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Vorwort

Die Europiische Union steht vor groen Herausforderungen. Erweiterung und
Vertiefung der Union stehen auf der Politikagenda. Ob die Vorschldge des Europii-
schen Verfassungskonvents fiir eine grundlegende Erneuerung des Unionsvertrages
diesbeziiglich zukunftsfahig sind, bedarf einer intensiven Diskussion. Im vorliegen-
den Band, der die Referate der Jahrestagung 2003 des Wirtschaftspolitischen Aus-
schusses im Verein fiir Socialpolitik dokumentiert, die vom 18. bis 20. Mérz 2003
in Leipzig stattfand, stehen Probleme speziell der europdischen Wirtschaftsverfas-
sung im Betrachtungsmittelpunkt. Obwohl der Begriff der Wirtschaftsverfassung
nicht eindeutig definiert ist, sind juristische und vor allem verfassungs- und institu-
tionenokonomische Analysen von Belang. Dabei spannen die Beitrdge einen Bo-
gen tiber die wichtigsten Problembereiche.

Grundsitzliche Uberlegungen zu einer europdischen Verfassung fithren zu den
Fragen: Benoétigen wir iiberhaupt eine Verfassung fiir Europa? Wie ist das Verhilt-
nis zwischen den Nationalstaaten und der Union zu regeln? Freiheit, Biirgersouve-
ranitdt und Subsidiaritit — als eine spezielle Auspriagung des Prinzips der kompa-
rativen Wettbewerbsvorteile — spielen in der europdischen Wirtschaftsverfassung
eine zentrale Rolle. Sie ergéinzen sich mit Uberlegungen zur europdischen Finanz-
verfassung, in der auch die Frage nach den institutionellen Ebenen gestellt wird,
die fiir die Bereitstellung und Finanzierung unterschiedlicher Giiter in der Union
verantwortlich sind. Gefragt wird auch, ob eine Koordination der nationalen
Arbeitsmarktpolitiken auf EU-Ebene sinnvoll ist oder ob die Bekdmpfung der
Arbeitslosigkeit im nationalen Politikbereich verbleiben sollte. Zudem: Welche
konstitutionen- und institutionenékonomischen Dimensionen hat der Stabilitéts-
und Wachstumspakt? Behandelt wird auch das Problem, ob im europdischen Struk-
turwandel ein Konflikt existiert zwischen Skonomischer Effizienz und sozialer
Sicherheit. Vor dem Hintergrund der Theorie optimaler Jurisdiktionen stellt sich
die Frage nach der optimalen Lénderzahl fiir die EU-Erweiterung. Optimalitéts-
probleme aufgrund der Erweiterung des Euro-Raumes werden hinsichtlich der Ent-
scheidungseffizienz des Rats der Europdischen Zentralbank erortert. Schlielich
behandelt der Band spezielle Aspekte der Subsidiaritit sowie der kollektiven
Marktbeherrschung in der Wettbewerbspolitik innerhalb der Union.

Meine Mitarbeiterin, Frau Dipl.-Volkswirtin Annette Olbrisch, hat alle Manu-
skripte sehr sachkundig und engagiert fiir die Drucklegung vorbereitet. Dafiir dan-
ke ich ihr herzlich.

Hamburg, im Juli 2003 Wolf Schdifer
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Der Unionsvertrag als Grundlage
europaoffenen und weltweiten Wirtschaftens

Von Paul Kirchhof, Heidelberg

Die Europdische Union ist eine Antwort auf die neuen Anfragen an das Recht,
die der weltoffene Markt, die Mdglichkeit unbehinderten Austauschens in Wissen-
schaft und Kunst, die Realitét fast grenzenlosen Reisens stellen. Diese Offenheit
unserer Lebensbedingungen bietet der individuellen Freiheit und dem freiheit-
lichen Staat eine neuartige Weite. Je weniger Grenzen errichtet werden, desto gro-
Ber ist der Raum zur Entfaltung personlicher Freiheit, wirtschaftlicher Unterneh-
mungen, kultureller Initiativen und staatlichen Handelns.

Diese Weite verdndert allerdings den tatsdchlichen und rechtlichen Rahmen zur
Wahrnehmung individueller Freiheit. Die Offenheit der Grenzen ermoglicht fast be-
liebig den Zugang zum Staatsgebiet. Die Unterschiedlichkeit des Rechts begiinstigt
Rechtsvermeidungsstrategien und teilweise auch eine internationale Kriminalitét.
Die Verschiedenheit der sich begegnenden Kulturen stellt Grundwertungen, z. B.
die Gleichberechtigung von Mann und Frau, in Frage. Deshalb sucht die Rechtsord-
nung nie eine Grenzenlosigkeit, sondern die Offenheit und Weite der Grenzen.

A. Das Problem der ,,Globalisierung*

Im Stichwort der ,,Globalisierung® verbergen sich sieben Anfragen an das
Recht:

I. Entgrenzung

In der Entgrenzung kann sich der Staatsbiirger zum Weltbiirger wandeln. Thm
wird aber auch ein Stiick Sicherheit in der staatlich organisierten Welt der verléss-
lichen Ordnung, des inneren Friedens, der gemeinsamen Sprache, des Vertrauens
zu einem vertrauten Recht und dessen parlamentarischer Erneuerung genommen.

I1. Die Distanz zur staatlichen Macht

Die Offenheit der Welt erschlieft den Menschen die verschiedenen staatlichen
Rechtsordnungen als Alternativen; das Recht erscheint nicht mehr unausweichlich.
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Der Unternehmer kann der deutschen Mitbestimmung durch Verlegung seines Be-
triebes ausweichen, die als driickend empfundene deutsche Steuerlast durch einen
Firmensitz im Ausland vermeiden, die in Deutschland anspruchsvolle Zulassung
eines Lebensmittels durch Genehmigung in einem anderen Staat der Europdischen
Union umgehen. Dieses ausweichliche Recht bietet dem Menschen neue Freiheiten
bei der Auswahl der ihm genehmen Staats- und Lebensordnung. Es veranlasst aber
auch FreiheitseinbuBlen, wenn die Alternativen die Berechtigten zu Verbiegungen
und Verbeugungen vor dem Recht verfithren. Hat der Steuerpflichtige sich vor
dem modernen GefBlerhut eines vermeidbaren Steuerrechts so tief verneigt, dass er
seine eigenen dkonomischen Bediirfnisse nicht mehr erkennt, so geht die Freiheit
zur Okonomischen Vernunft verloren.

Die Antwort auf diese Gefihrdungen ist nicht der Weltenstaat, der den recht-
lichen Rahmen eines Weltmarktes organisiert. Eine solche weltumspannende, den
Menschen in jedem Winkel der Erde erreichende Hoheitsmacht nihme dem Frei-
heitsberechtigten sogar das elementare Recht, auszuwandern und in einem anderen
Staat um Asyl zu bitten. Die Alternativitit der Staaten ist deshalb freiheitspolitisch
ein Segen. Sie muss allerdings rechtlich so gestaltet werden, dass sie Freiheit ver-
mehrt, nicht die Freiheitswahrnehmung verkiimmern lésst.

III. Entwurzelung

Das Hinaustreten in die Welt kann eine Entwurzelung, einen Verlust von Zugeho-
rigkeit zur Folge haben. Der Mensch sucht freiheitliche Weite und vertraute Nihe
zugleich. Dieses zeigen uns insbesondere die Sprachwissenschaften, die darauf hin-
weisen, dass wir in der Weltsprache des Englischen ein gemeinsames Verstiandi-
gungsmittel fiir Wirtschaft, Politik und Kultur gewonnen haben, dass aber zugleich
gegenwirtig mehr als 5.000 Sprachen und damit mehr als jemals in der Sprach-
geschichte zuvor aktuell gesprochen werden'. Je mehr sich die Verstindigungsmog-
lichkeiten weltweit in einer Sprache globalisieren, desto mehr scheint der Mensch
seinen vertrauten Kulturbereich in vielen Einzelsprachen zu individualisieren.

Auch unser Wirtschaftsrecht hat sich im Kern verdndert. Das Privateigentum
entwickelt sich in der Globalisierung vom Verantwortungseigentum zum anony-
men Kapitaleigentum. Wéhrend die herkommlichen Eigentiimerfreiheiten von ei-
nem Unternehmer wahrgenommen werden, der mit seinem Namen und seinem Ka-
pital seine Leistung vor Kunden, Arbeitnehmern und Lieferanten verantwortet, eilt
das anonyme Fondskapital in Sekundenschnelle um den Erdball, platziert sich an
der Stelle mit der groBten Renditeerwartung, mag sein Geld dort Waffen oder Bii-
cher produzieren.

SchlieBlich ist die Demokratie in ihrer parlamentarischen Mitte gefdhrdet, wenn
ein GroBteil der Rechtsentscheidungen von den unmittelbar gewéhlten staatlichen

I Hans Maier, Die vielen Sprachen und die Eine Welt, 1990, S. 11 f.
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Parlamenten in inter- und supranationale Organisationen abwandert und dort folge-
richtig von Exekutivorganen wahrgenommen wird. Eine Demokratie ohne Ent-
scheidungsmitte im Parlament aber verdient ihren Namen nicht. Deshalb miissen
wir uns gegenwirtig fragen, ob im Faszinosum der europdischen Integration die
Faszination der Demokratie verkiimmert.

IV. Enthemmung

Die Entgrenzung lockert erprobte MaBstéibe und kann deshalb eine Enthemmung
fordern. Der Mensch will sein personliches Erleben iiber die Grenzen der eigenen
korperlichen, 6konomischen und seelischen Féhigkeit hinaus ins Unermessliche
steigern. Rechtlich unbegrenzte Gewinnmaximierung, der durch Doping gestei-
gerte Sportwettbewerb, die Erweiterung der korperlichen und seelischen Féhig-
keiten durch Drogen scheinen die MaBlosigkeit als ein Ziel menschlichen Han-
delns zu etablieren. Recht aber ist auch hier die Kultur des Mafes.

V. Festigung der Wertordnung

Die Festigung des rechtlichen Maf3es in einer globalen Welt fordert eine Erneue-
rung der Grundwerte. Bis zum 11. September 2001 haben wir vielfach die These
gehort, allein der Respekt vor der Autoritit des Rechts, die Bereitschaft zum
Gesetzesgehorsam koénne die innere Ordnung und den Weltfrieden sichern. In-
zwischen wissen wir, dass ein Angreifer, der um des Angriffs Willens zum Suizid
bereit ist, mit rechtlichen Verboten und Sanktionen, selbst durch Androhung der
Todesstrafe, von seinem Vorhaben nicht abgehalten werden kann. Deswegen begibt
sich Europa, wie Jacques Delors sagt, auf ,,die Suche nach seiner Seele*?. Der
Konvent diskutiert iiber eine Grundordnung, die als Basis das kulturelle, religiose
und philosophische Erbe Europas benennt.

VI. Auflosung von Einheit in Teilrationalititen

Eine Rechtsgemeinschaft, die nicht mehr in der Geschlossenheit eines demokra-
tischen Staates zusammengehalten wird, teilt sich in verschiedene Lebensbereiche
auf, in dem spezielle Rechtsmalstibe gelten und dementsprechend Erfolg und
Misserfolg, Gut und Bose, im Binnenbereich dieser Spezialisierung beurteilt wer-
den. Noch heute ist es geldufig, einen wirtschaftlichen Erfolg ohne den Misserfolg
der Umweltbelastung — die Externalisierung der Kosten — zu definieren. Ein unter-
nehmerischer Gewinn scheint auch dann anerkannt zu werden, wenn er die Steuer-

2 Vgl. Jerémé Vignon, Europa eine Seele geben, in: Okumenische Vereinigung fiir Kirche
und Gesellschaft (Hrsg.), Herausforderungen fiir Europa, Versohnung und Sinn, 1996, S. 43 f.
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zahlung als Bedingung eines freiheitlichen Marktes und einer Garantie von Eigen-
tiimer- und Berufsfreiheit verweigert. Der Sozialstaat ldsst mitmenschliche Bezie-
hungen zu Anspriichen unter Gliaubigern und Schuldnern verkiimmern, erstickt
durch Uberregulierung freiheitliche Initiative, macht durch Spezialisierung die
Rechtsordnung immer unverstiandlicher, definiert die iiberwiltigende Mehrheit der
Starken auch als sozial Bediirftige und bedroht damit das Sozialstaatsprinzip in
seinem Kern.

Der Unternehmer sicht das Problem seines Personaliiberhangs als geldst an,
wenn er Arbeitnehmer in die Arbeitslosigkeit entldsst, mag der Staat dadurch auch
den Arbeitslosen finanzieren und dementsprechend die Steuer erhéhen miissen.
Der Wettbewerber wertet die Ubernahme eines Konkurrenten als Erfolg, mag er
damit auch dessen berufliches Lebenswerk zerstdren und ins Werk gesetzte Hoff-
nungen beenden.

Diese Teilrationalititen und vor allem die begrenzte Verantwortlichkeit fiir einen
Eigenbereich sind durchaus Bedingungen der Freiheit, setzen aber libergreifende —
hoheitliche — Verantwortlichkeiten voraus, die spezielle Sichtweisen zu einem Ge-
samturteil zusammenfiihren, Eigenverantwortlichkeit in eine Gesamtverantwort-
lichkeit einbetten. Deshalb ist insbesondere ein marktwirtschaftlicher Wettbewerb
nur ertrdglich, wenn er sozial begleitet und unterfangen wird.

VII. Verlust der Zukunftsperspektive

Die freiheitliche Faszination der Weite einer globalen Welt scheint die Weitsicht
als Blick in die Zukunft zu verengen. Wihrend wir uns der Freiheit und dem Aben-
teuer des Globalen widmen, vermdgen wir die eigene Zukunft in der zu Freiheit
und Demokratie beféhigten Jugend kaum noch zu sichern. Deutschland ist eines
der drmsten Lénder der Welt und Entwicklungshilfe ist nicht zu erwarten: In der
Frage des Kinderreichtums rangiert unser Staat im Vergleich der 192 Staaten der
Welt auf dem Rang 181°. Diese Kinderarmut wird durch unseren Reichtum an
Kapital nicht ausgeglichen, zumal wir bald nicht mehr wissen, in wessen Hand wir
das Kapital weitergeben sollen.

Im Generationenvertrag ist die nachfolgende Generation zahlenmifBig so
schwach, dass sie die heute rechtlich zugesagten Leistungen nicht wird erfiillen
konnen. Der Sozialstaat wird seine Aufgaben nicht mehr erbringen kénnen, wenn
die Zuwendung und Stiitze im Alltag nicht mehr innerhalb einer Ehe geleistet wird,
die private Altersvorsorge in Zukunft nicht hinreichende Versicherungsnehmer vor-
findet, der zukiinftige Markt ohne Anbieter und Nachfrager bleibt.

In dieser Offenheit unserer Rechtswelt bietet die Europdische Union eine der
moglichen Antworten. Wir miissen uns aber liber die Grundwerte unseres Rechts

3 World Health Organization (Hrsg.), The World Health Report 2002 — Reducing Risks,
Promoting Healthy Life, 178 ff.
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vergewissern, die Handlungsinstrumente der Herrschaft und die Herrschaftsinsti-
tutionen erneuern, unsere Zugehdrigkeit zur gewachsenen und bewéhrten Rechts-
kultur bestétigen und vertiefen.

B. Die Mitgliedstaaten in der Europiischen Union

I. Der europiische Staatenverbund

Die europdische Gemeinschaft ist ein ,,Staatenverbund zur Verwirklichung einer
immer engeren Union der — staatlich organisierten — Vélker Europas®. In diesem
dreistufigen Staatenverbund® liegt die demokratische Allzustindigkeit und recht-
liche Verantwortlichkeit bei den Mitgliedstaaten. Diese Mitgliedstaaten arbeiten in
vielen Politikbereichen — insbesondere der Innen- und Justizpolitik sowie der
Auflen- und Verteidigungspolitik — zusammen. Oberhalb dieser Zusammenarbeit
haben sie — supranational — eine Korperschaft gebildet, die eigene Hoheitsgewalt
im Unionsgebiet, also unmittelbar in den Mitgliedstaaten ausiibt. Diesem Staaten-
verbund entspricht ein dreistufiger Rechtsverbund: Basis der Europdischen Union
sind die vom jeweiligen Staatsvolk legitimierten, einen Verfassungsstaat mit
umfassender Zustindigkeit® begriindenden, selbsttragenden’ Staatsverfassungen.
Diese Verfassungsstaaten verpflichten sich sodann im Unionsvertrag — fiir die nicht
oder nur teilweise vergemeinschafteten Politikbereiche — zu einer Zusammenarbeit,
die in einem vereinfachten Verhandlungsverfahren, auf der Grundlage einer Rechts-
pflicht zur ,,Unionstreue® und bei flankierender Unterstiitzung durch Unionsorgane
einschlieBlich des Europdischen Gerichtshofs jeweils vom aktuellen Willen des
Mitgliedstaates getragen und bestimmt wird. Handlungs- und Entscheidungsmitte
der Union ist eine supranationale, von den Mitgliedstaaten legitimierte, in ihrem
Handeln gegeniiber diesen aber verselbstindigte Korperschaft, die von den Mit-
gliedstaaten im EG-Vertrag gegriindet worden ist, um einen Teil ihrer Aufgaben
gemeinsam wahrzunehmen und insoweit ihre Souverénitit gemeinsam auszuiiben®.

In diesem Konzept eines Staatenverbundes bleiben die Mitgliedstaaten die ,,Her-
ren der Vertrige*’, die jedenfalls dann ein Austrittsrecht behalten, wenn die
Rechtsgemeinschaft ihr Ziel grundlegend verfehlt, sie insbesondere in der Wéh-
rungsgemeinschaft nicht langfristig Stabilitdt garantiert.

4 BVerfGE 89, 11 (156, 181) und passim — Maastricht —; vgl. schon Paul Kirchhof, Der
deutsche Staat im Prozess der europdischen Integration, in: Josef Isensee/ders., HStR, Bd.
VII, 1993, § 183 Rn. 38 und passim.

5 BVerfGE 89, 155 (156) — Maastricht —.
6 Josef Isensee, Staat und Verfassung, HStR I, 1987, § 13 Rn. 45.
7 Ernst-Wolfgang Bockenforde, Staat, Verfassung, Demokratie, 1991, S. 29 f.

8 BVerfGE 89, 155 (189); vgl. auch Art. 23 Abs. 1 S. 2 GG (Ubertragung von Hoheits-
rechten).

9 BVerfGE, 89, 155 (190).
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II. Der Staat

Der Verfassungsstaat ist die Organisationsform, in der die Biirger und ihre
Représentanten politisch handeln und eine Rechtsordnung begriinden. Der Staat
schafft mit dem Instrument des Rechts gemeinschaftliche Lebensbedingungen, die
dem Einzelnen Frieden bieten, 6konomische, kulturelle und rechtliche Existenz-
grundlagen sichern, individuelle Zugehdrigkeit als Berechtigter vermitteln und
demokratische Mitwirkung gestatten, Arbeitsteilung organisieren und eine stetige
Rechts- und Lebenskultur in der Generationenfolge begriinden. Der Mensch ent-
faltet heute seine Personlichkeit, seine Sprache, seine Begegnungs- und Gemein-
schaftsfahigkeit, seine Freiheitskultur und demokratische Mitgestaltung, sein Ar-
beitsleben und seine Zukunftsvorsorge in der Zugehdrigkeit zu einem Staat.

Die Staatsverfassung, die dem Staat die Macht hoheitlicher Aufgabe, Organisa-
tion und Handlungsmittel zuschreibt, diese Macht dann aber auch rechtlich be-
grenzt, baut auf den demokratischen Zusammenhalt des Staatsvolkes: Ein sich sei-
ner Zusammengehorigkeit bewusst gewordenes, zum Setzen und Durchsetzen von
Recht fahiges Staatsvolk organisiert sich in einem bestimmten Gebiet zu einem
Herrschaftsverband und schafft sich entscheidungsfiahige Organe mit wirksamen
Handlungsmitteln. In dieser konkreten Verfasstheit formt der Verfassungsstaat die
universalen Menschenrechte und die allgemeinen Staatsorganisationsprinzipien zu
einer den Bediirfnissen der jeweiligen Rechtsgemeinschaft geniigenden, historisch
gewachsenen Ordnung: Die sozialstaatliche Existenzsicherung gewihrt in dem
einen Staat eine Hand voll Reis, in dem anderen auch moderne Mobilitdt und
Medienteilhabe. Die Friedensgarantie baut in einem Staat im wesentlichen auf
militdrische Verteidigungskraft, in einem anderen auf ein System volkerrechtlicher
Verstandigung. Die Eigentiimer- und Berufsfreiheit ereignet sich in einem Staat
durch Teilhabe an der Landwirtschaft, im anderen auf der Grundlage einer hoch-
entwickelten Industrialisierung, Ausbildung und eines weltweiten Wirtschaftens.

Jeder Staat beansprucht Staatshoheit, die oberste und letzte Gewalt, um Recht
und Frieden nach innen zu gewihrleisten, die Unabhingigkeit von anderen Staaten
zu wahren und die staatliche Gemeinschaft gegeniiber Dritten zu reprisentieren.
Die Staatshoheit sichert den Zusammenhalt des Staates, wenn Gruppen innerhalb
des Staates seine Einheit gefihrden oder die Autoritdt des Rechts und damit den
inneren Frieden schwichen. Nach auflen beansprucht der Staat die Souverdnitét,
gegeniiber anderen Staaten mit der allein mafgeblichen Stimme fiir das Staatsvolk
zu sprechen, iiber das eigene Gebiet zu bestimmen, iiber die Rechtsbeziehungen zu
anderen Staaten zu entscheiden.

Diese Staatsaufgaben iibersteigen allerdings von jeher die Leistungsfahigkeit
eines einzelnen Staates. Universale Menschenrechte wurzeln in einer staateniiber-
greifenden Wertegemeinschaft und dringen auf internationale Gewahrleistungs-
und Kontrollsysteme. Der Weltfrieden ist nur in einem weltweiten System kollek-
tiver Sicherheit zu gewéhrleisten. Global titige Wirtschaftsunternehmen haben die
Grenzen einer ,,Volks*“-Wirtschaft und einer ,,National“-Okonomie langst iiber-
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schritten. Der Umweltschutz fordert gemeinsame, generationeniibergreifende Vor-
kehrungen aller Staaten. Informations- und Nachrichtensysteme nehmen Landes-
grenzen nicht zur Kenntnis. Wanderungsbewegungen von Immigranten und
Fliichtlingen erfassen mehrere Kontinente. Wissenschaft und Technik pflegen seit
Jahrhunderten die Zusammenarbeit in aller Welt. Die Medien, der Sport und das
Reisen finden nur noch im staateniibergreifenden Recht ausreichende Mafstébe.
Die Staaten sind deshalb auf die Zusammenarbeit in inter- und supranationalen
Organisationen angelegt, bleiben aber die letztverantwortlichen Garanten der
rechtlichen und 6konomischen Lebensbedingungen des Menschen und verfiigen
insbesondere iiber die Kompetenz-Kompetenz.

C. Der rechtliche Mafistab:
Hang zur Maflosigkeit?

Die Europdische Gemeinschaft ist nach der Praambel des EG-Vertrages in dem
Willen gegriindet worden, die Grundlagen ,,fiir einen immer engeren Zusammen-
schluss der europdischen Volker® zu schaffen. Die Europdische Union stellt eine
neue Stufe bei der Verwirklichung einer ,,immer engeren Union der Vélker Euro-
pas® dar (Art. 1 Abs. 2 EU). Dieser Basisgedanke sucht eine Entwicklung von nicht
endender Dynamik einzuleiten. In dieser Finalitit zum Grenzenlosen liegt die Pro-
blematik der europdischen Rechtsgemeinschaft: Wahrend das Recht grundsétzlich
bewihrte Institutionen, erprobte Werte und verldssliche politische Erfahrung ver-
bindlich an die niachste Generation weitergibt und in dieser Rechtskontinuitdt die
Erneuerungsinstrumente — insbesondere die Garantie der individuellen Freiheit so-
wie die Entscheidungskompetenzen von Parlament und Regierung — definiert, also
in Rechtsgrenzen zur Wirkung bringt, suchen die europdischen Vertrdge eine Ent-
wicklung ohne rechtlich benannten Ziel- und Endpunkt einzuleiten. Recht aber ist
Maf und bewirkt MaBigung. Die Europdische Gemeinschaft wiirde ihren Charakter
als Rechtsgemeinschaft verlieren, wenn sie in ihrem Recht nicht ein Mal3 gewéhr-
leisten, damit keinen Maf3stab vorgeben und in die MaBlosigkeit entgleiten wiirde.

Nun sind — sprachlich ins Grenzenlose weisende — Superlativtatbestinde dem
geltenden Recht nicht fremd. Das Wirtschafts- und Wettbewerbsrecht anerkennt
das individuelle Streben nach Gewinnmaximierung, eine Grundrechtslehre sucht
den Schutz dieser Individualrechte zu ,,optimieren, rechtliche Sicherheitsstan-
dards fordern die ,,groftmogliche Sorgfalt™. Diese rechtlichen Hochstanforderun-
gen sind aber eingebettet in eine méBigende und ausgleichende Rahmenordnung
eines Gesetzes gegen den unlauteren Wettbewerb, einer Lehre von dem Schutz-
bereich und den Schranken der Grundrechte, eines Sorgfaltsmalistabs einer Rechts-
widrigkeit- und Verschuldenslehre.

Das Recht wirkt insbesondere als begrenzte Erméchtigung und verbindliche
Schranke, wenn es Hoheitsgewalt begriindet und méafigt. Die Prinzipien des Ver-
fassungsstaates, insbesondere der Demokratie und des Rechtsstaates anerkennen
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nur die rechtlich geformte Hoheitsgewalt, machen also das rechtliche MaB zur Be-
dingung jeglichen hoheitlichen Handelns. Deswegen kann die europdische Rechts-
gemeinschaft ihren Charakter des Rechtlichen nur wahren, wenn die ,,immer enge-
re* Union nicht die Umarmung der Liebenden meint, die den Beteiligten letztlich
den Atem raubt, schon gar nicht an den Galgenstrick erinnert, der den Betroffenen
mit der Verengung das Leben nimmt, sondern einen Entwicklungsantrieb bezeich-
net, der Ziel, Art und Beschleunigung des Zusammenschlusses in die verbindlichen
Bahnen des Rechts weist.

Dieser rechtliche Entwicklungsauftrag ohne Endpunkt war in den Anfangsjahren
der Griindung einer Europdischen Gemeinschaft sachgerecht, weil damals der Inte-
grationsprozess auf stetige Kompetenzzuwichse und eine voranschreitende recht-
liche Verdichtung angewiesen war. Heute hingegen verfiihrt der Auftrag zu einer
mimmer engeren” Union zu Uberregulierungen und Kompetenzzusammenballun-
gen. Deshalb muss der Vertrag so umgestaltet werden, dass er Unionsbiirgern und
Wirtschaftsakteuren einen kontinuierlichen Rahmen fiir individuelle Freiheit und
hoheitliche Verantwortlichkeit bietet.

D. Die Handlungsform:
Staatliche und wettbewerbliche Bedarfserkundung
und Bedarfsbefriedigung

I. Zwei Formen der Bedarfserkundung

Europdische Union und Mitgliedstaaten bewdhren sich, wenn sie die Bediirfnisse
der Menschen richtig definieren und sodann befriedigen. Der Staat sucht diese
Aufgabe im Demokratieprinzip zu erfiillen, das eine Riickkopplung allen hoheit-
lichen Handelns an den Willen des Wéhlers fordert, also fiir jeden Hoheitsakt eine
ununterbrochene Legitimationskette zum Willen des Staatsvolkes herstellt. Das
Staatsvolk duBert seinen Willen in Sachentscheidungen — Abstimmungen —, vor
allem aber in der Auswahl des Fithrungspersonals — Wahlen —.

Die wirtschaftlichen Erwartungen erfiillt nicht der Staat, sondern die freie Ge-
sellschaft. Der einzelne Mensch bestimmt in der Freiheit des Marktes seinen Be-
darf, sucht ihn unter den Bedingungen von Angebot und Nachfrage zu befriedigen.
Allgemeine Prosperitdt und ein Stiick Gemeinwohl entstehen aus der Summe
freiheitlich erzielter Individualerfolge in Zugehorigkeit zu einem gemeinsamen
Markt'®. Gegenwirtig diirften Markt und Markterfolg das wichtigste Bindeglied
unserer Gesellschaft und auch unseres Staates sein. So wird freiheitlicher Wett-
bewerb zum wesentlichen Motor fiir allgemeinen Wohlstand, daraus resultierender
staatlicher Finanz- und Verteilungsmacht, damit auch des inneren Friedens.

10 Friedrich August von Hayek, Recht, Gesetzgebung und Freiheit, Band 3: Die Verfas-
sung einer Gesellschaft freier Menschen, 1981, S. 191, 192.
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Das demokratische und das wettbewerbliche Verfahren der Bedarfserkundung
und Bedarfsbefriedigung haben aber die Schwiche, dass sie eher den kurzfristigen
Bedarf, nicht die langfristigen Erfordernisse mitmenschlichen Zusammenlebens
sichern. Die Demokratie 1duft Gefahr, in der Kurzatmigkeit einer Wahlperiode zu
denken. Die GroBanbieter im Wettbewerb neigen dazu, die Erfiillung ihres Auf-
trags und ihre Tiichtigkeit am Jahresergebnis zu messen oder sich allenfalls auf die
— in der Regel fiinfjédhrige — Befristung ihres Vertrages einzurichten. Deswegen
stellen staatliche Demokratie und wirtschaftlicher Wettbewerb nicht sicher, dass
langfristige Aufgaben sachgerecht erfiillt werden. Wenn Bildung und Ausbildung
organisiert, die dkologischen Lebensbedingungen gesichert, eine Staatsverschul-
dung abgebaut oder vermieden, der innere Frieden und die Lauterkeit des Wett-
bewerbs durch Bindung der Freiheit in einem Freiheitsrecht gewihrleistet werden
miissen, genligt nicht der demokratische oder wirtschaftliche Wettbewerb. Erfor-
derlich ist vielmehr ein rechtsverbindlicher Rahmen, der jeweils gewéhrleistet,
dass diese langfristige Verantwortlichkeit wahrgenommen wird.

Die modernen Staaten suchen diese Rahmenbedingungen individueller und
demokratischer Freiheit in ihrer Verfassung als dem Gedichtnis der Demokratie''
festzuschreiben. Individuelle Freiheit und demokratisch ermichtigte Handlungs-
befugnisse sind stets verfasst, also in den Grenzen eines unverbriichlichen und
unverduBerlichen Rechts gebunden. Die Lehre von den universalen Menschen-
rechten'? sucht diesen Gedanken zu einem Weltprinzip zu machen.

II. Demokratie und politische Handlungseffizienz in Europa

Dieses System eines politischen und eines wirtschaftlichen Wettbewerbs in
Gebundenheit an einen festgefligten Verfassungsrahmen ist europagerecht zu er-
neuern. Dies gilt zunéchst fiir das Demokratieprinzip, das in der Europdischen Uni-
on nicht in der fiir demokratische Staaten tiblichen Form verwirklicht werden kann,
weil Europa ein europédisches Staatsvolk fehlt, auBerdem der européische Verbund
von Staaten untereinander durch die Exekutive, nicht durch die Parlamente han-
delt.

Das allseits empfundene — wenn auch oft geflissentlich verschwiegene — Pro-
blem der Demokratie in Europa besteht darin, dass die Wahrnehmung von Hoheits-
aufgaben durch die Europdische Union zuvorderst von den Staatsvolkern der Mit-
gliedstaaten iiber die nationalen Parlamente legitimiert werden, mithin die demo-

11 Paul Kirchhof, Das Grundgesetz als Geddchtnis der Demokratie — Die Kontinuitét des
Grundgesetzes im Prozess der Wiedervereinigung und der européischen Integration, in: Mar-
tin Heckel, Die innere Einheit Deutschlands inmitten der europdischen Einigung, Tiibinger
rechtswissenschaftliche Abhandlungen, Band 82, 1996, S. 35 ff.

12 Internationaler Pakt tiber biirgerliche und politische Rechte (IPBiirgR) vom 19. 12. 1966,
]%GBI. 1973 11, S. 1534; Louis Henkin (Hrsg.), The International Bill of Rights, 1981; Gerhard
Ostreich, Geschichte der Menschenrechte und Grundfreiheiten im Umrif3, 2. Aufl., 1978.

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 300
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kratische Legitimation durch die Riickkoppelung des Handelns européischer Orga-
ne an die Parlamente der Mitgliedstaaten hergestellt werden muss. Hinzu tritt
innerhalb der Organisation der Europdischen Union die wachsende Vermittlung
demokratischer Legitimation durch das von den Biirgern der Mitgliedstaaten ge-
wihlte Europdische Parlament. Je mehr die Union aber an Kompetenzen und
Befugnissen gewinnt, desto problematischer wird diese relativierte demokratische
Legitimation. Damit stellt sich die Aufgabe, die Anforderungen des Demokratie-
prinzips auf die Eigenart der europdischen Integration auszurichten.

Deswegen mag die Europdische Union auf das Entstehen eines europdischen
Staatsvolkes hinwirken, indem sie europaweit titige Parteien griindet, {iber Ge-
samteuropa berichtende Medien fordert, die Entscheidungsprozesse in den européi-
schen Organen fiir alle Unionsbiirger sichtbar und kontrollierbar macht, den inne-
ren Zusammenhalt eines europdischen Staatsvolkes zumindest in einer gemein-
samen Zweitsprache vorbereitet. So lange aber ein europdisches Staatsvolk nicht
existiert, verlangt das Demokratieprinzip eine verstirkte Mitwirkung der nationa-
len Parlamente in dem europdischen Entscheidungsprozess.

Der Konvent scheint ernste Uberlegungen zu einer wirkungsvolleren Beteili-
gung der mitgliedstaatlichen Parlamente an der europdischen Gesetzgebung zu
entwickeln. Andere Vorschldge suchen das Demokratieprinzip umzudeuten, ohne
dadurch aber den verfassungsrechtlichen Erfordernissen der Demokratie zu ent-
rinnen. Die erste Erwdgung erklirt den Grundrechtsschutz zum Schwerpunkt des
Demokratieprinzips, sucht damit iiber die parlamentarischen Entscheidungsvor-
behalte hinweg zu kommen. Die zweite deutet die Demokratie vor allem als Prin-
zip der Staatsverfassungen, will die parlamentarische Reprisentation des Staats-
volkes also im mitgliedstaatlichem Parlament, nicht aber in der Européischen Uni-
on zur Wirkung bringen. Die dritte Erwédgung schlieflich will der europdischen
Rechtsgemeinschaft in einer Verfassung eine demokratische Rechtsbasis geben,
um dadurch zumindest die institutionelle Legitimationsgrundlage zu schaffen.
Auch dieses Vorhaben wird scheitern, weil es gegenwirtig keine europdische ver-
fassunggebende Gewalt — kein europdisches Staatsvolk — gibt, im iibrigen auch
kein Verfassunggebungsverfahren — eine Volksabstimmung in jedem Mitgliedstaat
und in Gesamteuropa — beabsichtigt ist. Bei diesem Rechtsquellenbefund aber soll-
te der Begriff der Verfassunggebung strikt vermieden werden, weil im Tatbestand
der ,,Verfassung“ eine auf Dauer verbindliche, nur durch Revolution abldsbare
Grundordnung bezeichnet wird, die Aufldsbarkeit der Vertrdge dadurch in Frage
gestellt ist, eine Verfassung nach herkdmmlichem Verstindnis im {ibrigen auch im
Geltungsbereich der mitgliedstaatlichen Verfassungen wirken, dort insbesondere
die Einwirkungsmacht der speziellen Europarechtsartikel (Art. 23 GG) auf das
Integrationsverhalten der Mitgliedstaaten schwichen wiirde.

Stattdessen ist es geboten, den Ausgangsbefund wachsender hoheitlicher Méach-
tigkeit des europdischen Staatenverbundes und schwécher werdender demokra-
tisch-parlamentarischer Legitimation dieser Hoheitswahrnehmung als rechtlichen
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Erneuerungsauftrag aufzunehmen: Ein Parlament ist das Organ, das als unmittelbar
gewihlter Reprisentant des Staatsvolkes die wesentlichen Grundsatzentscheidun-
gen der Demokratie — vor allem in der Gesetzgebung einschlieSlich des Budget-
rechts — trifft. Diese Demokratie kann in einem Staatenverbund, in dem sich die
Staaten vor allem durch ihre Exekutiven begegnen und der sich auf kein Staatsvolk
stlitzen kann, nur modifiziert verwirklicht werden. Deswegen ist vor allem der Ein-
fluss der mitgliedstaatlichen Parlamente auf die Européische Union zu stérken,
moglicherweise ein europdisches Zusammenwirken dieser Parlamente zu organi-
sieren und die stiitzende Funktion des Europdischen Parlaments — in einer vermehr-
ten Verantwortlichkeit insbesondere der Kommission gegeniiber dem Parlament,
einer verbesserten Beteiligung des Parlaments an der Exekutivgesetzgebung im
Rat und einem Gesetzesinitiativrecht — besser zur Wirkung zu bringen.

II1. Der Wirkungsbereich staatlichen Entscheidens
und wirtschaftlichen Wettbewerbs

Die Rechtsordnung muss deutlich bestimmen, in welchen Lebensbereichen staat-
liche oder européische Hoheitsgewalt nach Gesetz und Recht, insbesondere in Ver-
pflichtung gegeniiber den Freiheitsrechten der Biirger zu entscheiden hat und wo ein
freiheitlicher Wettbewerb zuldssig ist. Hoheitliches Handeln ist grundsétzlich nicht
durch das Erwerbsmotiv bestimmt, achtet die Gleichheit aller Menschen, auch der
nicht Zahlungsfahigen und nicht Zahlungsbereiten, ist vor allem auf die Freiheit der
Betroffenen verpflichtet, setzt und vollzieht Recht in der Regel unabhéngig vom
(Vertrags)Willen der beteiligten Grundrechtstréger. Freiheitlicher Wettbewerb hin-
gegen ist Ausdruck der Wirtschaftsfreiheit der Grundrechtsberechtigten, dient dem
Erzielen individueller Gewinne, begriindet vertragliche Rechtsverbindlichkeiten
allein aus den iibereinstimmenden, erkldrten Willen der Vertragsparteien.

Der Staat erbringt Leistungen unabhingig von Gegenleistung und Wettbewerb,
wenn es um die Friedenssicherung, die Rechtsgewdhr, die individuellen Existenz-
bedingungen, um Ausgleich und MéBigung von Verschiedenheiten geht. Innere
Sicherheit, die Gleichheit vor dem Gesetz und dem Gericht, die soziale Teilhabe
an den die Menschenwiirde sichernden dkonomischen, kulturellen und rechtlichen
Existenzbedingungen diirfte der Staat keinesfalls verweigern, wenn der Bediirftige
keinen Preis bezahlen kann.

Der Staat kann Aufgaben im Erziehungs- und Bildungswesen iibernehmen,
wenn diese lberindividuell-demokratisch definiert, legitimiert und kontrolliert
werden sollen'®. Er bietet Leistungen unentgeltlich an, wenn sie Elementarbediirf-
nisse der Menschen befriedigen, die im Marktwettbewerb — mangels Rentabilitét
oder Nachfragekraft — nicht befriedigt werden wiirden'*.

13 Vgl. Hans F Zacher, Das soziale Staatsziel, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch
des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Bd. I, 1987, § 25 Rn. 55.

14 Zacher a. a. O.

2%
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Die Statusgleichheit jedes Menschen sichert damit auch den am Wettbewerb
nicht beteiligten oder dort erfolglosen Menschen, dass er nicht in Freiheit verhun-
gert, er nicht von den dkonomischen, kulturellen und rechtlichen Standards der Ge-
genwart ausgenommen bleibt, er vielmehr in sozialer Zugehdrigkeit zu dieser
Rechtsgemeinschaft an ihnen teilhat.

