswahrscheinlichkeit von 1 aufweist, scheiden
private Versicherungslosungen hier aus.3’

Bestiinden bei allen Beteiligten dieselben oder zumindest dhnliche wohl-
fahrtsaltruistische Priferenzen, so wiirde eine entsprechende Unterstiitzung
moglicherweise bereits im konstitutionellen Vertrag einstimmig vereinbart.
Hiervon kann jedoch in der Regel nicht ausgegangen werden. Realistischer ist
die Hypothese, daB nicht alle Beteiligten altruistische Priaferenzen aufweisen
oder aber, da3 diese zumindest nicht ausnahmslos auf dieselben Notlagen aus-
gerichtet sind.

Der Unterstiitzung von Geburt an schwer Erkrankter oder Behinderter, bei
denen der Versicherungsfall bereits in der natiirlichen Verteilung offensichtlich
eingetreten ist, wird mithin nicht notwendigerweise von allen Leistungsfahigen
freiwillig zugestimmt. Allerdings besitzen auch die in der natiirlichen Vertei-
lung bereits schwer Beeintrichtigten aufgrund der erforderlichen Einstimmig-
keit ein Vetorecht, falls ihnen nicht zumindest eine iiberlebensnotwendige
Mindestunterstiitzung zugebilligt wird. Es kann angenommen werden, daB sie
auch in der natiirlichen Verteilung bestenfalls nur wenig mehr als das eigene
Existenzminimum sichern konnten. In Verhandlungen iiber einen Verfassungs-
vertrag werden sie daher ebenfalls wenig mehr als eine dementsprechende Un-

35 Friedman (1962), S.91. So sind altruistische Priferenzen selbstverstindlich be-
reits in der natiirlichen Verteilung moglicherweise vorhanden. Allerdings sto8t deren
Beriicksichtigung auf das Problem, daB die gewiinschte Unterstiitzung zu einem 6ffent-
lichen Gut wird, das ohne (post-)konstitutionelle Vereinbarungen moglicherweise nur in
einem sehr geringen MaBe bereitgestellt wird.

36 Vgl. Buchanan/Tullock (1987), S. 193 ff.
37 vgl. auch Barr (1992).
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terstiitzung erreichen, sofern auch nur ein anderer nicht-altruistischer Ver-
handlungspartner eine weitergehende Unterstiitzung blockiert. Dennoch bleibt
als Zwischenergebnis hervorzuheben, dal den Nicht-Leistungsfahigen bereits
im Verfassungsvertrag zumindest eine bescheidene Mindestunterstiitzung zu-
gebilligt wird. Sie erreichen diese durch ihr Vetorecht im konstitutionellen Ent-
scheidungsprozeB. Einer altruistischen Unterstiitzung bedarf es hierzu nicht.

Allerdings kénnen bei einer grofen Mehrzahl der Beteiligten altruistische
Priferenzen zugunsten der von Geburt an Erkrankten oder Behinderten beste-
hen, die in Richtung auf eine umfassendere Unterstiitzung abzielen. Konkret
mag es beispielsweise das Ziel sein, von Geburt an Erkrankten oder Behinder-
ten ein ,,menschenwiirdiges* Leben zu erméglichen, das sich deutlich von dem
in einer Hobbesschen Anarchie unterscheidet. Es ist jedoch unwahrscheinlich,
daB3 eine Verankerung solcher altruistischen Elemente in einem Verfassungs-
vertrag gelingt.38

Diese altruistischen Priferenzen richten sich damit auf ein 6ffentliches Gut,
tiber dessen Bereitstellung im Rahmen postkonstitutioneller Vertrdge mit quali-
fizierter Mehrheit entschieden werden kann. Voraussetzung hierfiir ist, da8 die
Unterstiitzung Nicht-Leistungsfahiger die im Verfassungsvertrag zu veran-
kernden Grenzen des Leistungsstaates nicht iiberschreitet. Kann von einem all-
gemeinen gleichgerichteten Altruismus aller Beteiligten nicht ausgegangen
werden, so ist auszuschlieBen, daB die Unterstiitzung Nicht-Leistungsfihiger
im konstitutionellen Vertrag einstimmig beschlossen wird. Ebensowenig ist je-
doch die einstimmige Ausgrenzung solcher altruistisch motivierter sozialstaat-
licher Aktivititen anzunehmen. SchlieBlich werden weder die Altruisten noch
die potentiell begiinstigten Nicht-Leistungsfihigen einer solchen Abgrenzung
zustimmen. Es wird daher zunéchst zu keiner ausdriicklichen Regelung kom-
men. Die Beriicksichtigung altruistischer Priferenzen, etwa in Form einer um-
fassenderen Unterstiitzung Nicht-Leistungsfahiger, kann aber im Rahmen einer
postkonstitutionellen Vereinbarung tiber die Bereitstellung eines solchen spezi-
ellen 6ffentlichen Gutes erreicht werden. SchlieBlich ist hierfiir keine Einstim-
migkeit, sondern lediglich eine qualifizierte Mehrheit erforderlich. Wie wahr-
scheinlich die Beriicksichtigung von altruistischen Priaferenzen im Rahmen ei-
nes vertragstheoretisch begriindeten Sozialstaates ist, hdngt davon ab, ob der
Anteil der Altruisten und potentiell begiinstigten Nicht-Leistungsfahigen die im

38 Lediglich bei sehr starken altruistischen Priferenzen und einem erheblichen Droh-
potential konnten die Altruisten ihre Zustimmung zum Verfassungsvertrag selbst von
der Implementation einer weitergehenden altruistischen Unterstiitzung abhingig ma-
chen. Dies setzt allerdings voraus, daB ihre altruistischen Priferenzen so stark ausge-
prigt sind, daB sie die positiven Wirkungen des Verfassungsvertrages auf ihr enges Ei-
geninteresse ihrem altruistischen Interesse unterordnen - eine Hypothese, die in der Re-
gel nicht zutreffen diirfte.
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Verfassungsvertrag fiir entsprechende konstitutionelle Vertrige vereinbarten
Mehrheitserfordernisse iibertrifft.

Insgesamt ist hervorzuheben, daf} altruistische Priferenzen auch in einer
konstitutionellen Sozialpolitik zum Ausdruck kommen konnen, deren Funktio-
nieren keinerlei Altruismus als Norm voraussetzt. Auf diese Weise ist es denk-
bar, da8 Nicht-Leistungsfihige, wie zum Beispiel von Geburt an schwer Er-
krankte und/oder geistig Behinderte eine vertragstheoretisch begriindete lei-
stungsstaatliche Unterstiitzung bekommen, die deutlich tiber das hinausgeht,
was sie in der Hobbesschen Anarchie erhalten und mit Hilfe ihres Vetorechts in
Verfassungsverhandlungen durchsetzen kdnnen. Zwei Probleme diirfen dabei
allerdings nicht iibersehen werden:

Zum einen gelingt die Durchsetzung altruistischer Priaferenzen nur dadurch,
daB die Vetomacht der Egoisten im Rahmen der gemilderten Mehrheitserfor-
dernis postkonstitutioneller Vereinbarungen umgangen wird. Diese Strategie ist
jedoch ebenso fiir die Durchsetzung enger Eigeninteressen geeignet, falls diese
— etwa in Log-Rolling-Prozessen — von einer ausreichenden Mehrheit unter-
stiitzt werden. Der Moglichkeit, im Rahmen des Leistungsstaates altruistischen
Priferenzen entsprechen zu konnen, steht damit die Anfilligkeit des Leistungs-
staates gegeniiber, durch Vertreter partikularer Interessen ausgebeutet zu wer-
den. Wesentlich ist daher, die erforderlichen Mehrheiten fiir leistungsstaatliche
Entscheidungen in einer Hohe festzulegen, die iiber jene Unterstiitzung hinaus-
geht, die die Mehrzahl der Partikularinteressen zu erreichen vermag.

Zum anderen konnte aber gerade diesem Argument entgegengehalten wer-
den, daB eine dem Altruismus entsprechende Unterstiitzung Nicht-
Leistungsfahiger, die deutlich iiber die in einer natiirlichen Verteilung hinaus-
geht, bei vergleichsweise umfangreichen Mehrheitserfordernissen nicht ge-
wihrleistet sei. Doch ist dies eine Konsequenz der vertragstheoretischen Be-
griindung des Sozialstaates mit Eigeninteressen. Sie besagt, daf dort, wo altrui-
stische Préferenzen nicht weit verbreitet sind, keine altruistische Unterstiitzung
begriindet werden kann. Wer demgegeniiber eine solche sozialstaatliche Unter-
stiitzung als ,,Wert an sich* begreift, wird sich damit nicht zufriedengeben.
Doch bleibt ihm die keineswegs einfach zu losende Aufgabe darzulegen, wie,
unter Wahrung der Entscheidungsfreiheit und demokratischer Prinzipien, Re-
geln eingefiihrt werden konnen, die ein dauerhaft verldliches Unterstiitzungs-
niveau fiir eine Minderheit gewihrleisten, die in Abstimmungen keine Mehr-
heiten erreicht. Und selbst wenn dies gelidnge, bliebe die Frage, weshalb solche
Regeln nur von den altruistisch ,,erwiinschten* Gruppen in Anspruch genom-
men werden sollten und nicht — iiberwiegend — von politisch einfluBreicheren
Partikularinteressen.
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E. Die Grenzen des Sozialstaats: Unverzichtbarer Bestandteil
vertragstheoretischer Legitimation

Allgemeine Einkommensteuern, Transfers an Altere, Familien mit Kindern
und Bediirftige, an Kranke und Behinderte sind mithin potentielle Elemente ei-
nes vertragstheoretisch begriindeten Sozialstaates. Voraussetzungen fiir solche
sozialstaatlichen MaBnahmen sind allerdings:

1. tatsdchliche komparative Vorteile der jeweiligen sozialstaatlichen Institutio-
nen gegeniiber einem diagnostizierten Marktversagen;

2. die Riickfiihrbarkeit potentieller sozialstaatlicher Aufgaben auf eine Eini-
gung aller oder — im Rahmen postkonstitutioneller Vereinbarungen — einer
qualifizierten Mehrheit der Beteiligten.

Ad 1: Der Nachweis, daB bestimmte Aufgaben iiber den Markt keiner (voll-
standig) befriedigenden Losung zugefiihrt werden konnen, reicht nicht aus, um
auf der Basis der hier zugrunde gelegten vertragstheoretischen Konzeption be-
reits eine Zuweisung zu den Aufgabenbereichen des Sozialstaates vorzuneh-
men. Schlielich werden sich die Verhandlungspartner nur dann einvernehm-
lich zu einer solchen Kompetenziibertragung entschlieen, wenn erwartet wer-
den kann, daf eine sozialstaatliche Losung der marktlichen tatsichlich iiberle-
gen ist.3? Zur 6konomischen Erkldrung sozialstaatlicher Aufgaben mit absehba-
rem Marktversagen muf3 daher zugleich eine Analyse potentiellen Staatsversa-
gens hinzutreten. Es kann somit nicht allein um die Frage der marktwirtschaft-
lichen Realisierbarkeit allgemein wiinschenswerter Ergebnisse gehen. Ins Zen-
trum der vertragstheoretischen Begriindung und Erklarung riicken zugleich die
Moglichkeiten und Grenzen des sozialstaatlichen Anreizsystems als (nicht
zwingende) Alternative zur Marktlosung.*® Die Verkniipfung normativer Kon-
zeptionen mit positiven Erkldarungsansitzen sowohl im Hinblick auf marktwirt-
schaftliche als auch auf sozialstaatliche Institutionen ist damit grundlegend fiir
eine Legitimation durch den hier zugrunde gelegten vertragstheoretischen An-
satz.

Ad 2: Marktversagen und die Uberlegenheit sozialstaatlichen Handelns sind
nur dann hinreichend fiir eine sozialstaatliche Aufgabenzuweisung, wenn diese

39 Vgl. Brennan/Buchanan (1993), S. 155.

40 Genau genommen reicht ein Vergleich von Markt- und Staatslésung nicht aus. Ge-
rade im Bereich der Sozialpolitik spielen auch die Moglichkeiten und Grenzen freiwilli-
ger privater Unterstiitzung eine groBe Rolle, die als institutionelle Alternative nicht au-
Ber acht gelassen werden darf. Ein solcher erginzender Vergleich ist durchaus moglich,
wiirde jedoch den hier vorgegebenen Rahmen deutlich sprengen, ohne die formulierten
Aussagen grundsitzlich in Frage zu stellen. Hinsichtlich einer eingehenden Erorterung
freiwilliger privater Hilfen und der Auswirkungen dieses ,,Dritten Sektors* auf die Le-
gitimation des Sozialstaates sei verwiesen auf Volkert (1998, 1999).
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Einschitzung von allen oder, bei postkonstitutionellen Entscheidungen, zumin-
dest von einer ausreichenden Mehrheit aller Betroffenen geteilt wird. Da die
Buchanansche Vertragstheorie bewuflt weitgehend auf prozedurale Aussagen
beschriankt bleibt, lassen sich iiber die konkreten Ergebnisse eines Verfas-
sungsvertrages und von postkonstitutionellen Entscheidungen lediglich — 6ko-
nomisch und politisch-6konomisch erklarbare — Hypothesen formulieren. Oder
wie es Buchanan formuliert:

,There may be agreement on a set of safety-net transfers that will ensure against lo-

sing abilities to earn income productively, against medical disasters, etc. It should be

noted however, that any such justificatory argument must leave the precise details

open-ended, so to speak. The procedural requirements of hypothetical contract do not
allow for precise descriptions of these institutions.!

Aus diesem Grund wurden die Aussagen iiber die vertragstheoretische Be-
griindung und Erkldarung von sozialstaatlichen Aufgaben in den vorangegange-
nen Abschnitten iiberwiegend im Konjunktiv formuliert. Ob und in welcher
Form diese Aufgaben tatsichlich auf den Sozialstaat iibertragen werden, hingt
von den Priferenzen aller Beteiligten ab, etwa von der Leistungs- und Risiko-
bereitschaft, der Intensitit von Freizeitpriferenzen etc. Jede Aussage iiber die
,Konsensfahigkeit“ von sozialstaatlichen Institutionen bzw. Regeln impliziert
daher normative Annahmen iiber die Priferenzen der VertragschlieBenden.

Vor diesem Hintergrund sind jedoch nicht allein Hypothesen iiber potenti-
elle sozialstaatliche Aufgabenbereiche, sondern zugleich relativ gut begriindba-
re Aussagen dariiber moglich, was der Sozialstaat aus vertragstheoretischer
Sicht gerade nicht tun soll. Es handelt sich dabei um jene sozialstaatlichen Ak-
tivitdten, iiber die eine Einigung einstimmig oder zumindest mit der erforderli-
chen Mehrheit voraussichtlich nicht erreichbar ist. So bestehen aufgrund der
Unsicherheit iiber die langfristigen Positionen kaum Anreize, Regeln in die
Verfassung aufzunehmen, die bestimmte Individuen oder Gruppen diskriminie-
ren oder — ohne allgemeinen Konsens — privilegieren. Dem steht die Gefahr
gegeniiber, daf} beispielsweise mit einfacher Mehrheit sozialstaatliche Aktivi-
taten beschlossen werden, die iiber das in der Verfassung Vereinbarte hinaus-
gehen und sich damit einer vertragstheoretischen Legitimation entziehen. Bei-
spielsweise wenn sich Ubertragungen entgegen der konstitutionellen Uberein-
kunft nicht auf die abzusichernden Einkommens-, Krankheits- und Erwerbsun-
fahigkeitsrisiken richten, sondern Ausrichtung und Umfang der Transfers statt
dessen lediglich die Fahigkeit zur Rentenerzielung im politischen Wettbewerb
widerspiegeln. Die Vergabe sozialstaatlicher Zuwendungen im engen Eigenin-
teresse politisch einflulreicher Empfinger, die die sozialstaatliche Umvertei-

41 Buchanan (1988), S. 11.
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lung lediglich als potentielle Einkommen betrachten, ist mithin ein politisch-
okonomisch bedeutsames,*? vertragstheoretisch nicht legitimierbares Ziel.

Die notwendigen Eigenschaften vertragstheoretisch begriindbaren sozial-
staatlichen Handelns sind jedoch zugleich Voraussetzung und Anreiz fiir die
nicht legitimierbare Durchsetzung von Partikularinteressen im politischen
Wettbewerb. So wird beispielsweise die Gewidhrung existenzsichernder Lei-
stungen sinnvollerweise am Einkommen und an den Selbsthilfemoglichkeiten
der Empfinger ausgerichtet. Die Notwendigkeit individualisierter Hilfen ist in
besonderem MaBe bei der Unterstiitzung Behinderter erforderlich. Ein Transfer
individuell unterschiedlicher Einkommen reicht hier oftmals nicht aus. Statt
dessen bedarf es in vielen Fillen spezieller sozialer Einrichtungen und Dienste.
Dies kann bis hin zu einer stellvertretenden Einkommensverwendung reichen,
sofern die Betreffenden, etwa in Folge geistiger Behinderung, ihre eigenen
Belange nicht in hinreichendem MaBe wahrnehmen konnen.*? Sozialpolitik ist
daher — zumindest in diesen Fillen — notwendigerweise durch die Gewihrung
sehr spezifischer, teilweise sogar auf den Individualfall zugeschnittener Unter-
stiitzung gekennzeichnet. Dariiber hinaus handelt es sich im Bereich der Exi-
stenzsicherung naturgemal um leistungsunabhingige Einkommen, d. h. um ei-
ne spezielle Form der Rentenerzielung.

Die Notwendigkeit, bereits im Rahmen einer vertragstheoretisch begriindba-
ren Sozialpolitik Ubertragungen unabhingig von Gegenleistungen vorzuneh-
men ebenso wie die erforderliche enge Begrenzung dieser Leistungen auf be-
stimmte Zielgruppen oder auch Individuen stellen jedoch starke Anreize zur
Bildung von Interessengruppen und zur Investition in Rent-Seeking dar. Die
notwendigen Charakteristika vertragstheoretisch begriindeten sozialstaatlichen
Handelns werden damit gleichzeitig zur Ursache fiir eine im Widerspruch zur
Vertragstheorie stehende Ausweitung des Wohlfahrtsstaates in einen Umwilz-
staat. Wiahrend es die vertragstheoretische Aufgabe des Wohlfahrtsstaates ist,
sozialstaatliches Handeln im Einklang mit den normativen Préferenzen der
Biirger vorzunehmen, richten sich die Aktivititen im Umwilzstaat (,,Churning

42 So besitzen auch wohlhabende Altruisten Anreize, einerseits Zuwendungen aus
der sozialstaatlichen Umverteilung zu erhalten, eine moglicherweise konstitutionell ver-
einbarte Absicherung wirtschaftlich Schwacher oder die im Einklang mit eigenen altrui-
stischen Préferenzen stehende Unterstiitzung Nicht-Leistungsfiahiger dagegen dem (iib-
rigen) Kollektiv zu iiberlassen. Deutliche Differenzen zur hier zugrunde gelegten ver-
tragstheoretischen Begriindung ergeben sich auBerdem, wenn Neid (auch) bei wohlha-
benden Mitgliedern partikularer Interessengruppen AnlaB fiir erfolgreich vertretene For-
derungen nach UmverteilungsmaBnahmen ist. Vgl. hierzu Buchanan/Tullock (1987),
S. 94 ff., Lindbeck (1985), S. 326 sowie Volkert (1998), S. 157 f.

43 vgl. bereits Kleinhenz (1971), S. 328 ff. sowie Volkert (1991), S. 101 f.
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State*) nicht an konsensfihigen gesellschaftlichen Normen, sondern allein am
politischen EinfluB potentieller Empfinger aus.*

Im Gegensatz zur vertragstheoretischen Rechtfertigung eines auf Konsens
aufbauenden Wohlfahrtsstaates ist eine solche fiir den Umwilzstaat nicht mog-
lich. SchlieBlich ist es nahezu ausgeschlossen, daf3 in der natiirlichen Vertei-
lung beispielsweise eine einstimmige Ubereinkunft dariiber erzielt wird, be-
stimmten Produzenten oder anderen politisch einflulreichen Gruppen Privile-
gien zukommen zu lassen, die allein zum Ziel haben, die Verteilungsposition
der Empfinger zu verbessern. Dies gilt um so mehr, wenn hierzu sozialstaatli-
che Interventionen vorgesehen werden, die — wie es die Regel ist — zu nen-
nenswerten gesamtwirtschaftlichen Wohlfahrtsverlusten fiihren.*3

Mit den Tendenzen zur Ausweitung eines vertragstheoretisch begriindbaren
Wohlfahrtsstaates hin zu einem Umwilzstaat erodiert dessen normative Recht-
fertigungsgrundlage. Hieraus ergeben sich zwei unmittelbare Konsequenzen:
zum einen miissen angesichts der grundsitzlich bestehenden Tendenzen zu ei-
ner iiberméBigen Ausdehnung sozialstaatlicher Aktivititen bei jeder vertrag-
stheoretischen Begriindung und Erkldrung von Institutionen und Aufgaben des
Wohlfahrtsstaates die negativen Konsequenzen einer weitergehenden Expansi-
on der Aktivitdten mitberiicksichtigt werden. Zum anderen hingt die Rechtfer-
tigung des Sozialstaates mit Hilfe des hier zugrunde gelegten vertragstheoreti-
schen Ansatzes in besonderem Mafle von der konzeptionsgerechten Ausrich-
tung und unerldBlichen Begrenzung seiner Aktivititen ab. Vor diesem Hinter-
grund sollen im folgenden die vertragstheoretischen Grundlagen mit exempla-
rischen sozialstaatlichen Regeln und Entwicklungen konfrontiert werden.

F. Vertragstheoretische Grundlagen
versus Realitit des Sozialstaates

Bereits ein erster Uberblick iiber die Vielfalt sozialstaatlicher Aktivititen
zeigt, daB8 grundsitzlich alle hier genannten vertragstheoretisch begriindbaren

44 S0 transferiert der Umwilzstaat Mittel zu ,,Bauern oder ‘Agrarinteressen’, zu ge-
schiitzten Produzenten von Importsubstituten, zu Studenten in Colleges und Universiti-
ten und deren Lehrpersonen, zu den Beniitzern stddtischer Verkehrsmittel, Flugpassa-
gieren, offentlich Bediensteten ..." (Buchanan 1992, S. 40 f.).

45 Vgl. Buchanan (1988), S. 11. Eine vertragstheoretische Erklirung von Transfers
zugunsten politisch einfluBreicher Gruppen ist insoweit lediglich nahezu und nicht vol-
lig undenkbar, als Einzelfille auftreten konnen, bei denen die Transfers nicht Ergebnis
eines Verfassungsvertrages sind, sondern als vorkonstitutionelle Zahlung fiir die Bereit-
schaft zum Eintritt in die Verfassungsverhandlungen gewihrt werden. Eine solche In-
terpretation trifft fiir die in der Regel durchaus leistungsfihigen Empfinger jedoch nur
dann zu, wenn es sich um Individuen mit einer iiberdurchschnittlichen Freizeitpriferenz
handelt. Hiervon gehen die meisten der Privilegierten jedoch sicherlich nicht aus.
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Bereiche erfalit sind. Dies gilt fiir eine ,,Einkommensversicherung* ebenso wie
fir die Familienpolitik, die Sozialversicherung fiir Altere, Kranke, Pflegebe-
diirftige und Arbeitslose, spezielle Unterstiitzungen fiir Behinderte u. v. m.#6
Dies deutet auf die Relevanz der genannten Uberlegungen hin, nach denen eine
positive Theorie sozialstaatlichen Handelns weniger grundsitzliche sozialstaat-
liche Liicken als vielmehr vertragstheoretisch nicht zu rechtfertigende Expansi-
onsprozesse erwarten laBt.

In Deutschland ebenso wie in anderen entwickelten Sozialstaaten 148t sich
eine Tendenz feststellen, die ohnehin bereits auf hohem Niveau abgesicherten
erwerbstitigen ,,Normalbiirger* vorrangig abzusichern und zu alimentieren.
Statt dessen, so betonen auch prinzipielle Befiirworter des deutschen Sozial-
staates, besteht die Notwendigkeit, sozialstaatliches Handeln wieder mehr auf
die Verringerung wirtschaftlicher Schwiche zu konzentrieren.*” Was hier ver-
langt wird, ist nichts anderes als die Riickfithrung des Umwilzstaates auf einen
vertragstheoretisch begriindeten wohlfahrtsstaatlichen Kern.

Eine solche Neuorientierung ist ebenso notwendig wie schwierig. SchlieB-
lich 148t sich mit der Okonomischen Theorie des Wihlens und anhand der em-
pirischen Wahlforschung zeigen, dal der Einfluf} potentieller Zielgruppen einer
vertragstheoretisch begriindeten sozialstaatlichen Politik auf den Wahlausgang
deutlich geringer ist als der der potentiellen Bezieher politischer Einkommen
im Umwilzstaat.*8 Vertragstheoretisch begriindbare sozialstaatliche MaBnah-
men zugunsten von Kindern oder auch geistig Behinderten verlangen faktisch
die Unterstiitzung von Nichtwihlern. Fiir die sozialstaatliche Einkommensver-
sicherung ist von Bedeutung, dafl inzwischen beispielsweise iiber die Hilfte der
Empfinger von laufender Hilfe zum Lebensunterhalt nicht wahlberechtigt
sind.*® Dariiber hinaus 148t sich, aufbauend auf Olsons Theorie der Gruppen,
zeigen, dal die Zielgruppen einer vertragstheoretisch legitimierbaren sozial-
staatlichen Politik auch zwischen den Wahlterminen iiber einen geringeren

46 Einen Uberblick iiber die deutsche Sozialpolitik geben Lampert (1994) sowie Fre-
rich/Frey (1993).

47 Vgl. hierzu Lampert (1994), S. 425 f. Genannt werden insbesondere die stirkere
Ausrichtung sozialstaatlicher Aktivititen auf kinderreiche Familien, nicht erwerbstitige
Miitter, korperlich und geistig Behinderte, psychisch Kranke und Obdachlose.

48 S0 ergibt sich sowohl aus der Okonomischen Theorie des Wihlens als auch mittels
der empirischen Wahlforschung, daB sich die Wahlbeteiligung und demzufolge auch der
politische EinfluB mit steigendem Bildungs- und Qualifikationsniveau ebenso wie mit
wachsendem Einkommen der Individuen deutlich erhdhen. Vgl. Volkert (1998, 1999).

49 Knapp 40 Prozent der Empfinger von laufender Hilfe zum Lebensunterhalt in
Deutschland sind Kinder und Jugendliche unter 18 Jahren. Mehr als 10 Prozent der
Empfénger sind erwachsene Ausldnder. Nicht mitgerechnet sind hierbei Asylbewerber,
die inzwischen keine Sozialhilfe, sondern reduzierte Leistungen nach dem Asylbewer-
berleistungsgesetz beziehen. Vgl. Statistisches Bundesamt (1998) sowie Volkert (1999).

3 Aufderheide
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verbandlich organisierten EinfluB verfiigen.’® Die erforderliche Einddmmung
des Umwilzstaates und die Riickkehr zu einem vertragstheoretisch legitimier-
baren Wohlfahrtsstaat erfordern daher von politisch einfluBreichen Akteuren,
entgegen ihren unmittelbaren kurzfristigen Interessen zu handeln.

Nach allem, was von seiten der Konstitutionenokonomik ebenso wie von der
Neuen Politischen Okonomie erarbeitet worden ist, ist dies eine unrealistische
Annahme, solange die Akteure — wie es bisher im deutschen Sozialstaat ge-
schehen ist — im Rahmen vorgegebener Regeln mit einfacher Mehrheit kurzfri-
stig reversible Entscheidungen treffen. Es 148t sich zeigen, daB bei sozialstaat-
lichen Entscheidungen, die mit einfacher Mehrheitsregel geféllt werden, eine
gesamtwirtschaftlich ineffiziente Erweiterung des Aufgaben- und Ausgaben-
spektrums, d. h. ein Ubergang zum Umwilzstaat, sehr einfach ist.>! Eine Ein-
schrinkung oder Beseitigung solcher sozialstaatlicher Legitimationsdefizite
verlangt dagegen eine Verdnderung der zugrunde liegenden Entscheidungspro-
zeduren und eine Ausrichtung an langfristigen allgemeinen Regeln. Die relati-
ven Kosten einer Entscheidung zugunsten der Forderung offentlicher Giiter,
wie etwa die Ausrichtung an einer vertragstheoretisch begriindbaren sozial-
staatlichen Politik unter den gegebenen Spielregeln der einfachen Mehrheits-
demokratie sind zu hoch, um die einzelnen Akteure im politischen Wettbewerb
von ihrem engen Selbstinteresse absehen zu lassen. Bei echten Verfassungsent-
scheidungen, die allgemeingiiltig und langfristig getroffen werden, ist dagegen
der Anreiz groBer, im Einklang mit einem von allen geteilten Normenversténd-
nis zu handeln.>?

Dies soll am Beispiel einer sozialstaatlichen ,,Einkommensversicherung*
deutlich gemacht werden. Sie ist, wie erwihnt, im politischen Wettbewerb in
langfristig verldBlicher Form nur schwer zu gewihrleisten. Zugleich bestehen
erhebliche Anreize, anderweitige vertragstheoretisch nicht legitimierbare
Transfers zugunsten partikularer Interessen — notfalls auch auf Kosten einer
verldBlichen Einkommensversicherung — im téglichen politischen Wettbewerb
durchzusetzen. Werden Entscheidungen hier mit einfacher Mehrheitsregel ge-
troffen, so sind diese leicht und kurzfristig reversibel. Ungeachtet eines zu
vermutenden langfristigen Eigeninteresses an einer verldBlichen Existenzsiche-
rung iiberwiegen die Anreize, Privilegien zugunsten eigener, kurzfristiger Par-
tikularinteressen durchzusetzen. Finanziert werden diese u. a. durch Kiirzun-
gen, Einfrieren oder Deckelungen der Sozialhilfe in Abhédngigkeit von , fiskali-
schen Erfordernissen®. Eine solche Politik 148t sich — iiber die Partei- und Ko-
alitionsgrenzen hinweg — im bundesdeutschen Sozialstaat der vergangenen

50 vgl. Olson (1968, 1982, 1991a, 1991b) sowie die ausfiihrliche Erorterung in Vol-
kert (1998).

51 ygl. Buchanan (1984), S. 220.
52 vgl. Brennan/Buchanan (1993), S. 194
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zwei Jahrzehnte immer wieder beobachten. Zugleich begiinstigt die prozedural
bedingte Kurzfristigkeit der Entscheidungen ausgeprigte sozialpolitische
Wahlzyklen zugunsten politisch einflulreicher Interessengruppen, die die
VerlaBlichkeit der Existenzsicherung im Zeitverlauf weiter beeintrichtigen.53
Die vergleichsweise geringen Mehrheitserfordernisse erleichtern dariiber hin-
aus Privilegierungen im engen Eigeninteresse politisch einfluireicher Gruppen.

Eine Moglichkeit der Umkehr auf dem Weg in den Umwalzstaat besteht
darin, Umverteilungs- und Transferbudgets nicht mehr durch kurzfristig rever-
sible Mehrheitsabstimmungen zu beschlieBen, sondern diese zum Gegenstand
expliziter Verfassungsentscheidungen zu machen. Der Unterschied zwischen
einer solchen konstitutionellen Losung und dem derzeitigen Prozedere besteht
einerseits darin, daf3 die Individuen bei der konstitutionellen Losung ihre vom
Sozialstaat gewihrleisteten Anspriiche von vornherein kennen, da diese nicht
an wechselnde Wahlergebnisse gebunden sind.** Andererseits lassen sich durch
die Einstimmigkeitserfordernisse eine Langfristigkeit und Allgemeinheit der
Entscheidungen erreichen, welche die Anreize und Fihigkeit zur Abstraktion
von engen Eigeninteressen erhoht und vertragstheoretisch begriindete Refor-
men, etwa einen Abbau des Umwilzstaates ermoglicht.

In die gleiche Richtung wiirde bereits eine Veridnderung der einfachen
Mehrheitsregeln hin zu qualifizierten Mehrheitserfordernissen fiihren. So wire
es im genannten Beispiel denkbar, die Sozialhilfeniveaus als wesentliche Be-
standteile einer vertragstheoretisch begriindeten Einkommensversicherung zu-
mindest auf der Basis qualifizierter Mehrheitserfordernisse zu bestimmen. Die
zeitnahe Anpassung an die Einkommens- und Preisentwicklung konnte durch
eine ebenfalls mit qualifizierter Mehrheit zu beschlieBende (und zu verandern-
de) Dynamisierungsregel bestimmt werden. Eine solche verstirkte Anwendung
qualifizierter Mehrheitserfordernisse entspriche auch dem Gedanken, die
Mehrheitsregel dort, wo dies — wie bei der Frage nach einer dauerhaft verldBli-
chen Einkommensversicherung erforderlich ist — in einer Weise einzuschrin-
ken, die eine stabilere, im Zeitverlauf weniger stark schwankende Verteilung
ermoglicht.36

So miiten politische Entscheidungstriager, die sich unter der einfachen
Mehrheitsregel fiir kurzfristige Manipulationen des Existenzsicherungsniveaus
entschlieBen konnten, bei restriktiveren Mehrheitserfordernissen damit rech-
nen, da diese Verinderungen langfristig in Kraft bleiben und sie daher mogli-
cherweise selbst noch davon betroffen sein werden. Dariiber hinaus ist es dann

33 Vgl. hierzu ausfiihrlich Vaubel (1989) sowie Volkert (1996, 1998).
54 Vgl. Brennan/Buchanan (1993), S. 173 ff.

55 Siehe hierzu die Ausfiihrungen in Kapitel A.

36 Vgl. Brennan/Buchanan (1993), S. 170.

3
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deutlich schwieriger, sozialpolitische Wahlzyklen zu initiieren. Nicht zuletzt
sinkt die Durchsetzbarkeit gruppenspezifischer sozialstaatlicher Vergiinstigun-
gen, iiber die kein mehrheitlicher gesellschaftspolitischer Konsens besteht.>?

Abweichungen zwischen der vertragstheoretischen Begriindung des Sozial-
staates einerseits und der tatsdchlichen Entwicklung andererseits lassen sich
mithin vor allem darauf zuriickfiihren, dal es versiumt wurde, nicht nur die
Betitigungsfelder, sondern auch die Grenzen des Leistungsstaates im Verfas-
sungsvertrag, d. h. einstimmig festzulegen. Zugleich sollten hier die Mehrheits-
erfordernisse fiir postkonstitutionelle Vereinbarungen geregelt werden; diese
ergeben sich aus einem Transaktionskostenkalkiil, das die (Opportunitits-)Kos-
ten hoher Mehrheitserfordernisse mit deren komparativen Vorteilen vergleicht.
Hieraus lassen sich optimale Mehrheitsanforderungen bestimmen, die keines-
wegs immer oder auch nur hiaufig mit der einfachen Mehrheit iibereinstimmen
miissen. SchlieBlich gehoren auch die negativen Folgen einer Ausdehnung so-
zialstaatlicher Leistungen zu den (Opportunitits-)Kosten der einfachen Mehr-
heitsregel, die mit wachsenden Mehrheitserfordernissen abnehmen.>® Der Ge-
staltung sozialstaatlicher Entscheidungsstrukturen, insbesondere der Mehr-
heitserfordernisse sollte, der hier gewdhlten vertragstheoretischen Perspektive
folgend, daher kiinftig mehr Beachtung geschenkt werden. Dies gilt nicht allein
fiir den exemplarisch herausgegriffenen Bereich der ,Einkommensversicher-
ung®. Vielmehr 148t sich zeigen, daB vermutlich alle besser gestellt werden
konnen, wenn sowohl iiber Steuern als auch iiber Transfers in einer Weise ent-
schieden wiirde, die die Umverteilung zu Gunsten einer Mehrheit begrenzt.>

G. Offene Fragen der vertragstheoretischen Begriindung

Vor einem abschlieBenden Fazit sollen die offenen Fragen der hier zugrunde
gelegten vertragstheoretischen Konzeption kurz skizziert werden. Es kann in
diesem Rahmen nicht das Ziel sein, die Vertragstheorie Buchanans eingehend
kritisch zu wiirdigen. Vielmehr sollen lediglich zwei gerade aus sozialpoliti-
scher Perspektive noch offene Fragen aufgezeigt werden. Sie fiihren zu kiinfti-
gem Forschungsbedarf, insbesondere im Hinblick auf eine vertragstheoretische
Begriindung und Erkldrung sozialstaatlichen Handelns.

57 Sie konnen bei Anwendung der einfachen Mehrheitsregel relativ leicht beispiels-
weise im Rahmen von Log-Rolling-Prozessen durchgesetzt werden.

38 Zugleich steigen hierbei die Einigungskosten, aufgrund derer die Mehrheitserfor-
dernisse im postkonstitutionellen Stadium nicht notwendigerweise bis hin zur Einstim-
migkeit ausgedehnt werden. Vgl. hierzu bereits Buchanan/Tullock (1987).

39 Vgl. Brennan/Buchanan (1993), S. 161.
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Buchanan verfolgt mit seiner Konzeption ausdriicklich einen prozeduralen
Ansatz, nach dem gerechte Ergebnisse dann zustande kommen, wenn die be-
treffenden Regeln befolgt werden. Damit stellt sich die Frage, in welcher Aus-
gangssituation die Regeln formuliert werden. Bei Buchanan ist dies die natiirli-
che Verteilung, in der Unterschiede durchaus als bekannt und ergebnisrelevant
angesehen werden.®0 Ebenso bekannt sind die individuellen Unterschiede bei
den spiter erforderlichen Verfassungsanderungen. Soweit es sich bei den Be-
teiligten um miindige, leistungsfahige Biirger handelt, die sich in erster Linie in
ihren Priferenzen unterscheiden, ist gerade die Beriicksichtigung von Unter-
schieden in der Ausgangssituation zweckmaBig.

Allerdings werden sich die Beteiligten sowohl in der natiirlichen Verteilung
als auch im Rahmen spiterer Reformen nicht nur in ihren Priferenzen unter-
scheiden. Statt dessen bestehen bereits in der natiirlichen Verteilung unter-
schiedliche Machtpositionen und Abhéngigkeiten. Manche der Individuen sind
moglicherweise einer stindigen Bedrohung durch Dritte ausgesetzt. Es stellt
sich dann die Frage, ob unter diesen Umstidnden eine Zustimmung allein bereits
als normative Legitimationsbasis ausreicht. SchlieBlich kann nicht ausgeschlos-
sen werden, daB manche Individuen aufgrund der bedridngten Ausgangssituati-
on einer Vereinbarung zustimmen, die selbst ihre Freiheitsrechte einschrénkt.
Was spricht dagegen, da3 manche Individuen unter dem Druck einer natiirli-
chen Verteilung in ihre eigene Versklavung einwilligen?6! Sozialpolitisch be-
deutsam wird hier, dafl die Bediirftigkeit und damit die Legitimation einer sozi-
alstaatlichen Unterstiitzung keineswegs in einem Zusammenhang mit den
Drohpotentialen stehen muB, die die Erzielung von ,,.Duldungspramien* begiin-
stigen. Wirtschaftliche und soziale Schwiche fiihrt oftmals nicht zu politischer
Stdrke, sondern auch zu politischer Schwiche. Wenn sich aber in einer konsti-
tutionellen Sozialpolitik Duldungsprdamien nicht an Bediirftigkeit, sondern an
politischen Drohpotentialen ausrichten, so lduft eine solche Konzeption Gefahr,
den Weg in den Umwilzstaat vorzuzeichnen. Es ist daher zu fragen, ob sich ei-
ne Gesellschaft vor diesem Irrweg allein schon durch die konstitutionendko-
nomisch begriindbare verstirkte Anwendung von qualifizierten Mehrheitser-
fordernissen ausreichend schiitzen kann oder ob dies nicht weitreichendere —
auch konzeptionelle — Konsequenzen nach sich ziehen muf.52

Unterschiede zwischen den VertragschlieBenden treten auch im Hinblick auf
die eigene Urteilsfdhigkeit auf. In der natiirlichen Verteilung ebenso wie im
Rahmen von Verfassungsreformen kommt es zu ,,verschiedensten Kompromis-

60 Zur Begriindung dieser Position siche Abschnitt A.

61 Vgl. hierzu Kley (1989), S. 179, Gordon (1976), S. 585 sowie Volkert (1998),
S. 69 ff.

62 Vgl. Priddat (1996), S. 242 sowie zu den oftmals inversen Zusammenhingen von
wirtschaftlicher Schwiche und Drohpotential siehe Volkert (1998).
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sen, Seitenzahlungen, Kompensationen, Bestechungen, Tauschgeschiften ...“63
Im konstitutionellen EntscheidungsprozeB3, der aus der natiirlichen Verteilung
herausfiihrt ebenso wie im Rahmen spiterer Verfassungsinderungen ist dabei
nicht ausgeschlossen, da weniger Urteilsfahige mit nur unterdurchschnittli-
chen intellektuellen Fahigkeiten mehr noch als alle anderen Individuen durch
Téuschung zu einem fiir sie nachteiligen Verfassungsvertrag iiberredet werden.
Es entstehen hier Zweifel an der Pramisse Buchanans, Individualrechte lieen
sich bereits durch die faktische Zustimmung der Betroffenen in gerechter Wei-
se festlegen. Von moralphilosophischer Seite wird teilweise kritisiert, daB3 un-
klar sei, weshalb die faktischen Ergebnisse zwangsldufig mit den wiinschens-
werten Ergebnissen iibereinstimmen sollen.* Hieran anschlieBend wird gegen
Buchanan der Vorwurf erhoben, er begehe einen naturalistischen FehlschluB,
indem er in unzuldssiger Weise von faktischem Sein auf normatives Sollen
schlieBe.5> Mit Blick auf die Position weniger urteilsfhiger oder abhéngiger
Vertragspartner wird dem Kontraktualismus Buchanans teilweise entgegenge-
halten, er versage ,,moralisch, weil er seine Rechtfertigungsleistung auf einen
unsittlichen Vertrag stiitzt.*66

Offen und AnlaB fiir weitere Uberlegungen ist daher die Frage, inwieweit
eine vertragstheoretische Begriindung des Sozialstaates ,,Mindestanforderung-
en“ in der Ausgangsposition beriicksichtigen muf3, wenn sie aus der Einhaltung
hier vereinbarter Regeln auf nicht vorhersehbare, aber gerechte Ergebnisse
schlieBt. Inwieweit also das diskursive Niveau der Verfassungsverhandlungen
von Bedeutung fiir die Legitimationsfahigkeit sein konnte. Hierbei wird nicht
iibersehen, daB die ,,Realititsndhe* und unmittelbare Realisierbarkeit auf diese
Weise vermindert wiirden, doch sind deren Konsequenzen ohnehin — wie er-
wihnt — nicht unumstritten.

Nicht zuletzt soll auf ein Grundproblem neuerer Vertragstheorien hingewie-
sen werden, die allesamt mit dem Problem konfrontiert werden, daf gerade in
der Sozialpolitik unmiindige Individuen durchaus eine Rolle spielen. Mit ihnen
kénnen jedoch weder in der natiirlichen Verteilung noch im Rahmen spiterer
Verfassungsreformen bindende Vertridge geschlossen werden, die sich als ex-
plizite Bekundung langfristiger eigener Interessen interpretieren lassen. Zu
denken ist beispielsweise an geistig Behinderte, dauerhaft psychisch Kranke
usw. Welche Konsequenzen ergeben sich aber aus der Unfahigkeit einzelner
Individuen, bindende Vertrige zu schlieBen?6” Die fiktive Einbeziehung ihrer

63 Brennan/Buchanan (1993), S. 186.

64 Vgl. Kley (1989), S. 164 ff. sowie S. 199.
65 Vgl. Ulrich (1986), S. 266 f.

66 Vgl. Kersting (1994), S. 345.

67 Bei Rawls Schleier des Nichtwissens scheinen sich diese Fragen nur auf den er-
sten Blick nicht zu stellen. Doch verlangt Rawls (1988), S. 550 ein Mindestma8 an mo-
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Interessen in den konstitutionellen ProzeB stellt streng genommen eine — zu-
mindest bei Buchanan — unzulédssige Gleichheitsvermutung (beziiglich der in-
dividuellen Urteilsfahigkeit) dar. Offen bleibt daher, ob und gegebenenfalls
inwieweit und in welcher Form die Interessen dieser Individuen beriicksichtigt
werden konnen. Es handelt sich hierbei um Fragen, die fiir die Weiterentwick-
lung einer vertragstheoretischen Begriindung des Sozialstaates von hochster
Relevanz sind, da sich unter den Betroffenen teilweise gerade Angehorige der
wirtschaftlich, sozial und politisch schwichsten Bevolkerungsgruppen befin-
den.

H. Fazit und Perspektiven

Vertragstheoretisch kann sozialstaatliches Handeln in weiten Bereichen als
produktive Sozialpolitik fiir leistungsfidhige Marktteilnehmer begriindet wer-
den. Es l4Bt sich zeigen, daB eine ganze Reihe sozialstaatlicher MaB3nahmen
keine einseitigen Belastungen, sondern vielmehr Tauschvorginge darstellen. Es
gelingt, sozialstaatliche Aufgabenfelder zu benennen, die nicht trotz, sondern
gerade wegen der fortschreitenden Globalisierung und den hiermit verbunde-
nen Produktivititsanforderungen gewihrleistet werden. Dariiber hinaus 148t
sich auch sozialstaatliche Unterstiitzung fiir Nicht-Leistungsféhige begriinden,
die iiber den Umfang der Hobbesschen Anarchie deutlich hinausgeht. Auch ei-
ne solche ,,unproduktive* Sozialpolitik am Rand oder auBerhalb des Marktes
148t sich teilweise mit engen Eigeninteressen begriinden. Ein weiterer Begriin-
dungsansatz, der vertragstheoretisch nicht iibersehen werden darf ist der Ein-
fluB altruistischer Priferenzen, die zu #hnlichen, aber nicht notwendigerweise
identischen Vereinbarungen fiihren kénnen.

Ein wesentliches Element einer vertragstheoretischen Begriindung des Sozi-
alstaates ist die Begrenzung sozialstaatlicher Aktivitdten. Verhindert werden
soll die Ausbreitung eines nicht legitimierbaren Umwilzstaates, der Privilegien
und Belastungen allein nach politischer Durchsetzungsféhigkeit vergibt. Gera-
de in dieser Hinsicht werden Abweichungen des derzeitigen Sozialstaates in
Deutschland von einer vertragstheoretischen Basis deutlich. Ein Grund hierfiir
sind fehlspezifizierte Entscheidungsregeln, insbesondere die weit verbreitete

ralischer Personlichkeit, um gerecht behandelt zu werden. Allerdings billigt er dieses
Recht ausdriicklich auch jenen zu, die diese Eigenschaft nur voriibergehend verloren
haben. Hieraus ergibt sich die Frage, was dies fiir die Behandlung dauerhaft geistig Be-
hinderter oder schwer psychisch Kranker bedeutet, die aus diesem ,,normalen Bereich*
herausfallen. Rawls selbst hat dieses ,,schwierige Problem* bereits 1971 auf einen spite-
ren Zeitpunkt vertagt, der bis heute nicht eingetreten zu sein scheint. Rawls* (1988,
S. 553) Bemerkung, ,,ich kann dieses Problem hier nicht untersuchen, nehme aber an,
daB die Analyse der Gleichheit nicht wesentlich betroffen wiirde* kann kaum als sichere
vertragstheoretische Position angesehen werden.
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Anwendung der einfachen Mehrheitsregel. Vorgeschlagen wird daher eine
,,JKonstitutionalisierung* oder zumindest ein Ausbau der Mehrheitserfordernis-
se — nicht nur — fiir sozialstaatliches Handeln.

Nicht zuletzt bleiben Herausforderungen fiir eine Weiterentwicklung der
vertragstheoretischen Basis selbst. Gekldrt werden muf}, inwieweit gerechte
Entscheidungsregeln allein, die auf eine rein formale Zustimmung hinauslauf-
en, auch fiir Personen mit sehr geringen wirtschaftlichen und politischen Ein-
fluBmoglichkeiten notwendigerweise zu gerechten Ergebnissen fithren. Von
noch grundlegenderer Bedeutung ist schlielich die Frage, welche vertrag-
stheoretischen Konsequenzen aus der Tatsache zu ziehen sind, dafl gerade unter
realistischen Annahmen stets Individuen existieren werden, mit denen keine
Vertrige geschlossen werden konnen.

Literatur

Andreoni, J. (1989): Giving with Impure Altruism: Applications to Charity and Ricardi-
an Equivalence, in: Journal of Political Econonmy 97, No. 6, S. 1447-1458.

Barr, N. (1992): Economic Theory and the Welfare State: A Survey and Interpretation,
in: Journal of Economic Literature 30, June, S. 741-803.

Béhm, F. (1973): Eine Kampfansage an Ordnungstheorie und Ordnungspolitik. Zu ei-
nem Aufsatz in Kyklos, in: ORDO 24, S. 11-48.

Brennan, G./ Buchanan, J. M. (1993): Die Begriindung von Regeln. Konstitutionelle
Politische Okonomie, Tiibingen.

Bruce, N./ Waldman, M. (1991): Transfers in Kind: Why they can be Efficient and
Non-Paternalistic, in: American Economic Review 81, S. 1345-1351.

Buchanan, J. M. (1968): What Kind of Redistribution do we want?, in: Economica 35,
S. 185-190.

Buchanan, J. M. (1976): A Hobbesian Interpretation of the Rawlsian Difference Prin-
ciple, in: Kyklos 29, S. 5-25.

Buchanan, J. M. (1984): Die Grenzen der Freiheit. Zwischen Anarchie und Leviathan,
Tiibingen.

Buchanan, J. M. (1988): The Political Economy of the Welfare State, Stockholm.

Buchanan, J. M. (1992): Markt, Staat und Freiheit: Die Politische Okonomie des Wohl-

fahrtsstaates, in: J. M. Buchanan (1992): Markt, Freiheit und Demokratie. Sankt Au-
gustin.

Buchanan, J. M. / Tullock, G. (1987): The Calculus of Consent. Logical Foundations of
Constitutional Democracy, 11. Aufl., Ann Arbor, Michigan.

Frerich, J./ Frey, M. (1993): Handbuch der Geschichte der Sozialpolitik in Deutsch-
land, Band 3: Sozialpolitik in der Bundesrepublik Deutschland bis zur Herstellung
der deutschen Einheit, Miinchen.

Friedman, M. (1962): Capitalism and Freedom, Chicago.



Der Sozialstaat aus vertragstheoretischer Perspektive 41

Gordon, S. (1976): The New Contractarians, in: Journal of Political Economy 84,
S. 573-590.

Homann, K./ Pies, 1. (1996): Sozialpolitik fiir den Markt: Theoretische Perspektiven
konstitutioneller Okonomik, in: I. Pies / M. Leschke (Hrsg.) (1996): James Bucha-
nans konstitutionelle Okonomik, Tiibingen, S. 203-239.

Ireland, T. R. (1969): The Calculus of Philantropy, in: Public Choice 7, S. 23-31.
Kersting, W. (1994): Die politische Philosophie des Gesellschaftsvertrags, Darmstadt.

Kleinhenz, G. (1971): Die Ausrichtung des Sozialpolitik auf das Arbeits- und Wirt-
schaftsleben als Problem einer Sozialreform, in: Zeitschrift fiir Sozialreform 17,
S. 321-337.

Kley, R. (1989): Vertragstheorien der Gerechtigkeit. Eine philosophische Kritik der
Theorien von John Rawls, Robert Nozick und James Buchanan, Bern und Stuttgart.

Kubica, J. (1976): Bestimmungsgriinde der staatlichen Umverteilungstétigkeit, Bochum.

Lampert, H. (1994): Lehrbuch der Sozialpolitik, 3. Aufl., Berlin u. a.

Lindbeck, A. (1985): Redistribution Policy and the Expansion of the Public Sector, in:
Journal of Public Economics 28, S. 303-328.