Die Grundentscheidung der Berufs- und Eigentiimerfreiheit setzt der erwerbs-
wirtschaftlichen Tatigkeit des Staates im Marktwettbewerb deutliche Grenzen.
Wenn die Grundrechte die Produktionsfaktoren Kapital und Arbeit in private Hand
geben, ist insoweit dem Staat strukturell der Zugang zu Markt und Wettbewerb
verschlossen; der Staat deckt seinen Finanzbedarf prinzipiell nicht durch Staats-
unternehmen, nicht wettbewerblich durch fiskalische Teilhabe am Markt. Der frei-
heitliche Staat finanziert sich durch Teilhabe am Erfolg privaten Wirtschaftens,
also durch Steuern.

IV. Die Uberzeichnung des Wettbewerbsgedankens

Der strukturierende Unterschied zwischen hoheitlicher Legalitit und wett-
bewerblicher Freiheit wird gegenwirtig vielfach verkannt, der Wettbewerbsgedan-
ke deshalb zu sehr verallgemeinert. Wenn die verdffentlichte Meinung von einem
Steuerwettbewerb unter den Staaten, einem Bildungswettbewerb unter den Bun-
desldndern oder einem Standortwettbewerb unter den Kommunen spricht, mag
dieses Stichwort wegen seiner Ungenauigkeit noch etwas Richtiges bezeichnen,
soweit es allein das Bemiihen um die bessere Losung im Vergleich zum anderen
bezeichnet, also von der Autonomie dieser Gebietskorperschaften handelt'®. Eine
Ubernahme des dem Wirtschaftsleben entlehnten Wettbewerbsgedankens aller-
dings wire hier grundlegend verfehlt: Wirtschaftlicher Wettbewerb zielt auf Ge-
winnmaximierung und sucht den Konkurrenten zu bekdmpfen, moglichst zu ver-
dréngen. Ubertriigen wir diesen Gedanken im Stichwort des ,,Steuerwettbewerbs*
auf die Besteuerung, miisste ein Staat, der seinen Finanzbedarf durch mafvolle Be-
steuerung decken kann, auf seinem ,,Markt* mdglichst hohe Ertrige erwirtschaften
und diese nach Mdglichkeit steigern. Zudem wire dieser Wettbewerb darauf ange-
legt, den anderen, konkurrierenden Staat zu verdrangen und ihn sogar zu {iberneh-
men. Wiirde man hingegen das Stichwort des Wettbewerbs verwenden, um das Ziel
der Gewinnmaximierung in ihr Gegenteil einer Ertragsminimierung zu verkehren,
so wire der Preisverfall fiir staatliche Leistungen noch kein legitimes Ziel, das
einen Wettbewerb rechtfertigte. Solange die Steuerverminderung nicht durch je-
weilige Staatsleistung oder einen Leistungsverzicht legitimiert ist, wire das ,,opti-
male” Wettbewerbsziel bei einem Nullaufkommen, also bei Zerstorung des Staates
erreicht. Die Europdische Union wehrt sich gegen einen ,,schidlichen Steuerwett-
bewerb®, sucht unter diesem Stichwort Einbuflen beim Steueraufkommen der Mit-

15 Vgl. Paul Kirchhof, in: Jirgen Pelka, Unternehmensteuerreform, 2001, S. 150 (Diskus-
sionsbeitrag).
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gliedstaaten zu vermeiden und deshalb eine Konkurrenz der Steuerstaaten aus-
zuschlieBen. Sie weill sich auch befugt, die Staaten — wie bei der Umsatzsteuer —
auf ein einheitliches Handeln zu verpflichten, ohne dass dieses abgestimmte Ver-
halten eine kartellrechtswidrige marktbeherrschende Stellung begriindet; es ist
Ausdruck der legitimen Hoheitskompetenz fiir den gesamten Geltungsbereich des
EG-Vertrages.

Deshalb hat auch der vermeintliche ,,Steuerwettbewerb® bisher nicht die Wir-
kungen erzielt, die das Recht sich von einem wirtschaftlichen Wettbewerb ver-
spricht. Die Verlagerung von Unternehmen ins Ausland — und erst recht die blof3
rechtsformale Verdnderung von Firmensitz oder Betriebsstitte — haben im Her-
kunftsland die Steuerlast nicht gemindert, sondern allenfalls von den direkten zu
den indirekten Steuern verschoben. Im Bestimmungsland ist vielfach die Steuer
nur voriibergehend wegen ihrer Anreizwirkung geméBigt, dann aber in Zusatz-
lasten nachgeholt worden, um die Infrastrukturlasten fiir das Unternehmen und die
private Lebensfiihrung der Betriebsangehdrigen finanzieren zu konnen.

In dhnlicher Weise widersprechen die Stichworte eines foderativen Bildungs-
wettbewerbs oder eines kommunalen Standortwettbewerbs dem wettbewerblichen
Gedanken der Freiheit, der die wesentlichen Maf3stdbe von Leistungsverpflichtun-
gen im Vertrag sieht und diesen vom angemessenen Entgelt abhéingig macht. Das
staatliche Bildungsangebot bemisst sich nicht nur nach den Wiinschen des indivi-
duellen Nachfragers, sondern nach den Erfordernissen des Kulturstaates; es hingt
gerade nicht allein von der Entgeltfahigkeit und Entgeltbereitschaft des Bildungs-
bediirftigen ab, sondern wird — vielfach auf der Grundlage eines Pflichtenstatus —
um der Bildung des Betroffenen willen zugeteilt. Der kommunale ,,Standortwett-
bewerb® ereignet sich in strikten Rechtsbindungen. Die Gemeinde kann insbeson-
dere nicht Steuer- und Abgabennachlisse fiir die Unternehmen in Aussicht stellen,
die ansiedlungsbereit sind'®.

V. Staatliches Entscheiden und vertragliches Verstindigen

Staatliche Handlungspflichten in den Bindungen des Rechts und marktwirt-
schaftliche Freiheit auf der Grundlage vertraglicher Gestaltungsmacht sind recht-
liche Gegenprinzipien, die nur in dem jeweils ihnen zugehdrigen Anwendungs-
bereich eingesetzt werden diirfen. Das Verfassungsrecht trifft klare Regelungen,
wann der Staat einseitig hoheitlich zu handeln und wann er sich mit dem Freiheits-
berechtigten zu verstindigen hat. Die Struktur einer parlamentarischen Demokratie
und eines gewaltenteilenden Rechtsstaates trennt die Entscheidungsverfahren, die
das Entscheidungsziel und damit den Inhalt der Entscheidung wesentlich pragen.

16 Nach § 16 Abs. 4 S. 1 GewStG besteht ein gesetzliches Differenzierungsverbot. Der
Hebesatz der kommunalen Gewerbesteuer muss fiir alle in der Gemeinde vorhandenen Unter-
nehmen gleich sein; vgl. D. Gosch, in: Blimich, Stand Juli 2002, GewStG, § 16 Rz. 22.
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Im Wirtschaftsleben sichert die vertragliche Verstindigung, dass Anbieter und
Nachfrager einvernehmlich einen Leistungstausch regeln. Der Vertrag ist das In-
strument des Erwerbsstrebens und der 6konomischen Bedarfsbefriedigung. Ganz
anders ist das staatliche Entscheidungsverfahren verfasst, das nicht auf groftmogli-
chen finanziellen Gewinn angelegt, sondern auf die sachgerechte Erfiillung der
staatlichen Aufgaben ausgerichtet wird. Wiirde ein Beamter einen Fiihrerschein
oder eine Baugenehmigung gegen Hochstgebot verkaufen, wire dieses ein grober
Versto3 gegen die Prinzipien von Rechtsstaat und Republik. Wiirde der Gesetz-
geber Berechtigungen nach Zahlungsbereitschaft und Zahlungsfahigkeit zuteilen,
wiren die Errungenschaften der parlamentarischen Demokratie, von Rechtsstaat
und Sozialstaat verloren gegangen.

Deswegen wird der Verfassungsstaat sorgfiltig zu wiirdigen haben, dass das
Telekommunikationsgesetz in § 11 die Vergabe von UMTS-Lizenzen in einem Ver-
steigerungsverfahren vorsieht, das dem Bundeshaushalt einen Erlés von 100 Mil-
liarden DM erbracht hat. Wenn das Gesetz behauptet, mit dem Versteigerungsver-
fahren solle festgestellt werden, welche Bieter am besten geeignet seien, die er-
steigerten Funkfrequenzen effizient fiir Telekommunikations-Dienstleistungen zu
nutzen, so wihlt das Gesetz ein ungeeignetes Mittel. Das finanzielle Hochstgebot
ist nicht Ausdruck kommunikationstechnischer Eignung und Befihigung. Ein
Hochstgebot beweist allenfalls Finanzkraft — und das vor der Versteigerung, nur
selten auch noch nach der Versteigerung.

Wenn die Bundesregierung mit dem Verband forschender Arzneimittelhersteller
eine Vereinbarung geschlossen hat, in der sich der Verband bereit erklart, der
gesetzlichen Krankenversicherung 400 Millionen Mark zur Konsolidierung ihrer
Finanzen zur Verfiigung zu stellen, die Bundesregierung ihrerseits erklrt, fiir zwei
Jahre auf gesetzliche Preisregulierungen fiir bestimmte verschreibungspflichtige
Arzneimittel verzichten zu wollen'’, ist die Frage veranlasst, ob die Bundesregie-
rung oder das Parlament gesetzliche Regulierungen trifft, ob die finanzielle Be-
lastung von Grundrechtsberechtigten zur Finanzierung &ffentlicher Aufgaben dem
Abgabengesetzgeber oder der Regierung zusteht, ob diese Zahlungspflicht in
einem geschlossenen System von Abgaben verfassungsrechtlich gebunden ist und
ob ein zahlungskréftiger Verband dank seiner Zahlungsfihigkeit besonderen Ein-
fluss auf die Gesetzgebung gewinnen darf.

Die Problematik der Vereinbarung wird auch bewusst, wenn politische Gespri-
che bestimmten Bundeslédndern die Zustimmung zu einem Bundesgesetz abringen,
indem der Bund vorher finanzielle Zusagen zur Finanzierung von Landervorhaben
macht. Auch das Vermittlungsverfahren droht zu Verstindigungsergebnissen zu
fiihren, die nicht wihrend des Gesetzgebungsverfahrens in der Parlamentsdebatte
erortert und nicht vom Willen des Plenums getragen werden; das Bundesverfas-

17 Vgl. Pressemitteilung des Presse- und Informationsamtes der Bundesregierung vom
8.11.2001, Nr. 507/01; auch BT Drucks. 14/205. Sitzung vom 29. 11. 2001, S. 20332.
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sungsgericht hat diese Bedenken in der Entscheidung zur Besteuerung des héus-
lichen Arbeitszimmers'® bewusst gemacht.

E. Effizienz der Organisationsform:
Die Gewaltenteilung

Die Organisation der Europdischen Union ist auch in ihren Untergliederungen
von Organen und Kompetenzzuweisungen daran zu messen, ob die unionsinterne
Arbeitsteilung der Effizienz der Aufgabenteilung dient (zu 1.), die Freiheit der
Unionsbiirger hinreichend sichert (2.) und die Wirkungsmoglichkeiten der Unions-
organe in der Zeit sachgerecht bestimmt (3.).

I. Entscheidungsrichtigkeit
und Entscheidungsverantwortlichkeit

Das Gewaltenteilungsprinzip sucht Aufgaben und Verantwortlichkeiten sach-
gerecht zu verteilen und behilt jeder Gewalt einen Kernbereich an Aufgaben vor,
die dieses Organ mit seinem Personal, seiner Ausstattung und seinem Verfahren
am besten erfiillen kann. Diese Gewaltenteilung setzt eine klare Zuteilung von
Aufgaben, Kompetenzen und Befugnisse zwischen Union und Mitgliedstaat vo-
raus, wird sodann aber durch das Subsidiarititsprinzip (Art. 5 Abs. 2 EG, Art. 23
Abs. 1 S. 1 GG) erginzt, das die Organe bei Wahrnehmung ihrer Kompetenzen zu
beachten haben.

Das Gewaltenteilungsprinzip fordert also zunichst, dass der EG-Vertrag den
Gemeinschaftsorganen klare Aufgaben und Verantwortlichkeiten je nach deren
Qualifikation und Leistungsfihigkeit zuweist. Eine sachgerechte Ordnung von
Aufgaben, Kompetenzen und Befugnissen weist der Europdischen Gemeinschaft
alle staatentibergreifenden Aufgaben zu, beldsst hingegen den Mitgliedstaaten die
staatseigenen Aufgaben, dabei insbesondere auch die Vollzugs- und Finanzierungs-
kompetenz sowie die Kompetenz-Kompetenz'®.

Diese sachliche Zuteilung von Aufgaben und Kompetenzen nach Lebens-
bereichen folgt dem Subsidiaritétsprinzip, das sodann auch fiir die Wahrnehmung
der Kompetenzen dient?®. Dieses Subsidiarititsprinzip warnt in seinem ideen-
geschichtlichen Ursprung vor einer Uberforderung des Staates, der bei einer Ver-
armung der sozialen Gesellschaftsformen sich unmittelbar und ausschliellich dem
Einzelmenschen gegeniiber sieht und diesem allein nicht gerecht werden kann. Der
einzelne Mensch ist sich selbst nicht genug und bedarf deshalb des Subsidium, der

18 BVerfGE 101, S. 297 (305 £.).
19 Vgl. im einzelnen zu G. 1.
20 BVerfGE 89, 155 (210 ff.) — Maastricht —.
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Hilfe, die zunichst von dem engeren gesellschaftlichen Umfeld dieses Menschen,
dann von den groBraumigeren gesellschaftlichen Institutionen und erst danach vom
Staat erwartet wird.

Ubertriigt man diesen Gedanken auf das Verhiltnis von Europiischer Union und
Mitgliedstaaten, so findet das Subsidiaritétsprinzip in der Idee des Staatenverbun-
des, dem Grundsatz der Einzelermichtigung, der Handlungsform der Richtlinie
und dem Angewiesensein der Union auf mitgliedstaatliche Vollzugskompetenz
und Finanzmacht einen konkreten Ausgangspunkt: Die Union sieht sich weniger
dem Einzelmenschen gegeniiber, begegnet diesem vielmehr durch den jeweiligen
Mitgliedstaat und seine Vermittlung von Europarecht und Europahandeln. Die
Freiheitlichkeit der Europdischen Union bewihrt sich deswegen insbesondere da-
durch, dass auch die europédische Hoheitsgewalt dem Biirger mit der Hand seines
Staates begegnet, dieser Staat dabei die Einheit der Europdischen Union auf die
Verschiedenheit autonomer Mitgliedstaaten abstimmen kann.

II. Freiheitssichernde Gewaltenbalance

In ihrem menschenrechtlichen Ursprung dient die Gewaltenteilung dem Schutz
des grundrechtsberechtigten Menschen gegeniiber der staatlichen Gewalt. Wenn
die Staatsgewalt auf Gesetzgebung und Vollzug, auf Regierung und Verwaltung,
auf Regelungs- und Finanzhoheit aufgeteilt ist und dem Grundrechtsberechtigten
zur Durchsetzung seiner Rechte eine eigene, die dritte Gewalt zur Verfiigung ge-
stellt wird, so stiitzt sich der Grundrechtsschutz insbesondere auf das Gewalten-
teilungsprinzip.

Diese freiheitssichernde Gewaltenbalance gewihrleistet im Verhaltnis von Euro-
pdischer Union und Mitgliedstaat wiederum vor allem der Staat, der dem Biirger
die Freiheitsbedingungen seiner erprobten und vertrauten Rechtsordnung bietet,
ihm die Freiheitsgrundlagen der eigenen Sprache, der hergebrachten Rechtsprin-
zipien, der sozialen Teilhabe am gewachsenen und erwarteten Bruttosozialprodukt
der eigenen Volkswirtschaft, der Kulturgemeinschaft dank dhnlicher Ausbildung
in Schule und Hochschule, der Prigung durch Religion, Kunst, Wissenschaft und
Lebensgewohnheit anbietet. Der Staat, stets Garant und Widersacher der Freiheit,
ibernimmt auch die Aufgabe, als Verstehensmittler in einer konkreten Ordnung
die Voraussetzungen freiheitlicher Entfaltung kontinuierlich zu gewéhrleisten. Der
Staat hat die durch die Europidische Union uniibersichtlich gewordene Welt von
Hoheit und Recht, der Vielzahl von Zustdndigkeiten und Rechtsma@stiben, der
sich iiberschneidenden Rechtskreise und Verfahrensordnungen verlésslich zu for-
men und in klaren Verantwortlichkeiten zu vermitteln. Der demokratische Zusam-
menbhalt in einem Staatsvolk und seiner kulturellen Gemeinsamkeit erwartet im je-
weiligen Staat eine umfassende Verantwortlichkeit fiir Existenz- und Friedens-
sicherung, Kulturgemeinschaft und Wirtschaft, eine Pflege der Fahigkeit und Be-
reitschaft zur langfristigen Bindung.
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II1. Zukunfts- und Gegenwartsorganisationen

In einer kontinuitdtswahrenden, stetigen Staatsverfassung enthilt das Gewalten-
teilungsprinzip auch ein Zeitschema. Die Gesetzgebung greift in die Zukunft vor,
die Verwaltung ist mit der Gegenwart befasst, die Rechtsprechung beurteilt die
Vergangenheit. Diese Zeitverantwortlichkeiten finden in der Europdischen Union
nicht die herkémmlichen Rahmenbedingungen vor. Die Europdische Union ist in
ihrem gesamten Organisationsgefiige als Zukunftsgewalt ausgerichtet, braucht des-
halb in den Mitgliedstaaten eine Gegenwartsgewalt.

Die Europidische Union ist nach Art. 1 Abs. 2, Art. 2 und Art. 3 Abs. 1 EU auf
eine stetige dynamische Entwicklung angelegt. Deswegen bewahrt die Union
weniger Bestehendes, sichert der Unionsvertrag nicht nur — wie eine Verfassung
als Gedichtnis der Demokratie — bewéhrte Organisationsstrukturen und erprobte
Werte, sondern lebt im stets Unfertigen, in der Entwicklung zum Besseren, in der
Annidherung an die noch nicht erreichte Vollendung. Dies gilt insbesondere in der
gegenwirtigen Phase einer deutlichen Erweiterung der Européischen Union.

Sodann erscheint die Europdische Union in ihrer Grundstruktur gelegentlich fast
eine in die Zukunft dringende Organisation ohne Gegenwart zu sein. Die Exeku-
tive bringt Gesetze hervor. Die vollziehende Gewalt liegt im wesentlichen bei den
Mitgliedstaaten, so dass die Gemeinschaft kaum iiber ein der Gegenwart zuge-
wandtes Organ verfiigt. Der EuGH versteht sich traditionell als ,,Motor der Integra-
tion®, ist also ebenfalls weniger mit der Vergangenheit als mit der Zukunft befasst.
Die Union scheint im stetigen Bestreben nach stindigem Kompetenzzuwachs be-
fangen, muss jedoch in ihrer gegenwirtigen Kompetenzfiille — anders als noch in
den Griinderjahren — die Stetigkeit einer Rechtsgemeinschaft nachhaltig sichern.
Deshalb scheint die zeitliche Balancierung der Gewalten, die Bedingung fiir Ent-
wicklungsoffenheit in Kontinuitdt und Geschichtsbewusstsein, noch nicht erreicht,
der Ausgleich zwischen unverbriichlichem Recht und seiner Entwicklungsfahigkeit
noch nicht gesichert.

Allerdings entwickelt die in die Zukunft dringende Européische Union eigene
Organe der Verstetigung und Kontinuitdtsgewdhr — insbesondere die Europiische
Zentralbank, den Europdischen Rechnungshof und zunehmend eine ihren judiziel-
len Charakter betonende europiische Gerichtsbarkeit. Auch hier steht die Européi-
sche Gemeinschaft gerade als Rechtsgemeinschaft vor der Aufgabe, Strukturen der
Stetigkeit, damit der Berechenbarkeit und Vertrauenswiirdigkeit zu gewinnen.

Die Stetigkeit eines herkommlichen Gewaltenteilungssystems, insbesondere ei-
ner mit der Gegenwart befassten und auf Kontinuitit bedachten Verwaltung, bieten
die Mitgliedstaaten. Die Européische Union findet derzeit in diesen Staaten — ihrer
Verwaltungs- und Finanzkraft — ihre Gegenwart.
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F. Sachverstand und demokratische Legitimation

Ist die Arbeitsteilung zwischen Mitgliedstaaten und Européischer Union sowie
innerhalb der Union in einer Aufgaben-, Kompetenz- und Befugnisordnung sach-
gerecht aufgeteilt, hat der Vertrag sodann die Qualifikation der handelnden Per-
sonen aufgabengerecht zu regeln. Die hohen Leistungsanforderungen der arbeits-
teiligen, weltoffenen und technisierten Welt setzen hohe Leistungsstandards der
Akteure voraus, die in der Regel vorher in Qualifikationsverfahren erworben, in
Priifungen belegt und in beruflicher Praxis bestétigt und vertieft worden sind.

I. Qualifikationsnachweis durch Priifung oder Wahl

Ein die Berufsfreiheit in Anspruch nehmender Freiheitsberechtigter wird heute
in der Regel einen Beruf nur ergreifen diirfen, wenn er vorher seine Berufsqualifi-
kation durch eine entsprechende Ausbildung und eine erfolgreiche Priifung nach-
gewiesen hat. Selbst das Fiihren eines Kraftfahrzeugs im 6ffentlichen Straflenver-
kehr setzt den Erwerb eines Fiihrerscheins voraus. Fiir die Fithrung des Staates hin-
gegen wird kein beruflicher Befidhigungsnachweis gefordert. Vielmehr entscheidet
allein der Wihler in seinem Wahlakt, ob ein Kandidat ihm geeignet und erwiinscht
erscheint, um ein Mandat im Parlament und in der Regierung zu tibernehmen.

Die Demokratie baut also darauf, dass der Wihler ein guter Priifer ist und er die
Kandidaten ordnungsgeméal gepriift hat. Das Demokratieprinzip unterstellt, dass
die Parlamentswahlen sachgerechte Priifungen durch hinreichend qualifizierte Prii-
fer seien, obwohl der Wahler den Kandidaten vielfach nicht kennt, er oft auch eher
eine Partei als den Kandidaten wiahlt. Insoweit nihert sich die Demokratie einem
Zwischenbereich zwischen Wirklichkeitsverlust und Fiktion.

Dem diirfte kaum durch das Erfordernis mandatsqualifizierender Priifungen als
Bedingung fiir das passive Wahlrecht zu begegnen sein. Der Priifer gewédnne zu
groflen Einfluss auf die Zusammensetzung des Parlaments, geriete zu sehr in einen
Konflikt zwischen Fachqualifikation und politisch Erwiinschtem. Wiirde man hin-
gegen die bereits Gewdhlten vor Antritt ihres Mandats bestimmten Qualifikations-
anforderungen unterwerfen, wire dieses Bedenken ausgerdumt. Zudem konnte der
Gesetzgeber vorsichtig auf eine Reprisentation aller gesellschaftserheblichen Be-
rufe in der fiir diesen Beruf iiblichen Normalqualifikation — des approbierten Arz-
tes, des Handwerksmeisters, des Volljuristen, der Mutter von drei Kindern — hin-
wirken, dabei moglichst die Berufsgruppe der Partei- und Verbandsfunktionire
ausnehmen. Auflerdem konnte der Gewaltenteilungsgedanke es nahe legen, dieje-
nigen, die sich fiir den Staatsdienst in Exekutive oder Judikative entschieden ha-
ben, von einem Uberwechseln in die Legislative auszuschliefen, damit die Eigen-
standigkeit und Qualitdt der Gesetzgebungskunst von sonstigen Staatsaufgaben ab-
zuheben. Gegenwartig hingegen ist es die Regel, dass das Fiihrungspersonal der
Regierung zugleich das Fiihrungspersonal der mafgeblichen Parlamentsparteien
bildet, Kontrolleur und Kontrollierte insoweit personenidentisch sind.
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II. Abschirmen eines Sachverstandes gegen parlamentarischen Einfluss:
Das Beispiel der Zentralbank

Bei dem Schutz des Geldwertes und damit des in eine Wahrung gesetzten Einl6-
sungsvertrauens geht der Unionsvertrag — nach dem Vorbild von Art. 88 GG — ei-
nen anderen Weg. Er weist die Entscheidungsbefugnis in Wahrungsfragen einer
unabhéngigen Zentralbank zu und schirmt deren Sachverstand gegen parlamenta-
rischen Einfluss ab.

In diesen Anforderungen sucht das Grundgesetz die guten Erfahrungen mit der
Deutschen Bundesbank auf die Europdische Union zu iibertragen: Die Verselb-
stindigung wihrungspolitischer Aufgaben bei einer unabhidngigen Zentralbank 16st
staatliche Hoheitsgewalt aus unmittelbarer staatlicher oder supranationaler par-
lamentarischer Verantwortlichkeit, um das Wéhrungswesen dem Zugriff von In-
teressengruppen und der an einer Wiederwahl interessierten politischen Mandats-
triger zu entziehen®'. Das Grundgesetz ist in Art. 88 ausdriicklich gedndert wor-
den, um fiir die im Unions-Vertrag vorgesehene Wéhrungsunion eine verfassungs-
rechtliche Grundlage zu schaffen. Die gegeniiber dem Parlament unabhingige
Institution und ihre Befugnisse sind jedoch materiell an das vorrangige Ziel der
Preisstabilitit gebunden.

Diese Einschrinkung der demokratischen Legitimation und der parlamentari-
schen Entscheidungsbefugnis beriihrt das Demokratieprinzip, ist jedoch wegen der
ausdriicklichen Erméchtigung des Art. 88 S. 2 GG mit dem Grundgesetz vereinbar.
Die mit Blick auf die Europdische Union und die dort vorgesehene unabhéngige
Europdische Zentralbank vorgenommene Verfassungsidnderung modifiziert das
Demokratieprinzip im Dienste der Sicherung des in eine Wahrung gesetzten Ein-
16sungsvertrauens>2. Es trigt der — in der deutschen Rechtsordnung erprobten und
bewiéhrten — Besonderheit Rechnung, dass eine unabhidngige Zentralbank den
Geldwert und damit die allgemeine 6konomische Grundlage fiir staatliche Haus-
haltspolitik und fiir private Planungen bei der Wahrnehmung wirtschaftlicher
Freiheitsrechte eher sichert als Hoheitsorgane, die ihrerseits in ihren Handlungs-
moglichkeiten und Handlungsmitteln wesentlich von Geldmenge und Geldwert ab-
hingen und auf die kurzfristige Zustimmung politischer Krifte angewiesen sind>.
Insoweit geniigt die Verselbstindigung der Wahrungspolitik in der Hoheitskom-
petenz einer unabhingigen Europdischen Zentralbank den verfassungsrechtlichen
Anforderungen des Art. 79 Abs. 3 GG. Die Abschirmung eines besonderen Sach-
verstandes in einer Unabhdngigkeitsgarantie auch gegeniiber parlamentarischer
Legitimation und Verantwortlichkeit ldsst sich jedoch auf andere Politikbereiche
nicht tibertragen®*.

21 BVerfGE 89, 155 (208) — Maastricht —.
22 BVerfGE 89, 155 (208) — Maastricht —.
23 BVerfGE 89, 155 (208 f.) — Maastricht —.
24 BVerfGE 89, 155 (209) — Maastricht —.
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G. Fiinf Vorschlige
zur Erneuerung des Unionsvertrages

Die Anforderungen an Handlungsziel, Handlungsmittel, Organisation und Qua-
lifikation der Européischen Union fordern eine grundlegende Erneuerung des Uni-
onsvertrages. In diesem Verfahren der Vertragsrevision muss insbesondere das in
nunmehr bald 50 Jahren gewachsene Europarecht in einem geordneten, einfachen,
allgemeinverstindlichen Rechtssystem gefasst und als verléssliche rechtliche Rah-
menordnung eingebunden werden. Dabei wird sich die Gelegenheit bieten, ins-
besondere fiinf Strukturfragen neu zu regeln.

I. Der Sachkatalog von Aufgaben, Kompetenzen und Befugnissen

Auf der Grundlage einer nach dem Prinzip der begrenzten Einzelermachtigung
organisierten Gemeinschaftsgewalt und einer die politische Mitte des Menschen
bildende, deswegen mit einer Kompetenz-Kompetenz ausgestatteten Staatsgewalt
kommen der Gemeinschaft die Aufgaben zu, die vom Einzelstaat wegen seiner
rdumlich begrenzten Hoheitsgewalt nicht zu erfiillen sind. Dies gilt fiir den Bin-
nenmarkt, eine gemeinsame Handelspolitik, die Wahrungspolitik, alle Vorgidnge
der Grenziiberschreitung von Personen und Wirtschaftsgiitern einschlieBlich deren
abgabenrechtlicher Belastung (indirekte Steuern). Erwogen werden mégen in der
Tradition der Europdischen Union weiter Zustidndigkeiten und Befugnisse fiir
Landwirtschaft und Fischerei, Mitentscheidungsbefugnisse im Bereich des Ver-
kehrs, des Wettbewerbs, der Beschiftigungspolitik, der Umweltpolitik, der trans-
europdischen Netze, des Verbraucherschutzes, der Energie, des Katastrophenschut-
zes und des Fremdenverkehrs, des Asyl- und Immigrationsrechts. Dariiber hinaus-
greifende Harmonisierungs-, Angleichungs- und Zielvorgaben verschleiern Auf-
gaben und Verantwortlichkeiten, sollten deshalb strikt vermieden werden. Europa
braucht insbesondere bei der gegenwirtigen Ausdehnung ihrer Mitglieder eine
klare, stetige Aufgaben- und Befugnisstruktur.

II. Demokratisierung der Gesetzgebung

Der europiische Staatenverbund trifft die wesentlichen Entscheidungen der Ge-
meinschaftspolitik, der Rechtsetzung und Rechtdurchsetzung im Rat. Er handelt
dort durch die Regierungen seiner Mitgliedstaaten. Das Européische Parlament ist
auf die Zustindigkeit eines Mitwirkungsorgans beschriankt. Erwédgungen, die legiti-
mierende Kraft des Europdischen Parlaments dadurch zu stirken, dass dieses Par-
lament nicht jeweils von den Staatsvolkern gewihlt, sondern von Mitgliedern der
in den Mitgliedstaaten gewihlten Parlamente gebildet wird, verdienen kritisches
Bedenken. Jedenfalls sollte das Gesetzesinitiativrecht nicht mehr bei der Kommis-
sion als dem gemeinschaftsverantwortlichen Verwaltungsorgan monopolisiert wer-
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den. Hier wire zu erwégen, ob den nationalen Parlamenten — als Einzelparlament
oder aber in einer Parlamentemehrheit — ein Initiativrecht zugesprochen werden
kann. Erwogen wird auch ein Zweikammersystem, in dem zu dem bisherigen
,Europdischen Parlament* eine aus den Parlamenten der Mitgliedstaaten gebildete
zweite Kammer hinzutritt.

II1. Die Entscheidungsfihigkeit des Rates

Sodann ist die Befugnis des Rates, mit Mehrheit zu entscheiden, angesichts der
beabsichtigten Erweiterung der Union behutsam auf mehr Handlungsfelder zu er-
strecken. Die Stimmen der Mitgliedstaaten im Rat sind je nach den von ihnen re-
préasentierten Staatsbiirgern sachgerecht zu gewichten. Die Gréfle und Zusammen-
setzung der Kommission ist neu zu iiberdenken. Wenn die Europidische Union
nicht nur als Wirtschafts- und Wahrungsunion, sondern auch als politische Ge-
meinschaft wirken will, muss der elementareuropdische Gedanke der Demokratie
und der daraus abgeleiteten Staatenverantwortlichkeit in dieser europédischen Wer-
tegemeinschaft besser zur Geltung gebracht werden.

Allerdings bleibt das Einstimmigkeitsprinzip ein Instrument, um den Zugriff der
Europdischen Union auf staatsautonome Politikbereiche zu méifligen. Dies gilt ins-
besondere fiir die Finanz- und Vollzugskraft eines Staates. Deshalb sollte die Steu-
erhoheit nicht in die Hand der Europdischen Union gegeben werden, im iibrigen
jeder Zugriff auf die Finanz- und Verwaltungskraft der Mitgliedstaaten grundsétz-
lich dem Einstimmigkeitserfordernis unterliegen.

IV. Die Lockerung des Gegensatzes
von Gemeinschaft- und Staateninteresse

Im Rahmen ihrer Aufgaben trifft die Union Hoheitsentscheidungen unmittelbar
fir die Mitgliedstaaten, stimmt diese aber auf deren Rechtssysteme und Staats-
struktur so ab, dass sie dort vollzogen werden kénnen. Bei der Rechtsetzung sollte
die Union — wiederum im Rahmen ihrer Aufgaben — vorrangig das Recht der Mit-
gliedstaaten vereinheitlichen, also das Handlungsmittel der Richtlinie und weniger
das der Verordnung wihlen, dadurch das nationale Recht europdisieren, nicht
durch Europarecht verdrangen.

V. Die Wertegemeinschaft in Grundrechten

Wenn die Europédische Union sich gliicklicherweise von der Wirtschaftsgemein-
schaft zur Wertegemeinschaft wandelt, riicken die Grundrechte und damit der
hoheitsbetroffene Unionsbiirger in den Mittelpunkt der Europapolitik. Die Union
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hat in Nizza diesen Willen zur Wertegemeinschaft nachdriicklich bekundet und auf
der Regierungskonferenz eine Grundrechtscharta feierlich proklamiert.

Wenn diese Proklamation allerdings die Grundrechtscharta nicht zum Bestand-
teil der europdischen Vertrige macht, die Charta also rechtlich unverbindlich
bleibt, darf sie nicht schon heute als Kernstiick einer européischen Verfassung ge-
feiert werden. Ein solcher Vorgriff auf eine ungewisse Zukunft behauptet gegen-
wirtiges Recht, obwohl die Charta derzeit gerade Rechtsverbindlichkeit nicht er-
reicht hat.

Zudem sind der européische Staatenverbund und auch die beitrittswilligen Staa-
ten gegenwirtig in vielen Grundrechtsfragen unvorbereitet, gelegentlich auch iiber-
fordert. Die Garantie des Eigentums gilt herkémmlich als 6konomische Grundlage
individueller Freiheit und als Ausdruck personlicher Unternehmerverantwortlich-
keit, ist heute aber vielfach Rechtstitel fiir eine Finanzpolitik und fiir Beteiligungs-
fonds, in denen der berechtigte Eigentiimer kaum noch die Verantwortung fiir die
Wirkungen seines Kapitaleinsatzes iibernimmt und er sich allein auf das Bemiihen
um Rendite beschriankt. Die Medienfreiheit als eine wesentliche Grundlage moder-
ner Demokratien ist nur unzuldnglich auf das Recht der personlichen Ehre abge-
stimmt, das traditionell als Recht auf seelische Unverletzlichkeit zu den vier libe-
ralen Grundfreiheiten gehort. Die strafrechtliche Unschuldsvermutung fiir jeden
Menschen bis zur Verurteilung verliert jedenfalls fiir Personlichkeiten aus Politik
und Unterhaltung seine tatsdchliche Gestaltungskraft. Die Zukunftsfahigkeit von
Gesellschaft und Staat in der Garantie von Ehe und Familie, die in der Existenz
hinreichender, zur Freiheitsfahigkeit erzogener Kinder die Zukunft des Staats-
volkes gewihrleisten, erscheint in einer Diskussion um Ehe und Familie gefahrdet,
die allein von der Selbstverwirklichung der Erwachsenen und nicht von der Zu-
kunft des Kindes handelt. Das fiir die grundrechtliche Freiheit wesentliche Prinzip
von Wettbewerb und Konkurrenz wird vielfach auch auf die o6ffentliche Hand
— insbesondere im ,,Wettbewerb* der Rechts- und Steuersysteme — angewandt und
dadurch die elementare Grenze zwischen freiheitsberechtigter Gesellschaft und
freiheitsverpflichtetem Staat verwischt.

Wir verfiigen gegenwértig somit keinesfalls liber gesicherte und abgerundete ver-
fassungsrechtliche Vorstellungen von individuellen Freiheits- und Gleichheits-
rechten, die lediglich europarechtlich verallgemeinert werden miissten. Der verldss-
lichste Ausgangsbefund ist noch der des Art. 6 Abs. 2 EU, wonach die Union die
Grundrechte achtet, wie sie in der europdischen Menschenrechtskonvention ge-
wihrleistet sind und wie sie sich aus den gemeinsamen Verfassungsiiberlieferungen
der Mitgliedstaaten als allgemeinen Grundsitzen des Gemeinschaftsrechts ergeben.
Es scheint ein Beruf unserer Zeit, in diesem Verfassungsvergleich die in den Mit-
gliedstaaten gesicherte Verfassungsiiberlieferung zu erfassen und in diesem Rahmen
die besten Losungen zu suchen. Ein Europa der kleinen Schritte und grofen Visio-
nen sollte derzeit nicht zum Experimentierfeld neuer Wertprojektionen werden.
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H. Das Europa der Staaten
als Friedens- und Freiheitschance

Die Entwicklung der Staaten in Europa bekréftigt gegenwirtig die hergebrach-
ten Fundamente europdischen Rechts: Die Staatlichkeit und die Grundrechte. Mit
jedem neuen Verfassungsstaat steigt die Chance von Frieden und Menschenrechten
in Europa. Wo Vélker und Nationen sich noch nicht zu einem Verfassungsstaat zu-
sammengefunden hatten, wuchs — wie in Jugoslawien — die Gefahr von Unfried-
lichkeit und Menschenrechtsverletzung. Fiir die Gemeinschaft unter Staaten hat
die Europdische Union die neue Rechtsform eines Staatenverbundes unter selb-
standigen, demokratischen, europaoffenen Verfassungsstaaten entwickelt. Im
Zusammenwirken der Organisationsprinzipien von Verfassungsstaat und Staaten-
verbund gewinnt die Europdische Union eine Grundordnung, die das Handeln ihrer
Mitgliedstaaten koordiniert, teilweise auch reguliert, vor allem aber die gemein-
same Wahrnehmung von Hoheitsaufgaben organisiert. In dieser Verbundenheit
bietet Europa die vertragsrechtliche Organisationsform des Staatenverbundes, der
sich in seinen rechtlich definierten Aufgaben, Kompetenzen und Befugnissen auf
kooperationsoffene Verfassungsstaaten stiitzt.
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Eine Europiische Verfassung als Grundlage
fiir Freiheit und gesunde wirtschaftliche Entwicklung

Von Peter Bernholz, Basel

Abstract

Empirical evidence confirms results derived by Public Choice Theory that
democratic regimes based on private property and free markets have an inherent
tendency to ever increasing state activity, as measured by total public expenditures
as a share in Gross Domestic Product and the density of government regulations.
Such developments decrease efficiency and innovativeness of the economy, restrict
individual freedom, and finally lead to a crisis of the welfare state. There exist two
countervailing forces against these tendencies which are maintaining democracy.
First the reversal of the process by reforms undertaken by a new political coalition
which becomes possible because of the crisis. And second system competition by
other states with lower burdens and regulations and with a better growth perfor-
mance, less unemployment and increasing power. The latter competition has,
however, historically been connected with numerous wars. It was the invention of
federalism which mostly eliminated this danger and still allowed system competi-
tion among member states.

The proposal of the European Constitutional Group for a European Constitution
tries to take into account these relationships to allow and to preserve a peaceful,
efficient, innovative and free Europe. It also proposes additional safeguards against
an extension of the domain of a European Center, since all federal states have been
plagued until now by increasing power of Federal governments.

A. Einleitung

Die Diskussion um eine Europdische Verfassung hat seit der Einsetzung des
Européischen Konvents unter dem Vorsitz von Giscard d’Estaing durch den Euro-
péischen Rat neue Bedeutung erhalten. Der Konvent soll bis Juli 2003 Vorschldge
flir eine Verfassung erarbeiten, die die Grundlage fiir eine anschlieBende Diskus-
sion durch die europdischen Organe und die nationalen Parlamente und Regierun-
gen bieten werden. Aus diesem Grunde hat die Gruppe fiir eine Européische Ver-
fassung (European Constitutional Group, ECG), die im Jahre 1992 gegriindet wur-

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 300
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de, ihre Tétigkeit wieder aufgenommen, um gegebenenfalls dem Vorschlag der
Kommission einen eigenen entgegenzusetzen, damit die anschlieBende Diskussion
auf einer breiteren Grundlage stattfinden kann. Die ECG, der Mitglieder (iiberwie-
gend Juristen und Okonomen) aus verschiedenen europiischen Lindern angeho-
ren, ist eine private Vereinigung, die bereits im Jahre 1993 einen voll formulierten
Verfassungsentwurf vorlegte. In der Folge werde ich mich weitgehend auf diesen
Entwurf stiitzen, wobei jedoch zu betonen ist, dass die ECG zur Zeit gewisse
Anderungen diskutiert, um einigen seither stattgefundenen Entwicklungen zu ent-
sprechen.

Obwohl die vorzustellenden Elemente des Vorschlags notwendigerweise norma-
tiven Charakter besitzen, basieren sie ihrem Gehalt nach auf dkonomischen und
politischen Erkenntnissen, die auf empirischem Wissen basieren. Da diese den vor-
zuschlagenden Normen und Bestimmungen zugrunde liegen, wird in den beiden
folgenden Abschnitten zunichst ein Uberblick iiber diese Zusammenhinge gege-
ben. Anschlieend werden dann die Ziele und wesentlichen Einzelheiten des Ent-
wurfs vorgestellt.

B. Politisch-6konomische Tendenzen
der Demokratie

In einer Demokratie, besonders in solchen, in denen die Verfassung den Mehr-
heitsentscheidungen des Parlamentes nur sehr weite Grenzen zieht, werden wech-
selnde Mehrheiten im Parlament, die ihrerseits nur eine kleine Minderheit der
Biirger darstellen, und die nur ungeniigend durch rational schlecht informierte
Waibhler kontrolliert werden, ihre Ziele gegeniiber der iibrigen Bevdlkerung durch-
setzen. Da verschiedene Parteien im Wettbewerb um Stimmen mit dem Ziel einer
Regierungsbeteiligung stehen und da sie Mittel fiir ihre Organisation und den
Wahlkampf bendtigen, ist mit der Zeit ein immer grofer werdender Umfang der
staatlichen Aktivitdten zu erwarten. Wachsende Staatsausgaben (Abbildung 1), im-
mer umfassendere Regulierungen, Steuerschlupflocher und Subventionen fiir spe-
zielle Interessengruppen sind eine Folge der fortwdhrenden Aktivitit der Gesetz-
geber und der Biirokratie, auf die sie zur Durchfiihrung angewiesen sind. Solche
Entwicklungen konnen erfolgen, da die Mehrheit der Wéhler {iber Angelegenhei-
ten, die sie nur wenig als Konsumenten und Steuerzahler betreffen, rational unin-
formiert sind. Denn sie haben wenig Grund, die Zeit und die Kosten fiir eine solche
Unterrichtung aufzuwenden, weil ihr Einfluss auf den Ausgang von Wahlen oder
Abstimmungen vernachldssigbar gering ist. Aus diesem Grunde kann der Schutz
gewisser Industrien gegen ausldndischen Wettbewerb, die Festsetzung der Preise
fiir landwirtschaftliche Produkte {iber dem Gleichgewichtspreis, Subvention des
Kohlebergbaus oder die ,,freiwillige* Selbstbeschrankung von Textilimporten be-
obachtet werden, obwohl die Mehrheit der Wéhler durch hohere Preise und (oder)
Steuern geschadigt wird.
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Abbildung 1: Entwicklung der gesamten Staatsausgaben am Bruttoinlandsprodukt,
1964 —2000

Andererseits wird die Regierung Mafinahmen zugunsten der Mehrheit ergreifen,
wenn es sich wie bei drohenden Erhohungen der Mieten um einen erheblichen Teil
des Budgets der Konsumenten handelt. In diesem Fall wird z. B. eine Kontrolle der
Mieten oder ihrer Erh6hung vorgenommen. (Downs 1957; Bernholz 1966).

Bernholz (1966) hat noch auf einen weiteren Grund fiir die allméhliche Aus-
dehnung der Staatstitigkeit hingewiesen. Dabei handelt es sich um eine Anderung
der Wirtschaftsstruktur, die sich wieder und wieder aufgrund des wirtschaftlichen
Wachstums ergibt. Diese Anderungen bedrohen alte Wirtschaftszweige, ihre
Eigentiimer und Manager ebenso wie die Arbeitsplatzsicherheit und das Lohn-
niveau der von ihnen Beschiftigten. Das fiihrt zu Unzufriedenheit der Wéhler, die
mit den entsprechenden Sektoren verbunden sind, und daher unter dem Druck des
politischen Wettbewerbs zu Staatseingriffen mit dem Zweck, die Stimmen der
Wibhler und ihrer Familien zu gewinnen oder zu erhalten, die unter dem Struktur-
wechsel in der wachsenden und sich globalisierenden Wirtschaft leiden.

Ein dritter Grund, der verschiedentlich in der Literatur genannt wird, ist mehr
oder weniger eng mit dem zweiten verbunden:

,»The need to keep in check the forces which might produce unemployment is not the only
root of the expansion of government control over industry and trade, because the sheer
growth of complexity of economic structures requires more co-ordination, and the number
of tasks which cannot be left to private initiative — such as prevention of soil erosion,
traffic control, smoke abatement and so on — grows incessantly (Andreski 1965, p. 355).

Die Folgen der wachsenden Staatstitigkeit sind jedoch ab einer gewissen Grof3e
derselben negativer Art, wie die Abbildungen 1 und 2 deutlich erkennen lassen.

3%
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Dabei steht das Alter der durch Kriege, Besetzungen oder Revolutionen unge-
storten Demokratie, einem Vorschlag von Mancur Olson folgend, fiir das Ausmaf}
der Regulierungen und Eingriffe. Hierbei wird angenommen, dass dieses um so grof3er
ist, je ldnger die Demokratie ungestort existiert hat. Die Verwendung dieser Varia-
ble impliziert, dass nur OECD Lénder beriicksichtigt wurden, die in dem Zeitraum
Demokratien waren. AuBlerdem wurden, um bei den Daten den Einfluss von Kon-
junkturschwankungen moglichst auszuscheiden, jeweils die Jahresdurchschnitte
von fiinf Jahren verwendet.

Wie man aus den Abbildungen erkennt, besteht ein eindeutig negativer Zusam-
menhang zwischen dem Anteil der gesamten Staatsausgaben am Bruttoinland-
produkt und dem ungestorten Alter der Demokratie mit der Wachstumsrate des
BIP. Die Schitzgleichung bestitigt diese Vermutung:

WBIP 7.212 — 0.0897GstAus — 0.007ADem
(5.182) (6.713) (1.677)

R*=0273 n=1287 tWerte in Klammern
Hierbei bezeichnet WBIP die Wachstumsrate des Bruttoinlandprodukts, GstAus

die gesamten Staatsausgaben als Prozentsatz desselben und ADem das ungestorte
Alter der Demokratie.
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56

Anteil der Staatsausgaben am BIP, %
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Quelle: OECD, Economic Outlook, meherere Binde.

Abbildung 2: Wachstumsraten des Bruttoinlandsproduktes in Abhéingigkeit
vom Anteil der gesamten Staatsausgaben am BIP, 22 OECD Linder,
Jahresdurchschnitte von sechs Fiinfjahresperioden, 1970/74 — 1995/99

Wie man sieht, sind die Ergebnisse hoch signifikant, erkldren jedoch nur etwa
ein gutes Viertel der Wachstumsraten. Ahnliche Resultate wurden bereits friiher
(Bernholz 1986, 1991) und von anderen Autoren (Marsden 1983, Weede 1986,
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Tanzi und Schuknecht 1997) erzielt. Allerdings bekommt ADem ein falsches Vor-
zeichen, wenn man nur die Perioden von 1990 — 1999 betrachtet, obgleich der Ein-
fluss insignifikant wird. Ob dies durch die erfolgreichen Reformen in Léndern wie
Grofibritannien, Schweden, Finnland, den USA und den Niederlanden zu erklaren
ist, wire noch zu klaren. Im {ibrigen ist zu beachten, dass die Abnahme der Wachs-
tumsraten des BIP eine der Ursachen der zunehmenden Arbeitslosigkeit und neben

der Alterung der Bevolkerung auch des Systems der obligatorischen staatlichen
Rentensysteme ist.
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Abbildung 3: Wachstumsraten des Bruttoinlandsproduktes in Abhéngigkeit
vom ungestorten Alter der Demokratie, 22 OECD Lénder,
Jahresdurchschnitte von sechs Fiinfjahresperioden, 1970/ 74 — 1995/99

Der Eindruck beziiglich der Folgen der wachsenden Staatstitigkeit besonders in
ausgepragten ,,Wohlfahrtsstaaten® wird durch die Tatsache gestiitzt, dass die jetzt
(im Jahre 2003) wahrgenommene Krise durchaus seit langem vorhergesehen wer-
den konnte. So fiihrte ich selbst in einem Artikel fiir das Symposium aus, das

Rudolf Richter zum 30. Jahrestag der deutschen Wahrungsreform veréffentlichte
(Bernholz 1979):

,The Social Security System poses a threat to a free society because it seems to have an
innate tendency to excessive growth.” (519)

Nach einer Diskussion von drei Griinden fiir diese Entwicklung komme ich zum
Schluss, dass

... the present Social Security System has been designed in such a way as to further
expansion politically. ... the majority are misinformed about their actual burdens and
people or their representatives are motivated to vote for overextended transfers, since they
hope that others will pay part of the additional costs.” (530)
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Auflerdem weise ich auf die Staatseingriffe hin, die sich angesichts der Um-
strukturierungen in einer wachsenden Wirtschaft in einer Demokratie ergeben:

,In our view microeconomic interventions in the economy are mainly a consequence of
income distribution and of job and income insecurity caused by a growing economy
together with incomplete and asymmetric information on the part of voters. ... But ... the
consequences [of the restructuring implied by a growing economy] are painful for the
workers, managers and capital owners of the slowly growing or shrinking industries, for
jobs and incomes are threatened. ... The situation described offers a chance to political
entrepreneurs to attract votes of the people hurt by offering help to the old industries.
Tariffs and import restrictions for competing goods, minimum prices, price subsidies,
buying and storing of ,,surplus supplies” by the government, and rationing of supply are
possible measures. ... They will, on the other hand, not lose many votes of consumers and
taxpayers in a modern industrialized economy. For the higher prices for consumption
goods caused by the measures taken ...relate only to a small percentage of consumers’
budgets, ... At the same time real disposable incomes are growing.* (523 f.)

Beziiglich der Gewerkschaften fiige ich hinzu:

It is obvious from the above that rethinking of the role of the structure of the unions has
to be done, even if this seems to be a sensitive issue and a taboo at the moment.” (529)

1982 veroffentlichte Rudolf Richter zusammen mit Hans F. Zacher ein weiteres
Symposium tiber ,,Social Policy in a Free Market Economy*. Darin komme ich
zum Schluss, dass

,.Increasing state activity is probably productive up to a certain threshold. Moreover, it
enables the elimination of the worst consequences of poverty and want, gross inequality,
insecurity and lack of education of broad segments of the population. But the democratic
welfare state apparently has an innate tendency in market economies towards excessive
growth to ever higher levels. It thus ends up by endangering the very economic foun-
dations themselves and the principles of liberty, participation of citizens in political
decision processes and the rule of law upon which it rests and from which it set out.”
(Bernholz 1982, 597)

C. Ist diese Entwicklung unaufhaltsam?

Wir konnten uns iiberzeugen, dass die Analyse der Neuen Politischen Okonomie
eine zunehmende Staatstitigkeit voraussagt und dass ihre Ergebnisse offenbar
weitgehend durch die empirischen Gegebenheiten bestétigt werden. Eine solche
Entwicklung fiihrt nun jedoch auf die Dauer durch ihre Schwichung der wirt-
schaftlichen Effizienz und Innovationstitigkeit in die Krise gerade auch des Wohl-
fahrtsstaats, dessen Leistungen schlieBlich nicht mehr finanziert werden konnen.
AuBerdem ist zu beachten, dass diese Entwicklung eine zunehmende Begrenzung
der individuellen Freiheit impliziert, die sich in einer Schrumpfung des Anteils des
verfligbaren Einkommens und durch eine immer weitergehende Einengung durch
staatliche Vorschriften und Regulierungen bemerkbar macht.
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Wohin fiihrt nun letztlich diese Entwicklung? In dem zuletzt erwdhnten Aufsatz
erwithne ich drei Méglichkeiten. Erstens den Ubergang zu einer planenden Dikta-
tur oder Oligarchie, zweitens zu einem neo-feudalen System und drittens zu

,. .. a timely democratic pruning of state activity. In this case, reform programs would be
proposed to voters by a party or coalition of parties, which promised to increase individual
freedom, to bring about greater efficiency and a greater supply of goods by a reduction in
state activity. It is certain, however, that if such a program were to be successful in the
long-run, it would have to imply constitutional limits for state activity, and that it would
only have a chance of winning and maintaining a majority among voters, if citizens had
become aware of the very difficulty of the situation by a crisis of sufficient severity. Only
then would they be prepared to suffer the hardships of the program beyond the next
election date. For whereas the negative influences of the program would very soon be
obvious to everyone, it would take years before the fruits of even a properly executed plan
to reduce state activity would ripen. (Bernholz 1986, 597)

Ein politisch-6konomisches Modell fiir diese dritte Moglichkeit wurde von Dur
und Swank (1997) entwickelt. Die von mir geduferte Erwartung hat sich inzwi-
schen fiir verschiedene Lidnder wie Schweden, die Niederlande, Finnland und
Grofbritannien bestitigt. Die Erfolge in Form eines Riickgangs der Arbeitslosig-
keit, von hoéheren Wachstumsraten des BIP und von geringeren Inflationsraten
haben sich in den letzten Jahren beobachten lassen. Allerdings muss befiirchtet
werden, dass die der Demokratie immanenten Kréfte auch dort nach den Reformen
wieder wirksam werden.

Inzwischen wissen wir jedoch, dass noch eine vierte Moglichkeit die verschiede-
nen Linder zu Reformen veranlasst, und dass diese auch fiir die Einleitung von
Reformen in den genannten Landern von Bedeutung war. Hierbei handelt es sich
um den Systemwettbewerb zwischen Staaten, der durchaus auBer {iber die 6kono-
mischen Rahmenbedingungen auch au3enpolitisch und militdrisch gefiihrt werden
kann. Bekanntlich haben Douglass North, Eric Jones (North und Thomas 1973,
North 1981, Jones 1981) und andere die Entwicklung Europas und seiner Ableger
und Nachahmer auf diesen Systemwettbewerb zuriickgefiihrt (fiir eine umfangrei-
che historische Untersuchung siehe auch Bernholz, Streit und Vaubel 1998). Seine
Bedeutung wurde jedoch bereits von Immanuel Kant erkannt, dessen Zitat ich hier
zur Illustration dessen, was gemeint ist, heranziehe:

,Jetzt sind die Staaten schon in einem so kiinstlichen Verhéltnisse gegeneinander, daf} kei-
ner in der inneren Kultur nachlassen kann, ohne gegen die andern an Macht und Einfluf}
zu verlieren; also ist, wo nicht der Fortschritt, dennoch die Erhaltung dieses Zwecks der
Natur, selbst durch die ehrsiichtigen Absichten derselben ziemlich gesichert. Ferner:
biirgerliche Freiheit kann jetzt auch nicht sehr wohl angetastet werden, ohne den Nachteil
davon in allen Gewerben, vornehmlich dem Handel, dadurch aber auch die Abnahme der
Krifte des Staats im duBleren Verhdltnisse zu fiithlen. Diese Freiheit geht aber allméhlich
weiter. Wenn man den Biirger hindert, seine Wohlfahrt auf alle ihm selbst beliebige Art,
die nur mit der Freiheit anderer zusammenbestehen kann, zu suchen, so hemmet man die
Lebhaftigkeit des durchgéngigen Betriebes und hiemit wiederum die Kréfte des Ganzen.
Daher wird Einschrinkung in seinem Tun und Lassen immer mehr aufgehoben, die all-
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gemeine Freiheit der Religion nachgegeben; und so entspringt allméhlich, mit unterlaufen-
dem Wahne und Grillen, Aufkldrung, als ein grofles Gut, welches das menschliche Ge-
schlecht sogar von der selbstsiichtigen VergroBerungsabsicht seiner Beherrscher ziehen
muf}, wenn sie nur ihren eigenen Vorteil verstehen.” (Kant 1874, 150)

Die Bedeutung dieses Systemwettbewerbs wird heute weitgehend anerkannt, hat
dieser doch auch zum Zusammenbruch des Ostblocks mit seinen Reformen und zu
den Reformen in Japan seit der Meiji Restauration und in China seit dem Ende der
1970er Jahre gefiihrt. Allerdings weist der Systemwettbewerb historisch gesehen
das Janusgesicht hiufiger Kriege auf. Die Schaffung eines Bundesstaates war da-
her eine grofartige Erfindung der amerikanischen Founding Fathers. Sie ermdg-
lichte den okonomischen und kulturellen Wettbewerb der Mitgliedsstaaten der
Union bei gleichzeitiger Friedenssicherung. Andere Staaten wie die Schweiz sind
diesem Beispiel gefolgt. Und obwohl der amerikanische Foderalismus seit dem
blutigen Biirgerkrieg von 1861 —65 durch Zentralisierung manches von seiner Vi-
talitdt verloren hat, libt er nach wie vor eine wohltuende Wirkung durch den Sys-
temwettbewerb aus, wie etwa die Studie von Norton (1986) belegt:

,»A suggestion advanced in this paper is that U.S. regional diversity has enforced a painful
but therapeutic adjustment of a kind missing in Victorian Britain and of contemporary
Europe.” (3)

»Under a regime of market-generated renewal the U.S. has added some 30 million jobs
since 1970, whereas AIC [ageing industrial countries] has added virtually none. ... This
problem of incentives is compounded by the centralized governmental structures of the
European welfare state. National uniformity, which may be desirable in itself, becomes a
barrier to adjustment when transfer payments exceed reservation wages. More generally,
employment policies geared to temporary relief in specific localities tend to become
national, thwarting adjustment.” (24)

,,For better or worse, the diversity of state-administered welfare systems [in the U.S.A.]
and the low benefit levels in some rapidly growing states offer a sharp contrast to the
adequacy and uniformity of benefits in more centralized European systems. To be sure,
the American system is perverse in that high benefit levels in slowly growing states
discourage mobility of the poor. But from a national standpoint, the other side of this coin
finds superior work incentives in low benefit, rapid-growth states.” (25)

Unsere Ausfiihrungen legen die folgenden Schlussfolgerungen nahe:

1. Demokratien mit Privateigentum und Marktwirtschaft weisen eine inhérente
Tendenz zu wachsender Staatstitigkeit auf, die zu geringerer wirtschaftlicher
Effizienz, einer Abnahme der Innovationen und des wirtschaftlichen Wachs-
tums und zu einer Einschriankung der individuellen Freiheit fiihren.

2. Als Folge ergibt sich im Laufe der Zeit eine Krise des Wohlfahrtsstaats, die
negative politische Konsequenzen in Form eines neo-feudalen Regimes oder
einer Diktatur oder Oligarchie nach sich ziehen kann.

3. Eine andere Konsequenz der als Krise empfundenen Situation konnen Refor-
men sein, die zu einer Verminderung des Anteils der Staatsausgaben am Sozial-
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produkt und der Regulierungen und zu einer Beschrinkung des Einflusses von
Interessengruppen fiihren.

4. Diese Tendenz zu Reformen wird durch den Systemwettbewerb zwischen Staa-
ten gefordert oder erst ermdglicht, der jedoch bei unabhingigen Staaten hiufig
mit Kriegen und auBlenpolitischen Auseinandersetzungen verbunden ist.

5. Die Erfindung von féderalen Staaten mit begrenzter Zentralgewalt beseitigt die
Kriegsgefahr (abgesehen von seltenen Biirgerkriegen) und erlaubt bei offenen
Grenzen einen 6konomischen und kulturellen Systemwettbewerb zwischen den
Mitgliedstaaten.

D. Ausgangslage und Ziele
fiir eine Européische Verfassung

Ein Entwurf fiir eine Europdische Verfassung sollte sich von den gezogenen
Schlussfolgerungen leiten lassen. Die Europdische Gemeinschaft (Union) ist von
vornherein mit dem Ziel geschaffen worden, Kriege zwischen den europdischen
Nachbarn unmdglich zu machen. Dafiir verantwortlich sind die in den letzten Jahr-
zehnten von weitsichtigen Staatsmidnnern wie Monnet, Schumann, de Gasperi,
Adenauer und ihren Nachfolgern aufgebauten Institutionen. Abgesehen von der
Friedenssicherung durch die Nato hat die Europdische Gemeinschaft (Union)
durch den Abbau der Grenzen zwischen ihren Mitgliedern und die dabei eingeiibte
Fahigkeit zu friedlichen politischen Problemldsungen nicht nur zu der Friedens-
ordnung in Europa beigetragen. Vielmehr hat sie auch die Wohlfahrt ihrer Biirger
mittels der Schaffung der Freiziigigkeit fiir Waren, Dienstleistungen, Kapital und
Personen tiber eine Verstirkung des Wettbewerbs und der Innovationsfahigkeit
erhoht. Wenig beachtet blieb dabei jedoch die Bedeutung des Systemwettbewerbs
zwischen den Mitgliedstaaten bei streng begrenzter Kompetenz der Union fiir die
Verhinderung der Zunahme der Staatstitigkeit und die Reformfahigkeit des Sys-
tems. Im Gegensatz dazu hat die European Constitutional Group (ECG) seine Be-
deutung von vornherein erkannt und in ihrem Verfassungsvorschlag 1993 beriick-
sichtigt, dessen wichtigste Elemente in der Folge dargestellt werden.

Um Frieden und Wohlstand fiir ganz Europa zu sichern, ist es erforderlich, allen
osteuropdischen Lindern, soweit sie die Voraussetzungen von rechtsstaatlichen
Demokratien und funktionierenden Marktwirtschaften mit iiberwiegendem Privat-
eigentum erfiillen, den Beitritt zur Europdischen Union (mit entsprechenden
Ubergangszeiten) und zur Nato zu ermdglichen. Beides ist zum Teil auch schon
erfolgt oder auf gutem Wege. Inzwischen wurden auch grofle Fortschritte beim
Ubergang zu Rechtsstaatlichkeit, Marktwirtschaft mit iiberwiegendem Privateigen-
tum und Demokratie bei den Beitrittskandidaten erzielt, so dass 2004 nach lange-
ren Verhandlungen der Beitritt von zehn Landern zur Europdischen Union moglich
wird, worunter sich acht aus dem Osten und Siidosten befinden.
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Die Erweiterung der Europdischen Union stellt diese jedoch vor neue Probleme,
da ihre gegenwirtige Organisation und die gegenwirtigen Entscheidungsstrukturen
auch nach den Vereinbarungen von Nizza in keiner Weise den Anforderungen der
dann gewachsenen Mitgliedschaft entsprechen. Wie sollen Kommission, Rat der
Regierungs- bzw. Staatschefs und Ministerrat mit zusétzlichen zehn Mitgliedern
noch zu befriedigenden und ziigigen Entscheidungen kommen kénnen? So scheint
bei den gegenwirtigen Strukturen eine Lahmung der Union vorprogrammiert zu
sein. Selbst die Europdische Zentralbank miisste bei einer Erweiterung ihres Zen-
tralbankrats um zehn Mitglieder mit Problemen rechnen.

Angesichts dieser Situation ist es bedeutsam, eine klare Abgrenzung der Kom-
petenzen zwischen der Europdischen Union und den Nationalstaaten sowie den Or-
ganen der ersteren vorzunehmen, die gleichzeitig den wegen der Erweiterung der
Union notwendigen Reformen Rechnung trigt. Nach Auffassung der ECG kann
dies nur durch eine eindeutige Begrenzung der Kompetenzen und Verantwortung
der Union in einer Verfassung geschehen. Gleichzeitig soll die Begrenzung dersel-
ben der Aufrechterhaltung des Systemwettbewerbs zwischen den Mitgliedstaaten
dienen. Der Verfassungsvorschlag der ECG geht daher von folgenden Zielen aus:

Die Wahrung von Frieden und Wohlstand erfordert die Offenheit der Europdii-
schen Union nach auflen. Die Institutionen der Union haben, neben der Beseiti-
gung der Grenzen im Innern auch die freie Beweglichkeit von Giitern und Kapital
gegeniiber der iibrigen Welt zu sichern. Ein weiteres Ziel ist die Bewahrung der
kulturellen Vielfalt Europas und ein moglichst grofer Freiheitsspielraum seiner
Biirger. Aus diesem Grunde und zur Bewahrung des Systemwettbewerbs ist eine
immer weitergehende Ausdehnung der Kompetenzen von Organen der Union
ebenso wie eine tiberméfBige Harmonisierung zu vermeiden. Es sollten daher inner-
halb der Union erforderliche Anpassungen mdglichst durch einen Wetthewerb der
Steuer-, Rechts-, Sozialsysteme usw. erfolgen. Dieser wiirde es auch erlauben, effi-
zientere und innovativere Systeme zu entdecken. Andererseits ist klar, dass etwa
europaweite Umweltprobleme sowie Rechtsvorschriften, die die Offenheit der
inneren Grenzen betreffen, einer zentralen Regelung bediirfen.

E. Gewaltenteilung und Organe der Union

Die ECG hat sich bei ihrem Entwurf von den erwihnten Zielen leiten lassen.'
Sie tritt fiir die Erweiterung der Union und eine Institutionalisierung des Prinzips
der Subsidiaritdt ein. Es werden Sicherungen vorgeschlagen, die das bisher his-
torisch immer wieder zu beobachtende Wachstum der Macht des Zentralstaats zu
verhindern suchen. Zwar bricht Recht der Union das Recht der Mitgliedstaaten,

I Fiir die Vorschldge zur Verkleinerung von Kommission und Zentralbankrat der Euro-
paischen Zentralbank und die Ausweitung des qualifizierten Mehrheitsstimmrechts nach der
Erweiterung der Européischen Union ist allein der Verfasser verantwortlich.
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doch nur innerhalb ihrer Kompetenzen. Mdoglichst viele Zustdndigkeiten sollen den
Mitgliedstaaten vorbehalten bleiben. Wo die Union iiber Kompetenzen verfiigt,
sind diese einer demokratischen Beschlussfassung und Kontrolle zu unterwerfen.
Dem dient die Ausdehnung der Befugnisse des Europdischen Parlaments (der Uni-
onskammer), dessen Mitglieder direkt und in etwa gleich grolen Wahlkreisen ge-
wihlt werden. Hinzu kommt eine zweite Kammer des Parlaments (Kammer der
Parlamentarier), die die Interessen der Mitgliedstaaten vertritt und deren Mitglie-
der von den Parlamenten derselben aus ihren Reihen gewihlt werden. Die zweite
Kammer hitte im Gesetzgebungsprozess auch die Aufgabe, dariiber zu wachen,
dass die Kompetenzen der Union nicht iiber die in der Verfassung vorgesehenen
Grenzen ausgeweitet werden.

Neben dem Europdischen Gerichtshof schligt die Gruppe einen Verfassungs-
gerichtshof vor (Union Court of Review). Dieser soll Streitigkeiten beziiglich
Kompetenzen zwischen den Organen der Union und den Mitgliedstaaten entschei-
den. Seine Mitglieder werden aus den héchsten Gerichten der Mitgliedstaaten
durch dieselben bestellt. Dieser Gerichtshof ist vorgesehen, da nach allen Erfah-
rungen (z. B. mit dem Supreme Court der USA) zu erwarten ist, dass der Européi-
sche Gerichtshof langfristig durch seine Entscheidungen zu einer Ausweitung der
Kompetenzen der Union beitragen wiirde.

Weiter schldgt die Gruppe vor, die Europdische Menschenrechtskonvention als
integrierenden Bestandteil der Union anzusehen, wie das inzwischen im wesentli-
chen bereits geschehen ist, und die Entscheidung entsprechender Rechtsfille dem
Gerichtshof in Strassburg vorzubehalten.

Dem Ziel, die Macht der zentralen Institutionen zu begrenzen und den inneren
Frieden zu sichern, dient der Vorschlag, jedem Mitgliedstaat ein Recht auf Austritt
aus der Union zuzugestehen. Umgekehrt wird jedes Mitglied ausgeschlossen, das
die Bedingungen der Europidischen Menschenrechtskonvention verletzt. Ferner
erlaubt der Vorschlag, dass sich mehrere Mitgliedstaaten in unterschiedlicher
Geschwindigkeit auf angestrebte Ziele hinbewegen. Dies entspricht schon jetzt giil-
tigen Ausnahmeregeln z. B. fiir die Europdische Wahrungsunion (GrofBbritannien,
Dianemark, Schweden) und fiir die Abschaffung der Grenzkontrollen zugunsten
GrofBbritanniens und Danemarks.

F. Die politischen Kompetenzen der Union

Der Vorschlag sieht die Méglichkeit der Entwicklung einer gemeinsamen Euro-
pdischen Auflen- und Verteidigungspolitik vor. Diese sollte moglichst im Rahmen
der Nato erfolgen und sich nach den Prinzipien der Charta der Vereinten Nationen
ausrichten. Allerdings muss mit der Moglichkeit gerechnet werden, dass die USA
in der Nato aus europdischer Sicht notwendige Entscheidungen blockieren konn-
ten. Auflerdem kann nicht ausgeschlossen werden, dass die Nato wegen nach dem
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Zusammenbruch des kommunistischen Ostblocks divergierender Ziele auseinan-
derbricht. Fiir diesen Fall wird eine erweiterte Rolle der Europdischen Union vor-
geschlagen: ,,Die friedensbewahrende, friedenstiftende Mission der EU und etwa
bei Krisen erforderliche Eingriffe der WEU sollen nicht auf Fille einer Aggression
von auflen beschrinkt sein.“ Inzwischen hat sich die Europdische Union auch
bereits in diese Richtung bewegt. Da Auflen- und Verteidigungspolitik politische
Angelegenheiten sind, sollen dem Europdischen Gerichtshof in diesem Bereich
keine Befugnisse zustehen.

Eine zweite wesentliche Aufgabe der Union wird in der Gewdhrleistung der
Freiziigigkeit ihrer Biirger und der freien Bewegung von Waren, Dienstleistungen
und Kapital gesehen. Bei Beachtung dieser Regel sind die Mitgliedstaaten frei in
der Wahl ihrer Steuer-, Wohlfahrts- und Sozialversicherungssysteme. Solange die
freie Bewegung von Giitern dadurch nicht behindert wird, konnen die einzelnen
Léander striktere Umwelt-, Gesundheits- und Sicherheitsanforderungen verlangen.

Die ECG bevorzugt demnach einen Wettbewerb dieser Systeme. Eine zentrale
Harmonisierung von Arbeitsmarkt- und Sozialversicherungsregeln ist schon
wegen der Einkommensunterschiede zu Portugal und Griechenland, ganz zu
schweigen zu Beitrittskandidaten wie z. B. Polen, Ungarn und der Tschechischen
Republik, unerwiinscht. So wiirde eine Anpassung von Arbeitsmarktregulierungen
auf das Niveau etwa von Deutschland oder Frankreich zu erheblicher zusdtzlicher
Arbeitslosigkeit in diesen Landern fithren. Und eine Angleichung der Leistungen
der Sozialversicherungen an nordeuropdische Standards wiirde zu untragbaren
Belastungen von Biirgern und Unternechmungen und daher zum Zusammenbruch
der ohnehin gefdhrdeten nationalen Systeme fiithren. Die mit der Angleichung ver-
bundenen Probleme bei der deutschen Wiedervereinigung sollten ein warnendes
Beispiel sein.

Der Vorschlag legt Wert auf die Bedeutung des freien Wettbewerbs. Er sicht eine
Europdische Wettbewerbsbehérde vor, der auch alle staatlichen Subventionen zu
melden sind. Die Politik beziiglich natiirlicher Monopole und staatlicher Unter-
nehmen hat Marktprinzipien zu befolgen. Fiir Subventionen gelten die fiir private
Investitionen giiltigen Regeln.

Fiir die Wdhrungspolitik wird das Ziel der Preisstabilitdt als verbindliches Ziel
festgelegt. Einzelne Mitgliedstaaten konnen dazu, wie Anfang 1999 geschehen,
eine Wahrungsunion bilden. Die Unabhéngigkeit der Europdischen Zentralbank
nach den Maastrichter Vertrdgen ist von groffter Bedeutung filir einen stabilen
Geldwert. AuBlerdem hat jeder Biirger der Europdischen Union das Recht, bei Ver-
triigen in Ubereinkunft mit dem Vertragspartner und bei Zahlungen an die 6ffent-
liche Hand jede frei konvertierbare Wéhrung zu verwenden. Diese Bestimmung
soll eine weitere Sicherung gegen eine fehlerhafte Geldpolitik ermoglichen.

Nach auBen wird eine Offenheit in Ubereinstimmung mit den Zielen der Welt-
handelsorganisation (WTO) vorgeschrieben. Ein Abbau von Zéllen und Handels-
hemmnissen ist anzustreben. Fir ihre Erhohung ist Einstimmigkeit im Européi-
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schen Rat vorgesehen. Die Hemmnisse fiir den Handel mit Agrargiitern sollten bis
2010 auf den Durchschnittswert fiir die anderen Giiter reduziert werden.

Die Gemeinschaft kann finanzielle Transfers an dritte Lander leisten, die jedoch
bei der Einhaltung der Ausgabegrenzen der Union zu beriicksichtigen sind. Trans-
fers zwischen den Mitgliedstaaten tiber das Budget der Union sind erlaubt.

Das Budget der Union muss alle Transfers enthalten und hat ausgeglichen zu
sein. Die Ausgaben diirfen einen bestimmten Prozentsatz des Bruttosozialprodukts
(1992: 1.27%) nicht tiiberschreiten und werden durch Matrikularbeitrige der Mit-
gliedstaaten finanziert. Damit sollte jedoch keineswegs ein automatisches Wachs-
tum mit dem Bruttosozialprodukt impliziert werden. Das Budget muss durch 80%
der Stimmen des Europdischen Rates gebilligt werden. Jeder Staat, der einen
Nettobeitrag leistet, besitzt ein Vetorecht. Die Beitrdge sollen sich an der Leis-
tungsfahigkeit der Mitgliedstaaten (Bruttosozialprodukt und pro Kopf Einkom-
men) orientieren. Transfers an einzelne Mitgliedstaaten diirfen hochstens mit der
Wachstumsrate ihres realen Sozialprodukts zunehmen.

Eine Anderung dieser Regel und der Héhe der Matrikularbeitrige bediirfen der
Zustimmung aller Mitgliedstaaten und der Mehrheit der Wehler in der Union und
der Mehrheit der Mitgliedstaaten, die einen Nettobeitrag leisten.

Die Union hat die Kompetenz fiir die Umweltpolitik bei europaweiten Umwelt-
problemen, die also nicht durch einzelne oder mehrere Mitgliedstaaten geldst wer-
den kdnnen. Preissignale, handelbare Eigentumsrechte und andere Marktsignale
sind administrativen Regelungen moglichst vorzuziehen. Umweltsteuern diirfen
von den Union nicht erhoben werden. Bei den Problemen der Meeres- und Luft-
verschmutzung strebt die Union internationale Kooperation an.

Die Mitgliedstaaten erkennen die Ziele der Europdischen Sozialcharta des Euro-
parats an. Der Union stehen keine Kompetenzen auf den Gebieten des Sozial-, Er-
ziehungs- und Gesundheitswesens zu. Entsprechend hat der Europdische Gerichts-
hof hier keine Rechtsprechungsbefugnis. Die Mitgliedstaaten konnen jedoch
beziiglich Immigrations-, Drogen- und Terrorismuspolitik und in der Strafrechts-
politik zusammenarbeiten.

G. Organe der Europiischen Union

Der Europdische Prdsident hat dhnliche Rechte wie der deutsche Bundespré-
sident. Als Prisident dient der Vorsitzende der Kammer der Parlamentarier.

Der Europdische Rat der Staats- bzw. Regierungschefs bildet die hochste Auto-
ritdt der Union und definiert die politische Richtung derselben innerhalb der ver-
fassungsméBigen Kompetenzen. Der Ministerrat fithrt Beschliisse des Europii-
schen Rats aus und bereitet solche vor. Er hat das Initiativrecht fiir neue Gesetze
(bei Antrag von wenigstens drei Mitgliedstaaten).
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Die jeweilige Zusammensetzung des Ministerrats ergibt sich nach den zu behan-
delnden Problemen. Die Finanzminister bereiten das Budget vor. Kénnen sie sich
nicht einigen, gilt das Budget des Vorjahrs. Angesichts der Grofle der Réte nach
der Erweiterung der Union ist eine Ausdehnung von qualifizierten Mehrheits-
abstimmungen auf weitere Fragestellungen erforderlich.

Die Legislative besteht aus zwei Kammern. Fiir die Kammer der Parlamentarier
sind 175, fiur die Unionskammer 750 Mitglieder vorgesehen. In dieser sind nur
Parteien vertreten, die wenigstens 5% der in der Union abgegebenen Stimmen er-
halten.

Die Kammer der Parlamentarier hat neben dem Kontrollrecht beziiglich der
VerfassungsmifBigkeit neuer Gesetze das Recht auf Gesetzgebungsinitiative, der
Genehmigung des Budgets und von internationalen Vertrdgen (mit qualifizierter
Mehrheit) und der Zustimmung zum Beitritt neuer Mitglieder (mit wenigstens
80% der Stimmen). Abgeordnete konnen nur Mitglieder von Parlamenten der Mit-
gliedstaaten flir hochstens fiinf Jahre sein.

Diese zweite Kammer wird durch einen Ausschuss der Regionen beraten, dessen
Mitglieder aus gewéhlten lokalen und regionalen Vertretungen von den Mitglied-
staaten nominiert werden. Er ist bei regional relevanten Fragen zu konsultieren.
Seine Mitglieder konnen bei der Erdrterung derselben an die Stelle der Abgeord-
neten der Kammer der Parlamentarier treten.

Die Unionskammer hat das Recht auf Gesetzesinitiative (auf Verlangen einer
qualifizierten Minderheit). Sie verabschiedet Gesetze und Budget, tiberpriift ihre
Ausfiihrung und die von Verordnungen sowie die Tétigkeit des Ministerrats, der
Kommission und der Unionsbehorden. Sie kann Anhorungen veranstalten, Infor-
mationen verlangen und einzelne Teile des Budgetentwurfs ablehnen, falls der
Rechnungshof oder eine ihrer Kommissionen einen negativen Bericht erstattet hat.
Die direkt gewdhliten Mitglieder konnen hochstens zweimal fiinf Jahre Abgeord-
nete sein.

Die Europdische Kommission hat entgegen den Erfordernissen einer klaren
Gewaltenteilung z. Zt. gesetzgeberische, politische und Verwaltungsbefugnisse.
Die Gruppe schldgt vor, ihre Kompetenzen auf die Ausfithrung und Unterstiitzung
der Entscheidungen des Europdischen Rats zu begrenzen. Auf seine Anforderung
oder auf eigene Initiative hin hat sie das Recht, Maflnahmen der Union vorzuberei-
ten und vorzuschlagen. Nach der Erweiterung der Union ist es nicht mehr zweck-
maifig, dass jedes Land ein oder zwei Kommissare stellt. Eine Verminderung der
Zahl der Kommissare liele sich erreichen, wenn die groBen Lander und entspre-
chend zwei bis drei kleine Lander nur noch durch je einen Kommissar vertreten
wiirden.