Olson, M. (1968): Die Logik des kollektiven Handelns. Kollektivgiiter und die Theorie
der Gruppen, Tiibingen.

Olson, M. (1982): The Rise and Decline of Nations. Economic Growth, Stagflation and
Social Rigidities, New Haven.

Olson, M. (1991 a): Die Unzuldnglichkeit unserer vertrauten Ideologien, in: M. Olson
(Hrsg.) (1991): Umfassende Okonomie, Tiibingen, S. 49-82.

Olson, M. (1991 b): Ein weniger ideologiegebundenes Verfahren der Entscheidung tber
die Umverteilung zu den Armen, in: M. Olson (Hrsg.) (1991): Umfassende Okono-
mie, Tiibingen, S. 363-389.

Preuf3, U. K. (1990): Verfassungstheoretische Uberlegungen zur normativen Begriin-

dung des Wohlfahrtsstaates, in: C. SachfBe / H. T. Engelhardt (Hrsg.) (1990): Sicher-
heit und Freiheit. Zur Ethik des Wohlfahrtsstaates, Frankfurt a. M., S. 106-132.

Priddat, B. P. (1996): Sozialpolitik ohne Sozialpolitik?, in: I. Pies / M. Leschke (Hrsg.)
(1996): James Buchanans konstitutionelle Okonomik, Tiibingen, S. 240-247.

Sachfle, C. (1990): Freiheit, Gleichheit, Sicherheit: Grundwerte im Konflikt, in:
C. Sachf3e | H. T. Engelhardr (Hrsg.) (1990): Sicherheit und Freiheit. Zur Ethik des
Wohlfahrtsstaates, Frankfurt a. M., S. 9-27.

Sinn, H.-W. (1994): A Theory of the Welfare State, Working Paper No. 4856, National
Bureau of Economic Research Inc., Cambridge, Mass.

Statistisches Bundesamt (1998): Empfanger(innen) von laufender Hilfe zum Lebensun-
terhalt 1996. Deutschland, Arbeitsunterlage, Wiesbaden.

Tobin, J. (1970): On Limiting the Domain of Inequality, in: Journal of Law and Econo-
mics 13, S. 263-277.

Ulrich, P. (1986): Transformation der ckonomischen Vernunft. Fortschrittsperspektiven
der modernen Industriegesellschaft, Bern und Stuttgart.



42 Jiirgen Volkert

Vaubel, R. (1989): Der MiBbrauch der Sozialpolitik in Deutschland: Historischer Uber-
blick und politisch-okonomische Erkldrung, in: Hamburger Jahrbuch fiir Wirtschafts-
und Gesellschaftspolitik 34, S. 39-64.

Volkert, J. (1991): Sozialpolitik und Wettbewerbsordnung: Die Bedeutung der wirt-
schafts- und sozialpolitischen Konzeption Walter Euckens fiir ein geordnetes sozial-
politisches System der Gegenwart, in: ORDO 42, S. 91-115.

Volkert, J. (1993): Mangelnde soziale Sicherheit als Folge wachsender Umverteilung,
in: G. Prosi / C. Watrin (Hrsg.) (1993): Dynamik des Weltmarktes — Schlankheitskur
fiir den Staat, Koln, S. 219-225.

Volkert, J. (1996): Fehlsteuerungen der Umverteilungspolitik in Deutschland und An-
sdtze fiir eine Neuordnung, Gutachten im Auftrag des Bundesministeriums fiir Wirt-
schaft, Tiibingen.

Volkert, J. (1998): Existenzsicherung in der marktwirtschaftlichen Demokratie. Norma-
tiver Anspruch, skonomische Rationalitit und sozialpolitische Realitit, Heidelberg.

Volkert, J. (1999): Soziale Dienste und Umverteilung in Deutschland, Berlin u. a.



Gesellschaftsvertrag und produktive Sozialpolitik

Von Rolf Eschenburg

A. Vorbemerkung

Hauptgegenstand meines Beitrages ist das von Volkert angesprochene Kon-
zept der produktiven Sozialpolitik und seiner gesellschaftsvertraglichen Be-
griindung. Ich werde auf den Zusammenhang zwischen Gesellschaftsvertrag
und produktiver Sozialpolitik differenzierend, ergénzend und vertiefend einge-
hen. Zuvor werde ich jedoch noch je eine kurze Bemerkung zur Frage der qua-
lifizierten Mehrheiten bei postkonstitutionellen Entscheidungen sowie zur Fra-
ge des Altruismus als Erfordernis fiir die Begriindung von Transfers an
Schwerstbehinderte machen.

Welche Entscheidungsregeln fiir postkonstitutionelle kollektive Entschei-
dungen gelten sollen, 148t sich nicht ertrtern, ohne die komplexe Frage kon-
sensfahiger Organisation politischer Entscheidungsverfahren grundlegend zu
diskutieren. Das wiirde hier aber den Rahmen sprengen. Daher sei nur auf ei-
nen Punkt kurz hingewiesen. Wo Volkert zu der Auffassung tendiert, mit quali-
fizierten Mehrheiten lieBen sich bessere Entscheidungsergebnisse erzielen,
miite m. E. nach Unvollkommenheiten, Fehlern und Widerspriichen in der
Organisation des politischen Systems insgesamt geforscht werden, um durch
eine Entscheidung auf konstitutionellem Niveau mit qualifizierter Mehrheit das
politische Regelsystem so zu dndern, daf} die auf postkonstitutionellem Niveau
mit einfachen Mehrheiten getroffenen Entscheidungen nicht mehr die zuvor
beklagten Mingel aufweisen. Konkrete Empfehlungen fiir Deutschland liefen
danach weniger auf eine Verdnderung der Abstimmungsregeln als vielmehr auf
grundlegendere Reformen des politischen Systems heraus.

Die Beriicksichtigung der von Geburt an Schwerstbehinderten, die sich nicht
selbst artikulieren konnen, ist im Rahmen der gesellschaftsvertraglichen Kon-
zeption ohne Altruismus dadurch moglich, daB8 dieser Fall aus der Sicht der
Eltern, den natiirlichen Vormunden, als ein Risiko einbezogen wird, das jeden
mit einer gewissen Wahrscheinlichkeit treffen kann.
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Die Konzeption des Gesellschaftsvertrages ist ja nach iibereinstimmender
Meinung nicht historisch zu sehen, sondern es handelt sich um ein Gedan-
kenexperiment, das die theoretische Rekonstruktion von konsensfihigen Ord-
nungen erlaubt. Zentrale Frage der Institutionendkonomik ist die Analyse und
Bewertung von Institutionen im Lichte alternativer institutioneller Losungen.
Aus institutionenokonomischer Sicht gibt die Konzeption des Gesellschafts-
vertrages ein Instrument an die Hand, mit dem man den Wechsel in der Metho-
de der Handhabung des allgemeinen Knappheitskonfliktes analysieren kann.
Aus okonomischer Sicht beinhaltet die Vorstellung der Vertreibung aus dem
Paradies die Erkenntnis, daB die Menschen mit ihren unterschiedlichen und be-
grenzten Fahigkeiten in einer Welt der Hobbesschen Anarchie zu leben haben,
in der die Giiter knapp sind und rivalisierender Nutzung unterliegen.! Das be-
griindet einen interpersonellen Interessenkonflikt, der uniiberwindlich ist und
permanent gehandhabt werden muSf3.

B. Zum Wechsel in der Handhabung des Knappheitskonfliktes

Anhand des Modells der natiirlichen Verteilung kann gezeigt werden, daB3
der Ubergang von der Anarchie zur friedlichen Koexistenz mit vereinbarten
Verhaltensbeschrankungen (z. B. Raubverzicht, Gewaltmonopol des Staates,
Anerkennung von Grund- und Verfiigungsrechten etc.) den Wechsel der Hand-
habungsform des Knappheitskonfliktes beinhaltet, nimlich von anarchischen
Handhabung im Kampf aller gegen alle zur gemeinsamen, gesellschaftsver-
traglich festgelegten Handhabung im Rahmen von Gesetz und Ordnung. Beide
Handhabungsformen sind mit Kosten verbunden und gegeneinander abzuwi-
gen.? Das 148t sich anhand der Abbildung 1 verdeutlichen.

Unterstellt sei, dal zwei Personen allein auf einer Insel leben, auf der z. B.
Papayas (x) wachsen, von denen sie sich ernihren konnen. Die Papayas wach-
sen nicht im UberfluB, ihre Ernte kostet Zeit und macht Miihe, sie sind also
knapp. Modellhaft kann gezeigt werden, daB3 in einer solchen Situation nicht
nur ,,Produktion“ (Ernte) sondern auch ,,Raub‘ individuell vorteilhaft ist, so
dal} — ohne Geltung moralischer oder anderer Restriktionen — jeder seine knap-
pe Zeit so auf Raub und Produktion aufteilt, daf seine Versorgung optimal ist.
Raub ist jedoch sozial schéddlich, weil Raubaktivitidten wenigstens teilweise zu
Lasten von Ernteaktivitidten (rauben statt ernten) gehen, so daf die Gesamtver-
sorgung mit Raub niedriger ist als ohne Raub.

Die nicht kooperative Handhabung des Knappheitskonfliktes weist also so-
ziale Kosten in Form einer verminderten Gesamternte (Gesamtversorgung) auf.

1 Vgl. McKenzie/Tullock (1978), S. 5 f.
2Vgl. Eschenburg (1984), S. 118 f.
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In Abbildung 1 gibt der Punkt Py an, wieviel beide Personen einzeln und insge-
samt ernten, wenn sie daneben auch Zeit fiir Raubaktivitdten aufwenden. Dy, ist
die sogenannte natiirliche Verteilung? und gibt an, welche Papayamengen sich
jeder der beiden durch Produktion und Raub sichern kann. Der Punkt Pry =
Drv lieBe sich realisieren, wenn beide auf Raubaktivititen verzichten und ihre
Miihe und Zeit nur fiir das Produzieren (Ernten) aufwenden wiirden. Beide Per-
sonen wiirden sich in Dgy besser stehen als in Dgi. Raubverzicht ist also ge-
meinsam vorteilhaft, es bestehen potential mutual gains from social contract.*

X5

o X

Abb. 1: Konsensfihiger Gesellschaftsvertrag

Ohne Uberwachung ist jedoch mit systematischen VerstoBen gegen eine
Raubverzichtvereinbarung zu rechnen. Die Einhaltung der Vereinbarung muf3
in geeigneter Weise iiberwacht und Versto3e miissen geahndet werden. Es fal-
len also Uberwachungs- und Durchsetzungskosten an. Fiir institutionelle Re-
gelungen, die der Uberwachung und Durchsetzung (Tausch) vertraglicher Ver-
einbarungen — einschlielich gegebenenfalls erforderlicher Nachverhandlungen
— dienen, wird im Rahmen der Neuen Institutionenskonomik in Anlehnung an
Williamson der Begriff der ,,governance structure*’ verwendet. Je nach sozia-
lem Kontext und GruppengroBe kann man sich sehr unterschiedliche — infor-

3 Bush (1972).

4 Durch Raubverzicht wird nur friedliche Koexistenz mit Nutzungsrechten an den
natiirlichen Ressourcen begriindet. Der weitergehende Schritt zu Eigentumsrechten 148t
sich ebenfalls gesellschaftsvertraglich rekonstruieren. Vgl. Demserz (1967).

S Williamson (1985).
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melle und/oder formelle — Uberwachungs- und Durchsetzungsarrangements
vorstellen.®

Wenn der Einzelne - insbesondere in einer groen Gruppe — damit rechnen
kann, daB sein Raub nicht sofort entdeckt wird und keine gezielten und unmit-
telbaren GegenmafBnahmen auslost, ist freiwillig vereinbarter gemeinsamer
Raubverzicht aus institutionendkonomischer Sicht nicht stabil. Es liegt eine
Dilemma-Struktur vor, in der Raub die dominante Strategie ist:” Raub ist be-
sonders ertragreich, wenn die anderen ihr Raubverzichtversprechen einhalten
und Raub ist die beste Gegenmallnahme, wenn die anderen trotz Versprechen
nicht auf Raub verzichten. Dann bietet es sich an, Uberwachung und Durchset-
zung von Recht und Ordnung an eine iibergeordnete Instanz (z. B. den protec-
tive state®) zu iibertragen. Der Gesellschaftsvertrag umfaBt dann Vereinigung
einerseits und Unterwerfung andererseits.’

Die erforderliche Uberwachung der Einhaltung der Raubverzichtverein-
barung bindet Ressourcen und bedingt daher ein gegeniiber Pry = Dry vermin-
dertes gesellschaftliches Versorgungsniveau, wie das zum Beispiel in Punkt A
in Abbildung 1 der Fall ist. Der Ubergang von anarchischer zu geregelter
Handhabung des Knappheitskonfliktes lohnt also nur, wenn damit die Kosten
der Konflikthandhabung reduziert werden und alle davon profitieren. Das wire
in Abbildung 1 zum Beispiel im Punkt A der Fall. Generell lohnt sich der
Ubergang von der Anarchie zu Recht und Ordnung also nur, wenn jeder ein-
zelne erwarten kann, daf er auf Dauer und unter Berticksichtigung aller Even-
tualitdten bei der gesellschaftsvertraglichen Regelung besser abschneidet.

C. Umverteilung als Einigungsvoraussetzung

Als Besonderheit kann man anhand des Modells der natiirlichen Verteilung
den Fall betrachten, in dem der gemeinsame Verzicht auf Raub nicht konsens-
fahig ist, weil dadurch nicht alle Beteiligten unmittelbar besser gestellt werden.
Das wird in Abbildung 2 gezeigt, wo der Punkt des gemeinsamen Raubver-
zichtes Pry rechts unterhalb der natiirlichen Verteilung in Dy liegt. Konsensfi-

6 Genannt seien nur: Selbstbindung durch Versprechen auf Vertrauensbasis; Selbst-
bindung auf der Basis von Sitte, Brauch, Tradition; Versprechen mit Unterpfand (Gei-
sel-Modell); Bindung durch Versprechen auf rechtsverbindlicher Grundlage (Vertrige)
mit gerichtlicher Durchsetzung.

7 Buchanan (1975), S. 64 f.

8 Buchanan (1975).

9 Die Frage der Unterwerfung unter z. B. den Schutzstaat wirft die Verfassungsfrage
und damit die Frage von Organisation und Kontrolle des politischen Entscheidungssy-
stems und damit von Schutzvorkehrungen auf, die vor Diskriminierung, Ausbeutung
und Entmiindigung bewahren. Vgl. Eschenburg (1977).
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hig sind nur Losungspunkte, die rechts oberhalb von Dy liegen, wie zum Bei-
spiel die Punkte A, B und C. Der konsensfihige Losungsbereich rechts ober-
halb von Dy 148t sich nur erreichen, wenn der gemeinsame Raubverzicht mit
einer Vereinbarung iiber geeignete Umverteilungsmanahmen kombiniert wird.

Was aber kann umverteilt werden? In einer Ausgangssituation ohne Eigen-
tumsrechte ist eine Vermdgensumverteilung — wie z. B. beim Lastenausgleich
nach 1945 in Deutschland - nicht moglich. Akteur 1 konnte sich die Zustim-
mung von 2 aber dadurch erkaufen, dal er sich zu laufenden Einkommen-
stransfers an ihn verpflichtet. Das wiirde dem Akteur 2 aber den (Fehl-)Anreiz
bieten, seine produktiven Anstrengungen einzuschréinken, so da3 nur ein Punkt
mit gegeniiber Dy verminderter Gesamtversorgung erreichbar wire, wie z. B.
A in Abbildung 2. Dabei von ,produktiver Sozialpolitik* zu sprechen, er-
scheint wenig angebracht.

X,

0 X

Abb. 2: Natiirliche Verteilung mit Umverteilungserfordernis

Die Konstellation der Punkte Pz und Dg in Abbildung 2 kann darauf beru-
hen, dal Akteur 2 im Vergleich zu Akteur | iiber hohere Fihigkeiten beim
Raub verfiigt, also vergleichsweise besser dafiir geriistet ist, auerhalb der in
Frage stehenden Ordnung sein Auskommen zu finden. Die laufenden Transfers
an Akteur 2 hitten dann eher den Charakter von Schutzgeldzahlungen, was
sich noch schlechter mit der Vorstellung von ,,produktiver Sozialpolitik* ver-
einbaren lieBe.

Die Konstellation der Punkte Pg und Dg in Abbildung 2 kann aber auch dar-
auf beruhen, dal Akteur 2 im Vergleich zu Akteur | iiber geringere produktive
Fahigkeiten verfiigt, also vergleichsweise schlechter dafiir geriistet ist, inner-
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halb der anvisierten Ordnung sein Auskommen zu finden. Dann liegt es nahe
zu versuchen, durch geeignete Befahigungsmafinahmen die produktiven Fahig-
keiten von 2 anzuheben. Im Erfolgsfall konnte dann die Gesamtversorgung er-
hoht und ein Punkt wie z. B. C erreicht werden. Das ist m. E. der eigentliche
Ansatzpunkt zu ,,produktiver Sozialpolitik* (im engen Sinne).

In Abbildung 2 liegen die Punkte A, B und C derart, daB fiir beide Akteure
die Rangfolge A < B < C gilt. Es ist zu erwarten, daB} sie sich auf die Alternati-
ve C, ,,Raubverzicht mit Befidhigung von 2“, einigen. In Abbildung 2 werden
die Vorteile von Alternative C aber nur unvollkommen dargestellt. Neben der
dadurch moglichen Erhohung der Gesamtversorgung steht als weiterer Vorteil
dieser Alternative, daB die Erhohung der produktiven Féhigkeiten von 2 nicht
auch seine anarchischen Fahigkeiten erhdhen miissen, so daB sich der Anar-
chiepunkt Dy verlagern wird, und zwar — ceteris paribus — nach rechts oben,
was ebenfalls fiir beide vorteilhaft ist.

Weiter fithrt die Alternative ,Befahigen* auch zu hoherer genereller Ak-
zeptanz der in Frage stehenden Ordnung. Wie die meisten Menschen Spiele
vorziehen, zu denen sie dermafBlen befdhigt sind, daB sie auch zu den Gewin-
nern gehodren konnen, so gilt auch generell, daB jene Ordnungen bevorzugt
werden, unter denen zu Leben man befihigt ist und die eine erfolgversprechen-
de Nutzung der vorhandenen Fihigkeiten ermoglichen.

D. Voraussetzungen fiir die Akzeptanz von Ordnungen

Die obigen Uberlegungen zeigen die besondere Leistungsfihigkeit einer ge-
sellschaftsvertraglichen Konzeption, welche relevante Unterschiede der Akteu-
re nicht hinter einem Schleier des Nichtwissens verschwinden 148t, sondern sie
explizit in die Betrachtung einbezieht. Die Konzeption erfiillt zudem eine be-
deutsame heuristische Funktion, wenn sie auf den Fall im Zeitablauf zuneh-
mender Verstofle gegen im Prinzip akzeptable Regelungen angewendet wird.
Ursache muf ndmlich nicht immer, worauf das Augenmerk gelenkt wird, sin-
kende Moral einerseits oder ineffiziente Uberwachungs- und Durchsetzungsti-
tigkeit andererseits sein, sondern es ist auch moglich, da8 die Regeln im Gefol-
ge sich dndernder Umstidnde ihre Akzeptanz verlieren.

Diese anhand eines einfachen Beispiels entwickelten Gedanken haben
grundsitzlichen Charakter und weitreichende Bedeutung. Wihrend frither bei
Uberlegungen zum AbschluB des Gesellschaftsvertrag traditionellerweise von
bedingungsloser Unterwerfung unter die zu installierenden Regelungen ausge-
gangen wurde, erweist sich hier nun, dafl die Unterwerfung eben nicht bedin-
gungslos erfolgt. Wie im speziellen Fall des Beispiels gilt allgemein: Voraus-
setzung fiir die Anerkennung der Geltung von geplanten Regelungen ist, daf3
sie jedem einzelnen geniigend Freiheitsspielraum fiir eine gegeniiber der Aus-
gangssituation vorteilhafte Lebensgestaltung lassen und dazu nur solche physi-
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schen, psychischen und/oder kognitiven Fahigkeiten voraussetzen, die als all-
gemein erreichbar angesehen werden und so allgemein akzeptierten Standards
entsprechen konnen.

Soweit jemand iiber — gemessen an allgemein akzeptierten Standards — un-
zureichende Fihigkeiten verfiigt und sich unter Geltung der in Frage stehenden
Regelungen schlechter stehen wiirde, sind zunéchst alle Moglichkeiten ,,pro-
duktiver Sozialpolitik** im Sinne von Hilfe zur Selbsthilfe auszuschopfen, um
seine Fahigkeiten zur eigenstindigen erfolgreichen Lebensgestaltung in unserer
Welt unvollkommener Fihigkeiten und knapper Ressourcen zu erhéhen und
nutzbar zu machen und ihn in das produktive System der Gesellschaft zu inte-
grieren.

Erst nach Ausschopfen der Moglichkeiten der Hilfe zur Selbsthilfe kommen
weitergehende Mafinahmen der humanitdren Hilfe zur Vermeidung von Armut
durch Sicherstellung menschenwiirdiger Lebensbedingungen in Betracht.

E. Re-Integration als vordringliches Ziel

Ausgehend von der natiirlichen Verteilung mit Umverteilungserfordernis
fithrt die Betrachtung gesellschaftsvertraglicher Vereinbarung institutioneller
Regeln direkt zur Notwendigkeit ,,produktiver Sozialpolitik und damit zur
Schaffung und Verbesserung der personellen Voraussetzungen zu erfolgreicher
Integration in das produktive System der Gesellschaft. Das ist in Abbildung 3
schematisch dargestellt.

Bei den Aktivititen des Sozialstaates kann man drei verschiedene Kategori-
en unterscheiden, die sich grundsitzlich alle gesellschaftsvertraglich fundieren
lassen. Erstens geht es um die gemeinsame Abdeckung allgemeiner Lebensrisi-
ken, bei der die individuellen Vorsorgemafnahmen ergénzt werden durch ge-
mil dem Solidarprinzip organisierte gemeinsame Vorsorgemaf3nahmen in der
Form privater oder staatlicher Versicherungssysteme, wie das bei der Kran-
ken-, Alters- und Arbeitslosenversicherung im Prinzip der Fall ist.

Die funktionsfihige (und kostengiinstige) Organisation der individuellen
und kollektiven VorsorgemaB3nahmen gibt den Menschen die (relative) Sicher-
heit, da sie mit den aller Erwartung nach auf sie zukommenden Lebens- und
Einkommensrisiken im Sinne kalkulierter Risiken einigermafen unbeschadet
fertig werden konnen. Der Abmilderung der Folgen von dariiber hinaus-
gehenden gravierenden Schicksalsschldgen dient dann zweitens die humanitire
(Sozial-)Hilfe, die — gegebenenfalls voriibergehend — menschenwiirdige Le-
bensbedingungen sicherstellt und so vor Verarmung und Verwahrlosung schiit-
zen kann.

4 Aufderheide
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Abb. 3: Das komplementire Sozialsystem

Die dritte Form sozialstaatlicher Tatigkeiten umfaBt die ,,produktive Sozial-
politik* im engeren Sinne. Hier geht es darum, die Fahigkeiten zu schaffen,
wiederherzustellen oder zu stirken, die fiir eine eigenstdndige erfolgreiche Le-
bensfithrung im Rahmen des geltenden Ordnungs- und Regelsystems erforder-
lich sind. Dazu gehoren MaBnahmen der praventiven Gesundheitspolitik eben-
so wie Ausbildungs- und FortbildungsmaBBnahmen sowie insbesondere Um-
schulungen; kurz Habilitations- und Rehabilitationsmanahmen aller Art.

Grundsitzlich gilt, daB3 in allen drei Bereichen sowohl individuelle und ge-
meinsame private als auch staatliche Mafnahmen und Aktivitaten zur Losung
der jeweiligen Probleme beitragen konnen. Welche Mischung letztlich gewihlt
wird, hingt von der relativen Leistungsfdhigkeit der einzelnen Komponenten
ab. Die Idee des Subsidiaritétsprinzips 1d8t sich in jedem Fall vertreten, wonach
staatliche MaBnahmen erst da zum Tragen kommen, wo Selbsthilfe an ihre Lei-
stungsgrenze stoBt und staatlich organisierte Hilfe sich als effizienter erweist.

Soweit iiberlegene Effizienz deutlich gemacht werden kann, lassen sich
staatliche Regelungen mit Hilfe der Konzeption des Gesellschaftsvertrages ge-
gebenenfalls als konsensfahig rekonstruieren. Der Verzicht auf die Auferle-
gung eines Schleiers des Nichtwissens lenkt dabei das Augenmerk gezielt auf
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die Frage, inwieweit im strengen Sinne produktive Sozialpolitik, also vorbeu-
gende Politik eine Losung verspricht.
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Menschenbild und Sozialstaat
Von Peter Schallenberg

»Wenn man die ganze Natur des Menschen verstanden hat, und dann bewirken will,
daB unsere Religion wahr sei, muB man zeigen konnen, daB sie unsere Natur erkannt
hat. Sie muB unsere GroBe und unsere Niedrigkeit erkannt haben und den Grund fiir
diese wie fiir jene. Wer hat sie erkannt auBer dem Christentum?*!

Die heutigen Anspriiche sind ungleich bescheidener geworden, als Pascal
sich das vielleicht je hitte trdumen lassen. Weder kann einfach bewirkt werden,
daB eine Religion wahr sei, noch wiirden wir behaupten, die ganze Natur des
Menschen verstanden und erkannt zu haben. Freilich: das Forschungsprojekt
»,menschliche Natur* ist nicht ad acta gelegt oder still im Orkus der Weltge-
schichte verschwunden. Es beschiftigt nach wie vor das menschliche Forschen,
sei es in Soziobiologie, Gentechnologie, Ethik, Soziologie, Politik oder Oko-
nomie. Gerade letztere fragt bemerkenswert oft nach der Grundlage von Staat
und Wirtschaft, mithin danach, mit welchem Menschen wirtschaftliche Abldufe
und GesetzmaBigkeiten zu rechnen haben. Seit Pascal ist die Zauberformel
.grandeur et misére de I’homme* geradezu ein stetig wiederkehrendes Grunda-
xiom, wobei sich Politik und Okonomie im Zeichen des Gesellschaftsvertrages
seit Thomas Hobbes fast durchgehend fiir die ,,misére de I’homme*, also fiir
einen methodischen Pessimismus entscheidet. Staat und Okonomie miissen
vertraglich so gesichert sein, daB8 ihr Funktionieren auch noch , fiir ein Volk
von Teufeln‘? gesichert ist. Dennoch scheint es sinnvoll, durch einige wenige
Anmerkungen, diesen methodischen Pessimismus in Hinsicht auf einige an-
thropologische Grunddaten zu erweitern. Es geht also weniger um 6konomi-
sche Regeln als vielmehr aus Sicht der katholischen Soziallehre um metadko-
nomische, philosophisch-theologische Begriindungszusammenhinge fiir politi-
sches und wirtschaftliches Zusammenleben von Menschen.

! pascal, 235.

2 Kant (1978), S. 224: ,Das Problem der Staatserrichtung ist, so hart wie es auch
klingt, selbst fiir ein Volk von Teufeln (wenn sie nur Verstand haben), auflosbar ...*.
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A. Person und Gemeinschaft

Vertragstheorien tiber den Sinn und Zweck menschlicher Gesellschaft sind
vermutlich so alt wie die Menschheit selbst. In der christlichen Uberlieferung
findet sich eine besonders interessante Vertragstheorie in Form einer Fabel, die
an neuzeitliche Theorien von der Ubertragung der Souveranitit des Individu-
ums auf den ,,Leviathan* der Gemeinschaft verbliiffend erinnert. Im Alten Te-
stament heiflt es im Buch der Richter (9,8-15):

»Einst gingen die Bdume hin, sich einen Konig zu salben. Zum Olbaum sprachen sie:

,Werde Konig iiber uns!‘ Der Olbaum antwortete ihnen darauf: ,Soll ich mein Fett

aufgeben, mit dem man Gotter und Menschen ehrt, und hingehen, tiber die Biume zu

herrschen?‘ Da sprachen die Baume zum Feigenbaum: ,Auf, sei du unser Konig!*

Der Feigenbaum entgegnete ihnen: ,Soll ich meine Stiligkeit und meine kostlichen

Friichte lassen und hingehen, um iiber die Baume zu herrschen?‘ Da sprachen die

Bdume zum Weinstock: ,Auf, sei du unser Konig!* Der Weinstock sagte zu ihnen:

,Soll ich meinen Most lassen, der Gotter und Menschen erfreut, und hingehen, zu

herrschen iiber die Baume?‘ Da sprachen die Baume zum Stechdorn: ,Auf, sei du un-

ser Konig!* Darauf erwiderte der Stechdorn den Bdumen: ,Fiirwahr, wenn ihr mich
salben wollt, damit ich Konig iiber euch sei, so kommt, sucht Zuflucht in meinem

Schatten!**

Hier endet die Fabel, die von Jotam dem Volk als letzte Warnung vor der
Einfiihrung des Konigtums erzihlt wird. Der historische Hintergrund ist deut-
lich: Alle Volker im Umfeld Israels haben die Freiheitsrechte der Individuen
auf den Konig als Souverin tibertragen, und gerade dadurch an wirtschaftlicher
und militdrischer Stiarke gewonnen. Einzig Israel hilt bisher am alleinigen Ko-
nigtum Gottes fest, das sich in der Souveranitdt und Unvertretbarkeit jeder ein-
zelnen Person manifestiert. Jetzt aber scheint dieser polit-6konomische Stand-
ortnachteil nicht mehr ldnger tragbar: In der Tat kommt es, trotz der eindringli-
chen Fabel, zur Einfithrung der Monarckie auch in Israel, und damit zur end-
giiltigen Akkomodation an die heidnische Umwelt. Was aber will die Fabel
verdeutlichen? Nicht ohne leise Ironie wird gewarnt vor der Illusion, aus der
Unsicherheit der Einzelexistenz in den sicheren Windschatten eines Souverins
fliichten zu konnen: Man erwiirbe blo3 den hochst zweifelhaften Pseudoschat-
ten eines jimmerlichen Stechdorns! Das Individuum, die Person bleibt unver-
tretbar, ja mehr noch: Die ihr wesentlich anhaftende soziale Kompetenz kann
immer nur partiell iibertragen werden.

Diese Sicht wird in entscheidender Weise ergénzt durch Platos Mythos vom
Uberleben und guten Leben des Menschen, der im ,,Protagoras* iiberliefert ist.
Die Rede ist dort vom Mingelwesen Mensch, den nur der Besitz des Feuers
den Tieren iiberlegen sein 14Bt, dem aber noch die staatsbiirgerliche Kunst
fehlt: ,,So waren sie denn von dem Wunsche beseelt sich zusammenzutun und

3 Vgl. kommentierend Dolle-Oelmiiller (1998).
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zu sichern durch Griindung von Stddten. Jedesmal aber, wenn sie sich zusam-
mentaten, kam es zu Vergehungen und Beleidigungen gegeneinander ...; sie
zerstreuten sich alsbald wieder und fielen so dem Verderben anheim. Dem
Zeus also ward bange um das Menschengeschlecht, dessen volliger Untergang
sich vorzubereiten schien; darum entsandte er den Hermes als Bringer der
Scham und des Rechtes an die Menschen, auf daB durch diese den Staaten
Ordnung und freundlicher Zusammenhalt zuteil werde. So fragt denn Hermes
den Zeus, auf welche Art er Scham und Recht an die Menschen verleihen solle.
Soll ich mich hierbei, fragt er, nach dem Muster richten, das die Verteilung der
Kiinste bietet? Diese Verteilung ist folgender Art: ein Einzelner, der im Besitz
der irztlichen Kunst ist, reicht aus fiir viele Laien. Soll ich es nun mit der
Griindung von Recht und Scham unter den Menschen ebenso halten, oder soll
ich sie an alle austeilen? An alle, erwiderte Zeus, und jeder soll daran teil ha-
ben.*4

Bekanntlich war es gerade das platonisch-aristotelische Naturrechtsdenken,
gegen das sich Thomas Hobbes mit dem ,,Leviathan* wandte. Dennoch scheint
es mir wichtig festzuhalten, daB Platos Mythos die biblische Fabel ergidnzt um
die Sicht der Mingelnatur, die kiinstlich, durch Hermes ndmlich, als gleichsam
dritte Natur mit der Staatskunst jeder Person korrigiert wird. Der grausame
Naturzustand ist, wie bei Hobbes, Fiktion. Die Realitit aber ist vor jedem Ver-
trag ontologisch begriindet durch Scham und Recht im Wesen des Menschen.

B. Idealitiit und Realitit

Was ist rheinischer Kapitalismus? So fragt sich der Kolner Kabarettist Jiir-
gen Becker, und er liefert auch gleich die Antwort mit: Rheinischer Kapitalis-
mus ist zutiefst katholisch, und das erkennt man, wenn man einem beliebigen
rheinischen Hausmeister eine defekte Gliihbirne anklagend und zugleich hilfe-
heischend zeigt, und der, ohne sich aus der Ruhe bringen zu lassen, mit Blick
auf die erloschene Gliihbirne duBert: Normaal miite die jehen! Das, so Jiirgen
Becker, ist rheinischer Kapitalismus: die durchgédngige Unterscheidung von
Idealitdt und Realitdt, und zeitgleich die Identifizierung von Idealitdt und Nor-
malitdt. Normal ist der Idealzustand, das factum brutum zeigt nur Méngel, die
asymptotisch hin entwickelt werden konnen zum Idealzustand. Und fiir das
Handeln des Menschen meint das: der Verfolgung von Idealen wird die unmit-
telbare Befriedigung von durchaus real spiirbaren Bediirfnissen untergeordnet.
Warum aber ist das katholisch? Jiirgen Becker hat seine Dogmengeschichte gut
gelernt: Mit dem Nominalismus und der Reformation der Neuzeit bricht diese
scholastische Metaphysik weitgehend ab. Der Nominalismus erkennt im factum

4 Plato (1993), S. 57, vgl. kommentierend Délle-Oelmiiller (1998).

4*
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brutum nur noch ,nomina‘“, aber keine Wesenswahrheit mehr, woraus dann
Thomas Hobbes beriihmter Satz folgt ,,Auctoritas non veritas facit legem!*:
Verbindlichkeit statt Ubereinstimmung mit dem Ideal wird zur ethisch-
politischen Grundkategorie®, denn das Ideal ist unerkennbar. Und die Neuzeit
vollendet diese ethische Suspension durch die methodische Suspension Gottes
im ,etsi deus non daretur: Es tritt an die Stelle der scholastisch-
metaphysischen Idealitdt die Utopie als spezifisch neuzeitlicher Versuch, die
reformatorische ,,natura corrupta* revolutiondr zur ersetzen,’ bis hin zur voll-
kommenen, revolutionir erreichten Gesellschaft bei Karl Marx.8

C. Naturzustand und Sozialvertrag bei Thomas Hobbes

Mensch und Staat bei Thomas Hobbes sind nicht zu verstehen ohne den gei-
stigen Hintergrund. Als er 1651 sein Hauptwerk ,Leviathan* in englischer
Sprache publiziert?, sind die Auseinandersetzungen in England zwischen Ko-
nig und Parlament auf ihrem Hohepunkt, so da3 Hobbes den ,Leviathan* aus
Sorge um seine Sicherheit im Exil in Frankreich verfafte. Der Westfilische
Friede als Abschlu} eine unvorstellbar grausamen Religionskrieges liegt gerade
drei Jahre zuriick: Er verabschiedet endgiiltig den Gottesbegriff um des Frie-
dens willen aus Staat und Gesellschaft und privatisiert radikal den Glauben an
Gott Das Ideal des guten Lebens weicht unmerklich der Realitdt blofier Le-
benserhaltung: ,,Die Neuzeit verabschiedet sich zunichst von der Aussicht auf
sinnerfiillte Praxis*, um an ihre Stelle das ,,Minimum der Selbsterhaltung zu
setzen*.!0 Auf dem Hintergrund dieses methodischen Pessimismus!! geht Tho-
mas Hobbes noch einen Schritt weiter: Er politisiert die Ethik und 148t sie nur
noch als ,,more geometrico* gelten, also als exakte und gewisse Sozial- und
Staatsethik, ,,denn personliche Meinungen iiber Gut und Bose fithren in den
Naturzustand zuriick, wirken also paralysierend. Das Gewissen ist eine fatale,

5 Vgl. Hoffe (1989), S. 130-138.

6 vgl. Wald (1997), S. 554.

7 Vgl. sehr erhellend Reinhard (1997), S. 264: ,Im Mittelalter konnte es Utopie gar
nicht geben, weil die richtige Ordnung immer présent, hochstens verderbt war. Nicht
Neubau, sondern Wiederherstellung des richtigen Zustandes, Reform, lautete stets das
Programm.Und wo von revolutiondrer Neuordnung die Rede war, wie bei den Chilia-
sten, da wurde diese nicht vom Tun des Menschen, sondern vom eschatologischen Ein-
greifen Gottes erwartet.*

8 Vgl. Schallenberg (1998 b).

9 Vgl. zur Entwicklung Ludwig (1998).

10 Bubner (1996), S. 16.

11 Etwas anders gewendet Bubner (1996), S. 89: ,,Wichtig ist allerdings ein planmi-
Biger Pessimismus, der die Kontingenz der Befindlichkeit im Naturzustand bis auf die
duBerste Bedrohung zu Ende denkt.*
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vorpolitische Instanz und als Orientierungsgrundlage politischen Handelns ab-
zuschaffen.*12 Damit ist jeder Individualethik oder Tugendethik das Todesurteil
gesprochen, so wie auch der personliche Glaube aufgehoben wird zugunsten
einer Staatskirche ,,mit dem Souverin als Pontifex maximus an der Spitze.*!3
Den philosophischen Hintergrund bildet die Erkenntnistheorie des Nominalis-
mus, der anthropologische Dualismus von ,res cogitans* und ,res extensa“ seit
Descartes, der zwei Jahre vor Erscheinen des ,,.Leviathan‘ seine ,,Passions de
1"ame* iiber die menschlichen Affekte veroffentlicht hatte, und schlielich ein
beginnender Deismus, der Gott und Welt nicht mehr, wie noch die Scholastik,
durch die ,,analogia entis* aufeinander bezogen sieht. Der Staat kann nur funk-
tionieren, wenn er der menschlichen Natur entspricht. Der Mensch aber ist ei-
nerseits Korper, der nach dem Gesetz der Selbsterhaltung funktioniert, und an-
dererseits geistige Vernunft, die aber ,,als blofl kombinatorisches Vermogen le-
diglich Optimierungserwigungen anstellen kann.“!4 In der Einleitung zum
,,Leviathan* vergleicht Thomas Hobbes den Menschen mit einem Automaten,
und den Staat mit einem kiinstlichen Menschen.! Es gibt nicht mehr ein scho-
lastisches ,,finis ultimus® und kein ,,summum bonum®, sondern nur noch das
subjektive Eigeninteresse einzelner Personen, die im Naturzustand einander
zum Wolf werden, und daher zur langfristigen Sicherung des Friedens und da-
mit der Eigeninteressen den Gesellschaftsvertrag schliefen, indem die Frei-
heitsrechte auf den Staat bzw. den Souverin iibertragen werden.!6

D. ,,Commercium* als Grundlage
von Individualethos und Sozialstaat

Es kann an dieser Stelle nicht um eine grundsitzliche Auseinandersetzung
mit Thomas Hobbes gehen. Hingewiesen werden soll lediglich auf ergin-
zungsbediirftige Aspekte aus der Sicht katholischer Soziallehre. Dabei kann es
sich auch nicht um eine Diskussion des methodischen Pessimismus handeln,
der an der Wurzel der sozialstaatlichen Vertragstheorie bei Hobbes und spiter
Buchanan steht. Es erscheint nicht illegitim, den ,,Schleier der Unsicherheit*
als Grundlage sozialstaatlicher Vertrige gegeniiber einem ungekldrten Altruis-
mus'’? zu bevorzugen. Auch Augustinus sieht die Notwendigkeit des Staates
mit dem Brudermord Kains an Abel gegeben!®, und #hnelt hierin durchaus der

12 Kreimendahl (1994), S. 268.

13 Kreimendahl (1994), S. 269.

14 Kreimendahl (1994), S. 252.

15 Vgl. auch Schmitt (1995).

16 Vgl. Hiining (1998).

17 Neuerdings zum Zusammenhang von Werten und Altruismus Nagel (1998).
18 vgl. Burt (1997).
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Fiktion Thomas Hobbes’ vom Naturzustand des Krieges aller gegen alle. Je-
doch beharrt die katholische Sozialethik auf der voraufliegenden Fiktion der
Freundschaft aller mit allen, die wir Paradies zu nennen pflegen, und auf der
daraus folgenden Platzhalterschaft des Staates im Dienst der allmédhlichen An-
ndherung an dieses verlorene Ideal. Es ist, um jeden Ideologievorwurf abzu-
wehren, nicht Aufgabe des Staates, jene Fiktion von Paradies und endzeitlicher
Vollendung zu beweisen oder durchzusetzen. Es kann aber auch nicht sein
Bemiihen sein, diese Idealitit widerlegen zu wollen. Im Gegenteil: Indem er
Ethik und Gewissen nicht in Sozialpolitik auflost, ermoglicht er den Raum des
individuellen Ethos der Person, die nun nicht dem methodischen Pessimismus,
sondern gerade als Ergidnzung dem methodischen Optimismus folgt. Dieses
Ethos des Sozialstaatsbiirgers vollzieht sich auf drei Ebenen: als individuelle
Leistungsbereitschaft und Leistungsfahigkeit, als soziales Verhalten und als
Endlichkeitsbewiltigung. Es ist nicht zu leugnen, daB jede dieser Ebenen sich
nach Eigeninteresse gestalten kann. Dieses Eigeninteresse aber schliet das In-
teresse des Mitmenschen nicht aus, sondern ein, jedenfalls in der Sicht indivi-
dueller Tugend. Der Andere ist nicht zundchst Konkurrent, sondern Bereiche-
rung. Vielleicht wire dies korrekter zu bezeichnen als reziproker Altruismus.
An diesen appelliert der Sozialstaat, nicht zuerst an die reine Liebe des Sama-
riters. Es scheint verniinftig, diesen reziproken Altruismus im Rahmen eines
langfristig angelegten und anonym verfaf3ten Sozialstaat mit dem Schleier der
Unsicherheit zu versehen und so auf der Grundlage des methodischen Pessi-
mismus lediglich ein ,,minimum morale* sichern zu wollen. Es erschiene aber
als hochst unverniinftig, die Person im Sozialstaat systemisch darauf reduzieren
zu wollen und damit auf das Ideal des ,,maximum morale* zu verzichten. Die-
ses Maximum wird in der Fiktion (oder dem biblischen Mythos) vom Paradies
gespeichert, das freilich durch den Mibrauch menschlicher Freiheit zum Krieg
entartete, ohne doch die individuelle Menschennatur aus der Erinnerung an das
verlorene Ideal zu entlassen. Hier ist daran zu erinnern, daB3 die Spétscholastik
und insbesondere die Schule von Salamanca (mit der Betonung von natiirlicher
Soziabilitidt des Menschen und absoluter Notwendigkeit der Staatsgewalt) das
individuelle menschliche Denken ins Zentrum ihrer Analyse stellten und so
zum ersten Mal eine Nationalokonomie schufen, die gleichzeitig theozentrisch
und anthropozentrisch ist. Die schopferischen Absichten und Ziele der Men-
schen reflektieren — auch nach der Erbsiinde! — die schopferischen Absichten
Gottes. Handelnde Individuen prigen die materielle Welt und arbeiten zusam-
men, um sie zu verbessern. Jacques Maritain formuliert zugespitzt: ,,Um es ri-
goros zu formulieren, die Person kann nicht allein sein. Sie will sagen, was sie
weil}, und sie will sagen, was sie ist — wem, wenn nicht anderen Menschen?
Und das Gemeinwesen ist, soweit es den Namen verdient, eine Gesellschaft aus
menschlichen Personen.“!? Dies schlieBt das konkurrierende Eigeninteresse

19 Zit. bei Sirico (1995), S. 160.
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keineswegs aus, sondern ein. Ausgeschlossen ist lediglich ein mechanistisches
Verstindnis von Person und Eigeninteresse. Es scheint verniinftig, konkurrie-
rende Eigeninteressen durch Ubertragung individueller Freiheitsrechte auf den
Staat zu vermitteln. Dabei ist jedoch nie zu vergessen, da3 nach den Worten
der Enzyklika ,,Centesimus Annus* immer ,,das Individuum, die Familie und
die Gesellschaft Vorrang vor dem Staat haben, und daf3 der Staat existiert, um
ihre Rechte zu schiitzen, nicht um sie zu unterdriicken.“?® Hier ist neben den
Grundwerten von Personalitdt und Solidaritdt an die Subsidiaritdt zu erinnern:
die Ubertragung von Freiheitsrechten auf den Staat darf nicht, wie zu Recht
von Jiirgen Volkert betont wird?!, zum sozialen Umwilzstaat fiihren, sondern
bedarf der Begrenzung schon im Sozialvertrag. Hier genau verklammern sich
Individualethos und Sozialstaat: , Es scheint, daB Bediirfnisse am besten von
den Menschen verstanden und erfiillt werden, die ihnen am néchsten sind und
den Bediirftigen gegeniiber als Mitmenschen handeln. Stérungen und Mingel
im sozialen Unterstiitzungsstaat sind die Folge eines falschen Verstindnisses
von den eigentlichen Aufgaben des Staates.“?? Und, so darf man wohl ergin-
zen: eine Folge der Hypertrophierung des methodischen Pessimismus im Ge-
folge von Thomas Hobbes, der zu Lasten der Freiheit der Person geht.

Es soll abschlieffend an einen Gedanken von Erich Przywara erinnert wer-
den, der das Gemeinte nochmals in dezidiert theologischer Sicht zusammenfafit
und zugleich den Gedanken Jiirgen Volkerts aufgreift, sozialstaatliche MaB-
nahmen seien als Tauschvorgidnge zu begreifen.?? Przywara ndmlich macht
1944 schon auf den Gedanken des ,,commercium* bei Irendus von Lyon, Au-
gustinus und Luther aufmerksam, naherhin auf die Dynamik des Austausches
zwischen Gott und Mensch: ,,Gestorben ist Gott, dal ein Ausgleich geschehe in
einem himmlischen Handel gleichsam ... Welch ein Tauschhandel!“?* Przywara
entwickelt aus diesem Gedanken Ansitze einer Theologie und Sozialanthro-
pologie des ,,commercium®: als ,,sacrum commercium* ist es Grundlage der
Individualethik, insofern der freie Austausch mit dem Mitmensch den Aus-
tausch Gottes mit dem Menschen abbildet; als ,,profanum commercium® kann
es ein Baustein der Sozialethik und des Sozialstaates sein, insofern der Sozial-
vertrag ein Bild des Austausches von Interessen, letztlich aber von Personen
ist.2> Nur in dieser Perspektive vermag der Vertrag dann auch nicht leistungs-

20 Johannes Paul II. (1991) Nr. 11.
2L Volkert (1999), S. 32.

22 Johannes Paul II. (1991) Nr. 48.
23 Volkert (1999), S. 31.

24 Przywara (1965), S. 128.

25 Vgl. Schallenberg (1998a).
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fiahige Personen zu integrieren, denn der Wert der Person erschopft sich nicht
im Okonomisch faBbaren Preis. Vielmehr setzen Staat und Institutionenethik
das Individuum und sein Ethos voraus, ohne doch realiter im Vertrag darauf
aufbauen zu miissen. Genau dies scheint die Spannung von Idealitdt und Rea-
litat zu sein, die gehalten werden muf: die Idealitdt der Einheit von Selbstliebe
und Nichstenliebe, die Realitidt des Widerspruchs beider.
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Wird der Sozialstaat ein Opfer des Steuerwettbewerbs?

Von Clemens Fuest

A. Sozialpolitik unter dem Druck der Globalisierung

Die zunehmende grenziiberschreitende Mobilitit von Giitern und Produkti-
onsfaktoren setzt die nationalen Regierungen in Europa und weltweit unter
wachsenden Wettbewerbsdruck. Besonders spiirbar ist dieser Wettbewerb im
Bereich der offentlichen Finanzen. Es wird immer schwieriger, mobile Pro-
duktionsfaktoren wir etwa Kapital oder gut ausgebildete Arbeitskrifte zu be-
steuern. Das gilt vor allem dann, wenn den Steuern kein entsprechend attrakti-
ves Biindel an o6ffentlich bereitgestellten Giitern gegeniibersteht. Dies ist aber
genau dann der Fall, wenn Steuern zur Finanzierung umverteilender Staatsakti-
vititen herangezogen werden. Besonders verbreitet ist deshalb die Sorge, der
Steuerwettbewerb werde sozialpolitischen Aktivititen die Finanzierungs-
grundlage entziehen. Das ist die These von drohenden ,,Tod des Wohlfahrts-
staates”.! Da3 die existierenden sozialstaatlichen Institutionen erkennbar unter
Druck geraten, wird allerdings keineswegs einhellig als schéddlich empfunden.
Viele Okonomen argumentieren schon seit geraumer Zeit, vor allem die konti-
nentaleuropdischen Wohlfahrtsstaaten seien in der Vergangenheit weit iiber das
sinnvolle MaB} hinaus gewachsen. Aus dieser Perspektive ist der Druck zur
Verschlankung, der vom Steuer- und Standortwettbewerb ausgeht, zu begrii-
Ben.2

Die Internationalisierung oder Globalisierung der Wirtschaft stellt den Sozi-
alstaat allerdings nicht nur von der Einnahmenseite her vor neue Herausforde-
rungen. Vor allem in Europa werden den Sozialsystemen derzeit zunehmend
Lasten aufgebiirdet, die zumindest teilweise als Folge der Globalisierung ange-
sehen werden konnen: Die internationale Arbeitsteilung fiihrt in den humanka-
pitalreichen, hochentwickelten Industrieldndern zu einer sinkenden Nachfrage
nach niedrig qualifizierter Arbeit. Sinkende Verdienst- und Beschiftigungs-
moglichkeiten treiben deshalb immer mehr Arbeitnehmer mit geringer oder

I Siehe hierzu etwa Sinn (1990).
2 Vgl. etwa Berthold (1993), S. 30.
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veralteter Ausbildung in die Arme des Wohlfahrtsstaates. Das treibt die Ausga-
ben fiir Sozialtransfers an Einkommensschwache und Arbeitslose in die Hohe.

Gerade vor diesem Hintergrund erscheint es unbefriedigend, sich mit der
These abzufinden, die Globalisierung und der Steuerwettbewerb wiirden die
nationalen Wohlfahrtsstaaten schon auf ein effizienteres Niveau zurechtstutzen.
Die derzeitige politische Entwicklung in Europa — vor allem ein zunehmender
Wabhlerfolg sozialdemokratischer Parteien — spricht dafiir, daf8 die Sorge vor
einer Erosion der sozialstaatlichen Institutionen sehr verbreitet ist. Es kann
nicht ausgeschlossen werden, daf3 die verbreitete Globalisierungsangst sich bei-
spielsweise in einer Reorientierung der Auflenhandelspolitik in Richtung eines
neuen Protektionismus niederschlagen wird, trotz der enormen gesamtwirt-
schaftlichen Wohlfahrtsverluste, die damit verbunden wéiren. Schon deshalb
sollte die Sorge vor einem globalisierungsbedingten Sozialabbau ernstgenom-
men werden, bei aller berechtigten Kritik an den existierenden Sozialsystemen.
Wie im folgenden gezeigt wird, haben sozialstaatliche Institutionen auflerdem
durchaus wichtige 6konomische Funktionen, und es ist zumindest a priori nicht
offensichtlich, da der Steuer- und Standortwettbewerb lediglich die ineffizi-
enten Teile der existierenden Sozialsysteme angreifen wird.