Andere Institutionen wie der Europdische Gerichtshof, der Verfassungsgerichts-
hof, die Européische Zentralbank und der Rechnungshof wurden bereits erwihnt.
Dieser hat das Recht, Teile des Budgets bis zur Entscheidung der Kammer der Par-
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lamentarier zu suspendieren, wenn er Betrug, Fehlverwendungen oder Mangel ei-
nes finanziellen oder 6konomischen Nutzens entdeckt.

Die Europdische Zentralbank hat zusétzlich zu den im Vertrag von Maastricht
vorgesehenen Kompetenzen das Recht, die Wechselkurse nach aullen festzusetzen.
Alle Mitglieder des Zentralbankrats sind fiir acht Jahre zu wihlen. Eine Wieder-
wabhl ist ausgeschlossen. Der Rat tritt zuriick, wenn innerhalb von vier Jahren eine
durchschnittliche Inflationsrate von 3% tiberschritten wird. Nach der Erweiterung
der Union konnen nicht alle nationalen Zentralbankprisidenten Mitglieder des
Europdischen Zentralbankrats sein und auch nicht als nicht stimmberechtigte an
den Sitzungen teilnehmen. Das wiirde das Gleichgewicht zwischen Direktorium
und den iibrigen Mitgliedern beeintrachtigen und den Entscheidungsprozess wegen
der zu groBen Mitgliederzahl drastisch erschweren. Es sollte daher dhnlich wie
beim amerikanischen Federal Reserve System die Zahl der Zentralbankprasidenten
im Zentralbankrat begrenzt werden, was z. B. wie in den USA durch eine rotieren-
de Mitgliedschaft der Prasidenten der Zentralbanken der kleineren Léander erreicht
werden kdnnte.

Der Europdische Gerichtshof hat die schon bisher ausgezeichnet geleistete Auf-
gabe, der Interpretation und Anwendung der 6konomischen Verfassungsbestim-
mungen. Zu diesen gehdren funktionierende Markte, die Verhinderung von Wett-
bewerbsbeschrankungen und die freie Bewegung von Personen, Waren, Dienstleis-
tungen und Kapital. Die Kompetenzen des Gerichtshofs sind u. a. durch die des
Europdischen Verfassungsgerichtshofs beschrankt.

H. Schlussfolgerungen

Die Europiische Verfassungsgruppe ist iiberzeugt, dass ihre Vorschlige dem
Frieden Europas und der Freiheit und dem Wohlstand seiner Biirger dienen wiirde.
Wettbewerb und offene Mérkte fordern Effizienz und Innovationsfreudigkeit. Glei-
ches gilt fiir den Systemwettbewerb von Steuern- und Sozialsystemen. Effizienz
und Innovationsfreudigkeit sind jedoch Voraussetzungen fiir wachsenden Wohl-
stand, Verringerung der Arbeitslosigkeit und Losung der Umweltprobleme. Nur sie
konnen auch die sozialstaatlichen Leistungen der Mitgliedstaaten der Européischen
Union auf Dauer sichern.

Die vorgeschlagenen Sicherungen gegen eine Kompetenzausweitung entspre-
chen der Anerkennung der Biirger als letztem Souverdn und sollen eine dde Zen-
tralisierung und eine schleichende Zunahme der Staatstétigkeit auf EU-Ebene ver-
hindern. Nur sie wiirden auch in Zukunft die kulturelle und institutionelle Vielfalt
Europas gewihrleisten, die uns Europédern so viel bedeuten.

Die ECG ist nicht auf Einzelheiten ihrer Vorschldge fixiert. Sie mochte eine
Diskussion iiber die kiinftige Gestalt Europas anregen, die angesichts der bei der
Bevdlkerung bestehenden Unsicherheiten, der Weiterentwicklung der Vertrage von
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Maastricht und Nizza und der Einsetzung des Europiischen Verfassungskonvents
dringend notwendig erscheint.

Literatur

Andreski, Stanislav (1965): The Uses of Comparative Sociology. Berkeley and Los Angeles:
University of California Press.

Bernholz, Peter (1966): Economic Policies in a Democracy. Kyklos, Vol. XIX, 1966, 48 — 80.

— (1979): Freedom and Constitutional Economic Order. In: Richter, Rudolf (Hrsg.): Cur-
rency and Economic Reform. West Germany after World War I1., Zeitschrift fiir die ge-
samte Staatswissenschaft, 135/4, 500—532.

— (1982): Expanding Welfare State. Democracy and Free Market Economy: Are They Com-
patible? In: Richter, Rudolf/Zacher, Hans F. (Hrsg.): Social Policy in a Free Market Econ-
omy. Zeitschrift fiir die gesamte Staatswissenschaft. Journal of Institutional and Theoreti-
cal Economics, 138/3.

— (1990): The Completion of the Internal Market: Opportunities and Dangers Seen from an
Institutional Perspective. In: The Macroeconomics of 1992. Papers from CEPS Macroeco-
nomic Policy Group.CEPS Paper No. 42, Brussels.

Bernholz, Peter/Streit, Manfred E./ Vaubel, Roland (Hrsg.) (1998): Political Competition,
Innovation and Growth. A Historical Analysis. Springer, Berlin/Heidelberg/New York.

Downs, Anthony (1957): An Economic Theory of Democracy. New York: Harper and Row.

Dur, Robert A. J./Swank, Otto H. (1997): An Explanation of Policy Reversals. Why do Vo-
ters Vote for a Smaller Government if They Voted for a Large Government in the Past?
Unpublished Manuscript, presented at the 1997 Silvaplana Public Choice Workshop, Pon-
tresina.

European Constitutional Group (1993): A Proposal for a European Constitution. Briissel/
London: European Policy Forum, 20, Queen Anne’s Gate, London SW1H 9AA. Siehe auch
A Proposal for a European Constitution (Summary of Main Features). Extract from the
Report, August 1997.

European Policy Forum und Frankfurter Institut (1995): The Developing Role of the Eur-
opean Court of Justice. Briissel / London.

Jones, Eric L. (1981): The European Miracle, Cambridge: Cambridge University Press.

Kant, Immanuel (1784/1922): Idee zu einer allgemeinen Geschichte in weltbiirgerlicher-
Absicht. In I. Kants Werke, Band 4, Schriften von 1783 —1788. Herausgegeben von Arthur
Buchenau und Ernst Cassirer. Berlin: Bruno Cassirer.

Marsden, K. (1983): Steuern und Wachstum, Finanzierung und Entwicklung 20 (3), Septem-
ber, 40 —43. Hamburg: HWWA Institut fiir Wirtschaftsforschung. Eine umfassendere Dar-
stellung findet sich in: Links between Taxes and Growth. Some Empirical Evidence. World
Bank Staff Working Paper No. 605.

North, Douglass C. (1981): Structure and Change in Economic History. New York: W.W.
Norton & Co.



Eine Europiische Verfassung 49
North, Douglass C./ Thomas, Robert P. (1973): The Rise of the Western World: A New Eco-
nomic History, Cambridge University Press: Cambridge, MA.

Norton, R. D. (1986): Industrial Policy and American Renewal. Journal of Economic Litera-
ture, Vol. XXIV (March), 1—40.

Schmidt, Helmut (1996): Der zweite Anlauf, die letzte Chance. Die Zeit, Nr. 15. 5. April.

Weede, Erich (1986): Catch-up, Distributional Coalitions and Government Growth or Decline
in Industrialized Democracies. The British Journal of Sociology 27, 194 —220.

Tanzi, Vito/Schuknecht, Ludger (1997): Reforming Government: An Overview of Recent
Experience. European Journal of Political Economy 13, 395-417.

4 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 300



DOI https://doi.org/10.3790/978-3-428-51405-2 | Generated on 2025-09-22 04:34:27
OPEN ACCESS | Licensed under CC BY 4.0 | https://creativecommons.org/about/cclicenses/



Biirgersouveranitiat und wettbewerblicher Foderalismus:
Das Beispiel der EU

Von Viktor Vanberg, Freiburg

Abstract

Approaching the issue from a contractarian-constitutionalist perspective this
paper discusses the contribution that a competitive federalism can make in promot-
ing citizens’ sovereignty. “Citizens’ sovereignty”, defined as the extent to which po-
litical decisionmakers are subject to constraints that induce responsiveness to
citizens’ common interests, is argued to be the appropriate criterion for evaluating
the performance of democratic politics. Competition among jurisdictions is ana-
lysed in its potential effects on citizens’ sovereignty. Particular attention is paid to
the role of tax-competition.

A. Einleitung

Thema dieses Beitrages ist die Frage, welche grundlegenden Prinzipien fiir die
Zuordnung und Kontrolle politischer Kompetenzen in einem demokratischen fode-
ralen System zu empfehlen sind, wenn die Ausiibung dieser Kompetenzen mog-
lichst wirksam im Sinne der gemeinsamen Interessen der Biirger erfolgen soll. Da-
bei wird auf die Europdische Union und das im Maastrichter Vertrag festgeschrie-
bene Subsidiaritétsprinzip als Anwendungsfall Bezug genommen, doch wird es
hier nicht um eine Analyse der Spezifika dieses Beispiels gehen, sondern um all-
gemeine Uberlegungen, die iiberall dort Anwendung finden kénnen, wo man es
mit politischen Ordnungen zu tun hat, in denen Entscheidungsmacht {iber mehrere
Ebenen verteilt ist. Das Hauptaugenmerk wird dem Beitrag gelten, den ein wettbe-
werblicher Foderalismus leisten kann, um den politischen Prozef im Sinne der ge-
meinsamen Biirgerinteressen anzuleiten und zu disziplinieren.'

Der Beitrag ist wie folgt gegliedert: Kapitel B und C dienen der Kldrung der
Frage, an welchen normativen Anspriichen die Ordnung demokratischer Gemein-
wesen zu messen ist, und nach welchen Kriterien deshalb die Leistungsféhigkeit
ihrer institutionellen Regelungen zu beurteilen ist. Als angemessener Leistungs-

I Fiir eine ausfiihrliche Erorterung verschiedener Aspekte eines Wettbewerbsfoderalismus
in der Européische Union siehe W Kerber (2003).
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mafstab wird das Kriterium der Biirgersouverénitit identifiziert. Kapitel D erldu-
tert das Konzept der Biirgersouverinitét fiir foderale Systeme im Sinne von poli-
tischen Ordnungen, in denen staatliche Kompetenzen auf mehrere Ebenen von
Gebietskorperschaften verteilt sind. Kapitel E zeigt die Grenzen fiir die Moglich-
keiten auf, Biirgersouverdnitit gebietskorperschaftsintern durch demokratische
Mitbestimmungs- und Kontrollverfahren zu fordern. Kapitel F geht auf die ergin-
zende Funktion ein, die der horizontale gebietskorperschaftliche Wettbewerb um
Biirger und Standortnutzer bei der Sicherung von Biirgersouverénitit leisten kann.
Die Kapitel G bis J diskutieren diese Frage am Beispiel des Steuerwettbewerbs.
Kapitel K geht auf die Rolle eines vertikalen foderalen Wettbewerbs ein, der seine
Dynamik aus einem funktionsbezogenen Sezessionsrecht schopft, also daraus, daf3
Gebietskorperschaften niederer Ebene das Recht haben, in Bezug auf bestimmte
Funktionen aus tbergeordneten Korperschaften auszuscheiden, um die in Frage
stehende(n) Funktion(en) entweder in eigener Verantwortung wahrzunehmen oder
auf dem Wege der Eingliederung in eine alternative umfassendere Gebietskorper-
schaft.

B. Der demokratische Staat
als Biirgergenossenschaft

Es ist zweckmaBig, bei den unterschiedlichen Definitionen, die sich in der Lite-
ratur zur Umschreibung der Charakteristika demokratischer Gemeinwesen finden
lassen, zwischen — wie man sie nennen kénnte — Primdr- und Sekunddrdefinitionen
zu unterscheiden. Unter der Primérdefinition von Demokratie verstehe ich dabei
eine Umschreibung, wie sie etwa John Rawls (1975: 105) mit der Formulierung
vorgeschlagen hat, da3 ein demokratisches Gemeinwesen ,,als ein Unternechmen
der Zusammenarbeit zum gegenseitigen Vorteil” bezeichnet werden kann. In pra-
ziserer, wenn auch etwas veralteter Formulierung kann man sagen: Ein demokra-
tisches Gemeinwesen ist ein genossenschaftlicher, mitgliederbestimmter Verband,
der dem wechselseitigen Vorteil seiner Mitglieder, der Biirger noch dienen soll,
oder kurz, eine Biirgergenossenschaft. Diese Primardefinition sagt nichts iiber die
konkrete institutionelle Ausgestaltung des genossenschaftlichen Verbandes aus. Im
Kontrast dazu verstehe ich unter Sekundirdefinitionen solche Umschreibungen
von Demokratie, die bereits auf bestimmte institutionelle oder organisatorische
Charakteristika abstellen. Dies trifft etwa auf die gingige Formel von der Demo-
kratie als Mehrheitsherrschaft sowie auf Definitionen zu, die die Rolle von Wahlen
oder Parteienkonkurrenz betonen. Der wesentliche Unterschied zwischen den bei-
den Arten von Definitionen ist, daf die Frage, welche institutionellen Regelungen
am besten geeignet sind, zum wechselseitigen Vorteil der Mitglieder der Biirger-
genossenschaft zu wirken, aus Sicht der Primédrdefinition eine empirisch und theo-
retisch zu kldrende Faktenfrage darstellt, wiahrend Sekundirdefinitionen dazu ten-
dieren, durch ihre definitorischen Festlegungen diese Frage empirischer Priifung
und rationaler Diskussion zu entziehen.
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Betrachtet man demokratische Staaten bzw. demokratische Gemeinwesen als
genossenschaftliche Verbdnde, die den gemeinsamen Interessen ihrer Mitglieder,
der Biirger, dienen sollen, so gibt es ein eindeutiges Kriterium, an dem mdgliche
alternative Organisationsformen und das Verhalten derjenigen gemessen werden
konnen, die als Agenten der Biirger-Prinzipale politische Macht ausiiben. Dieses
Kriterium ist die Forderung der gemeinsamen Interessen der Biirger. Man konnte
auch von Gemeinwohl sprechen, wenn damit das gemeint sein soll, was allen Mit-
gliedern/Biirgern zum Wohl gereicht. Gegen eine Verwendung dieses Begriffs
spricht allerdings, da8 die Berufung auf ein von den Einzelinteressen losgeldstes
»Gesamtinteresse nur allzu gerne dazu miflbraucht wurde und wird, etwaigen
widersprechenden Interessen die Legitimation zu entziehen. Der unmif3verstand-
liche Bezug auf die gemeinsamen Interessen aller unterwirft Bemiihungen um die
Rechtfertigung von Politikvorschldgen einer strikten Disziplin. Wird von einer
MaBnahme oder Regelung behauptet, sie liege im gemeinsamen Interesse, so muf}
man allen Biirgern — auch denen, die eine Verletzung ihrer Interessen vermuten —
zeigen konnen, wieso der in Frage stehende Vorschlag auch ihrem Interesse dient.

Welche konkrete Ausgestaltung der Organisation politischer Entscheidungspro-
zesse und der Ausiibung politischer Herrschaft dem Kriterium der Forderung der
allen Biirgern gemeinsamen Interessen am chesten gerecht zu werden vermag, ist
eine Frage, die im Lichte theoretischer Einsichten und historischer Erfahrungen zu
beantworten ist.” Ebenso gilt, daB die Frage der Kompetenzen oder Aufgaben, die
demokratischen Gemeinwesen zu iibertragen sind, nicht aufgrund eines vorgege-
benen Katalogs von Staatsaufgaben beantwortet werden kann, sondern an den ge-
meinsamen Interessen der jeweiligen Mitglieder zu orientieren ist. Die klassische
Vorstellung, dal der Staat seine origindren Aufgaben im Bereich der sogenannten
,offentlichen Giiter” hat, also von Giitern, die durch Nicht-AusschlieSbarkeit und
Nicht-Rivalitit gekennzeichnet sind, bietet ohne Zweifel eine fruchtbare Heuristik
fiir die Identifizierung von Projekten, die im gemeinsamen Biirgerinteresse liegen
konnen. Und in diesem Sinne machen die seit Adam Smith in der Okonomik giin-
gigen Kataloge grundlegender Staatsausgaben durchaus Sinn. Nimmt man aber das
Verstiandnis des demokratischen Staates als einer Biirgergenossenschaft ernst, so
kann die Frage, was der demokratische Staat tun soll, nicht aufgrund von Sachar-
gumenten vorab beantwortet werden, sondern muf3 durch ein Verfahren beantwor-
tet werden, das moglichst verldBllich die gemeinsamen Biirgerinteressen zum Tra-
gen bringt. Sachargumente haben ihren Platz im demokratischen Entscheidungs-
prozefB3, sie konnen kein Ersatz fiir den demokratischen Prozel3 sein. Sie sollten in
diesem Prozefl moglichst angemessene Beriicksichtigung finden, sie konnen aber

2 In diesem Sinne ist etwa die bereits erwihnte Definition von Demokratie als Mehrheits-
herrschaft problematisch. Ob die Entscheidung bestimmter Sachverhalte nach dem Mehr-
heitsprinzip wiinschenswert ist, und welche Abstimmungsregel (einfache oder qualifizierte
Mehrheit) sich dabei als zweckméBig erweist, sollte nicht als definitorisches Attribut von
Demokratie vorab festgelegt sondern an der Frage gemessen werden, durch welches Verfah-
ren den gemeinsamen Interessen der Biirger am besten Rechnung getragen werden kann.
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die Bewertungen und Abwigungen nicht ersetzen, die von den Biirgern selbst,
bzw. von Reprisentanten in ihrem Namen, vorgenommen werden miissen.

Die Interpretation des demokratischen Staates als eines genossenschaftlichen
Gemeinschaftsunternehmens, das die Mitglieder-Biirger mit in ihrem gemeinsa-
men Interesse liegenden Leistungen versorgt, entspricht dem Austauschparadigma
staatlicher Tétigkeit, das der — vom finanzwissenschaftlichen Ansatz Knut Wick-
sells inspirierten® — vertragstheoretischen Verfassungsokonomik James M. Buch-
anans zugrunde liegt (Vanberg 2000a). Im Zentrum der Buchananschen Konzep-
tion steht der Gedanke, dafl die fiir die Wirtschaftstheorie grundlegende Vorstel-
lung von den durch freiwilligen Tausch zu realisierenden wechselseitigen Vorteilen
(den ,,mutual gains from trade®) auf organisiertes, kollektives Handeln allgemein
und so auch auf staatliches Handeln iibertragen werden kann. Im Unterschied zum
Netzwerk bilateraler Austauschvertridge, das das Handeln von Akteuren im Mark
koordiniert, beruht aus dieser Sicht kollektives Handeln darauf, daf3 die beteiligten
Individuen sich gemeinsam bestimmen Beschrinkungen oder Regeln — einer Ver-
fassung — unterwerfen. Das Gegenstiick zu den Tauschvorteilen (,,mutual gains
from trade®) im Markt sind im Falle staatlichen (oder allgemein: kollektiven) Han-
delns die wechselseitigen Vorteile gemeinsamer Bindung (,,mutual gains from joint
commitment"), also die Vorteile, die alle Beteiligten davon erwarten konnen, daf3
sie sich gemeinsam bestimmten Beitragspflichten, Handlungsbeschrankungen oder
Regelbindungen unterwerfen.

C. Biirgersouverinitit als Verfahrenskriterium

Der vertragstheoretisch-verfassungsékonomischen Antwort auf die Frage nach
der wiinschenswerten Rolle des Staates liegt eine verfahrensorientierte Perspektive
zugrunde. Dies unterscheidet sie grundlegend vom ergebnisorientierten Ansatz der
traditionellen Wohlfahrtsokonomik. Der Unterschied zwischen den beiden Sicht-
weisen verdient, etwas ndher erldutert zu werden. Dabei ist es zweckméBig, die
jeweils unterschiedliche Sicht des marktlichen Prozesses zum Vergleich mit heran-
zuziehen.

Die orthodoxe neoklassische Sicht des Marktes lenkt den Blick auf das Ergebnis
des marktlichen Anpassungsprozesses, auf die unter den Bedingungen ,,vollkom-
menen Wettbewerbs® im Gleichgewicht zu erwartende Optimalitit der Ressourcen-
allokation. Die Frage, wie unter realweltlichen Bedingungen, im tatsdchlichen
MarktprozeB3, dieses Ergebnis herbeigefiihrt wird, stellt sie nicht und beantwortet
sie daher auch nicht. Die an diese Sicht des Marktes anschliefende traditionelle
Wohlfahrtsokonomik ist in gleicher Weise ergebnisorientiert. Sie befafit sich mit
den Fillen, in denen reale Mirkte — in ihrer Terminologie — ,,versagen®, weil rele-

3 Zum Ansatz von Wicksell und seiner Bedeutung fiir die moderne konstitutionelle Oko-
nomik siehe J. Mdrkt (2001).
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vante Voraussetzungen fiir ,,vollkommenen Wettbewerb® nicht gegeben sind, und
sie verweist auf den Staat als die Korrekturinstanz, die durch geeignete Kompensa-
tionsmalBnahmen das ansonsten verfehlte ,,Optimum® realisieren soll. Die Frage,
durch welches realweltliche politische Verfahren die Identifikation und getreue
Implementierung der ,,optimalen Korrekturmaf3inahmen* erfolgen soll, wird nicht
gestellt und wird daher auch nicht beantwortet.

Im Kontrast dazu mifit eine verfahrensorientierte, auf Konsumentensouveranitit
abstellende Sicht die Leistungsfdhigkeit von realen Mérkten nicht daran, ob und
inwieweit sie ein unabhdngig vom realen ProzeB3 zu bestimmendes hypothetisches
Optimum realisieren, sondern daran, ob und inwieweit die realweltlichen Bedin-
gungen, unter denen reale marktliche Transaktionen ausgefiihrt werden, gewéhr-
leisten, daf die Konsumentenentscheidungen die wesentliche Steuerungsgrofie fiir
den Produktionsproze3 sind. Der Markt wird als eine Arena freiwilligen Tauschs
und freiwilliger Kooperation gesehen, dessen institutionelle Einbettung dafiir Sor-
ge tragen soll, dal Gewalt und Betrug so weit wie moglich als Strategien der eige-
nen Bereicherung ausgeschlossen sind und man sich Leistungen anderer nur auf
dem Wege ihrer freiwilligen Zustimmung sichern kann (Vanberg 2001b). ,,Méngel*
real existierender Markte zu korrigieren, bedeutet aus dieser Sicht, die institutio-
nellen Rahmenbedingungen oder ,,Spielregeln® so zu verandern bzw. ihre Durch-
setzung so zu gestalten, dal die Freiwilligkeit marktlicher Transaktionen wirk-
samer gesichert und der Steuerungseinflul der Konsumentenentscheidungen
gestarkt wird. Nicht die Anndherung der Marktergebnisse an ein hypothetisches
Optimum durch korrigierende Staatseingriffe, sondern Verbesserung der institutio-
nellen Rahmenbedingungen des Marktes als einer Arena freiwilliger Kooperation
ist aus dieser Sicht die primére Aufgabe der Wirtschaftspolitik.

Aus der ergebnisorientierten (neoklassischen) Sicht des Marktes, so kann man
zusammenfassend sagen, gilt der Marktprozef3 als (bzw. in dem Malle) wiinschens-
wert, weil (bzw. insoweit) er ein von ihm unabhéingig bestimmbares hypothetisches
Wohlfahrtsoptimum produziert.* Im Kontrast dazu gilt aus einer verfahrensorien-

4 Aus einer solchen Sicht konnte ein fithrender Vertreter des neoklassischen Paradigmas
wie K.E. Arrow zu der Auffassung gelangen, bei ausreichender informationstechnischer Un-
terstlitzung konne eine zentrale Planwirtschaft den marktlichen Wettbewerbsprozel3 ersetzen
(Arrow 1974, 5: ,Indeed, with the development of mathematical programming and high-
speed computers, the centralized alternative is no longer preposterous. After all, it would
appear that one could mimic the working of a decentralized system by an appropriately cho-
sen centralized algorithm.*), und ein Autor wie O. Lange konnte gar zu der Vermutung gelan-
gen, eine informationstechnologisch entsprechend ausgestattete zentrale Planwirtschaft sei
ein geeigneteres Instrument zur Wohlfahrtsmaximierung als der umstindliche reale Markt-
prozel (Lange 1972, 401 f.: ,,Were I to rewrite my essay today my task would be much sim-
pler. My answer to Hayek and Robbins would be: so what’s the trouble? Let us put the simul-
taneous equations on an electronic computer and we shall obtain the solution in less than a
second. The market process with its cumbersome fatonnements appears old-fashioned. In-
deed, it may be considered as a computing device of the pre-electronic age.”). — Siehe dazu
eingehender M. Streit (1995: 166 ft.).
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tierten Sicht das, was der Markt als Ergebnis hervorbringt, als wiinschenswert, weil
(und soweit) es aus freiwilligem Tausch und freiwilliger Kooperation resultiert. In
entsprechender Weise lassen sich eine ergebnisorientierte und eine verfahrens-
oder prozeBorientierte Sicht von Politik unterscheiden. Eine ergebnisorientierte
Sicht milit politische Prozesse daran, ob (bzw. inwieweit) sie Ergebnisse hervor-
bringen, die nach prozeBunabhingigen Kriterien als wiinschenswert identifiziert
werden. Aus einer prozeBorientierten Sicht gelten Politikergebnisse dann (bzw. in
dem Male) als wiinschenswert, wenn (bzw. insoweit) sie aus einem ,,wiinschens-
werten™ Verfahren resultieren. Und aus Sicht des Paradigmas der wechselseitigen
Vorteile gemeinsamer Bindung (,,gains-from-joint-commitment®) ist ein Entschei-
dungsverfahren dann (und insoweit) wiinschenswert, als es auf der freiwilligen
Zustimmung der betroffenen Individuen beruht.

Das Buchanansche Austauschparadigma der Staatstétigkeit versteht sich als aus-
driickliche Alternative zum Maximierungsparadigma der herkdmmlichen Wohl-
fahrtsokonomik. Statt Individuen als Nutzentriager zu betrachten, die lediglich als
MefBgroBen im Maximierungskalkiil wohlwollender Planer Beriicksichtigung fin-
den, betrachtet der verfassungsokonomische Ansatz die Biirger-Mitglieder demo-
kratischer Gemeinwesen als die Eigentiimer-Prinzipale, die dariiber zu befinden
haben, was nach ihrem eigenen Urteil ihren Interessen dient. So wie im markt-
lichen Tausch die freiwillige Zustimmung — und nicht hypothetische Nutzengrofen
— der Tauschparteien der einzige verldBliche Indikator fiir die ,,Effizienz®, d. h. die
beidseitige Vorteilhaftigkeit der Transaktion ist, so kann es auch bei kollektivem,
politischem Handeln keinen anderen verldBlichen Beleg fiir ,,Effizienz* im Sinne
allseitiger Vorteilhaftigkeit geben, als die freiwillige Zustimmung der betroffenen
Individuen (Vanberg 2000a).

In Analogie zum Konzept der Konsumentensouverénitit bietet sich das Konzept
der Biirgersouverdnitdt an, um das Verfahrenskriterium zu beschreiben, an dem im
Sinne des verfassungsdkonomischen Ansatzes die Leistungsfihigkeit der Insti-
tutionen und Spielregeln des politischen Prozesses zu messen ist. In einem demo-
kratischen Gemeinwesen Biirgersouverénitit zu sichern bedeutet, ihm eine institu-
tionelle Ordnung — also Spielregeln und Entscheidungsverfahren — zu geben, die
einerseits die bestmoglichen Aussichten dafiir bieten, da3 die gemeinsamen Inter-
essen der Biirger gefordert werden, und andererseits einen moglichst wirksamen
Schutz dagegen schaffen, dal Regelungen getroffen oder Mafinahmen ergriffen
werden, durch die Interessen von Biirgern verletzt werden. Dies bedeutet wieder-
um, will man den politischen Proze gegeniiber einem notwendigerweise stets un-
vollkommenen status quo verbessern, so wird man Moglichkeiten fiir institutio-
nelle Reformen identifizieren miissen, die Biirgersouverénitit zu starken verspre-
chen, Reformen, die die Politik stirker an die freiwillige Zustimmung der Biirger
binden und den SteuerungseinfluBl der gemeinsamen Biirgerinteressen auf den poli-
tischen Prozef3 verbessern.



Biirgersouverénitdt und wettbewerblicher Foderalismus 57

D. Biirgersouverinitit und foderale Ordnung

Gemeinsame Vorteile, die Menschen durch kollektives, staatliches Handeln
— also im Rahmen von Gebietskorperschaften als territorialen Biirgergenossen-
schaften — realisieren konnen, gibt es auf den verschiedensten Ebenen staatlicher
Organisation. Was immer die herausragende Rolle erkliren mag, die der national-
staatlichen Ebene in der jiingeren Geschichte zugewachsen ist, sie kann kaum als
angemessener Ausdruck der ohne Zweifel wesentlich vielschichtigeren Struktur
der Interessengemeinsamkeiten unterschiedlich abgegrenzter Biirgergruppen gel-
ten. Uberall dort, wo territorial abgrenzbare Gruppen von Menschen bestimmte
Interessen teilen, konnen wechselseitige Vorteile durch gemeinsame Bindung im
Rahmen staatlicher (im allgemeinen Sinne von ,,gebietskdrperschaftlicher”) Orga-
nisation realisiert werden. Je nach den in Frage stehenden gemeinsamen Interessen
kann es zu unterschiedlichsten und sich iiberlappenden Gruppenabgrenzungen
kommen. Die uns vertrauten Organisationsebenen von Gemeinden iiber Lander
(Provinzen, Kantonen u.d.) geben nur eine von vielen mdglichen Einteilungen auf
sub-nationalstaatlicher Ebene wieder. Die Europdische Union ist ein Beispiel fiir
das Bemiihen, gemeinsame Bindungsvorteile auf supra-nationalstaatlicher Ebene
zu realisieren, und auch auf dieser Ebene illustrieren die existierenden politischen
Organisationen (OECD, WTO, NATO, UNO, etc.) nur eine Auswahl aus der Men-
ge der denkbaren Méglichkeiten.

Die vertragstheoretisch-verfassungsokonomische Idee der wechselseitigen Vor-
teile aus gemeinsamer Bindung legt das Bild einer politischen Organisationsstruk-
tur nahe, in der Biirgergenossenschaften in vielfiltigen Abstufungen und Uberlap-
pungen, von rein lokalen bis hin zu weltumspannenden Interessengemeinsambkei-
ten, wechselseitige Vorteile durch geeignete Regelbindungen realisieren konnen.’
Ebenso wie es eine im Prinzip unbegrenzte Fiille von potentiellen Tauschvorteilen
(,,gains from trade®) gibt, deren Aktualisierung davon abhdngt, da3 Menschen sie
entdecken und realisieren konnen, so gibt es auch eine im Prinzip unbegrenzte Fiille
von potentiellen Bindungsvorteilen (,,gains from joint commitment*), deren Aktua-
lisierung davon abhidngt, daf3 die betroffenen Gruppen ihre Interessengemeinsam-
keiten erkennen und umsetzen konnen. Dabei diirften die Chancen fiir die Realisie-
rung gemeinsamer Vorteile umso grofer sein, je besser die Organisation politischer
Kompetenzen an das angepallt ist, was man die ,,Geographie der gemeinsamen
Interessen” nennen konnte. Dem entspriache eine flexible foderale Struktur, in der
die fiir die Realisierung gemeinsamer Vorteile erforderlichen Regelbindungen je-
weils auf der gebietskdrperschaftlichen Ebene erfolgen (und die dadurch geschaf-
fenen Entscheidungskompetenzen jeweils der Ebene zugeordnet werden), die sich
mit den Grenzen der in Frage stehenden Interessentengruppe am ehesten deckt.

Dieses verfassungsokonomische Ordnungsideal ist von Charles B. Blankart
(2001: 27, 556 f.) unter den Begriff der konstitutionellen Kongruenz gefalit und,

5 Fiir eine ausfiihrlichere Diskussion dieses Gedankens siehe J. Sideras 2001.
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mit etwas anderer Ausrichtung, von Jorn Sideras (2001) als konstitutionelle Aqui-
valenz bezeichnet worden. Ankniipfend an das Wicksellsche ,,Interessenprinzip®
der Besteuerung versteht Blankart unter institutioneller Kongruenz die Maxime,
daB3 die Kreise der Nutzniefser staatlicher Leistungen, der Entscheidungstrdger und
der Steuerzahler moglichst eng zusammenfallen sollten. Ausgehend von einem
vertragstheoretischen Ansatz Buchananscher Prigung versteht Sideras unter dem
Prinzip der konstitutionellen Aquivalenz die Leitidee, daB die Zuordnung politi-
scher Entscheidungskompetenzen so geregelt sein sollte, dal die Kreise der von
staatlichen Regelungen Betroffenen und der zur Regelwahl Befugten mdglichst
eng zusammenfallen.

Dem skizzierten verfassungsékonomischen Ordnungsideal verwandt ist das von
Bruno S. Frey und Koautoren entwickelte Konzept der ,,functional, overlapping,
competing jurisdictions (Frey 2001; Casella und Frey 1992; Frey und Eichenber-
ger 1999).° auf das an spiterer Stelle zuriickzukommen sein wird. Augenschein-
liche Ahnlichkeit besteht zum Korrespondenzprinzip bzw. Dezentralisierungstheo-
rem der Theorie des fiskalischen Foderalismus (Oates 1972),” nach dem staatliche
Aufgaben (im Sinne der Produktion 6ffentlicher Giiter) der niedrigsten Ebene bzw.
der kleinsten geographischen Einheit {ibertragen werden sollten, bei der ein Zu-
sammenfallen von Nutzen und Kosten gegeben ist (Oates 2002: 378), wie auch zu
dem von Mancur Olson formulierten Prinzip der fiskalischen Aquivalenz (Olson
1969), nach dem staatliche Aufgaben den verschiedenen Ebenen so zugeordnet
werden sollten, daf3 sich die jeweiligen Leistungen und die von den Biirgern gelei-
steten Steuerbeitrage entsprechen.

Allerdings kann man das Oates’sche Korrespondenzprinzip oder das Olson’sche
Aquivalenzprinzip nicht ohne weiteres mit dem verfassungsékonomischen Fédera-
lismuskonzept gleichsetzen. Es macht ndmlich einen gewichtigen Unterschied, ob
man nach traditionell wohlfahrtsokonomischer Manier Optimalitdtsbedingungen
fiir die Zuordnung von Funktionen definiert, die voraussetzen, da3 irgendjemand
(ein wohlwollender Planer?) iiber das Wissen um die jeweiligen Grenzkosten und
Grenznutzen staatlicher Tatigkeiten verfiigt, oder ob man, im Sinne der Verfas-
sungsokonomik, Entscheidungsverfahren zu identifizieren sucht, fiir die man zei-
gen kann, dal3 (bzw., die man daraufhin {iberpriifen kann, ob) sie zu einer Zuord-
nung und Wahrnehmung offentlicher Funktionen fiihren, die den gemeinsamen
Interessen der Biirger dient und die angestrebte Aquivalenz von Steuerbeitrag und
staatlicher Leistung sicherzustellen vermag.

Offenkundig kann man nicht davon ausgehen, daf die in der politischen Realitdt
wirksamen Entscheidungsverfahren eine Zuordnung politischer Kompetenzen zu

6 A. Casella und B. S. Frey (1992: 641) weisen auf die Ahnlichkeit der von ihnen vertre-
tenen Auffassung zu den Vorstellungen hin, die ¥ Ostrom (1987) in seiner Theorie des fode-
ralen Staates als einer ,,compound republic* entwickelt hat, in der staatliche Leistungen von
einem differenzierten System von ,,public service industries* erbracht werden.

7 Die Theorie des Fiskalfoderalismus und ihr Verhiltnis zur Theorie des institutionellen
foderalen Wettbewerbs werden ausfiihrlich erortert in 7h. Apolte (1999).
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sichern vermdgen, wie sie die Ordnungsideale der fiskalischen Aquivalenz, der
institutionellen Kongruenz oder der konstitutionellen Aquivalenz beschreiben. Das
in diesen Konzepten implizierte Prinzip der klaren Trennung von Entscheidungs-
befugnis und Finanzverantwortung zwischen den verschiedenen Ebenen in einem
foderalen Geflige wird ganz offenkundig, um nur dieses Beispiel zu nennen, durch
den ,real existierenden Foderalismus® in Deutschland verletzt, in dem die eigen-
stindigen Regelungskompetenzen und die Steuerautonomie von Landern und Ge-
meinden durch die Vergemeinschaftung von Zustidndigkeiten und Steuerquellen
zunehmend eingeschriinkt worden sind (Blankart 1998: 3 ff.).%

Das in den europdischen Vertrigen verankerte Subsidiarititsprinzip kénnte man
als ein Ordnungsideal interpretieren, das in dhnliche Richtung wie das verfassungs-
okonomische Konzept weist, doch stellt es wohl eher ein relativ unverbindliches all-
gemeines Leitbild als ein die realen Entscheidungsstrukturen in der Europdischen
Union bestimmendes Prinzip dar.” Vor allem fehlt ihm, worauf zuriickzukommen
sein wird, die Umsetzung in ein Verfahren, das seine Wirksamkeit sichern konnte.

Die Frage, von welchen realen politischen Entscheidungs- und Kontrollverfah-
ren man am ehesten eine Zuordnung und Wahrnehmung von politischen Kompe-
tenzen erwarten kann, die dem Kriterium der Biirgersouverinitit entspricht, wird
im verbleibenden Teil dieses Beitrages untersucht werden. Dabei wird zunéchst
auf die Rolle einzugehen sein, die die verbandsinternen demokratischen Kontroll-
und Mitbestimmungsverfahren spielen kdnnen, und es werden die unvermeidlichen
Grenzen aufzuzeigen sein, an die Bemiihungen stofen, Biirgersouverdnitit durch
eine Stiarkung verbandsinterner Demokratie zu sichern. Das Hauptaugenmerk wird
dann dem unterstiitzenden Beitrag gelten, den der Wettbewerb zwischen Gebiets-
korperschaften leisten kann, um Politik im Sinne des Kriteriums der Biirgersouver-
dnitdt anzuleiten und zu disziplinieren. Dies wird zum einen fiir den horizontalen
Wettbewerb zu untersuchen sein, der im Wettbewerb von Gebietskdrperschaften
um Biirger/Mitglieder und um Standortnutzer ausgetragen wird. Und dies soll
auch flir einen vertikalen Wettbewerb untersucht werden, der dadurch in Gang ge-
bracht werden kann, dall Gebietskdrperschaften ein ,,funktionales* oder funktions-
bezogenes Sezessionsrecht erhalten, also das Recht, in Bezug auf bestimmte Teile
des staatlichen Leistungspakets aus iibergeordneten Gebietskorperschaften auszu-
treten, wenn sie der Uberzeugung sind, die betreffende(n) Funktion(en) giinstiger
oder besser in eigener Verantwortung bzw. im Rahmen eines alternativen umfas-
senderen Verbundes wahrnehmen zu kdnnen.

8 Zur Diskussion der Defizite der gegenwirtigen Struktur des Foderalismus in Deutsch-
land und zu entsprechenden Reformvorschlagen siehe die Beitrdge in H. Miiller-Groeling,
Hg., 2002.

9 Zur Illustration sei hier lediglich auf die gdngige Praxis von EU-Regelungen hingewie-
sen, deren Umsetzung und Finanzierung Gebietskorperschaften unterer Ebenen aufgebiirdet
wird, wie dies etwa, um nur ein Beispiel zu nennen, fiir die EU-Bestimmung tiber die Was-
serqualitdt in Schwimmhallen und Freibadern gilt, deren Finanzierungslast von den Kommu-
nen zu tragen ist.
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E. Biirgersouverinitit und das Dilemma
kollektiven Handelns

Das grundlegende Problem der Verfahrenswahl, vor dem demokratische Ge-
meinwesen oder Biirgergenossenschaften stehen, lautet: Durch welche institutio-
nellen Regelungen und Entscheidungsverfahren konnen einerseits die Aussichten
dafiir verbessert werden, dafl gemeinsame Biirgerinteressen durch staatliche Tatig-
keit gefordert werden kdnnen, und andererseits die Gefahr gemindert werden, daf3
der politische Prozel milbraucht wird, um die Interessen einiger (der politischen
Agenten oder von Teilen der Biirgerschaft) zu Lasten anderer Mitglieder zu for-
dern. Die Antworten, die die Verfassungskonomik auf diese Frage zu geben sucht,
kann man als an die Biirger gerichtete Empfehlungen verstehen, welche Regelun-
gen oder Verfahrensprinzipien sie zweckméBigerweise wihlen sollten, wenn sie
moglichst sicherstellen wollen, dafl ihr Gemeinwesen als ,,Unternehmen der Zu-
sammenarbeit zum wechselseitigen Vorteil* funktioniert.

Im Sinne des Verfahrenskriteriums der Biirgersouveranitit liegt, wie oben erldu-
tert, der letztendliche Test fiir wechselseitigen Vorteil in der freiwilligen Zustim-
mung der beteiligten Akteure. Nun ist, wenn man von Freiwilligkeit in der Politik
spricht, ein wichtiger Unterschied zu beachten, der — was die Rolle der freiwilligen
Zustimmung als Indikator fiir wechselseitige Vorteilhaftigkeit anbelangt — zwi-
schen kollektivem Handeln und marktlichem Tausch besteht. Bei marktlichem
Tausch ist die freiwillige Zustimmung zu den jeweiligen Einzeltransaktionen der
mafgebliche Indikator fiir ,,Effizienz* oder wechselseitigen Vorteil. Bei kollek-
tivem Handeln, bei dem es um die Realisierung wechselseitiger Vorteile durch ge-
meinsame Bindung geht, liegt der Zweck des Arrangements aber ja gerade darin,
daB die Beteiligten gewisse Entscheidungsfreiheiten auf nachgelagerter (sub-kon-
stitutioneller) Ebene aufgeben. Man bindet sich freiwillig an gewisse Regeln (eine
Verfassung, ,,Konstitution®), durch die die eigene Entscheidungsfreiheit auf der
sub-konstitutionellen Ebene in bestimmter Weise eingeschriinkt wird.'® Der rele-
vante Test fiir die Legitimitit und wechselseitige Vorteilhaftigkeit des Arrange-
ments kann damit aber offenkundig nicht mehr die freiwillige Zustimmung zu den
auf sub-konstitutioneller Ebene ausgefiihrten einzelnen Transaktionen sein. Dieser
Test liegt vielmehr in der freiwilligen Zustimmung auf der konstitutionellen Ebene,

10 Dies gilt natiirlich nicht nur fiir die politisches Kollektivhandeln begriindenden ,,joint
commitments® sondern auch fiir die vertraglichen Bindungen, durch die privates kollektives
Handeln, etwa im Falle von Unternehmensorganisationen im Markt, begriindet wird. Mit der
Einwilligung in einen Gesellschaftsvertrag, mit dem Eintritt in einen Verein oder mit dem
Abschluf3 eines Anstellungsvertrages unterwirft der Einzelne sich bestimmten Pflichten auf
der sub-konstitutionellen Ebene, deren Erfiillung nicht seiner freiwilligen Einwilligung im
Einzelfall {iberlassen ist. Der relevante Test fiir die wechselseitige Vorteilhaftigkeit der be-
treffenden Arrangements liegt nicht bei der Zustimmung zu den sub-konstitutionellen Trans-
aktionen sondern in der (fortdauernden) Zustimmung zu den vereinbarten Spielregeln, der
Verfassung. — Zur Bedeutung der fortdauernden, und nicht nur der urspriinglichen Zustim-
mung zu konstitutionellen Vertragen siche Vanberg (2003).
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also in der Zustimmung zu den Regeln, die auf sub-konstitutioneller Ebene zu re-
spektieren die Beteiligten sich verpflichten.

Dies bedeutet auch, dafl aus der Vorstellung von der freiwilligen Zustimmung
der Biirger als dem mafigeblichen Legitimitdtskriterium fiir demokratische Ge-
meinwesen nicht folgt, da3 in demokratischen Gemeinwesen das Einstimmigkeits-
prinzip als generelle Entscheidungsregel angewandt werden sollte. Zwar wiirden
Biirger offensichtlich den wirksamsten Schutz gegen ihren Interessen zuwider-
laufendes staatliches Handeln in einem Regime genieflen, in dem die Organisation
»Staat nur solche Mallnahmen auszufiihren erméchtigt ist, denen alle Biirger zu-
stimmen. Und in seinem Vorschlag fiir ,,ein neues Prinzip der gerechten Besteue-
rung* stellte etwa Knut Wicksell (1896: 76 ff.) auf Einstimmigkeit und Freiwillig-
keit in der BeschluBfassung als das Hauptinstrument fiir den Schutz gegen Interes-
senverletzungen ab.'! Aus leicht nachvollziehbaren — und von James M. Buchanan
und Gordon Tullock (1961) in ihrem grundlegenden Beitrag zur Verfassungsoko-
nomik ausfiihrlich erlduterten — Griinden kdme ein solcher Schutz allerdings zu
einem sehr hohen Preis.'?

Aufgrund der Nachteile, die das Einstimmigkeitsprinzip als innerverbandliche
Entscheidungsregel haben wiirde, ist es fiir alle Verbandsmitglieder wiinschens-
wert, sich auf der Verfassungsebene einstimmig darauf zu einigen, fiir die laufen-
den Verbandsentscheidungen auf Einstimmigkeit zu verzichten. In diesem Sinne
gilt es zu unterscheiden zwischen freiwilliger Zustimmung als letztendlichem
Legitimationsprinzip fiir kollektives Handeln und Einstimmigkeit als Entschei-
dungsregel bei kollektivem Handeln. Oder, anders gesagt, es ist zu unterscheiden
zwischen freiwilliger Zustimmung zur Verfassung als der letztendlichen Legitima-
tionsgrundlage fiir Verbandshandeln und dem Inhalt der Verfassung, zu der die Be-
teiligten ihre Zustimmung geben. Welche Entscheidungsverfahren auch immer aus
ZweckmiBigkeitsgriinden gewihlt werden mogen, gehe es nun um den Ubergang
vom Einstimmigkeitsprinzip zu Mehrheitsentscheidungen oder um den Ubergang
von direkter Entscheidungsbeteiligung aller Mitglieder zur Delegation von Ent-
scheidungsmacht auf Agenten, ihre Legitimation leitet sich letztlich daraus ab, daf3
alle Verbandsmitglieder ihnen freiwillig zustimmen (kénnen). Die freiwillige Zu-
stimmung zur Verfassung legitimiert indirekt Verbandsentscheidungen, denen nicht
alle zustimmen.

In dem MafBe, in dem Mehrheitsentscheidungen und die Wahrnehmung von Ent-
scheidungsmacht durch Vertretungsorgane die Funktionsweise demokratischer
Gemeinwesen bestimmen, — und von einer gewissen Groflenordnung ab ist dies

11 K. Wicksell (1896: 114): ,,Die Einstimmigkeit und volle Freiwilligkeit der Beschliisse
ist zuletzt die einzige sichere und handgreifliche Garantie gegen Ungerechtigkeiten in der
Besteuerung.” — Zu Wicksells Vorstellungen tiber die praktische Handhabung der (relativen)
Einstimmigkeitsregel siehe J. Mdrkt (2001: 193 f.).

12 Die Anreize zum strategischen Einsatz der Vetomdoglichkeit und andere Griinde lassen

die Kosten der Entscheidungsfindung bei einer Einstimmigkeitsregel mit wachsender Grup-
pengrofe exponentiell ansteigen.
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unvermeidlich —, in dem MaBle wird der einzelne Biirger sich aber zwangslaufig
damit abfinden missen, dal im genossenschaftlichen Unternehmen ,,Staat auch
MaBnahmen ergriffen werden, die seinen Interessen zuwiderlaufen. Man kann hier
von einem ,,Dilemma kollektiven Handelns* sprechen:'® Will der einzelne perfek-
ten Schutz gegen Interessenverletzungen, so wird die Fahigkeit des Verbandes, fiir
ihn vorteilhafte MaBBnahmen zu realisieren, sehr beschriankt sein. Will er die Hand-
lungsfihigkeit des Verbandes gestérkt sehen, so muf3 er das Risiko in Kauf neh-
men, daf} es auch zu Verbandsentscheidungen kommen kann, die seinen Interessen
entgegenstehen. Soweit dieses Risiko durch die Gestaltung der Regelungen politi-
scher Entscheidungsfindung und Machtausiibung gemindert werden kann, ohne
daB3 dafiir ein zu hoher Preis im Sinne der verminderten Eignung des Gemein-
wesens als Instrument gemeinsamer Vorteilsrealisierung gezahlt werden muB, lie-
gen entsprechende institutionelle Reformen offenkundig im gemeinsamen Inter-
esse der Biirger.'* Den Moglichkeiten derartiger institutioneller Absicherungen
gegen Interessenverletzungen sind allerdings unvermeidlich dort Grenzen gesetzt,
wo eine weitere Reduzierung des Risikos unerwiinschter Verbandsentscheidungen
einen zu hohen Preis im Sinne der Einschrinkung der Moglichkeiten zur gemein-
samen Vorteilsrealisierung fordert.

DaB Bemiihungen, Biirgersouverinitit durch eine Stirkung innerverbandlicher
Kontroll- und Mitbestimmungsverfahren zu sichern, an Grenzen stoflen, bedeutet
nicht, daB man auf freiwillige Zustimmung als Legitimationsprinzip verzichten
miiite. Es bedeutet lediglich, dal der relevante Zustimmungstest nicht auf der
Ebene laufender Entscheidungen, sondern auf der Verfassungsebene seinen Platz
hat, auf der die Regeln fiir die verbandsinterne Beschluf3fassung festgelegt werden.
Dies wirft aber wiederum die Frage auf, durch welche Regelungen und Verfahren
die Verfassungen von Gebietskdrperschaften einem wirksamen Zustimmungstest
ausgesetzt werden kénnen. Die AuBerung von Zustimmung oder Widerspruch im
verbandsinternen politischen ProzeB kann als moglicher Test dienen, allerdings
unterliegt die Wirksamkeit dieses Tests denselben, oben erlduterten Grenzen, die
fiir innerverbandliche Demokratie gelten. Der letztendliche Test fiir die freiwillige
Zustimmung zur Verfassung liegt in der Entscheidung zur Mitgliedschaft im Ver-
band. Je mehr die Entscheidung zum Erwerb und zur Beibehaltung der Mitglied-
schaft als freiwillig gelten kann, mit umso groerer Berechtigung kann man unter-
stellen, daB3 die betreffende Verbandsverfassung durch die freiwillige Zustimmung
aller Mitglieder legitimiert ist.

Der Grad der Freiwilligkeit der Mitgliedschaft in Gebietskorperschaften, wie in
Verbinden allgemein, hdngt offenkundig vom Vorhandensein und der Zugénglich-

13 Der Begriff ist hier gewdhlt in Anlehnung an J. S. Coleman, der von einem ,,Dilemma
der Organisation® spricht. Siehe dazu Vanberg (1982: 176 ft.).

14 In diesem Sinne verdienen etwa F. A. Hayeks Vorschldge zur Reform demokratischer
Institutionen (Hayek 2002) ebenso Beachtung wie auf das Beispiel der Schweiz verweisende
Vorschlage zur Starkung direktdemokratischer Elemente in parlamentarischen Systemen
(Kirchgdssner 2001; Kirchgdssner u. a. 1999).
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keit von Alternativen ab. Dies wirft die Frage des Wettbewerbs zwischen Gebiets-
korperschaften auf, die im folgenden néher untersucht werden soll.

F. Wettbewerbsfoderalismus
und Biirgersouverinitit

Die Grenzen der Wirksamkeit innerverbandlicher Demokratie gelten nicht nur
fiir den demokratischen Staat als Biirgergenossenschaft, sie zeigen sich auch bei
freiwilligen, mitglieder-bestimmten Vereinigungen wie Sportvereinen oder gesell-
schaftlichen Clubs. Auch in solchen Verbédnden lassen die iiblichen Entscheidungs-
verfahren zu, dal MaBBnahmen getroffen werden, die die Interessen einzelner Mit-
glieder oder eines mehr oder minder groen Teils der Mitgliedschaft verletzen.
Dennoch gehen wir bei solchen Clubs in der Regel davon aus, da3 sie im gemein-
samen Interesse der Mitglieder betrieben werden, und daf3 die angewandten Ent-
scheidungsverfahren aus Sicht der Mitglieder insgesamt zu einer giinstigeren Vor-
teils- / Nachteilsbilanz der Mitgliedschaft fiihren, als dies bei anderen realisier-
baren Verfahren der Fall wire.

Die Mitglieder von freiwilligen Vereinigungen sind gegen Interessenverletzun-
gen durch verbandliches Handeln nicht nur durch die Regelungen innerverband-
licher demokratischer Kontrolle geschiitzt, also durch die Mechanismen, die man
— in A.O. Hirschmans (1974) Terminologie — unter den Begriff Widerspruch
(voice) fassen kann, sondern auch dadurch, dal — bzw. in dem Mafe, in dem —
ihnen die Option der Abwanderung (exit) offen steht und sie Zugang zu konkurrie-
renden Vereinigungen finden kénnen, die vergleichbare Club-Leistungen anbieten.
Es ist die Kombination von wirksamer innerverbandlicher Demokratie und leichter
Zugdnglichkeit potentieller Alternativen, die uns unter normalen Umstidnden zu
Recht darauf vertrauen lésst, da3 freiwillige Vereinigungen als genossenschaftliche
Unternehmen den gemeinsamen Interessen aller Mitglieder dienen.

Wenn in der verfassungsdkonomischen Literatur demokratische Gemeinwesen
als ,,Clubs® betrachtet werden (Buchanan 1965), so wird natiirlich nicht verkannt,
dal3 die Mitgliedschaft in staatlichen Verbdnden aus verschiedenen Griinden nicht
im gleichen Sinne ,,freiwillig* sein kann, wie dies fiir gewdhnliche freiwillige Ver-
einigungen gilt. Der Vergleich zu freiwilligen Vereinigungen soll darauf hinweisen,
daB Gebietskdrperschaften dhnlich wie Clubs als Produzenten ,,lokaler 6ffentlicher
Giiter™ betrachtet werden konnen, und dafl auch beim staatlichen Verband der
Option der Abwanderung eine wichtige Rolle fiir den Interessenschutz von Mit-
gliedern zukommt.

So wie Clubs fiir ihre Mitglieder club-6ffentliche Giiter bereitstellen, von deren
Nutzung Nicht-Mitglieder ausgeschlossen werden, bzw. deren Nutzung Club-
Gisten nur gegen die Zahlung von Zugangspreisen gestattet wird, so konnen Ge-
bietskdrperschaften als territorial abgegrenzte Clubs betrachtet werden, die lokale,
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auf die betreffende Jurisdiktion bezogene offentliche Giiter bereitstellen, deren
Nutzung allein den Mitgliedern/Biirgern vorbehalten ist, bzw. deren Nutzung
durch ,,Géste™ oder Standortnutzer von der Entrichtung eines Zugangspreises ab-
hingig gemacht werden kann. Und so wie Mitglieder und Géste durch Abwande-
rung auf unattraktive Preis-Leistungs-Kombinationen eines Clubs reagieren kon-
nen, so konnen auch Biirger und Standortnutzer auf unbefriedigende Leistung einer
Gebietskorperschaft reagieren.

Die Mitgliedschaft im Verband ,,Staat” unterscheidet sich von der Mitgliedschaft
in privatrechtlichen freiwilligen Vereinigungen insbesondere aufgrund zweier Um-
stinde: Staatliche Gemeinwesen sind [Intergenerationenverbinde und Gebiets-
korperschafien, also Territorialverbiande. Sie sind Intergenerationenverbinde in
dem Sinne, daB3 die Mitgliedschaft im staatlichen Verband in der Regel nicht durch
einen ausdriicklichen, freiwillig erkldrten Beitrittsakt erworben wird, sondern da-
durch, dafl man als Kind von Verbandsmitgliedern geboren wird. Der Verfassungs-
vertrag, der in dieser Hinsicht dem staatlichen Verband zugrunde liegt, besagt de
facto, dal3 die jeweiligen Mitglieder sich wechselseitig zusichern, ihre Nachkom-
men ohne jede Vorbedingung als Verbandsmitglieder aufzunehmen und an den
Rechten und Pflichten teilhaben zu lassen, die an die Mitgliedschaft gekniipft
sind.'> ¢

Der Umstand, daf3 Staaten Territorialverbinde sind, bedeutet vor allem, dafl der
Mitgliedschaftswechsel in der Regel an einen Wohnortwechsel gebunden und mit
den natiirlichen Kosten (Beschwerlichkeiten, Nachteilen etc.) eines solchen Orts-
wechsels belastet ist. Da die Kosten des Wechsels zwischen Gebietskorperschaften
umso gewichtiger sind, je ausgedehnter die Verbandsterritorien sind, wird Freiwil-
ligkeit in der Mitgliedschaft in dem Mafle gefordert, in dem politische Zustindig-
keiten — so wie es das Subsidiaritétsprinzip postuliert — jeweils auf der niedrigst-
moglichen Ebene eines foderalen Systems zugeordnet werden. Im iibrigen kann
die Wahl zwischen alternativen Gebietskorperschaften dadurch erleichtert werden,

15 Der Prézision halber sei angemerkt, dafl diese Form des Mitgliedschaftserwerbs typi-
scherweise nur auf der Ebene des Nationalstaates praktiziert wird, und daf in foderalen
Systemen die Mitgliedschaft in sub-nationalstaatlichen Korperschaften (Lédndern, Gemein-
den) in der Regel durch bloBe Zuwanderung erworben wird. Wie das Beispiel der Schweiz
zeigt, wo die Gemeindezugehorigkeit die primédre Mitgliedschaftsbeziehung ist, wihrend die
Mitgliedschaftsbeziehung im Nationalstaat daraus abgeleitet ist, sind andere Regelungen aber
durchaus moglich. Welche Regelung gemessen am Kriterium der Biirgersouveranitiat zweck-
maBig ist, hangt von der Art der an die Mitgliedschaft gebundenen Rechte und Pflichten ab.
Dies betrifft insbesondere die Gestaltungsmoglichkeiten sozialstaatlicher, inter-generatio-
naler Versicherungsarrangements (dazu die folgende Anmerkung).

16 Dies ermdglicht es den Mitgliedern der Biirgergenossenschaft wechselseitige Bindun-
gen — insbesondere im Hinblick auf generationeniiberspannende soziale Absicherung — ein-
zugehen, die im Rahmen privatrechtlicher Vertrage nicht moglich wiren. Ohne darauf hier
niaher eingehen zu kdnnen sei erwiahnt, dafl die Frage, welche Bindungen im staatlichen Ver-
band tragfihig sind, in einem foderalen System entscheidend davon abhéngt, wie der Erwerb
der Mitgliedschaft auf den verschiedenen Ebenen des foderalen Gefliges geregelt ist. Siehe
dazu Kap. I unten.
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daB politisch bedingte Wanderungsbarrieren beseitigt werden, so wie dies in der
Europdischen Union durch die Vereinbarung der sog. vier Grundfreiheiten gesche-
hen ist. Je leichter fiir den einzelnen die Wahl zwischen alternativen Gebietskor-
perschaften moglich ist, und das bedeutet, je intensiver der Wettbewerb zwischen
Gebietskorperschaften, umso eher kann der Verbleib in einer Jurisdiktion als Indi-
kator freiwilliger Zustimmung zur Verfassung der betreffenden Jurisdiktion gewer-
tet werden.

Der Gedanke, dafl — neben der Kontrolle durch den demokratischen Prozef3 — die
individuelle und separate Wahl der Biirger zwischen alternativen Gebietskorper-
schaften ein wichtiges Instrument zur Disziplinierung von Politik ist, steht im
Zentrum der — an den klassischen Beitrag von C. Tiebout (1956) ankniipfenden —
Theorie des wettbewerblichen Foderalismus. Analog zur Disziplinierung der Pro-
duzenten durch die Kaufentscheidungen der Biirger im Markt wird die Diszipli-
nierungswirkung des foderalen Wettbewerbs darin gesehen, dafl die Biirger die
Leistungspakete in alternativen Gebietskdrperschaften vergleichen und sich dort
ansiedeln (Investitionen vornehmen, geschéftlich titig werden etc.), wo fiir sie das
Preis-Leistungsverhltnis am attraktivsten ist.'”

Der Wettbewerb zwischen Gebietskorperschaften kann Biirgersouverdnitit in
zweierlei Hinsicht stirken. Zum einen macht er es den Biirgern leichter, eine ange-
messene Abwigung zwischen dem Nutzen staatlicher Tatigkeiten und den ihnen
daflir aufgebiirdeten Lasten vorzunehmen. Durch die in Nachbar-Jurisdiktionen
beobachtbaren Preis-Leistungs-Pakete kdnnen sie sich ein besseres Urteil iiber das
Leistungsniveau in der Heimat-Jurisdiktion bilden, und sie konnen dieses Urteil in
ihre Wahlentscheidungen oder anderweitige Mitwirkung am politischen Entschei-
dungsprozeB einflieBen lassen.'® Zum anderen bedeutet dieser Wettbewerb, daB
Politikanbietern {iber die internen demokratischen Kontrollmechanismen hinaus
bei unbefriedigender Leistung eine Sanktionierung durch die Abwanderungsent-
scheidung von Biirgern und Standortnutzern droht. Der Wettbewerb zwischen Ge-
bietskdrperschaften schafft daher nicht nur Wissen um bessere Politikangebote, er
schafft fiir Politikanbieter auch Anreize, ihr eigenes Leistungsangebot entspre-
chend anzupassen.

17 Unter den Bedingungen eines solchen Wettbewerb wiirden sich, so vermutet £ A.
Hayek (2002: 216), ,,regionale oder lokale Korperschaften . .. zu kommerziell gefiihrten Ein-
richtungen entwickeln, die im Wettbewerb um Einwohner stehen wiirden, die ihrerseits durch
Wanderung fiir jene Korperschaft stimmen wiirden, die ihnen die grofiten Vorteile zum ge-
ringsten Preis bieten wiirde.*

18 Die wissenschaffende Funktion des gebietskorperschaftlichen Wettbewerbs ist natiirlich
auch fiir die Angebotsseite bedeutsam. Der Vergleich mit den Leistungsangeboten in anderen
Gebietskorperschaften gibt auch den politischen Agenten Hinweise auf erfolgversprechende
Politikoptionen. — Die Funktion des gebietskorperschaftlichen Wettbewerbs als Vergleichs-
mafstab fiir Biirger und Politikanbieter wird auch unter dem Stichwort ,,yardstick competiti-
on* diskutiert (7 Besley und A. Case 1995). Siehe auch die Verweise bei L. P Feld und
G. Kirchgdssner (2001: 33 f.) sowie die Bemerkungen zum ,laboratory federalism* bei
W. Oates (1999: 1131 ff.).

5 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 300
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Unter dem Gesichtspunkt der Sicherung von Biirgersouverinitit ist der Abwan-
derungsmechanismus nicht als Substitut fiir verbandsinterne Demokratie zu be-
trachten, sondern als ein zusétzliches, unterstiitzendes Kontrollinstrument.'® Sein
besonderer Vorzug liegt darin, dal er dem einzelnen Biirger einen zusitzlichen
Schutz gegen Interessenverletzungen bietet, ohne die Mdglichkeiten des Gemein-
wesens einzuschrianken, Projekte zu realisieren, die im gemeinsamen Interesse
aller Biirger liegen. Eine Hauptquelle von Interessenverletzungen in der Biirger-
genossenschaft liegt darin, daB die dem Verband iibertragenen Entscheidungs-
befugnisse und Machtmittel von politischen Agenten oder Teilen der Biirgerschaft
genutzt werden, um eigene Vorteile auf Kosten anderer Mitglieder zu realisieren.
Je leichter es fiir den einzelnen ist, sich durch Abwanderung aus einer Gebietskor-
perschaft fiir ihn nachteiligen Regelungen zu entziehen, umso geringer ist aber der
Spielraum fiir den Machtmif3brauch von Agenten und fiir die Privilegiensuche (rent
seeking) von Interessengruppen. Dal demgegeniiber die Moglichkeiten zur Rea-
lisierung gemeinsamer Biirgerinteressen durch Abwanderung und gebietskdrper-
schaftlichen Wettbewerb keine Beeintrichtigung erfahren, wird nicht selten be-
zweifelt. Die Hauptargumente, die dabei vorgebracht werden, sollen im folgenden
anhand der Diskussion um die Auswirkungen des Steuerwettbewerbs nédher gepriift
werden.

G. Gebietkorperschaftlicher Wettbewerb
und ,,Steuern als Preise“

Es liegt in der Logik eines wirksamen gebietskdrperschaftlichen Wettbewerbs,
daB von Gebietskorperschaften erhobene Steuern oder Abgaben den Charakter von
Preisen annehmen, die Biirger und Standortnutzer fiir die Nutzung der Leistungen
und Standortqualitdten entrichten miissen, die Gebietskorperschaften bereitstellen.
Auf diesen Sachverhalt stellt eine finanzwissenschaftliche Konzeption ab, die —
entsprechend dem Tauschparadigma der Staatstitigkeit — Steuern als Preise (Blan-
kart 2002; Mdirkt 2003) betrachtet. Im Sinne dieser Konzeption sollte das staatliche
Finanzsystem so geordnet sein, da3 ein moglichst enger Bezug zwischen dem aus
gebietskorperschaftlicher Tétigkeit resultierenden Nutzen und den dafiir geforder-
ten Beitragsleistungen besteht. Und im gebietskoérperschaftlichen Wettbewerb wird
das geeignete Instrument gesehen, um sicherzustellen, dafl die Biirger mdoglichst
kostengiinstig mit in ihrem gemeinsamen Interesse liegenden staatlichen Leistun-
gen bedient werden.

Zur Frage der Auswirkungen des Steuerwettbewerbs gibt es in der Okonomik
eine seit langem und durchaus kontrovers gefiihrte Diskussion.?’ Man kann einige

19 Auf die Bedeutung beider Komponenten, der internen Kontrollstruktur und der Kontrol-
le durch Abwanderung, weist J. Eichberger (2001) hin.

20 Zu den verschiedenen Auffassungen tiber die Wirkungen des Steuerwettbewerbs siche
etwa Th. Apolte (2000: 92 ff.) und die Verweise bei B. Hansjiirgens (2001: 73 f.). — In ithrem
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Klarheit in die Vielstimmigkeit der Argumente bringen, wenn man die jeweils —
implizit oder explizit — zugrundeliegenden allgemeinen Steuer-Paradigmen in
Rechnung stellt. Insbesondere zwei Paradigmen lassen sich hier unterscheiden, die
Knut Wicksell (1896: 77) als die Prinzipien der ,,.Besteuerung nach dem Interesse*
und der ,,Besteuerung nach der Leistungsfahigkeit® gegeniibergestellt hat, und die
Charles Blankart, in Ankniipfung an Wicksell, als Austausch-Ansatz und ,,revenue
generation“-Ansatz in der Besteuerung kontrastiert. Wahrend der Austausch-An-
satz, wie oben erldutert, Steuern als Preise betrachtet und daher fiir eine Besteue-
rung nach Interesse (bzw. der Nutzung staatlicher Leistungen) plidiert, fragt der
,revenue generation““-Ansatz allein danach, durch welches Besteuerungsverfahren
der staatliche Finanzbedarf, der sich aus einem irgendwie vorgegebenen Katalog
von Staatsaufgaben ergibt, mdglichst angemessen oder zweckméBig gedeckt wer-
den kann. Und die in der 6konomischen Steuerdiskussion traditionell dominierende
Antwort auf die Frage nach der angemessenen Finanzierung des vorgegebenen
staatlichen Finanzbedarfs lautet: Die Steuerlasten sollten — im Sinne einer Gleich-
heit des ,,Steueropfers” — nach dem Leistungs- oder Tragvermdgen unter den Biir-
gern verteilt werden (Blankart 2002: 367 £.).!

Es ist ganz offensichtlich, daf3 ein am Paradigma der Besteuerung nach Lei-
stungsvermogen oder Belastbarkeit orientierter ,,revenue generation Ansatz zu
einer grundlegend anderen Einschitzung des Steuerwettbewerbs kommen muf} als
ein am Paradigma der Besteuerung nach Leistungsnutzung orientierter Austausch-
Ansatz. Ein System der Besteuerung nach Belastbarkeit muf3 bei zunehmender
Mobilitdt von Personen und Ressourcen zwangsldufig unter Druck geraten, und
es kann aus offensichtlichen Griinden unter den Bedingungen des Steuerwett-
bewerbs ebenso wenig Bestand haben, wie unter den Bedingungen marktlichen
Wettbewerbs der Versuch Bestand haben konnte, die Preise fiir Brotchen nach
der Zahlungsfahigkeit der Kunden zu staffeln. Advokaten eines solchen Besteue-
rungssystems werden daher dem Steuerwettbewerb wenig positives abgewinnen
konnen.

Wenn auch, worauf noch zuriickzukommen sein wird, eine an der Leitidee von
»Steuern als Preisen™ orientierte Sicht durchaus anerkennt, dal nicht jeglicher
Steuerwettbewerb, unabhdngig von der Form, in der er ausgetragen wird, wohlté-
tige Wirkungen zeitigen muf}, so scheint wettbewerbskritischen Argumenten doch

Uberblicksartikel kommen L.P Feld und G. Kirchgdissner (2001: 38) im Hinblick auf die
theoretische Diskussion um die Vor- und Nachteile des Steuerwettbewerbs zu der Einschit-
zung: ,,Aus den theoretischen Arbeiten ergibt sich damit das Fazit, daB3 es fiir alle Auffas-
sungen entsprechende Modelle gibt, die sie stiitzen.” Wie Feld und Kirchgéssner deutlich
machen, hingt die Beurteilung des Steuerwettbewerbs entscheidend davon ab, ob — wie dies
bei traditionellen Modellen haufig der Fall ist — von der Annahme ,,wohlwollender Regierun-
gen” ausgegangen wird, oder ob — im Sinne der Public Choice Theorie — in Rechnung ge-
stellt wird, dafl der Wettbewerb zwischen Gebietskorperschaften ,,als Substitut fiir mangeln-
den politischen Wettbewerb* (ebd.: 32) fungieren kann.

21 Ausfiihrlich diskutiert wird die auf John Stuart Mill zuriickgehende ,,Opfertheorie der
Besteuerung bei J. Mdrkt (2003, Kap. 2.1.2).

5%
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zumeist — explizit oder implizit — das Paradigma der Besteuerung nach Belastbar-
keit zugrundezuliegen. Ein géngiger Vorbehalt gegen Steuerwettbewerb lautet
etwa, daf er zur Umverteilung der Steuerlast von den mobilen auf die immobilen
Faktoren fiihren werde,??> wobei selbstverstindlich unterstellt zu werden scheint,
daB dies in irgendeinem Sinne nicht wiinschenswert ist. Nun mag es aus Sicht eines
,revenue generation“ Ansatzes offensichtlich erscheinen, da3 es nicht wiinschens-
wert ist, wenn etwa in Folge des Steuerwettbewerbs mobiles Finanzkapital gerin-
ger und immobile Einkommensbezieher hoher belastet werden. Im Sinne der Leit-
idee von Steuern als Preisen kann eine solche Bewertung nicht unabhéngig von der
Frage der Inanspruchnahme o&ffentlicher Leistungen vorgenommen werden. Der
Steuerpreis, den mobiles Kapital fiir das Recht der Nutzung der Leistungen und
Standortqualitdten einer Gebietskorperschaft zu entrichten hat, sollte sich aus die-
ser Sicht nach der Attraktivitit des entsprechenden Leistungsangebots im Ver-
gleich zu alternativen Standorten richten. Der Wunsch, Kapital dariiber hinaus
steuerlich zu belasten, wird daher als ebenso wenig berechtigt angesehen wie der
Wunsch des Kaufmanns, seine Ware zu héheren Preisen verkaufen zu kénnen, als
es der Wettbewerb alternativer Anbieter zulaft.

H. Steuerwettbewerb: Markt versus Demokratie?

Hinter der Klage, der Steuerwettbewerb fiihre zu einer Verlagerung der Steuer-
lasten von den mobilen auf die immobilen Faktoren, scheint hiufig der Verdacht
zu stehen, daf eine solche Lastenverschiebung unter dem Gesichtspunkt demokra-
tischer Legitimation problematisch ist. Dabei kdnnen zwei Argumente eine Rolle
spielen. Dies ist zum einen die Vermutung, dafl die durch den Steuerwettbewerb
erzwungene stirkere Riicksichtnahme auf mobile Faktoren die Gewichte in der Be-
einflussung des Regierungshandelns verschiebt: Statt nach dem demokratischen
Prinzip der Gleichgewichtigkeit der Stimmen verteilt sich der Einflu ungleich-
mifig nach der Mobilitdt der Personen und der Ressourcen, iiber die sie verfii-
gen.”® Und dies ist zum anderen der Verdacht, daB demokratische Regierungen
durch den Steuerwettbewerb gezwungen werden, zu Lasten ihrer eigenen Biirger
auf die Marktmacht mobiler Faktoren Riicksicht zu nehmen.

Mit etwas unterschiedlicher Akzentsetzung wird in beiden Argumenten unter-
stellt, dal die marktlichen Krifte des gebietskorperschaftlichen Wettbewerbs in
Konflikt geraten mit dem Auftrag demokratischer Regierungen, als Sachwalter der
gemeinsamen Interessen der Biirger zu agieren. Um die Stichhaltigkeit dieser

22 Siehe dazu etwa die Verweise bei 7. Biittner (2001: 64).

23 So bemerken L. P Feld und G. Kirchgdssner (2001: 23): ,,Wiahrend grosso modo der
Produktionsfaktor Kapital gewinnt, verliert der Produktionsfaktor Arbeit. Diese Entwicklung
hat auch eine demokratietheoretische Komponente. Die erleichterte Moglichkeit, sich der Be-
steuerung zu entziehen, ... fithrt dazu, daB} sich die Gewichte in der Demokratie verschie-
ben.”
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Unterstellung zu priifen, ist es zweckmiBig, die Unterscheidung zwischen Biirgern
und Standortnutzern etwas niher zu betrachten.

Wihrend das Verhéltnis zwischen dem demokratischen Staat und seinen Biir-
gern, wie erldutert, dem Verhaltnis zwischen einer Genossenschaft und ihren Mit-
gliedern bzw. Eigentiimern vergleichbar ist, kann man das Verhdltnis zwischen
dem demokratischen Staat und seinen Standortnutzern mit dem Verhdltnis zwi-
schen einem Unternehmen und seinen Kunden vergleichen. In diesem Sinne kann
man den demokratischen Staat als ein genossenschaftliches Standortunternehmen
bezeichnen, das zum gemeinsamen Vorteil seiner Eigentiimer, der Biirger, betrie-
ben wird und auch Nichtmitgliedern verschiedene Méglichkeiten zur Nutzung des
Standorts oder der Jurisdiktion erdffnet. Die primdre Verantwortlichkeit des Ge-
nossenschaftsunternehmens ,,Staat” besteht eindeutig gegeniiber seinen Mitglie-
dern oder Biirgern. Die Servicefunktion gegeniiber Nichtmitgliedern oder Stand-
ortnutzern ist dieser primédren Verantwortlichkeit untergeordnet. Daher wére unter
dem Gesichtspunkt der Biirgersouverinitit in der Tat ein ernst zu nehmendes Pro-
blem aufgeworfen, wenn die Befilirchtung zutrife, dal die Marktkrifte des Stand-
ortwettbewerbs demokratische Regierungen an der Wahrnehmung ihrer Aufgabe
hindern, den Interessen ihrer Biirger zu dienen.

Nun wiére es eine unzulédssige Vereinfachung, die Unterscheidung zwischen Biir-
gern und Standortnutzern, so wie sie in den vorangehenden Erlduterungen still-
schweigend geschehen ist, mit der Unterscheidung zwischen den Mitgliedern / Biir-
gern einer Gebietskorperschaft und denjenigen gleichzusetzen, die als Nichtmit-
glieder den Standort nutzen. Denn natiirlich kénnen auch die Biirger iiber ihre Rol-
le als Prinzipale des Gemeinwesens hinaus den Standort in vielerlei Hinsicht (etwa
als Anleger von Finanzkapital, als Investor oder als Arbeitnehmer) nutzen, und
ihre Entscheidung, ob sie die eigene Jurisdiktion fiir die betreffenden Zwecke nut-
zen, von deren relativer Attraktivitdt im Vergleich zu Alternativjurisdiktionen ab-
hingig machen. Auch in dieser Hinsicht kann die Frage des Verhiltnisses zwischen
demokratischer Legitimation und dem Einfluf3 ,,marktlicher Kréfte* auf die Politik
aufgeworfen werden, und der oben erwédhnte Verdacht, da} Steuerwettbewerb die
»Gewichte in der Demokratie” verschieben konnte, unterstellt ja, dal Biirger, die
iiber mobilere Ressourcen verfiigen, einen im Sinne demokratischer Prinzipien
unzuldssigen Einflu auf die Politik ausiiben und ihre Interessen zu Lasten der
immobileren Faktoren* durchsetzten k6nnen.

Wie sind die genannten Beflirchtungen beziiglich der Bedrohung der Demokra-
tie durch die Marktkréfte des gebietskorperschaftlichen Wettbewerbs zu beurtei-
len? Es trifft zwar ohne Zweifel zu, dafl der Standortwettbewerb Regierungen
zwingt, auf die Interessen von Standortnutzern Riicksicht zu nehmen, so wie der
normale marktliche Wettbewerb Anbieter zwingt, auf die Interessen der Kunden
Riicksicht zu nehmen. Doch bedeutet der unbestreitbare Umstand, daf3 ,,der Hand-
lungsspielraum der politischen Handlungstriager eingeschriankt” (Feld und Kirch-
gdssner 2001: 23) wird, fir sich genommen noch keineswegs, dafl dadurch das
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Prinzip demokratischer Legitimation im Sinne des Kriteriums der Biirgersouve-
ranitdt verletzt wiirde. Handlungsbeschrinkungen der politischen Entscheidungs-
triager sind aus Sicht der Biirgerinteressen offenkundig nicht per se nachteilig. Eine
Hauptfunktion von Verfassungen liegt ja gerade darin, den politischen Agenten
zum Schutze der Biirger bestimmte Beschrinkungen aufzuerlegen. Bevor man ein
Urteil tiber mogliche demokratieschidliche Auswirkungen des Steuerwettbewerbs
fallen kann, muss also zunéchst gepriift werden, ob die aus diesem Wettbewerb re-
sultierenden Beschriankungen der Politik den gemeinsamen Interessen der Biirger
dienlich oder abtréiglich sind.