B. Okonomische Funktionen des Sozialstaats

In der Offentlichkeit werden ,,wirtschaftliche und ,,soziale* Belange oft als
gegensitzlich verstanden. Auch in wirtschaftswissenschaftlichen Debatten
spielt die Dichotomie zwischen ,Effizienz* und ,Verteilung* eine zentrale
Rolle. Die meisten, wenn nicht alle Okonomen werden im Laufe ihrer Ausbil-
dung mit der Idee eines Trade-Offs zwischen Effizienz und Verteilungsgerech-
tigkeit konfrontiert. In der Finanzwissenschaft beherrscht die (analytisch zwei-
fellos niitzliche) Unterteilung staatlichen Handelns in ,,allokative” und ,,um-
verteilende* (sowie ,,stabilisierende‘) Aktivititen3 seit langem die Lehrbiicher
und das Denken vieler Wissenschaftler. Die Diskussion iiber den vermeintli-
chen oder tatséchlichen Konflikt zwischen Effizienz und Verteilungsgerechtig-
keit hat sich dadurch verstarkt, dafi seit den siebziger Jahren die Expansion der
Wohlfahrtsstaaten in vielen westlichen Demokratien mit zuriickgehenden
Wachstumsraten einhergeht. Die Diagnose erscheint einfach. Dem Vertei-
lungsziel, so scheint es, ist gegeniiber dem Effizienzziel zu viel Gewicht einge-
raumt worden, weshalb immer mehr Wirtschaftswissenschaftler, aber auch
Wirtschaftspolitiker, sich fiir eine Riickfithrung von Sozialausgaben einsetzen.

Viele Okonomen, vor allem Vertreter der Public Choice-Schule, gehen sogar
noch einen Schritt weiter. Sie beschreiben staatliche Umverteilung als Resultat

3 Vgl. Musgrave (1959).
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eines uniibersichtlichen Prozesses, in dem einerseits Mehrheiten via Abstim-
mung mit Mehrheitsregel Minderheiten ausbeuten und andererseits Interessen-
gruppen, in denen typischerweise Minderheiten organisiert sind, sich auf Ko-
sten der Allgemeinheit bereichern. Demnach erscheint staatliche Umverteilung
als ein Null- oder Negativsummenspiel, in dem Ressourcen verschwendet wer-
den und letztlich alle verlieren.* Diese Sicht der Dinge legt die SchluBfolge-
rung nahe, alles sei zu begriilen, was die staatliche Besteuerungsmacht ein-
schriankt. Der Steuerwettbewerb hat aus dieser Sicht die erfreuliche Wirkung,
die im demokratischen ProzeB angelegte Uberexpansion der Staatsausgaben —
und hier vor allem der umverteilenden Staatsausgaben — zu beschrénken.’

Nun folgt aber aus der politdkonomischen Argumentation — so wichtig sie
ist — keineswegs, daf} jegliche Umverteilungsaktivitdt des Staates als Negativ-
summenspiel anzusehen ist. Teile der existierenden sozialstaatliche Institutio-
nen — vor allem der Schutz vor materieller Not durch die staatliche Absiche-
rung eines Mindesteinkommens bzw. eines bestimmten Lebensstandards — ha-
ben wichtige ckonomische Funktionen. Dabei geht es nicht um die Herstellung
einer ,,gerechten’ Einkommensverteilung — die Schwierigkeiten bei der Her-
leitung von entsprechenden Gerechtigkeitskriterien sind ja wohlbekannt. Be-
stimmte staatliche Umverteilungsinstitutionenn konnen paretoverbessernden
Charakter haben und somit als Teil der allokativen oder effizienzsteigernden
Staatsaktivitit angesehen werden, und zwar aus mehreren Griinden.

Das wohl am hiufigsten angefiihrte Argument behauptet, ein gewisses Mal}
an Umverteilung sei erforderlich, um den Bestand des Gesellschaftsvertrags zu
sichern, also um zu verhindern, daB die Verlierer im marktwirtschaftlichen
Wettbewerb kriminell werden und das Funktionieren der Marktwirtschaft
selbst behindern. Zumindest erscheint es plausibel, daf3 effizienzsteigernde Re-
formen vielfach nur dann politisch durchsetzbar sind, wenn die Verlierer zu-
mindest teilweise entschiddigt werden.® In diesem Fall dienen sozialstaatliche
Arrangements schlicht als Kompensationsinstrumente. Ein zweites Argument
zu Gunsten staatlicher Umverteilungspolitik verweist darauf, dal den meisten
Menschen materielle Not ihrer Mitbiirger — zumindest in der ndheren Umge-
bung — nicht gleichgiiltig ist. Wenn also also ein gewisser Altruismus vorliegt,
konnen Transfers zugunsten einkommensschwacher Bevolkerungsschichten als
(lokales) offentliches Gut angesehen werden. In diesem Fall fiihrt die private

4 Fiir einen Literaturiiberblick siehe etwa Mueller (1989).
3 Vgl. etwa Brennan/Buchanan (1980).

6 Die politische Durchsetzbarkeit von Reformen ohne Kompensation der Reformver-
lierer hingt vor allem von den geltenden Regeln fiir den politischen Proze8 ab (also
Verfassungsregeln wie etwa die Mehrheitsregel).

5 Aufderheide
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Bereitstellung unter plausiblen Bedingungen zu einer Unterversorgung. Staatli-
ches Engagement kann dann wohlfahrtssteigernd sein.”

Eine dritte Rechtfertigung staatlicher Sozialpolitik beruht auf einem Versi-
cherungsargument. Ein Sozialstaat, der fiir Jedermann das Existenzminimum
garantiert, kann als Versicherung gegen das Risiko verstanden werden, nicht
oder nur sehr beschrankt Einkommen erzielen zu konnen. Dieses Argument
setzt freilich voraus, daB private Versicherungsmirkte in diesem Bereich
schlechter funktionieren als staatliche Umverteilungsinstitutionen. Fiir ein
Marktversagen in diesem Bereich spricht z. B., da Eltern fiir ihre Kinder keine
bindenden Umverteilungsvertriage fiir die Zukunft abschlieBen konnen — sie
konnen ihren Kindern zwar Ressourcen oder Anspriiche hinterlassen, sie kon-
nen sie aber nicht verpflichten, im Fall einer erfolgreichen Einkommensent-
wicklung Transfers zu Gunsten weniger erfolgreicher Individuen zu zahlen.
Eine theoretisch denkbare Primienzahlung im voraus wird aber hiufig an Li-
quiditétsbeschrankungen scheitern. Da implizite Versicherungsvertrige inner-
halb von GroBfamilien — die traditionelle Versicherung gegen materielle Not —
kaum noch funktionieren, spricht also einiges dafiir, daB der Schutz des Sozial-
staats als ein fiir alle Mitglieder der Gesellschaft vorteilhaftes Versicherungssy-
stem angesehen werden kann.8

Die Existenz einer solchen Versicherung hat auch den Vorteil, daB hochspe-
zialisierte und individuell nicht diversifizierbare Humankapitalinvestitionen,
die zwar im Durchschnitt hochrentabel sind, im Einzelfall aber auch hochris-
kant, nicht oder in geringerem Umfang getitigt wiirden, wenn es keine Versi-
cherung gegen Einkommensrisiken gibe. In einer neuen empirischen Untersu-
chung kommt Bird (1998) zu dem Ergebnis, daB die sozialstaatliche Versiche-
rung von Einkommensrisiken tatsichlich einen signifikant positiven EinfluB
auf die Bereitschaft zu riskanten Humankapitalinvestitionen hat. Das spricht fiir
einen effizienzsteigernden Efffekt sozialstaatlicher Absicherung. Zwar geht
von derartigen Versicherungsarrangements immer auch ein Moral-Hazard-
Problem aus — andere Humankapitalinvestitionen werden durch den Versiche-
rungsschutz zweifellos reduziert oder unterlassen, weil die Kosten der Er-
werbsunfihigkeit oder Arbeitslosigkeit teilweise sozialisiert werden. Es wire
aber irrefithrend, den Sozialstaat insgesamt pauschal als einen Klotz am Bein
der arbeitswilligen und produktiven Menschen und eine Einrichtung zur Sub-
ventionierung der Unproduktiven und Arbeitsscheuen zu verstehen.

Insofern ist es unbefriedigend, die Gefahr einer Erosion staatlicher Umver-
teilungspolitiken im Steuerwettbewerb generell mit dem Hinweis auf Ineffizi-
enzen in den existierenden sozialstaatlichen Arrangements abzutun — so wich-

7 Vgl. Hochman/Rodgers (1969).
8 Eine neuere theoretische Analyse hierzu bietet etwa Sinn (1996).
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tig dieses Argument auch ist. A priori kann nicht ausgeschlossen werden, daf3
auch gesamtgesellschaftlich niitzliche und hochproduktive Teile des Sozial-
staats dem Steuerwettbewerb zum Opfer fallen.

C. Globalisierung — wachsende Anforderungen
an nationale Sozialpolitik?

Das Verhiltnis zwischen der Globalisierung der Wirtschaft und national-
staatlicher Sozialpolitik gewinnt dadurch an Brisanz, daB3 die Anforderungen an
den Sozialstaat unter den Bedingungen der Globalisierung zunehmen — so je-
denfalls das Ergebnis einiger vielbeachteter jiingerer Beitrdge zu diesem The-
ma.? Dafiir werden im wesentlichen zwei Griinde angefiihrt:

e Erstens scheint die Globalisierung in den hochentwickelten Industrie-
landern die Einkommensdifferentiale zwischen hoch und niedrig quali-
fizierter Arbeit dramatisch auszuweiten. Man muB kein Okonom sein
um zu verstehen, dafl eine solche Entwicklung die Sozialpolitik vor
Probleme stellt.

e Zweitens wird behauptet, die Globalisierung erhohe die Einkom-
mensunsicherheit sowohl fiir hoch als auch fiir niedrig qualifizierte Ar-
beit. Versteht man den Sozialstaat als Institution zur Versicherung ge-
gen Einkommensschwankungen, dann erhoht auch diese Entwicklung
die Anforderungen an die Sozialpolitik.

I. Folgen der Globalisierung fiir die Einkommensverteilung

Empirisch 148t sich in den hochentwickelten Industrieldndern seit etwa der
Mitte der siebziger Jahre eine zunehmende Divergenz in der Einkommensent-
wicklung und den Beschiftigungschancen von hoch und niedrig qualifizierter
Arbeit beobachten. Wihrend die Nachfrage nach hoch qualifizierter Arbeit ste-
tig zunimmt, geht die Nachfrage nach niedrig qualifizierter Arbeit zuriick. Die-
ser Nachfrageriickgang erzwingt dann entweder sinkende Lohne oder eine sin-
kende Beschiftigung (oder eine Kombination von beidem). In den USA ist die
Anpassung an diese Entwicklung im wesentlichen durch sinkende Lohne er-
folgt. In Europa ist der Lohnsenkungsspielraum durch die vergleichsweise ge-
nerosen Sozialtransfers begrenzt. AuBerdem haben die europdischen Gewerk-
schaften iiber Jahrzehnte hinweg vor allem in den unteren Lohngruppen deutli-
che Lohnsteigerungen durchgesetzt. Das Ergebnis ist ein dramatischer Anstieg

9 Siehe Rodrik (1996), ders. (1997).

5*
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der Arbeitslosigkeit im Bereich der niedrig qualifizierten Beschiftigten in Eu-
ropa.

Die Theorie des Internationalen Handels bietet fiir die sinkenden Arbeits-
marktchancen niedrig qualifizierter Menschen in den hochentwickelten Indu-
strieldndern eine plausibel erscheinende Erklarung. Globalisierung kann als ein
ProzeB der AuBenhandelsliberalisierung verstanden werden, in dem hochent-
wickelte, reichlich mit Humankapital ausgestattete Linder den Handel mit
niedrig entwickelten, reichlich mit niedrig qualifizierter Arbeit ausgestatteten
Léndern intensivieren. Der internationale Handel hat zur Folge, dal humanka-
pitalreiche Linder sich auf die Herstellung von Giitern mit Humankapital-
intensiver Produktionstechnologie spezialisieren. Folglich steigt in diesen Lan-
dern die Nachfrage nach hoch qualifizierter Arbeit, wihrend die Nachfrage
nach niedrig qualifizierter Arbeit zuriickgeht.

Nun ist diese Argumentation nicht unumstritten. Empirische Untersuchun-
gen kommen zumindest fiir die USA zu dem Ergebnis, da8 der Aulenhandel
nur etwa zehn bis zwanzig Prozent der beobachteten Einkommensdivergenz
zwischen hoch und niedrig qualifizierter Arbeit erklaren kann.'? Der Grund fiir
dieses Resultat besteht im wesentlichen in dem zwar schnell wachsenden, ge-
messen am Bruttosozialprodukt der hochentwickelten Industrieldnder aber
noch immer recht geringen Volumen des Handels mit Entwicklungs- und
Schwellenldndern. Die konkurrierende These erkldrt das Einkommensdifferen-
tial mit der Entwicklung des technischen Fortschritts, der unabhingig von Ein-
flissen des AuBlenhandels hoch qualifizierte Arbeit begiinstige (,,skill based
technological change*).

Allerdings gibt es neben den Spezialisierungswirkungen in Folge unter-
schiedlicher Faktorausstattungen noch einen zweiten, subtileren Effekt auf die
Einkommensverteilung, der ebenfalls mit der Globalisierung verbunden ist und
vor allem fiir Europa bedeutsam sein konnte. Die Globalisierung verdndert
nicht nur das Niveau der Nachfrage nach niedrig qualifizierter Arbeit, sie er-
hoht auch die Elastizitit dieser Nachfrage, weil komplementire Produktions-
faktoren international mobiler werden und der Wettbewerb auf den Absatz-
mirkten zunimmt. Nun erfolgt die Lohnsetzung in Europa vielfach durch Ver-
handlungen zwischen Firmen und Gewerkschaften, gerade im Bereich niedrig
qualifizierter Arbeit. Die zunehmende Elastizitdt der Arbeitsnachfrage
schwicht aber die Verhandlungsmacht der Gewerkschaften. Das hat zur Folge,
daB die Arbeitnehmer erstens weniger an lokalen Renten (Gewinnen) partizi-
pieren und zweitens die okonomische Last von Arbeitsmarktregulierungen,
Steuern und Abgaben zunehmend von den Arbeitnehmern zu tragen ist.!!

10 Vgl. Rodrik (1997), S. 13 ff. und die dort zitierte Literatur.

11 Zur 6konomischen Theorie kollektiver Lohnverhandlungen siche Oswald (1985)
oder Booth (1995).
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Folglich gibt es mehrere Griinde, die dafiir sprechen, da8 die Globalisierung
zur Verschlechterung der Einkommens- und Beschiftigungschancen niedrig
qualifizierter Arbeit beitrdgt. Alles spricht dafiir, daB dieser Trend sich in Zu-
kunft — parallel zur fortschreitenden Globalisierung — fortsetzen wird, womit
auch die Anforderungen an die Sozialsysteme wachsen.

II. Globalisierung, Einkommensunsicherheit und der Sozialstaat

Folgt man Rodrik (1996, 1997), dann erwachsen steigende Anforderungen
an sozialstaatliche Arrangements auch daraus, dafl die Globalisierung nicht nur
Einkommensdivergenzen zwischen Qualifikationen erhoht, sondern auch die
Einkommensunsicherheit innerhalb von Gruppen mit gleicher oder dhnlicher
beruflicher Qualifikation. Zu dieser These kommt Rodrik aufgrund einer frap-
pierenden empirischen Beobachtung. Er zeigt, dal in den OECD-Liéndern eine
signifikant positive Korrelation zwischen dem Offenheitsgrad der Volkswirt-
schaften und dem Niveau der Staatsausgaben vorliegt. Wenn es richtig ist, da
der Sozialstaat als Arrangement zur Versicherung gegen Einkommensrisiken
anzusehen ist, dann erscheint es auf den ersten Blick plausibel, daB der Sozial-
staat die mit der Globalisierung einhergehenden Einkommensrisiken zusétzlich
absichern muB.

Diese Argumentation setzt allerdings voraus, daB die 6konomischen
Schocks, die bestimmte Branchen innerhalb einer Volkswirtschaft treffen, nicht
vollstindig korreliert sind. Gegen zunehmende Risiken, die eine Volkswirt-
schaft insgesamt treffen, kann die nationale Sozialpolitik keinen Versiche-
rungsschutz bieten. Dariiber hinaus ist es a priori nicht selbstverstandlich, da
die Einbindung eines Landes in den Welthandel tatsichlich die individuellen
Einkommensrisiken erhoht, denn 6konomische Schocks, die im Inland entste-
hen - vielfach durch nationale Wirtschaftspolitik erst ausgeldst — schlagen sich
in einer offenen Volkswirtschaft moglicherweise weniger in Einkommens-
schwankungen nieder, oder sie entstehen erst gar nicht.!2 Rodrik (1996) fiihrt
allerdings empirische Evidenz dafiir an, da die Einkommensrisiken mit dem
Offenheitsgrad von Volkswirtschaften tatsdchlich zunehmen.

Fassen wir also zusammen: Es spricht einiges dafiir, da8 die Globalisierung
in den hochentwickelten Industrielindern auch in Zukunft mit einer zunehmen-
den Einkommensungleichheit einhergehen wird. Gerade in Europa werden die
Folgen des Auflenhandels fiir die Einkommensverteilung in den néchsten Jah-

12 S0 sind marktwidrige wirtschaftspolitische Interventionen wegen der Gefahr der
Abwanderung von Ressourcen ins Ausland in einer offenen Wirtschaft weniger wahr-
scheinlich als in einer geschlossenen. Ahnliches gilt fiir die Versuchung, um kurzfristi-
ger Ziele willen inflationidre Geldpolitik zu betreiben.
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ren wahrscheinlich noch dadurch verstérkt, dal die Europdische Union sich
nach Osteuropa offnet. Wegen der nach wie vor enormen Einkommensdiffe-
renzen konnte die Offnung der Grenzen nach Osteuropa zur Migration vor al-
lem von Arbeitskriften mit niedriger und mittlerer Qualifikation fithren. Eine
solche Migrationswelle!3 wiirde die Effekte des AuBenhandels auf die Ein-
kommensverteilung noch verstarken. Da vor allem im westlichen Kontinenta-
leuropa — vielleicht aus guten Griinden — die Bereitschaft fehlt, sinkende Ein-
kommen bei niedrig qualifizierten Arbeitskriften hinzunehmen, steigen dort
die Anforderungen an die nationalen Sozialsysteme.!* Wenn es richtig ist, daf}
mit der Globalisierung auch Einkommensrisiken innerhalb von Qualifikations-
gruppen zunehmen, und diese Einkommensrisiken durch nationale Sozialstaa-
ten versicherbar sind, dann folgt auch daraus eine wachsende Nachfrage nach
sozialer Sicherung.

Entscheidend ist nun die Frage, ob dieser wachsende Bedarf an sozialstaatli-
cher Absicherung auch finanziert werden kann, ob also die Steuerpolitik unter
den Bedingungen der Globalisierung die fiir ein effizientes Sozialsystem erfor-
derlichen Finanzmittel langfristig aufbringen wird.!> Dabei stellt sich das
grundlegende Problem, dal mit der Globalisierung — vereinfachend formu-
liert —auch die internationale Mobilitit der Globalisierungsgewinner zu-
nimmt.!6 Das erschwert den steuerlichen Zugriff auf jene, die wachsende La-
sten staatlicher Sozialpolitik schultern konnten — es stellt sich das Problem des
Steuerwettbewerbs. Um die Folgen des Steuerwettbewerbs fiir die Finanzier-
barkeit des Sozialstaats zu analysieren, ist es zweckmiBig, zwischen den Fol-
gen der Kapitalmobilitdt und der Personenmobilitit zu unterscheiden.

D. Steuerwettbewerb bei international mobilem Kapital
I. Umverteilende Besteuerung bei Kapitalmobilitiit

Die Wirkung der internationalen Kapitalmobilitit auf die nationale Steuer-
politik und die 6ffentlichen Einnahmen hingt in erster Linie von den prakti-

13 Einschrinkend ist hier anzumerken, daB die Betrachtung von Einkommensdiffe-
renzen allein leicht zu einer Uberschitzung des Migrationspotentials fithren kann, siehe
hierzu auch Abschnitt E.

14 yielfach werden Transfers an die Globalisierungsverlierer schlicht als Preis fiir die
Akzeptanz weiterer Handelsliberalisierung angesehen.

15 Dabei sollte nicht iibersehen werden, daB das effiziente Niveau an Sozialausgaben
nicht einfach gegeben ist, sondern von den Finanzierungsmoglichkeiten und -kosten be-
einfluBt wird.

16 Wie im folgenden zu zeigen ist, kann auch die wachsende Mobilitat der ,,Globali-
sierungsverlierer* die nationale Sozialpolitik unter Druck setzen.
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zierten Besteuerungsregeln fiir Kapitaleinkommen ab. Dabei sind Wohnsitz-
landprinzip und Quellenlandprinzip zu unterscheiden. Beim Wohnsitzlandprin-
zip wird Kapitaleinkommen im Wohnsitzland des Kapitaleigentiimers besteu-
ert, unabhingig von dem Ort, an dem es entsteht. Beim Quellenlandprinzip
wird Kapitaleinkommen hingegen dort besteuert, wo es entsteht, unabhéngig
vom Wohnsitzland des Kapitaleigentiimers.

Bei der Kapitalbesteuerung nach dem Wohnsitzlandprinzip stellt die Mobi-
litat von Kapital kein Problem fiir die nationale Besteuerungsmacht dar, denn
die Steuer kann nicht durch die Verlagerung einer Investition von einem Land
in ein anderes Land vermieden werden. Beim Quellenlandprinzip hingegen
wird die nationale Besteuerungsmacht durch Steuerwettbewerb eingeschrinkt,
denn Kapitaleigentiimer konnen auf internationale Unterschiede in der Kapital-
steuerlast reagieren, indem sie Investitionen verlagern.

Empirisch wird Kapital wird im wesentlichen a) im Rahmen der personli-
chen Einkommensteuer und b) auf Unternehmensebene besteuert. Grundsitz-
lich ist das Steuerrecht in den meisten Industrielindern nach dem Wohnsitz-
landprinzip organisiert. Kapitaleinkommen unterliegen der Einkommensteuer,
unabhingig davon, wo sie erwirtschaftet werden. De facto scheitert die Be-
steuerung nach dem Wohnsitzlandprinzip aber vielfach an der Mobilitdt von
Bankkonten und dem Bankgeheimnis. Es ist vergleichsweise leicht, Steuern auf
Kapitaleinkommen vor dem Fiskus zu verbergen und die Besteuerung zu ver-
meiden. Deshalb wird Kapital tatsichlich im wesentlichen durch Unterneh-
menssteuern und damit nach dem Quellenlandprinzip besteuert. Folglich miis-
sen nationale Regierungen beachten, daB hohe Steuern die Attraktivitit ihres
Landes als Investitionsstandort schmélern. Daraus erklart sich die verbreitete
Einschitzung, der Steuerwettbewerb fiihre zu kompetitiven Kapitalsteuersen-
kungen, mit dem Ergebnis einer Erosion der Kapitalbesteuerung. Dann miifite
die gesamte Last der Finanzierung staatlichen Handelns einschlieBlich der fi-
nanziellen Lasten der Sozialsysteme von den Eigentiimern der immobilen
Faktoren — das ist in erster Linie der Faktor Arbeit — getragen werden.

In der Tat 148t sich die These einer Erosion der Kapitalbesteuerung mit ei-
nem einfachen theoretischen Argument begriinden.!” Man nehme an, die Welt
bestehe aus einer groBen Zahl kleiner offener Volkswirtschaften. Kapital (K)
sei international mobil und der EinfluB der Kapitalnachfrage jeder einzelnen
Volkswirtschaft auf den Weltmarktzins (r) sei vernachldssigbar gering. In je-
dem Land gibt es drei international immobile private Haushalte, von denen der

17 Die Wirkungen des Steuerwettbewerbs auf die Kapitalbesteuerung lassen sich auf
unterschiedliche Weise analysieren. So kann man entweder fragen, wie zunehmende
Faktormobilitit sich auf die Besteuerung auswirkt, oder aber ob Kapitalbesteuerung
sinnvoll aufrechtzuerhalten ist, gegeben ein hoher Grad an Kapitalmobilitit. Da die
SchluBfolgerungen dhnlich sind, konzentrieren wir uns hier auf letzteres.
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erste lediglich Einkommen aus Ersparnissen (S), der zweite lediglich Einkom-
men aus Arbeit (L) bezieht und der dritte iiber keinerlei eigenstindiges Ein-
kommen verfiigt und einen gegebenen staatlichen Transfer T erhilt.!8 Das Ar-
beitsangebot des zweiten Haushalts sei positiv abhingig vom Nettolohn w-t,
wobei w den Bruttolohn und t eine Steuer auf Arbeit darstellt. Es gelte also
dL/|0(w —-1)|>0. Neben der Steuer auf den Faktor Arbeit erheben die jeweili-
gen nationalen Regierungen eine Quellensteuer auf Kapital (t). Eine Besteue-
rung von Kapitaleinkommen nach dem Wohnsitzlandprinzip sei aus den oben
genannten Griinden ausgeschlossen. Produziert wird ein Gut Y, dessen Preis
auf eins normiert ist. Die Produktion eines Landes!? ist

1) Y=FK,L),

wobei F(.) eine Produktionsfunktion mit konstanten Skalenertrigen und den
iiblichen neoklassischen Eigenschaften sei. Die Unternehmensgewinnfunktion
lautet:

2) M=FK,L)-wL-(r+t)K.

Definiert man die Kapitalintensitit als k=K/L und die Produktion pro Ein-
heit Arbeit als f(k), dann fithrt Gewinnmaximierung der Firma zur folgenden
Bedingung:

3) f'k)=r+t.

Die Kapitalintensitit der Produktion wird also von den Kapitalkosten inklu-
sive Steuern bestimmt, es gilt also k=k(r+t), mit

ok 1

4 =
@ ar+t) (k)

Da konstante Skalenertrige Nullgewinne implizieren, gilt fiir den Lohnsatz
(%) w=f(k)-(r+t)k.

Gleichung (5) zeigt, daB der Lohnsatz ebenfalls eine Funktion der Kapital-
kosten ist; es gilt w=w(r+t)20, wobei
ow

6 =k
©) a(r+t) <

18 Der Einfachheit halber wird auf linderspezifische Notation verzichtet.
19 Die Anzahl der Firmen wird auf eins normiert.

20 Diese Funktion wird auch als Faktorpreisgrenze bezeichnet, siche etwa Bucovets-
ky/Wilson (1991).
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Die staatliche Budgetrestriktion lautet T =1L +tK, oder, unter Verwendung
von k=K/L,

@) T=L(T+k).

Man nehme nun an, daf die Regierungen in allen Landern allein die Interes-
sen der jeweiligen heimischen Arbeitsanbieter vertreten, prinzipiell also an ei-
ner Umverteilung von Kapital- zu Arbeitseinkommen interessiert sind. Der
Einfachheit halber maximiere die Regierung den Konsum bzw. das Nettoein-
kommen des arbeitenden Haushalts unter der Nebenbedingung, daf} die staatli-
che Budgetrestriktion erfiillt ist (der Transfer an den Haushalt ohne eigenes
Einkommen also finanziert wird). Als Ergebnis stellt sich heraus, dafl Kapital
unbesteuert bleibt (t=0) und der Transfer T daher allein durch eine Steuer auf
den Faktor Arbeit finanziert wird (t=T/L).

dF/dK
4
™.
\\.
\\\\b'
..\\
A \\
r+t*
~
B C \\ a
r
N
H N
“~. dF/dK
» K
Ky Ko

Abb. 1

Der 6konomische Grund fiir dieses Resultat 148t sich anhand von Abbil-
dung 1 erldutern. Der Einfachheit halber gehe man hier von einem fixen Ar-
beitsangebot aus. Ausgangspunkt der Analyse ist das Gleichgewicht im Punkt
a, mit t=0. Die Flache zwischen der Grenzproduktivititskurve dF/dK und der
Kapitalkostenlinie (r) entspricht dem Arbeitseinkommen ohne Kapitalsteuer
(Flichen A+B+C). Es zeigt sich, da3 bei Einfithrung einer positiven Kapital-
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steuer t* zwar Aufkommen in Hohe von t*K, (die Fliche B) erzielt wird. An-
dererseits sinken die inldndischen Investitionen von K, auf K. Der durch die
Kapitalabwanderung verursachte Einkommensverlust fiir den immobilen Fak-
tor Arbeit (Flachen B+C) iibersteigt die Kapitalsteuereinnahmen um den Betrag
der Fliche C. Da die 6konomische Traglast der Kapitalsteuer also beim immo-
bilen Faktor Arbeit liegt und die Kapitalsteuer dariiber hinaus den Kapitalein-
satz in der Volkswirtschaft verzerrt, ist es fiir eine einzelne Volkswirtschaft ef-
fizienter, Arbeit direkt zu besteuern. Die Besteuerung von Kapital zur Finan-
zierung von Umverteilungssystemen oder sonstigen allgemeinen Staatsausga-
ben ist in einer kleinen offenen Volkswirtschaft also selbstschiadigend.

Nun ist nicht ganz klar, ob dieses Resultat mit der empirisch zu beobachten-
den Steuerpolitik im Einklang steht. Die marginale steuerliche Belastung ist
nach vorherrschender Auffassung in den meisten Industrieldndern nach wie vor
positiv.2! Hierfiir gibt es eine Reihe von Erkldrungsansitzen. Erstens liegt em-
pirisch wahrscheinlich keine perfekte internationale Kapitalmobilitit vor. Die
groBeren Industrielinder sehen sich wohl auch keinem véllig elastischen Ka-
pitalangebot gegeniiber. Zweitens schaffen groBe Unterschiede zwischen der
Besteuerung von Kapital- und Arbeitseinkommen Anreize, Arbeitseinkommen
als Kapitaleinkommen zu deklarieren, was der Senkung von Kapitalsteuern
entgegenwirkt.?? Drittens ist es in den meisten existierenden Systemen der Un-
ternehmensbesteuerung nicht moglich, zwischen marginalen und intramargi-
nalen Investitionen bzw. der Normalverzinsung fiir das eingesetzte Kapital und
okonomischen Reingewinnen zu unterscheiden. Werden 6konomische Reinge-
winne, bei denen es sich ja um lokal gebundene Renten handelt, nicht geson-
dert besteuert, dann kann es auch in einer kleinen offenen Volkswirtschaft
sinnvoll sein, positive Kapitalsteuern zu erheben.?3 Viertens konnen positive
Kapitalsteuern unter bestimmten Bedingungen auch die Funktion eines Entgelts
fiir 6ffentliche Leistungen an Unternehmen haben. Fiinftens ist zu beachten,
daB Kapitalsteuern zwar nach wie vor erhoben werden, die effektiven Grenz-
steuersatze in den meisten Industrielindern aber seit den frithen achtziger Jah-
ren kontinuierlich sinken, wie man es im Steuerwettbewerb erwarten wiirde.24
Insgesamt bleibt damit festzuhalten, daB bei wachsender Kapitalmobilitit eine
umverteilende Kapitalbesteuerung zunehmend selbstschddigenden Charakter
bekommt und mittelfristig mit einer weiteren Senkung von Quellensteuern auf

21 Sinn (1997) kommt fiir Deutschland zu dem Ergebnis, daB wegen beschleunigter
steuerlicher Abschreibungen eine marginale Subventionierung heimischer Investitionen
vorliegt. Sinn geht jedoch von einer Wohnsitzlandbesteuerung von Kapitaleinkommen
aus. Im Fall einer Quellenlandbesteuerung wiirden die Berechnungen zu positiven mar-
ginalen Steuersitzen fiihren.

22 Vgl. Gordon/MacKie-Mason (1995) und Gordon (1998).

23 Vgl. Gordon (1986), In dem oben verwendeten Modell existieren derartige oko-
nomische Reingewinne nicht, weil konstante Skalenertrige vorliegen.

24 Vgl. etwa Huber (1997), S. 247 f.
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Kapital zu rechnen ist. Der folgende Abschnitt befa3t sich mit den finanzpoliti-
schen Konsequenzen, die sich aus dieser Entwicklung ergeben.

II. Finanzpolitische Konsequenzen des Kapitalsteuerwettbewerbs

Wer die Erosion der Kapitalbesteuerung im Steuerwettbewerb als bedrohlich
darstellt, setzt voraus, da3 es zumindest in einer geschlossenen Volkswirtschaft
sinnvoll ist, Kapital zu besteuern. Das ist jedoch schwer zu belegen. Ganz im
Gegenteil gibt eine lange Debatte zwischen Befiirwortern der klassischen Ein-
kommensteuer, die Kapitaleinkommen in die Bemessungsgrundlage einbezieht,
und Befiirwortern eines Ubergangs zur Konsumbesteuerung, die Kapitalein-
kommensteuern vor allem wegen ihrer wachstumshemmenden Wirkung fiir
schidlich halten. Dabei geht es nicht nur um Effizienzargumente. Wenn die
Nettoentlohnung des Kapitals langfristig durch die Zeitpriferenzrate determi-
niert ist, dann kann eine Kapitalsteuer nur voriibergehende Umverteilungsef-
fekte haben — langfristig wiirde sie nur die Ersparnis bis zu dem Punkt reduzie-
ren, an dem die Nachsteuerrendite wieder der Zeitpriferenzrate entspricht.
Demnach liegt die 6konomische Traglast von Kapitaleinkommensteuern auch
in einer geschlossenen Volkswirtschaft beim Faktor Arbeit. Eine Kapitalbe-
steuerung wiirde die Bezieher von Arbeitseinkommen dann nicht nur in einer
offenen, sondern auch in einer geschlossenen Volkswirtschaft schddigen. Folg-
lich kann man durchaus argumentieren, der Kapitalsteuerwettbewerb iibe einen
heilsamen Druck auf die Finanzpolitik aus, die Steuersysteme in Richtung einer
fiir alle Biirger effizienteren Struktur — eben in Richtung einer Konsumbesteue-
rung — zu reformieren.?

Selbst wenn man der Argumentation des vorangehenden Abschnitts nicht
folgen will, stellt sich die Frage, wie dem Problem des Kapitalsteuerwettbe-
werbs zu begegnen ist. Eine Aufhebung des freien internationalen Kapitalver-
kehrs ist zweifellos keine sinnvolle wirtschaftspolitische Option. Vielfach wird
stattdessen gefordert, die Kapitalbesteuerung international zu koordinieren, et-
wa durch die Vereinbarung von Mindeststeuersitzen. Tatséchlich ist es aber
hochst fraglich, ob es moglich ist, den Druck des Steuerwettbewerbs auf die
Steuereinnahmen durch Kapitalsteuerkoordination auszuschalten. Der Steuer-
wettbewerb ist nur ein Aspekt des allgemeinen Standortwettbewerbs, der mit
vielen Instrumenten gefiihrt wird. So beschridnken sich Vorschlidge zur Steuer-
koordination in der Regel auf einzelne Steuern. Ein aktuelles Beispiel ist das
Projekt einer Koordination der Quellensteuern auf Zinsertrige in der Europii-
schen Union. Derartige, auf einzelne Steuern beschrinkte Koordinationsschritte

25 Fiir einen Uberblick iiber diese Diskussion siehe Huber (1996) und die dort zi-
tierte Literatur.
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konnen leicht durch die Anpassung anderer Steuern neutralisiert werden.26
Selbst wenn es gelingt, alle fiir die Kapitalkosten relevanten Steuern konsistent
zu koordinieren, kann die effektive Steuerlast durch eine laxe Steuerprii-
fungspraxis, die Anreize zur Steuerhinterziehung schafft, gesenkt werden.?’
Sollte es gelingen, auch die Steuerpriifung zu koordinieren, haben die konkur-
rierenden Staaten Anreize, den Standortwettbewerb mit Instrumenten der Aus-
gabenseite des offentlichen Budgets zu fiihren, was die Effektivitédt der Steuer-
koordination zunichte machen kann.?8

Es zeigt sich, da3 Versuche, den zwischenstaatlichen Wettbewerb durch in-
ternationale Koordination einzuschrinken, wenig erfolgversprechend sind.
Ganz im Gegenteil besteht die Gefahr, da unerwiinschte Anpassungsreaktio-
nen der Konkurrenten im Standortwettbewerb immer neue Interventionen auf
zentraler Ebene auslosen und Interventionsketten entstehen, die wir aus der
Analyse staatlicher Interventionen in Mirkten fiir private Giiter kennen. Zu-
sammenfassend 148t sich daher feststellen, daB der Steuerwettbewerb um inter-
national mobile Investitionen eine Finanzierung allgemeiner Staatsausgaben
durch Kapitalsteuern zu einer selbstschddigenden Politik werden 146t. Eine in-
ternationale Koordination der Kapitalbesteuerung hat aus den oben genannten
Griinden kaum Chancen, den fiskalischen Druck des Standortwettbewerbs aus-
zuschalten. Es spricht aber vieles dafiir, da Kapitalsteuern unabhingig vom
internationalen Standortwettbewerb reduziert werden sollten; statt die Finan-
zierbarkeit staatlichen Handelns einschlieBlich der Sozialpolitik zu schwiéchen,
filhrt der Abbau der Kapitalsteuern weltweit zu hoheren Wachstumsraten und
effizienteren Steuerstrukturen. Dies bedeutet zwar, da3 Sozialausgaben in Zu-
kunft vornehmlich durch Konsumsteuern bzw. Steuern auf Arbeitseinkommen
und weniger durch Kapitalsteuern finanziert werden. Diese Steuern haben je-
doch eine hinreichende Bemessungsgrundlage. Vom Wettbewerb bei den Ka-
pitalsteuern ist der Sozialstaat deshalb in seiner Substanz sicherlich nicht be-
droht.

E. Steuerwettbewerb bei Haushaltsmobilitit

Obwohl Kapital heute und auf absehbare Zeit zweifellos der Produktions-
faktor mit den geringsten Mobilitdtskosten sein diirfte, nimmt auch die grenz-
iiberschreitende Mobilitit des Faktors Arbeit zu. In der Européischen Union ist

26 In Fuest/Huber (1998) wird gezeigt, daB i) eine europaweite Mindeststeuer auf
Zinsertrdge beispielsweise durch eine Anpassung der Abschreibungsbedingungen bei
den Unternehmenssteuern neutralisiert werden konnte und ii) die EU-Mitgliedstaaten
auch Anreize hitten, derartige Neutralisierungsschritte vorzunehmen.

27 Eine theoretische Analyse hierzu bieten Cremer/Gahvari (1998).

28 ygl. Fuest (1995).



Wird der Sozialstaat ein Opfer des Steuerwettbewerbs? 77

die Beseitigung von Mobilititshemmnissen fiir Arbeitskriftewanderungen so-
gar wirtschaftspolitisches Programm. Die Mobilitat von Haushalten stellt die
nationalen Sozialpolitiken vor Herausforderungen, die mit den Konsequenzen
der Kapitalmobilitit kaum vergleichbar sind. Dabei ist es sinnvoll, zwischen
den Folgen der Mobilitit potentieller Nettozahler im Sozialstaat und der Mobi-
litdt potentieller Nettoempfanger zu unterscheiden.

I. Mobilitéit potentieller Nettozahler

Potentielle Nettozahler, also typischerweise Individuen mit hoheren Ein-
kommen, konnen sich bei grenziiberschreitender Wanderungsfreiheit einer Be-
steuerung durch Abwanderung ins Ausland entziehen. Folglich droht im Steu-
erwettbewerb eine Erosion der staatlichen Einnahmen, soweit diese zur Finan-
zierung von Sozialausgaben eingesetzt werden. Die Folgen fiir die nationale
Steuerpolitik sind analog zu den Implikationen des Kapitalsteuerwettbewerbs.
Im theoretischen Grenzfall vernachlassigbar geringer Wanderungskosten wer-
den die nationalen Regierungen davon absehen, mobile Individuen mit umver-
teilenden Steuern zu belasten, denn derartige Steuern sind letztlich selbstschi-
digend, weil sie von den immobilen Faktoren getragen werden miissen.

Nun ist der theoretische Grenzfall kostenloser grenziiberschreitender Mobi-
litat bei Personen wohl noch deutlich weiter von der Realitdt entfernt als beim
Faktor Kapital. Da3 die Mobilitédt potentieller Nettozahler eine Finanzierung
des Sozialstaats unmoglich macht, erscheint aus den folgenden Griinden unrea-
listisch:

1. Empirische Studien tiber die Determinanten grenziiberschreitender Wan-
derungen kommen zu dem Ergebnis, daf} internationale Differenzen in der
steuerlichen Belastung nur einen sehr geringen Einfluf3 auf die Migrationsent-
scheidungen haben. Auch sind die beobachteten Wanderungsbewegungen
weitaus geringer als es die existierenden Einkommensdifferenzen vermuten
lassen. Das 148t darauf schlieBen, daB3 ,,weiche* Faktoren unter den Wande-
rungskosten — die Bindung an Heimat und Familie und sonstige kulturelle Bar-
rieren eine groBe Rolle spielen.?’ Hohe Mobilitdtskosten implizieren aber, da
ein gewisser Spielraum fiir eine umverteilende Besteuerung verbleibt.

Einschridnkend ist hierzu allerdings anzumerken, da8 ein geringer Umfang
an beobachteter Migration noch nichts iiber den vorliegenden Wettbewerbs-
druck aussagt. Es ist moglich, daB allein die Verfiigbarkeit der Abwanderungs-
option fiir Nettozahler Regierungen allenthalben dazu veranlaft, umverteilende
Besteuerung abzubauen und Sozialausgaben zu senken. Dariiber hinaus ist eine

29 Siehe etwa Straubhaar (1998) und die dort zitierte Literatur.



78 Clemens Fuest

marginal hohe Mobilitit — also die Wanderungsbereitsachaft einer kleinen Zahl
von Steuerzahlern — hinreichend, eine Erosion umverteilender Besteuerung
auszuldsen, denn das Steuersystem wird nur schwerlich zwischen marginalen
und intramarginalen Steuerzahlern — immer bezogen auf die Migrationsent-
scheidung — differenzieren konnen. Dennoch sollte klar sein: Mobilitdtskosten
werden auch in Zukunft verhindern, daf jeglicher Spielraum zur umverteilen-
den Besteuerung von Personen verschwindet.

2. Wie in Abschnitt B erldutert, konnen Transfers zu Gunsten einkommens-
schwacher Haushalte den Charakter eines lokalen 6ffentlichen Gutes haben. In
diesem Fall ist klar, da auch bei einem hohen Grad an Mobilitit derjenigen,
die diese Transfers finanzieren, Umverteilung aufrechterhalten wird.

3. Wenn es richtig ist, da8 staatliche Umverteilung Kriminalitdt reduziert
oder die politische Radikalisierung von Teilen der Bevolkerung verhindert,
dann wird schon aus diesem Grund ein gewisses Mafl an Umverteilung im
Steuerwettbewerb bestehen bleiben.

4. SchlieBlich wird in der Debatte iiber Umverteilungspolitik und Standort-
wettbewerb gerne auf das Beispiel der Schweiz verwiesen, wo trotz stark de-
zentralisierter Umverteilungskompetenzen keine Erosion des Sozialstaates er-
kennbar ist.3% Dabei sollte allerdings nicht iibersehen werden, daB die Schweiz
auf der Bundesebene iiber ein Finanzausgleichssystem verfiigt, das fiir eine
Starkung der Steuerkraft finanzschwacher Kantone sorgt — auf europdischer
Ebene gibt es derzeit nichts vergleichbares.

Insgesamt 146t sich also feststellen, daf trotz grenziiberschreitender Mobili-
tat derjenigen, die den Sozialstaat finanzieren, eine vollstindige Erosion der
umverteilenden Besteuerung nicht zu erwarten ist. Man kann aber nicht aus-
schlieBen, daf die Finanzierungsspielrdume der nationalen Steuerpolitik ange-
sichts zunehmender Personenmobilitit spiirbar enger werden. Bevor die fi-
nanzpolitischen Konsequenzen dieser Entwicklung diskutiert werden, sei kurz
auf das Problem der Mobilitdt von Transferempfiangern eingegangen.

II. Mobilitiit potentieller Transferempfinger

Alle Erfahrung mit internationalen Wanderungsbewegungen zeigt, dal Mi-
gration auch durch die Verfiigbarkeit von Sozialtransfers im Zielland beein-
fluBt wird. Lander mit groBziigigen Sozialsystemen stehen vor dem Problem,
daB Transfers an einkommensschwache Zuwanderung verursachen konnen. In
Europa ist dieses Problem wegen der anstehenden Osterweiterung der Europdi-
schen Union hochaktuell. Wenn mit der Osterweiterung auch die Freiziigigkeit

30 Siche z. B. Feld/Kirchgdssner (1995).
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gewihrt wird, besteht die Gefahr des ,,Sozialtourismus* und einer Erosion des
Sozialstaates als Reaktion auf die transferinduzierten Wanderungen. Wie im
folgenden Abschnitt erlautert wird, 4Bt das Problem des Sozialtourismus sich
aber leichter l6sen als das Problem der Nettozahlermobilitit.

I11. Finanz- und sozialpolitische Konsequenzen

Grundsitzlich ist es denkbar, die aus der Personenmobilitit resultierenden
Probleme fiir die nationalen Sozialpolitiken dadurch anzugehen, daf} die natio-
nalen Sozial- und Steuerpolitiken zumindest auf der Ebene der EU koordiniert
werden. Bei der Koordination der Besteuerung mobiler Personen entstehen
aber dhnliche Schwierigkeiten wie im Fall der Kapitalsteuerkoordination. Die
Koordination wiirde hier nur dazu fiihren, dafl der zwischenstaatliche Wettbe-
werb mit anderen, weniger effizienten Instrumenten gefiihrt wird. Die Argu-
mente im einzelnen miissen hier nicht wiederholt werden (sieche Abschnitt
D.2.). Ahnliches gilt fiir eine Koordination der Sozialpolitiken, wobei hier da-
zukommt, daBl die effizienten Transferniveaus von den jeweiligen nationalen
Priferenzen, aber vor allem den Einkommensniveaus abhingen, die in der EU
stark divergieren. Schon deshalb hat es wenig Sinn, die nationalen Sozialpoliti-
ken europaweit angleichen zu wollen.

Ein sehr weitgehender, aber reizvoller Vorschlag besteht darin, von territori-
al definierten zu personengebundenen sozialpolitischen Arrangements in Form
von Umverteilungsclubs iiberzugehen.3! Im Fall des Sozialtourismus stellt die
personelle Bindung von Transferanspriichen m. E. eine sinnvolle Losung dar
und ist innerhalb der Europidischen Union bereits teilweise verwirklicht. Emp-
fanger von Sozial- oder Arbeitslosenhilfe diirfen sich beispielsweise nur fiir
sechs Monate und zum Zweck der Arbeitssuche in einem anderen Mitglieds-
land aufhalten.32 Schwieriger ist die Anwendung der Idee von Umverteilung-
sclubs auf die Nettozahler. Eine Variante dieses Vorschlags skizziert Berthold
(1993) wie folgt:

»Wenn man einmal annimmt, daB jedes Individuum in einen nationalen Umvertei-

lungsclub hineingeboren wird, dann sollte es zwar nach wie vor moglich sein, da8 es

abwandert, allerdings nicht mehr kostenlos. Entscheidet man sich, einem anderen

Umverteilungsclub beizutreten, weil man sich davon netto groBere Umverteilungser-

trage verspricht, ist dies nur moglich, wenn man dafiir auch bezahlt. Zdhlt man im

alten Umverteilungsclub zu den Individuen, von denen erwartet wird, daB sie um-

verteilungspolitische Nettozahler sind, dann wird der alte Club einen nur ziehen las-

sen, wenn man auch eine entsprechende Austrittsgebiihr entrichtet. Wird erwartet,
daB man im neuen Club zu den Nettoempfangern umverteilungspolitischer Leistun-

31 Siehe hierzu etwa Sinn (1990).
32 vgl. Welter (1996), S. 212.
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gen gehort, wird man wohl nur dann aufgenommen, wenn man eine entsprechende
Eintrittsgebiihr entrichtet. Auf diesem Wege konnte man zwei Fliegen mit einer
Klappe schlagen: Man kann die allokativen Vorteile eines mobilen Faktors Arbeit
nutzen, ohne auf die distributiven Vorteile dezentraler umverteilungspolitischer Ak-
tivititen verzichten zu miissen.“33

Dabei sind unterschiedliche Ausgestaltungen moglich. So wire es denkbar,
daB der Austritt aus dem nationalen Umverteilungsclub automatisch mit der
Wohnsitzverlagerung ins Ausland erfolgen wiirde. Alternativ wire es denkbar,
auch die im Ausland lebenden Biirger der nationalen Umverteilungsbesteue-
rung zu unterwerfen. Die Mitgliedschaft wire dann unabhingig vom Wohnsitz.
Im zweiten Fall wiirde die Durchsetzung der Besteuerung allerdings admini-
strative Schwierigkeiten aufwerfen, die auch bei der Besteuerung von Kapital-
ertrigen auf Auslandskonten anfallen. Generell beinhaltet der Vorschlag der
Umverteilungsclub mit Ein- und Austrittspramie jedoch ein hochst provozie-
rendes Element. Die Mitgliedschaft via Geburt und die Pflicht, sich beim Ver-
lassen des Clubs ,freizukaufen®, erinnert allzu deutlich an eine Leibeigenen-
wirtschaft und widerspricht — trotz der oben erwéhnten Vorziige bei effizienter
Handhabung — liberalen staatsphilosophischen Vorstellungen.34

Dartiber hinaus stellt sich eine Reihe praktischer Fragen, die meines Wissens
bislang wenig untersucht sind. So miifite sich eine effiziente Austrittspramie
unter anderem am Humankapital des austretenden Individuums bemessen. Ab-
gesehen von den kolossalen Bewertungsproblemen, die damit verbunden wi-
ren, werden Liquidititsbeschrankungen die Aufbringung der entsprechenden
Pramien hdufig erschweren oder unmoglich machen. Will ein hochproduktives
Individuum von einem Club mit hohem Umverteilungsniveau in einen Club mit
weniger Umverteilung wechseln, dann wird auch der neue Club, auch wenn er
einen Nettozahler aufnimmt, die Pramie nicht zur Verfiigung stellen. Diese
Fragen konnen hier nicht im Detail geklart werden, sie zeigen jedoch, da3 die
Idee derartiger Umverteilungsclubs alles andere als ausgereift ist. Andererseits
stellen sie eine hochinteressante sozialpolitische Innovation dar, iiber die es
sich lohnt, nachzudenken.

Es gibt aber auch andere, weniger revolutiondre Moglichkeiten zur Anpas-
sung sozialstaatlicher Institutionen an die Bedingungen der Globalisierung. So
wire es wiinschenswert, die Qualifizierung schlecht ausgebildeter Arbeitneh-
mer gezielt auch als sozialpolitisches Instrument einzusetzen, um Bezieher von
Sozialtransfers wieder in die Arbeitswelt zu integrieren. Vielfach wird auch ge-

33 Berthold (1993), S. 35 f.

34 Wie Pies (1998) treffend erldutert, kénnen Bekenntnisse zu liberalen Wertvor-
stellungen oder ,marktwirtschaftlichen Prinzipien“ ZweckmiBigkeitsiiberlegungen
letztlich nicht ersetzten. Im Fall der Umverteilungsclubs mit Austrittsprimie geht es
darum, daB ,,Exit“ ein wichtiges Substitut fiir (in der Regel fehlende) Verfassungsregeln
darstellt, die staatliche Besteuerungsmacht begrenzen.
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fordert, niedrig qualifizierte Arbeit zu subventionieren. Ob es tatsdchlich sinn-
voll ist, voriibergehend oder dauerhaft einen solchen subventionierten Arbeits-
markt einzufiihren, kann hier nicht diskutiert werden. Allein die Tatsache, dafl
derartige sozialpolitische Innovationen aber beispielsweise in der deutschen
Politik ernsthaft disutiert werden, lassen aber vermuten, da der Druck des
Steuerwettbewerbs einen Reformproze in Gang setzen wird, der sozialpoliti-
sche Institutionen hervorbringen wird, die besser an die aktuellen wirtschaftli-
chen Bedingungen angepaft sind als die bestehenden.