Der Verdacht, da3 diese Beschriankungen den Biirgerinteressen abtréglich sind,
wird haufig auf Argumente gestiitzt, die — etwa unter Verweis auf die Gefahr ,,rui-
ndser Konkurrenz™ — die Gefahr des Steuerwettbewerbs darin sehen, dafl Regierun-
gen veranlaf3t werden, mobile Faktoren durch immer niedrigere Steuerpreise anzu-
locken, und dadurch ihre Fahigkeit zur angemessenen Bereitstellung offentlicher
Leistungen fiir ihre Biirger verlieren, oder daf3 sie von mobilen Faktoren nur Steu-
erpreise fordern konnen, die nicht kostendeckend sind und die daher auf eine
(Selbst-) Ausbeutung der Biirger zu Gunsten Jurisdiktionsfremder bzw. innerhalb
der Biirgerschaft auf eine Ausbeutung der immobileren durch die mobileren Fakto-
ren hinauslaufen. Denn, so die Logik des Arguments, die Differenz zwischen dem
von mobilen Standortnutzern zu entrichtenden Preis und den Kosten der Erstellung
der von diesen in Anspruch genommenen Standortleistungen wird den Biirgern
bzw. den immobileren Faktoren aufgebiirdet. — So einleuchtend solche Argumente
zundchst erscheinen mdgen, ihr grundlegender Mangel liegt nicht selten darin, daf3
sie es versdumen, den wesentlichen Unterschied zwischen Trittbrettfahren in der
Nutzung der Leistungen einer Jurisdiktion und Abwanderung aus der Jurisdiktion
zu beachten.**

Geht man vom Austauschparadigma der Staatstdtigkeit aus, so besteht das
grundlegende Problem, das Gebietskorperschaften im Steuerwettbewerb zu 16sen
haben, darin, fiir die verschiedenen Leistungen, die sie anbieten, eine geeignete
Bemessungsgrundlage fiir die Steuerpreise (oder Abgaben) zu finden, die von Biir-
gern und Standortnutzern im Sinne des Prinzips der Besteuerung nach Leistungsin-
anspruchnahme gefordert werden kénnen.”> Der Standortwettbewerb kann dabei
als ein Such- und Entdeckungsprozef3 betrachtet werden, in dem alternative Losun-

24 Eine solche Gleichsetzung von Abwanderung und Trittbrettfahren liegt etwa vor, wenn
es heilit: ,,Neben expliziten Wohnsitzverlagerungen besteht fiir grolere Bevolkerungsgruppen
unter Umstdnden die Moglichkeit, allein durch grenziiberschreitende Transaktionen wie Kéu-
fe aus dem Ausland oder Faktorwanderungen die Besteuerung zu reduzieren. Ob im Ausland
konsumiert wird, Kapitalvermdgen oder das Arbeitsangebot ins Ausland wandert — der be-
sondere Aspekt liegt darin, dafl nach wie vor 6ffentliche Leistungen im Wohnsitzland genutzt
werden. Insofern ist diese teilweise Verlagerung der Aktivititen ins Ausland besonders pro-
blematisch® (Biittner 2001: 58).

25 Ausfiihrlich dazu J. Mdrkt (2003). Am Beispiel der Gewerbesteuer hat C. B. Blankart
(1997) dieses Problem sehr eingéngig illustriert.
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gen fiir dieses Problem getestet werden, und der Anreize fiir Gebietskdrperschaften
setzt, ihr Steuersystem entsprechend auszurichten.”® In dem MaBe, in dem Steuern
den Charakter von Preisen fiir die Inanspruchnahme von Standortleistungen oder
-eigenschaften annehmen, in eben diesem Mal} stehen Standortnutzer vor der
Alternative, die Vorziige des Standorts gegen Zahlung des Zugangspreises nutzen
zu konnen, oder sich durch Abwanderung der Zahlungspflicht zu entziehen, gleich-
zeitig aber auch auf die betreffenden Leistungen verzichten zu miissen. Der Wett-
bewerb bewirkt allein, dafl der von einer Gebietskérperschaft zu erzielende Preis
an den Preis-Leistungskombinationen alternativer Jurisdiktionen gemessen wird,
er zwingt die wettbewerbenden Gebietskorperschaften ebenso wenig zu ,,ruindser™
Konkurrenz wie der Wettbewerb Produzenten im Markt fiir private Giiter dazu
zwingen wiirde.

Andererseits gilt, in dem Male, in dem Steuern oder Abgaben, die Gebietskor-
perschaften von Standortnutzern erheben, nicht oder nur unzureichend mit deren
Leistungsinanspruchnahme korreliert sind, in dem Mafe laden die betreffenden
Steuersysteme in der Tat zum Trittbrettfahren ein und sind durch ,,ruinése Konkur-
renz® gefdhrdet. Dies ist aber dann ein Problem der unzweckmaBigen, wettbewerb-
lichen Bedingungen nicht angepaliten Gestaltung des Steuersystems, nicht ein Pro-
blem des Wettbewerbs. Und die angemessene Losung dieses Problems liegt in der
Anpassung des Steuersystems, nicht in der Aufhebung oder Beschrankung des
Wettbewerbs. Steuern oder Abgaben, denen man sich durch Abwanderung entzie-
hen kann, ohne damit auf korrespondierende Leistungen der betreffenden Gebiets-
korperschaft verzichten zu miissen, sind durch Steuerwettbewerb unvermeidlich
der Erosion ausgesetzt. Unter diesem Gesichtspunkt diirfte beispielsweise eine am
Gewinn orientierte Besteuerung von Unternehmen fragwiirdig sein, nicht nur
wegen der iiblicherweise diskutierten Probleme der strategischen Gewinnverlage-
rung von in mehreren Jurisdiktionen operierenden Unternehmen, sondern auch
deshalb, weil der Gewinn keinen sonderlich geeigneten Indikator fiir die Inan-
spruchnahme von Standortleistungen darstellt. Eine Gewinnbesteuerung ladt stra-
tegische Anpassungen von Unternehmen ein, Gewinne dort auszuweisen, wo die
Steuersétze am niedrigsten sind, ihre operativen Unternehmenstitigkeiten aber dort
weiter auszufiihren, wo die Standortbedingungen dafiir am giinstigsten sind. Bei
einem solchen Steuersystem kann ein Unternehmen sich durch ,steuerliche Ab-
wanderung® der Abgabenlast entziechen, ohne damit auch auf die Nutzung von
Standortleistungen verzichten zu miissen. Ein Steuersystem, das solches Trittbrett-
fahren ermdglicht, ist offenkundig bedroht, aber nur deshalb, weil der Wettbewerb
seine ohnehin bestehende Unzuldnglichkeit aufdeckt, nicht weil der Wettbewerb
eine ansonsten wiinschenswerte Regelung untergraben wiirde.

26 C. B. Blankart (2002: 372): It is true that not all government services can be provided
by direct charges. But governments, under the (assumed) pressure of competition, would
have incentives to find out those charges that come closest to prices so as to minimize the
double excess burden — hence the principle of taxes as prices.*
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I. Steuerwettbewerb und Umverteilung

Wenn es um die Frage der Beschrinkung der Handlungsfahigkeit der Politik
durch den Standortwettbewerb geht, so wird — neben Effizienzbedenken hinsicht-
lich der Bereitstellung 6ffentlicher Giiter*” — besonders hiufig das Bedenken vor-
gebracht, da Steuerwettbewerb ,,die Moglichkeiten zur Umverteilung (und zum
Ausgleich innerhalb der Gesellschaft) verringert™ (Feld und Kirchgdssner 2001:
23).2% Auch fiir die Beurteilung dieser Frage ist es wiederum entscheidend, von
welchem grundlegenden Paradigma der Staatstitigkeit und ihrer Finanzierung man
ausgeht. Viele der Klagen tiber die verteilungspolitische Problematik des Steuer-
wettbewerbs scheinen — explizit oder implizit — von einem ,,Einnahmenbeschaf-
fungs“-Ansatz auszugehen, der einfach voraussetzt, dal Umverteilung nun einmal
zum Katalog der vorgegebenen Staatsaufgaben gehort, die es durch irgendwie er-
hobene Steuern zu finanzieren gilt. Aus einer solchen Sicht muf3 Steuerwettbewerb
als problematisch erscheinen, da er den durch Umverteilung Belasteten Abwande-
rungsanreize gibt, und entsprechend gelangt eine solche Sicht typischerweise zu
dem Schluf3, daB Verteilungspolitik in foderalen Systemen dem gebietskorper-
schaftlichen Wettbewerb entzogen und dem Zentralstaat als Kompetenz zugewie-
sen werden miisse.

Aus der Sicht des Austauschparadigmas der Staatstitigkeit stellt sich das Pro-
blem deutlich anders dar. Wie jede andere Staatstdtigkeit auch, kann Umverteilung
im demokratischen Staat nur dann als legitime Aufgabe der Biirgergenossenschaft
angeschen werden, wenn sie gemeinsamen Interessen der Biirger dient, also auch
im Interesse derjenigen liegt, die durch sie belastet werden. Der Abgabenzwang,
dem sie unterworfen werden, kann im Sinne des Kriteriums der Biirgersouveranitit
nur dann als legitim gelten, wenn auch sie gute Griinde haben, der betreffenden
Regelung auf der konstitutionellen Ebene zuzustimmen. Im Sinne des Austausch-
paradigmas kann man also nicht einfach von Umverteilung als einer fraglos vorge-
gebenen Staatsaufgabe ausgehen, sondern muf3 die Frage klaren, welche Leistun-
gen das Genossenschaftsunternehmen Staat durch Umverteilung flir die Biirger
oder auch die Standortnutzer erbringt, und wie die Nutzer dieser Leistung entspre-
chend dem Prinzip der Besteuerung nach Leistungsnutzung zu ihrer Finanzierung
herangezogen werden kénnen.

27 Was die Frage der ,,allokativen Effizienz* anbelangt, so kommen L. P Feld und G.
Kirchgdssner (2001: 35) in ihrer Literaturiibersicht zu dem Schluf}: ,,Da einiges dafiir spricht,
daf} der politische Prozess unvollkommen ist, kann man davon ausgehen, daf3 auch der inter-
nationale fiskalische Wettbewerb beziiglich seiner allokativen Auswirkungen eher positiv
einzuschétzen ist.*

28 L. P Feld und G. Kirchgdssner (2001: 44 £.): ,.Die Nachteile internationalen Steuerwett-
bewerbs finden sich eher im Bereich staatlicher Einkommensumverteilung. Typischerweise
sind die Reichen und Talentierten einer Gesellschaft bzw. ihre Kapitalvermogen wesentlich
mobiler als die Armen und Untalentierten, die neben Sozialversicherungsanspriichen kaum
Kapitalvermdgen besitzen. Der internationale Steuerwettbewerb tendiert daher dazu, die Um-
verteilung zugunsten der Armen und Untalentierten einzuschrénken.*
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Es trigt zur Kldrung bei, wenn man in diesem Zusammenhang zwischen zwei
Arten von Leistungen unterscheidet, die durch Umverteilung erbracht werden kon-
nen, ndmlich zum einen die Sicherung gewisser Jurisdiktionseigenschaften, die
iiblicherweise unter Stichworten wie ,,Vermeidung von Armutsproblemen®, ,,sozia-
ler Friede* u.d. gefafit werden, und zum anderen die generationeniibergreifende
Versicherung der Biirger gegen grundlegende Lebensrisiken. Was Leistungen der
ersten Art anbelangt, so konnen die in Frage stehenden Jurisdiktionseigenschaften
von all denen genutzt werden, die in der betreffenden Gebietskorperschaft leben
oder Geschifte titigen. Entsprechend konnen sie als Biirger oder Standortnutzer
im Sinne des Prinzips der Besteuerung nach Leistungsnutzung zur Finanzierung
herangezogen werden. Die betreffenden Abgaben fungieren als Zugangspreise fiir
das Recht der Nutzung des Standorts mit seinen entsprechenden Eigenschaften.
Standortwettbewerb sorgt fiir Preisdisziplin, unterminiert aber eine solche Finan-
zierung von Umverteilung nicht. Will man sich durch Abwanderung der Beitrags-
leistung entziehen, so mufl man zugleich auf die Nutzung der betreffenden Stand-
ortqualititen verzichten. Trittbrettfahren ist nicht moglich.

Was die Frage der Umverteilung als Versicherungsinstrument anbelangt, so lau-
tet ein — etwa von H. W, Sinn (1997) vorgebrachtes — Hauptargument, daf} gebiets-
korperschaftlicher Wettbewerb die Funktionsfdhigkeit eines sozialstaatlichen,
intergenerationalen Versicherungsarrangements untergraben miisse, da die Wande-
rungsoption zu einer adversen Selektion der Risiken fiihre.?’ Obschon eine die
Nachkommen einbeziehende Versicherung von Lebensrisiken aufgrund der Unge-
wiBheit iiber die langfristige Risikoverteilung ex ante fiir alle Biirger vorteilhaft
sein konne, sei, so das Argument, die dafiir notwendige Bindung aller Beteiligten
unter den Bedingungen eines Standortwettbewerbs nicht durchsetzbar, der es den
Beteiligten erlaubt, in Kenntnis ihrer personlichen Lage die Jurisdiktion mit den
fiir sie giinstigsten Konditionen zu wihlen. Das bedeutet, die Leistungsempfanger
werden in die Jurisdiktionen mit den hochsten Versorgungsleistungen streben und
die beitragszahlenden Leistungstriger werden in die Jurisdiktionen mit den nied-
rigsten Beitragssitzen streben, mit der offensichtlichen Konsequenz der Selbstzer-
storung des Versicherungssystems.>® Eine Schwiche dieses Arguments ist, daB es
eine implizite Annahme iiber die Mitgliedschaftsregelung im sozialstaatlichen Ver-
sicherungsarrangement macht, die keineswegs notwendigerweise zutreffen muf.

29 Zur Diskussion der Argumentation von Sinn siehe Vanberg (2001a: 49 ff.).

30 L.P Feld und G. Kirchgdssner (2001: 36) fassen die entsprechende Argumentation wie
folgt zusammen: ,,Der Staat stellt mit seiner Umverteilung eine solche Versicherung gegen
fundamentale Risiken zur Verfligung. Die Reichen und annahmegeméill mobilen Arbeits-
kréfte bzw. die Kapitaleigner haben jedoch einen Anreiz, sich der Besteuerung ihrer hohen
Einkommen durch Wanderung in eine Gebietskorperschaft mit geringerer Steuerlast zu ent-
ziehen. ... Die Steigerung des Erwartungsnutzens, die durch Umverteilungssteuern ex ante
erreichbar ist, ist nicht linger mdglich. Das einzige stabile Gleichgewicht mit fiskalischem
Wettbewerb ist eines, bei dem keine Versicherung gegen fundamentale Risiken durch den
Staat angeboten wird. Weicht ein Land von diesem Gleichgewicht ab, indem es Steuern zum
Zweck der Umverteilung erhebt, schreckt es Reiche ab und zieht Arme an.*
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Dabei wird ndmlich unterstellt, dal die Mitgliedschaft im staatlichen ,,Versiche-
rungsclub® an den Wohnsitz gebunden ist, und dafl die Abwanderung aus einer
Gebietskorperschaft und die Zuwanderung in eine andere einen Wechsel im ,,Ver-
sicherungsclub® bedeutet. Bei einer solchen Regelung der Mitgliedschaft wiren
die befiirchteten Auswirkungen des Standortwettbewerbs in der Tat in einem fode-
ralen System unvermeidlich, in dem — wie in der EU — Freiziigigkeit in der Mobili-
tit zwischen den gebietskorperschaftlichen Untereinheiten herrscht. Dabei geht es
aber im Kern nicht, wie das Argument fiir die Zentralisierung von Umverteilungs-
politik suggeriert, um eine Frage der Zentralisierung per se sondern darum, daf3 der
intergenerationale Versicherungsvertrag nur auf der Ebene der gebietskorperschaft-
lichen Stufenfolge funktionsfahig sein kann, fiir die die Mitgliedschaftsbeziechung
auch in dafiir geeigneter Weise geregelt ist.

Wenn, wie oben erldutert, der Umstand, da3 die Mitglieder des staatlichen Ver-
bandes sich wechselseitig daran binden, ihren Nachkommen ohne Vorbedingungen
Mitgliedschaftsstatus zu gewéhren, die Moglichkeit fiir die Vereinbarung von
generationeniibergreifenden Versicherungsarrangements erdffnet, die im Rahmen
privatrechtlicher Vertragsgestaltung nicht realisiert werden kdnnten, so bedeutet
dies natiirlich auch, da3 solche Versicherungsarrangements nur dann tragféhig sein
konnen, wenn die sonstigen — iiber die Aufnahme durch Geburt hinausgehenden —
Regelungen fiir den Eintritt in die Mitgliedschaft den urspriinglichen Zweck der
wechselseitigen Bindung (beziiglich der Aufnahme eigener Nachkommen) nicht
untergraben. Dies ist aber notwendigerweise dort der Fall, wo die Biirger eines
foderalen Staates durch bloBen Zuzug Mitglieder untergeordneter Gebietskorper-
schaften, wie Gemeinden oder Bundesliandern, werden. Auf der Ebene dieser Ge-
bietskorperschaften wiirde der durch die Freiheit der Mobilitdt induzierte Wett-
bewerb eine unterschiedliche Gestaltung sozialstaatlicher Versicherungsarrange-
ments aus den gleichen Griinden unmdglich machen, aus dem unterschiedliche
Ausstattungsniveaus von Golfclubs unmoglich gemacht wiirden, wenn die Clubs
einer Region ihren Mitgliedern wechselseitig das Recht der ungehinderten Nut-
zung ihrer Einrichtungen einrdumen wiirden, wiirden dadurch doch Anreize ge-
setzt, sich beim Club mit den niedrigsten Beitrdgen als Mitglied anzumelden und
sich zum Spielen den aufwendigsten Club auszusuchen.

Der Umstand, daBl in foderalen Staaten das sozialstaatliche intergenerationale
Versicherungsarrangement typischerweise auf der zentralen, bundesstaatlichen
Ebene statt bei den untergeordneten Gebietskorperschaften angesiedelt ist, ist eine
Konsequenz der Tatsache, da3 dort die Mitgliedschaftsbeziehung in einer fiir die
Zwecke des Versicherungsclubs geeigneteren Weise geregelt ist. Die — wie man sie
nennen konnte — ,,primdre Mitgliedschaft in der Biirgergenossenschaft ist dort
typischerweise der bundesstaatlichen Ebene zugeordnet, und die Mitgliedschaft in
Gebietskorperschaften niederer Ebene (Lédndern, Gemeinden) leitet sich daraus ab.
DaB dies aber durchaus auch anders geregelt sein kann, demonstriert das Beispiel
der Schweiz, in der die ,primidre Mitgliedschaft der Biirger auf der Ebene der
Gemeinden besteht, und die Mitgliedschaft in den {ibergeordneten Gebietskorper-
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schaften daraus abgeleitet ist. Dort wo dies der Fall ist, kann auch ein dezentrales
intergenerationales Versicherungsarrangement durchaus tragfihig und wettbe-
werbsbestindig sein,>’ wie das Schweizer Beispiel zeigt.>* In diesem Sinne kon-
nen, entgegen den von H.W Sinn (2003) geduBerten Befiirchtungen, auch in der
Europdischen Union differenzierte, auf die jeweiligen Bedingungen abstellende so-
zialstaatliche Versicherungsarrangements der Mitgliedsstaaten bestandsfihig sein,
solange sichergestellt ist, daf} die Mitgliedschaft im nationalstaatlichen Versiche-
rungsclub an die Staatbiirgerschaft gebunden ist und nicht durch blofe Zuwande-
rung erworben werden kann.*?

Will man in der Frage der Auswirkungen des Standortwettbewerbs auf sozial-
staatliche Verteilungspolitik Verwirrung vermeiden, so sind im Sinne der voran-
gehenden Uberlegungen also zwei Dinge zu beachten. Dies ist zum einen der
Unterschied zwischen den beiden Arten von Leistungen, die durch verteilungspoli-
tische Regelungen erbracht werden konnen, nidmlich einerseits die Sicherung be-
stimmter Standorteigenschaften (,,sozialer Friede* u.4.), die von allen genutzt wer-
den kénnen, die — sei es als Biirger oder als Standortnutzer — in der betreffenden
Gebietskorperschaft leben oder titig werden, und andererseits eine durch privat-
rechtliche Instrumente nicht zu erreichende Absicherung gegen Lebensrisiken,
deren Nutzung den Mitgliedern des ,,Versicherungsclubs‘ vorbehalten ist. Und dies
ist zum anderen der Umstand, daB die Versicherungsleistung nur dann in wett-
bewerbskompatibler Weise erbracht werden kann, wenn die Mitgliedschaft im
,, Versicherungsclub® in geeigneter Weise definiert ist. Werden diese beiden Dinge
angemessen beachtet, so ist eine Finanzierung verteilungspolitischer Regelungen
im Sinne des Prinzips der Besteuerung nach Leistungsnutzung durchaus moglich,
freilich nur in dem MaBe, in dem die dadurch bereitgestellten Leistungen Biirgern
und Standortnutzern Vorteile bieten, fiir die zu zahlen sie bereit sind. Aber mit
welchem Recht sollte eine Gebietskdrperschaft ansonsten auch von ihren Biirgern

31 Entgegen einer géngigen Diagnose, wie sie etwa bei D. Begg et al. (1993: xvi) gedulert
wird: ,,If labor mobility becomes substantially greater (in the EC, V.V.), the welfare state
could survive only by centralization.“

32 Dazu L. P Feld und G. Kirchgdssner (2001: 43, 45, 65). Wie Feld und Kirchgdssner
(ebd.: 37) zutreffend feststellen: ,,Entscheidend sind letztlich die Regeln, die individuellen
Opportunismus auf der nachkonstitutionellen Ebene verhindern oder zumindest reduzieren.
Dezentrale Umverteilungspolitik kann dann mdglich sein, sie ist vielleicht sogar vorzuzie-
hen, da die Umverteilungspolitik dann niher an den Préferenzen der Biirger erfolgt.*

33 Dies entspricht dem ,,Heimatlandprinzip®, das auch H. W Sinn (1997) als Losung vor-
schlagt. — Das hier erorterte Problem ist nicht zuletzt im Hinblick auf die Frage von Bedeu-
tung, welche Auswirkungen eine eigene EU-Biirgerschaft, wie sie im derzeit in Arbeit be-
findlichen Verfassungsentwurf vorgesehen ist, auf den sozialpolitischen Gestaltungsspiel-
raum der Mitgliedsstaaten hat. Wenn eine EU-Biirgerschaft im Verein mit den vier Grund-
freiheiten etwa so interpretiert wiirde, dal EU-Biirger durch ihre Entscheidung, sich in einem
der Mitgliedsstaaten niederzulassen, bereits einen Rechtsanspruch darauf erwirken kénnen,
nach den gleichen sozialstaatlichen Regeln behandelt zu werden, die die Biirger des betref-
fenden Staates zu ihrer wechselseitigen Absicherung vereinbart haben, dann waren Proble-
me, wie sie H. W Sinn (2003) anspricht, offenkundig vorprogrammiert
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oder ihren Standortnutzern einen Beitrag zu etwas abverlangen konnen, das deren
Interessen nicht dient?**

J. Steuerwettbewerb und Wettbewerbsordnung

Herkémmliche Steuersysteme sind weitgehend am ,,revenue generation®-Ansatz
und am Prinzip der Besteuerung nach Belastbarkeit orientiert, und entsprechend
sehen sie sich dem Druck eines intensiver werdenden Standortwettbewerbs ausge-
setzt (Blankart 2002: 368). Der Umstand, da3 Regierungen zunehmend feststellen,
dall manchen ihrer Steuerquellen durch Standortwettbewerb die Erosion droht, ist
unzweifelhaft der Hauptgrund fiir lauter werdende Klagen iiber vermeintlich un-
fairen Steuerwettbewerb und fiir die Forderung, hier durch internationale Abkom-
men zur Koordinierung von Steuerpolitiken Abhilfe zu schaffen. In diesem Kon-
text sind die seit einigen Jahren im Gange befindlichen Bemiihungen der OECD
und der EU einzuordnen, Kodizes ,,schidlicher steuerlicher Praktiken festzulegen
und MaBnahmen ,,zur Bekdmpfung des schéddlichen Steuerwettbewerbs zu verein-
baren.*

Nun diirfte hinter den Rufen nach Regelungen zur Vermeidung unfairen Steuer-
wettbewerbs auch hiufig der Wunsch von Regierungen stehen, sich den Beschwer-
nissen des Wettbewerbs durch die Bildung von Steuerkartellen zu entziehen, eben-
so wie Klagen tiber ,,unlauteren Wettbewerb im Markt fiir private Giiter nicht sel-
ten nur den Wunsch von Anbietern widerspiegeln, gegen unliebsame Konkurrenz
geschiitzt zu werden. Dies sollte aber nicht von dem wichtigen Tatbestand ablen-
ken, dal Wettbewerb nicht in jeder Form, unabhéngig von der Art und Weise, in
der er ausgetragen wird, wohltitige Wirkungen entfaltet. Ebenso wie der markt-
liche Wettbewerb eines Regelrahmens bedarf, der geeignet ist, Konsumenten-
souverdnitdt zu fordern, so bedarf auch der gebietskorperschaftliche Wettbewerb
geeigneter Spielregeln, wenn er im Sinne des Kriteriums der Biirgersouveranitit
den gemeinsamen Interessen der Biirger dienen soll.

Geht man von der Analogie zur marktlichen Wettbewerbsordnung aus, so lige
das vordringliche Anliegen, dem etwa eine Wettbewerbsordnung fiir den Wett-
bewerb zwischen Gebietskorperschaften in der Europdischen Union Rechnung
tragen sollte, darin, die Biirger davor zu schiitzen, dal die Anbieter 6ffentlicher
Leistungen sich durch Preisabsprachen und Kartellbildung dem Wettbewerb ent-
zichen. Eine europdische Ordnung fiir den Steuerwettbewerb sollte in diesem

34 Wenn etwa bei L. P Feld und G. Kirchgdssner (2001: 38) davon die Rede ist, daf3 unter
den Zwingen des Steuerwettbewerbs ,,zwar ein gewisses Maf} an Umverteilung moglich (ist),
aber weniger, als ohne fiskalischen Wettbewerb stattfinden wiirde und/oder als aus iiber-
geordneter Sicht optimal wire”, dann ist zu fragen, was in einem demokratischen Gemein-
wesen mit ,,iibergeordneter Sicht* gemeint sein kann, wenn nicht das Kriterium der gemein-
samen Interessen aller Biirger.

35 Siehe dazu etwa mit weiteren Verweisen G. Larbig (2001) und M. Mors (2001).
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Sinne zuallererst ein Pendant zum Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrinkungen
(GWB) einschliefen.>® Hier liegt allerdings offenkundig nicht der Schwerpunkt
der Bemiihungen der Europdischen Kommission um ein européisches Regelwerk
fiir die Steuerpolitik der Mitgliedsldnder. Bei diesen Bemiihungen geht es vielmehr
um so etwas wie ein Gesetz gegen unlauteren Wettbewerb (UWGQG) fiir den gebiets-
korperschaftlichen Wettbewerb, und wie bei den Regeln gegen ,,unlauteren Wett-
bewerb® so ist auch bei den Regeln ,,zur Bekdmpfung des schidlichen Steuerwett-
bewerbs in der Europdischen Union* Miftrauen angebracht, ob damit nicht eher
ein Instrument zur Verhinderung von Wettbewerb geschaffen wird, als ein Instru-
ment, das dem Schutz der Interessen von Konsumenten bzw. Biirgern dient.>’

Mit dem Hinweis auf die Gefahr, da3 die europdischen Bemiihungen um eine
Koordinierung nationaler Steuerpolitiken eher auf eine Vermeidung als auf eine im
gemeinsamen Interesse der Biirger liegende Kanalisierung des Steuerwettbewerbs
in der EU hinauslaufen kdnnen, soll nun allerdings keineswegs gesagt sein, daf es
nicht auch im Sinne des Kriteriums der Biirgersouverinitit gute Griinde gibt, das
Problem ,,schidlichen Steuerwettbewerbs* ernst zu nehmen und nach geeigneten
Regeln zur seiner Vermeidung zu suchen. Wettbewerb kann auf alle mdglichen Ar-
ten und Weisen ausgetragen werden, auch in solchen, die sich zum Schaden aller
Beteiligten auswirken. So, wie die Vertreter der Freiburger Schule mit der Formel
vom Leistungswettbewerb die Vorstellung verbanden, dafl marktlicher Wettbewerb
unter Regeln gestellt werden soll, die so gut es geht, sicherstellen, daf3 Erfolg im
Markt ausschlieBlich durch bessere Bedienung von Konsumentenwiinschen erzielt
werden kann, so stellt sich auch beim Wettbewerb zwischen Gebietskdrperschaften
das Problem, durch geeignete Spielregeln so gut es geht Leistungswettbewerb
sicherzustellen, d. h. dafiir zu sorgen, dafl Erfolg in diesem Wettbewerb moglichst
nur dadurch erreicht wird, dal man den gemeinsamen Interessen der Biirger dient.

Von im Sinne des Kriteriums der Biirgersouverinitit ,,schiadlichem Steuerwett-
bewerb* kann man etwa dort sprechen, wo Wettbewerb mit diskretiondren, auf
Einzelfille bezogenen Sonderregelungen ausgetragen und dadurch jener fiir alle
Beteiligten nachteilige Prozef3 in Gang gesetzt wird, dessen perverse Dynamik die
Public Choice Theorie unter dem Stichwort des Rent-Seeking und die Freiburger
Schule unter dem Begrift der Privilegiensuche erortert haben. Nationale Verfas-
sungsregeln kdnnen dazu dienen, im innerstaatlichen politischen Prozel dem Di-
lemma der Privilegiensuche oder des Rent-Seeking entgegenzuwirken, indem sie
Regierung und Gesetzgeber daran hindern, Privilegien zu vergeben oder diskrimi-

36 W Miiller (2001: 158) bemerkt dazu: ,,Zum Schutz des unternehmerischen Wettbewerbs
gibt es auf nationaler Ebene fast in jeder entwickelten Volkswirtschaft ein entsprechendes
Wettbewerbsgesetz, in Deutschland das GWB. ... Wie aber verhilt es sich mit der Bekdmp-
fung von Beschrankungen des Steuerwettbewerbs? Um den Steuerwettbewerb vor diesen Ge-
fahren zu schiitzen, muss vor allem eine gezielte Steuerharmonisierungspolitik unterbunden
werden, denn hier kann durchaus von einer Gefahr der Steuerkartelle gesprochen werden.*

37 So sieht denn etwa C.B. Blankart (2002: 368) in den Kodizes der OECD und der EU
vornehmlich Bemiithungen zur Einschrankung von Wettbewerb.
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nierende Sonderregelungen zu erlassen, und sie darauf beschrinken, allein durch
den Erlass allgemeiner, nicht diskriminierender Regeln ihre Ziele zu verfolgen. In
entsprechender Weise kann auch eine Ordnung fiir den gebietskorperschaftlichen
Wettbewerb, die diskretiondre Sonderbehandlungen unterbindet und Regierungen
darauf verpflichtet, allein mit ihren generellen steuerlichen Regelungen in Wettbe-
werb zu treten, den Steuerwettbewerb in einer Weise kanalisieren, die den gemein-
samen Interessen der Biirger aller Mitgliedsstaaten dient.

Ein Generalititsprinzip, wie es als Grundregel fiir eine ,,Wettbewerbsordnung
fiir den Steuerwettbewerb™ vorgeschlagen worden ist (Hansjiirgens 2001: 79 ft.),
konnte eine solche Kanalisierungsfunktion erfiillen. Die Bindung an ein solches
Prinzip wiirde bedeuten, dal3 selektive Begilinstigungen oder diskriminierende Be-
handlungen jeglicher Art als Wettbewerbsstrategien untersagt sind. Die Gebiets-
korperschaften, die sich einem solchen Verfassungsprinzip unterwerfen, wiirden
nur mit den allgemeinen steuerlichen Regelungen in Wettbewerb treten diirfen, die
ohne Ausnahmegewihrung und diskriminierungsfrei allen Standortnutzern zu ge-
wihren sind, nicht jedoch mit selektiv gewihrten Sonderregelungen oder diskretio-
ndr auf den Einzelfall abgestellten Vergiinstigungen. Als implizites Kriterium liegt
das Generalitétsprinzip augenscheinlich auch den Teilen der OECD und EU Kodi-
zes ,,schidlicher steuerlicher Praktiken zugrunde, in denen es etwa um ,,steuer-
liche Diskriminierung von Gebietsanséssigen durch ausschlie3liche Vorteilsgewéh-
rung an Gebietsfremde* (Larbig 2001: 219) geht.*®

Ob das Aquivalenzprinzip, das ebenfalls als ,zentraler MaBstab fiir Steuerwett-
bewerb* angefiihrt wird (Hansjiirgens 2001: 81 ff.), sich in gleicher Weise als ein
den gemeinsamen Interessen der betroffenen Biirger dienendes Verfassungsprinzip
eignet, wie das Generalitdtsprinzip, erscheint zweifelhaft. Zwar ist es, wie in die-
sem Beitrag ausfiihrlich erldutert, im Sinne des Kriteriums der Biirgersouverinitit
ohne Zweifel wiinschenswert, daB die Besteuerung nach dem Aquivalenzprinzip
erfolgt, daB3 sich also ,,die Finanzierung der staatlichen Leistungen am empfange-
nen Vorteil orientieren soll” (ebd.: 82). DaB sich ,,Nutzenempfang durch staatliche
Leistung und Finanzierung durch die Staatsbiirger” (ebd.) entsprechen, ist aber
wohl eher als Konsequenz eines — im gemeinsamen Biirgerinteresse funktionieren-
den — Steuerwettbewerbs zu betrachten denn als konstitutionelle Voraussetzung fiir
einen solchen Wettbewerb. Wihrend das Generalitétsprinzip sich eindeutig als eine
Spielregel eignet, die den Steuerwettbewerb dadurch in produktive Bahnen lenkt,
dafB3 sie Wettbewerbsstrategien untersagt, die zu sozial unproduktiver Privilegiensu-
che (Rent Seeking) einladen, diirfte das Aquivalenzprinzip sich ebenso wenig als
Grundregel fiir den gebietskorperschaftlichen Wettbewerb eignen, wie sich ein ent-

38 Dazu auch W Miiller (2001: 160) und M. Mors (2001: 206). — Dal} sich der EU Verhal-
tenskodex ,,in seiner gegenwartigen Form ... lediglich auf praferentielle Maflnahmen* (Mors
2001: 200) bezieht und ,,den Mitgliedsstaaten volle Freiheit (ldsst), ihr generelles Niveau der
effektiven Besteuerung von Unternehmen nach eigenem Gutdiinken zu wiahlen® (ebd.), diirfte
freilich eine iliberaus optimistische Interpretation der im Gange befindlichen Bemiihungen
zur Koordination der Steuerpolitiken sein.
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sprechendes Prinzip als Grundregel zur Sicherung des marktlichen Wettbewerbs
eignen wiirde.

DaB sich im marktlichen Wettbewerb eine Aquivalenz von Anbieterleistung und
Kundenbeitrag durchsetzt, kann man als Auswirkung eines funktionierenden
Leistungswettbewerbs erwarten. Sie stellt sich nicht aufgrund behérdlicher Uber-
wachung und Durchsetzung des Aquivalenzprinzips ein. Im Gegenteil, dort wo
etwa das Gesetz gegen unlauteren Wettbewerb bemiiht wird, um niedrige Preise
von Konkurrenten als Beleg fiir ,,unfairen Wettbewerb* behordlich unterbinden zu
lassen, ist eher der Verdacht angebracht, da3 dem Produzenteninteresse an der Un-
terbindung von Wettbewerb ein Dienst erwiesen werden soll, als dal man Grund
zu der Hoffnung hétte, auf diese Weise werde Konsumentensouverinitit gefordert.
Entsprechende Vorsicht diirfte auch am Platze sein, wenn das Aquivalenzprinzip
als Grundregel fiir den Steuerwettbewerb empfohlen wird. Denn auch hier scheint
die Gefahr groBler zu sein, dafl damit ein Instrument der Wettbewerbsverhinderung
geschaffen wird, als die Aussicht, dal dadurch der Leistungswettbewerb unter
Gebietskorperschaften angeregt wird. Entsprechende Befiirchtungen finden ihre
Bestitigung, wenn Verletzungen des Aquivalenzprinzips vornehmlich darin ge-
sehen werden, daB3 Gebietskorperschaften Standortnutzern Steuerpreise abverlan-
gen, die in irgendeinem Sinne als ,,zu niedrig” beurteilt werden (Hansjiirgens
2001: 83 ff.).*

Auch dort, wo das Aquivalenzprinzip als implizites Kriterium in den OECD und
EU Kodizes durchscheint, scheint seine StoBrichtung eher auf die Bekdmpfung
unliebsamer ,,Billigkonkurrenz“ abzuzielen als darauf, Biirger und Standortnutzer
davor zu schiitzen, durch Steuerpreise ausgebeutet zu werden, die im Mif3verhilt-
nis zu den von ihnen in Anspruch genommenen offentlichen Leistungen stehen.
Um diesen Verdacht zu vermeiden, wiére es angebracht, deutlicher als dies in den
vorliegenden Dokumenten geschieht, zwischen Problemen eines ,,schddlichen
Steuerwettbewerbs und Problemen der Steuervermeidung (bzw. Steuerhinterzie-
hung) zu unterscheiden. Bei den dort im Vordergrund stehenden Klagen iiber
»Steueroasen oder bevorzugende Steuerregime® (Larbig 2001: 222) gehen beide
Aspekte ndmlich hédufig in einer Weise ineinander tlber, die die Gefahr in sich
birgt, dal das legitime Anliegen, Steuervermeidung zu unterbinden, stillschwei-
gend dazu miBBbraucht wird, potentiell produktiven Steuerwettbewerb zu unterbin-
den. Es ist aber nicht nur moglich, sondern auch notwendig, zwischen der Frage,
welchen Regeln der Steuerwettbewerb unterworfen sein sollte, und der Frage zu

39 W Miiller (2001: 161): ,Dabei gibt das Aquvalenzprinzip nicht etwa eine Obergrenze
der ,zulédssigen® Steuerbelastung vor, sondern eine Untergrenze.” — Bei Miiller werden aller-
dings das Generalititsprinzip und das Aquivalenzprinzip in verwirrender Weise miteinander
vermengt, wenn er im AnschluB an die zitierte AuBerung feststellt: ,,Gewihrt ein Staat aus-
gewihlten Steuerpflichtigen, beispielsweise beschriankt steuerpflichtigen Ausldndern, Privi-
legien, die dazu fithren, dafl deren Steuerbelastungen deutlich unter den Standort-Bereitstel-
lungskosten liegt, so wire dies als erstes Indiz fiir eine potenziell unlautere Steuerpolitik zu
werten.
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unterscheiden, wie die Einhaltung der fiir die wettbewerbenden Gebietskdrper-
schaften jeweils geltenden Besteuerungsregeln gesichert werden kann.*® Und wih-
rend es durchaus im gemeinsamen Interesse der Biirger der EU-Mitgliedsstaaten
liegen mag, auf europdischer Ebene Regeln zur Unterbindung von Steuervermei-
dung bzw. —hinterziehung zu vereinbaren, kann es nicht in ihrem Interesse dienen,
daf3 unter dem Deckmantel dieses Anliegens Steuerkartelle gebildet werden.