F. SchluBfolgerungen

Es hat sich gezeigt, daf der internationale Steuerwettbewerb den nationalen
Sozialstaaten zwar keineswegs von heute auf morgen die Finanzierungsgrund-
lage entziehen wird, die Finanzierungsspielsriume aber zweifellos enger wer-
den. Gleichzeitig stellt die wachsende Einkommensdivergenz zwischen hoch
und niedrig qualifizierter Arbeit die Sozialsysteme vor Herausforderungen, de-
nen sie in ihrer jetzigen Form, bei noch dazu sinkenden Finanzierungsspiel-
rdumen, nicht gerecht werden konnen. Der Versuch, den Wettbewerb durch ei-
ne Koordination der Steuer- und Sozialpolitik beispielsweise auf europiischer
Ebene auszuschalten, um die vermeintlich guten alten Zeiten des munter ex-
pandierenden Wohlfahrtsstaates wieder herzustellen, hat jedoch kaum Aussicht
auf Erfolg und wire angesichts der Ineffizienzen in den existierenden Sozialsy-
stemen auch der falsche Weg. Gefragt sind statt dessen steuerliche und sozial-
politische Innovationen, von denen einige in den Abschnitten D und E kurz
diskutiert worden sind.
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Die falsche Debatte —
Positive Folgen des Steuerwettbewerbs fiir die Sozialpolitik

Von Ulrich Druwe

A. Wirtschaftsethik und Wettbwerb

Im Mittelpunkt wirtschaftsethischer Uberlegungen stehen, in Anlehnung an
die von A. Smith begriindete Tradition, Fragen der Gestaltung von Anreizen
bzw. Institutionen, die Individuen zu Handlungen motivieren, die auf kollekti-
ver Ebene moralische Effekte zeigen. Karl Homann kommt in der Folge zu der
Feststellung, daB3 unter den Bedingungen der modernen Welt der Wettbewerb
das Instrument zur Verwirklichung der Moral ist. Hieraus folgt erstens, daf3 zur
Verwirklichung der Moral fiir Wirtschaft und Staat konomische und politische
Ordnungsmodelle auf der Basis des Wettbewerbsgedankens zu entwickeln sind
und zweitens, dal Marktwirtschaft und Demokratie diese Anforderungen bis-
lang am ehesten erfiillen.

Um beide Ordnungen zu verbessern, ist es notwendig, weitere Wettbewerbs-
elemente in sie einzubauen. Dies erfolgt nicht in Form von Selbstorganisati-
onsprozessen des betroffenen Systems, sondern durch die jeweilige Rah-
menordnung. Fiir die Modifikation der Marktwirtschaft verweist Homann da-
her auf die Metaebene der politischen Ordnung!, die politisch agierende Indi-
viduen dazu bringt, die 6konomischen Regeln der Marktwirtschaft wettbe-
werbsfahiger zu gestalten. Damit geht die politische Ordnung der Wirtschafts-
ordnung systematisch voraus. Die Gestaltung der politischen Rahmenordnung
selbst wird ebenfalls durch ,,Politiker* vorgenommen, die sich, neben ihren
personlichen Priferenzen, an einem metapolitischen Rahmen orientieren, der
u. a. vom Internationalen System gepréagt wird.

Dieser Rahmen hat sich durch die Globalisierung drastisch verindert und
Nationalstaaten werden in einen Standortwettbewerb gezwungen. Aus wirt-
schaftsethischer Sicht — so wie sie Homann vertritt — ist dieser Effekt fiir
Marktwirtschaft und Demokratie positiv. Der Standortwettbewerb zwischen

! Vgl. Homann/Blome-Drees (1992), S. 40.
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den Nationalstaaten fiihrt zu Steuerwettbewerb, und die damit verbundene Ef-
fektivierung auch des Sozialstaats impliziert Wohlfahrtsgewinne.

B. Die Thesen von Fuest

Clemens Fuest greift nun in seinem Artikel die wachsende grenziiberschrei-
tende Mobilitdt von Kapital und Arbeit und ihre Folgen fiir die Steuerpolitik
und den Sozialstaat auf. Es wird deutlich, dal diese Entwicklung die deutsche
Politik unter steigenden Wettbewerbsdruck setzt.

Dessen Effekte diskutiert Fuest — entgegen der genannten wirtschaftsethi-
schen Perspektive — aber nur unter dem Aspekt der ,,Sorge vor einem globali-
sierungsbedingten Sozialabbau‘? und der Uberlegung, ,,daB auch gesamtgesell-
schaftlich niitzliche und hochproduktive Teile des Sozialstaats dem Steuerwett-
bewerb zum Opfer fallen kénnten. Seine Titelfrage, ob ,,der Sozialstaat Opfer
des Steuerwettbewerbs* wird, miindet folglich in eine falsche Debatte, auch
wenn er zu Recht darauf verweist, da8 die ,,Sorge vor einer Erosion sozial-
staatlicher Institutionen sehr verbreitet ist.“4 Letzteres hidngt mit einer fehler-
haften Perspektive auf Marktwirtschaft und Sozialstaat zusammen, auf die im
dritten Abschnitt kurz eingegangen wird.

Wenn Homanns Wirtschaftsethik in ihren Grundannahmen zutreffend ist,
wird der Sozialstaat nicht das Opfer des Steuerwettbewerbs, sondern in Folge
des Steuerwettbwerbs kommt es zu Verbesserungen in der Struktur der Sozial-
systeme mit positiven Konsequenzen fiir alle Biirger. Diese Uberlegungen zu
prizisieren hitte das Thema eines Okonomen sein miissen und die Vermittlung
solcher Resultate in die Gesellschaft wire Aufgabe von Sozialwissenschaftlern,
Philosophen und vor allem der Medien. Wenigstens partiell geht Fuest auf po-
sitive Ergebnisse auch ein. So weist er darauf hin, dal der Steuerwettbewerb
zwar eine ,.Erosion* der Kapitalbesteuerung bewirkt, dies jedoch den Staat zu
einem sinnvolleren Steuersystem bewegen kann — weg von der Kapitalbesteue-
rung und hin zu einer Konsumbesteuerung’ — und zu weltweit hoheren
Wachstumsraten fiihrt.%

Insgesamt argumentiert Fuest jedoch auf der Basis einer These, die mit Ha-
bisch’ als ,,normatives Sozialparadigma* bezeichnet werden kann und die So-

2 Fuest (1999), S. 64.
3 Fuest (1999), S. 67.
4 Fuest (1999), S. 64.
5 Fuest (1999), S. 75.
6 Fuest (1999), S. 76.
7 Vgl. Habisch (1999), S. 262.
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zialpolitik als Gegensatz, als notwendiges Korrelat zur Marktwirtschaft be-
greift.

C. Marktwirtschaft versus Sozialstaat

Der Gegensatz Marktwirtschaft versus Sozialstaat wird in der Gegenwart
allgemein akzeptiert. Wihrend ,,Marktwirtschaft” mit dem nutzenmaximieren-
den Individuum, mit Egoismus, Rationalitit, Effizienz, Wachstum und evtl.
noch mit Freiheit assoziiert wird, impliziert ,,Sozialstaat* in der Regel Vorstel-
lungen von allgemeiner Wohlfahrt, sozialer Gerechtigkeit, Solidaritit und
Gleichheit, d. h. Wertvorstellungen, die als moralisch gelten.

Eine okonomisch sinnvolle Sozialordnung stellt jedoch immer eine Verbin-
dung von Marktwirtschaft und Sozialstaat dar.8 Mit Fuest® konnen hierfiir zwei
Griinde angefiihrt werden:

Verlierer im marktwirtschaftlichen Wettbewerb miissen wenigstens teilweise
entschidigt werden, um das Funktionieren der Marktwirtschaft nicht zu behin-
dern.

Die Minimierung des Einkommensrisikos sowie die Bereitschaft zu riskan-
ten Humankapitalinvestitionen in einer Marktwirtschaft verlangen den Sozial-
staat.

Allerdings stellt sich die Frage, wie die sozialen Sicherungssysteme ausse-
hen miissen, damit ihre Institutionen de facto den paretoverbessernden Cha-
rakter und den positiven Standortfaktor im Globalisierungsproze3 darstellen
konnen, auf den Fuest!0 ohne weitere Erlduterungen verweist.

Auch aus moralphilosophischer Sicht ist der angebliche Gegensatz Markt-
wirtschaft — Sozialstaat nicht aufrecht zu erhalten. Die schon klassischen Ar-
gumente hierfiir finden sich in der Vertragstheorie. Sie macht deutlich, daB die
Legitimation iiber individueller Entitdten wie Staat, Recht, aber auch Moral auf
— wenigstens hypothetisch — langfristig angelegte, sich selbst organisierende
Prozesse individueller Zustimmung zuriickgeht. Moralische Prinzipien, wie
beispielsweise soziale Gerechtigkeit als Kern des Sozialstaatsgedankens, legi-
timieren sich durch freiwillige Zustimmung. Freiheit ist damit das jeder Solida-
ritit vorausgehende Prinzip, d. h., Solidaritdt ist nur so lange legitimiert, wie
sie auf Freiheit beruht.

8 Vgl. Habisch (1999), Haslinger (1999).
9 Vgl. Fuest (1999), S. 65 ff.
10 vgl. Fuest (1999), S. 67.
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D. Die moralische Letztinstanz

Jede rationale und moralische Wirtschafts-, Sozial- und politische Ordnung
basiert seit der friithen Neuzeit auf einer einheitlichen Letztinstanz: dem Indivi-
duum. Die wesentlichen biologischen und anthropologischen Erkenntnisse iiber
den Menschen fait Lindenbergs RREEMM-Konzept!! (restricted, resourceful,
expecting, evaluating, maximizing man) zusammen: Demnach sieht sich der
Mensch einer bestimmten sozialen Situation ausgesetzt, durch die er Hand-
lungsmoglichkeiten, aber auch Restriktionen erfihrt. Bei den Restriktionen
unterscheidet man natiirliche und soziale; erstere meinen die knappen Ressour-
cen der Umwelt wie des Menschen selbst, letztere die kulturell und symbolisch
gesteuerte Definition der Situation. Innerhalb der sozialen Situation und ihrer
Restriktionen verfiigt der Mensch dennoch iiber verschiedene Handlungsalter-
nativen. Seine optimale Handlungsselektion erfolgt aufgrund seiner Erwartun-
gen (subjektive Hypothesen iiber Zusammenhinge in der Umwelt bzw. iiber
wahrscheinliche Problemlosungen) und seiner (emotionalen) Bewertung, wobei
der Mensch kreativ und lernfahig ist, sowie aufgrund der Maximierungsregel.
Angesichts begrenzter menschlicher Rationalitdt und unvollstandiger Informa-
tion wird das Produkt der Sicherheit einer Erwartung und der Hohe der Be-
wertung der Handlungsfolgen als Maximum angesehen.

Das zentrale Motiv individuellen Handelns ist — wie es schon Hobbes for-
mulierte — die Sicherung des Uberlebens. Damit ist jedoch notwendig das Ein-
gehen sozialer Beziehungen, die Beriicksichtigung der Interessen anderer und
die Orientierung an gesellschaftlichen Institutionen verbunden. Der Mensch
verfiigt nicht nur iiber die Fahigkeit, soziale Beziehungen eingehen und erhal-
ten zu konnen (Soziabilitdt), er ist auch auf sie angewiesen (Sozialitat). Nut-
zenorientierung/Maximierung, Soziabilitdt und Sozialitat sind folglich die drei
Konstanten der Natur des Menschen.

Hieraus ergibt sich als These, daB der Mensch nur in einer sozialen Situati-
on, die ihm Freiheit und soziale Sicherheit gewihrt, seine Leistung optimieren
kann. Freiheit bietet die notwendigen Leistungsanreize und soziale Sicherheit
sorgt fiir eine Basis, die dem einzelnen erst den Mut fiir riskantere Handlungen
verleiht. Demokratie, Sozialstaat und Wirtschaftssystem miissen sich folglich
am RREEMM messen lassen, wollen sie moralisch vertretbar sein.

11'Vgl. Lindenberg (1985), S. 100 f.
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E. Gerechtigkeitsgewinne

Der Globalisierungsprozefl zwingt die Nationalstaaten in einen Wettbewerb,
der nicht nur positive 8konomische, sondern auch positive moralische Folgen
fiir das Sozialsystem hat.

Aus der Perspektive der Sicherung der individuellen Freiheit ist der gewal-
tenteilige, auf einem geeigneten System von Uberzeugungen basierende, um
seine Biirger konkurrierende!2 Rechtsstaat das kleinste Ubel.!3 Als Folge der
wechselseitigen Beschriankung!'# entstehen Kosten, d. h. Regulierungen und
Umverteilungen, wie beispielsweise fiir alle gleiche Freiheiten und Biirger-
rechte. Psychologisch betrachtet kann der Staat nicht nur ein an negativen Ab-
wehrrechten orientierter ,Nachwichterstaat sein. Das menschliche Bediirfnis
nach Sicherheit und wirtschaftlicher Unabhingigkeit fiihrt auch zu einem Inter-
esse an positiven Teilhaberechten, deren Struktur gemeinhin als Sozialstaat be-
zeichnet wird.

Der Sozialstaat wird nur dann stabil sein, wenn ihm die Individuen freiwillig
zustimmen, und sie tun dies, wenn er ihre Unabhingigkeit und ihr Selbstwert-
gefiihl stirkt. Das Wachstum des Sozialstaats und der damit verbundenen Bii-
rokratien in unserer Gesellschaft kann jedoch kaum als Starkung des Individu-
ums angesehen werden. Gefordert wird stattdessen die partikularistische Frag-
mentierung der Gesellschaft und die Abhéngigkeit des einzelnen von Gruppen.

Die mit dem Globalisierungsproze3 verbundene Mobilitdt von Kapital und
Personen, aber auch das in der Gegenwart schon nicht mehr zu befriedigende
Anspruchsdenken, zwingt die Politik dazu, den Sozialstaat so zu reformieren,
daB er nicht nur das Resultat von Partikularinteressen ist (Buchanans ,,Chur-
ning State*), sondern wieder fiir den einzelnen Biirger zustimmungsféhig wird.
Hierzu wire es zunichst notwendig, einen allgemeinen Konsens iiber die abzu-
sichernden Anspriiche zu erzielen.

Dieser wiirde vermutlich darin bestehen, sozialstaatliche Umverteilungs-
mafBnahmen an der Ausgestaltung der Abwehrrechte zu orientieren, d. h. fiir
alle genau gleiche (bezahlbare) Mindestteilhaberechte zu definieren. Fiir die
Rentenpolitik liefe dies beispielsweise auf eine Grundrente hinaus, fiir die Ge-
sundheitspolitik auf eine Absicherung der Grundversorgung, die Arbeitslosen-

12 Nicht jede Form von zwischenstaatlichem Wettbewerb ist positiv; es gibe auch
die Alternative des militdrischen Wettbewerbs.

13 Die beste Losung wire die Anarchie, aber wie schon Hobbes wuBte, ist sie nicht
stabil.

14 Die Beschrinkung muB sich auch auf das Mehrheitsprinzip beziehen; eine unbe-

schrinkte Mehrheitsdemokratie widerspricht dem freiheitlichen Rechtsstaat, weil die
Minderheit schutzlos wire.
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unterstiitzung wiirde vermutlich auf Sozialhilfeniveau sinken. Dariiber hinaus
wire der einzelne gefordert, zusitzliche Anspriiche privat zu finanzieren.

Solche Vorstellungen sind dann erschreckend, wenn man der oben skizzier-
ten Vorstellung des normativen Sozialparadigmas anhéngt, die jedoch 6kono-
misch und moralisch defizitar sind. Die ,,Entschlackung‘ unseres Sozialstaates
wird positive 6konomischen Konsequenzen haben, die in einem noch schneller
wachsenden Wohlstand fiir alle bestehen. DaB} dies nicht reines Wunschdenken
ist, belegt das aktuelle Wohlstandsniveau der Staaten, die am weitesten in das
internationale, wettbewerbsorientierte Wirtschaftssystem integriert sind — noch
nie ging es den Menschen in den Industriestaaten besser als heute — sowie das
Beispiel der USA. Hinzu kommt, daB ein verniinftiger, auf individueller Ratio-
nalitdt basierender Sozialstaat einen positiven Standortfaktor fiir die National-
staaten darstellt, wie auch in verschiedenen Artikeln dieses Bandes belegt wur-
de.

Der wichtigste, weil moralischer Gewinn des Steuerwettbewerbs und eines
durch die verringerten Einnahmen notwendig zu modifizierenden Sozialstaats
besteht jedoch darin, daf3 die Politik gezwungen wird, Regulierungsmoglich-
keiten zuriickzunehmen, wodurch der Freiraum des einzelnen steigt; und daf3
sie sich wieder um die Zustimmung der Menschen kiimmern muB. Damit steigt
die Legitimitat des Sozialstaats und der Politik.
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Sozialstaat und internationaler Steuerwettbewerb

Anmerkungen zum Beitrag von Clemens Fuest

Von Jochen Schumann

Ich mochte zunichst Herrn Fuest Dank und Anerkennung aussprechen fiir
ein Referat, das

o klar und iibersichtlich geschrieben ist,

e das die Grundsatzprobleme des Sozialstaates in den Zusammenhang der
Globalisierung und der Internationalsisierung stellt

¢ und dann den Steuerwettbewerb in seiner Bedeutung fiir die Finanzie-
rung des Sozialstaates untersucht.

Ich komme damit zu meinen kommentierenden Anmerkungen.

1. Nur ein Teil des Sozialstaates ist steuerfinanziert: Zwar ist es Aufgabe
des Themas, die Steuerfinanzierung des Sozialstaates zu diskutieren; doch wire
es bei der grundsitzlichen Behandlung des Sozialstaates doch sinnvoll zu sa-
gen, in welchem Umfang der Sozialstaat aus dem allgemeinen Steuertopf fi-
nanziert wird (oder finanziert werden sollte), und inwieweit der Faktor Arbeit
selbst zur Finanzierung beitrigt — etwa im Wege der Kranken-, der Arbeitslo-
sen- und der Rentenversicherung. Im Jahr 1997 waren in Deutschland an den
Sozialausgaben von 1,256 Billionen DM diese drei Versicherungen mit rund
770 Mrd. DM oder rund 61 % beteiligt, von denen die Hilfte die Unterneh-
mungen und die andere Hilfte die privaten Haushalte zu zahlen hatten (Zahlen
des Instituts der Deutschen Wirtschaft 1998, Tab. 86). Immerhin blieben fiir
die offentliche Finanzierung aus Steuern nur knapp 40 % der Sozialausgaben —
nur auf diese kann sich also das Thema des Steuerwettbewerbs beziehen.

2. Der als gegeben betrachtete Sozialstaat ist auch aus anderen Griinden als
denen des internationalen Steuerwettbewerbs zu reformieren: Natiirlich stellen
sich auch die Fragen,

e 0b der Sozialstaat nicht nur unter dem Druck des internationalen Wett-
bewerbs, sondern vor allem auch unter dem Druck eines verinderten
Altersaufbaus der Bevolkerung reformiert werden muf3,
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e ob etwa das Rentenniveau im Verhiltnis zum zuletzt verdienten Ein-
kommen abgesenkt werden muf3,

e ob die Krankenversicherung mehr Eigenleistungen vorsehen sollte,
e ob der Sozialstaat grundsitzlich stirker steuerfinanziert werden sollte.

Dies sind Fragen, die teils in anderen Referaten diskutiert werden; es lohnt
sich aber festzuhalten, da im Beitrag von Herrn Fuest von einem gegebenen
Sozialsystem ausgegangen und dessen (Teil-)Finanzierung durch umverteilen-
de Steuern im internationalen Steuerwettbewerb diskutiert wird.

3. Der Sozialstaat als Versicherung fordert auch Ineffizienzen in einem
nicht-preisgesteuerten Bildungssektor: Das Referat erwéhnt die Zweifel an der
Effizienz unseres Sozialstaates etwa im Sinne der public choice-Schule und die
moglicherweise heilsamen Wirkungen des Steuerwettbewerbs. Es betont dem-
gegeniiber die Rechtfertigung der Sozialpolitik durch Verhinderung von Kri-
minalisierung und durch Institutionalisierung von Altruismus, insbesondere
aber als staatlich organisierte Versicherung gegen das Risiko beschrinkter Ein-
kommenserzielungsmoglichkeit.

Ohne die Versicherung durch Sozialpolitik gidbe es weniger der sonst
hochriskanten Humankapitalinvestitionen in hohere Bildung. Es fragt sich dann
allerdings, inwieweit die Sozialpolitik zu den riesenhaften Fehlinvestitionen in
unserem Ausbildungssystem beitrdgt. Mit der Sicherheit unseres Sozialsystems
im Hintergrund lassen sich studiengebiihrenfrei und damit sozial subventioniert
Berufe studieren, fiir die wenig Nachfrage besteht. Um Fehlallokationen zu
vermeiden, sind nach meiner Meinung sozial abgesicherte Individuen umso
eher mit preis- und kostengerechten Studiengebiihren zu lenken.

4. Schafft Internationalisierung zusdtzliche Einkommensunterschiede? Die
Internationalisierung oder Globalisierung der Volkswirtschaften erhoht nach
herrschender Meinung die Einkommensunterschiede zwischen gut und weniger
gut qualifizierten Arbeitskriften.

Herr Fuest argumentiert (wie andere) im Sinne der Heckscher-Ohlin-
AuBenhandelstheorie: Weiter fortgeschrittene Lénder sind vergleichsweise bes-
ser mit hoher qualifizierter Arbeit und schlechter mit niedrig qualifizierter Ar-
beit ausgestattet als riicksténdige Lander; daher produzieren und exportieren sie
mehr die humankapitalintensiven Giiter und importieren mehr die einfach ar-
beitsintensiv hergestellten Giiter. Die Lohnsétze gleichen sich (ohne Beriick-
sichtigung von Transportkosten und Zollen) durch AuBenhandel international
an; im hochentwickelten Land wird der relativ reichliche Faktor Humankapital
knapper und daher besser entlohnt; der relativ knappe Faktor einfache Arbeit
wird weniger knapp und daher schlechter entlohnt. Nach Stolper-Samuelson
kommt es sogar zu einer absoluten Schlechterstellung des knappen Faktors,
d. h., nicht nur die einzelnen Lohnsitze dndern sich wie erwihnt, auch bei der
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Einkommensverteilung schneiden die gering qualifizierten Arbeitskréfte mit
einem geringeren Anteil ab. Dies scheint die These von den zunehmenden Ein-
kommensunterschieden zu stiitzen.

Es ist allerdings zu einfach, fiir ein Land wie Deutschland nur nach der
Heckscher-Ohlin-Theorie, die homogene Mirkte unterstellt, urteilen zu wollen.
Deutschland ist von Lindern umgeben, die dhnlich weit entwickelt und die
ghnlich mit Faktoren ausgestattet sind, mit denen nach Heckscher-Ohlin daher
nicht viel Aulenhandel lohnen wiirde. Und doch werden mit diesen Lindern
zwei Drittel oder mehr des sehr umfangreichen Auenhandels abgewickelt. Das
liegt daran, daB z. B. Kdse und Autos keine homogenen Giiter sind, da8 es
vielmehr linderweise Varianten dieser Giiter gibt, die auch andere Linder ge-
nieBen mochten, fiir die daher Auf3enhandel lohnt. Der Auf3enhandel mit inho-
mogenen Giitern stiitzt aber in der Regel nicht die These zunehmender Ein-
kommensdifferenzen innerhalb eines Landes.

Nur fiir den Handel mit riickstindigeren Landern, der aber nur ein Drittel
oder weniger ausmacht, kann man (vielleicht) noch mit Heckscher-Ohlin und
mit Stolper-Samuelson argumentieren und wachsende Einkommensunterschie-
de von mehr und weniger qualifizierten Arbeitskriften durch Internationalisie-
rung begriinden.

Hinzu kommt, da8 die Betrachtung der AuBenhandelsbilanz und ihrer Wir-
kungen auf die Einkommensverteilung nur ein Teil der Geschichte ist. Im Zeit-
alter der multinationalen Firmen sollten auch die Direktinvestitionen und ihre
Wirkung auf die Lohnsitze hoch und niedrig qualifizierter Arbeitskrifte be-
achtet werden. Direktinvestitionen einer inldndischen Firma im Ausland sind
nach der Neuen AuBenwirtschaftstheorie nicht unbedingt eine Sache der inter-
nationalen Faktormobilitit, sondern der grenziiberschreitenden Unternehmens-
aktivitidten zum Erwerb von Kontrolle iiber Aktiva im Ausland. Direktinvesti-
tionen konnen sich entweder strategisch lohnen, um andere vom Markt fernzu-
halten; oder sie konnen ein bisher grenzbedingtes Marktversagen aufheben und
wettbewerblich effizient sein. Die Finanzierung der ausliandischen Aktiva kann
auch am auslidndischen Kapitalmarkt erfolgen; weder muB3 Arbeit noch Realka-
pital ins Ausland gelangen. Haufig werden Direktinvestitionen getitigt, um ei-
ne fortgeschrittene Technik des Inlands auch im Ausland anwenden zu konnen.
Die Grenzproduktivititen der Faktoren einer multinationalen Firma werden im
Ausland in der Regel nicht viel niedriger sein als im Inland. Bei Entlohnung
nach Grenzproduktivititen diirfte im Ausland also wenig Unterschied zu den
Faktorpreisen des Inlands bestehen; Unterschiede konnen allerdings in niedri-
geren Unternehmenssteuern und Sozialkosten des Auslands bestehen.

Direktinvestitionen gibt es vor allem zwischen Lindern #hnlicher Entwick-
lungsstufen, aber nicht nur vom Inland ins Ausland, sondern auch vom Aus-
land ins Inland. Sie unterbleiben nur in den Empfingerldndern, in denen Un-
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ternehmenssteuern und Sozialkosten hoch sind. Insgesamt fordern Direktinve-
stitionen die internationale Ausbreitung des technisch-organisatorischen Fort-
schritts und die Nachfrage nach qualifizierten Arbeitskriften im Rahmen des
allgemeinen Strukturwandels. Sie tragen hochstens auf diese Weise dazu bei,
daB zunehmende Einkommensunterschiede zwischen ,,modernen* und ,,alten‘
Tatigkeiten entstehen. Allgemein 146t sich die These von zunehmenden Ein-
kommensunterschieden zwischen hoher und gering qualifizierten Arbeitskrif-
ten durch Internationalisierung mittels Direktinvestitionen nicht begriinden.

Meine etwas langeren Ausfiihrungen zu der von Herrn Fuest und anderen
Autoren vertretenen These steigender Bedeutung der Sozialpolitik aufgrund der
Internationalisierung dienten dazu, diese These zu relativieren. Man begriindet
diese These mit der alten Heckscher-Ohlin-Aufenhandelstheorie und vernach-
lassigt, daB sich die Neue AuBenwirtschaftstheorie viel stirker auf Auflenhan-
del in heterogenen Mirkten sowie auf Direktinvestitionen stiitzt, die keine
SchluBfolgerungen beziiglich wachsender Einkommensunterschiede zulassen.

5. Wodurch wird eine durch Internationalisierung eingeleitete Erosion der
Kapitalbesteuerung begrenzt? Die Besteuerung international mobilen Geldka-
pitals konnte allenfalls gelingen, wenn Kapitaleinkommenssteuern nach dem
Wohnsitzlandprinzip erhoben wiirden, was jedoch an den Anreizen zur Steuer-
hinterziehung scheitert. Die Begriindung fiir die Erosion der Kapitalbesteue-
rung durch Unternehmenssteuern nach dem Quellenlandprinzip wird von Hermn
Fuest mit einem Produktionsmodell fiir eine kleine offene Volkswirtschaft ge-
geben, fiir die gezeigt wird, daB ein Sozialtransfer voll durch Besteuerung von
Arbeit finanziert werden sollte, weil eine Kapitalbesteuerung ,,selbstschiadigen-
den Charakter* hitte. Ich bin mir nicht sicher, ob dieses Modell voll aussagefa-
hig ist, denn es argumentiert mit Abwanderungsbereitschaft und einer Steuer
fiir reales Sachkapital des (in der Produktionsfunktion stehenden) Kapitalstocks
— und nicht mit einer Einkommenssteuer auf Geldkapital. Dies ist jedoch nur
ein Hinweis auf eine Unklarheit, nicht unbedingt auf einen Fehler.

Die weit verbreitete These von der Erosion der Kapitalbesteuerung im inter-
nationalen Wettbewerb der Steuersysteme ist trotzdem plausibel, auch um Di-
rektinvestitionen im eigenen Land attraktiv zu machen. Nicht klar geworden ist
mir die von Herrn Fuest am Ende des Abschnitts D. 2. vorgetragene Ein-
schrinkung dieser These: ,,Diese Steuern haben jedoch eine hinreichende Be-
messungsgrundlage. Vom Wettbewerb bei den Kapitalsteuern ist der Sozial-
staat deshalb in seiner Substanz nicht bedroht.* — Vertrigt sich das mit dem
Anreiz zur Steuerhinterziehung bei personlichen Kapitalsteuern oder mit der
Abschreckung  ausldndischer  Direktinvestitionen bei  Unternehmens-
Kapitalsteuern?

6. Sind Zuwanderer stets Nettoempfinger? Bei der Diskussion der interna-
tionalen Mobilitit von Haushalten unterscheidet Herr Fuest potentielle Netto-
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zahler an den Sozialstaat und potentielle Nettoempfanger von Leistungen des
Sozialstaates. Nicht erwihnt wird die zeitliche Dimension des Wortteils ,,Net-
to*. Nettozahler konnen offenbar ,heute* mehr zum Sozialstaat beitragen als
sie ,,spater” von ihm empfangen; bei Nettoempfingern konnte es umgekehrt
sein. Wenn von Herrn Fuest sogenannte ,,Sozialtouristen®, z. B. aus osteuropii-
schen Léndern, als potentielle Nettoempfinger eingestuft werden, so ist offen-
bar impliziert, daB diese wenig oder nichts beitragen und viel empfangen. Da-
mit wird die doch hiufig diskutierte Frage ausgeklammert, ob nicht junge Ein-
wanderer ,.heute mehr zum Sozialstaat beitragen als sie ,,spater” von ihm emp-
fangen — und somit als Nettozahler die Stabilitdt unseres in seiner Altersstruk-
tur schwachen Sozialstaates stiitzen.

7. Umverteilungsclubs bei internationaler Mobilitit von Haushalten: Herr
Fuest erortert den in der Tat reizvollen Vorschlag, von ausschlieBlich nationa-
len sozialpolitischen Arrangements zu personengebundenen Umverteilung-
sclubs iiberzugehen. Ein Nettozahler diirfte einen nationalen Club durch Aus-
wanderung nur verlassen, wenn er eine Austrittsgebiihr entrichtet. Ein Net-
toempféinger wiirde zur Einwanderung nur zugelassen, wenn er eine Eintritts-
gebiihr zahlt. Austritts- und Eintrittsgebiihr konnten auch erst nach der Aus-
wanderung bzw. Einwanderung erhoben werden. Herr Fuest weist auf Ahn-
lichkeiten der Clubidee mit der Leibeigenschaft hin und bemerkt, daf sich eine
Austrittsgebiihr am Humankapital des Auswanderers bemessen miifite. Ich
mochte hierzu auf die Versuche einiger sozialistischer Staaten in der Vergan-
genheit hinweisen, Auswanderungswillige mit einer Gebiihr fiir das in sie inve-
stierte Humankapital zu belasten. Die Clubidee ist also nicht ganz neu.

Sie griindet sich auf die nicht ganz unverniinftige Uberlegung, Verbindlich-
keiten und Anspriiche gegeniiber dem Sozialstaat zu einem Biindel von natio-
nalen Eigentumspflichten und Eigentumsrechten der inldndischen Bevolkerung
zu zdhlen. Bei der Migration miiflten nicht nur die sozialstaatlichen Pflichten
und Rechte, sondern auch die Rechte an der ganzen Infrastruktur der Volks-
wirtschaft in einem Preis- oder Gebiihrensystem zum Ansatz gebracht werden.
Ich gebe, gemeinsam mit Herrn Fuest, aber zu, daB Preise oder Gebiihren fiir
soziale Clubs bzw. Eigentumspflichten oder -rechte an volkswirtschaftlichen
Einrichtungen extrem schwierig zu ermitteln sind.
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Politische Okonomie des Sozialstaats
im Zeichen der Globalisierung:
Reformbedarf versus Durchsetzbarkeit!

Von Martin Kolmar?

A. Einleitung

Seit einiger Zeit hat sich in der Literatur die Ansicht verfestigt, daB in einer
okonomischen Union mit integrierten Mirkten und dezentraler Zustindigkeit
fiir intra- und intergenerative Umverteilungspolitiken fiskalische Externalititen
zu erwarten sind:3 Durch die Mobilitdt von Kapital oder Arbeit steigt die Ela-
stizitdt der Steuerbasis, so daf} in einem dezentralen Gleichgewicht zu erwarten
ist, daB die Umverteilungsniveaus suboptimal niedrig ausfallen werden.
Breyer/ Kolmar (1995) untersuchen diesen Zusammenhang fiir den Bereich
der intergenerativen Umverteilung bei Arbeitsmobilitit, Crémer / Pestieau
(1996, 1997) und Wildasin (1991, 1994) fiir den Bereich der intragenerativen
Umverteilung bei Arbeitsmobilitit und Kolmar (1999a) fiir die Bereiche intra-
und intergenerative Umverteilung bei Kapitalmobilitit.

Bei der Beantwortung der Frage, welche institutionellen Anderungen die
fiskalischen Externalititen internalisieren, ist zunichst offensichtlich, da wie
stets beim Auftreten externer Effekte die Eigentumsrechtsstruktur unvollstin-
dig sein muB. Wie Bordignon/Manasse/Tabellini (1996), Bucovets-
ky / Marchand / Pestieau (1996), Crémer / Pestieau (1997), Kolmar (1999a, b)
und Raff/ Wilson (1997) gezeigt haben, spielen hier Informationsasymmetrien

! Ich danke Claudia Fichtner, Ashok Kaul, Sugata Margit, Andreas Renner, Joachim
Wiemeyer sowie den Teilnehmerinnen und Teilnehmern der Tagung ,Internationaler
Wettbewerb — nationale Sozialpolitik?* fiir wertvolle Hinweise. Ich danke der Deut-
schen Forschungsgemeinschaft fiir die finanzielle Unterstiitzung im Rahmen des SFB
303.

2 Institut fiir Gesellschafts- und Wirtschaftswissenschaften, Rheinische Friedrich-
Wilhelms-Universitat Bonn, Adenauerallee 24—42, 53113 Bonn, Tel.: 0228/739288,
E-mail: kolmar@united.econ.uni-bonn.de.

3 Siche Breyer/Kolmar (1995, 1996), Crémer/Pestieau (1996, 1997), Sinn (1990) und
Wildasin (1991, 1994). Fiir eine Ubersicht siche Kolmar (1999a).
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tiber nationale Umverteilungspriferenzen eine Rolle, welche allokative Unter-
schiede in den Organisationsformen erkldren konnen. Die Ergebnisse der zi-
tierten Arbeiten unterscheiden sich allerdings im Grad der Zentralisierung, die
fiir eine effiziente Umverteilungspolitik optimal ist. Dies liegt am Raum zulis-
siger Vertridge:* In einer allgemeinen Modellierung mit asymmetrischer Infor-
mation sowohl zwischen den Gebietskorperschaften als auch zwischen Ge-
bietskorperschaften und Zentrale erweist sich eine dezentrale Zustandigkeit fiir
die Sozialpolitiken, welche flankiert ist von zentral administrierten Transfers
zwischen den Regionen, als (first-best-)effizientes Verfahren. Gleichzeitig ist
zu erwarten, daf3 das Ziel der Herbeifiihrung pareto-effizienter Strukturen nicht
notwendigerweise pareto-verbessernd zu erreichen ist. Ausgehend vom Status
quo einer dezentralen Losung ohne interjurisdiktionale Transfers ist zu erwar-
ten, daB es Verlierer eines Ubergangs geben wird.’

Diese Beobachtung motiviert diese Arbeit. In der Literatur ist bislang eine in
diesem Zusammenhang zentrale Frage vollstdndig ausgeblendet worden: Auch
wenn bekannt ist, welche Institutionen die existierenden Externalititen interna-
lisieren konnen, ist noch nicht beantwortet, wie und ob ein solcher institutio-
neller Wandel vonstatten gehen konnte. Ein institutioneller Wandel erfolgt im-
mer innerhalb eines gegebenen institutionellen Rahmens. Dieser bestimmt die
Handlungsakteure und die Spielregeln, unter welchen sie iiber Anderungen ent-
scheiden. Eine solche Institution, deren Aufgabe es ist, den Proze3 des institu-
tionellen Wandels zu definieren, nennen wir im folgenden Metainstitution.®
Wir unterscheiden also zwischen Institutionen, die als ein System von Spielre-
geln (oder Verfiigungsrechten) verstanden werden konnen, nach denen sich die
okonomischen Akteure bei ihren Handlungen richten miissen, und Metainstitu-
tionen, die als ein System von Spielregeln verstanden werden konnen, nach de-
nen sich eine Teilmenge von Akteuren richten muf}, wenn sie tiber die Auswahl
einer Institution entscheiden.’

4 Siehe Kolmar (1998).

5 Dies ist eine direkte Folgerung des Theorems von Myerson/Satterthwaite (1983),
die ein allgemeines Verhandlunsspiel mit asymmetrischen Informationen und mogli-
chen, aber unsicheren Handelsgewinnen analysieren.

6 Solche Metainstitutionen sind fiir reformatorische Prozesse in der Regel explizit
definiert. Aber auch bei institutionellem Wandel durch Revolution existiert im formalen
Sinne eine Metainstitution, die den Ubergang als anarchischen ProzeB gestaltet.

7 In dieser Arbeit wird der Begriff ,,Durchsetzbarkeit* also politskonomisch-lega-
listisch im Sinne einer Untersuchung der Ausgestaltung der den ProzeB des institutio-
nellen Wandels leitenden Regeln interpretiert. Eine alternative Interpretation wiirde sich
auf die gesellschaftliche Akzeptanz von Reformvorschligen beziehen. Letztere Inter-
pretation muf} als komplementdr zur hier unternommenen Untersuchung verstanden
werden. Institutionen, die nicht von der Mehrheit einer Bevolkerung akzeptiert und ge-
stiitzt werden, konnen keinen Erfolg und damit dauerhaften Bestand haben. Da 6kono-
mische Reformmodelle notwendigerweise von gewissen Abstraktionen beziiglich der
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Ziel dieser Arbeit ist es zu untersuchen, welche Anreize von den den institu-
tionellen Wandel leitenden Metainstitutionen ausgehen und ob sie geeignet
sind, die existierenden Externalititen zu internalisieren. Eine zentrale Hypothe-
se bei dieser Untersuchung ist dabei, daf die jeweiligen Handlungsakteure bei
ihren Abstimmungen iiber institutionelle Anderungen genauso wie bei ihren
okonomischen Handlungen im engeren Sinne allein durch ihr Eigeninteresse
geleitet sind, nicht jedoch durch normative Erwigungen. Will man also das
Ziel wohlfahrtsoptimaler Institutionen erreichen, so miissen die existierenden
Metainstitutionen die richtigen Anreize bieten.

Die Analyse ist damit der Literatur zur Analyse der Leistungsfiahigkeit und
Struktur demokratischer Institutionen zuzurechnen, die einerseits auf einer eher
abstrakten Ebene versucht, Eigenschaften unterschiedlicher politischer Ab-
stimmungsverfahren herauszuarbeiten (z. B. Austen-Smith / Banks (1988), Ba-
ron / Ferejohn (1989), Cox (1987) und Myerson (1993, 1995)), und anderer-
seits allokative Eigenschaften unterschiedlicher politischer Organisationsfor-
men behandelt, wie Persson / Tabellini (1996a, b). Persson / Tabellini untersu-
chen in ihren Arbeiten, welche Auswirkungen unterschiedliche fiskalische Ver-
fassungen auf das Allokationsergebnis haben, wenn adverse Selektion (1996a)
oder Moral Hazard (1996b) auf der individuellen Ebene den Einsatz vollstin-
diger Contingent-Claim-Vertrage unmoglich macht. Ein zentrales Ergebnis ih-
rer Arbeit ist, daB8 unterschiedlich zentralistische Verfassungen unterschiedlich
effiziente Ergebnisse hervorbringen.

Persson / Tabellini (1996a) analysieren den Fall interjurisdiktionaler Risi-
kodiversifikation und schreiben: ,,What incentive problems arise when two
countries want to share macroeconomic risks? How should institutions be de-
signed to cope with these problems? Many observers [...] claim that a workable
EMUS? requires some risk-sharing scheme at the Community level [...].“ Die
Beantwortung dieser Frage ist aber nur ein erster Schritt auf dem Weg zu opti-
malen Strukturen. Daneben ist entscheidend, welche Spielriume die Metain-
stitutionen lassen, solche Anderungen durchzusetzen, und ob daher nicht auch
eine Umgestaltung der Metainstitutionen ins Zentrum der Aufmerksamkeit ge-
riickt werden muB3. Eine wesentliche Erkenntnis dieser Arbeit ist, daB fiir eine
gegebene Metainstitution die Reihenfolge der Reformschritte von groBer
Wichtigkeit fiir die Moglichkeit ist, effiziente Strukturen zu schaffen. Pfadab-
hingigkeiten scheinen also ein Problem zu sein, mit der Reformprozesse zu tun
haben. Diese Arbeit zeigt weiterhin, daf die in der EU gewihlte Reihenfolge —
zunichst die Schaffung eines gemeinsamen Marktes fiir Kapital und insbeson-

Handlungsmotive der betroffenen Akteure ausgehen miissen, ist dieser Akzeptanzcheck
demnach unerldBlich. Siehe hierzu auch Kolm (1996), Kapitel 13.

8 EMU steht fiir die Europiische Wihrungsunion, Anmerkung des Verfassers.

7 Aufderheide
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dere Arbeit, anschlieBend die Reform finanz- und sozialpolitischer Strukturen —
die Moglichkeiten der Erreichung optimaler Institutionen reduziert hat.?

Der Anspruch dieser Arbeit ist nicht, eine vollstindige Theorie institutio-
nellen Wandels anzubieten bzw. eine Theorie der Metainstitutionen zu entwik-
keln. Vielmehr greift sie sich eine Metainstitution, die Artikel 189a und 189¢
des Vertrags von Maastricht (EUV), und einen Aspekt institutionellen Wan-
dels, die Bereiche der Sozialpolitik, die iiber die Art. 189a, ¢ EUV geregelt
werden, heraus.!® Weitergehende Anspriiche an eine Theorie der Metainstituti-
on konnen aus prinzipiellen Erwédgungen heraus nicht gestellt werden, da ohne
die Modellierung konkreter Spielregeln keine Aussagen getroffen werden kon-
nen. Daher konnen nur zwei Wege eingeschlagen werden: Entweder man un-
terstellt ohne jegliche empirische Verankerung bestimmte spieltheoretische
Strukturen auf der Ebene der Metainstitution (z. B. Gefangenendilemma), um
dann Eigenschaften des institutionellen Wandels zu deduzieren (Ineffizienz).
Alternativ untersucht man konkrete Institutionen auf ihre Anreizwirkungen, um
daraus Einsichten iiber deren Arbeitsweise zu gewinnen, ohne den Anspruch
auf eine Verallgemeinerung auf andere Politikbereiche zu erheben. Wir gehen
hier den zweiten Weg.!!

Der Aufbau der Arbeit ist wie folgt: In Kapitel B wird die formale Analyse
durchgefiihrt. In Abschnitt 1 werden Art. 189a, ¢ EUV vorgestellt, die fiir klei-
nere Anderungen der Sozialpolitiken das Verfahren definiert, und die im Zen-
trum der Analyse dieser Arbeit stehen. Diesen werden beziiglich der relevanten

9 Die Schaffung integrierter Mirkte wird richtigerweise als ProzeB beschrieben, der
iiber mehrere Jahrzehnte in verschiedenen Stufen der Vertiefung stattgefunden hat. Fiir
die hier vorliegende Arbeit ist einzig die Mobilitit der Faktoren Kapital und Arbeit von
Bedeutung, da der freie Handel von Giitern keine Verzerrungen induziert, auch wenn
ein Teil der Sozialausgaben wie in Didnemark iiber Konsumsteuern finanziert wird (sie-
he Kolmar 1999a). Die materiellen Grundlagen fiir die Mobilitat des Faktors Arbeit
sieht Balze (1994) mit der Verordnung 1612/68 von 1968 an verwirklicht. Da Sozial-
beitrdge und -leistungen einen hohen Anteil am Lohneinkommen haben, kann allerdings
erst seit den Verordnungen 1408/71 und 1247/92 von 1971 bzw. 1992 und den zugeho-
rigen Durchfiihrungsverordnungen davon gesprochen werden, dal neben einer juristi-
schen Zulissigkeit von Wanderungen auch eine effektive Mobilitdt der Werktitigen
mdglich ist.

10 Mit dem Vertrag von Amsterdam ist geplant, Anderungen im Bereich der Sozial-
politik tiber das in Art. 189b definierte Verfahren ablaufen zu lassen. Davon verspricht
man sich u. A. eine Starkung der Rolle des Europiischen Parlaments.

I Die Metainstitition der Art. 189a, c ist selbstverstindlich in der historischen Ent-
wicklung selbst abgedndert worden und wird in Zukunft weiter abgeindert werden. In
diesem Sinne sind auch Metainstitutionen endogen. Aus methodischen Griinden muB
aber eine GroBe im Sinne eines kontrollierten Experiments konstant gehalten werden.
Dieses Vorgehen ist notwendig, will man aus einem Modell falsifizierbare Hypothesen
generieren, da andernfalls ein Problem des infiniten Regresses bzw. eine Paradoxie auf-
trite. Damit muB man sich mit diesem beschrinkten Begriindungsprogramm begniigen.
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Akteure und deren Kompetenzen untersucht. In Abschnitt 2 wird ein einfaches
Modell fiskalischer Externalititen in der Sozialpolitik eingefiihrt und daraus
die Interessen der einzelnen Akteure sowie die Optimalititseigenschaften de-
stilliert. Eine Theorie institutionellen Wandels mufl neben der Spielstruktur
auch die Zielfunktionen der am ProzeB3 beteiligten Akteure definieren. Dies ge-
schieht in Abschnitt 3. SchlieBlich werden in Abschnitt 4 die Gleichgewichte
des in den Abschnitten 2 und 3 entwickelten Spiels unter den Voraussetzungen
des Modells aus Abschnitt 3 untersucht. Kapitel C faBt zusammen.

B. Rechtssetzungsdynamik vor und nach Marktintegration

Der primirrechtliche Kern der europdischen Sozialpolitik liegt in Art. G und
dem Protokoll zur Sozialpolitik des Vertrags von Maastricht. Diese definieren
den verfassungsrechtlichen Rahmen, innerhalb dessen Anderungen der Sozial-
politiken angesiedelt sein miissen.!2 Wir wollen uns im folgenden nicht mit der
Frage beschiftigen, welche Anderungen auf dieser primérrechtlichen Ebene in
Zukunft zu erwarten sein werden; uns interessiert vielmehr, welche Rechtsidn-
derungsdynamik innerhalb dieses Rahmens prognostizierbar ist. Dazu miissen
wir uns dem sekundérrechtlichen Kern des EUV zuwenden. Hier besitzt die
Kommission in der Regel das Vorschlagsrecht fiir Verordnungen, Richtlinien,
Entscheidungen, Empfehlungen und Stellungnahmen.!3 Im weiteren werden
uns Verordnungen interessieren, die eine im gesamten Territorium der EU un-
mittelbare Wirksamkeit entfalten, und Richtlinien, die ein gemeinsames Ziel
verbindlich formulieren, deren Umsetzung aber den Mitgliedsldndern iiberlas-
sen bleibt. Die Umsetzung der durch die in Art. 117-127 des Vertrags iiber die
Europdische Gemeinschaft (EGV) skizzierten Ziele ist in Art. 189a ff EUV ge-
regelt. In diesem werden die beteiligten Akteure, deren Spielrdume und Kom-
petenzen spezifiziert. Fiir die Bereiche der Sozialpolitik sind die Art. 189a und
189¢ von Bedeutung. Wir werden also im folgenden versuchen, diese Vor-
schriften als Spiel zwischen den dort genannten Akteuren zu modellieren, um
so deren Anreize zur Rechtsinderung, und damit letztlich zur kiinftigen Ande-
rung der Sozialpolitik, zu destillieren.

I. Anreizstrukturen der Art. 189a, ¢

Im Vertrag von Maastricht ist fiir die Bereiche a) des 6konomischen und so-
zialen Zusammenbhalts, b) der Sozialpolitik und c) der Sozialfonds mit den

12 Vgl. Wyart/Dashwood (1995) und von der Groeben und andere (1997).
13 Vgl. Borchard (1995) fiir weitere Einzelheiten.

7



100 Martin Kolmar

Art. 189a, c ein Rechtssetzungsverfahren definiert. Diese drei Bereiche werden
im folgenden europdische Sozialpolitik genannt. In Art. 189a, ¢ werden die
unterschiedlichen Akteure und deren jeweilige Zustindigkeiten fiir den Erla
neuer Bestimmungen in den oben genannten Bereichen definiert. Diese Struk-
tur ermoglicht es, das Rechtssetzungsverfahren beziiglich der ihm innewoh-
nenden strategischen Anreize als Spiel in extensiver Form zu modellieren. Fiir
eine solche Analyse miissen einige grundlegende Annahmen iiber die beteilig-
ten Akteure gemacht werden. Wir unterstellen rationales Maximieren der je-
weiligen Eigeninteressen, wobei weiter unten noch genau definiert wird, was
wir unter den Eigeninteressen verstehen wollen. Im folgenden wird zwischen
den Begriffen formale und reale Autoritit unterschieden:'4

e Ein Akteur besitzt in einer extensiven Form formale Autoritdt, wenn es
einen Entscheidungsknoten gibt, in dem er eine Strategie wihlen kann.

e Ein Akteur besitzt in einer extensiven Form reale Autoritit, wenn er
formale Autoritdt besitzt und seine Strategienwahl Einflu auf das
Spielergebnis hat.

Es gibt also Akteure ohne formale Autoritdt, mit formaler, aber ohne reale
sowie mit formaler und realer Autoritdt. Aus der Unterscheidung folgt unmit-
telbar, da8 bei der Analyse der Art. 189a, c nur Akteure betrachtet werden
miissen, die formale Autoritit besitzen. Fiir die 6konomische Analyse ent-
scheidend werden dann aber diejenigen Akteure sein, die iiber reale Autoritit
verfiigen, da nur sie Einflu} auf das Ergebnis nehmen konnen.

Art. 189a definiert ein sehr einfaches Spiel, welches wir als Spezialfall des
in Art. 189c definierten Spiels analysieren konnen. Hier besitzt die Kommissi-
on das Vorschlagsrecht fiir Rechtsinderungen und der Ministerrat das Veto-
recht.!> Wir werden daher im folgenden explizit nur den Art. 189c analysieren.
Die Implikationen von Vorschldgen, die im Rahmen des Art. 189a von der
Kommission eingebracht werden, sind dort vollstdndig enthalten.

Welche Spieler haben durch den Art. 189¢ formale Autoritdt? Hier werden
e die Europiische Kommission (EK),
e das Europdische Parlament (EP),
e  der Ministerrat (MR),
e der Wirtschafts- und Sozialausschufl (WSA) und
e der AusschuB3 der Regionen (AR)

14 Siehe zu dieser Unterscheidung Aghion/Tirole (1997).
15 Siehe Borchardt (1995).
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genannt. Das Entscheidungsverfahren gestaltet sich wie folgt:

Die EK hat das Vorschlagsrecht fiir Rechtsdnderungen im Bereich der euro-
piischen Sozialpolitik. Dabei kann sie vom WSA und AR und muf sie vom EP
im Vorfeld eine Meinung einholen. Daraufhin erarbeitet sie einen Vorschlag,
welcher zum MR weitergeleitet wird. Dieser kann wiederum vom WSA und
AR eine Meinung einholen. Der Ministerrat kann iiber den Vorschlag mit qua-
lifizierter Mehrheit entscheiden. Dieser Entscheid wird an das EP weitergelei-
tet, welches

1. den Vorschlag bestitigt oder keine Stellungnahme abgibt,
2. den Vorschlag mit absoluter Mehrheit ablehnt oder
3. mit absoluter Mehrheit einen Anderungsantrag beschlieft.

Im ersten Fall geht der Rechtsakt zuriick zum MR, welcher ihn annehmen
kann. Danach hat er Giiltigkeit. Im zweiten Fall geht der Rechtsakt zurtick zum
MR, welcher ihn gegen die Meinung des EP innerhalb von drei Monaten durch
einstimmigen Beschluf durchsetzen kann. Danach hat er Giiltigkeit. Im dritten
Fall geht der Rechtsakt zuriick zur EK. Diese kann ihn innerhalb eines Monats
iiberarbeiten oder zuriickbehalten. Im letzteren Fall bleibt der Status quo giiltig.
Im Anschlufl daran geht er wieder zum MR, welcher tiber vier Moglichkeiten
verfligt:

1. Er kann mit qualifizierter Mehrheit den Vorschlag der EK annehmen.
Danach besitzt er Giiltigkeit.

2. Er kann bei Einstimmigkeit auch die Vorschlige des EP ratifizieren,
welche von der Kommission nicht in die Uberarbeitung aufgenommen
wurden. Danach hat der Rechtsakt Giiltigkeit.

3. Er kann bei Einstimmigkeit eigene Anderungen zum Kommissionsvor-
schlag hinzufiigen und den abgeénderten Rechtsakt verabschieden. Da-
nach hat er Giiltigkeit.

4. Handelt der MR nicht, erlangt der Rechtsakt keine Giiltigkeit.

Es ist unmittelbar klar, dal sowohl WSA als auch AR zwar iiber formale
Autoritit, nicht jedoch iiber reale Autoritdt verfligen: Sowohl die Kommission
als auch der Ministerrat kénnen eine Stellungnahme einholen, sie sind jedoch
weder dazu verpflichtet, noch sind sie nach Abgabe einer solchen Stellung-
nahme inhaltlich in irgendeiner Form daran gebunden. Damit kénnen wir diese
beiden Akteure im folgenden vernachldssigen. Es ergibt sich die in Abbildung
1 (S. 103) skizzierte Spielstruktur des Art. 189b, ¢ EUV.

Welche Akteure verfiigen in dieser extensiven Form lber reale Autoritit?
Zunichst ist klar, daB die Kommission tiber das Vorschlagsrecht fiir neue
Rechtsakte verfiigt. Damit kommt ihr reale Autoritit zu. Dieselbe SchluB3folge-
rung gilt fiir den Ministerrat, da er in letzter Konsequenz die Vorschlige ratifi-
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zieren muB. Welche Rolle hat das Europdische Parlament? Es fillt auf, daf3 es
fir die Moglichkeiten der Ratifizierung durch den MR keinen Unterschied
macht, ob das Parlament einen Vorschlag, der den Ministerrat passiert hat, be-
stitigt oder ablehnt: In beiden Fillen hat bei der anschlieBenden Ratifizierung
der Ministerrat dieselben Alternativen zur Auswahl.!® Im Falle der Riickgabe
des Vorschlags mit Anderungswiinschen @ndern sich hingegen die Kompeten-
zen des Ministerrats: Da bei einer Neueinreichung durch die Kommission der
Ministerrat sowohl den Kommissionsvorschlag als auch den Parlamentsvor-
schlag als auch einen um eigene Anderungen modifizierten Vorschlag ratifizie-
ren kann, bedeutet dieser Ast eine Stirkung der Kompetenzen des MR. Ratio-
nalverhalten des Ministerrates bedeutet, daB er stets die fiir ihn beste Alternati-
ve aus der relevanten Alternativenmenge wihlen wird.

LieBe man diesen Ast aufler acht, so verfiigte das EP iiber keinerlei reale
Autoritit; das durch Art. 189c induzierte Spiel hitte eine einfache Struktur, bei
der die Kommission das Initiativrecht und der Ministerrat das Vetorecht besé-
Be. Durch die Moglichkeit des EP, eine Anderung vorzuschlagen, kénnen zwei
Fille zusitzlich auftreten. In diesem Ast wird der Ministerrat stets seine opti-
male Alternative im relevanten Alternativenraum durchsetzen, wobei bei Ande-
rungen des Kommissionsvorschlags Einstimmigkeit erforderlich wird. Um die-
sen Effekt zu kontrollieren, modellieren wir die einzelnen Akteure zunichst als
monolithische Blocke mit eindeutig identifizierten Priaferenzen. Des weiteren
nehmen wir aus Vereinfachungsgriinden an, da3 die Kommission im Falle, daf
sie mehrere optimale Alternativen besitzt, unter ihnen diejenige wéhlen wird,
die den Nutzen des Ministerrats maximiert.

Um die strategischen Anreize zu analysieren, wird die folgende Notation
eingefiihrt: Es wird eine Politik P aus einer Menge von Politiken P gewdhlt.
Die Bewertungsfunktionen von Kommission, Ministerrat und Parlament wer-
den mit ugk(.), umr(.) und ugp(.), u;; P — R, bezeichnet. Der Begriff der Be-
wertungsfunktion ist dabei als Aggregation individueller Priferenzen zu einer
kollektiven Ordnung zu verstehen. Eine solche Aggregation kann sowohl un-
terschiedliche Abstimmungsverfahren (einfache oder qualifizierte Mehrheit, ...)
als auch normative Zielvorgaben umfassen, die auf den Interessen der Indivi-
duen aufbauen. Sie sind daher nur eine formale Darstellung dafiir, da3 die je-
weiligen Institutionen aus der Alternativenmenge eine Auswahl treffen werden.
Mit Pgx, Pur und Psq werden die optimalen Politiken fiir die Kommission und
den Ministerrat bzw. die Status-quo-Alternative bezeichnet.

16 Zur Anderung der notwendigen Mehrheitsverhiltnisse siehe unten.
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EK (will Status quo @ndern)

Vorschlag
MR
ja/nein
ja nein
MR EP MR
jz/\lein ja /\nein
EK-Vorschlag Status quo EK-Vorschlag Status quo
anders
EK
iiberarbeiteter zieht Vorschlag
Vorschlag zuriick
MR Status quo

EK-Vorschlag EP-Vorschlag MR-Vorschlag Status quo

Abb. 1: Entscheidungskompetenzen des Art. 189 ¢ EUV.

Die Strategie ,,Anderung des Kommissionsvorschlags* vergroBert also die
Machtposition des MR. Wann wird das EP diese Strategie wihlen? Es konnen
mehrere Fille unterschieden werden:

1. Der Vorschlag der EK war optimal fiir den MR. Dann 4ndert sich nichts
und das EP kann direkt zustimmen oder verweigern.
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2. Der Vorschlag der EK war nicht optimal fiir den MR und verschlechtert
das EP im Vergleich zum Status quo, upyr(Pek) < umr(Pmr), uep(Pex) <
uep(Psq).

a) Die optimale Wahl des MR verschlechtert die EK im Vergleich zum
Status quo, ugk(Pmr) < Ugk(Psq). Dann wird die EK den Status quo
wihlen. Es lohnt sich fiir das EP, Anderungen zu fordern.

b) Die optimale Wahl des MR verbessert die EK im Vergleich zum
Status quo, ugk(Pmr) > ugk(Psq).

i. Die Wahl verbessert das EP im Vergleich zum Vorschlag der
Kommission. Es wird also eine Anderung vorschlagen.

ii. Die Wahl verschlechtert das EP im Vergleich zum Vorschlag
der Kommission. Es wird keine Anderung vorschlagen.

In den Fillen 2.a. und 2.b.i. kann das Europiische Parlament also durch die
Wahl der Strategie , Uberarbeiten mit Anderungen“ seine Position verbessern.
Anders herum gilt, daB die Kommission durch eine Strategienwahl, die in die-
ses Teilspiel fiihrt, ihre Position gegeniiber den anderen Teilspielen niemals
verbessern kann, sie erhilt im Gleichgewicht entweder ugkx(Pmg) oder ugk(Psq).
Daher erhalten wir eine vereinfachte Spielstruktur, die in Abbildung 2 darge-
stellt wird.

EK
Pex
Psq EP
j/n A
MR EK
1IN
Pex Psq Pmr Psq

Abb. 2: Die vereinfachte Struktur des Art. 189¢ EUV

Bringt die EK eine Politik Pgx ein, so kann das EP sie entweder annehmen
oder ablehnen. Beides fiihrt dazu, daB der MR diese Politik entweder ratifiziert
oder ablehnt. Andererseits kann das EP Anderungsvorschlige machen. In die-
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sem Teilspiel wird sich immer die optimale Politik des MR durchsetzen, falls
die EK nicht auf den Status quo zuriickfillt.

Wir wollen im folgenden fiir die Moglichkeiten des Ministerrats, nach einem
Anderungsvorschlag des Parlaments noch andere Anderungen durchzusetzen,
zwei Fille unterscheiden:

1. Der Spielraum méglicher Anderungen ist fiir den MR Klein, so daB gilt
Pgk = Pyr. Wir approximieren diesen Fall mit der Annahme Pgg = Pyg.

2. Der Spielraum moglicher Anderungen ist fiir den MR groB. Wir appro-
ximieren diesen Fall mit der Annahme, daB der Ministerrat in diesem
Teilspiel seine beste Alternative aus P wihlen kann.

Ad 1. Unter der Annahme, daB der Spielraum moglicher Anderungen des
Kommissionsvorschlags durch den Ministerrat gering ist, kann ein wichtiges
Ergebnis gefolgert werden:

Lemma 1: Ist der Spielraum méglicher Anderungen des Kommissionsvor-
schlags durch den Ministerrat gering, besitzt das Europidische Parlament
keine reale Autoritit.

Beweis: In diesem Fall ist Pex = Pygr. Damit wird der MR im Entschei-
dungsknoten nach einem Anderungsvorschlag stets dieselbe Alternative wihlen
wie im Entscheidungsknoten ohne Anderungsvorschlag. Damit fiihren beide
Alternativen des EP zu den selben Auszahlungen. q. e. d.

Aus dem Gesagten folgt, daB die Hinzufiigung des Europiischen Parlaments
zum Koordinationsverfahren nicht notwendigerweise dessen Position auf der
europdischen Ebene stérkt. In dem hier unterstellten Fall gilt vielmehr

Ergebnis 1: Ist der Spielraum moglicher Anderungen des Kommissions-
vorschlags durch den Ministerrat gering, kann das Gleichgewicht des durch
Art. 189c EUV definierten Spiels in extensiver Form durch das folgende
Optimierungsproblem ermittelt werden:

maXpep UEK(P) u.d. B.d. uMR(PSQ) < UMR(P).

Beweis: Da das EP keine reale Autoritit besitzt, kann es vernachlissigt
werden. Da die EK das Initiativrecht hat und der MR das Vetorecht, wird sie
diejenige Alternative wihlen, bei der ihr Nutzen maximiert wird unter der Ne-
benbedingung, daB der MR den Vorschlag ratifiziert. Dies wird durch das obi-
ge Maximierungsproblem beschrieben. g. e. d.

Ad 2. Im Fall, daB der Ministerrat nach einem Anderungswunsch des Par-
laments seine optimale Strategie aus P wihlen kann, kommt dem Parlament ei-
ne spezifische Funktion zu: Sobald ein Kommisionsvorschlag den Nutzen des
Parlaments unter ein bestimmtes Niveau driickt, kann sie entweder auf den
Status quo oder die optimale Ministerratslosung ,,umschalten”. Welche
»Schalterstellung* es einnimmt, wird im folgenden genauer bestimmt werden.
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Es sind die folgenden Fille unterscheidbar:

I. ugk(Pmr) > ugk(Pek): Dieser Fall kann nicht auftreten, da er einen Wider-
spruch zur Annahme der rationalen Nutzenmaximierung darstellt.

IL. ugk(Pmr) = uek(Pek): In diesem Fall gibt es zwei Alternativen,

1. Pyr = Pgk: Das Europidische Parlament hat keinen Vorteil durch eine
Anderung.

2. Pur # Pgk: Dieser Fall wurde per Annahme ausgeschlossen.

III. upk(Pmr) < upk(Pgx): In diesem Fall ergeben sich wiederum zwei Alter-
nativen:
1. ugk(Psq) < ugk(Pwmr):

i. ugp(Pmr) > upp(Pek): Das europiische Parlament wird fiir eine Ande-
rung stimmen.

ii. ugp(Pmr) < ugp(Pex): Das Europdische Parlament wird gegen eine
Anderung stimmen.

2. upx(Pmr) < ugx(Psg):

i. ugp(Psq) > ugp(Pek): Das europiische Parlament wird fiir eine Ande-
rung stimmen.

ii. ugp(Psq) < upp(Pek): Das Europiische Parlament wird gegen eine
Anderung stimmen.

Die obige Fallunterscheidung wollen wir in dem folgenden Lemma zusam-
menfassen:

Lemma 2: Das EP wird von seinem Anderungsrecht Gebrauch machen,

wenn
1 [uek(Psq) < uek(Pmr) < upk(Pek) A ugp(Pmr) > ugp(Pex)]
2) V [ugk(Pmr) < ugk(Psq) < ugk(Pex) A ugp(Psq) > upp(Pex)].

Die entscheidende Eigenschaft der beiden Fille besteht darin, daB alle Werte
ex ante bestimmbar sind: Der Nutzen des Status quo ist exogen und die opti-
male Wahl des MR ist unabhingig vom vorherigen Spielverlauf. Fall (1) kann
als ein Fall miBiger Interessenkongruenz zwischen MR und EK bezeichnet
werden, bei denen sich die Optima zwar unterscheiden, der Kommissionsnut-
zen beim Ministerratsvorschlag jedoch hoher ist als im Status quo. Die Interes-
sen des Europiischen Parlaments sind stirker mit den Interessen des Minister-
rats korreliert. Fall (2) kann als ein Fall starker Interessenkonflikte zwischen
MR und EK interpretiert werden, bei dem der Kommissionsnutzen im Status
quo hoher ist als der Kommissionsnutzen des Ministerratsvorschlags. Gleich-
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zeitig haben wir einen starken Interessengegensatz zwischen Kommission und
Europiischem Parlament. Es gilt nun das folgende Ergebnis:

Ergebnis 2: Ist der Spielraum moglicher Anderungen des Kommissionsvor-
schlags durch den Ministerrat groB, kann das Gleichgewicht des durch Art.
189c EUV definierten Spiels in extensiver Form durch das folgende Opti-
mierungsproblem ermittelt werden:

1. Falls [ugk(Psq) < uek(Pmr) < ugx(Pex) A ugp(Pmr) > ugp(Pex)]:

maXpep UMR(P) u.d. B.d. uEK(PSQ) < UEK(P).

2. Falls [ugk(Pmr) < ugk(Psq) < ugk(Pex) A ugp(Psq) > ugp(Pex)]:
maXpep UEK(P) u.d.B.d. uMR(PSQ) < UMR(P)

A ugp(Psq) < ugp(P).

Beweis: Fall 1: Da das EP weiB, daB bei einem Anderungsvorschlag die EK
einen Vorschlag in die Ratifizierungsphase einbringen wird und danach der
MR sein Optimum wihlt, fiihrt diese Strategie zu einer Umkehrung der Macht-
verhiltnisse. Der MR ist darauf angewiesen, da8 die EK einen Vorschlag ein-
bringt. Danach maximiert er seinen Nutzen. Fall 2: Da die EK weiB3, da die
Ausiibung des Anderungsrechts durch das EP zum Status quo fiihrt, muB er
dem EP mit seiner Strategienwahl mindestens dieses Nutzenniveau zugestehen.
Da der Vorschlag vom MR ratifiziert werden muB, gilt dies auch fiir ihn.
q.e.d.

Zur Analyse der Anderung der Rechtssetzungsdynamik durch den ProzeB
der Marktintegration gehen wir im folgenden zunichst davon aus, daB der Mi-
nisterrat keine wesentlichen materiellen Anderungen des Kommissionsvor-
schlags durchfiihren kann. Anschlieend untersuchen wir den Fall, daB das EP
reale Autoritit besitzt.

II. Ein Modell fiskalischer Externalitéiten in der Sozialpolitik

Im folgenden betrachten wir eine Okonomie bestehend aus zwei Lindern
i =f, g. Beide Linder sind vor einer Marktintegration mit einer identischen An-
zahl von Transferempfingern (im folgenden auch Arme genannt) N ,i=f, g
und Transfergebern (im folgenden auch Reiche genannt) Ni* | i = f, g bevol-
kert. Mit N;, i = f, g bezeichnen wir die Gesamtbevolkerung in i und mit N*, N®
die Gesamtzahl an Armen und Reichen. Durch den ProzeB der Marktintegrati-
on erhalten die Reichen der Lander die Moglichkeit, in das jeweils andere Land
zu migrieren, wohingegen die Armen sowohl vor als auch nach einer
Marktsffnung vollstandig immmobil sind.!” In dieser Okonomie sollen vier
unterschiedliche Institutionen miteinander verglichen werden:
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1. Geschlossene Volkswirtschaften mit dezentralisierter Zustdndigkeit fiir
die Sozialpolitik. Diese Organisationsform entspricht der Struktur in der
EU vor der Schaffung integrierter Mirkte und wird im folgenden mit G
abgekiirzt.

2. Offene Volkswirtschaften mit dezentralisierter Zustindigkeit fiir die So-
zialpolitik. Diese Organisationsform entspricht der Struktur in der EU
nach der Schaffung integrierter Mirkte und wird im folgenden mit D
abgekiirzt.

3. Offene Volkswirtschaften mit dezentralisierter Zustdndigkeit fiir die So-
zialpolitik und zentralstaatlich administrierten interjurisdiktionalen
Transfers. Die Nationalstaaten behalten ihre Zustindigkeit fiir die Sozi-
alpolitik. Die Beitragssetzung wird durch zentralstaatliche Eingriffe so
flankiert, daB eventuelle Externalititen internalisiert werden. Diese Or-
ganisationsform wird im folgenden mit DT abgekiirzt.

4. Offene Volkswirtschaften mit zentralisierter Zustdindigkeit fiir die Sozi-
alpolitik. Die Zustéindigkeit fiir die Umverteilung von Reich zu Arm
liegt bei einer supranationalen Behorde. Diese Organisationsform wird
im folgenden mit Z abgekiirzt.

Die hier gewihlte Modellierung und die verglichenen Institutionen sind wie
folgt im Rahmen der durch Art. G und 189 EUV gegebenen Ermichtigung fiir
die Anderung von Sozialstandards zu interpretieren: Die Einfiihrung von Sozi-
alstandards etwa im Bereich der Sicherheit am Arbeitsplatz bewirkt, daB} es ei-
ne Gruppe von Nettobegiinstigten und eine Gruppe von Nettobenachteiligten
gibt. Diese werden mit den Kiirzeln ,,Arm* und ,,Reich* bezeichnet. Der Insti-
tution Z entspricht z. B. der Erla einer Verordnung, wohingegen der Instituti-
on DT z. B. eine Richtlinie entspricht.

Jeder Haushalt erhilt ein Einkommen vor Steuern und Transfers in Hohe
von w;. Wir gehen davon aus, daB das Einkommen der Reichen in beiden Lin-
dern identisch gleich w® ist. Das Einkommen der Armen unterscheidet sich
zwischen den Regionen. O. B. d. A. nehmen wir an, da8 w® > w* > ng. Beide
Lénder sind also bis auf das Einkommen der Armen identisch. Bezogen auf das
Durchschnittseinkommen kann Land g als das arme Land und Land f als das
reiche Land bezeichnet werden. Die Individuen haben eine identische Nutzen-

17 Dies entspricht den Prinzipien in der EU. Interpretieren wir den Begriff ,,Arme*
wortlich, so sind sie von der Freiziigigkeit ausgeschlossen. Interpretieren wir den Be-
griff in einem weiten Sinne als Transferempfinger, so richten sich die Anspriiche an das
Land, in welchem Sozialversicherungsanspriiche akkumuliert wurden.
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funktion u(c}), i = f, g, j = A, R mit den tiblichen Eigenschaften der stetigen
Differenzierbarkeit und strikten Konkavitit. Mit u’(c) bezeichnen wir die erste
Ableitung von u(c). Um die Existenz einer inneren Losung sicherzustellen,
nehmen wir die Giiltigkeit der Inada-Bedingungen an, lim,_yu’(c) =c und
lim ., u’(c)=0. Wenn keine Verwirrung auftreten kann, bezeichnen wir mit

u/,i=f1, g, j= A, R den Wert der Nutzenfunktion an der Stelle c.

Das oben skizzierte Modell einer Okonomie hat nur beispielhaften Charak-
ter. Die Situation der Umverteilung zwischen Armen und Reichen bzw. Trans-
fergebern und Transfernehmern kann wortlich interpretiert werden, es kann
sich um einen Verteilungskonflikt zwischen Kapital- und Arbeitseinkommens-
beziehern bei Mobilitit von Kapital handeln, aber auch um eine Ex-post-
Periode nach der Realisierung von Risiken, die dazu fiihren, da8 gute Risiken
aufgrund des Wohnsitzland- bzw. Beschiftigungslandprinzips sich der Bei-
tragszahlung entziehen wollen. Auch die Annahme einer reinen Erstausstat-
tungsokonomie dient lediglich dazu, die Effekte zu vereinfachen, um das ei-
gentliche Analyseziel des institutionellen Wandels einfachst moglich zu errei-
chen. Simtliche Intuitionen bleiben in einer komplizierteren Okonomie mit
Produktion und endogenem Faktorangebot erhalten.

Im folgenden untersuchen wir zwei unterschiedliche Politiken: In einer de-
zentralisierten Sozialpolitik kann eine nationale Regierung die Reichen der Re-
gion mit einem Steuersatz T; belegen und damit einen Transfer t; an die Armen
der Region finanzieren. Diese Modellierung entspricht den sozialpolitischen
Prinzipien in der EU; dort wird ein Beschiftigungs- bzw. Wohnsitzlandprinzip
in der Sozialpolitik angewendet.!3

Damit gilt fiir eine nationale Umverteilungsbehorde die folgende Budget-
gleichung:

Nt
th:A =TIN|R (—4 tl =th_IR, l=f,g.

i
Wir gehen davon aus, daf3 die nationalen Regierungen bei der Bestimmung
der optimalen Umverteilungssitze eine utilitaristische Wohlfahrtsfunktion
W, = NiAuiA + NiRuiR

maximieren. Zur Bestimmung der gesamtwirtschaftlich optimalen Allokationen
gehen wir von der folgenden Konvention aus: Es wird eine gewichtete Summe
der nationalen Wohlfahrtsfunktionen maximiert. Dabei ist das einzige Ziel,
strategische Anreize bei der nationalen Beitragsgestaltung zu verhindern. Es

18 Siehe Kolmar (1999a).
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werden also keine interregionalen Umverteilungsziele verfolgt.!® Damit ent-
spricht eine gesamtwirtschaftlich effiziente Allokation derjenigen Allokation,
die die Nationalstaaten wihlen wiirden, wenn keine strategischen Anreize auf-
grund falsch definierter Verfligungsrechte existieren. Da hier eine Erstausstat-
tungsokonomie betrachtet wird, ist die einzige Quelle fiir Verzerrungen die
Marktintegration. Damit kénnen wir folgern:

Ergebnis 3: Die gesamtwirtschaftlich effiziente Losung entspricht der Lo-

sung der nationalstaatlichen Optimierungsprobleme in geschlossenen Volks-

wirtschaften.

Mit diesen Vorbemerkungen konnen nun die Ergebnisse der einzelnen In-
stitutionen herausgearbeitet werden:

Geschlossene Volkswirtschaften (G):

Die Maximierung der jeweiligen nationalen Wohlfahrtsfunktionen unter der
staatlichen Budgetrestriktion fiihrt zur folgenden Bedingung erster Ordnung:

u’(ciA) = u’(ciR) ,i=f,g.

Damit gilt cr=cki= f,g. In beiden Lindern wird der Konsum von Arm
und Reich ausgeglichen. Fiir den optimalen Umverteilungssatz und die opti-
malen Konsumwerte gilt dann:

R_wA .
G Wi c’=L'(NiAwf“+NiRwR),i=f,g,j=A,R.

TTeNANRCOTN,
Ergebnis 4: In geschlossenen Volkswirtschaften gilt:

1. Die Konsumwerte werden zwischen Armen und Reichen eines Landes
vollstindig angeglichen.

2. Land f hat ein hoheres Konsumniveau als Land g.

Beweis: Teil 1 ist bereits bewiesen worden. Teil 2 folgt unmittelbar aus
wi*>wt g.e.d.

Offene Volkswirtschaften mit dezentralen Sozialpolitiken (D):

Wir betrachten nun den Fall einer offenen Volkswirtschaft, in der die Reichen
der Linder frei wandern konnen. Bei ihrer Ansiedlungsentscheidung werden
sie das Land wihlen, welches ein héheres Nettoeinkommen bietet. Die natio-

19 Durch die Maximierung einer gewichteten Summe der nationalen Wohlfahrts-
funktionen 148t sich durch Variation der Gewichte die Pareto-Grenze ableiten. Es wird
nun das Gewicht genommen, welches zum Pareto-Optimum ohne interjurisdiktionale
Umverteilung korrespondiert.
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nalen Regierungen gehen bei ihrer Entscheidung iiber den optimalen Beitrags-
satz von der Nash-Annahme aus. In diesem Fall gilt:

Ergebnis 5: In einer offenen Volkswirtschaft mit dezentralen Sozialpoliti-
ken ist das einzige Nash-Gleichgewicht ein Umverteilungssatz t; =0, i =f, g.
Die Konsumwerte der Reichen beider Linder sind gleich.

Beweis: Angenommen, Land f setzt einen Umverteilungssatz t; > 0. Dann
kann Land g durch die Setzung t; = t; — €, € > 0 die Reichen beider Regionen
attrahieren. Damit steigt die Wohlfahrt in g. Daher ist das einzige Paar von
Steuersitzen, bei denen kein Land einen Anreiz hat abzuweichen, (0,0). In die-
sem Fall gilt cX = ch =wR, ¢ =w* und ch = ng. q.e.d.

Beide Regierungen verhalten sich wie Bertrand-Duopolisten, die sich auf
Grenzkostenpreise herunterkonkurrieren. Hier sieht man, daB das Beschiifti-
gungs- bzw. Wohnsitzlandprinzip in der Sozialpolitik fiskalische Externalitdten
hervorruft, die zu strategischen Senkungen der Sozialstandards in den Mit-
gliedslindern fiihren. Diese Politik hat neben den negativen Wohlfahrtswir-
kungen Verteilungswirkungen: Die Reichen der Regionen profitiern von der
Marktintegration, wihrend die Armen Einkommenseinbu8en hinnehmen miis-
sen.

Offene Volkswirtschaften mit dezentralen Sozialpoltiken und Transfers (DT):

In diesem Abschnitt wird ein zentralstaatlicher Eingriff gesucht, der bei na-
tionaler Zustiandigkeit fiir die Sozialpolitik die oben herausgearbeiteten Exter-
nalititen in offenen Volkswirtschaften internalisiert.2? Dabei wird hier ein sehr
einfacher Mechanismus betrachtet, der fiir das gegebene Modell das Problem
16st. Dieser Mechanismus sollte allerdings nur metaphorisch fiir den in Kolmar
(1999a, b) entwickelten Mechanismus interpretiert werden. Die eigentliche
Aufgabe der zentralstaatlichen Intervention ist bei relevanten Informati-
onsasymmetrien iiber die Umverteilungspriferenzen zwischen Nationalstaaten
und zwischen Nationalstaat und Zentralstaat die Priferenzoffenbarung bzw. die
Verhinderung, dal Lander mit hohen Umverteilungspriferenzen Lander mit
niedrigen Umverteilungspriferenzen imitieren.2! Die Bedingungen der Exi-
stenz eines solchen Mechanismus und dessen Struktur sind in Kolmar
(1999a, b) herausgearbeitet worden. Da in dieser Arbeit die Eigenschaften der
Organisationsstrukturen nicht im Vordergrund stehen, sondern als Input fiir ei-

20 wir konnen uns hier auf staatliche Zwangstransfers beschrénken, da freiwillige
Transfers wie in Myers (1990) nicht anreizkompatibel sind. Der Ubergang von einem
suboptimalen zu einem optimalen System ist hier nicht Pareto-verbessernd. Siehe
Kolmar (1999a,b).

21 Siehe Crémer/Pestieau (1997).
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ne Theorie institutionellen Wandels dienen, gehen wir im folgenden also von
einer vereinfachten Version eines solchen Mechanismus aus, der aber die qua-
litativen Eigenschaften beibehilt.?? Ein solcher Mechanismus ist der folgende:

T, sonst

Dabei ist T; der Betrag, den Land i = f,g in Abhéngigkeit von seinem Um-
verteilungssatz an die Zentrale bezahlen muB und T eine positive Zahl. Wihlt
man T groB genug, so folgt unmittelbar, daB die jeweilige Regierung t° wih-
len wird.

Ergebnis 6: In offenen Volkswirtschaften mit dezentralen Sozialpolitiken
und zentralstaatlichen Transfers kann die gesamtwirtschaftlich effiziente Lo-
sung erreicht werden.

Offene Volkswirtschaften mit zentralisierter Sozialpolitk (Z):

Bei einer zentralisierten Zustiandigkeit fiir die Umverteilung setzt ein Zen-
tralstaat den Leistungssatz t und den Beitragssatz T gemiB der folgenden Bud-
getrestriktion:

A
INA =tNR o =t

NR
Dabei maximiert sie eine utilitaristische Wohlfahrtsfunktion der Gesamtre-
gion:

W=Nfuf + NFuf + Npup +Ngug .

Als Bedingung erster Ordnung des Maximierungsproblems erhilt man unter
Ausnutzung von ¢* = ¢t = c®:

NAw(wA + e NAw(w +1) = (NP + N2 Ju(w® - (NA/NR ).

Wie gro8 wird der optimale Beitragssatz sein? Auskunft gibt das folgende
Lemma:

22 Kolmar (1999a, b) konnte zeigen, daB ein Mechanismus vom Typ d’Aspremont/
Gérard-Varet (1977) in diesem Fall anwendbar ist. Dieser Mechanismus entstammt der
Klasse der Clarke/Groves-Mechanismen, die die folgende Struktur besitzen: Typoffen-
barung wird dadurch zu einer gleichgewichtigen Strategie, daB die filligen Ausgleichs-
zahlungen bei Abweichung groBer sind als die dadurch realisierbaren Nutzengewinne.
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Lemma 3: Sei t* der optimale Beitragssatz des zentralisierten Maximie-
rungsproblems. Dann gilt tf <t*<t$ .

Beweis: a) Angenommen, es gilt t* = t°. Dann gilt wegen w'(cf)=u'(c}).
Damit muB aber als Bedingung erster Ordnung

u’(wg +tf )—u’(wR —(NA/NR )t?)= 0

erfiillt sein. Wegen u’(wf‘ +1f )= u’(wR - (NA / N )th ) ist dies identisch zu

u’(ng +t )—u’(w? +tf’)=0.

Da aber gemidB Annahme wg" < we*, gilt
u’(ng + t?)-u'(w? +t?)> 0.
b) Angenommen, es gilt = th. Dann gilt wegen u’(cg‘) = u'(cg). Damit
muB aber als Bedingung erster Ordnung
u’(w:‘ + tg)—u’(wR —(NA/NR)t§)= 0

erfiillt sein. Wegen u’(wg‘ + tg )= u’(wR - (NA / NR )tg ) ist dies identisch zu

u’(wf‘ +tg )—u’(wgA + tg)=0.

Da aber gemidB Annahme ng <we*, gilt
u’(wf‘ +tg)—u’(wg +tg )< 0.
Aufgrund der Stetigkeit und Konvexitidt der Nutzenfunktion folgt das Er-
gebnis. Siehe dazu auch Abbildung 3. q. e. d.

Ergebnis 7: Die durch eine zentralisierte Sozialpolitik erreichbare Allokati-
on entspricht 1. nicht der gesamtwirtschaftlich effizienten Losung und 2.
nicht der dezentralisierten Losung. Damit ist eine zentralisierte Sozialpolitik
second-best-optimal in der gegebenen Alternativenmenge.

Fiir die zugehorigen Konsumwerte kann das folgende ausgesagt werden:
° CfAz > CfAG > WfA ,
o ¢Z<cRO<wh,
G

o wh<c <Y,

o wh>c R8> RO,

8 Aufderheide
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Abb. 3: Optimaler Beitragssatz bei Zentralisierung

Mit anderen Worten erhalten wir hier das interessante Ergebnis, daB bei
Zentralisierung die Armen der reicheren Region ein hoheres Einkommensni-
veau als die Reichen der reicheren Region haben. Ein dhnliches Ergebnis kann
im Modell von Crémer / Pestieau (1997) folgen. Die Intuition ist einfach: Da-
durch, daB der Zentralstaat nur einen Beitragssatz in beiden Regionen setzen
kann und er eine utilitaristische Wohlfahrtsfunktion maximiert, hat er einen
Trade-off zwischen den Umverteilungsniveaus beider Regionen. Ausgehend
vom (niedrigen) Umverteilungsniveau der reicheren Region kann er durch eine
Erhohung der Umverteilung die (groBen) Einkommensunterschiede der armen
Region verringern. Dazu muB er aber den Umverteilungssatz auch in der rei-
chen Region anheben. Die dadurch entstehende Ungleichverteilung in f rechnet
er gegen die Reduktion der Ungleichverteilung in g auf. Dieses Ergebnis de-
monstriert eindriicklich die Folgen konsequentialistischer Gerechtigkeitstheori-
en: Der utilitaristische Planer ist blind beziiglich des Prozesses der Einkom-
mensentstehung.

Zusammenfassung

In der nachfolgenden Tabelle (siehe S. 115) sind noch einmal die Konsum-
werte der einzelnen Organisationsformen zusammengefaBt.

Mit diesen Vorarbeiten konnen wir die Priferenzordnung der einzelnen
Gruppen beziiglich der Organisationsformen bestimmen. Die Nutzenfunktionen
iiber Organisationsformen werden aus Griinden der Unterscheidbarkeit mit v
bezeichnet. Dabei gilt, da v der Wert der Nutzenfunktion ausgewertet an der
fiir die jeweilige Organisationsform optimalen Stelle ist:

e Reicheinf v(D)>vi(DT)>v{(Z),
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e Reicheing: vi(D)>vi(2)>vE(DT),
e Ameinf v{(Z)>v}(DT)>v{(D),
e Ameing: v} (DT)>v}(Z)>v;(D).

Tabelle

Konsumwerte unterschiedlicher Organisationsformen

G D DT Z
CfR Ct WR Cs CfRZ < C¢
A A AZ
Cg Cg W Cg Cg  <Cg
R R RZ
Cg Cg w Cg Cg " >Cg

I11. Zielfunktionen der Akteure mit realer Autoritiat

Ziel des vergangenen Abschnitts war es, durch die Analyse der strategischen
Anreize des Art. 189b, ¢ EUV eine ,reduzierte Form des Optimierungspro-
blems zu erlangen. Um die Frage beantworten zu konnen, wie die Rechtséinde-
rungsdynamik im Bereich der Sozialpolitik sich durch die Integration der Fak-
tormirkte verdndert hat, ist es erforderlich, die Zielfunktionen der Akteure mit
realer Autoritét zu spezifizieren. Die Akteure EK und MR koénnen aus einem
Politikparameterraum P = {Z, DT, D} wihlen. Wir gehen von dem folgenden
Ansatz aus:

Europdisches Parlament:

Wir werden im folgenden dem EP keine klar definierte Zielfunktion unter-
stellen, sondern im Fall, daB der Spielraum des MR fiir Anderungen groB ist,
alle Priaferenzpermutationen des EP durchspielen. Diese erlaubt uns einen Ein-
blick in dessen normative Rolle.

Europdische Kommission:

In der EK sind Biirokraten beschiftigt, die nicht direkt durch Wahlen legiti-
miert sind. Sie sind innerhalb ihrer persénlichen Karriereplanung autonom be-
ziiglich der verfolgten Politiken. Aus diesem Grunde unterstellen wir im fol-
genden, daB es sich bei diesen Personen um Biirokraten im Sinne Niskanens
handelt, deren Ziel in der Maximierung des politischen Einflusses liegt. Bei
den drei zur Auswahl stehenden Alternativen, Dezentralisierung (D), Dezen-
tralisierung mit Transfers (DT) und Zentralisierung (Z), hat die Kommission
daher eine eindeutige, vom Faktor der Marktintegration unabhangige Prife-
renzordnung;:

8*
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ugk(Z) > ugk(DT) > ugk(D).

Ministerrat:

Im Ministerrat versammeln sich die jeweiligen Fachminister der Mitglieds-
lander der EU. Diese selbst unterliegen dem Mandat ihrer Heimatldnder. Zur
Modellierung der Priferenzen des Ministerrats bieten sich zwei Alternativen
an:

1. Die einzelnen Minister sind bei ihrer Politikgestaltung an das Mandat
der jeweiligen Linder gebunden. Damit entsprechen die Priferenzen
des jeweiligen Ministers z. B. den Priferenzen des Medianwihlers des
Mitgliedslands. Aggregation dieser Priferenzen im Ministerrat erfolgt
durch ein Bargaining und richtet sich nach der Verhandlungsmacht der
Einzelminister.

2. Die einzelnen Minister konnen sich vom Mandat ihrer jeweiligen Lin-
der ablosen und sind dem EinfluB von Interessengruppen ausgesetzt.
Der Ministerrat maximiert eine Political-Support-Funktion, welche der
gewichteten Nutzensumme der Reichen und Armen entspricht (siehe
Coughlin / Mueller / Murrell (1990)). Die Gewichte entsprechen dem
politischen EinfluB der jeweiligen Gruppe.23

Wir werden im folgenden den zweiten Weg einschlagen und nehmen an, daf
der Ministerrat die folgende Zielfunktion hat:

upg (P) =n{ve (P)+nRvE (P) + 1L vE (P) + Mg vE (P).

Dabei bezeichnen n{ ,i = f,g, j = A,R die politischen Gewichte der Gruppen
in den jeweiligen Lindern. Bei der Spezifikation dieser Gewichte folgen wir
der Intuition, daB durch die durch den ProzeB der Marktintegration verursachte
Verinderung der Mobilititen einzelner Gruppen nicht nur tiber eine Verande-
rung der realen Steuerlasten, sondern auch iiber eine Veridnderung des politi-
schen Einflusses Anderungen in den Politiken verursacht werden. Wir gehen
davon aus, daB das politische Gewicht einer Gruppe zunehmend in ihrer Mobi-
litiit relativ zu den anderen Gruppen ist:

Definition: Sei €; die (absolute) Mobilititselastizitit von Gruppe j in Region
i. Dann ist das politische Gewicht von Gruppe j = A, R in Regioni=f, g:

e ¢,j=AK,i=f, gmite/e [00)und &/ 0:

23 Myerson (1993) untersucht Bedingungen, unter denen Politiker in der Lage sind,
in ihrer ausgetbten Politik von den Priferenzen des Medianwihlers abzuweichen. In ih-
rem Ansatz kdnnen die Parteichefs Gewinne aus Korruption schlagen. Sein Argument
basiert auf Zutrittsschranken neuer Parteien zum politischen ,,Markt*.



Politische Okonomie des Sozialstaats im Zeichen der Globalisierung 117

. j
'q.J—__—ei___
1 A R A R

- i=f, gj=AR.
€ +E&¢ +Eg +8g

o Falls ef =¢f =€) =€ =0, giltn/ = 1/4.

e Falls mindestens eine Elastizitdt unendlich ist, so haben alle Gruppen
mit einer Elastizitdt von unendlich das gleiche Gewicht und alle anderen
Gruppen ein Gewicht von 0. Die Summe der Gewichte ist 1.

Mit dieser Definition konnen die politischen Gewichte der einzelnen Grup-
pen beim Ministerrat vor (ex ante) und nach (ex post) der Marktintegration be-
stimmt werden:

e cxante: £ =€} =82 =a§ =1/4.

® expost: g =8‘g°‘ =0, ef =e§ =1/2.

Damit bestimmt sich die Zielfunktion des Ministerrats wie folgt:

o exante: upg(P)=1/4v{ (P)+1/4v (P)+1/4v (P)+1/4vS(P),
o expost: upyg (P)=1/2vF(P)+1/2v§ (P).

IV. Rechtssetzungsdynamik

Mit dieser Spezifikation konnen wir nun die politische Umsetzbarkeit von
effizienzsteigernden Politikreformen vor und nach Marktintegration untersu-
chen. Status quo in der Europdischen Union ist dabei eine dezentralisierte So-
zialpolitik ohne zentral administrierte Transfers (Alternative D). Wir wenden
uns zundchst dem Fall Pyg = Pgk zu.

1. Der Spielraum moglicher Politikinderungen des Ministerrats
ist klein (PMR = PEK)

a) Moglichkeiten sozialpolitischer Reformen vor der Integration von Mirkten

Aus den Informationen iiber die politischen Gewichte und den in den jewei-
ligen Organisationsformen zu erwartenden Allokationen soll nun eine Prife-
renzordnung des Ministerrats ex ante abgeleitet werden. Da alle Gruppen ex
ante gleich gewichtet werden, kann der Gewichtungsfaktor auf 1 normiert wer-
den. Der Wert der Zielfunktion des Ministerrats bei dezentralisierten Sozialpo-

litiken (Politik D) betrigt Ur?«a = u(w‘f‘) + u(wg‘ )+ 2u(w R ). Der Wert der

Zielfunktion bei dezentralisierten Sozialpolitiken mit zentralstaatlichen Trans-
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fers (Politik DT) betrigt u,‘D& = 2u(cf)+2u(cg) . SchlieBlich betragt der Wert
der Zielfunktion fiir zentralisierte Sozialpolitiken (Politik Z)
ufr =u(ef?) +u(ch?) +2u(c®).

Beim Ubergang von D zu sowohl Z als auch DT haben wir eine Verringe-
rung der Einkommensvarianz, wie wir aus Tabelle 1 entnehmen koénnen. Daher
muB aufgrund der strikten Konkavitit der Nutzenfunktion gelten, daB uyg” >
umz” und uprPT > umg® gilt. Auch beziiglich DT und Z kann eine eindeutige
Beziehung gefolgert werden, welche aus der Risikotheorie bekannt ist. Es muf3
gelten, daB umr”T > umg? ist.

In Abbildung 4 bezeichnen c, und ¢; die Konsumwerte im Falle der Dezen-
tralisierung mit Transfers.

u

v

C,

g Ce

Abb. 4: Vergleich von Zentralisierung und Dezentralisierung mit Transfers

Beim Ubergang zu einem zentralisierten System verandert sich die Allokati-
on wie folgt: Die Armen in f und die Reichen in g profitieren, wohingegen die
Reichen in f und die Armen in g verlieren. Dies ist durch die Pfeile angedeutet.
Da im neuen Gleichgewicht die Reichen beider Regionen das gleiche Einkom-
men haben, entspricht dies der Geraden in der Mitte. Die Einkommen der Ar-
men verdndern sich so, da die gesamte Einkommensumme konstant bleibt.
Eine solche Spreizung muB nun den Wert der Zielfunktion senken, da bei
strikter Konvavitit der Gewinn durch eine Einkommenskonzentration der Rei-
chen, 20, kleiner sein muB} als der Verlust durch eine Vergroerung der Vari-
anz der Einkommen der Armen, $+y.

Lemma 4: Vor der Marktintegration gilt umr”" > upr” > unr”.
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Nachdem wir die ex-ante Préferenzrelation des Ministerrats festgelegt ha-
ben, konnen wir nun untersuchen, welche Alternative im durch den Art. 189a, ¢
definierten Spiel zwischen Kommission und Ministerrat gewidhlt wird. Das
Maximierungsproblem der Kommission lautet:

maxPe{Z‘DT‘D}uEK (P) u.d.B.d. UMR (P) 2 uMR (D) .

Da die Status-quo-Alternative gleichzeitig die schlechteste fiir den Minister-
rat ist, kann er ex ante seine beste Alternative durchsetzen.

Ergebnis 8: Vor der Marktintegration existierte der Spielraum einer Verbes-
serung der Organisationsstruktur im Bereich der Sozialpolitik. Durch die
Anreizstruktur des Art. 189a, c ist jedoch nicht zu erwarten, da die opti-
male Politik gewihlt worden wire. Vielmehr ist zu erwarten, dal eine zu
starke Zentralisierungstendenz existierte.

b) Moglichkeiten sozialpolitischer Reformen nach der Integration von Mérkten

Wie wir weiter oben ermittelt haben, ist der Ministerrat ex post ein Interes-
senvertreter der gewichteten Interessen der Transfergeber, da sie aufgrund ihrer
gestiegenen Mobilitit ihre Interessen im Ministerrat besser artikulieren konnen.
Ohne eine genaue Ordnung auf der Alternativenmenge angeben zu miissen,
konnen wir eindeutig folgern, da

umr(D) > umr(DT) A umr(D) > umr(Z).
Das Maximierungsproblem der Kommission lautet:

MaX pe {7, pT,0} YEK (P) udB.d uygP)2uyg(D).

Da die vom Ministerrat eindeutig préferierte Alternative zugleich der Status
quo ist, gibt es fiir die Kommission keine Spielrdume fiir Verdnderungen im
Bereich der Sozialpolitik.

Ergebnis 9: Es existiert kein sozialpolitischer Anderungsspielraum nach der
Marktintegration. Moglichkeiten effizienzsteigernder Politikreformen exi-
stieren bei der Gestaltung des Art. 189a, ¢ EUV nicht.

Vergleicht man die Ergebnisse der Analyse ex ante und ex post, so sieht
man, da durch die Verschiebung des politischen Einflusses durch den ProzeB
der Marktintegration Spielrdume fiir wohlfahrtserhthende Systemreformen im
Bereich der Sozialpolitik verlorengegangen sind. Die Ergebnisse zeigen aber
auch, daB fiir eine gegebene Metainstitution, die den ProzeB des institutionellen
Wandels steuert, Pfadabhingigkeiten bei den Moglichkeiten der Systeménde-
rungen bestehen.
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2. Der Spielraum méglicher Politikiinderungen des Ministerrats
ist grof3 (Pur € P)

Da im vorangegangenen Unterabschnitt bereits die wesentlichen Vorarbeiten
beziiglich der Fragestellungen und Priferenzordnungen geleistet wurden, wer-
den wir diesen Abschnitt knapp fassen und auf die wesentlichen Ergebnisse zu-
riickgreifen.

a) Moglichkeiten sozialpolitischer Reformen vor der Integration von Mérkten
Ex ante hatten die Kommission und der Ministerrat die folgenden Préferen-
zen:
e  Kommission: ugg? > ugk”" > ugg’.
e  Ministerrat: upr”" > umr? > umr®.

Stimmt das Européische Parlament fiir eine Anderung, wird sich DT durch-
setzen, stimmt sie mit ja oder nein, wird sich Z durchsetzen.

Es gibt sechs mogliche Priferenzordnungen des EP:

1. D>DT>Z: stimmt fiir Anderung, DT setzt sich durch;
2. D>Z>DT: stimmt gegen Anderung, Z setzt sich durch;
3. DT>D>Z: stimmt fiir Andcrung, DT setzt sich durch;
4, DT>Z>D: stimmt fiir Anderung, DT setzt sich durch;
5. Z>D>DT: stimmt gegen Anderung, Z setzt sich durch;
6. Z>DT>D: stimmt gegen Anderung, Z setzt sich durch.
Diese Ergebnisse lassen sich wie folgt zusammenfassen:

Ergebnis 10: 1. In Fillen, in denen das Europiische Parlament iiber reale
Autoritit im Abstimmungsverfahren des Art. 189c EUV verfiigt, hat sie eine
(schwach) wohlfahrtssteigernde Funktion. Unabhéngig von ihren Priferen-
zen fiihrt ihre Intervention in 50 % der Fille zu einer echten Verbesserung,
wihrend sie in den anderen 50 % der Fille wohlfahrtsneutral ist. 2. Im Fall,
daB das EP iiber reale Autoridt verfiigt, existieren Spielrdume fiir wohlfahrt-
steigernde Anderungen der Organisationsform der Sozialpolitik vor Markt-
integration.

b) Moglichkeiten sozialpolitischer Reformen nach der Integration von Mirkten

Ex post haben die Kommission und der Ministerrat die folgenden Priferenzen:
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e Kommission: ugk? > ugg”" > ugg’.

e  Ministerrat: UMRD > UMRZ , UMRD > UMRDT.

Stimmt das Europdische Parlament fiir eine Anderung, wird sich D durch-
setzen, stimmt sie mit ja oder nein, wird sich ebenfalls D durchsetzen. Damit
verfiigt es iiber keine reale Autoritit nach der Integration von Markten

Ergebnis 11: 1. Durch den ProzeB der Marktintegration verliert das Euro-
paische Parlament seine reale Autoritit. Die resultierende Allokation ist un-
abhingig von seiner Politik. 2. Es existiert kein sozialpolitischer Anderungs-
spielraum nach der Marktintegration.

C. Schlulfolgerungen

Die Eindeutigkeit der Ergebnisse hingt immer von den Annahmen des Mo-
dells ab.2* Wie stets bei formalen Modellierungen mag die holzschnittartige
Reduktion auf einige wenige Merkmale als Schwiche oder Stirke dieses An-
satzes interpretiert werden. So kann der komplexen Vielfalt der realen Prozesse
durch eine solche Beschriankung nicht nahegekommen werden. Allerdings er-
laubt eine solche formale Analyse, Intuitionen prézise zu machen und wesentli-
che Wirkungskanile herauszuarbeiten. So liefert das Modell eine Erklidrung fiir
empirische Beobachtungen, die im Bereich der Sozialpolitik gemacht werden
konnen. Beispielsweise kann man feststellen, dal sich die Politik der Kommis-
sion im Bereich der Sozialpolitik seit dem Vertrag von Maastricht gedndert hat.
Verfolgte die Kommission in den 80er Jahren noch eine Politik der Harmoni-
sierung bzw. Zentralisierung sozialer Standards, welche in dem Aktionspro-
gramm ,,Die Soziale Dimension des Binnenmarktes* gipfelte und in dem die
Gleichrangigkeit sozialer und politischer Ziele gefordert wurde, schreibt sie im
WeiBbuch von 1994, daB sie zwar die Gefahr des sozialen Dumping, jedoch
keinerlei AnlaB fiir umfangreiche Rechtssetzungsinitiativen sieht. Hier ist also
ein deutlicher Kurswechsel in der Politik der Kommission zu verzeichnen, fiir
den das vorliegende Papier eine rationale Erkldarung anzubieten hat.