Was das Problem der Steuervermeidung anbelangt, so mufl man im {ibrigen
zwischen den unvermeidlichen Durchsetzungsproblemen, die sich bei jedem
Steuersystem stellen werden, und solchen Problemen unterscheiden, die bei steu-
erlichen Regelungen auftreten, die keine oder nur eine unzureichende Koppelung
zwischen Steuerpreis und Leistungsinanspruchnahme herstellen. Unter jedem
Steuersystem, auch bei perfekten Aquivalenzsteuern, wird ein Anreiz zur Steuer-
vermeidung bestehen, ebenso wie eine marktliche Bepreisung privater Giiter den
Anreiz zum Ladendiebstahl nicht beseitigt. Dieses Problem hat nichts mit der
Frage des Steuerwettbewerbs zu tun. Andererseits sind, wie oben ausfiihrlich er-
lautert, Steuersysteme die, dem ,revenue generation“-Ansatz entsprechend, am
Prinzip der Besteuerung nach Belastbarkeit statt am Prinzip der Besteuerung nach
Leistungsinanspruchnahme orientiert sind, unvermeidlich durch Steuerwettbewerb
bedroht. Das Problem, daf3, wie oben erldutert, solche Steuersysteme zum Tritt-
brettfahren einladen, da sie die Mdglichkeit erdffnen, sich ohne entsprechenden
Leistungsverzicht der Steuerlast zu entziehen,*' sollte aber nicht mit dem Pro-
blem der Steuervermeidung im erstgenannten Sinne vermengt werden. Es geht
dabei nicht um ein Problem des Typs ,,Ladendiebstahl sondern um ein Problem
der unzweckmifigen Gestaltung der Beitragserhebung fiir die Inanspruchnahme
offentlicher Leistungen.

Wenn Unternehmen sich in Gebietskdrperschaften, deren Infrastruktur und
offentliche Leistungen sie faktisch in Anspruch nehmen, dadurch steuerlich ent-
lasten konnen, daB sie, bildlich gesprochen, in einer ,,Steueroase® eine Briefkasten-
firma unterhalten, dann liegt das eigentliche Problem nicht darin, daf3 die Steuer-
oase mit ihren minimalen Steuerforderungen das Aquivalenzprinzip verletzen wiir-
de (denn die Briefkastenfirma nimmt ja dort nur minimale 6ffentliche Leistungen
in Anspruch). Das eigentliche Problem liegt in den Mingeln des Steuersystems,
genauer, in der ungeeigneten Bemessungsgrundlage fiir die Besteuerung der Unter-
nehmenstitigkeit, und gegebenenfalls in entsprechenden Mingeln internationaler
Steuerabkommen. Und eine nachhaltige Losung des Problems kann letztendlich

40 So hat etwa die Frage des Bankgeheimnisses und des Informationsaustauschs zwischen
nationalen Steuerbehorden, die in den Bemiithungen um eine Koordinierung der Steuerpoliti-
ken in Europa eine zentrale Rolle spielt, viel mit der Frage der Steuervermeidung aber wenig
mit der Frage des Steuerwettbewerbs zu tun.

41 In Anspielung auf dieses Problem spricht etwa G. Larbig (2001: 223) — allerdings mif3-
verstandlich — vom ,,free-rider-Verhalten der Steueroasen, da sie quasi beitragslos (Verstof3
gegen das Aquivalenzprinzip) die diplomatischen, finanztechnischen und sonstigen Infra-
strukturen anderer Lénder nutzen.*
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nur durch eine Behebung dieser Mingel erreicht werden, nicht durch eine Perfek-
tionierung der Uberwachungs- und Durchsetzungsmechanismen.

K. Wettbewerbsfoderalismus
und funktionsbezogene Sezession

Das in die europdischen Vertrige aufgenommene Prinzip der Subsidiaritét kann
man als eine Maxime fiir die Zuordnung politischer Kompetenzen verstehen, die
auf die Forderung eines wettbewerblichen Foderalismus abzielt (Vanberg 1997).
Allerdings hat das Subsidiarititsprinzip bislang eher den Status eines allgemeinen
Postulats, liber dessen praktische Umsetzung in den Vertridgen wenig konkretes ge-
sagt wird. Um faktisch wirksam werden zu kénnen, bediirfte das Prinzip einer ver-
fahrensmdfBigen Operationalisierung. Dazu, wie eine solche Umsetzung in Verfah-
ren aussehen konnte, sollen im folgenden einige Gedanken vorgetragen werden.

Der bisher behandelte Wettbewerb zwischen Gebietskdrperschaften beruht dar-
auf, daB Biirger und Standortnutzer individuell und separat fiir ihre je eigenen Be-
lange zwischen den Preis-Leistungspaketen alternativer Gebietskorperschaften
wihlen. Ein solcher Wettbewerb kann, wie erldutert, als wirksames Entdeckungs-
und Disziplinierungsinstrument dienen, das Gebietskorperschaften auf derselben
Ebene des foderalen Stufenbaus dazu befdhigt und anhilt, ihr Leistungsangebot an
die Priferenzen der Biirger und Standortnutzer anzupassen. Er ist allerdings ein
horizontaler, auf die jeweilige foderale Ebene beschrankter Wettbewerb. Er operiert
im Rahmen einer gegebenen foderalen Struktur und stellt per se kein Verfahren dar,
das sich direkt auf die Zuordnung von Kompetenzen zu den verschiedenen fodera-
len Ebenen auswirken und dafiir sorgen konnte, dal Kompetenzen in flexibler Wei-
se jeweils den Ebenen zugeordnet wiirden, auf denen sie in der den gemeinsamen
Biirgerinteressen dienlichsten Weise wahrgenommen werden konnen. Um dies lei-
sten zu konnen, miisste der horizontale foderale Wettbewerb durch einen vertikalen
Wettbewerb ergénzt werden, der dadurch in Gang gesetzt werden kann, daf3 der in-
dividuellen Abwanderungsoption ein kollektives Sezessionsrecht an die Seite ge-
stellt wird, durch das Gebietskorperschaften im foderalen System erméchtigt wer-
den, durch die vertikale Verlagerung von staatlichen Aufgaben, das Leistungspaket
zu bestimmen, das sie selbst in effektivster Weise anbieten zu konnen glauben.**

Dadurch, daB untergeordneten Gebietskorperschaften das explizite Recht ein-
gerdumt wiirde, beziiglich einzelner, mehrerer oder — im Extremfall — aller betrof-
fenen offentlichen Funktionen aus einer iibergeordneten Gebietskorperschaft aus-
zutreten, um die in Frage stehende(n) Funktion(en) entweder in eigener Verantwor-

42 In diesem Sinne spricht C. B. Blankart (2002: 372) davon, dal eine Verfassungsord-
nung, die auf die Sicherung eines wirksamen foderalen Wettbewerbs zielt, Gebietskorper-
schaften ermichtigen sollte, ,,to shift services upwards and downwards on the federal layers
and to have autonomy in taxing and pricing.*

6 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 300
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tung wahrzunehmen oder sich einer anderen tibergeordneten Gebietskdrperschaft
anzuschlieBen, konnte ein wettbewerblicher Prozess in Gang gesetzt werden, in
dem auf dem Wege von trial and error herausgefunden werden kann, auf welcher
Ebene des foderalen Stufenbaus welche Aufgaben unter den jeweils gegebenen
technologischen und sonstigen Bedingungen am besten, das heifit den gemein-
samen Biirgerinteressen am forderlichsten, wahrgenommen werden konnen. Auf
diese Weise konnten Biirger nicht nur individuell mit Abwanderung auf fiir sie
unbefriedigende Leistungen von Gebietskorperschaften reagieren, sie koénnten
auch kollektiv, als Biirgergenossenschaft, aus einer iibergeordneten Gebietskdrper-
schaft ,,abwandern®, wenn sie mit deren Leistung unzufrieden sind und glauben,
sich anderweitig besser oder kostengiinstiger versorgen zu kénnen.

Die Vorstellung von einem System der Kompetenzzuordnung in einem foderalen
System, das auf einem derartigen funktionalen oder funktionsbezogenen Sezes-
sionsrecht beruht, hat Ahnlichkeit zu dem bereits erwihnten (Kap. D) FOCJ-Kon-
zept, das von Bruno S. Frey und Koautoren vorgeschlagen worden ist. So wie das
hier erlduterte Konzept der funktionalen Sezession als ein mdgliches Verfahren zur
operationalen Implementierung des Subsidiaritdtsprinzips in der Europdischen
Union gesehen wird, so wenden auch B. S. Frey und R. Eichenberger (1999: 4) das
FOCJ-Konzept mit dem Vorschlag auf die EU an, zusitzlich zu den ,,vier Grund-
freiheiten® der freien Mobilitdt von Giitern, Dienstleistungen, Arbeit und Kapital
eine ,,flinfte Freiheit” in die europdische Verfassungsordnung aufzunehmen, nim-
lich ein den ,,untersten politischen Einheiten* (Kommunen) gewihrtes Recht, in
freier Selbstbestimmung FOCJ bilden und auch aus solchen austreten zu kénnen.*?

Die Kombination eines horizontalen foderalen Wettbewerbs und eines durch
funktionale Sezession induzierten vertikalen Wettbewerbs kann zu einer endo-
genen Losung der Probleme fiihren, die in der Literatur zum fiskalischen Fodera-
lismus vorzugsweise als Argument fiir drohende Ineffizienz eines gebietskdrper-
schaftlichen Wettbewerbs angefiihrt werden (Feld und Kirchgdssner 2001: 25),
ndmlich zum einen zunehmende Skalenertrage 6ffentlicher Leistungen und zum
anderen fiskalische Externalititen. Unter den Bedingungen eines mit funktionalem
Sezessionsrecht kombinierten foderalen Wettbewerbs haben Gebietskorperschaften
sowohl Anreize als auch die Moglichkeit, in Anpassung an die jeweiligen Ertrags-

43 Gewisse Schwierigkeiten der Interpretation des FOCJ-Konzepts von Frey ergeben sich
daraus, daf nicht ausreichend deutlich zwischen zwei Fragen unterschieden wird, namlich
einerseits der Frage der funktionalen Sezession von Gebietskorperschaften aus libergeordne-
ten Einheiten und andererseits der Frage der Ausgliederung bestimmter Leistungen aus einer
Gebietskorperschaft und ihrer Ubertragung auf eine nicht gebietskorperschaftlich organi-
sierte Leistungseinheit, eine Frage, die wohl eher mit dem Problem der Privatisierung staat-
licher Leistungen als mit dem Problem der Arbeitsteilung in einem foderalen System zu tun
hat. — Unklarheit ist in dieser Hinsicht bereits angelegt, wenn B. S. Frey und R. Eichenberger
(1999: 4) die , fiinfte Freiheit* mit den Worten umschreiben: ,,The European Constitution or a
related treaty must provide the lowest political units (the communes), and possibly also indi-
vidual citizens, with a guarantee of participation in FOCJ.“ — Ausfiihrlicher zu den damit
aufgeworfenen Problemen: Vanberg (2000b).
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bedingungen Aufgaben in dhnlicher Weise zu integrieren oder auch auszulagern,
wie dies unter den Bedingungen marktlichen Wettbewerbs operierende Unterneh-
men tun. Da sich bei ,,zu kleinen Gebietskorperschaften entsprechende Nachteile
bemerkbar machen wiirden, sollte man erwarten, daf3 Skalenvorteile unter den ge-
nannten Bedingungen natiirliche Anreize stiften wiirden, offentliche Leistungen
auf umfassendere Gebietskorperschaften zu tibertragen, und dal externe Effekte
Anreize stiften wiirden, die betreffenden Aufgaben der Gebietskorperschaft zuzu-
ordnen, die die relevanten Effekte am ehesten internalisiert.**

Wie jeder Wettbewerb, so wird auch der auf funktionaler Sezession beruhende
vertikale Wettbewerb auf Spielregeln beruhen miissen, die sicherzustellen vermo-
gen, dall er tatsichlich als ,,Leistungswettbewerb™ im Sinne der Forderung der
gemeinsamen Biirgerinteressen funktioniert. Eine grundlegende Voraussetzung fiir
einen solchen Wettbewerb ist offenkundig, da3 die Steuersysteme im Sinne des
Prinzips ,,Steuern als Preise” gestaltet sind, damit Leistungspflichten zusammen
mit den entsprechenden Steuerquellen als Pakete zwischen Jurisdiktionsebenen
verlagert werden konnen. Diese Voraussetzung schafft sich der gebietskorper-
schaftliche Wettbewerb jedoch durchaus selbst, aus seiner eigenen Anreizdynamik
heraus, sofern nur die Gebietskorperschaften iiber Autonomie in der Steuererhe-
bung verfligen und die volle Verantwortung fiir die Finanzierung der von ihnen er-
brachten Leistungen tragen. Ansonsten wird es vor allem darauf ankommen, durch
geeignete Regeln das funktionale Sezessionsrecht so zu gestalten, daf3 es nicht als
Instrument zum Trittbrettfahren missbraucht werden kann.*> Wie dies in zweck-
méBiger Weise geregelt werden kann, ist sicherlich keine ganz leicht zu beantwor-
tende Frage, doch diirfte sich auch hier das Problem des Trittbrettfahrens als weni-
ger gravierend herausstellen, wenn man auf den Fall der Sezession die Argumente
ibertragt, die oben (Kap. H) ausfiihrlich zur Unterscheidung zwischen Abwande-
rung und Trittbrettfahren erldutert worden sind.

L. Schluf3

Die gegenwirtige Diskussion um die Stirkung der Biirgerrechte in der Europa-
ischen Union konzentriert sich sehr stark auf die Frage der Ausweitung der Rolle
des Europdischen Parlaments und einer stirkeren Beteiligung der Biirger in den

44 C. B. Blankart (2002: 371) bemerkt zu dieser Frage: ,,Consider economies of scale.
Their appearance indicates that a public service is not placed on the right fiscal level. A com-
petitive government would be motivated to shift it to a higher fiscal level where these econo-
mies will be exhausted. Similarly, a higher level government would have an incentive to dele-
gate services with diseconomies of scale to a lower level government, so the same services
could be produced at lower costs.*

45 Um ein triviales Beispiel zu nennen: Offensichtliches Trittbrettfahren lage vor, wenn
etwa meine Wohngemeinde, Pfaffenweiler, einen entsprechenden Anteil am Verteidigungs-
etat des Bundes mit dem Hinweis zur Eigenverwaltung einfordern wiirde, daf die Gemeinde
die Territorialverteidigung besser in Eigenregie erledigen konne.

o*
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Mitgliedsstaaten an den Entscheidungsprozessen der Gemeinschaft. Die in diesem
Beitrag vorgetragenen Uberlegungen sollten deutlich gemacht haben, daB von ei-
ner Verbesserung der demokratischen Mitbestimmungs- und Kontrollmechanismen
auf der zentralen europdischen Ebene, so bedeutend sie sein mag, nur ein begrenz-
ter Beitrag zur Sicherung von Biirgersouverinitit erwartet werden kann, und daf3
sie der Unterstiitzung durch einen wirksamen foderalen Wettbewerb bedarf. Ein
funktionales Sezessionsrecht kann einem solchen Wettbewerb eine wichtige verti-
kale Dimension hinzufiigen.
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Strukturwandel und
européiische Wirtschaftsverfassung:
Gibt es einen Zielkonflikt zwischen

Effizienz und Sicherheit?

Von Rainer Fehnt T, Miinchen*

Abstract

This paper addresses the lackluster performance concerning per capita growth
and employment performance of Continental European countries compared to
Anglo-Saxon countries over the last decades which is in stark contrast to the post-
war period. It analyzes institutional differences between country groups and points
out that the institutional setting in Anglo-Saxon countries is better geared toward
producing innovation-based growth which is essential when approaching the tech-
nological frontier. Continental European countries have, in contrast, a comparative
institutional advantage in producing investment-based growth and a relatively ega-
litarian income distribution along with relatively stable individual incomes over
time. It is therefore argued that the trade-off between efficieny and equality has
recently worsened for Continental European countries.

A. Einleitende Bemerkungen

Das goldene Zeitalter des Modells der ,,Sozialen Marktwirtschaft* scheint vortii-
ber zu sein. Nicht nur in Deutschland, sondern auch in zahlreichen anderen kon-
tinentaleuropdischen Sozialstaaten mit marktwirtschaftlicher Grundausrichtung ge-
lang es in der Nachkriegszeit bis Anfang der 80er Jahre bemerkenswert gut, wirt-
schaftliche Effizienz und soziale Sicherheit miteinander in Einklang zu bringen.
Unter sozialer Sicherheit ist dabei nicht nur eine Absicherung gegen die zentralen
Lebensrisiken Krankheit, Arbeitslosigkeit und Langlebigkeit im Alter zu ver-
stehen, sondern insbesondere auch eine geringe interpersonelle Einkommens-
ungleichheit sowie niedrige individuelle, intertemporale Einkommensschwankun-

* Der Autor dankt den Tagungsteilnehmern sowie Thomas Fuchs, Andreas Kuhlmann,
Stefan Lachenmaier, Kai Siilzle und Uwe Téger fiir ihre Anmerkungen. Sandra Mayinger hat
wertvolle Hilfe bei der Erstellung der Tabellen und Grafiken geleistet.
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gen im Zeitablauf. Aufgrund der Wirtschaftsverfassung bzw. der institutionellen
Rahmenbedingungen besteht in Sozialstaaten kontinentaleuropdischer Priagung fiir
einen groflen Teil der erwerbstitigen Bevolkerung bislang noch eine relativ gerin-
ge Gefahr, dass man eine einmal errungene Einkommensposition allzu schnell wie-
der verliert. Bis in die 80er Jahre hinein schien dieses hohe Maf3 an sozialer Sicher-
heit aber nicht nur mit relativ geringen Effizienzeinbuflen einherzugehen, sondern
ganz im Gegenteil schien dadurch iiber eine ganze Reihe von Wirkungsmechanis-
men, insbesondere durch die Forderung des ,,sozialen Friedens“, die wirtschaft-
liche Effizienz in Form von Wirtschafts- und Beschiftigungswachstum sogar ge-
fordert zu werden. Fiir dieses goldene Zeitalter féllt es also nicht nur schwer, empi-
risch den von Okonomen hiufig unterstellten Zielkonflikt zwischen Effizienz und
Sicherheit zu belegen, sondern ganz im Gegenteil deuten zahlreiche Indizien fiir
diesen Zeitraum sogar auf eine komplementire Beziehung zwischen diesen beiden
zentralen wirtschaftspolitischen Zielen hin.

Diese Phase der Uberlegenheit der spezifischen institutionellen Rahmenbedin-
gungen in den sozialen Marktwirtschaften Kontinentaleuropas wie Deutschland
scheint aber spétestens seit den 90er Jahren vorbei zu sein. Nur unter Inkaufnahme
immer grofer werdender Effizienzverluste ist es hierzulande noch moglich, das ge-
wohnte Maf} an sozialer Sicherheit auch nur einigermaflen zu erreichen. Sowohl
das Wirtschaftswachstum als auch die Beschiftigungsergebnisse werden unter den
gegebenen institutionellen Rahmenbedingungen immer unbefriedigender, so dass
es auch immer schwerer wird, das Ziel der sozialen Sicherheit fiir die Bevolkerung
zu gewibhrleisten. Insbesondere die Finanzierung des Sozialstaates gerdt immer
mehr ins Wanken. Es deutet vieles darauf hin, dass mittlerweile nicht nur ein deut-
licher Zielkonflikt zwischen den Zielen wirtschaftliche Effizienz und soziale
Sicherheit entstanden ist, sondern er scheint sich auch im Zeitablauf zu verschar-
fen, wie die 90er Jahre und das beginnende neue Jahrtausend nahe legen. Sollte
diese Entwicklung von Dauer sein, wird es immer fraglicher, ob die spezifischen
institutionellen Rahmenbedingungen hierzulande auf den Arbeits-, Giiter- und
Kapitalmirkten noch addquat sind. Es wird dauerhaft kaum moglich sein, soziale
Sicherheit zu gewéhrleisten, wenn die dafiir geschaffenen institutionellen Rahmen-
bedingungen hohe Effizienzeinbullen hervorrufen.

In diesem Zusammenhang fillt auf, dass die einstmals hinsichtlich wirtschaft-
licher Performance und sozialer Sicherheit unterlegenen, angelsdchsischen Markt-
wirtschaften bei der Erreichung des wirtschaftlichen Effizienzziels immer groBere
Vorteile aufzuweisen scheinen. Dies gilt zumindest, wenn man zunéchst einmal
ganz einfach die Pro-Kopf Raten des Wirtschaftswachstums und die Beschif-
tigungsergebnisse in den letzten knapp 15 Jahren vergleicht. Nicht nur der Pro-
tagonist dieser Landergruppe, die USA, sondern auch Lander wie GroBbritannien,
Irland, Australien, Neuseeland oder Kanada haben in diesem Zeitraum eine beein-
druckende wirtschaftliche Erfolgsbilanz erreicht. In jlingster Zeit sind sowohl
GrofBbritannien als auch sogar Irland im Pro-Kopf Einkommen an Deutschland
vorbeigezogen. Dies war noch vor nicht allzu langer Zeit undenkbar, als Deutsch-
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land noch die wirtschaftliche Lokomotive Europas spielte und grofziigig Finanz-
transfers an weniger prosperierende EU-Lénder verteilte.

Die sozialen Marktwirtschaften und Wohlfahrtsstaaten Kontinentaleuropas auf
der einen Seite und die angelsdchsischen Lander auf der anderen Seite weisen aber
erhebliche Unterschiede in den institutionellen Rahmenbedingungen auf, die mog-
licherweise erkldren helfen konnen, wie sich derartige Verdnderungen in der rela-
tiven Performance von Volkswirtschaften ergeben konnen, sofern sie denn iiber-
haupt statistisch nachweisbar sind. Zwar sind diese Unterschiede in den institutio-
nellen Rahmenbedingungen bei weitem nicht so grof3 wie diejenigen zwischen den
OECD-Léndern und Schwellen- oder gar Entwicklungsldndern, in denen 6kono-
mische Grundfreiheiten hdufig nicht gewéhrleistet werden; sie sind aber dennoch
markant und ziehen sich systematisch durch alle Mérkte und Institutionen. Nach-
dem in den 80er und 90er Jahren auch Grofbritannien und Neuseeland ihre Volks-
wirtschaften einer marktwirtschaftlichen Rosskur unterzogen haben, bilden die
angelsidchsischen Ladnder mittlerweile einen einigermaflen homogenen Lénder-
block relativ freier Marktwirtschaften mit einem geringerem Staatseinfluss, einem
freieren Spiel der Marktkrifte und einem geringeren institutionellen Schutz der
Insider auf allen Mérkten. Grob gesprochen weisen demgegeniiber alle hochent-
wickelten Volkswirtschaften Kontinentaleuropas Eigenschaften auf, wie sie typi-
scherweise in sozialen Marktwirtschaften anzutreffen sind, wobei Deutschland
sicherlich den Paradefall darstellt. Neben einer weitaus hoheren Staatsquote und
einem deutlich grofziigigeren Sozialstaat gewdhren sie vor allem systematisch den
Insidern auf allen Markten einen gréferen institutionellen Schutz vor den Unwiég-
barkeiten des Marktgeschehens. Dies gilt gleichermallen fiir die Arbeitsplatzbesit-
zer im Verhiltnis zu den Arbeitslosen auf dem Arbeitsmarkt, fiir bestehende Unter-
nehmungen relativ zu potenziellen Unternehmensgriindungen auf dem Giitermarkt
und fiir das Management von Unternehmungen in seiner Position relativ zu den
Eigenkapitalgebern auf dem Kapitalmarkt.

Derartige, die jeweiligen Insider systematisch begiinstigende Rahmenbedingun-
gen fordern zwar moglicherweise insbesondere die wirtschaftliche Stabilitdt, das
Eingehen von langfristigen Vertragsbeziehungen, die Bildung betriebsspezifischen
Humankapitals, die Realisierung grofler Investitionsvolumina in den bestehenden
Unternehmungen sowie eben auch den sozialen Frieden, sie sind aber eher weniger
gut geeignet, um radikalen Strukturwandel zu verarbeiten, Unternehmensgriindun-
gen zu forcieren, Produktinnovationen zu erméglichen, neue Sektoren wie etwa
den Bereich der New Economy zu erschlieBen, die Bildung von allgemeinem
Humankapital und Spitzenbegabungen zu fordern oder auch um grofere wirt-
schaftliche Turbulenzen abzufedern. Dieser letzteren Gruppe von Desiderata wer-
den in einem weitaus groBeren Umfang die institutionellen Rahmenbedingungen
in den angelsédchsischen Landern gerecht, welche eher fiir Offenheit und Bestreit-
barkeit auf allen Mérkten sorgen (Fehn, 2002; Heckman, 2002).

Es ist weitgehend klar, dass die Insider begiinstigenden Sozialstaaten zumindest
kurz- bis mittelfristig das Ziel soziale Sicherheit gemessen an einer geringen inter-
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personellen Einkommensungleichheit und an niedrigen individuellen, intertem-
poralen Einkommensschwankungen in deutlich stirkerem Umfang erreichen. Weit-
aus weniger offensichtlich ist hingegen der komparative institutionelle Vorteil hin-
sichtlich des Ziels wirtschaftlicher Effizienz. Zumindest von der konomischen
Theorie her gibt es auch eine Reihe wichtiger allokativer Argumente zu Gunsten
der Sozialstaaten und nicht nur solche, die den Sozialstaat kontinentaleuropéischer
Priagung in Bezug auf die wirtschaftliche Effizienz zu einem Auslaufmodell erkla-
ren (Estevez, Iversen und Soskice, 2001). Weiterhin sprechen, wie schon erwihnt,
auch die empirischen Erfahrungen hinsichtlich Wirtschaftswachstum und Beschéf-
tigungsergebnissen in den sozialen Marktwirtschaften Kontinentaleuropas wihrend
der ersten rund 30 Jahre der Nachkriegszeit ziemlich eindeutig fiir und nicht gegen
diese relativ zu den angelsdchsischen Lindern. Insgesamt gibt es also zwischen
den hochentwickelten Volkswirtschaften erhebliche Unterschiede in der wirtschaft-
lichen Performance und den institutionellen Rahmenbedingungen, wobei letztere
empirisch eine bemerkenswerte Kontinuitdt im Zeitablauf aufweisen. Wie aktuelle
empirische Studien zeigen, ist es fiir den Nachkriegszeitraum insgesamt kaum
moglich, ein Institutionenset unter den ,,varieties of capitalism* zu identifizieren,
welches eindeutig zu einer iiberlegenen wirtschaftlichen Performance fiihrt (Free-
man, 2001). Vielleicht ist dies aber doch moglich, wenn man den Nachkriegszeit-
raum in mehrere Zeitphasen zerlegt und die erheblichen Anderungen im wirt-
schaftlichen Entwicklungsstand und in den weltwirtschaftlichen Rahmenbedingun-
gen beriicksichtigt.

Um diesen Themenkomplex nédher zu untersuchen, wird im Weiteren wie folgt
vorgegangen: Zundchst einmal werden in Kapitel B in stilisierter Form die institu-
tionellen Rahmenbedingungen sowie in Kapitel C die in diesem Zusammenhang
zentralen empirischen Fakten iber die OECD-Lénder hinweg dargestellt. An-
schlieBend werden in Kapitel D einige theoretische Uberlegungen angestellt, wel-
che erkldren helfen kénnen, warum die sozialen Marktwirtschaften Kontinental-
europas relativ zu den angelsdchsischen Marktwirtschaften wahrend der letzten
zwei Jahrzehnte in der wirtschaftlichen Performance zuriickgefallen sind und sich
daher mittlerweile im Gegensatz zur unmittelbaren Nachkriegszeit ein ausgeprag-
ter ,trade off™ zwischen den Zielen Sicherheit und Effizienz herausgebildet hat
und somit das goldene Zeitalter der sozialen Marktwirtschaften zu Ende gegangen
ist. Der Beitrag endet mit den Schlussbemerkungen in Kapitel E.

B. Institutionelle Clusterbildung

Es ist mittlerweile unter Okonomen weitgehend unbestritten, dass die institutio-
nellen Rahmenbedingungen ausschlaggebend fiir die wirtschaftliche Performance
eines Landes sind und somit auch fiir die Frage maligeblich sind, inwieweit sich
die Ziele Effizienz und soziale Sicherheit miteinander in Einklang bringen lassen.
Vergleicht man die hochentwickelten Industrieldnder allgemein hinsichtlich der
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wirtschaftlichen Freiheit sowie spezieller hinsichtlich der institutionellen Rahmen-
bedingungen auf den Arbeits-, Giiter- und Kapitalméarkten, dann ergeben sich deut-
liche Unterschiede und eine gewisse Clusterbildung mit den angelsdchsischen
Marktwirtschaften auf der einen Seite und den kontinentaleuropéischen Sozialstaa-
ten auf der anderen Seite. Die letztere Gruppe ist aber allzu heterogen, so dass es
sinnvoll ist, sie in drei Gruppen zu unterteilen: die eher klassischen sozialen
Marktwirtschaften deutscher Pragung, die skandinavischen Wohlfahrtsstaaten und
die mediterranen Lander, wobei die folgende Analyse zeigen wird, dass die sozia-
len Marktwirtschaften und die skandinavischen Wohlfahrtsstaaten sich relativ dhn-
lich sind bei den institutionellen Rahmenbedingungen, wohingegen die mediterra-
nen Lander doch deutliche Unterschiede aufweisen.

Zu den angelsichsischen Marktwirtschaften zdhlen Australien, Irland, Kanada,
Neuseeland, UK und natiirlich die USA. Die Gruppe der sozialen Marktwirtschaf-
ten setzt sich zusammen aus Belgien, Deutschland, Niederlande, Osterreich und
der Schweiz. Die skandinavischen Wohlfahrtsstaaten sind Didnemark, Finnland,
Norwegen und Schweden und die mediterranen Lander sind schlieflich Frank-
reich, Griechenland, Italien, Portugal und Spanien.

I. Aggregierte wirtschaftliche Freiheit

Ein erster wichtiger Grobindikator fiir die Wirtschaftsverfassung bzw. die insti-
tutionellen Rahmenbedingungen in den hochentwickelten Industrieldndern ist die
wirtschaftliche Freiheit, also der Gesamtumfang der staatlichen Eingriffe in die
Marktprozesse und in die private Entscheidungsfreiheit bei marktlichen Trans-
aktionen, wie sie u. a. von der Heritage Foundation, der Fraser Foundation und
dem Freedom House gemessen werden.

Vergleicht man die Ergebnisse in Tabelle 1 fiir die zweite Hélfte der 90er Jahre,
dann ergibt sich ein recht deutliches Bild. Die angelsdchsischen Marktwirtschaften
weisen stets und mit erheblichem Abstand das grofite MaB an wirtschaftlicher Frei-
heit auf. Dieses Ergebnis ist robust und unabhingig von der Messmethode oder
dem untersuchenden Institut. Dort hélt sich also diesen Ergebnissen zufolge der
Staat am meisten mit Eingriffen in das private Wirtschaftsgeschehen zuriick und
raumt den privaten Akteuren die groBte Freiheit bei ihren wirtschaftlichen Disposi-
tionen ein. Ublicherweise wiirde man erwarten, dass sich dies der Tendenz nach
positiv auf das Wirtschaftswachstum und moglicherweise auch auf die Beschaf-
tigungsergebnisse auswirkt, dass darunter jedoch die soziale Sicherheit eher leidet.
Ein dhnlich eindeutiges Bild ergibt sich fiir die mediterranen Léander. Sie weisen
stets das geringste Mal} an wirtschaftlicher Freiheit auf und zwar erneut mit einem
durchaus erheblichen Abstand zu der jeweils drittplatzierten Ladndergruppe. In der
Mitte befinden sich die sozialen Marktwirtschaften und die skandinavischen Wohl-
fahrtsstaaten, wobei in allen drei Fillen die Unterschiede zwischen diesen beiden
Landergruppen recht gering ausfallen.”
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Tabelle 1

Freiheitsgrad insgesamt Mitte 90er Jahre verschiedener Institute

Heritage/WSJ 1996 | Freedom House

Fraser 1995 (niedr;gger ~ freier) 1996

[Angelsichsische Marktwirtschaften 8,7 1,97 15,33
Australien 8,6 2,05 14
Grofbritannien 8,8 1,9 16
Irland 8,6 2,1 15
Kanada 8,4 2,1 15
Neuseeland 9,1 1,8 16
USA 8,9 1,85 16

Soziale Marktwirtschaften 8,2 2,05 15,0
Belgien 8,2 2,1 15
Deutschland 8,2 2,2 15
Niederlande 8,4 1,9 16
Osterreich 7,8 2,1 15
Schweiz 8,5 1,95 14

Skandinavische Wohlfahrtsstaaten 8,1 2,4 15,25
Dinemark 8,1 2 16
Finnland 8,1 2,35 14
Norwegen 8,1 2,45 15
Schweden 7,9 2,65 16

Mediterrane Linder 7,6 2,63 13,6
Frankreich 8,1 2.3 15
Italien 7,5 2,6 13
Portugal 7,8 2,65 14
Spanien 7,9 2,7 14

Quelle: Freeman (2001).

Unterstellt man den tblichen Zielkonflikt zwischen wirtschaftlicher Effizienz
und sozialer Sicherheit und unterstellt man weiterhin zugunsten der politischen
Akteure, dass der Staat nicht in das Wirtschaftsgeschehen eingreift, um einfluss-
reiche Interessengruppen zu begiinstigen, sondern um das Ziel soziale Sicherheit
in einem hoheren Maf3e zu realisieren als es das reine Marktergebnis zulésst, dann
miissten von daher die angelsdchsischen Marktwirtschaften die hochste wirtschaft-
liche Effizienz ggf. gemessen an der Wachstumsrate pro Kopf aufweisen und die
geringste soziale Sicherheit, etwa gemessen an der interpersonellen Einkommens-
differenzierung und den intertemporalen, individuellen Einkommensschwankun-
gen. Den Gegenpol niedrigen Wachstums und hoher Sicherheit und Verteilungs-
gerechtigkeit miissten die mediterranen Lander bilden. Die sozialen Marktwirt-

I Allerdings gilt es darauf hinzuweisen, dass die Unterschiede durchweg gering sind im
Vergleich zu den Unterschieden zwischen den hochentwickelten Industrielandern und den
Entwicklungs- bzw. Schwellenldndern; sieche Freeman (2001).
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schaften und die skandinavischen Wohlfahrtsstaaten miissten sich in der Mitte be-
finden.

In Tabelle 2 wird die zeitliche Entwicklung des Fraser-Index fiir die wirtschaft-
liche Freiheit von 1970 bis 1999 dargestellt. Mehrere Dinge fallen bei der Betrach-
tung iiber die Zeit hinweg sofort auf. Erstens ist in allen Landergruppen aufler
den sozialen Marktwirtschaften das Mal} an wirtschaftlicher Freiheit von 1970 bis
1999 deutlich gestiegen und in jedem einzelnen Zeitpunkt bis auf 1970 sind die
skandinavischen Wohlfahrtsstaaten an dritter Position und die mediterranen Lander
an vierter und letzter Position in Bezug auf das Maf} an wirtschaftlicher Freiheit
platziert. Ein eindeutiger und interessanter Wechsel hat auf den Positionen eins
und zwei stattgefunden. 1970 waren die sozialen Marktwirtschaften noch deutlich

Tabelle 2

Freiheitsgrad insgesamt zeitliche Entwicklung Fraser Institut

1970 1980 | 1990 | 1997 1999

Angelsﬁchsische Marktwirtschaften 7,4 7,3 8,2 8,8 8,6
Australien 8,1 7.4 8,1 8,6 8,5
Grofbritannien 6,6 6,8 8,6 8,9 8,8
Irland 6,8 6,6 73 8,7 8,5
Kanada 8,1 8,0 8,5 8,6 8,2
Neuseeland 7,0 6,4 8,1 9,1 8,9
[USA 8,0 8,5 8,8 9,0 8,7
Soziale Marktwirtschaften 8,4 7,8 8,1 8,3 8,2
Belgien 9,3 8,0 8,1 8,3 7,9
Deutschland 8,2 7,8 8,3 8,1 8,0
Niederlande 8,6 7.8 8,1 8,5 8,4
Osterreich 7.2 6,8 7,6 8,0 8,0
Schweiz 8,9 84 | 86 | 85 8.5
Skandinavische Wohlfahrtsstaaten 7,5 6,6 7,7 8,2 8,0
Dénemark 7,6 6,8 7,7 8,4 8,0
Finnland 8,1 7,1 7,7 8,2 8,1
Norwegen 7,0 6,2 7,7 8,1 7.8
Schweden 6,2 63 | 75 | 80 79
Mediterrane Linder 6,9 5,9 6,9 7,9 7,6

Frankreich 7,3 6,3 7,8 8,0 7,5
Griechenland 6,3 5,7 6,1 7.4 7,3
Italien 6,8 5,5 7.4 7.9 7.8
Portugal 5,6 5,6 6,4 8,0 7,8
Spanien 6,5 6,2 7,0 8,2 7,6

Quellen: Freeman (2001) und Gwartney /Lawson (2001).
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fithrend bei der wirtschaftlichen Freiheit. Dieses Maf} sank dann aber rapide ab in
den 70er Jahren, erholte sich leicht in den 80er Jahren, wihrend es in den 90er Jah-
ren weitgehend konstant blieb. In den angelsdchsischen Marktwirtschaften tat sich
hingegen nahezu nichts in den 70er Jahren, es fand aber ein drastischer Anstieg der
wirtschaftlichen Freiheit in den 80er Jahren und ein leichter weiterer Anstieg in
den 90er Jahren statt. Diese gegenldufigen Bewegungen haben dazu gefiihrt, dass
die angelsdchsischen Marktwirtschaften in den 90er Jahren im Gegensatz zu den
70er Jahren hinsichtlich der aggregierten wirtschaftlichen Freiheit deutlich vor den
sozialen Marktwirtschaften liegen. Unter den angelsdchsischen Marktwirtschaften
ist auffdllig, dass in den 80er Jahren alle angelséchsischen Lander zum Teil dras-
tische Liberalisierungsmafinahmen unternommen haben und sich dem US-Modell
angendhert haben. Dies gilt fiir GroBbritannien, Neuseeland, Australien und Irland.
Unter den angelsdchsischen Léndern hat also ein Konvergenzprozess hin zu einem
angelsichsischen Modell US-amerikanischer Prigung einer weitgehend freien
Marktwirtschaft stattgefunden, was es so Anfang der 70er Jahre noch nicht gab.
Dies ist auch nicht weiter verwunderlich, wenn man bedenkt, dass damals gerade
Grofbritannien und Neuseeland noch alles andere als weitgehend freie Marktwirt-
schaften, sondern eher Wohlfahrtsstaaten mit marktwirtschaftlichen Teilbereichen
waren.

II. Arbeitsmarkt

Arbeitsmarktrigidititen stehen seit lingerem schon im Mittelpunkt der Diskus-
sion um eine unbefriedigende wirtschaftliche Performance in bestimmten hochent-
wickelten Industrieldndern wie etwa Deutschland (Berthold und Fehn, 2003). Es
liegt einerseits nahe zu vermuten, und zahlreiche Modelle gelangen zu dem Ergeb-
nis, dass rigide Arbeitsméarkte eine Hauptursache fiir anhaltend hohe Arbeitslosig-
keit und die besonders problematische Langzeitarbeitslosigkeit sind. Ein schlecht
funktionierender Arbeitsmarkt kann sich auBerdem negativ auf das Potenzial-
wachstum einer Volkswirtschaft auswirken, wenn er die Allokation der Ressourcen
nachhaltig verzerrt und den Prozess der schopferischen Zerstorung behindert. An-
dererseits dienen zahlreiche Arbeitsmarktinstitutionen, die das freie Spiel der
Marktkrifte auf dem Arbeitsmarkt einschrinken, explizit dem Ziel, die sich aus
dem reinen Marktprozess ergebenden interpersonellen Einkommensunterschiede
und die intertemporalen, individuellen Einkommensschwankungen zu begrenzen,
also ein hoheres Mall an sozialer Sicherheit zu erreichen. Dazu zdhlen etwa der
gesetzliche Kiindigungsschutz, zentrale Lohnverhandlungen und auch eine grof3-
zligig ausgestaltete Arbeitslosenversicherung.