Ein Blick auf die Agenda der Kommission zeigt, da sich die Integrations-
dynamik nach der Einfiihrung integrierter Markte tatséchlich verlangsamt hat.
Dies liegt — so die Hypothese des Modells — an der mit dem Art. 189a, ¢ EUV

24 Eine alternative Modellierung der Ministerratspriferenzen als Nash-Bargaining-
Spiel der nationalen Mediane hitte ein qualitativ identisches Ergebnis ergeben: Andern
sich die Bargaininggewichte zugunsten der Niedrigsteuerregion durch Marktintegration,
bedeutet dies eine stirkere Tendenz hin zum Dezentralisierungsergebnis, da jede Form
der Zentralisierung Ausgleichszahlungen von dieser Region hervorruft. Ist bei vollstin-
diger Kapitalmobilitit das Bargaininggewicht dieser Region eins, so folgt dasselbe Er-
gebnis.
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definierten Organisationsform des Anderungsprozesses zusammen mit der
VergroBerung des politischen Einflusses der relativ mobileren Gruppen. Wich-
tige Implikationen sind dartiber hinaus:

1. Eine Theorie institutionellen Wandels muB sich an den existierenden
Spielregeln — den Metainstitutionen — orientieren, innerhalb derer sich
der Wandel abspielt.

2. Die Rechtsinderungsspielrdume sind bei gegebener Anderungsregel in
der Regel pfadabhingig.

3. Fiir die Europiische Union 148t sich feststellen, daB die Spielrdume fiir
effizienzsteigernde Verdnderungen im Bereich der Sozialpolitik durch
den ProzeB der Marktintegration abgenommen haben.

4. Desweiteren ldBt sich feststellen, daB durch den Proze8 der Marktinte-
gration das Europiische Parlament an politischem EinfluB} verloren hat.
Anders als vor der Marktintegration besitzt es keinerlei reale Autoritt
mehr im durch Art. 189a, c EUV definierten Spiel.

D. Zusammenfassung

Diese Arbeit untersucht den Zusammenhang zwischen Marktintegration und
den daraus erwachsenden Spielrdumen fiir die Anderung bestehender Institu-
tionen. Untersuchungsgegenstand ist dabei die Sozialpolitik. Die Ergebnisse
sind ein Beitrag zur Theorie endogenen institutionellen Wandels. Der Prozef3
des institutionellen Wandels ist in der Europdischen Union durch die Vertrige
von Maastricht geregelt. Diese Regelungen definieren den Rahmen, in dem
Anderungen der Sozialpolitiken beschlossen werden konnen. Die wesentlichen
Ergebnisse sind: 1. Die Reihenfolge der Anderungen — zuerst Marktintegration
oder zuerst die Schaffung effizienter Strukturen in der Sozialpolitik — beein-
fluBt die Spielriume effizienzsteigernder institutioneller Anderungen. 2. Die
gewihlte zeitliche Reihenfolge erschwert den ProzeB der Implementierung ef-
fizienter Strukturen. Stichwdorter: Sozialpolitik, Marktintegration, endogener
institutioneller Wandel, konomische Analyse des Rechts
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sopieltheoretische Motivation?‘ — Einige kritische
Anmerkungen zur Wirklichkeitsnihe der Analyse!

Von Andreas Renner

A. ,,Coopération‘ oder ,,co-décision‘‘?
I. ,,Faszination Artikel 189¢*

Das im EU-Vertrag? in Artikel 189c aufgefiihrte Entscheidungsverfahren
der ,,coopération (,,Zusammenarbeit*) gilt als duflerst komplex. Es bietet da-
mit ein ideales Terrain fiir eine spieltheoretische Analyse. Mit ihr gelingt es
Martin Kolmar aufzuzeigen, da8 nicht alle am Entscheidungsproze8 formal
beteiligten Akteure notwendigerweise auch tiber ,reale Autoritdt” verfiigen,
d. h., das Ergebnis zu ihren Gunsten beeinflussen konnen.

Kolmar zeigt, daB an der in Briissel oftmals zitierten Formel
,Ja Commission propose — le Conseil dispose*

— salopp formuliert — durchaus ,.etwas dran ist. Bei Anwendung des Artikels
189¢ hat (wie bei allen anderen Verfahren auch) die Kommission das Initia-
tivrecht, die eigentliche Entscheidungsbefugnis liegt beim Rat. Die Rolle des
Europidischen Parlaments sowie der beiden konsultativen Gremien ,,Wirt-
schafts- und Sozialausschuf3* und ,,Ausschuf3 der Regionen* sind bei Anwen-
dung des Verfahrens nach Artikel 189c nachrangig. Nur in einigen wenigen
Konstellationen verfiigt das Europdische Parlament iiber faktische EinfluB3-
moglichkeiten; es steht damit immerhin noch besser da als die konsultativen
Gremien, die, wie Kolmar zeigt, nie iiber reale Autoritit verfiigen.

! Der Beitrag kniipft an die SchluBbemerkung von Martin Kolmar an. Dort heiBt es:
,Die Eindeutigkeit der Ergebnisse hingt wie stets an den Annahmen des Modells*
(S. 119). Damit weist Kolmar auf die Angriffsfliche seines Beitrages hin. Die Annah-
men sind mitunter so stark, daf} der Bezug zur aktuellen Problemstellung — der institu-
tionellen Weiterentwicklung der Europdischen Union — zu verschwimmen droht. Das
vorliegende Korreferat versucht, einige Beziige zur ,realen Wirklichkeit* herzustellen
und die Analyse in einen weiteren Kontext zu stellen.

2 Das Verfahren wurde mit der Vertragsrevision durch die Einheitliche Europiische
Akte 1987 eingefiihrt.
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Kolmar entdeckt mit Hilfe der spieltheoretischen Rekonstruktion der Ent-
scheidungswege hochst interessante Konstellationen. Die interessanteste er-
scheint mir folgende: Nehmen wir einmal an, der Ministerrat mochte eigene
Ideen einbringen, welche der Kommissionsentwurf nicht enthilt. Gemall Arti-
kel 189c sind ihm dabei die Hinde gebunden, da er nur iiber eine Ja/Nein-
Option verfiigt. Er kann den Vorschlag annehmen oder ablehnen, nicht jedoch
,»auf eigene Faust* abdndern. Die Situation ist dennoch nicht hoffnungslos. Der
Ministerrat kann ndmlich den Entwurf (mit qualifizierter Mehrheit) annehmen
und darauf bauen, dall das Europiische Parlament (mit absoluter Mehrheit) ei-
nen Anderungsvorschlag beschlieBt. Dann geht der Entwurf zuriick an die Eu-
ropdische Kommission sowie, anschlieBend, nochmals an den Ministerrat. In
dieser zweiten Runde kann der Ministerrat geméf3 Artikel 189c dann auch ei-
gene Anderungen einbringen und (einstimmig) beschlieBen.

Der Artikel 189c eignet sich in hervorragender Weise fiir eine spieltheoreti-
sche Analyse, da er zahlreiche strategische Spielziige offenlegt. Jede der drei
beteiligten Institutionen — Europdische Kommission (EK), Ministerrat (MR)
und Europiisches Parlament (EP) — mochte seine eigenen Vorstellungen durch-
setzen, kann dies unter Umstinden aber nur durch eine (informelle) Koalition
mit einer weiteren Institution. So konnte der Ministerrat einem Vorschlag der
EU-Kommission in erster Runde zustimmen, weil er darauf spekuliert, da das
Europdische Parlament einen Anderungsvorschlag beschlieBen wird und es
somit eine zweite, fiir den Ministerrat vorteilhafte, Runde geben wird. Nun
liegt jedoch strategische Interdependenz vor. Die EU-Kommission und das Eu-
ropdische Parlament wissen ebenfalls, auf welches Verhalten der Ministerrat
spekulieren wird. Die Kommission wird daher einen Vorschlag einbringen, der
den Vorstellungen des Ministerrates und des Europdischen Parlaments genau
soweit entgegen kommt, daf} eine zweite Runde mit einer entsprechenden Au-
torititsverschiebung verhindert wird.

Solche spieltheoretischen Analysen sind fesselnd. Hierin liegt aber auch die
Gefahr. Es dringt sich der Eindruck auf, daf8 die Auswahl der Problemstellung
stark ,,spieltheoretisch motiviert” war. Die faktische Problemstellung gerit da-
bei leicht aus dem Blick. Ausgangspunkt der Analyse ist nicht ein bestimmtes
Problem, sondern eine Theorie, die angewandt werden soll.3

3 Firr eine grundsitzliche Kritik an einer solchen Vorgehensweise vgl. Eucken
(1940/1989).



Spieltheoretische Motivation? 127

II. Von Maastricht nach Amsterdam -
Zum Aufstieg von Artikel 189b

Zweifellos gibt der Artikel 189c fiir eine spieltheoretische Analyse einiges
her. Aber stimmt es iiberhaupt, daB8 Sozialpolitik in dem MaBe durch den Arti-
kel 189¢ dominiert wird, wie der Beitrag von Kolmar es nahelegt? Ein Blick in
den Vertrag von Amsterdam, der im Oktober 1997 vom Europidischen Rat ver-
abschiedet wurde und der den Maastricht-Vertrag ablosen wird, zeigt ein ande-
res Bild.# Unter Titel XI ,,Sozialpolitik allgemeine und berufliche Bildung und
Jugend* Kapitel 1 ,,Sozialvorschriften* steht geschrieben:

,»Der Rat beschlieBt gemiB dem Verfahren des Artikels 251*.

Um die Verwirrung zu begrenzen, ist anzumerken, daB der Amsterdamer
Vertrag die Artikel neu durchnumeriert. Artikel ,,251 neu‘ entspricht gemaif
der offiziellen Vergleichstabelle dem Artikel ,,189b* alt. Aber b ist nicht gleich
c. Der Artikel 189b (bzw. 251 neu) beschreibt das durch den Vertrag von Maa-
stricht neu eingefiihrte Verfahren der ,,co-décision” (,,Zusammenarbeit*). Die
dem Modell von Kolmar zugrunde liegende Annahme, daB die Sozialpolitik
durch das Verfahren der ,,coopération* (,,Mitbestimmung*) nach Artikel 189¢
(und in einigen wenigen Fillen durch das in Artikel 189a definierte Einstim-
migkeitsprinzip)’ geregelt wird, stimmt — zumindest kiinftig — nicht mehr.

Der Vertrag von Amsterdam weitet den Anwendungsbereich des Verfahrens
der ,,co-décision* nach Artikel 189b nicht auf die Sozialpolitik im engeren Sin-
ne, sondern auch auf zahlreiche weitere Bereiche, die in einem weiteren Sinne
die Sozialpolitik beriihren, so etwa die Industriepolitik, die Beschiftigungspo-
litik und die Forschungs- und Technologiepolitik. Weidenfels / Wessel (1997,
S. 117) urteilen gar, da3 mit dem Vertrag von Amsterdam ,,die fast vollstandige
Abschaffung des Verfahrens der Zusammenarbeit* (,,coopération) beschlos-
sen worden wire.

Aber auch der Maastricht-Vertrag sah bereits die Anwendung des Artikels
189b in fiir die Sozialpolitik relevanten Bereichen vor, so etwa fiir Manahmen
zur Vollendung des Binnenmarktes (Artikel 7a, 100a) und, damit verbunden,
beim Verbraucherschutz (Artikel 129a) sowie bei Fragen der Freiziigigkeit der
Arbeitnehmer. Die europdische Entsenderichtlinie, die offensichtlich sozialpo-
litisch motiviert ist, wurde beispielsweise auf Grundlage des Artikels 189b ge-
meinsam vom Europidischen Parlament und dem Ministerrat beschlossen.

4 Der RatifizierungsprozeB ist gegenwirtig noch nicht abgeschlossen.

5 Zu erginzen wire vielleicht noch, daB auch in den Fillen, bei denen das Europii-
sche Parlament iiber keine reale Autoritit verfiigt, etwa bei Entscheidungen, die allein
durch den Ministerrat getroffen werden (beispielsweise Artikel 189a), das Parlament
immerhin iiber formelle Autoritit verfiigt. Stets gibt es eine Stellungnahme iiber die Ge-
setzesentwiirfe ab. Man spricht daher auch vom Verfahren der ,,consultation*.
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Es macht einen erheblichen Unterschied, ob Entscheidungen gemif3 Artikel
189b oder 189c getroffen werden. Beim Verfahren der ,,coopération* verfiigt
das Europdische Parlament lediglich iiber ein suspensives, beim Verfahren der
,co-décision** dagegen tiiber ein vollstdndiges Veto. Dieses Veto gilt unabhin-
gig von den ,,Spielziigen* der anderen Akteure. Durch die Anderung der Ver-
tragsgrundlage gewinnt das Parlament an ,realer Autoritdt”. Bei Anwendung
des Verfahrens der ,,co-décision* nach Artikel 189b sind Parlament und Rat
gleichgestellt. Dies spiegelt sich auch in der Begriffswahl der Européischen In-
stitutionen wider: Parlament und Rat erlassen ihre Direktiven ,,gemeinsam*.6

Die neue Vertragsgrundlage vereinfacht das Entscheidungsverfahren erheb-
lich, wenn auch vielleicht mit der negativen Folge, dal die spieltheoretische
Analyse — dies wire noch zu priifen — weniger spannend wird. Dennoch sollte
eine spieltheoretische Analyse der zu erwartenden Auswirkung der Maastrich-
ter Vertragsrevision auf die kiinftige Integrationsdynamik auf alle Fille vorge-
nommen werden.

B. Marktintegration vs. effiziente Sozialpolitik? -
Anmerkungen zur These der Pfadabhingigkeit

I. Verhindert Marktintegration eine ,,effiziente Sozialpolitik*?

Das zentrale Argument von Kolmar ist, dal die Zuweisung des Ent-
scheidungsverfahrens nach Artikel 189c fiir die relevanten Bereiche der EU-
Sozialpolitik im Zuge der Maastrichter Vertragsrevision eine effiziente Sozial-
politik verhindert habe.” Die Festlegung der ,Metainstitution* des Artikel 189¢c
habe, so Kolmar, eine Pfadabhingigkeit geschaffen, die verhindere, daf3 die am
politischen EntscheidungsprozeB beteiligten Akteure sich auf eine effiziente
EU-Sozialpolitik verstdandigten.

Es habe vor der Implementation des Maastricht-Vertrages — in der Analyse
Kolmars: ,,vor der Marktintegration* — zwar der Spielraum fiir eine Verbesse-
rung der Organisationsstruktur im Bereich der Sozialpolitik existiert; das Ent-

6 Dieser Aspekt der vollstindigen Gleichberechtigung kommt in der franzosischen
Formulierung ,,co-décision” besser zum Ausdruck als in der deutschen Ubersetzung
»Mitentscheidung*. Es wird daher durchgingig der franzosische Ausdruck verwendet.
Weidenfeld und Wessels weisen darauf hin, daB erst die kleineren Formulierungs-
inderungen im Vertrag von Amsterdam die vollstindige Gleichberechtigung bewirkt
haben (1997, S. 117).

7 Wohlfahrtsoptimal wiire nach Kolmar ein Transfersystem zwischen Lindern, die
ihre dezentrale Kompetenz fiir die Sozialpolitik beibehalten (Ergebnis 6, S. 110, s. a.
S. 94).
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scheidungsverfahren nach Artikel 189¢c® habe jedoch eine stirkere Zentralisie-
rung gefordert (vgl. das Ergebnis 8, S. 117). Zu einer solchen zentralisierten
Losung sei es allerdings nicht gekommen, da der Maastricht-Vertrag zugleich
die Marktintegration vorangetrieben habe, wodurch der Spielraum fiir sozial-
politisch motivierte UmverteilungsmaBnahmen erheblich gemindert worden
wire (vgl. das Ergebnis 9, S. 117). Denn im Zuge der Marktintegration konnen
Unternehmen sich glaubhaft gegen Umverteilungspolitiken wehren, indem sie
mit Abwanderung drohen.

Das Argument, da8 die gestiegene Mobilitdt des Kapitals im europiischen
Binnenmarkt die Umverteilungsspielrdaume nationaler Regierungen mindere, ist
durchaus plausibel. Nicht nachvollziehbar erscheint mir jedoch das Argument,
daB die nationalen Politiker auch dann als ,Marionetten* der Unternehmen
agieren (so werden sie von Kolmar modelliert), wenn sie in Briissel im Mini-
sterrat sitzen.” Warum sollten die Regierungen der Mitgliedstaaten nicht gerade
angesichts der nationalen Handlungsunfahigkeit sozialpolitische Kompetenzen
auf die Ebene der Europdischen Union verlagern? Gerade wenn die nationalen
Regierungen in ihrem eigenen Land nicht umverteilen konnen, haben sie doch
ein Interesse, im Ministerrat auf eine gemeinsame europiische Regelung zu po-
chen, da dann die Drohung der mobilen Produktionsfaktoren, ins (benachbarte
europdische) Ausland abzuwandern, nicht greift.

Es ist durchaus legitim, den EinfluB der Lobbies in den Vordergrund der
Analyse zu riicken, wie es Kolmar fiir die Zielfunktion des Ministerrates
macht. Es stellt sich jedoch die Frage, warum dies allein beim Ministerrat und
nicht bei der Europiischen Kommission oder dem Europiischen Parlament ge-
schieht. Die Erfahrung lehrt, da3 Lobby-Gruppen immer dort ansetzen, wo sie

. etwas bewirken kénnen. Und das tun sie, wie Kolmar selber spieltheoretisch
analysiert, bei allen drei genannten Akteursgruppen. Die Wahl der Zielfunktion
erscheint aus diesem Grund zweifelhaft.

II. Marktintegration und Integration iiber Politik

Kolmar verwendet in seiner Analyse durchgingig die Ausdriicke ,,vor* und
»nach* der Marktintegration. Er versteht darunter die Konstellationen vor und

8 Das Entscheidungsverfahren nach Artikel 189a modelliert Kolmar als Unterfall von
Artikel 189c.

9 Die Zielfunktion des EU-Ministerrates ist eine Funktion der mobilen Produktions-
faktoren. Das Verhalten der nationalen Politiker wird also allein auf den EinfluB der In-
teressen der mobilen Produktionsfaktoren zuriickgefiihrt, und zwar sowohl in deren T4-
tigkeiten auf nationaler wie auch auf internationaler Ebene.

9 Aufderheide
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nach der Implementation des Maastricht-Vertrages.!? Damit fiihrt er den Leser
leicht in die Irre, denn mit Marktintegration wird iiblicherweise der in den Ro-
mischen Vertrigen 1957 konzipierte und Ende der 1960er Jahre realisierte
Gemeinsame Markt sowie das in der Einheitlichen Europadischen Akte 1987 be-
schlossene und 1992 vollendete Binnenmarktprogramm verstanden, nicht aber
der Vertrag von Maastricht. Denn wihrend der Gemeinsame Markt bzw. der
Binnenmarkt auf einem Abbau von Handels- und Mobilitétsbarrieren beruhen —
MaBnahmen, die auch als ,,negative* Integration bezeichnet werden kénnen —,
zielt der Maastricht-Vertrag auf MaBnahmen der sogenannten ,,positiven‘ Inte-
gration, d. h. auf die Schaffung bzw. Stiarkung gemeinsamer politischer Institu-
tionen ab. Das Binnenmarktprogramm beruht folglich auf der ,,Philosophie‘ ei-
ner Integration iiber Mirkte, der Maastricht-Vertrag auf der ,,Philosophie* ei-
ner Integration iiber Politik. Allerdings verschwimmen die Grenzen zwischen
diesen beiden Integrationsphilosophien insofern, als die Schaffung gemeinsa-
mer politischer Institutionen hier iiberwiegend dem Zweck der Marktintegrati-
on dient.

Wir sehen hieran, daB die Marktintegration ein Proze8 ist, der keineswegs
mit der Implementation des Maastricht-Vertrages begonnen hat und auch kei-
neswegs als abgeschlossen betrachtet werden muB.!! Wir sehen hieran aber
insbesondere auch, daB die Modellannahme eines feststehenden Entschei-
dungsverfahrens keine Annahme ist, die fiir den gesamten Proze der Mark-
tintegration Giiltigkeit besitzt. Marktintegration schlieBt politische Integration
nicht aus. Die Entscheidung fiir Marktintegration besagt nicht, daB in der Zeit
danach keine Schritte einer politischen Integration, insbesondere keine Ver-
tragsrevisionen (Anderungen der Metainstitutionen), unternommen werden.

Das Gegenteil ist der Fall: Die Marktintegration hat immer wieder Anla8 zu
Vertragsrevisionen gegeben. Die — scheinbar — negativ von der Marktintegrati-
on betroffenen Staaten haben immer wieder auf eine Kompensation gepocht
bzw. ihre Zustimmung zu MaBnahmen der Marktintegration von der deren
Flankierung durch MaBnahmen der politischen Integration, genauer: durch
politische Umverteilungsmechanismen, abhingig gemacht. Schon frith wurden
der Sozial- und der Regionalfonds geschaffen (Projekt ,,Gemeinsame Markt*
1957-69), dann deren Budgets zweifach verdoppelt (Projekt ,,Vollendung des
Binnenmarkts®“ 1987-92) und schlieBlich den beiden bestehenden Struktur-

10 Auf diese Weise versucht Kolmar, die Verinderungen der Anreizkonstellation der
relevanten Akteure zu erfassen, die sich im Zuge der wirtschaftlichen Integration seit
Maastricht ergeben haben.

I Die Anderung der Entscheidungsverfahren mit der Ratifizierung des Vertrages
von Amsterdam konnte daher ebenfalls als Situation vor einer (weiteren) Marktintegra-
tion modelliert werden.
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fonds einen Kohidsionsfonds zusitzlich an die Seite gestellt (Projekt ,,Wirt-
schafts- und Sozialunion* seit 1992). Aber auch bei der Schaffung der anderen
gemeinsamen Politikbereichen, etwa der Agrarpolitik, der Technologie- und
Industriepolitik und neuerdings die Beschiftigungspolitik, waren Umvertei-
lungsiiberlegungen mit im Spiel. Mit der Schaffung neuer Politikbereiche miis-
sen zwangsldufig die Entscheidungsgrundlagen neu geordnet werden. Im ein-
fachsten Fall geht es darum, die neu geschaffenen Politikbereiche den beste-
henden Verfahren zuzuordnen. Wie wir oben gesehen haben, wurden zudem
mehrfach die Entscheidungsverfahren selbst reformiert und bereits bestehende
Politikbereiche neu zugeordnet.

Die These der Pfadabhingigkeit ist daher zu relativieren, wenn bedacht
wird, daB die Metainstitutionen veranderbar sind, ja daB ihre Anderung sogar
auf einer inneren Logik des Integrationsprozesses beruht.

C. Ausblick: Reform der EU-Sozialpolitik

Welche SchluBfolgerungen lassen sich aus der Analyse von Kolmar ziehen?
Kolmar nennt das entscheidende Stichwort an einer Stelle selbst. Es stelle sich
die Frage, ,,0b nicht [...] eine Umgestaltung der Metainstitutionen ins Zentrum
der Aufmerksamkeit geriickt werden* miisse (S. 96). Dieser These ist voll und
ganz zuzustimmen; sie deckt sich mit den obigen Schlu8folgerungen: Am Ende
von Kapitel A stand die Forderung nach einer spieltheoretischen Analyse der
Integrationsdynamik, die im Zuge der Vertragsrevision von Amsterdam mit ih-
rer Neuordnung der Entscheidungsverfahren zu erwarten ist. Und in Kapitel B
wurde gezeigt, da die Marktintegration nicht isoliert von der Entwicklung des
Meta-Rahmens gesehen werden kann. Die stiirmische Entwicklung der Markt-
integration ruft Krifte in der Politik hervor, die eine Stirkung der politischen
Sdule der Europdischen Union wahrscheinlich machen. Auch kiinftig werden
Vertragsrevisionen durchgefiihrt und somit die Metainstitutionen veréndert
werden.

Wenn jedoch eine Verdnderung des Regelrahmens ohnehin ansteht, dann
lohnt es sich nicht nur, den Blick auf unausgeschopfte Verbesserungsmoglich-
keiten der Entscheidungsverfahren zu lenken, sondern insbesondere auch zu
priifen, ob im Zuge der ndchsten Vertragsrevision nicht auch unmittelbar die
Regelungen zur Sozialpolitik verbessert werden konnen. Die Voraussetzungen
hierfiir erscheinen vergleichsweise giinstig. Denn gegenwirtig sind zwei Be-
dingungen gegeben, welche die Suche nach konsensfihigen Reformen der
EU-Sozialpolitik erleichtern: Es gibt (anders als Kolmar es modelliert) bereits
heute Ansitze einer EU-Sozialpolitik. Und das bestehende System ist in hohem
MaBe ineffizient; es wurde im Zuge eines politischen ,,Bargaining*-Prozesses
entwickelt, um einen Interessenausgleich zwischen den verschiedenen Staaten

g*
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mit ihren unterschiedlichen Integrationsphilosophien zu erzielen.!? Okonomi-
sche Argumente spielten dabei eine untergeordnete Rolle. Es sind daher Re-
formen des Institutionengefiiges denkbar, die alle Beteiligten besserstellen.!3

In der Konstellation, die Kolmar betrachtet, ist dies nicht offensichtlich, da
Kolmar ,,vom Status quo einer dezentralen Losung ohne interjurisdiktionale
Transfers ausgeht (S. 94).14 Wenn wir jedoch vom heutigen System der durch
verschiedene Fonds kaschierten Transferzahlungen ausgehen, so wire der Vor-
schlag von Kolmar, die Kompetenzen fiir die Sozialpolitik auf der Ebene der
Mitgliedstaaten anzusiedeln und durch ein System von Finanztransfers zu er-
génzen, in der Tat eine Verbesserung. Ein solches Transfersystem erscheint
heute attraktiv, da es Effizienzvorteile gegeniiber dem jetzigen System bietet.
In einer verfassungsékonomischen Perspektive heifit dies: Es ist eine Regeldn-
derung, der alle Biirger zustimmen konnten, da Aussicht besteht, daB alle sich
besserstellen. !>

Manfred Schifers hat vor einigen Jahren einmal zwei konkrete Vorschlige
eingebracht, die als Ausgangspunkt fiir eine fruchtbare Diskussion dienen
konnten. Es geht jeweils darum, das bestehende Transfersystem im Rahmen der
EU-Sozialpolitik effizienter zu reorganisieren (Schdfers 1995):

o Der erste Vorschlag sieht vor, die (scheinbar) negativ von der Marktinte-
gration betroffenen Linder durch eine einmalige Abschlagszahlung fiir ihre
Teilnahme an der Marktintegration zu entschidigen und die Strukturfonds
im AnschluB aufzuldsen. Das Problem der politischen EinfluBnahme auf die
Ziele der EU-Sozialpolitik und die dadurch bedingte Ineffizienz der EU-
Sozialpolitik wiirde dadurch gelost.

¢ Eine Alternative zum ersten Vorschlag besteht darin, das bestehende Trans-
fersystem grundsitzlich zu erhalten, es aber dahingehend zu reformieren,

12 Das anliBlich der jiingsten Reform der Strukturfonds aufgenommene Ziel der
w~Forderung der aktischen Landwirtschaft* ist offensichtlich Ergebnis eines politischen
Bargaining-Prozesses (hier: im Zuge der Norderweiterung der Union).

13 Die Suche nach Regelinderungen, die wechselseitige Besserstellung ermdglicht
entspringt der Methodologie der Verfassungstskonomlk James Buchanans. Fiir einen
Uberblick vgl. Buchanan (1990); fiir eine Anwendung im Bereich der Sozialpolitik vgl.
Homann/Pies (1996).

14 Es miiBte in der Arbeit von Kolmar noch niher begriindet werden, warum die
Schaffung eines finanziellen Transfersystem im Interesse der Biirger sein soll. Es geht
speziell um die zugrunde liegende These, daB ein Transfersystem auf EU-Ebene von
allen Birgern unerwiinschte externe Effekte erwiinschter nationaler Sozialpolitiken in-
ternalisieren wiirde.

15 Mit Hilfe des zugrunde liegenden verfassungskonomischen Argumentations-
schemas kann auch erklirt werden, warum iiberhaupt ein Transferssystem etabliert wur-
de: Es wurde erforderlich, um die (scheinbar) negativ von der Marktintegration betrof-
fenen Linder fiir ihre Zustimmung zum Binnenmarktprogramm zu kompensieren.
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daB diejenigen Staaten mit Entwicklungsriickstand, die eine hohe Wachs-
tumsrate aufweisen, erhohte Transferzahlungen bekommen. Ein solches Sy-
stem wire in hohem MaBe dynamisch effizient. Die Staaten hitten einen
starken Anreiz, die Transferzahlungen der EU effizient — das heit: wachs-
tumsfordernd — einzusetzen.

Es ist offensichtlich, daB8 die Vorschlige von Schifers auf Annahmen beru-
hen, die nicht auf ungeteilte Zustimmung stoBen werden. Strittig diirfte insbe-
sondere die zugrunde liegende These sein, da8 Wachstumspolitik die beste So-
zialpolitik ist. Konsensfdhig erscheint mir jedoch eine Abwandlung des Kon-
zepts dahingehend, in einem ersten Schritt allein den Kohisionsfonds in dem
obengenannten Sinne wachstumspolitisch zu reorganisieren und die anderen
Strukturfonds mit ihren sozialpolitischen Zielsetzungen vorerst aufrechtzuer-
halten. Bei der Suche nach einer erfolgreichen EU-Sozialpolitik sollte — wie in
allen anderen Politikbereichen auch — nicht alle Karten auf ein Pferd gesetzt
werden.
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Der Stellenwert von Sozialpolitik in einer
marktwirtschaftlichen Ordnung

Von Joachim Wiemeyer

Dem Beitrag von Kolmar! liegt — dies zeigt seine Modell-Konzeptionierung
- die Auffassung zugrunde, in einer marktwirtschaftlichen Ordnung sei es vor
allem die Aufgabe der Sozialpolitik, eine Umverteilung von ,,Reich* zu ,,Arm*
zu organisieren. Kolmar geht damit von einer populiren Auffassung von
,Sozialpolitik* aus, die vor allem auch durch die politischen Auseinander-
setzungen und den dort gebrduchlichen werthaltigen Begriffen, wie z. B.
wSolidaritdt“ oder ,soziale Gerechtigkeit gepragt wird. Hingegen ist sein
politékonomisches Modell so konzipiert, daB er dort nicht die in der Offent-
lichkeit géngigen Vorstellungen der am Gemeinwohl orientierten Politiker, die
aufgrund unterschiedlicher Wertvorstellungen um die angemessene Konkretion
von Gemeinwohl ringen, aufgreift. Vielmehr unterstellt er eine Dominanz des
Eigeninteresses bestimmter Institutionen (EU-Kommission, Europdisches
Parlament, EU-Ministerrat). In analoger Weise kann man aber auch die reale
Funktion von Sozialpolitik in einer marktwirtschaftlichen Ordnung analysieren,
um zu fragen, was jenseits verbreiteter Auffassungen die ordnungspolitische
Grundkonzeption von Sozialpolitik in einer Marktwirtschaft ist.

A. Sozialpolitik im nationalen Kontext
I. Soziale Sicherung aus mikrookonomischer Sicht

Aus der Sicht einer Einzelperson gibt es ein strukturelles Grundproblem, das
der Ausgangspunkt fiir Soziale Sicherung ist: Im Verhiltnis zur Lebenszeit ist
die Phase, in der Erwerbseinkommen durch Arbeit bezogen wird, immer er-
heblich kiirzer. Fiir einen Durchschnittsbiirger in einer marktwirtschaftlichen
Ordnung, in der Arbeitseinkommen mehr als 80 % des Volkseinkommens
ausmacht, besteht also das Problem, wesentliche Teile des in der Erwerbsphase
erworbenen Einkommens auch auf Nichterwerbsphasen (Kindheit, Alter,
Krankheit, Arbeitslosigkeit) zu verschieben, um das Erwerbseinkommen auf

1 Kolmar (1999).
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die gesamte Lebensdauer zu verteilen (intertemporale Einkommensumvertei-
lung).2 Weiterhin besteht die Herausforderung darin, fiir einen erhohten Auf-
wand fiir Krankenbehandlung und Pflege vorzusorgen.

Dieser Durchschnittsbiirger bzw. ein Durchschnittshaushalt mit zwei Er-
wachsenen und zwei Kindern trégt allein die gesamte Finanzierung der Sozia-
len Sicherung, ebenso ist er — abziiglich der Verwaltungskosten — alleiniger
Empfinger der Sozialleistungen. Abgesehen von einem versicherungstechni-
schen Risikoausgleich gleichen sich im Lebenszyklus Leistungen und Gegenlei-
stungen aus. Somit hat Sozialpolitik konzeptionell fiir die groBe Mehrheit der
Bevolkerung nichts mit ,,Umverteilung* zu tun. Sie sind weder Nettoempfianger
von Umverteilungsleistungen noch Nettogeber fiir andere, die Leistungen emp-
fangen.

Aus der Sicht der einzelnen Person stellt sich das Problem, daB in der ersten
Lebensphase (Kindheit, Ausbildung) zunidchst Einkommen benétigt wird, erst
spater aber Erwerbseinkommen anfillt. In rein individueller Sicht miilte jeder
einzelne zunichst einen Kredit zur Finanzierung seines Lebensunterhalts auf-
nehmen, der dann in der Erwerbsphase wieder abzuzahlen wire. Da die Kredit-
vergabe an Humankapital ohne weitere Sicherungen fiir Kreditgeber proble-
matisch ist, weil sie die Kreditwiirdigkeit nicht einschitzen konnen, liegt hier
strukturelles Marktversagen vor, so daB fiir die erste Lebensphase eine staatlich
organisierte Sicherung des Lebensunterhalts erforderlich ist, soweit er nicht
von der Familie iibernommen wird. Eine staatliche (Mit-)Finanzierung ist aus
Griinden der Chancengerechtigkeit von Kindern verschiedener Familien ange-
zeigt. Defizite bei der Humankapitalbildung haben fiir das okonomische
Wachstum negative Konsequenzen. Aufwendungen fiir Humankapital sind
damit innerhalb einer marktwirtschaftlichen Ordnung konzeptionell (dies
schlieBt nicht aus, daB die konkrete Ausgestaltung Ineffizienzen aufweist) lang-
fristige, produktivititsfordernde Investitionen. Um eine Unterinvestition zu
vermeiden, ist also sinnvoll, daB es kollektive, staatlich organisierte Institutio-
nen gibt, die die Risiken der Humankapitalinvestitionen tragen. Humankapita-
laspekte nach der Kinder- und Jugendphase und dem Abschluf8 der Erstausbil-
dung betreffen auch MaBnahmen der Arbeitsverwaltung, Personen durch Um-
schulung zu ermdglichen, ihr veraltetes, unzureichendes oder fehlqualifiziertes
Humankapital zu erneuern und auszubauen.

In seiner Erwerbsphase muf} der einzelne Erwerbstitige dann mit Teilen sei-
nes Erwerbseinkommens fiir Phasen erhohter Aufwendungen (Pflegebediirftig-
keit, Krankheit) sowie fiir Phasen voriibergehender oder dauerhafter Nichter-
werbstitigkeit (Alter, Arbeitslosigkeit, Invaliditdt) vorsorgen. Das durch-
schnittliche Erwerbseinkommen eines Jahres steht nie vollstindig fiir den Kon-

2Vgl. Schreiber (1971), S. 15 (erstmals 1955).



Sozialpolitik in einer marktwirtschaftlichen Ordnung 137

sum dieses Jahres zur Verfiigung, sondern muB in groBen Teilen fiir die Vor-
sorge verwandt werden. Dies ist vollig unabhéngig davon, ob man durch pri-
vate Ersparnis und den Erwerb von Sachvermodgen (Haus- und Grundbesitz),
durch Einzahlung in Privatversicherungen oder in Sozialversicherungen oder
im Sinne traditionaler Gesellschaften innerfamilidr vorsorgt. Immer liegt eine
hohe ,,Abgabe* auf dem laufenden Erwerbseinkommen. Die Hohe dieser Ab-
gabe hiingt von folgenden Faktoren ab:

Dauer der Nichterwerbsphasen im Leben (Ausbildungszeiten, Arbeits-
losigkeit, Renteneintrittsalter, Lebensdauer).

Angezieltes Niveau des Lebensstandards in Nichterwerbsphasen: Soll
das Einkommen dort gleich hoch wie in Erwerbsphasen oder — und
dann um wie viel — geringer sein?

Kostenentwicklung im Bereich sozialer Dienste (Krankenbehandlung,
Pflege). Hier stellt sich fiir den einzelnen die Frage, ob er neue techni-
sche Moglichkeiten nutzen mochte (medizinischer Fortschritt, z. B.
Operationen am offenem Herzen, die es vor 30 Jahren noch nicht gab).

Effizienz des Sicherungssystems: Welche Transaktionskosten fallen bei
verschiedenen denkbaren Versicherungsformen, etwa staatlichen Sozi-
alversicherungen, privaten Versicherungsunternehmen, privater Kapi-
talanlage etc. an?

Eine solche Betrachtung der Einzelpersonen/Haushalte kann deutlich ma-
chen, daB eine verbreitete Kritik am Sozialstaat, der in der Tat in den letzten
Jahren immer groflere Abgaben erforderte, nicht sachgerecht ist. Die sozial-
staatlichen Kosten sind iiberwiegend gestiegen:

a)

b)

)

Langere Ausbildungszeiten und erhohter Aufwand fiir Humankapital-
bildung (Erziehungsgeld, Recht auf Kindergartenplatz). Hier findet in
Deutschland — wie in fast allen EU-Lédndern — eine quantitative Desin-
vestition an Humankapital statt. Diese Aufwendungen sind offensicht-
lich zu gering.

Fritherer Renteneintritt und lingere Lebenserwartung, sowie Zunahme
der Zeiten von Arbeitslosigkeit fiir den statistischen Durchschnittsar-
beitnehmer.

Kostensteigerungen im Gesundheitswesen, um medizinischen Fort-
schritt zu nutzen.

Da diese Grundprobleme der Notwendigkeit intertemporaler Einkom-
mensumschichtungen praktisch fiir alle Biirger identisch sind, liegt es nahe, da-
fiir ein einheitliches gesellschaftliches institutionelles Arrangement zu treffen.
Diese kollektiven Regelungen haben fiir individuelle Priferenzen (z. B. private
Krankenzusatzversicherung, private Altersversorgung) Freiraum zu lassen.
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II. Das Versicherungsprinzip als marktnahe Organisationsform

Das sozialpolitische System der Bundesrepublik Deutschland ist in den 50er
Jahren von marktwirtschaftlich ausgerichteten Okonomen, vor allem von Wil-
fried Schreiber, konzipiert worden3, der vor der Rentenreform 1957 seine Vor-
stellungen auch dem Bundeskabinett vortragen konnte.* Der Marktwirtschaft
entspricht das Tauschprinzip von Leistung und Gegenleistung, was fiir die
Konzeption der Sozialen Sicherung bedeutet, daB sie nach dem Versiche-
rungsprinzip aufzubauen ist. Nur derjenige erhilt eine Leistung, der durch ei-
gene Beitragszahlung langjiahrige Vorleistungen erbracht hat. Leistungsdauer
und Leistungshoéhe richten sich nach der Hohe der Vorleistungen. Da ein dhn-
lich gelagerter Sicherungsbedarf praktisch die gesamte Bevolkerung betrifft
und nicht abgesicherte Personen dem Steuerzahler zur Last wiirden — so da
dann reine Umverteilung notwendig wire — ist, gerade zur Vermeidung von
Sozialpolitik im herkdmmlichen Sinne, eine Versicherungspflicht notwendig.
Da man den Arbeitgeberanteil zur Sozialversicherung als Lohnbestandteil
(Kiirzung des Bruttolohns) ansehen mufB, weshalb Schreiber auch fiir seine
marktkonforme Abschaffung pladiert hat®, weil damit dem Arbeitnehmer das
tatsichliche AusmaB seiner Produktivitit optisch vorenthalten wird, stellt So-
ziale Sicherung in der Sozialversicherung konzeptionell die kollektive Selbst-
hilfe der Arbeitnehmer in einer Versichertengemeinschaft dar.

Makrookonomisch/realwirtschaftlich gilt, da der gesamte Sozialaufwand
immer aus dem laufenden Volkseinkommen bestritten werden muB.6 Das Um-
lageverfahren der Sozialversicherung erhebt auf die Arbeitseinkommen eine
Abgabe, um diese Einnahmen unmittelbar wiederum an die Empfinger (z. B.
Rentner) auszuzahlen. Damit wird der realwirtschaftliche Zusammenhang
(Konsumverzicht der heute Arbeitenden zugunsten des Konsums der nicht
mehr oder noch nicht Arbeitenden) auch versicherungstechnisch unmittelbar
hergestellt. Umlagefinanzierte Sozialversicherungssysteme haben sich in einer
Vielzahl von fortgeschrittenen Industrieldndern als Losungsansatz zur Organi-
sation intertemporaler Einkommensumverteilung durchgesetzt, wobei es Inno-
vatoren (Deutschland) gegeben hat, deren Innovationen von anderen imitiert
und fiir deren Situation angepaBt wurden.” In Deutschland, das im 20. Jahrhun-
dert zwei Kriege, zwei Inflationen und eine Wiedervereinigung erfahren hat,
wo in Krisenzeiten Rentenzahlungen und andere Sozialleistungen in ihrem

3 Vgl. Schreiber (1971), S. 13-36.

4 Vgl. Lockenhoff (1990), S. 27.

5 Vgl. Schreiber (1971), S. 48 ff.

6 Dies ist als sog. Mackenroth-Satz in die Theorie der Sozialpolitik eingegangen.
Vgl. Mackenroth (1957).

7 Vgl. zu einer theoretischen Aufbereitung der historischen Entwicklung im interna-
tionalen Vergleich: Schmidt (1988).
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Realwert besser gesichert waren als private Ersparnisse, wird bei der staatli-
chen Pflichtversicherung ein hoheres Leistungsniveau angestrebt als in Lin-
dern ohne Wihrungsreformen im 20. Jahrhundert (Schweiz, USA).

Individuelle, in Konkurrenzbeziehungen stehende Privatversicherungen
wiirden bei einem konstanten Versichertenbestand auch nach dem Umlagever-
fahren arbeiten, also die laufenden Einnahmen fiir die laufenden Ausgaben
verwenden. Da einerseits bei manchen Versicherungen viele beitreten, wéhrend
andere nur geringe Beitrittszahlen haben, sammeln die einen Uberschiisse an,
wihrend andere vorher angesammelte Vermogensbestinde abschmelzen miis-
sen. Bei einer staatlichen Pflichtversicherung mit einem standardisierten Lei-
stungsprogramm konnen die Kosten der Vermogensansammlung, Wettbe-
werbskosten (z. B. Vertriebs- und Werbungskosten), Kosten der Vermégen-
stransaktionen, Informationskosten der Marktintransparenz fiir die Versicher-
ten, Informations- und Verwaltungskosten unterschiedlichster Versicherungsar-
rangements (z. B. fiir Arzte, Krankenhzuser) usw. entfallen. Kapitalbildung in-
nerhalb konkurrierender Privatversicherungen sind also gesamtwirtschaftliche
Transaktionskosten des Wettbewerbsmodells.® In Rechnungen zwischen der
Vorsorge in Sozialversicherungen und privaten Sicherungsformen werden fast
immer problematische Vergleiche angestellt. Im Gegensatz zur Rentenversiche-
rung finanzieren private Alterssicherungen z. B. keine Drogenlangfristtherapi-
en mit Kosten von 100 000 DM oder mehr.

In der okonomischen Diskussion wird gelegentlich unreflektiert per se un-
terstellt, dal staatliche Monopole (Sozialversicherungen) ineffizient sind, wih-
rend privaten Versicherungsmirkten per se Effizienz unterstellt wird, ohne die
realen Versicherungsmirkte zu untersuchen. Immerhin sind die meisten Oko-
nomen Anhinger eines staatlichen Monopols (Notenbank), weil bei einer Wih-
rung die Transaktionskosten am geringsten sind, statt mit F. A. v. Hayek fiir ei-
ne Entnationalisierung und Wettbewerbslosung fiir Geld einzutreten. Dieses
Beispiel miilte immerhin die Hypothese zulassen, daf staatliche Sozialversi-
cherungen gesamtwirtschaftlich effiziente institutionelle Arrangements sind.
Dies wiirde vor allem dann gelten, wenn Sozialversicherungen — analog der
Notenbank — von der Tagespolitik unabhingige Institutionen wiren.?

Zwei Argumente, die von Anhidngern des Kapitaldeckungsverfahrens — und
damit von Wettbewerbsmodellen — vorgetragen werden, konnen nicht iiberzeu-
gen: Zum einen soll mit Hilfe von Kapitalbildung das demographische Problem

8 In den USA fiihrt das marktwirtschaftliche Gesundheitswesen zu dem weltweit
hochsten Pro-Kopf-Anteil, dem hochsten Anteil am BSP und den hochsten Verwal-
tungsausgaben, wobei 25 % der Bevolkerung nicht einmal versichert sind. Vgl. Seid-
mann (1993).

9 Vgl. Lockenhoff (1990), S. 114 f., zu Schreibers Konzept der Entpolitisierung und
Regelbindung der Sozialversicherung.
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der Alterssicherung l6sbar sein, zum anderen kénne das Wachstum durch Ka-
pitalbildung stimuliert werden. Da erstens der gesamte Euro-Raum durch eine
negative natiirliche Bevolkerungsentwicklung gekennzeichnet ist, konnen ka-
pitalbildende Formen mit Anlagen im Euro-Raum auch keinen Schutz vor de-
mographischen Veridnderungen bieten. Anlagen auBlerhalb des Euro-Raums
miissen aber erhebliche Wechselkursrisiken und hohere Anlagerisiken (emer-
ging markets) in Kauf nehmen. Zweitens wird Wachstum vor allem durch er-
folgreiche risikobehaftete Realkapitalinvestitionen erhoht. Der Siche-
rungsaspekt der Versicherungen steht aber im Widerspruch zur Risikokapital-
bildung. Durch Substitutionsbeziehungen zu privater Ersparnis beim Ubergang
zu kapitalbildenden Verfahren sowie bei verschiedenen Formen der Anlage des
Kapitals (Staatsschuldentitel, Konsumkredite) wéren nur geringe Effekte auf
die Realkapitalbildung denkbar. Wachstum hingt zudem von einer Vielzahl
anderer Faktoren (Forschung, Humankapitalinvestitionen) ab. AuSerdem muf
man bedenken, da8 die Einfithrung zusitzlicher kapitalbildender Sicherungs-
formen fiir den Durchschnittsverdiener die Alternative verscharft, zwischen
Aufwendungen fiir Kinder und Altersvorsorge wihlen zu miissen, was die Ge-
burtenrate senken diirfte. Sinnvoller wire es, wenn lediglich Kinderlose die in
der Kindererziehung eingesparten Kosten zur Kapitalbildung verwenden miiB3-
ten.10

II1. Sozialpolitik als Uberwindung von Gefangendilemmata

Die Struktur des Gefangenendilemmas macht deutlich, daB es zwischen der
Verfolgung unkoordinierter individueller Rationalitit und kollektiver Rationa-
litat Divergenzen gibt und es in bestimmten Skonomischen Konstellationen
(z. B. Umweltproblematik) darauf ankommt, durch Koordination individuellen
Verhaltens die individuelle Rationalitdt mit der kollektiven Rationalitit zu
harmonisieren, wihrend in anderen Konstellationen (Wettbewerb) Dilemma-
strukturen aufrechterhalten bleiben sollen (Kartellverbot). Der marktwirt-
schaftliche Wettbewerb kann dazu fithren, daB Arbeitgeber durch eine Uber-
forderung von Arbeitnehmern deren Gesundheit ruinieren (miissen). Insofern
wiren staatliche Arbeitssicherheitsvorschriften keine Umverteilung zwischen
Arbeitgebern und Arbeitnehmern, sondern ein Weg, gesellschaftliches Hu-
mankapital zu erhalten bzw. von Unternehmern ausgeloste externe Effekte
(wenn Unternehmer nicht die Kosten fiir Krankenbehandlung und Friihverren-
tung bezahlen miissen) zu internalisieren.

10 ygl. shnlich auch Sinn (1998).
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IV. Sozialpolitik als reine Umverteilung

Wenn man das Sozialbudget der Bundesrepublik Deutschland heranzieht,
wird der weitaus iiberwiegende Teil durch die Sozialversicherungen, Hu-
mankapitalinvestitionen sowie Aktivititen zur Uberwindung gesellschaftlich
unerwiinschter Gefangenendilemmata abgedeckt. Reine Umverteilung ist vor
allem die Sozialhilfe!!, die etwa einen Anteil von 5 % an den gesamten Sozial-
aufwendungen und 1,4 % am BSP ausmacht.!? Bei der Umverteilung zur Ar-
menversorgung ist zu beriicksichtigen, da3 eine solche Armenversorgung ge-
sellschaftlich gesehen — wegen der Alternative Armutskriminalitidt —in Substi-
tutionsbeziehungen zu privaten Aufwendungen zur Eigentumssicherung (Dieb-
stahlsschutz, private Sicherungsdienste) sowie zu anderen 6ffentlichen Ausga-
ben (fiir Polizei, Justiz, Gefingnisse) steht.!3

Im Standortwettbewerb um Direktinvestoren sind hohere Steuern als in an-
deren Standorten moglich, wenn fiir diese hohere Standortqualitdt bessere Lei-
stungen (offentliche Infrastruktur, gute staatliche Dienstleistungen, reichhalti-
ges Angebot gut qualifizierter Arbeitskrifte, Rechtssicherheit etc.) geboten
werden. Da ein geringeres Ausmaf} an Bettlern im StraBenbild, weniger Klein-
kriminalitdt, politische und soziale Stabilitit auch zu den positiven Standort-
faktoren gehort, ist eine Umverteilung moglich und sinnvoll. Sie braucht nicht
allein normativ (Art. 1 und 20 GG - Menschenwiirde und Sozialstaat) begriin-
det zu werden.

V. SchluBfolgerung

Eine marktwirtschaftlich konzipierte Sozialpolitik ist also vorrangig die Or-
ganisation intertemporaler Einkommensumverteilung, wesentlich auch die In-
vestition in Humankapital sowie die Uberwindung von unerwiinschten Gefan-
genendilemmasituationen, nachrangig aber nur reine Umverteilung. Eine so
konzipierte Sozialpolitik ist von Globalisierungsgefahren nicht betroffen, es sei
denn, die verfehlte Auffassung von Sozialpolitik als Umverteilung wiirde sich
gesellschaftlich durchsetzen, so daB es zur wachstumsschidlichen Minderung
von Humankapitalinvestitionen kommt oder im Rahmen einer Privatisierung
der intertemporalen Einkommensumverteilung sich gesamtwirtschaftlich (nicht
im Sinne einzelwirtschaftlicher Rationalitdt von Banken und Versicherungen)
wenig effiziente Losungen durchsetzen wiirden.

11'ygl. ausfiihrlicher zur Sozialhilfe: Wiemeyer (1998).
12 ygl. Die Bundesregierung (1998), S. 215.

13 Wihrend in Deutschland 1993 2,4 % der M:nner langzeitarbeitslos und 0,3 % in-
haftiert waren, waren in den USA 1 % langzeitarbeitslos, aber 1,8 % inhaftiert.
Vgl. Bosch (1998), S. 238.
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B. Sozialpolitik im europiischen Kontext

Sozialpolitik im europdischen Rahmen!* betrifft zum einen gemeinsame
Rechtsregeln fiir den Wettbewerbsraum, um Gefangenendilemmaprobleme
(z. B. Mindeststandards im Arbeitsschutz) vermeiden. Weitere Probleme er-
wachsen durch Wanderungsbewegungen von Arbeitnehmern zwischen ver-
schiedenen Mitgliedslandern. Hier sind gegenseitige Anrechnungen von Sozi-
alversicherungszeiten vorgesehen. Ein drittes Problem betrifft die Einkom-
mensunterschiede innerhalb der Gemeinschaft, unterschiedliche Raten von Ar-
beitslosigkeit und Armut in einzelnen Gemeinschaftslindern. Im Vorfeld der
vollstindigen Liberalisierung des Binnenmarktes haben die Staaten mit einem
Pro-Kopf-Einkommen unter dem EU-Durchschnitt die Forderung durch
Strukturfonds durchgesetzt. Mit den Strukturfonds wird in Real- und Hu-
mankapital investiert, um damit auf marktkonforme Weise soziale Probleme zu
16sen. Eine reine Umverteilung, etwa ein innereuropdischer Finanzausgleich,
den die einzelnen Empfingerstaaten auch fiir konsumtive Ausgaben verwenden
konnten, ist ausdriicklich nicht vorgesehen. Die Mittel fiir diese Aufwendungen
sind nach oben hin strikt begrenzt, um die 6konomische Absorptionsfihigkeit
der Empféngerldnder nicht zu iiberfordern.

Innerhalb Europas gibt es damit Regelungen, die konzeptionell ordnungs-
konform darauf abzielen, bisher wenig leistungsfihige Regionen an die Wett-
bewerbsfahigkeit eines freien internationalen Wettbewerbs heranzufiihren,
ndmlich eine leistungsfahige Infrastruktur zu schaffen und das komplementire
Humankapital bereitzustellen. Die Grundkonzeption der europiischen Sozial-
politik sieht marktwirtschaftskonform eine reine Umverteilung als wenig ziel-
filhrend an, weil sie nicht auf dauerhafte, ursachenadiquate Problemlsungen
abzielt.

Im Euro-Raum muf} mit einer Zunahme regionaler Spezialisierung gerechnet
werden. Solche Regionen konnen durch externe Schocks (z. B. weltwirtschaft-
liche Verdnderungen) negativ betroffen werden, die die regionalen Anpas-
sungsmoglichkeiten iiberfordern. Daher wird auch in Zukunft eine EU-
Strukturpolitik (Erneuerung von Real- und Humankapital) erforderlich sein.

Indem im EU-Raum, vor allem auch nach Einfithrung der gemeinsamen
Wihrung, die sozialstaatlichen Leistungen vergleichbarer werden, konnen
durch den interinstitutionellen WettbewerbsprozeB der EU-Linder Lernprozes-
se stattfinden. Der innereuropéische Wettbewerb kann somit als institutionelles
Entdeckungsverfahren fiir die konkrete Ausgestaltung von Sozialsystem wir-
ken. Faire innereuropdische Wettbewerbsprozesse setzen voraus, da8 ein Land

14 vgl. Wiemeyer (1992).
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bzw. ein Sozialsystem nicht Lasten in andere Léndern verlagern kann bzw.
Leistungen fiir andere ohne Gegenleistungen erbringt (Internalisierung positi-
ver wie negativer sozialer Externalititen). Ein solcher Institutionenwettbewerb
ist einer umfassenden ex ante Harmonisierung der EU-Sozialpolitik vorzuzie-
hen.

C. Sozialpolitik in Entwicklungslindern
im Zeitalter der Globalisierung

Die Konzeptionierung von Sozialpolitik als Umverteilungspolitik ist vor al-
lem auch vor dem Hintergrund von Entwicklungsldndern problematisch, weil
sie nicht dazu beitrdgt, dort aus Null-Summen-Denken und -Konstellationen
herauszufinden, um damit gesellschaftliche Positiv-Summen-Spiele zu instal-
lieren. Nach manchen liberalen ckonomischen Theorien miiflten diese Staaten
mit wenig Staatstitigkeit und nur einem rudimentiren Sozialstaat im Globali-
sierungsprozef} einen Wettbewerbsvorsprung haben, weil sie nur geringe Ab-
gabenbelastungen aufweisen.

Dabei wird aber erstens iibersehen, da8 es nicht nur auf den Umfang der
Staatstitigkeit, sondern auf seine Effizienz ankommt. Zweitens weisen diese
Staaten vor allem wegen zu geringer Sozialpolitik ein niedriges wirtschaftli-
ches Leistungsniveau auf: Die Arbeitsfahigkeit unterernhrter und ungebildeter
Armer ist gering. Schlecht erndhrte Kinder lermen schlecht bzw. Kinder der
Armen erhalten keine ausreichende Schulbildung. Das volkswirtschaftliche
Wachstumspotential wird nicht ausgeschopft, weil die gesamtwirtschaftliche
Investitionsrate, namlich die fiir Humankapital, zu gering ist.

Okonomisch gesehen kommt es also darauf an, das relativ reiche Bevolke-
rungsgruppen dort mehr Steuern zahlen, um das Bildungsniveau anzuheben,
das Humankapital durch Sicherung des Existenzminimums und durch Basisge-
sundheitsdienste zu erhohen. Durch die Bereitschaft zu hoherer Steuerzahlung
konnten wohlhabende Bevolkerungskreise die Rendite ihrer eigenen Kapital-
anlagen erhohen, wenn Infrastruktur und Humankapitalausstattung verbessert
werden. In einem globalisierten Wettbewerb ist damit fiir Entwicklungslander
Sozialpolitik ein Instrument, um erfolgreich am globalen Wettbewerb teilzuha-
ben und von ihm profitieren zu konnen. In vielen Entwicklungslédndern steht als
Besteuerungsquelle mit dem Grofgrundbesitz ein immobiler Faktor zur Verfii-
gung. Politokonomisch kommt es also darauf an, die Krifte der Zivilgesell-
schaft so zu stirken, dal sie die Reichen aus ihrem Gefangenendilemma her-
ausfithren und sie zu einer kollektiven Finanzierung von mehr Staatstitigkeit
zu veranlassen, um die gesamtwirtschaftliche Investitionsquote zu erhohen.
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D. Schluibemerkung

Eine angemessene Diskussion der Reform der Sozialpolitik im Zeitalter der
Globalisierung erfordert historische Kenntnisse der Entwicklung sozialpoliti-
scher Institutionen und ihrer niheren Ausgestaltung, um zu kliren, zu welcher
Problematik bestimmte Institutionen eine Ldsung bieten sollten und welche
Alternativen bei ihrer Einfithrung diskutiert wurden. Reformansitze kénnen ge-
funden werden, wenn reale alternative institutionelle Arrangements miteinan-
der verglichen werden. Institutionelle Reformen sind eher durch schrittweise
Reformen nach dem Motto ,,Versuch und Irrtum* einzufiihren!s, als aus sehr
vereinfachten 6konomischen Modellosungen Radikalreformen abzuleiten.

Obwohl in der offentlichen Diskussion iiber Sozialpolitik hdufig mit stark
normativer Redeweise argumentiert wird, gibt es bei einer richtigen Betrach-
tung zwischen ckonomischer Effizienz und sozialer Gerechtigkeit keine gravie-
renden Gegensitze. Aus sozialethischer Sicht ist kollektive Selbsthilfe in der
Gruppe der Sozialversicherten Fremdhilfe vorzuziehen. Ebenso hat eine tempo-
rare Fremdhilfe bei Humankapitalinvestitionen Vorrang vor dauerhaften Trans-
fers. Es ist immer erstrebenswert, da} Armutsgruppen aus einem Erwerbsein-
kommen ihren Lebensunterhalt bestreiten. Ein dauerhafter Empfang von Trans-
fers ist sozialethisch problematisch, weil er das Selbstwertgefiihl und die Ei-
geninitiative der Empfangenden herabsetzen kann und hiufig mit Bevormun-
dung der Hilfsempfianger verbunden ist. Dauerhafte Transfers sind soziale-
thisch nur erforderlich, wenn ein Transferempfinger nicht selbsthilfefdhig ist
(z. B. Behinderte).
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Kann - oder soll — das internationale Handelsrecht
eine internationale Sozialordnung ersetzen?

Von Hans-Michael Wolffgang und Wolfram Feuerhake

A. Einleitung

Bei der Diskussion um die Schaffung einer internationalen Sozialordnung
stellt sich zunidchst die Frage, welche sozialen Standards durch eine solche glo-
bale Ordnung gewihrleistet werden sollen. Die Festlegung auf bestimmte Stan-
dards birgt aufgrund der Komplexitdt multilateraler Beziehungen jedoch so
grof3e Probleme, da8 man sich auf die unabdingbar erscheinenden Kernaspekte
wird beschranken miissen.

Um diesen Kernbestand sozialer Standards weltweit durchsetzen zu konnen,
bedarf es eines geeigneten Systems international anerkannter Rechtsnormen.
Fraglich ist, inwieweit ein solches Rechtssystem gerade mit dem internationa-
len Handelsrecht zur Verfiigung steht. Dabei verstehen wir das internationale
Handelsrecht als das im Wirtschaftsvolkerrecht bestehende oder im Entstehen
begriffene Regelungswerk, wie vor allem das General Agreement on Tariffs
and Trade (GATT) bzw. die World Trade Organization (WTO).! Von ent-
scheidender Bedeutung ist fiir die zu behandelnde Fragestellung, was durch die
Instrumentarien des internationalen Handelsrechts im Bereich der Sozialstan-
dards iiberhaupt erreicht werden kann und im Hinblick auf die fortschreitende
Globalisierung der Weltwirtschaft erstrebenswert erscheint oder sogar unerlaf3-
lich sein wird.

Dabei ist jedoch die Tatsache zu beriicksichtigen, da3 je nach den gesell-
schaftlichen Gegebenheiten der beteiligten Staaten durchaus verschiedene Vor-
stellungen dariiber bestehen konnen, welche Sozialstandards umsetzungsbe-
diirftig sind und unter welchen Modalititen ihre Gewahrleistung durch das in-
ternationale Handelsrecht erfolgen soll. Besondere Schwierigkeiten konnen
sich sowohl aus den zum Teil gravierenden Diskrepanzen von Politik-, Religi-
ons- und Kulturformen ergeben als auch aus gegensitzlichen wirtschaftlichen

1'Vgl. Pieper (1998), S. 161.
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Interessen und aus dem Aufeinandertreffen verschiedenartiger nationaler und
internationaler Rechtsordnungen.

Der Schwerpunkt dieses Referats liegt in einer juristischen Betrachtung der
Probleme, die sich aus der zugrundeliegenden Fragestellung ergeben, sowie ei-
ner Darstellung rechtlicher Moglichkeiten, diese Probleme zu bewiltigen. Eine
Betrachtung dieser Thematik unter volkswirtschaftlichen Gesichtspunkten
bleibt ganz im Sinne der Interdisziplinaritit dieser Tagung den Korreferaten
iiberlassen.

B. Der Inhalt einer internationalen Sozialordnung

In internationalen Abkommen und Vertrigen existiert eine kaum iiberschau-
bare Vielzahl von sozialen Rechten und Pflichten, welche von detaillierten Ar-
beitnehmerrechten bis hin zu elementaren Menschenrechten reichen. Die z. B.
in der Allgemeinen Erklarung der Menschenrechte, der Europdischen Sozial-
charta oder den Konventionen der Internationalen Arbeitsorganisation? enthal-
tenen Vereinbarungen weisen daher einen sehr unterschiedlichen Grad an Ver-
bindlichkeit auf.3

Die Ursache fiir die unterschiedliche Verbindlichkeit dieser Sozialnormen
liegt zum einen in den verschiedenen Kontroll- und Durchsetzungsmechanis-
men der einzelnen Abkommen begriindet und zum anderen in der Anzahl der
diese Abkommen ratifizierenden Staaten. Die Entscheidung, ob einzelne So-
zialnormen von den jeweiligen Staaten ratifiziert werden — und damit fiir diese
verbindlich werden — héngt maBgeblich von ihren Auswirkungen auf die wirt-
schaftliche Situation des Staates ab. So konnen z. B. Regelungen beziiglich be-
stimmter Arbeitsbedingungen oder einer Mindestlohnvereinbarung, die in den
Industriestaaten allgegenwirtig sind, die Entwicklungsléander vor wirtschaftlich
unlosbare Aufgaben stellen.

Das erste und grundlegende Problem der Diskussion um die Festlegung von
Sozialstandards im internationalen Handelsrecht besteht also darin, aus der
Vielzahl denkbarer sozialer Regelungen einen Katalog von Mindestsozialstan-
dards herauszustellen, deren Umsetzung nicht nur notwendig, sondern vor al-
lem realisierbar erscheint.

2 International Labour Organization (ILO).
3 Vgl. Sautter (1998), S. 44.
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I. Welche Ziele sollen verwirklicht werden?

Ausgangspunkt fiir die Erstellung eines Katalogs von Sozialstandards sind
die jeweiligen sozialen Gegebenheiten in den Gesellschaftsformen, von denen
die Initiative ausgeht. Bisher waren es insbesondere die westlichen Industrie-
staaten, von denen entsprechende Uberlegungen ausgingen.*

Es wire freilich verfehlt und wohl auch anmaBend, wenn diese Staaten, in
denen ein Grofteil der fraglichen Sozialstandards schon seit Jahrzehnten eta-
bliert ist, forderten, daB8 andere Staaten mit weniger ausgebauten Sozialsyste-
men diese Standards ohne wenn und aber iibernehmen sollen. Dies wére ange-
sichts des weitaus geringeren volkswirtschaftlichen Produktionsniveaus der
Entwicklungslinder schon faktisch undurchfiihrbar.

Dabher ist es notwendig, daB sich die Forderung nach der Verankerung von
Sozialstandards im internationalen Handelsrecht auf jene Aspekte beschrinkt,
deren juristisch-normativ rechtsverbindliche Festschreibung aufgrund ethisch-
moralischer Uberzeugungen unabdingbar erscheint, und deren notwendige
Einhaltung gegeniiber den Staaten mit andersartigen Sozialstrukturen gerade im
Bezug auf deren bestehendes volkswirtschaftliches Produktivititsniveau plau-
sibel gemacht werden kann.

Nach weltweiter ethisch-moralischer Uberzeugung ist die Notwendigkeit der
Einhaltung fundamentaler Menschenrechte grundsitzlich anerkannt.® Diese
Uberzeugung manifestiert sich in der Allgemeinen Erklirung der Menschen-
rechte.” Als Resolution der UNO-Generalversammlung besitzt die Allgemeine
Erkldrung der Menschenrechte jedoch keine Rechtsverbindlichkeit.® Die pro-
grammatischen Inhalte dieser Erkldrung haben allerdings inzwischen durch die
UNO-Menschenrechtskonventionen, weitere regionale Menschenrechtskon-
ventionen und eine Vielzahl nationaler Verfassungen, Gesetze und Gerichtsent-
scheidungen eine weitgehende, internationale Normierung erfahren, so daf
heute von einer volkerrechtlichen Verbindlichkeit der — in der Allgemeinen Er-
klarung der Menschenrechte der UNO enthaltenen — elementaren Menschen-
rechte ausgegangen werden kann.?

4 Vgl. Feld (1996), S. 52.

5 Vgl. Sautter (1998), S. 46 f.

6 Vgl. Stiickelberger (1996), S. 86 f.

7 Die Allgemeine Erklirung der Menschenrechte wurde am 10.12.1948 von der Ge-
neralversammlung der United Nations Organization (UNO) ohne Gegenstimme — aller-
dings mit Stimmenthaltungen — angenommen; vgl. Verdross/Simma (1984), § 1234,

8 Vgl. Kimminich (1997), S. 340.

9 Verdross/Simma (1984), § 1234; vgl. auch Seidl-Hohenveldern/Loibl (1996),
Rdnr. 1510 f.
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Sofern Sozialstandards grundlegende Inhalte der Allgemeinen Erkldrung der
Menschenrechte beinhalten, ist ihre rechtsverbindliche Normierung folglich aus
juristischer Sicht als unerlalich anzusehen.

Diese Voraussetzung erfiillen die sogenannten Kernarbeitsnormen, welche
sich aus sieben Konventionen der ILO ergeben.!? Zu diesen Kernarbeitsnormen
gehoren das Verbot von Zwangsarbeit (Nr. 29 und 105), das Mindestalter fiir
Beschiftigung (Nr. 138), das Verbot der Diskriminierung in Beschéftigung und
Beruf (Nr. 111), das Verbot geschlechtsspezifischer Lohndiskriminierung
(Nr. 100), sowie die Konventionen iiber Organisationsfreiheit (Nr. 87) und Ta-
rifverhandlungsfreiheit (Nr. 98).!' Jede dieser zentralen ILO-Konventionen
betrifft den Schutz elementarer Menschenrechte am Arbeitsplatz.!? Aus diesem
Grund wurden die Kernarbeitsnormen auch von den Teilnehmern des Weltso-
zialgipfels, der 1995 in Kopenhagen stattfand, zu Menschenrechten erklart.!3

Dariiber hinaus stellt sich auch der Einflu} der Kernarbeitsnormen auf das
volkswirtschaftliche Produktionsniveau als gering dar. Die Inhalte der einzel-
nen Konventionen — wie z. B. das Verbot von Kinderarbeit — erlangen nur da-
durch volkswirtschaftliche Bedeutung, da3 durch die Nichteinhaltung der Kon-
ventionen seitens einiger Staaten gegeniiber anderen Staaten ein Konkurrenz-
verhiltnis beziiglich billigerer Arbeitskrifte besteht.!* Wenn diese Kernarbeits-
normen aber international beriicksichtigt werden, entfillt dieser Konkurrenz-
druck.!S Die sich aus einer international rechtsverbindlichen Festschreibung der
Kernarbeitsnormen ergebenden Auswirkungen auf die wirtschaftliche Ent-
wicklung eines Staates sind folglich — wenn iiberhaupt — nur von geringer Be-
deutung.!6

Die Diskussion um die Etablierung von Sozialstandards im internationalen
Handelsrecht ist somit im wesentlichen auf die Kernarbeitsnormen beschrénkt.

10 Vgl. Adamy (1994), S. 579; Leicht (1998), S. 174; Reiterer (1996), S. 400 f; Stiik-
kelberger (1996), S. 87.

I Tejlweise werden dariiber hinaus weitere ILO-Konventionen zu den Kernarbeits-
normen gezihlt. Vgl. z. B. Adamy (1994), S. 578; Brand/Hoffmann (1994), S. 24.

12 50 basieren z. B. die ILO-Konventionen Nr. 111 und 100 auf dem Diskriminie-
rungsverbot aus Art. 2 Abs. 1 und dem Recht auf gleichen Lohn aus Art. 23 Abs. 2 der
Allgemeinen Erklarung der Menschenrechte.

13 vgl. Scherrer/Greven/Frank (1998), S. 16.
14 Vgl. Greven/Scherrer (1997), S. 10.
15 Scherrer/Greven/Frank (1998), S. 73.

16 Vgl. Greven/Scherrer (1997), S. 10; Leicht (1998), S. 175; Stiickelberger (1996),
S. 92.
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I1. Inwieweit sind soziale Standards bereits etabliert?

Bevor hinterfragt wird, ob und wie das internationale Handelsrecht die
Durchsetzung der Kernarbeitsnormen gewihrleisten kann, gilt es festzustellen,
inwieweit Sozialstandards in bestehenden internationalen Abkommen bereits
festgeschrieben sind und ob diese Abkommen eine wirksame Durchsetzung
zumindest der Kernarbeitsnormen sicherstellen.

1. Soziale Aspekte in der WTO

Die bedeutendste Institution des internationalen Handelsrechts wurde nach
erfolgreichem AbschluB8 der Uruguay-Runde mit der Errichtung der WTO ge-
schaffen. Die inzwischen 132 Mitgliedsstaaten zihlende WTO fungiert als in-
ternationale Organisation mit eigener Rechtspersonlichkeit als verwaltendes
und ausfithrendes Organ der in der Uruguay-Runde getroffenen Abkommen,
sowie als Forum fiir zukiinftige Verhandlungen auf multilateraler Ebene.!” Zur
Wahrung dieser Aufgaben verfiigt die WTO iiber ein eigenstiandiges Streitbei-
legungsverfahren und weitreichende Uberwachungsmechanismen.'® Demnach
bietet die WTO in institutioneller und organisatorischer Hinsicht grundsitzlich
einen geeigneten Rahmen, um soziale Mindeststandards durchzusetzen.

Aus diesem Grund wurde schon mehrfach versucht, elementare Arbeitneh-
merrechte als Sozialklausel in der WTO zu verankern.!® Dies ist jedoch bislang
gescheitert. So erklarten sich die Teilnehmer der ersten WTO-Minister-
konferenz in Singapur im Dezember 1996 beziiglich einer Sozialklausel fiir
nicht zustindig und verwiesen auf die Zustindigkeit der ILO.20

Lediglich die Bereitschaft zu einer engeren Zusammenarbeit mit der ILO
wurde erklirt.2! Die bisher einzige Regelung sozialer Mindeststandards inner-
halb der WTO enthilt Art. 20(e) des GATT-Ubereinkommens, wonach Ab-
wehrmaBnahmen gegen den Import von Produkten gestattet sind, die in Ge-
fingnissen hergestellt wurden.??

Eine wirksame Durchsetzung der Kernarbeitsnormen wird somit zumindest
heute noch nicht durch die WTO gewaihrleistet.

17 Vgl. Hauser/Schanz (1995), S. 231; Jansen (1994), S. 334.
18 ygl. Stoll (1994), S. 258.

19 Vgl. Berthold/Hilpert (1996), S. 596; Grofmann/Koopmann (1994), S. 586;
Scherrer/Greven/Frank (1998), S. 14 f.

20 Greven/Scherrer (1997), S. 10; Leicht (1998), S. 176.
21 ygl. Piepel (1998), S. 65.
2 Brand/Hoffmann (1994), S. 23; Grofimann/Koopmann (1994), S. 585.
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2. Sozialstandards in einzelnen Rohstoffabkommen

Auch in einigen internationalen Rohstoffabkommen werden die Vertrags-
partner verpflichtet, bei der Produktion der jeweiligen Rohstoffe ,,gerechte Ar-
beitsbedingungen* zu gewihrleisten.?? Diese Regelungen sozialer Aspekte sind
jedoch nicht nur in der Regel unzureichend konkretisiert, sondern auch un-
praktikabel, da es an ausreichenden Kontroll- und Sanktionsmechanismen in-
nerhalb dieser Abkommen fehlt.2*

3. Das Regelwerk der ILO

Die zahlreichsten und weitreichendsten Sozialstandards finden sich in den
181 Konventionen der ILO, darunter auch die Kernarbeitsnormen. Mit Aus-
nahme der Konvention zum Mindestalter fiir Beschaftigung (Nr. 138), welche
nur von 51 Staaten ratifiziert wurde, wurden zwar die grundlegenden sieben
ILO-Konventionen von mehr als 110 Staaten ratifiziert,2’ jedoch reicht das Re-
gelwerk der ILO nicht aus, um die tatsichliche Einhaltung dieser Kernarbeits-
normen auf internationaler Ebene wirksam zu gewihrleisten.26 Insbesondere
stehen der ILO keine wirksamen, iiber Appelle und technische Unterstiitzung
bei der Umsetzung der Sozialnormen hinausgehende Instrumentarien zur Ver-
fiigung, um die einzelnen Staaten durch Anreize oder Handelssanktionen zur
Einhaltung der Konventionen zu veranlassen.?’ Die einzige Moglichkeit der
ILO, Staaten zur Beachtung sozialer Mindeststandards zu veranlassen, besteht
in der Ausnutzung moralischen Drucks bzw. des Forums der Offentlichkeit,
wobei die tatsdchliche Einhaltung der Standards durch die Staaten letztendlich
freiwillig erfolgt.?8

Folglich kann auch die ILO eine wirksame Durchsetzung der Kernarbeits-
normen derzeit nicht sicherstellen.

4. Soziale Standards in unilateralen Abkommen

Auch unilaterale Abkommen beinhalten zum Teil weitreichende Kataloge
von Sozialstandards. Zum Beispiel hat die Europdische Union mit Wirkung

2 Vgl. z. B. Art. 49 des Internationalen Kakao-Ubereinkommens von 1993, in:
Amtsblatt der EG L 220/1 vom 07.08.1998 (98/489/EG).

24 Adamy (1994), S. 581; Brand/Hoffmann (1994), S. 23.

25 Vgl. Scherrer/Greven/Frank (1998), S. 16.

26 Adamy (1994), S. 579.

27 Piepel (1998), S. 66.

28 Adamy (1996), S. 141; Senti (1997), S. 11; Stiickelberger (1996), S. 94.
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vom 01. Januar 1998 eine Sozialklausel in das Allgemeine Priferenzsystem
eingefiihrt,?? wonach sie sich verpflichtet, gegeniiber Entwicklungsléndern, die
einige der Kernarbeitsnormen einhalten, Zollpriferenzen — und damit bessere
Importbedingungen — einzurdumen.3? Diese einseitige Verpflichtung der Euro-
paischen Union zur Gewihrung von Handelserleichterungen ist der Préferenz-
politik der USA vergleichbar, die jedoch stéirker auf die Verweigerung entspre-
chender Handelserleichterungen bei Nichtbeachtung der Sozialstandards ausge-
richtet ist.3!

Ein solches Prinzip einseitiger Gewahrung von Handelserleichterungen birgt
jedoch eine Vielzahl von Problemen. Die ersten Probleme ergeben sich aus der
Einseitigkeit der Vereinbarungen. So kann solchen Vereinbarungen schwerlich
eine international verbindliche Rechtsgiiltigkeit beigemessen werden, die iiber
die Legitimation eines Gesetzes hinausginge, welches von einem Staat fiir sein
eigenes Hoheitsgebiet erlassen wurde.3? Dies gilt insbesondere, zumal sowohl
die Einrdumung der Handelserleichterungen als auch die Einhaltung der Sozi-
alstandards durch die méglicherweise begiinstigten Staaten letztlich auf frei-
williger Basis erfolgen. Dariiber hinaus besteht auch bei unilateralen Abkom-
men in der Regel das Problem, dafl es an wirksamen Kontroll- und Durchset-
zungsmechanismen — abgesehen von dem Entzug der eingerdumten Priferen-
zen — fehlt. Auch ist fraglich, ob solche Abkommen nicht im Einzelfall gegen
Grundprinzipien des GATT, wie z. B. die Prinzipien der Nicht-Diskriminie-
rung, verstoBen.33

Demnach sind auch unilaterale Abkommen nicht geeignet, den Kernarbeits-
standards internationale Geltung zu verschaffen.

5. Durchsetzung sozialer Standards durch die FLO*

Weiterhin bemiihen sich privatwirtschaftliche Organisationen um die Durch-
setzung von Sozialstandards. Hervorzuheben sind hier besonders die der FLO
angeschlossenen unabhingigen Organisationen wie TransFair-Deutschland.
Diese Organisationen vergeben gegen eine produktbezogene Gebiihr die Li-

29 Zu den Inhalten der Sozialklausel im Allgemeinen Priferenzsystem (APS) vgl.:
Amtsblatt der EG L 160/1 vom 04.06.1998 (98/1154/EG); sowie Friedrich (1995),
S. 319.

30 vgl. Hilpold (1998), S. 96; Piepel (1998), S. 71.

31 vgl. Gropmann/Koopmann (1994), S. 587.

32 Malanowski/Scherrer (1996), S. 47.

33 vgl. Hilpold (1998), S. 96; Grabitz/v. Bogdandy/Nettesheim (1994), S. 6.

34 Die Fair Labeling Organizations International (FLO) ist der organisatorische Zu-
sammenschlul unabhangiger ,Fair-Trade“-Organisationen wie z. B. TransFair (in
Deutschland, Kanada, Italien, Japan, Luxemburg und den USA).
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zenz fiir die Nutzung ihres Siegels (z. B. des TransFair-Symbols) an Unter-
nehmen, die bei der Produktion soziale und 6kologische Mindeststandards ein-
halten und dies einer standigen Kontrolle zugénglich machen.33

Dabei gehen die sozialen Kriterien fiir die Lizenzerteilung z. B. bei der Ba-
nanenproduktion noch deutlich iiber die Kernarbeitsnormen hinaus.3¢

Ziel dieser Organisationen ist es, das BewuBtsein der Verbraucher fiir die
Notwendigkeit der Einhaltung sozialer und 6kologischer Mindeststandards zu
wecken und diese dann zu einem vermehrten Kauf der entsprechend gekenn-
zeichneten Produkte zu veranlassen.

So ergab eine europaweit durchgefiihrte Umfrage Anfang 1997 einen Be-
kanntheitsgrad des Fair-Trade von 29 % und z. B. beziiglich fair gehandelter
Bananen eine Bereitschaft von 74 % der Konsumenten, diese auch bei einem
gegeniiber anderen Produkten leicht erhohten Preis zu erwerben.3’

In Anbetracht der zunehmenden Erfolge des privatrechtlichen Fair-Trade
wurde inzwischen die Einfiihrung eines von staatlichen oder internationalen
Behorden ausgestellten, international giiltigen Giitesiegels fiir Produkte aus
Entwicklungslidndern vorgeschlagen, bei deren Herstellung bestimmte Sozial-
standards eingehalten wurden.38

Neben der Tatsache, da3 es allein im Ermessen des Produzenten bzw. An-
bieters liegt, ob er seine Produkte den Regeln des Fair-Trade unterwirft, besteht
das Hauptproblem eines jeden derartigen Modells darin, dafl Erfolg und MiBer-
folg des Unterfangens allein vom Verbraucherverhalten abhingig ist.>® Ange-
sichts der je nach Produkt teilweise deutlich erhohten Preise ist eine Bereit-
schaft des Verbrauchers, vorwiegend fair gehandelte Produkte zu kaufen, je-
doch nicht zu erwarten.

Die Durchsetzung der den fundamentalen Menschenrechten gleichkommen-
den Kernarbeitsnormen allein vom Verbraucherverhalten abhingig zu machen,
und diese somit gleichsam auf einen Marktwert zu reduzieren,* erscheint je-
doch mehr als unbefriedigend. Weder die privatrechtlichen Regelungen des
Fair-Trade noch behordlich erteilte Giitesiegel konnen der Einhaltung der
Kernarbeitsnormen zu internationaler Rechtsverbindlichkeit verhelfen. Jedoch

35 TransFair (Hrsg.) (1998), S. 4.
36 Vgl. Auflistung der Standards in: Misereor/Brot fiir die Welt (Hrsg.) (1998), S. 6.

37 European Commission, Directorate-General for Agriculture (DGVI) (1997): The
Common Agricultural Policy — Attitudes of EU Consumers To Fair Trade Bananas.

38 vgl. Brand/Hoffmann (1994), S. 32; Senti (1997), S. 11.
39 Brand/Hoffmann (1994), S. 32.
40 Senti (1997), S. 11.
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konnen diese Modelle einen positiven Anreiz zur Einhaltung der entsprechen-
den Sozialstandards geben.!

Auch Organisationen wie die FLO oder internationale Giitesiegel sind daher
nicht geeignet, die Kernarbeitsstandards international wirksam durchzusetzen.

II1. Zwischenresiimee

Das Ziel der Etablierung sozialer Standards im internationalen Handelsrecht
besteht zundchst darin, den Kernarbeitsnormen internationale Giiltigkeit zu
verschaffen. Alle dargestellten Moglichkeiten sind nicht in der Lage, dieses
Ziel zu verwirklichen.

Ursidchlich hierfiir sind im wesentlichen die unzureichende Regelung der
Sozialstandards selbst oder der Moglichkeiten zu deren Durchsetzung in den
einzelnen Abkommen, bzw. die mangelhafte Praktikabilitdt der Abkommen.

C. Die rechtlichen Méglichkeiten
zur Durchsetzung der Kernarbeitsnormen

Daf} den Kernarbeitsnormen zu internationaler Anerkennung verholfen wer-
den soll, ist weitgehend unbestritten. Uneinigkeit besteht jedoch dariiber, in
welchem Rahmen dies geschehen soll und inwieweit Kontrollen oder Sankti-
onsmoglichkeiten ihre Durchsetzung sicherstellen sollen. Im folgenden wird
untersucht, welcher rechtlichen Instrumentarien es zu einer wirksamen Durch-
setzung der Kernarbeitsnormen bedarf und in welchem Umfang das internatio-
nale Handelsrecht eben diese Instrumentarien bietet.

I. Welche rechtlichen Instrumentarien sind notwendig?

Aus juristisch-normativer Sicht sind internationale Sozialklauseln nur dann
von Bedeutung, wenn sie eine rechtsverbindliche volkerrechtliche Verankerung
erfahren haben. Um eine wirksame Durchsetzung internationaler Sozialstan-
dards zu erreichen, bedarf es daher eines Systems verbindlicher, international
anerkannter Rechtsnormen. Dieses System darf sich jedoch nicht auf bloBe Ab-
sichtserklarungen beschrinken, sondern muf3 neben einem umfassenden Kon-
trollapparat auch geeignete Mechanismen zur Durchsetzung der erkliarten Ziel-
setzungen aufweisen.

41 Piepel (1998), S. 72; Sautter (1998), S. 57; Stiickelberger (1996), S. 96.
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1. Die rechtlichen Voraussetzungen
fiir eine internationale Legitimation der Kernarbeitsnormen

Eine weltweite Einhaltung der Kernarbeitsnormen kann nur erreicht werden,
wenn alle Staaten die Anerkennung dieser Normen erkldren und zur Einhaltung
ihrer Erklarung auch rechtlich verpflichtet sind. Sollen Erwartungen an das
Verhalten einzelner Staaten — z. B. die Umsetzung politischer Forderungen —
auf internationaler Ebene verbindlich festgelegt werden, so bedarf es einer vol-
kerrechtlichen Regelung.*? Volkerrechtliche Regelungen kénnen vor allem aus
internationalem Gewohnbheitsrecht oder durch den Abschluf} eines volkerrecht-
lichen Vertrages entstehen.

Die Entstehung von Voélkergewohnheitsrecht ist jedoch mit einem langwie-
rigen und schwerfilligen EntwicklungsprozeB verbunden, da als Voraussetzung
eine dauerhafte einheitliche Ubung der fraglichen Verhaltensweisen vorliegen
muB, die wiederum von der Uberzeugung getragen sein muB, zu diesem Ver-
halten rechtlich verpflichtet zu sein.*3 Beziiglich der Kernarbeitsnormen kann
jedoch zumindest aus der Sicht der Mehrheit der Staaten zur Zeit weder von ei-
ner dauerhaften einheitlichen Ubung — im Sinne tatsichlicher Einhaltung dieser
Verhaltensweisen — gesprochen werden, noch kann angenommen werden, daf3
sich die Mehrheit der Staaten zur Einhaltung der Kernarbeitsnormen rechtlich
verpflichtet fiihlt. Daher ist das Volkergewohnheitsrecht ungeeignet, die Ein-
haltung der Kernarbeitsnormen international verbindlich festzulegen.

Am wirksamsten kann die Durchsetzung internationaler Regelungen durch
den Abschlufl eines volkerrechtlichen Vertrages erreicht werden, bei dessen
Zustandekommen die beteiligten Staaten als handelnde Akteure auftreten, wo-
bei diese die Interessen ihrer jeweiligen Bevolkerung — bzw. einzelner Bevol-
kerungsschichten — wahrnehmen. Zur rechtlichen Verpflichtung einer Mehr-
zahl von Staaten bedarf es dabei eines multilateralen Vertragsschlusses.** Die
volkerrechtliche Verpflichtung der einzelnen Signatarstaaten zur Einhaltung
der vereinbarten Verhaltensweisen ergibt sich dann nicht nur aus dem Ver-
tragsschlufl selbst — bzw. aus dem Beitritt eines Staates zu einem bestehenden
multilateralen Vertrag —, sondern auch aus dem Umstand, daB jeder dieser
Staaten an den Vertragsverhandlungen selbst und unmittelbar beteiligt war, und
so zu einer grofftmoglichen Objektivierung des Vertragsinhaltes beitragen
konnte. Dadurch kann insbesondere der bei der Diskussion um die Kernar-
beitsnormen hidufig angefiihrten Befiirchtung entgegnet werden, dafl die Ein-

42 vgl. Herdegen (1995), § 2, Rdnr. 3.

3 vgl. Ipsen (1990), § 16, Rdnr. 2 f.; Kimminich (1997), S. 219; Seidl-Hohenveldern
(1997), Rdnr. 467; Verdross/Simma (1984), §§ 556, 560.

44 Vgl. Berthold/Hilpert (1996), S. 601; Kimminich (1997), S. 228.
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bindung sozialer Mindeststandards seitens der Industriestaaten zu protektioni-
stischen Zwecken mifbraucht werde.*>

Eine rechtliche Verpflichtung zur Einhaltung der Kernarbeitsnormen setzt
demnach den Abschluf} eines diesbeziiglichen multilateralen Vertrages voraus.

2. Der organisatorische und institutionelle Rahmen
fiir eine wirksame Durchsetzung der Kernarbeitsnormen

Eine bloBe rechtliche Verpflichtung reicht jedoch nicht immer aus, um auch
die tatsdchliche Umsetzung der eingegangenen Verpflichtungen zu gewihrlei-
sten. Auch in internationalen Vertrdgen festgehaltene Vereinbarungen werden
haufig — gerade aufgrund entgegenstehender wirtschaftlicher Interessen — un-
terlaufen. Daher erfordert eine dauerhafte internationale Zusammenarbeit die
Einrichtung von Organen, die fiir die Uberwachung des jeweiligen Bereichs
zustindig sind.%¢

Mindestvoraussetzung einer Gewihr dafiir, daf3 die Inhalte internationaler
Vertrage auch eingehalten werden, ist die Befugnis eines solchen Organes,
z. B. durch die Einholung von Auskiinften und Erstellung von Berichten die
beteiligten Staaten zu kontrollieren.*” Voraussetzung fiir eine dahingehende
Befugnis internationaler Organe ist die Zuerkennung einer eigenen Volker-
rechtspersonlichkeit, was dadurch geschieht, daB3 die einzelnen Staaten zugun-
sten der internationalen Organisation beziiglich ihres Aufgabenbereichs auf die
Ausiibung eines Teils ihrer souverdnen hoheitlichen Rechte verzichten.*® Zur
Uberwachung des internationalen Arbeits- und Sozialrechts wurde die ILO als
eine solche internationale Organisation eingerichtet.* Ihre Befugnisse bestehen
im wesentlichen darin, VerstoBe gegen die ILO-Konventionen eingehend zu
untersuchen und die betreffenden Staaten durch die Veroffentlichung der Un-
tersuchungsergebnisse unter Druck zu setzen.>*

Unter Umstinden kann jedoch auch die Feststellung einer Vertragsverlet-
zung durch eine internationale Organisation als Druckmittel noch unzureichend
sein. Ist dies der Fall, so bedarf es einer Moglichkeit, durch positive oder auch
negative Sanktionen die Einhaltung der Vereinbarungen attraktiv zu machen,
bzw. sogar zu erzwingen. Ob bereits Anreize das geeignete Mittel darstellen

45 Vgl. Piepel (1998), S. 69.

46 Vgl. Seidl-Hohenveldern/Loibl (1996), Rdnr. 0102.

47 Vgl. Verdross/Simma (1984), § 871.

48 Vgl. Seidl-Hohenveldern/Loibl (1996), Rdnr. 0106.

49 Vgl. Ipsen (1990), § 27, Rdnr. 4; Verdross/Simma (1984), § 872.
50 Sautter (1998), S. 51.
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oder ob auch StrafmaBnahmen erforderlich sind, héngt einerseits von prakti-
schen Erwigungen ab, andererseits aber auch von dem Stellenwert der jeweili-
gen Vereinbarung.

Aus praktischen Erwigungen kann sich die Notwendigkeit ergeben, einer
internationalen Organisation die Moglichkeit der Verhdngung negativer Sank-
tionen einzurdumen. Wenn ein Staat konkreten internationalen Vertragsinhal-
ten (z. B. im Bereich der Arbeitnehmerrechte) zugestimmt und diese Inhalte be-
reits in nationales Recht umgesetzt hat und dennoch die tatséchliche Einhaltung
dieser Normen aus wirtschaftlichen Interessen bewuBt nicht gewihrleistet oder
sogar verhindert, laufen positive Anreize héufig ins Leere, wihrend bereits die
Androhung negativer Sanktionen in der Regel ausreicht, um den betreffenden
Staat zu der gewiinschten Anderung seines Verhaltens zu veranlassen.!

Weiterhin kann sich aus dem Stellenwert einer internationalen Vertragsver-
einbarung das Erfordernis erweisen, einer Vertragsverletzung mit negativen
Sanktionen zu begegnen. Je hoher ein zu schiitzendes Rechtsgut in der interna-
tionalen Rechtsordnung einzustufen ist, desto wirksamer miissen die MaBinah-
men sein, die zu seinem Schutz ergriffen werden konnen. Daher erscheint es
kaum begriindbar, den Kernarbeitsnormen, welche den fundamentalen Men-
schenrechten gleichzusetzen sind, den ,,Schutz* negativer Sanktionen zu ver-
wehren, der z. B. in Fragen des Umweltschutzes anerkannt wird.>2

Zur wirksamen Durchsetzbarkeit der Kernarbeitsnormen bedarf es folglich
eines multilateralen Vertrages, in welchem eine internationale Organisation mit
eigener Volkerrechtspersonlichkeit mit der Uberwachung der Vertragsinhalte
betraut wird. Dieser internationalen Organisation miissen neben umfassenden
Kontrollmoglichkeiten sowohl positive als auch negative Sanktionsmoglich-
keiten zur erfolgreichen Ausiibung ihrer Aufgaben zur Verfiigung stehen.

II. Welche Maéglichkeiten bietet das internationale Handelsrecht?

Fraglich ist, ob das internationale Handelsrecht geeignet ist, eine wirksame
Durchsetzung der Kernarbeitsnormen zu gewéhrleisten. Dies ist der Fall, wenn
eine internationale Organisation des Wirtschaftsvolkerrechts einen entspre-
chenden organisatorischen und institutionellen Rahmen bietet und dieser Orga-
nisation hinreichende Durchsetzungsmdglichkeiten, von der Kontrolle der Um-
setzung bis hin zur Sanktionierung von Zuwiderhandlungen, zur Verfiigung
stehen.

31 vgl. Piepel (1998), S. 68 und 70 mit Beispielen aus dem asiatischen Raum; sowie
Sautter (1998), S. 57 f.

52 vgl. Piepel (1998), S. 69 f.; Stiickelberger (1996), S. 94 f.; beziiglich der Verlet-
zung von Menschenrechten siehe Verdross/Simma (1984), § 1343.



Internationales Handelsrecht — Internationale Sozialordnung 159
1. Der organisatorische und institutionelle Rahmen

Durch den AbschluB des multilateralen Ubereinkommens zur Errichtung der
WTO wurde eine internationale Organisation mit eigener Volkerrechtsperson-
lichkeit geschaffen.’3 Das Hauptziel der WTO besteht in der Sicherung eines
gemeinsamen institutionellen Rahmens fiir die neue Weltwirtschaftsordnung.>*
Dieses Ziel wird vor allem dadurch erreicht, daB die WTO die Durchsetzung
und Funktion aller im Zusammenhang mit der Uruguay-Runde verhandelten
Ubereinkommen®S — und damit der wichtigsten Ubereinkommen des interna-
tionalen Handelsrechts — durch eine gemeinsame Verwaltung dieser Uberein-
kommen erleichtert.3¢

Weiterhin schafft die WTO einen neuen Rahmen fiir die internationale Ko-
operation in wirtschaftlichen, politischen und rechtlichen Fragen.>’ So enthilt
Art. III:2 Satz 2 des Ubereinkommens eine Offnungsklausel, nach der auch
solche Sachbereiche im Rahmen der WTO verhandelt und umgesetzt werden
konnen, die iiber die bisherigen Regelungen hinausgehen.’® Folglich kann
grundsitzlich auch die Etablierung der Kernarbeitsnormen im internationalen
Handelsrecht im Rahmen der WTO verhandelt und umgesetzt werden.

Eine weitere wesentliche Aufgabe der WTO besteht in der Zusammenarbeit
mit anderen internationalen Organisationen, deren Aufgabenbereiche mit denen
der WTO im Zusammenhang stehen.>® Hierdurch soll eine groBtmogliche Ko-
hirenz der weltweiten Wirtschaftspolitik erreicht werden.®0 Die Tatsache, daB
die WTO in institutioneller Hinsicht auf die gleiche Ebene wie z. B. der IWF
und die Weltbank gestellt wurde, unterstiitzt diese Aufgabe.!

Auch im Hinblick auf eine internationale Durchsetzung der Kernarbeitsnor-
men ist eine solche enge Zusammenarbeit internationaler Organisationen von
entscheidender Bedeutung, um z. B. die Strukturanpassungsprogramme des

53 Vgl. Hauser/Schanz (1995), S. 56; Ipsen/Haltern (1994), S. 719.
54 Vgl. Seidl-Hohenveldern/Loibl (1996), Rdnr. 3002a.

55 Insbesondere sind dies die folgenden multilateralen Ubereinkommen: das Allge-
meine Zoll- und Handelsabkommen 1994 (GATT, gememsam mit zwolf weiteren mul-
tilateralen Abkommen zum internationalen Warenhandel in Annex 1A des Uberein-
kommens zur Errichtung der WTO) das Allgemeine Ubereinkommen iiber den Handel
mit Dienstleistungen (GATS, in Annex 1B) und das Ubereinkommen iiber handelsbezo-
gene Aspekte der Rechte des geistigen Eigentums (TRIPS, in Annex 1C).

56 Vgl. Herdegen (1995), § 7, Rdnr. 13; Ipsen/Haltern (1994), S. 719.
57 Oppermann/Beise (1994), S. 196.

38 Stoll (1994), S. 258.

59 Oppermann (1995), S. 922.

60 Ipsen/Haltern (1994), S. 719; Oppermann/Beise (1994), S. 196.

61 vgl. Ipsen/Haltern (1994), S. 719.
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IWF und der Weltbank beziiglich ihrer sozialen Auswirkungen zu analysieren
und um sie ggf. zu modifizieren.%2

Somit besteht mit der WTO eine internationale Organisation des internatio-
nalen Handelsrechts, die in institutioneller und organisatorischer Hinsicht einen
geeigneten Rahmen zur Durchsetzung der Kernarbeitsnormen bietet.

2. Die Instrumentarien der WTO zur Durchsetzung
der Kernarbeitsnormen im internationalen Handelsrecht

Das internationale Handelsrecht kann eine weltweite Sozialordnung jedoch
nur dann ,,ersetzen‘, wenn seine Instrumentarien ausreichen, um eine wirksame
Durchsetzung zumindest der Kernarbeitsnormen sicherzustellen.

Im Rahmen der WTO stehen verschiedene Instrumentarien zur Durchset-
zung der in den einzelnen Abkommen enthaltenen Ziele zur Verfiigung. Dabei
steht die Politik positiver Anreize grundsitzlich im Vordergrund. So gewihr-
leisten insbesondere die Grundsitze der Reziprozitit® und der Nichtdiskrimi-
nierung®, daB die durch die einzelnen Abkommen erzielten Handelserleichte-
rungen allen WTO-Mitgliedstaaten gleichermaflen zugute kommen. Dariiber
hinaus enthilt das Regelwerk der WTO Sonderregelungen zugunsten der Ent-
wicklungslinder®® und erméglicht hierdurch und durch sogenannte waiver®®
die Setzung weiterer positiver Anreize zur Durchsetzung und Erreichung be-
stimmter Vereinbarungen auch in besonderen Einzelfillen.

Zur Uberwachung und Sicherstellung der Durchfilhrung der einzelnen
Ubereinkommen stehen der WTO mit der Vereinbarung iiber die Regeln und
Verfahren zur Beilegung von Streitigkeiten®” und dem Mechanismus zur Uber-

62 Vgl. Adamy (1994), S. 584.

63 Nach dem Grundsatz der Reziprozitiit sollen die gewihrten Handelsvorteile und
Zugestindnisse der Mitglieder untereinander im Gleichgewicht bleiben, so dal etwaigen
Vorteilen eines Staates gleichwertige Zugestindnisse der anderen Mitgliedstaaten ge-
geniiber zu stellen sind; vgl. Herdegen (1995), § 7, Rdnr. 22.

%4 Der Grundsatz der Nichtdiskriminierung findet seinen Niederschlag in zwei
Grundprinzipien des GATT: in dem Prinzip der Meistbegiinstigung aus Art. I, wonach
alle auch nur gegeniiber einem Mitgliedstaat zugesicherten Handelsvorteile gleichzeitig
allen anderen Mitglicdstaaten gegeniiber gewihrt werden miissen und in dem Prinzip
der Inlinderbehandlung aus Art. 1II des GATT; vgl. im Einzelnen: Hauser/Schanz
(1995), S. 11 f.

65 Zu den Sonderregelungen fiir Entwicklungslinder: Hauser/Schanz (1995), S. 26 f.

66 Waiver sind Ausnahmegenehmigungen auf der Grundlage des Art. XXV Abs. 5
des GATT-Vertrages.

67 Dispute Settlement Understanding (DSU), in Annex 2.
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priifung der Handelspolitik®® zwei eigenstindige Ubereinkommen zur Verfii-
gung, aus denen sich die Moglichkeit zur Ergreifung verschiedener Mafinah-
men erdffnet.5

Der TPRM sieht vor, daB iiber die Umsetzung der dem WTO-Uber-
einkommen eingegliederten (Handels-)Abkommen durch die einzelnen Mit-
gliedstaaten in regelméBigen Abstinden’ ein Bericht des Mitgliedstaates selbst
und ein Bericht des WTO-Sekretariats erstellt werden, welche der Ministerkon-
ferenz der WTO zur Diskussion und Beurteilung vorgelegt werden.”! Durch
dieses Verfahren wird der WTO die Aufsicht tiber die nationalen Handelspoli-
tiken der Mitgliedstaaten — und iiber deren Umsetzung der einzelnen Uberein-
kommen — erméglicht.”? Die erforderliche Uberwachung der Durchsetzung der
Kernarbeitsstandards durch die WTO wire somit gewihrleistet.

Weitreichendere Moglichkeiten der EinfluBnahme auf Mitgliedstaaten, die
den Verpflichtungen aus den getroffenen Ubereinkommen nicht nachkommen,
bzw. gegen diese Abkommen verstoflen, bietet das neue Streitbeilegungsver-
fahren der WTO.

Grundsitzlich konnen und sollen Handelskonflikte unter den Mitgliedstaa-
ten moglichst durch bilaterale Verhandlungen der Streitparteien gelost wer-
den.”® Fiihren diese Verhandlungen jedoch zu keinem Ergebnis und beschul-
digt einer der streitenden Mitgliedstaaten den anderen eines VertragsverstoB3es,
so erfolgt die Einberufung eines Panels durch das Verwaltungsorgan des Streit-
beilegungsverfahrens’, ohne daB der beschuldigte Staat dies verhindern
kann.”s

Die nach eingehenden Untersuchungen’® des Panels erlassenen Berichte und
Entscheidungen konnen nur noch durch einstimmige Entscheidung abgelehnt
werden.”” Die einzige Moglichkeit fiir einen beschuldigten Staat, die Entschei-

68 Trade Policy Review Mechanism (TPRM), in Annex 3.
9 Vgl. Oppermann (1995), S. 924.

70 Alle zwei, vier bzw. sechs Jahre, je nach den Anteilen des betreffenden Staates am
Welthandel.

"' Vgl. Hauser/Schanz (1995). S. 234 f.; Stoll (1994), S. 278.

2 Vgl. Ipsen/Haltern (1994), S. 722.

3 Gropmann/Koopmann/Michaelowa (1994), S. 264; Hauser/Schanz (1995),
S.237f.

74 Das zentrale Verwaltungsorgan des Streitbeilegungsverfahrens ist der Dispute
Settlement Body (DSB), dessen Aufgaben vom Allgemeinen WTO-Rat wahrgenommen
werden.

3 Vgl. Grofimann/Koopmann/Michaelowa (1994), S. 264; Oppermann/Beise (1994),
S. 197.

76 Zu den weitreichenden Untersuchungsbefugnissen des Panels siehe: Stoll (1994),
S. 274.

77 Conrad (1998), S. 271.

Il Aufderheide
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dungen oder Berichte des Panels anzufechten, besteht in der Berufung vor dem
,Standing Appelate Body*’8, dessen Entscheidung ebenfalls nur einstimmig
abgelehnt werden kann.”® Der endgiiltigen Entscheidung des DSB hat der be-
schuldigte Staat dergestalt Folge zu leisten, daB er die in dem Bericht ausge-
sprochenen Empfehlungen umsetzt.3® Kommt er dieser Verpflichtung nicht
nach, so kann der Antragssteller Entschadigungen verlangen, oder — falls dies-
beziiglich keine Einigung zwischen den Streitparteien erzielt wird — die dem
Vertragsversto der Gegenseite entsprechenden eigenen Vertragspflichten (und
unter engen Voraussetzungen auch Konzessionen aus anderen Vertrigen) nach
Genehmigung des DSB suspendieren.®! Auch die Genehmigung solcher Sank-
tionsmaBnahmen durch den DSB kann nur einstimmig verweigert werden.82
Die negativen Sanktionen konnen insbesondere in der teilweisen Suspendie-
rung grundlegender Prinzipien des GATT bestehen, wie z. B. den Prinzipien
der Meistbegiinstigung und der Inldndergleichbehandlung als den beiden Aus-
prdgungen des Nichtdriskriminierungsgebots, bestimmten Zollvereinbarungen,
Subventionsvereinbarungen oder Regelungen des Marktzugangs.?3

Mit dem neuen Streitbeilegungsverfahren der WTO konnen Vertragsversts-
Be folglich mit weitreichenden negativen Sanktionen geahndet werden, wo-
durch ein wirksamer Schutz der einzelnen Vertragsinhalte gewihrleistet wird,
zumal die Sanktionen im Gegensatz zum bisherigen Streitbeilegungsverfahren
auch gegen den Willen des gegen einen Vertrag verstoBenden Staates durchge-
setzt werden konnen.84

Mit dem TPRM-Verfahren und dem neuen Streitbeilegungsverfahren sind
demnach wirksame Kontrollmoglichkeiten und MaBnahmen zur Durchsetzung
multilateraler Ubereinkommen — und somit auch eines etwaigen Ubereinkom-
mens iiber die Kernarbeitsnormen - im internationalen Handelsrecht gegeben.

II1. Zwischenresiimee

Die rechtlichen und faktischen Sanktionen, die sich aus einer Verletzung
von Vertragsverpflichtungen des Wirtschaftsvolkerrechts ergeben kénnen, be-

8 Sroll (1994), S. 275.

79 Gropmann/Koopmann/Michaelowa (1994), S. 264; Oppermann/Beise (1994),
S. 197.

80 vgl. Stoll (1994), S. 275 f.

81 Grofimann/Koopmann/Michaelowa (1994), S. 264, Hauser/Schanz (1995), S. 241.
82 Hauser/Schanz (1995), S. 241; Stoll (1994), S. 276.

83 Zu den einzelnen Regelungen des GATT 1994 siehe: Hauser/Schanz (1995).

84 vgl. Conrad (1998), S. 272.
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inhalten wirksame Maf3nahmen zur Sicherung volkerrechtskonformen Verhal-
tens einzelner Staaten.%

Die Abhingigkeit eines einzelnen Staates von seiner wirtschaftlichen Ge-
samtsituation hat sich in der Vergangenheit oft gezeigt. Solange ein Staat nicht
volkswirtschaftlich autark ist, besteht daher die Moglichkeit, durch die Nut-
zung internationaler Wirtschaftsiibereinkommen auch solche Standpunkte zu
beeinflussen, die nicht unmittelbar mit der Volkswirtschaft zusammenhangen.

Das internationale Handelsrecht bietet hierzu nicht nur die erforderlichen In-
strumentarien, sondern mit der WTO auch den geeigneten organisatorischen
und institutionellen Rahmen.

Folglich ist eine weltweite Durchsetzung der Kernarbeitsnormen durch das
internationale Handelsrecht, insbesondere durch die Nutzung der Kompetenzen
der WTO, grundsitzlich denkbar.

D. Zu erwartende Schwierigkeiten bei der Durchsetzung
sozialer Standards durch das internationale Handelsrecht

Das Hauptproblem der Etablierung von Kernarbeitsnormen im internationa-
len Handelsrecht liegt jedoch in den damit verbundenen Schwierigkeiten, die
sich aus den divergierenden Gesellschaftsformen und Wirtschaftsinteressen der
beteiligten Staaten, sowie aus dem Aufeinandertreffen verschiedenartiger
Rechtsordnungen auf nationaler und internationaler Ebene ergeben. Im Rah-
men dieses Beitrags kann vom Umfang her weder eine eingehende Erlduterung
der zu erwartenden Schwierigkeiten erfolgen, noch kann eine ausfiihrliche Be-
urteilung der einzelnen Problematiken und etwaiger Losungsansitze vorge-
nommen werden. Insbesondere die Probleme, die sich aus kollidierenden wirt-
schaftlichen Interessen ergeben, werden von den Autoren nicht aus 6konomi-
scher Sichtweise analysiert, sondern sollen lediglich im Gesamtzusammenhang
aus der rechtlichen Betrachtungsweise genannt werden. Deshalb soll im fol-
genden eine rein exemplarische Darstellung besonderer Problematiken den
Umfang der zu erwartenden Schwierigkeiten verdeutlichen.

I. Konflikte aufgrund der divergierenden Gesellschaftsformen
Erste Schwierigkeiten bei der Durchsetzung der Kernarbeitsnormen kénnen

sich bereits aus den Konflikten ergeben, die aus den divergierenden Gesell-
schaftsformen resultieren. Dabei konnen politische, religiose und kulturelle Be-

85 Herdegen (1995), § 2, Rdnr. 3.

1+
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sonderheiten der einzelnen Staaten ebenso bedeutsam sein wie die jeweiligen
allgemeinen Lebensbedingungen.

An politischen Gegebenheiten kann die internationale Durchsetzung der
Kernarbeitsnormen z. B. dadurch scheitern, daB es einer Regierung an den
verwaltungsmaBigen und rechtspolitischen Kompetenzen zur Umsetzung der
Normen fehlt.8 Diesem Problem kann jedoch schon durch die beratende und
technische Unterstiitzung der ILO begegnet werden. Entscheidend fiir die man-
gelnde Durchsetzung von Sozialstandards diirfte eher sein, da8 den betreffen-
den Regierungen der notige Wille fehlt. Teilweise kann dies mit Sicherheit dar-
auf zuriickgefiihrt werden, daB in einigen Lindern den sozialen Aspekten all-
gemein nur eine geringe Bedeutung zugemessen wird.8” Zum Teil wird die Ein-
fithrung sozialer Standards jedoch auch bewufit aus politischen Griinden ver-
hindert. So stoBen insbesondere jene Kernarbeitsnormen, die sich auf gewerk-
schaftliche Rechte beziehen, bei autoritiren Regierungsformen auf strikte Ab-
lehnung, da unter Umstdnden berechtigterweise befiirchtet wird, aus Gewerk-
schaften konne eine ernstzunehmende — und méglicherweise auch international
unterstiitzte — politische Opposition entstehen.8® Derartige politisch begriindete
Schwierigkeiten diirfen jedoch nicht als Hinderungsgrund fiir die Etablierung
der Kernarbeitsnormen im internationalen Handelsrecht anerkannt werden,
denn gerade politische Ignoranz und Unterdriickung stehen in krassem Wider-
spruch zu den Grundwerten der den Menschenrechten gleichkommenden Ker-
narbeitsnormen und sind somit aus volkerrechtlicher Sicht eher die Motivation
zur internationalen Durchsetzung derselben.

Auf religios und kulturell bedingte Schwierigkeiten konnen z. B. die Ver-
bote der Diskriminierung in Beschiftigung und Beruf und der geschlechtsspe-
zifischen Lohndiskriminierung in islamischen Staaten, oder auch gewerk-
schaftsrechtliche Sozialstandards und das Verbot der Diskriminierung in Be-
schiftigung und Beruf im Zusammenhang mit dem indischen Kastenwesen sto-
Ben. Die Kernarbeitsnormen von den religiosen und kulturellen Besonderheiten
eines Landes abhingig zu machen, wiirde jedoch so groe Mdglichkeiten poli-
tischen Ermessens und subjektiver Uberpriifungsaufgaben erdffnen, daB schon
die Kontrollmechanismen der ILO obsolet wiren.®? Jedenfalls stellen diese
Schwierigkeiten keine spezifischen Probleme der Integrierung sozialer Stan-
dards in das internationale Handelsrecht dar.

SchlieBlich koénnen Schwierigkeiten aus den allgemeinen Lebensbedingun-
gen einzelner Staaten resultieren. Besonders deutlich wird dies am Beispiel der

86 piepel (1998), S. 67; Sautter (1998), S. S1.

87 Vgl. Piepel (1998), S. 67 f. mit Beispielen aus dem asiatischen Raum.
88 Vgl. Brand/Hoffmann (1994), S. 28; Greven/Scherrer (1997), S. 10.
89 vgl. Adamy (1994), S. 583.
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Kinderarbeit. So kann die Durchsetzung der Konvention iiber das Mindestalter
fiir Beschiftigung unter Umstanden genau das Gegenteil von dem angestrebten
Ziel bewirken. Beispielsweise kann ein Verbot von Kinderarbeit in vielen Ent-
wicklungsldndern sogar zum Wegfall des Hauptverdienstes ganzer Familien
fiihren, was die vorherrschende Armut nur vergroBern wiirde.?® Als weitere
Folge kann dann nicht ausgeschlossen werden, da eben die zu schiitzenden
Kinder in Ermangelung anderer Alternativen z. B. zur Prostitution gezwungen
werden.?! Diesem allerdings nicht zu vernachldssigenden Problem konnen je-
doch im wesentlichen drei Aspekte entgegen gehalten werden.

Zum einen kann gerade in den drohenden ProzeB der Verarmung mit ent-
wicklungspolitischen MaBnahmen hilfreich eingegriffen werden, was durch ei-
ne Regelung des Problems der Kinderarbeit in keiner Weise beeintrichtigt
wiirde. Weiterhin sind derart gravierende Folgen eben nur dann zu befiirchten,
wenn das generelle Verbot von Kinderarbeit nicht international durchgesetzt
wird, sondern durch die Beibehaltung der Kinderarbeit in einzelnen Staaten ein
Konkurrenzverhiltnis aufgrund der billigen Arbeitskrifte entsteht.?2 Eine
strikte Einhaltung des Verbots der Kinderarbeit kann aber im besonderen Maf3e
durch die zum Teil gravierenden Sanktionsmafnahmen des internationalen
Handelsrechts erreicht werden. Dariiber hinaus kann durch die positiv wirken-
den Konzessionen ein erheblicher Anreiz zur Abschaffung der Kinderarbeit
gegeben werden. Dennoch konnen die genannten Probleme bei der Durchset-
zung des langfristigen Ziels der internationalen Achtung von Kinderarbeit zu-
mindest kurzfristig auftreten.®3 Aufgrund der Tatsache, daB die Dauer dieser
Problematik absehbar ist, besteht jedoch die Moglichkeit, den schlimmsten
Folgen durch Subventionen und Zollpriferenzen zu begegnen. Folglich kann
gerade durch das internationale Handelsrecht das Auftreten der dargestellten
Probleme wenn nicht vermieden, so doch zumindest stark eingedimmt werden.

I1. Kollidierende wirtschaftliche Interessen

Aus den kollidierenden Wirtschaftsinteressen der einzelnen Staaten ergeben
sich die zahlreichsten und wohl gravierendsten Schwierigkeiten, von denen
hier nur einige angesprochen werden konnen.

Besonders deutlich werden die gegensitzlichen Wirtschaftsinteressen von
Befiirwortern und Gegnern einer Verankerung der Kernarbeitsnormen im in-
ternationalen Handelsrecht in der Diskussion um Sozialdumping und Protek-

90 Vgl. Brand/Hoffmann (1994), S. 29; Reiterer (1996), S. 401.

91 Feld (1996), S. 63.

92 Vgl. Greven/Scherrer (1997), S. 10; Malanowski/Scherrer (1996), S. 31 f.
93 Vel. Feld (1996), S. 63.
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tionismus. Die Befiirworter, also vor allem die Industriestaaten, sehen in der
Nichteinhaltung sozialer Mindeststandards unfaire Handelspraktiken in der
Form des Sozialdumpings®, denen mit den Instrumentarien des internationalen
Handelsrechts begegnet werden muf8. Dem wird entgegengehalten, daf} es sich
angesichts des groflen Potentials kostengiinstiger Arbeitskrifte um eine regio-
nal und gesellschaftlich bedingte Besonderheit handelt, und damit um einen
komparativen Kostenvorteil, der eben nicht von den Dumping—Vorschriften
des GATT erfaBt wird.9% Tatsichlich ist es kaum nachweisbar, daB die Nicht-
einhaltung sozialer Mindeststandards eine im Sinne des GATT®® unfaire Han-
delspraxis darstellt.7 Lediglich bei krassen MiBachtungen dieser Standards, die
bewuBt eingesetzt werden, um eigene Marktvorteile zu sichern, kann ein Fall
des Sozialdumpings angenommen werden.

Vor allem von den Entwicklungslindern wird demgegeniiber der Vorwurf
erhoben, da} die Industriestaaten die Einfiihrung sozialer Mindeststandards in
das internationale Handelsrecht zu einem neuen Protektionismus mibrauchen
wollen, um die auf rein komparativen Kostenvorteilen beruhende Konkurrenz-
fahigkeit von Exportprodukten der Entwicklungslidnder zu beschrinken.® In
diesem Zusammenhang wird insbesondere auf die Erfahrungen mit handelspo-
litischen MaBnahmen der USA hingewiesen.?” Die Gefahr eines neuen Protek-
tionismus ist nicht zu unterschitzen.!% Aus diesem Grund muf ein Verfahren,
aus welchem sich die Moglichkeit handelsrechtlicher Sanktionen zur Durchset-
zung der Kernarbeitsnormen ergibt, moglichst multilateral angelegt sein, um
durch eine groftmogliche Objektivitdt einen protektionistischen Mifbrauch
von Sanktionen auszuschlieBen.!?! Hierzu bietet das internationale Handels-
recht mit der WTO den geeigneten Rahmen.

So gegensitzlich die dargestellten Auffassungen sind, so nahe liegt die fiir
beide Seiten tragbare Losung. Durch die Instrumentarien des internationalen
Handelsrechts kann nicht nur ein neuer Protektionismus weitgehend ausge-
schlossen werden, sondern es kann auch den wenigen Fillen ,.echten Sozi-
aldumpings wirksam begegnet werden. Von entscheidender Bedeutung ist da-
bei, dal — gerade unter Beriicksichtigung der minimalen Auswirkungen inter-

94 Vgl. Brand/Hoffmann (1994), S. 24; Greven/Scherrer (1997), S. 10.
95 Vgl. Brand/Hoffmann (1994), S. 26.

96 Eine unfaire Handelspraxis und damit Dumping im Sinne des GATT liegt nach
Art. VI des GATT 1994 nur dann vor, wenn ein Handelsgut zu einem niedrigeren Ex-
portpreis angeboten wird, als er in dem Herstellerland selbst erzielt werden kann; vgl.
Hauser/Schanz (1995), S. 76 f.

97 Vgl. OECD (Hrsg.) (1996), S. 30 bis 38.

98 Vgl. Adamy (1994), S. 577; Brand/Hoffmann (1994), S. 25.

99 Vgl. Greven/Scherrer (1997), S. 10; sowie Brand/Hoffmann (1994), S. 24 f.
100 Feld (1996), S. 62; Sautter (1998), S. 50.

101 vgl. Adamy (1996), S. 142; Piepel (1998), S. 69; Hilpold (1998), S. 97.



Internationales Handelsrecht — Internationale Sozialordnung 167

national giiltiger Kernarbeitsstandards auf volkswirtschaftliche Abldufe — eine
internationale Durchsetzung dieser elementaren Menschenrechte nicht nur er-
forderlich, sondern vor allem auch durchfiihrbar erscheint.

DaB gegensitzliche wirtschaftliche Interessen nicht nur im Rahmen eines
,Nord-Siid-Konfliktes** bestehen, zeigt sich an der Uneinigkeit der Industrie-
staaten!0? und an der Tatsache, daB sich der Internationale Bund Freier Ge-
werkschaften (IBFG) einschlieBlich der Vertreter aus Entwicklungsldndern die
Durchsetzung sozialer Standards zu einer vorrangigen Aufgabe gemacht hat.!03
Der eigentliche Dissens besteht demnach nicht zwischen Industrie- und Ent-
wicklungsldndern, sondern zwischen Arbeit und Kapital.!** Sowohl ein pro-
tektionistischer MiBbrauch sozialer Standards als auch eine wettbewerbsverzer-
rende Untergrabung derselben zur Erlangung von Wettbewerbsvorteilen ist aus
diesem Grund durch die multinationalen Unternehmen noch am wahrschein-
lichsten. Da diese international titigen Unternehmen rund ein Drittel des ge-
samten privatwirtschaftlichen Produktivvermdgens ausmachen,!% ist diese Ge-
fahr nicht zu unterschitzen. Auch um die EinfluBmoglichkeiten der multinatio-
nalen Unternehmen auf die Durchsetzung der Kernarbeitsnormen zu verrin-
gern, bedarf es einer international giiltigen Reglementierung. So konnten z. B.
die in der WTO vorhandenen Regeln zu Direktinvestitionen um einen fiir diese
Unternehmen verbindlichen Verhaltenskodex erweitert werden.!06

II1. Konflikte zwischen internationalen und nationalen Rechtsordnungen

SchlieBlich konnen sich auch Konflikte aus dem Aufeinandertreffen ver-
schiedenartiger Rechtsordnungen ergeben.

Vielseitige Probleme bergen z. B. die Umsetzungsprozesse internationaler
Ubereinkommen in nationales Recht, sowie die rechtliche Zusammenarbeit ei-
ner internationalen Organisation mit nationalen Verwaltungstrigern im Rah-
men von Kontroll- und DurchsetzungsmaBnahmen. In diesen Bereichen auftau-
chende Schwierigkeiten sind jedoch grundsitzlicher Natur und beruhen nicht
auf den Besonderheiten der Festlegung von Kernarbeitsnormen im internatio-
nalen Handelsrecht.

Anders verhilt es sich mit dem Einwand, daB die internationale Durchset-
zung sozialer Standards die Souverinitdt der Nationalstaaten verletzen kann,

102 ygl. Adamy (1994), S. 577.

103 Greven/Scherrer (1997), S. 10.

104 Malanowski/Scherrer (1996), S. 46.
105 Adamy (1994), S. 578.

106 vgl. Greven/Scherrer (1997), S. 10.
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sofern diese nicht zu einer Anderung ihrer innerstaatlichen Wirtschafts- und
Sozialpolitik sowie des Arbeitsrechts bereit sind. Diesem Vorwurf kann nur
entgegnet werden, wenn ausschlieBlich die Durchsetzung der Kernarbeitsnor-
men — die bereits weitgehende internationale Anerkennung gefunden haben —
angestrebt wird, und wenn diese Durchsetzung in mdoglichst multilateralen
Verhandlungen erfolgt.!%7 Bei einer Einbringung der Kernarbeitsnormen in die
multilateralen Ubereinkommen des Wirtschaftsvolkerrechts wiirde folglich
auch der Souverinitit einzelner Staaten weitestgehend Rechnung getragen.

IV. Zwischenresiimee

Der Verankerung der Kernarbeitsnormen im internationalen Handelsrecht
stehen vielfiltige Schwierigkeiten entgegen. Ein Grofteil der dargestellten
Konflikte stellt sich bei ndherer Betrachtung allerdings als vergleichsweise un-
bedeutend dar und basiert hauptsidchlich auf nur zum Teil begriindeten Be-
fiirchtungen oder einem aus den Erfahrungen der Vergangenheit resultierenden
MifBtrauen.

Keinesfalls jedoch bergen die zu erwartenden Schwierigkeiten fiir die Vol-
kergemeinschaft unlésbare Probleme.

E. Zusammenfassung und Ausblick

Alle bisherigen Versuche, die Frage sozialer Mindeststandards in das inter-
nationale Handelsrecht einzugliedern, sind gescheitert. Ursdchlich hierfiir war
vor allem der allerdings verstindliche Widerstand der Entwicklungsldnder,
welche in der Durchsetzung sozialer Standards einen protektionistischen Ver-
such der Industriestaaten sahen, komparative Kostenvorteile auszugleichen.
Um trotz der bestehenden Vorbehalte soziale Standards auf internationaler
Ebene durchsetzen zu kdnnen, miissen im wesentlichen drei Voraussetzungen
erfiillt sein.

Erstens muf} sich die Diskussion um soziale Standards — zumindest vorerst —
auf solche Sozialstandards beschrinken, die einerseits eine grotmogliche in-
ternationale Akzeptanz bereits besitzen und andererseits — sofern sie auch tat-
sdchlich international eingehalten werden — nur von geringer volkswirtschaftli-
cher Bedeutung sind. Diese Voraussetzungen erfiillen die Kernarbeitsnormen
der ILO.

107 Vgl. hierzu Malanowski/Scherrer (1996), S. 43 f.
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Zweitens mufl sowohl die Moglichkeit protektionistischen Mif3brauchs weit-
gehend ausgeschlossen werden als auch die Souveridnitidt der Nationalstaaten
gewahrt bleiben. Beides kann das internationale Handelsrecht mit der multilate-
ralen Ebene der WTO hinreichend gewéhrleisten.

Drittens erfordert eine tatsachliche Umsetzung und Einhaltung der Kernar-
beitsstandards eine internationale Organisation mit eigener Volkerrechtsper-
sonlichkeit, der ausreichende Kontroll- und Durchsetzungsmechanismen zur
Verfiigung stehen. Auch dieses Erfordernis erfiillt das internationale Handels-
recht durch die mit allen notwendigen Instrumentarien ausgestattete WTO.

Der dennoch hiufig vorgebrachte Einwand gegen die Normierung von Sozi-
alstandards im internationalen Handelsrecht, dafl zur Erreichung nicht handels-
politischer Ziele keine Handelssanktionen eingesetzt werden diirften, ist aus
der Perspektive eines liberalen und humanistisch ausgerichteten Welthandels
insofern zweifelhaft, als es 6konomisch unbegriindet und ethisch nicht vertret-
bar wire, den menschenrechtsgleichen Kernarbeitsnormen den Schutz interna-
tionaler Handelssanktionen zu verwehren, wihrend keinesfalls hoherrangige
Rechte wie der Schutz der Umwelt oder geistiger Eigentumsrechte diesen
Schutz genieBen. 108

Sicherlich wire eine Verankerung der Kernarbeitsnormen im Regelwerk der
WTO der weitreichendste Schritt im Vergleich zu anderen diskutierten Vor-
schldgen — wie z. B. der alleinigen Zustédndigkeit der ILO, einer weitgehend
privatrechtlichen Regelung!?® oder dem vom Internationalen Bund freier Ge-
werkschaften eingebrachten Konzept des wechselseitigen Zusammenwirkens
von ILO und WTO.!'0 In Anbetracht der letztendlich unzulidnglichen Wirk-
samkeit reiner Reputationsmechanismen, der groftenteils unvollkommenen
Rechtsverbindlichkeit und der teilweise mangelnden Praktikabilitit der anderen
Losungsansitze erscheint eine Verankerung der Kernarbeitsnormen innerhalb
der WTO jedoch trotz aller vorgebrachten Kritiken auch der erfolgverspre-
chendste Weg zu einer internationalen Durchsetzung dieser Normen zu sein.!'!!

Insofern kann tatsdchlich angenommen werden, daf das internationale Han-
delsrecht eine globale Sozialordnung zwar nicht génzlich, zumindest aber hin-
sichtlich der internationalen Durchsetzung der Kernarbeitsnormen ersetzen
kann und in Ermangelung anderer erfolgversprechender Konzepte auch erset-
zen sollte.

108 ygl. Piepel (1998), S. 69 f.; Stiickelberger (1996), S. 94 f.

1097 B.im Rahmen der bereits dargestellten Moglichkeiten der FLO.

110 ygl. zu diesem Vorschlag: Adamy (1994), S. 581 f; Scherrer/Greven/Frank
(1998), S. 18 f.

i Vgl. auch Scherrer/Greven/Frank (1998), S. 266 f.
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Dariiber hinaus kann eine Vielzahl weiterer Malnahmen und Projekte zu ei-
ner Verbesserung internationaler Sozialstandards beitragen. Hierzu gehoren
insbesondere die Arbeit der ILO, die mit weiterreichenden Befugnissen ausge-
stattet werden sollte und unilaterale und bilaterale Ubereinkommen, sofern sie
mit den Grundregeln des GATT vereinbar sind. Weiterhin zihlen hierzu die
Weiterfiihrung des Konzeptes der FLO und etwaiger internationaler Giitesiegel,
die Fortentwicklung im Bereich entwicklungspolitischer Zusammenarbeit und
eine engere Zusammenarbeit aller internationalen Organisationen, deren Auf-
gabenbereiche mit der Frage der Sozialstandards im Zusammenhang stehen.

Literatur

Adamy, W. (1994): Internationaler Handel und Sozialstandards, in: Wirtschaftsdienst,
1994/X1, S. 577 f.

Adamy, W. (1996): Verteidigung und Durchsetzung sozialer Standards durch die Han-
delspolitik?, in: E. Kantzenbach | O. Mayer. (Hrsg.) (1996): Von der internationalen
Handels- zur Wettbewerbsordnung, Baden-Baden, S. 133 f.

Berthold, N. / Hilpert, J. (1996): Umwelt- und Sozialklauseln: Gefahr fiir den Freihan-
del?, in: Wirtschaftsdienst 1996/XI, S. 596 f.

Brand, D. / Hoffmann, R. (1994): ,,Sozial-Dumping oder Protektionismus?* — Zur Kon-

troverse liber eine Sozialklausel im internationalen Handelssystem, in: ifo Schnell-
dienst 25-26/1994, S. 23 f.

Conrad, C. A. (1998): Antidumping nach der Uruguay-Runde, in: List Forum fiir Wirt-
schafts- und Finanzpolitik 24, Heft 3, S. 261 f.

Feld, L. (1996): Sozialstandards und die Welthandelsordnung, in: Aussenwirtschaft 51,
S.S51f.

Friedrich, K. (1995): Allgemeine EG-Zollpriferenzen fiir Entwicklungsldnder, Ein
Meilenstein des Zollrechts, in: Recht der internationalen Wirtschaft (RIW) 1995,
S.315f.

Grabitz, E. | v. Bogdandy, A. | Nettesheim, M. (1994): Europidisches Aussenwirtschafts-
recht, Miinchen.

Greven, T. | Scherrer, C. (1997): Millionen Kinder arbeiten nach wie vor als Quasi-
Sklaven, Die Debatte um Sozialklauseln im Welthandel: ein Nord-Siid-Konflikt?, in:
Frankfurter Rundschau vom 04.07.1997, S. 10.

Grofmann, H. /| Koopmann, G. (1994): Sozialstandards fiir den internationalen Handel?,
in: Wirtschaftsdienst 1994/X1, S. 585 f.

Grofimann, H. / Koopmann, G. | Michaelowa, A. (1994): Die neue Welthandelsorgani-
sation: Schrittmacher fiir den Welthandel?, in: Wirtschaftsdienst 1994/V, S. 256 f.

Hauser, H. / Schanz, K.-U. (1995): Das neue GATT, Die Welthandelsordnung nach Ab-
schluB der Uruguay-Runde, Miinchen.

Herdegen, M. (1995): Internationales Wirtschaftsrecht, 2. Auflage, Miinchen.



Internationales Handelsrecht — Internationale Sozialordnung 171

Hilpold, P. (1998): Die Fortentwicklung der WTO-Ordnung, in: Recht der internationa-
len Wirtschaft (RIW) 1998, S. 90 f.

Ipsen, K. (1990): Volkerrecht, 3. Auflage, Miinchen.

Ipsen, K. / Haltern, U. R. (1994): Rule of Law in den internationalen Wirtschaftsbezie-
hungen: Die Welthandelsorganisation, in: Recht der internationalen Wirtschaft
(RIW) 1994, S. 717 {.

Jansen, B. (1994): Die neue Welthandelsorganisation (World Trade Organization —
WTO), in: Europiische Zeitschrift fiir Wirtschaftsrecht (EuZW) 1994, S. 333 f.

Kimminich, O. (1997): Einfiihrung in das Volkerrecht, 6. Auflage, Tiibingen.

Leicht, M. (1998): Trade Policy and Human Rights, in: Intereconomics July/August
1998, S. 171 f.

Malanowski, N. | Scherrer, C. (1996): Internationale Handelsvereinbarungen und Sozi-
alstandards, Diisseldorf.

MISEREOR / Brot fiir die Welt (Hrsg.) (1998): TransFair-Bananen, Materialien fiir Bil-
dungsarbeit und Aktionen, Aachen.

OECD (Hrsg.) (1996): Trade, Employment And Labour Standards, A study of core
worker's rights and international trade, Paris.

Oppermann, T. (1995): Die Europiische Gemeinschaft und Union in der Welthandels-
organisation (WTO), in: Recht der internationalen Wirtschaft (RIW) 1995, S. 919 f.

Oppermann, T. | Beise, M. (1994): Die neue Welthandelsorganisation — ein stabiles Re-
gelwerk fiir weltweiten Freihandel?, in: Europa-Archiv Folge 7/1994, S. 195 f.

Piepel, K. (1998): Soziale Mindeststandards im globalen Wettbewerb — die Rolle von
ILO und WTO, ig: R. Eschenburg | M. Dabrowski (Hrsg.) (1998): Konsequenzen der
Globalisierung, Okonomische Perspektiven fiir Lateinamerika und Europa, Miinster,
S.63f.

Pieper, S. U. (1998): Bestand und Entwicklungstendenzen der wirtschaftsvolkerrechtli-
chen Rahmenordnung, in: R. Eschenburg / M. Dabrowski (Hrsg.) (1998): Konse-
quenzen der Globalisierung, Okonomische Perspektiven fiir Lateinamerika und Eu-
ropa, Miinster, S. 153 f.

Reiterer, M. (1996): Die erste Ministerkonferenz der WTO: der Weg nach Singapur, in:
Aussenwirtschaft 51, S. 383 f.

Sautter, H. (1998): Institutionen als Objekt und als Rahmenbedingung des globalen
Wettbewerbs — zur Problematik von Umwelt- und Sozialstandards, in: R. Eschen-
burg | M. Dabrowski (Hrsg.) (1998): Konsequenzen der Globalisierung, Okonomi-
sche Perspektiven fiir Lateinamerika und Europa, Miinster, S. 41 f.

Scherrer, C. | Greven, T. | Frank, V. (1998): Sozialklauseln, Arbeiterrechte im Welt-
handel, Miinster.
Seidl-Hohenveldern, 1. (1997): Volkerrecht, 9. Auflage, Koln.

Seidl-Hohenveldern, 1./ Loibl, G. (1996): Das Recht der Internationalen Organisationen
einschlieBlich der Supranationalen Gemeinschaften, 6. Auflage, Koln.

Senti, M. (1997): ,,Social labeling*: Alternative zur Sozialklausel, Neue Wege zur
Durchsetzung besserer Arbeitsbedingungen, in: Neue Ziircher Zeitung vom
15.08.1997, S. 11.



172 Hans-Michael Wolffgang und Wolfram Feuerhake

Stoll, P.-T. (1994): Die WTO: Neue Welthandelsorganisation, neue Welthandelsord-
nung, in: Zeitschrift fiir Ausléndisches Offentliches Recht und Vélkerrecht (ZasRV)

1994, S. 240 f.

Stiickelberger, C. (1996): Sozialklauseln im internationalen Handel, Wirtschaftsethische
Kriterien, in: Aussenwirtschaft 51, S. 75 f.

TransFair (Hrsg.) (1998): Extra-Blatt, Nachrichten aus dem Fairen Handel 1/199§,
Koln.

Verdross, A. ! Simma, B. (1984): Universelles Volkerrecht, 3. Auflage, Berlin.



Befrachtung des Handelsrechts mit sozialethischen Zielen?

Von Christian Kirchner

A. Einfiihrende Bemerkungen

Die Autoren behandeln in ihrem Beitrag ein Doppelproblem, namlich 1. ob
es sinnvoll ist, einen Kernbestand sozialer Standards durchzusetzen, und 2. ob
das internationale Handelsrecht ein geeignetes System international anerkann-
ter Rechtsnormen darstellt, um diesen Kernbestand sozialer Standards interna-
tional durchzusetzen. Sie gehen davon aus, daf3 es eine Pluralitit von Vorstel-
lungen dariiber gibt, welche Sozialstandards umsetzungsbediirftig seien und
unter welchen Modalitdten ihre Gewahrleistung durch das internationale Han-
delsrecht erfolgen soll. Sie konzentrieren sich auf die juristische Betrachtung,
in der es um die Erfassung des sozialen Regelungsgehalts des internationalen
Handelsrechts geht, und in der die rechtlichen Moglichkeiten auszuloten sind,
einen Kernbestand sozialer Standards mit Hilfe des internationalen Handels-
rechts durchzusetzen. Der erste Schritt ist eine kritische Bestandsaufnahme, der
zweite ein Austesten des Potentials rechtlicher Regelungen im Dienste einer
internationalen Sozialordnung. Beide Fragestellungen werden im Referat mate-
rialreich, sachverstidndig und mit einem Blick fiir die Schnittmengen zwischen
internationaler Wirtschaftsordnung und internationaler Sozialordnung unter-
sucht.

Im folgenden soll zuerst auf die Ausfithrungen des Referates zu den ge-
nannten Fragestellungen eingegangen werden, bevor die weitergehende Frage
erortert wird, ob es gelingen kann, mit Hilfe des von den Autoren gewihlten
juristischen Instrumentariums die im Thema des Referates vorgegebene Pro-
blemstellung sinnvoll zu behandeln. Schliellich soll skizziert werden, wie im
Rahmen eines iiber die juristischen Fragestellungen hinausgehenden Ansatzes
die Frage beantwortet werden kann, ob das internationale Handelsrecht eine
internationale Sozialordnung ersetzen soll bzw. ersetzen kann.
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B. Zu den juristischen Ausfiihrungen des Referats

Die Autoren analysieren das Wirtschaftsvolkerrecht unter dem Aspekt, wel-
che fundamentalen Sozialstandards grundsitzlich anerkannt und rechtlich ge-
wibhrleistet werden. Sie verlassen den Boden des internationalen Handelsrechts
und beziehen insbesondere die Allgemeine Erkldarung der Menschenrechte und
die Konventionen der Internationalen Arbeitsorganisation (ILO) in die Un-
tersuchung ein, bevor sie auf soziale Aspekte der Welthandelsorganisation
(WTO), auf soziale Standards in einzelnen Rohstoffabkommen, in unlateral
eingegangenen internationalrechtlichen Verpflichtungen, und Sozialstandards
in den Fair Labeling Organizations International (FLO) eingehen. Wie sich aus
dem Zwischenresiimee in Abschnitt B. III. ergibt, betrachten sie all die ge-
nannten Rechtsmaterien als solche des internationalen Handelsrechts. Das ist
nicht unproblematisch, da alle Normen, die fiir den internationalen Handel Re-
levanz haben, dem internationalen Handelsrecht zugeschlagen werden. Dann
kann aber kaum mehr zwischen unterschiedlichen Teilgebieten des Volker-
rechts unterschieden werden. Die Fragestellung des Referats, die ja gerade das
Handelsrecht daraufhin befragen will, ob es eine internationale Sozialordnung
in sich aufnehmen kann, verliert ihre Pragnanz. Dal} volkerrechtliche Normen
und Abkommen — auch - internationale Sozialstandards enthalten, bedarf ei-
gentlich keiner ndheren Erorterung. Dennoch ist es fiir den Leser interessant,
was hier unter dem Aspekt der internationalen Sozialordnung zu-
sammengetragen worden ist.

Aus dem Kernbestand sozialer Standards greifen die Autoren die Kern-
arbeitsnormen heraus (Abschnitt C), um der durchaus interessanten Frage
nachzugehen, ob eine Durchsetzung mit Hilfe der Regelungen der WTO mog-
lich erscheint (Abschnitt C. II.). Dabei zeigt sich dann, daf} es im Rahmen der
WTO sehr wohl ein wirksames Instrumentarium giibe, um Standards weltweit
durchzusetzen, auch wenn dabei eine Reihe von Problemen auftreten (Ab-
schnitt D.). Das Kernproblem ist aber die normative Frage, ob dieses In-
strumentarium eingesetzt werden soll, um eine internationale Sozialordnung
umzusetzen. Stellt man dabei auf die Konsensfihigkeit einer solchen Ziel-
setzung ab, findet man im Referat die — zu erwartende — Antwort, daf} sich we-
gen der divergierenden Interessenlagen von Lidndern mit unterschiedlichem
Entwicklungsniveau ein solcher Konsens nicht begriinden laft. Das wire ein
AnlaB, der normativen Frage weiter nachzugehen. Eine solche Analyse miif3te
aber die herkommliche rein rechtswissenschaftliche Betrachtungsweise hinter
sich lassen. Die Autoren hatten sich aber diesbeziiglich eine Selbstbeschrin-
kung auferlegt.
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C. Unzulinglichkeit einer Zweck-Mittel-Argumentation

Werden zuerst Ziele aufgestellt, etwa dergestalt, daB3 sie im induktiven Ver-
fahren aus dem existierenden Volkerrecht entwickelt werden, um dann nach
den Moglichkeiten ihrer Durchsetzung zu fragen, begibt man sich methodisch
auf diinnes Eis. Die Gefiahrlichkeit eines solchen Unterfangens ist nur deshalb
wenig bekannt, da gerade die nichtwissenschaftliche Diskussion sich des
Zweck-Mittel-Schemas bedient, wenn es darum geht, rechts- und wirtschafts-
politische Fragen zu beantworten. In der juristischen Argumentation ist das
Denken in Zweck-Mittel-Zusammenhidngen schon deshalb Bestandteil der
Standardargumentation, weil im Rahmen der teleologischen Interpretations-
methode nach derjenigen Interpretation einer Norm gefragt wird, die zur Errei-
chung der Ziele der Norm oder der fraglichen Normmaterie geeignet erscheint!.
Dennoch gibt es gewichtige Einwidnde gegen die Zweck-Mittel-
Argumentation?. Es wird ein Teilausschnitt aus einer Zweck-Mittel-Pyramide
betrachtet, ohne zu sehen, dafl Ziele ihrerseits wiederum den Charakter von
Mitteln im Verhiltnis zu hoherrangigen Zielen haben. Folglich fiihrt die Argu-
mentation zu einem unendlichen RegreB auf immer héhere Zielebenen. Damit
1aBt sich aber nicht begriinden, welche Ziele ihrerseits ,,richtig” sind; die Ziel-
setzung selbst erfolgt axiomatisch. So stellen die Autoren in Abschnitt B. I. auf
jene Aspekte der Verankerung von Sozialstandards ab, ,deren juristisch-
normativ rechtsverbindliche Festschreibung aufgrund ethisch-moralischer
Uberzeugungen unabdingbar erscheint. Das scheint auf eine Begriindung qua
Konsens der betroffenen Akteure hinzuweisen. Da aber — zu Recht — konsta-
tiert wird, daB es diesen Konsens in der Realitdt nicht gibt, bleibt nur die
schlichte (axiomatische) Setzung des Ziels. Anzumerken wire auch, dafl gar
nicht auf die Interessen und Préferenzen der betroffenen Akteure, namlich der
Individuen, abgestellt wird, sondern auf das Interesse von Staaten. Wie solche
Kollektivverbiande aber Interessen und Pridferenzen haben sollen, wird nicht
geklart. Hier wird schlicht der géngigen rechtswissenschaftlichen Argumentati-
onsweise gefolgt, ohne die Konsequenzen fiir eine Zielbegriindung von Nor-
men zu erdrtern. Wenn nun aber eine rationale Begriindung von Zielen schei-
tern muB, driangt sich bei der Zweck-Mittel-Argumentation der Verdacht auf,
dal} Ziele gesetzt werden, die dann ihrerseits den Einsatz bestimmter Mittel
rechtfertigen sollen. Das stellt methodisch eine Tautologie dar. Die Autoren
entgehen hier dieser Tautologie dadurch, daB sie gar nicht bis zu diesem Punkt
vorstoen miissen, da sie ihrerseits bereits beim Dilemma, die gewiinschte
Zielsetzung mit Mitteln des internationalen Handelsrechts nicht durchsetzen zu
konnen, innehalten. Es bleibt aber der methodische Einwand, daB3 eine Zielbe-

I'vgl. fiir viele Larenz (1991), S. 328-339.
2Vgl. Homann (1980).
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griilndung zu leisten wire, dal3 dies aber aulerhalb der Moglichkeiten des von
den Autoren gewdhlten Ansatzes liegt.

D. Zur Zielsetzung, eine internationale Sozialordnung
durch das internationale Handelsrecht zu ersetzen

Eine internationale Sozialordnung laBt sich dann begriinden, wenn die in sie
eingebundenen individuellen Akteure durch ihre Etablierung einen Koope-
rationsvorteil erzielen, wenn sie also die Institutionen der gesellschaftlichen
Ordnung qualitativ verbessern und daraus Vorteile ziehen?. Wissen sie nicht,
wem diese Vorteile zuflieen, handeln sie also unter dem Schleier des Nicht-
wissens bzw. der UngewiBheit, vereinfacht sich die Aufgabe. Es geht also um
die Suche nach geeigneten Institutionen. Dabei haben die Akteure zu entschei-
den, auf welcher Ebene diese Institutionalisierung stattfinden soll. Es kommt
hier die Ebene des Nationalstaats, die eines supranationalen Staatenverbunds
oder die internationale Ebene in Betracht; allerdings konnen diese Institutionen
auch unterhalb der staatlichen Ebene gebildet werden. Diese Institutionen kon-
nen durch staatliches Recht geschaffen werden (auch supranationale und inter-
nationale Institutionen sind oftmals auf staatliches Recht zuriickzufiihren), aber
auch durch nichtstaatliche, ,,private* Regelungen®.

Vor diesem Hintergrund fragt es sich, ob eine ,internationale Sozialord-
nung® von den Akteuren, die eine internationale Handelsordnung bilden, iiber-
haupt angestrebt wird. Also ist die Existenz einer internationalen Sozialord-
nung nicht vorauszusetzen, sondern ist selbst ein Regelungsproblem. Die Vor-
teile einer Sozialordnung liegen fiir die handelnden Akteure dort besser auf der
Hand, wo die Verhiltnisse fiir sie iiberschaubar sind; dies spricht fiir das Sub-
sidiarititsprinzip’. Schon die Ebene des Nationalstaates ist oftmals sehr hoch
angesiedelt, wenn es um soziale Institutionen geht, deren Vorteilhaftigkeit all-
gemein einsichtig und erfahrbar sein soll. Nimmt man einmal an, daf es in der
Vergangenheit der Nationalstaat war, der eine Sozialordnung geschaffen hat,
weil er die Durchsetzungsmoglichkeiten (insbesondere im Kontext der Um-
verteilungsmoglichkeiten mit Hilfe des Steuerrechts) hat und weil von einer
gewissen Gleichrichtung der Priiferenzen der Biirger eines Nationalstaates aus-
gegangen werden kann (was duflerst strittig ist; Beispiel Schweiz, wo dies eben
nur fiir die Kantonsebene festgestellt werden kann), so kann es sich als vorteil-

3 Zum allgemeinen Konzept der Legitimation durch Konsens vgl. Homann (1988),
S. 159-186, S. 199-205.

4 Zu dieser Alternativitiit zwischen staatlich und privat gesetztem Recht vgl. Mer-
tens/Kirchner/Schanze (1982), und Homann/Kirchner (1995a).

5 Dazu Homann/Kirchner (1995b) m. w. N.
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haft fiir die Biirger eines Staates erweisen, eine Sozialordnung zu etablieren,
die auf der einen Seite wie ein Versicherungssystem funktioniert und auf der
anderen Seite das offentliche Gut ,,sozialer Frieden* schafft. Dann ist eben die-
se Ordnung gefihrdet, wenn durch den Globalisierungsdruck Systemwettbe-
werb die Kosten-Nutzen-Rechnung der (nationalen) Sozialordnung auf den
Priifstand gestellt wird. Denn im internationalen Wettbewerb der Staaten unter-
einander treten diese als Anbieter 6ffentlicher Giiter auf, die nicht kostenlos zur
Verfiigung stehen, sondern die aus Steuern und Beitrdgen zu finanzieren sind.
Mit wachsender Mobilitat der Ressourcen (Kapital, Personen etc.) sind die
Staaten der Exit-Drohung ausgesetzt. Im Lichte dieser Drohung ist neu zu be-
stimmen, welche 6ffentlichen Giiter in welchen Quantitdten angeboten werden
sollen.

Das internationale Handelsrecht ist nun einer der Faktoren, die zu einer ho-
heren Ressourcenmobilitit fithren; das gilt sowohl fiir Regelungen des staatlich
gesetzten Rechts (GATT, WTO), als auch fiir privat gesetztes Recht (Stich-
wort: lex mercatoria). Insofern sind diese Regelungen relevant fiir die Neuge-
staltung einer "internationalen Sozialordnung", da sie einen Wettbewerb der
nationalen Sozialordnungen auslésen und beschleunigen. Der Grund fiir die
Schaffung dieser Regelungen liegt in den Vorteilen, welche die Biirger der be-
teiligten Staaten aus dem steigenden Grad der internationalen Arbeitsteilung
ziehen konnen. Zugleich sind diese Biirger aber auch Mitglieder der National-
staaten, an deren Sozialordnungen sie partizipieren (und die sie finanzieren).
Also kommt es zur Uberlegung, ob der Druck des internationalen Systemwett-
bewerbs dadurch zu verringern ist, dafl bestimmte Sozialstandards fiir alle
Staaten verbindlich gemacht werden. Diese Standards werden dann dem inter-
nationalen Wettbewerb entzogen. Es kommt zu einer Kartellierung der Staaten
in Bezug auf die Konditionen des internationalen Systemwettbewerbs®. Nun
bringt eine solche Kartellierung fiir einige Akteure Vorteile, fiir andere Nach-
teile. Es profitieren diejenigen, deren nationale Sozialstandards fiir sie einen
Nutzen schaffen, der tiber ihrem Kostenbeitrag liegt; in aller Regel handelt es
sich hier um gewisse Bevolkerungsschichten der Industriestaaten. Verlierer
sind die Akteure in Staaten mit vergleichsweise niedrigen Sozialstandards, de-
nen die Chance genommen wird, den Wettbewerb mit Akteuren aus Staaten mit
hohen Sozialstandards erfolgreich zu bestehen. Das ist der Grund, weshalb sich
die Vertreter mancher Linder (Schwellenldnder eher als Entwicklungsldnder)
gegen diese Art von Kartellierung der Sozialstandards zur Wehr setzen. Sie
miissen also ein Interesse haben, ihre Sozialstandards autonom bestimmen zu
konnen. Folglich werden sie daran interessiert sein, dafl die Regelungen des
internationalen Handelsrechts strikt greifen, und zwar ohne die Beimengung
sozialer Standards. Das internationale Handelsrechts ist dann gleichsam die

6 Sehr prononciert dazu Schmidt (1998).
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Gewihr fiir die Beibehaltung und Stiarkung von Systemwettbewerb, der allein
es den Akteuren aus bisher weniger entwickelten Lindern ermoglicht, ihre
Wettbewerbsposition so zu verbessern, dafl es ihnen in der nachsten Periode
moglich wird, bessere nationale Sozialstandards zu etablieren. Das Ergebnis
dieser Uberlegungen erscheint auf den ersten Blick paradox: Durch die Nicht-
aufnahme sozialer Standards in das internationale Handelsrecht werden die
Voraussetzungen geschaffen, um die Sozialstandards von weniger entwickelten
Liandern iiber die Zeit zu erhohen. Also ist die internationale Handelsordnung
ein relevanter Faktor fiir die internationale Sozialordnung. Die letztere kann
aber gerade dann besser realisiert werden, wenn sie nicht als internationale
Ordnung etabliert wird, sondern als ein System konkurrierender nationaler So-
zialordnungen.
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Wirtschaftsethische Aspekte
des internationalen Handelsrechts

Von Christoph Liitge

Den Thesen und der Argumentation von Wolffgang und Feuerhake kann ich
in weiten Teilen zustimmen. Ich werde versuchen, ihren Beitrag an die wirt-
schaftsethische Diskussion anzubinden, und habe anschlieBend einige kritische
Anfragen methodologischer Art.

A. Implementation von Ethik durch Okonomik

Aus wirtschaftsethischer Sicht! 148t sich an weiten Teilen des Beitrags die
Umsetzung von Ethik (hier: der Kernarbeitsnormen) durch Okonomik studie-
ren. Diese Normen werden hier allerdings vorausgesetzt und nicht weiter hin-
terfragt.

Moralische Normen lassen sich in moderen Gesellschaften nur durch An-
derungen von Regeln implementieren. Dabei muB auf Anreizkompatibilitiit ge-
achtet werden. Die Autoren nennen eine ganze Reihe von Beispielen fiir diese
Vorgehensweise; ich greife nur einige heraus:

e Nur eine volkerrechtliche Regelung konne gewihrleisten, da Kernar-
beitsnormen international durchgesetzt werden (S. 154).

e Das Verbot von Kinderarbeit konne falsche Anreize setzen und den mo-
ralischen Intentionen zuwiderlaufen (S. 163).

Wolffgang und Feuerhake weisen implizit auch auf die in der Wirtschafts-
ethik so wichtige Gefangenendilemma-Problematik hin:

'Vgl. Homann/Blome-Drees (1992).

2 In dem Beitrag wird allerdings nicht immer deutlich, da8 Wolffgang und Feuerhake
sich auf Rechtsnormen beschrianken. Denn nur dann erhilt die mit dem Verweis auf die
UN-Erkldrung der Menschenrechte begriindete Aussage einen Sinn, ,,[n]ach weltweiter
ethisch-moralischer Uberzeugung ist die Notwendigkeit der Einhaltung fundamentaler
Menschenrechte grundsitzlich anerkannt” (S. 147). Wenn man sich dagegen auf die
Moralsysteme der verschiedenen Kulturen bezieht, ist diese Aussage zumindest hochst
problematisch.
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e Ein nicht international durchgesetztes Verbot der Kinderarbeit konne zu
einem unerwiinschten , Konkurrenzverhiltnis* fiihren (S. 163).

o Die ILO konne die Einhaltung der Kernarbeitsnormen nicht gewihrlei-
sten, da sie nicht iiber Kontroll- und Sanktionsmechanismen verfiige,
sondern lediglich appellieren und technische Hilfe zur Verfiigung stel-
len konne (S. 150). Die Unwirksamkeit von Appellen in Gefangenen-
dilemmasituationen sei hinreichend bekannt.

e Fiir die Durchsetzung der Kernarbeitsnormen miiBten Uberwachungs-
organe auch negative Sanktionen erlassen konnen (S. 156 f.).

Die Autoren legen auch die These vor, dal moralische Normen nicht auf
Okonomik (hier: die Kernarbeitsnormen nicht auf einen ,,Marktwert“ (S. 152))
reduziert werden diirfen. Man kann dies aus wirtschaftsethischer Sicht so inter-
pretieren, dal moralische Normen als /nput 6konomischer Analysen dienen
(vgl. etwa S. 147).

B. Anderung von Regeln durch Metaregeln

Noch interessanter ist jedoch die Anderung von Metaregeln. Die Autoren
diskutieren in Abschnitt C.2. rechtliche Schwierigkeiten bei der Durchsetzung
von Regeln. Aus wirtschaftsethischer Sicht ist es in solchen Fillen wichtig, auf
die niachsthohere Regelebene zu verweisen und etwa die Regeln fiir die Ent-
scheidungsfindung in Gremien, hier etwa der WTO, zu verandern. In diesen
Zusammenhang 148t sich etwa der folgende Hinweis der Autoren auf Probleme
vorhandener bzw. moglicher neuer Entscheidungsregeln einordnen:

e Das Panel als Streitbeilegungsverfahren der WTO konne Entscheidun-
gen fillen, die nur einstimmig abgelehnt werden konnten. Dies gelte
insbesondere auch fiir die von ihm erlassenen Sanktionen (S. 160).

C. Zu wenig Vertrauen in Reputationsmechanismen

In der Wirtschaftsethik werden allerdings <ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>