Fiir diese drei zentralen Arbeitsmarktinstitutionen lassen sich allerdings auch
Effizienzargumente anfiihren. So kann ein gewisses Mal} an gesetzlichem Kiindi-
gungsschutz die Bildung spezifischen Humankapitals ,,on the job* fordern, zentra-
le Lohnverhandlungen kdnnen gemél der ,,hump shape“-Hypothese der Interna-
lisierung externer Effekte dienen und eine nicht zu restriktive staatliche Arbeits-
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losenversicherung kann als automatischer Stabilisator bei gesamtwirtschaftlichen
Nachfrageschwankungen dienen und den Matching-Prozess am Arbeitsmarkt ver-
bessern. Wie sich die erwdhnten Arbeitsmarktinstitutionen tatsichlich auf das Effi-
zienzziel auswirken, ist also eine empirische Frage, und hingt entscheidend von
der spezifischen Ausgestaltung der Institutionen und von den wirtschaftlichen
Rahmenbedingungen ab (4gell, 2002; Wasmer, 2002).

Fir den Arbeitsmarkt insgesamt weist das Fraser-Institut fiir 1999 die in Ta-
belle 3 dargestellte Rangfolge hinsichtlich des Freiheitsgrades auf, wobei in diese
Wertung folgende GroBen einflieBen: der Einfluss von Mindestlohnen, des Kiindi-
gungsschutzes, von zentralen Lohnverhandlungen, der Arbeitslosenversicherung,
des Grenzsteuersatzes und die Auswirkung einer etwaigen Wehrpflicht auf den Ar-
beitsmarkt. Es sticht sofort ins Auge, dass Deutschland gemal diesem Ranking mit
deutlichem Abstand den rigidesten Arbeitsmarkt unter den hochentwickelten In-
dustrieldndern aufweist. An vorletzter Stelle liegt Frankreich, das ja ebenfalls seit
den 70er Jahren mit einer sich dramatisch zuspitzenden Misere auf dem Arbeits-
markt zu kdmpfen hat und erst in jiingster Zeit kleinere Erfolge bei der Bekdmp-
fung der Arbeitslosigkeit zu verzeichnen hatte. Vergleicht man erneut die Durch-
schnitte der vier Lindergruppen, dann weisen wiederum die angelséchsischen
Marktwirtschaften mit deutlichem Abstand die am wenigsten regulierten Arbeits-
mirkte auf. An zweiter Stelle liegt weit dahinter die Gruppe der sozialen Markt-
wirtschaften, die allerdings vor allem durch die Schweiz nach oben gezogen wer-
den. Lésst man die Schweiz als deutlichen Ausreif3er hinsichtlich dieses Kriteriums
weg, dann liegen sie bei der Flexibilitit des Arbeitsmarktes insgesamt zusammen
mit den skandinavischen Wohlfahrtsstaaten an letzter Stelle. Dann wiirden sogar
die mediterranen Lander noch im Durchschnitt einen flexibleren Arbeitsmarkt auf-
weisen, die ansonsten bei Beriicksichtigung der Schweiz an dritter Stelle liegen.
Entscheidend ist aber, dass die angelsdchsischen Marktwirtschaften ganz offen-
sichtlich den Marktkréiften weitaus mehr Spielraum auch auf dem Arbeitsmarkt
lassen als alle anderen kontinentaleuropdischen Sozial- und Wohlfahrtsstaaten.

Der gesetzliche Kiindigungsschutz ist die zentrale Arbeitsmarktinstitution, tiber
welche die Arbeitsplatzbesitzer vor den Unbillen des Marktgeschehens geschiitzt
werden und ihnen eine privilegierte Stellung gegeniiber den Arbeitslosen einge-
raumt wird. Durch ihn wird es fiir die Unternehmungen teurer, sich an Datenédnde-
rungen mit einer Anderung der BelegschaftsgroBe anzupassen und ein marktriu-
mender Lohnunterbietungsprozess von Seiten der Arbeitslosen wird durch ihn von
vornherein ausgeschlossen. Demgegeniiber ist aber zugunsten des Kiindigungs-
schutzes auch anzufiihren, dass er nicht nur das Ziel soziale Sicherheit fordern
kann, sondern dass er sich auch positiv auf die Bereitschaft der Arbeitnehmer aus-
wirken kann, in unternehmensspezifisches Humankapital zu investieren, und dass
es bei zyklischen Schwankungen sinnvoll sein kann, externe Effekte von Entlas-
sungen wie z. B. anfallende Mobilitdtskosten bei der Unternehmung zu internali-
sieren. Im Umfang des gesetzlichen Kiindigungsschutzes spiegelt sich wie in kaum
einer anderen institutionellen Gréfle wie in einem Brennglas wider, inwiefern eine
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Volkswirtschaft auch auf dem Arbeitsmarkt auf den Marktmechanismus setzt oder
nicht. Daher wird in Tabelle 3 die Entwicklung dieser GroBe {iber die Lander hin-
weg fiir die letzten vierzig Jahre separat dargestellt.

Tabelle 3

Regulierung des Arbeitsmarktes

Arbeitsmarkt Kiindigungsschutz (Index, 0 - 2)
Freiheitsgrad | 1960-64 | 1965-72 | 1973-79 | 1980-87 | 1988-95 | 1998
Angelsichsische
Marktwirtschaften 5,8 0,755 0,775 0,797 0,8 0,77 0,675
Australien 43 0,50 0,50 0,50 0,50 0,50 0,50
Grof3britannien 6,1 0,16 0,21 0,33 0,35 0,35 0,35
Irland 52 1,92 1,99 2,00 2,00 1,89 1,50
Kanada 5.8 0,30 0,30 0,30 0,30 0,30 0,30
Neuseeland 6,6 1,55 1,55 1,55 1,55 1,46 1,30
USA 6,8 0,10 0,10 0,10 0,10 0,10 0,10
Soziale
Marktwirtschaften 3,54 0,744 0,968 1,188 1,274 1,2 1,01
Belgien 3,1 0,72 1,24 1,55 1,55 1,35 1,00
Deutschland 1,8 0,45 1,05 1,65 1,65 1,52 1,30
Niederlande 3,7 1,35 1,35 1,35 1,35 1,28 1,10
Osterreich 3.1 0,65 0,65 0,84 1,27 1,30 1,10
Schweiz 6,0 0,55 0,55 0,55 0,55 0,55 0,55
Skandinavische
Wohlfahrtsstaaten 2,9 0,725 | 0,8025 1,14 1,225 1,09 0,9
Dinemark 3,0 0,90 0,98 1,10 1,10 0,90 0,70
Finnland 2,8 1,20 1,20 1,20 1,20 1,13 1,00
Norwegen 3,5 0,80 0,80 0,80 0,80 0,80 0,80
Schweden 23 0,00 0,23 1,46 1,80 1,53 1,10
M?;g:f“e 3,24 0,758 | 094 | 1,328 | 141 14 1,28
Frankreich 2,2 0,37 0,68 1,21 1,30 1,41 1,40
Griechenland 33 0,02 0,19 0,45 0,50 0,52 0,50
Italien 2,9 1,40 1,40 1,40 1,40 1,40 1,40
Portugal 4,0 0,00 0,43 1,59 1,94 1,93 1,70
Spanien 3,8 2,00 2,00 1,99 1,91 1,74 1,40

Quellen: Nickell (2002) und Gwartney/Lawson (2001), der Freiheitsgrad bezieht sich auf 1999.

Tabelle 3 zeigt hinsichtlich der Entwicklung des gesetzlichen Kiindigungsschut-
zes eine recht einfache Struktur. Die angelsdchsischen Marktwirtschaften weisen
mit Ausnahme der ersten Zeitperiode stets mit deutlichem Abstand den geringsten
Kiindigungsschutz auf und der ermittelte Durchschnittswert fiir die sechs Lénder
dndert sich auch im Zeitablauf von nahezu vierzig Jahren so gut wie nicht. Den
rigidesten Arbeitsmarkt weisen hinsichtlich dieses Kriteriums seit den 70er Jahren
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die mediterranen Lander auf. Die sozialen Marktwirtschaften und die skandinavi-
schen Wohlfahrtsstaaten liegen sehr dicht beieinander, wobei der Kiindigungs-
schutz in den sozialen Marktwirtschaften im Durchschnitt stets etwas rigider aus-
fallt. Beide Landergruppen weisen einen leichten Anstieg des Wertes von Anfang
der 60er Jahre bis in die 80er Jahre auf, und dann wieder einen leichten Riickgang
bis in die zweite Hélfte der 90er Jahre. Es kann also eindeutig festgehalten werden,
dass die angelsdchsischen Marktwirtschaften seit langem schon deutlich mehr als
alle Liander Kontinentaleuropas auf den Marktmechanismus am Arbeitsmarkt set-
zen. Die Lander Kontinentaleuropas, welchem Typus sie auch angehdéren mdgen,
schiitzen die Arbeitsplatzbesitzer weitaus mehr vor Kiindigungen als die angel-
sachsischen Marktwirtschaften. Einsamer Spitzenreiter hinsichtlich der Flexibilitit
fir die Unternehmungen bei Anpassungen der Belegschaftsgrofe sind die USA
mit ihrem ,,employment at will“-Prinzip.?

II1. Giitermarkt

In einem néchsten Schritt wird der Giitermarkt und dessen Regulierungsinten-
sitdt insbesondere was den Eintritt von jungen Unternechmungen in den Giitermarkt
betrifft im internationalen Vergleich betrachtet. Grundsitzlich sollte man erwarten,
dass offene und bestreitbare Giitermérkte sich tiber eine hohere Wettbewerbsinten-
sitdt und einen intensiveren Prozess der schopferischen Zerstorung positiv auf die
wirtschaftliche Effizienz auswirken, sie aber aufgrund des haufigeren Marktaus-
tritts von Unternehmungen das Ziel soziale Sicherheit moglicherweise negativ be-
einflussen. Allerdings kann man analog zu Schumpeter auch argumentieren, dass
eine zu hohe Wettbewerbsintensitit auf dem Giitermarkt nachteilig fiir das Inno-
vationsverhalten der Unternehmungen und damit fiir die Wachstumsperformance
einer Volkswirtschaft sein kann. Theoretische Uberlegungen allein konnen auch
diese Frage nicht abschliefend kliren; es bedarf wiederum letztlich einer empiri-
schen Uberpriifung (Koniger, 2002).

Tabelle 4 gibt einen Uberblick iiber eine Reihe von Giitermarktindikatoren im
Léandervergleich fiir das Ende der 90er Jahre. In der ersten Spalte befindet sich der
iibliche OECD-Indikator fiir die Giitermarktregulierung insgesamt, in der zweiten
Spalte die ,,barriers to entrepreneurship®, in der dritten Spalte sind die Anzahl an
Prozeduren fiir eine Unternehmensgriindung angegeben, in der vierten Spalte die
Anzahl der Tage, bis eine Genehmigung erteilt wird, und in der fiinften Spalte die
bei einer Unternehmensgriindung anfallenden Kosten relativ zum BIP.

2 Die angelsdchsischen Marktwirtschaften weisen auch hinsichtlich der Institutionen Zen-
tralisierungsgrad der Lohnverhandlungen und GroBzigigkeit der Arbeitslosenversicherung
Strukturen auf, die im Vergleich zu kontinentaleuropdischen Sozial- und Wohlfahrtsstaaten
seit langem schon weitaus stirker auf einen funktionierenden Marktmechanismus auch auf
Arbeitsmarkt setzen; vgl. Nickell (2002).

7 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 300
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Tabelle 4

Regulierung des Giitermarktes Ende der 90er Jahre

Summenindikatoren Unternehmensgriindungen
Regu/a;i;;nsgmd Barrieren fiir Anzahl der Tage bis zur Kosten/BSP
Produkimarktes Unternehmertum Prozeduren Genehmigung pro Kopf
Angelsichsische

Marktwirtschaften 1,0 13 3.8 10.8 0,0281
Australien 0,9 1,1 3 3 0,0209
GroBbritannien 0,5 0,5 7 11 0,0056
Irland 0,8 12 4 25 0,1145
Kanada 1,5 22 2 2 0,014
Neuseeland 1,3 1,2 3 17 0,0042
Vereinigte Staaten 1 1,3 4 7 0,0096

Soziale

Marktwirtschaften 1,6 21 94 90,2 0,2153
Belgien 1.9 2,6 8 Fy) 0,1001
Deutschland 1.4 2,1 7 90 0,0851
Niederlande 14 1.4 8 77 0,3031
Osterreich 1.4 2,1 12 154 0,4545
Schweiz 1,8 2,2 12 88 0,1336

Skandinavische

Wohlfahrtsstaaten 1,7 1,6 4,75 23,5 0,0210
Déanemark 1,4 1,3 5 21 0,0136
Finnland 1,7 1,9 4 32 0,0199
Norwegen 2,2 1,3 6 24 0,0249
Schweden 1,4 1,8 4 17 0,0254
Mediterrane Liinder| 2 2,1 12,6 84,4 0,2728
Frankreich 2,1 2,7 16 66 0,197
Griechenland 2,2 1,7 13 53 0,4799
Italien 23 2,7 11 121 02474
Portugal 1,7 1,5 12 99 0,3129
Spanien 1,6 1,8 11 83 0,1269

Quellen: Heckman (2002) und Nicoletti / Scarpetta / Boylaud (1999).

Die ermittelten Werte weisen im Vergleich der Landergruppen wiederum eine
recht eindeutige Struktur auf, wobei die Unterschiede nicht so deutlich ausfallen
wie auf dem Arbeitsmarkt. Die angelsidchsischen Marktwirtschaften weisen durch
die Bank am ehesten offene und bestreitbare Giiterméarkte auf. Einzig bei den di-
rekten Kosten von Unternehmensgriindungen relativ zum BIP haben die skandina-
vischen Wohlfahrtsstaaten einen hauchdiinnen Vorsprung. Ansonsten sind sie in
der Regel an zweiter Stelle platziert mit Ausnahme des OECD-Indikators fiir die
Giitermarktregulierung insgesamt, wo die sozialen Marktwirtschaften leicht vor
ihnen liegen. Die sozialen Marktwirtschaften liegen ansonsten auf dem dritten
Platz mit Ausnahme der Tage bis zur Genehmigung einer Unternehmensgriindung,
wo sie auf dem letzten Platz liegen. Thre Giitermirkte sind weniger offen fiir Unter-
nehmensgriindungen und die Regulierungsintensitit ist hoher als in den skandina-
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vischen Wohlfahrtsstaaten, aber sie schneiden besser ab als die mediterranen Lin-
der, die auch auf dem Giitermarkt Ende der 90er Jahre die rigidesten Strukturen
aufweisen.

Es lésst sich also festhalten, dass auch auf dem Giitermarkt die angelsdchsischen
Marktwirtschaften der Spitzenreiter hinsichtlich der Flexibilitdt sind, wobei der
Abstand zu den zweitplatzierten skandinavischen Wohlfahrtsstaaten in dieser Kate-
gorie geringer ausfillt als auf dem Arbeitsmarkt und speziell beim Kiindigungs-
schutz. Die skandinavischen Wohlfahrtsstaaten haben im Vergleich zum Arbeits-
markt den Platz getauscht mit den sozialen Marktwirtschaften. Die skandinavi-
schen Wohlfahrtsstaaten weisen giinstigere institutionelle Rahmenbedingungen fiir
Newcomer auf dem Giitermarkt auf als die kontinentaleuropdischen Sozialstaaten,
wohingegen die mediterranen Lénder erneut den Insidern, also in diesem Fall den
bereits bestehenden Unternehmungen, den grofBten institutionellen Schutz vor neu-
er Konkurrenz gewéhren.

Abbildung 1 zeigt in Form eines Scatter Plots den deutlich positiven, ldnder-
ibergreifenden Zusammenhang zwischen der Giitermarktregulierung insgesamt
und dem gesetzlichen Kiindigungsschutz. Der Tendenz nach weisen also Lénder
mit einem rigiden Arbeitsmarkt in Form eines strikten gesetzlichen Kiindigungs-
schutzes auch einen stark regulierten Giitermarkt auf, in dem potenziellen Unter-
nehmensgriindern der Markteintritt eher schwer gemacht wird und eine hohe Regu-
lierungsintensitdt mit hohen zu erwartenden Monopolrenten vorliegt. Rechts oben
befinden sich demzufolge die mediterranen Lénder und links unten die angelséch-
sischen Marktwirtschaften mit einer relativ hohen Flexibilitdt und Offenheit auf
beiden Mirkten. Die sozialen Marktwirtschaften und die skandinavischen Wohl-
fahrtsstaaten bilden zusammen eine sehr dicht beieinander liegende mittlere Grup-
pe. Sie befinden sich zwischen diesen beiden Extremen.
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IV. Kapitalmarkt

Im Folgenden werden schlielich die institutionellen Rahmenbedingungen auf
den Kapitalmirkten verglichen, insbesondere um zu sehen, ob auch hier die angel-
sichsischen Marktwirtschaften Strukturen aufweisen, die sich deutlich von denen
der kontinentaleuropédischen Sozial- und Wohlfahrtsstaaten unterscheiden. Tabelle
5 zeigt zundchst einmal den diesbeziiglichen Gesamtindikator des Fraser Instituts
fiir den Freiheitsgrad auf dem Kapitalmarkt, der sich aus zehn Einzelindikatoren
zusammensetzt, welche die Funktionsfahigkeit und Offenheit der jeweiligen natio-
nalen Kapitalmérkte Ende der 90er Jahre beschreiben. Man erkennt sofort, dass
zwar die angelsdchsischen Marktwirtschaften wiederum im Durchschnitt an erster
Stelle liegen, dass aber die Unterschiede im Rahmen einer solchen Durchschnitts-
betrachtung fiir den Kapitalmarkt relativ zu den sozialen Marktwirtschaften und
den skandinavischen Wohlfahrtsstaaten vernachlissigenswert klein ausfallen. Le-
diglich die mediterranen Lénder weisen einen nennenswerten Abstand auf hin-
sichtlich der insgesamt ermittelten Funktionsfahigkeit und Offenheit ihrer Kapital-
mairkte. Um nennenswerte Unterschiede auch im Bereich der drei fithrenden Lén-
dergruppen zu ermitteln, ist es also offensichtlich im Bereich des Kapitalmarktes
notwendig, etwas stérker die institutionellen Details zu betrachten.

Drei institutionelle Merkmale, die insbesondere von der Forschergruppe um An-
drej Shleifer an der Harvard University im internationalen Vergleich in der zweiten
Halfte der 90er Jahre ermittelt wurden, sind erstens, inwiefern am Kapitalmarkt
Gesetze auch vom Staat durchgesetzt werden (,,rule of law*), zweitens, die recht-
liche Stellung der Aktiondre, insbesondere der Kleinaktiondre, gegeniiber dem
Vorstand, und drittens, die rechtliche Stellung von Kreditgebern gegeniiber Unter-
nehmungen als Schuldnern. Tabelle 5 zeigt die Ergebnisse des Léndervergleichs
hinsichtlich dieser Kategorien. Man sieht, dass bei der Kategorie ,,rule of law* die
angelsichsischen Marktwirtschaften, die sozialen Marktwirtschaften und die skan-
dinavischen Wohlfahrtsstaaten relativ dicht beieinander liegen, wobei die skandi-
navischen Wohlfahrtsstaaten mit der maximal zu erreichenden Punktzahl sogar
vorne liegen. Nur die mediterranen Lénder stellen einen gewissen Ausreifler dar;
sie sind erneut eindeutig das Schlusslicht.

Interessantere Ergebnisse finden sich in den Spalten drei und vier, also beim lén-
dertiibergreifenden Vergleich der Stellung von Aktiondren und von Kreditgebern.
In den angelsidchsischen Marktwirtschaften haben die Aktionédre eine wesentlich
starkere rechtliche Position als in allen anderen Landergruppen, was sicherlich die
Entwicklung eines funktionsfdhigen Marktes flir Eigenkapital, also des Aktien-
marktes gefordert hat. Die skandinavischen Wohlfahrtsstaaten sind hier mit deutli-
chem Abstand an zweiter Stelle. Mit erneut erheblicher Distanz folgen die Schluss-
lichter hinsichtlich dieser Kategorie, die sozialen Marktwirtschaften und die medi-
terranen Lénder, wobei Letztere sogar den dritten Platz einnehmen. Die sozialen
Marktwirtschaften weisen also im Durchschnitt unter den hochentwickelten Indus-
trielandern die schlechtesten institutionellen Rahmenbedingungen fiir einen florie-
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renden Aktienmarkt auf, aufgrund der im internationalen Vergleich schwachen

rechtlichen Stellung von Eigenkapitalgebern.

Tabelle 5
Regulierung des Kapitalmarktes Ende der 90er Jahre

Kapitalmarkt Schutz fiir Aktionire (hoher ~ besser)
Freiheitsgrad . Rule of Law* Aktiondrsrechte | Rechte der Kreditgeber
Angelsichsische
Marktwirtschaften 8,5 94 40 1.8
Australien 8,1 10 4 1
(GroBbritannien 9 8,57 4 4
Irland 8,1 7.8 3 1
[Kanada 8.4 10 4 1
Neuseeland 8,7 10 4 3
Vereinigte Staaten 8,6 10 5 1
Soziale
Marktwirtschaften 8,5 985 1,2 2.2
Belgien 8.2 10 0 2
Deutschland 8,4 9,23 1 3
Niederlande 9 10 2 2
Osterreich 8,1 10 2 3
Schweiz 8,6 10 1 1
Skandinavische
Wohlfahrtsstaaten 83 10,0 25 20
[Danemark 8,9 10 3 3
Finnland 8.4 10 2 1
[Norwegen 8 10 3 2
Schweden 8 10 2 2
Mediterrane Linder 7,5 7,99 1,4 1,2
Frankreich 7,6 8,98 2 0
Griechenland 7 6,18 1 1
Italien 7,4 8,33 0 2
Portugal 7,9 8,68 2 1
|Spanien 7,7 7,8 2 2

Quellen: Heckman (2002) und Gwartney /Lawson (2001).

Ganz anders sieht hingegen das Bild aus bei der rechtlichen Stellung von Kredit-
gebern, wo die sozialen Marktwirtschaften den Spitzenreiter stellen, gefolgt von
den skandinavischen Wohlfahrtsstaaten und den angelsidchsischen Marktwirtschaf-
ten. Die mediterranen Léander bilden hier erneut das Schlusslicht. Von den recht-
lich-institutionellen Rahmenbedingungen her setzen die sozialen Marktwirtschaf-
ten also eindeutig auf Fremdkapitalfinanzierung, wohingegen die angelsdchsischen
Marktwirtschaften im Wesentlichen der Eigenkapitalfinanzierung den Vorzug ein-
rdumen. Die skandinavischen Wohlfahrtsstaaten weisen neutrale institutionelle
Rahmenbedingungen mittlerer Giite in beiden Kategorien auf, wohingegen die
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mediterranen Lander eindeutig die schlechtesten institutionellen Rahmenbedin-
gungen fiir die externe Unternehmensfinanzierung bieten.

Abbildung 2 zeigt einen Scatter Plot des gesetzlichen Kiindigungsschutzes und
der Aktiondrsrechte liber die OECD-Linder hinweg. Man erkennt in diesem Fall
einen sehr ausgeprigten negativen Zusammenhang. Die angelsichsischen Markt-
wirtschaften weisen einen flexiblen Arbeitsmarkt und eine starke rechtliche Stel-
lung der Aktionidre auf. Sie befinden sich eindeutig rechts unten im Diagramm. In
den mediterranen Landern ist der Arbeitsmarkt rigide mit einem starken Kiindi-
gungsschutz, hingegen ist die rechtliche Stellung der Aktiondre eher schwach, so
dass sie sich allesamt links oben im Diagramm befinden. Die Insider auf beiden
Mairkten, Arbeitsplatzbesitzer und Unternehmensvorstinde, haben also in den
mediterranen Landern im internationalen Vergleich die gilinstigste institutionelle
Position — sie sind besonders vor Wettbewerb und Leistungskontrolle geschiitzt.
Die sozialen Marktwirtschaften und die skandinavischen Wohlfahrtsstaaten bilden
erneut einen kaum voneinander zu trennenden mittleren Lénderblock.
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Abbildung 2: Gesetzlicher Kiindigungsschutz
und Aktionérsrechte

Diese Ergebnisse spiegeln sich auch in der Entwicklung des Risikokapitalmark-
tes wieder, welcher seit Beginn der 90er Jahre eine Schliisselrolle eingenommen hat
bei der Finanzierung von hochriskanten Investitionen wie Unternehmensgriindun-
gen und Produktinnovationen (Kortum und Lerner, 1998; Belke und Fehn, 2002).
Der Risikokapitalmarkt ist fiir seine Entwicklung sowohl auf einen hochgradig
funktionsfahigen Aktienmarkt angewiesen, weil der ,,exit™ des Risikokapitalgebers
im Erfolgsfall haufig iiber ein ,.initial public offering* erfolgt, als auch auf einen
flexiblen Arbeitsmarkt mit geringem Kiindigungsschutz, weil bei hochgradig ris-
kanten unternehmerischen Aktivititen eine flexible Anpassung der Belegschafts-
grofle ohne Inkaufnahme erheblicher Entlassungskosten wichtig ist (Jeng und
Wells, 2000). Tabelle 6 zeigt das daher zu erwartende Ergebnis: Die angelsichsi-
schen Marktwirtschaften mit einem flexiblen Arbeitsmarkt und einem ausgepréagten
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Tabelle 6
Risikokapitalmérkte im Lindervergleich
Risikokapitalinvestitionen in ,Early stage”- Risikokapitalinvestitionen in
Promill des BIP Promill des BIP'
1995 1999 2001 1995 1999 2001
Angelsichsische
Marktwirtschaften 0,612 2,02 2,91 0,23 0,74 0,97
Australien 0,01 0,28 0,7 0,526 0,1 0,2
Grofbritannien 1,033 1,88 4,36 0,042 0,20 0,58
Irland 0,557 0,92 1,27 0,026 0,51 0,33
Kanada 0,855 2,53 4,16 0,376 1,11 2,72
USA 0,638 4,47 4,05 0,191 1,78 1,01
Soziale 0,6 1,6 19 0,08 0,67 0,37
Marktwirtschaften > > i i ’ i
Belgien 0,628 2,52 1,62 0,038 1,30 0,39
Deutschland 0,375 1,30 2,15 0,063 0,46 0,56
Niederlande 1,433 2,45 4,41 0,304 0,74 0,43
Osterreich 0,007 0,28 0,70 0,002 0,10 0,20
Schweiz 0,105 1,54 0,89 0,004 0,76 0,27
Skandinavische
Wohlfahrtsstaaten 0,50 1,17 3,40 0,06 0,31 0,80
Dinemark 0,132 0,51 1,84 0,031 0,17 0,84
Finnland 0,358 1,10 1,89 0,096 0,59 1,04
Norwegen 1,337 1,20 1,48 0,061 0,11 0,35
Schweden 0,158 1,85 8,37 0,043 0,36 0,98
Mediterrane
Liinder 0,51 0,76 1,70 0,06 0,22 0,23
Frankreich 0,336 1,18 2,25 0,027 0,36 0,38
Italien 0,295 0,49 1,80 0,071 0,15 0,24
Portugal 0,99 0,50 0,89 0,087 0,15 0,13
Spanien 0,425 0,86 1,85 0,056 0,21 0,17

' Im Gegensatz zu den Risikokapitalinvestitionen insgesamt umfassen diese nur Investitionen in der
,seed“- und ,,start-up“- Phase.

Quellen: Asian Venture Capital Journal, European Venture Capital Association und National Venture
Capital Association.

institutionellen Schutz von Eigenkapitalgebern liegen eindeutig vor den sozialen
Marktwirtschaften und den mediterranen Ladndern beim Entwicklungsstand und
bei der Expansion des Risikokapitalmarktes, wobei die skandinavischen Wohl-
fahrtsstaaten auch eine beachtliche Expansion des Risikokapitalmarktes in jlingster
Zeit bewerkstelligt haben und im Jahr 2001 bei den Risikokapitalinvestitionen ins-
gesamt im Durchschnitt sogar vor den angelsichsischen Marktwirtschaften liegen.

3 Das gleiche Ergebnis gilt fiir das Volumen des Aktienmarktes relativ zu der Bedeutung
von Bankkrediten, wo ebenfalls eindeutig die angelsdchsischen Marktwirtschaften vorne lie-
gen, gefolgt von den dicht beieinander liegenden skandinavischen Wohlfahrtsstaaten und den
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Dieser Markt hat aber moglicherweise im Laufe der letzten Jahre erheblich an Be-
deutung gewonnen fiir die Fahigkeit von Volkswirtschaften, Innovationen durch-
zusetzen und neue Arbeitsplitze zu schaffen (Belke, Fehn und Foster, 2002).

C. Wirtschaftliche Performance —
Stilisierte empirische Fakten

Freeman (2001) hat im Rahmen einer ausfiihrlichen empirischen Analyse fiir
den Zeitraum 1970 bis 1999 fiir die hochentwickelten OECD-Lénder gezeigt, dass
es nicht ohne Weiteres mdglich ist, zwischen den beschriebenen institutionellen
Rahmenbedingungen und der wirtschaftlichen Performance gemessen am BIP pro
Kopf, dem Wirtschaftswachstum, der Arbeitslosenrate oder dem Beschiftigungs-
wachstum einen eindeutigen, signifikanten Zusammenhang herzustellen. Wéhrend
zwar die mediterranen Lander bei der wirtschaftlichen Performance deutlich hin-
terherhinken®, liegen die drei anderen Landergruppen fiir den gesamten betrach-
teten Zeitraum von 30 Jahren einfach zu dicht beieinander. Freeman zieht daraus
den Schluss ,,capitalism is not single peaked*, dass es also verschiedene marktwirt-
schaftliche Varianten bei den institutionellen Rahmenbedingungen unter den hoch-
entwickelten Industrielindern gibt, die zu &dhnlich guten Effizienzergebnissen
fiihren, wenn nur die marktwirtschaftliche Basis etwa in Bezug auf wohldefinierte
Eigentumsrechte und einen funktionierenden Rechtsstaat ausreichend gut gelegt ist.

Folgt man dieser Argumentation Freemans grundsétzlich dhnlicher Effizienz-
ergebnisse unter den drei fithrenden Lindergruppen fiir diesen langen Zeitraum,
dann liegt es zunéchst einmal nahe, die institutionellen Rahmenbedingungen koor-
dinierter Marktwirtschaften, also die sozialen Marktwirtschaften und die skandina-
vischen Wohlfahrtsstaaten gegeniiber den angelsichsischen Marktwirtschaften als
iiberlegen zu bezeichnen, weil sie mit einem deutlich héheren Niveau an sozialer
Sicherheit einhergehen. Die institutionellen Rahmenbedingungen sorgen in den so-
zialen Marktwirtschaften und in den skandinavischen Wohlfahrtsstaaten im Ver-
gleich zu den angelsdchsischen Marktwirtschaften eindeutig dafiir, dass die indivi-
duellen intertemporalen Einkommensschwankungen geringer ausfallen. Zentrale
Institutionen in diesem Zusammenhang sind insbesondere die Arbeitslosenver-
sicherung, die Krankenversicherung, die Rentenversicherung, der Offenheitsgrad
der Giitermarkte, der Zentralisierungsgrad der Lohnverhandlungen sowie der Kiin-
digungsschutz. Alle diese Institutionen sind in den koordinierten Marktwirtschaf-
ten Kontinentaleuropas im Vergleich zu den angelsidchsischen Marktwirtschaften
so ausgelegt, dass sie zu einer hoheren Stabilitdt des individuellen Einkommens im
Zeitablauf beitragen und die Individuen im Vergleich zu den angelsidchsischen

sozialen Marktwirtschaften. Die mediterranen Lénder liegen deutlich an letzter Stelle. Vgl.
Pontusson (2002).

4 Daher werden diese im Folgenden nicht immer in die Analyse mit einbezogen.
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Liandern gegen die zentralen Lebensrisiken im Durchschnitt umfassender und weit-
reichender abgesichert sind.

Gleiches gilt grundsétzlich fiir die interpersonelle Einkommensungleichheit. Die
erwihnten Institutionen tragen maBigeblich dazu bei, dass die interpersonelle Ein-
kommensdifferenzierung in den sozialen Marktwirtschaften und in den skandinavi-
schen Wohlfahrtsstaaten deutlich geringer ausfdllt als in den angelsdchsischen
Marktwirtschaften. Tabelle 7 belegt diese Aussage im Vergleich der Landergrup-
pen mit Hilfe des dafiir einschldgigen Gini-Koeffizienten fiir Mitte der 90er Jahre.
Ein hoherer Wert des Gini-Koeffizienten steht fiir ein grofleres Mal3 an interper-
soneller Einkommensdifferenzierung. Dieses Ergebnis gilt nicht nur fiir die Lan-
dergruppen insgesamt, sondern sogar beinahe fiir jedes einzelne Land. Einzige
Ausnahme ist die Schweiz, die eine etwas hohere interpersonelle Einkommensdif-
ferenzierung aufweist als Kanada, wo die interpersonelle Einkommensdifferenzie-
rung unter den angelsdchsischen Marktwirtschaften am geringsten ausfillt. Alle
anderen sozialen Marktwirtschaften und Wohlfahrtsstaaten Skandinaviens weisen
einen deutlich niedrigeren Gini-Koeffizienten auf als Kanada.

Tabelle 7 bietet dariiber hinaus einen langfristigen Vergleich des Wirtschafts-
wachstums pro Kopf in den angelsidchsischen Marktwirtschaften und den sozialen
Marktwirtschaften sowie den skandinavischen Wohlfahrtsstaaten. Das in einem
Land iiber einen ldngeren Zeitraum hinweg erzielte Wirtschaftswachstum pro Kopf
dient in diesem Zusammenhang als zentraler Indikator fiir die Erreichung des wirt-
schaftlichen Effizienzziels. Die sozialen Marktwirtschaften und skandinavischen
Wohlfahrtsstaaten weisen im Durchschnitt fiir den Zeitraum 1961 — 1973 eine bes-
sere Wachstumsperformance auf. Nach dem ersten Olpreisschock 1973 gehen in
allen Landern die Wachstumsraten nach unten, in den sozialen Marktwirtschaften
und den skandinavischen Wohlfahrtsstaaten ist der Einbruch aber ausgeprigter als
in den angelsidchsischen Marktwirtschaften, so dass die Wachstumsraten des Pro-
Kopf Einkommens fiir den Zeitraum 1974 —1984 im Ergebnis fiir die skandinavi-
schen Wohlfahrtsstaaten im Durchschnitt sehr nahe bei denjenigen der angelsdchsi-
schen Marktwirtschaften liegen. Bei den sozialen Marktwirtschaften ist der Wachs-
tumseinbruch besonders markant und diese weisen schon im Zeitraum 1974 — 1984
eine weitaus schlechtere Wachstumsperformance als die angelsdchsischen Markt-
wirtschaften auf. Im folgenden Zeitraum 1985 —2000 fallen dann aber die skandi-
navischen Wohlfahrtsstaaten wie vorher schon die sozialen Marktwirtschaften ge-
geniiber den angelséchsischen Marktwirtschaften deutlich zuriick und die Wachs-
tumsschere zwischen den angelséchsischen Marktwirtschaften und den Sozial- und
Wohlfahrtsstaaten Kontinentaleuropas geht eindeutig auseinander. Die Wachstums-
raten der angelsdchsischen Marktwirtschaften ziehen im Durchschnitt deutlich an,
was insbesondere an der besonders guten Wachstumsperformance dieser Lander-
gruppe in den 90er Jahren liegt. Eine Wachstumsverbesserung gelingt zwar grund-
sdtzlich auch den sozialen Marktwirtschaften, die schon im Zeitraum 1974 —1984
aufgetretene Kluft in der Wachstumsperformance zwischen beiden Landergruppen
wichst aber noch einmal leicht an.



106 Rainer Fehn

Tabelle 7

Wirtschaftswachstum und Einkommensverteilung Mitte der 90er Jahre

Angelsidchsische Marktwirtschaften:

Wachstumsrate des BSP pro Kopf
Gini — Koeffizient
1961-73 1974-84 1985-2000
Durchschnitt 4,3 2,5 3,2 32,9
Australien 5,2 2,8 3,1 31,1
Kanada 5,3 3 2,5 29,1
Irland 4.4 3,9 6,9 32,8
Neuseeland 4 1,8 1,9 NA
Grof3britannien 3,1 1,3 2,4 34,4
USA 4 2,2 2,9 37,2

Soziale Marktwirtschaften:

‘Wachstumsrate des BSP pro Kopf Gini - Koeffizient
1961-73 1974-84 1985-2000
Durchschnitt 4,68 1,72 2,2 26,6
Osterreich 49 2.3 2.5 27,7
Belgien 49 2 2,3 23,0
Deutschland 4,3 1,8 2,2 26,1
Niederlande 49 1,9 2,8 25,3
Schweiz 4.4 0,58 1,4 30,7

Skandinavische Wohlfahrtsstaaten:

Wachstumsrate des BSP pro Kopf Gini — Koeffizient
1961-73 1974-84 1985-2000
Durchschnitt 4,5 2,6 2,3 23,6
Déanemark 4.4 1,8 2,2 25,7
Finnland 5 2,7 2,5 22,6
Norwegen 43 4 2,7 23,8
Schweden 42 1,8 1,8 22,1

Quellen: Hall/Soskice (2001) und Pontusson (2002).

Insgesamt kann somit festgehalten werden, dass die sozialen Marktwirtschaften
und Wohlfahrtsstaaten Kontinentaleuropas in dem betrachteten Zeitraum von rund
40 Jahren zunidchst einmal in dem Zeitraum 1961 —1973 Vorteile gegeniiber den
angelsdchsischen Marktwirtschaften bei den erzielten Wachstumsraten pro Kopf
aufgewiesen haben, dass dieser Vorsprung aber im Zeitraum nach dem ersten
Olpreisschock bis heute nicht nur vollkommen verschwunden ist, sondern dass die
angelsdchsischen Marktwirtschaften in der zweiten Hélfte des betrachteten Zeit-
raums sogar deutlich hohere Wachstumsraten des Pro-Kopf Einkommens als die
sozialen Marktwirtschaften und die skandinavischen Wohlfahrtsstaaten aufwei-
sen. Diese Wachstumsdifferenz zugunsten der angelsidchsischen Marktwirtschaften
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schrumpft auch nicht etwa wihrend der letzten Jahre, sondern die Entwicklung in
den 90er Jahren relativ zu den 80er Jahren legt im Gegenteil den Schluss nahe,
dass sie im Zeitablauf sogar eher noch groer wird. Hinsichtlich des Wachstums-
kriteriums fiir das Ziel der wirtschaftlichen Effizienz hat also im Verlauf der letzten
40 Jahre ein markanter Wechsel in der Rangfolge zu Gunsten der angelsdchsischen
Marktwirtschaften stattgefunden, der zumindest erklarungsbediirftig ist.

Auch bei der Arbeitsmarktperformance haben sich ausgepriagte Verdnderungen
im Zeitablauf zu Gunsten der angelséchsischen Marktwirtschaften ergeben. Tabelle
8 zeigt die zeitliche Entwicklung des Durchschnitts der standardisierten Arbeits-
losenrate im Léndervergleich. Sowohl die sozialen Marktwirtschaften als auch die
skandinavischen Wohlfahrtsstaaten waren bis zum ersten Olpreisschock wesentlich
besser in der Erreichung des Ziels Vollbeschiftigung. Der treppenformige Anstieg
der Arbeitslosenrate in einigen sozialen Marktwirtschaften und insbesondere in
Deutschland selber, welcher in dieser Nachhaltigkeit so in den angelsdchsischen
Marktwirtschaften nicht zu beobachten war, wo die Arbeitslosenraten eher zyk-
lische Schwankungen aufweisen, hat dazu gefiihrt, dass spatestens in den 90er Jah-
ren der Vorteil der sozialen Marktwirtschaften gegeniiber den angelsdchsischen
Marktwirtschaften hinsichtlich des Kriteriums geringe Arbeitslosigkeit in erheb-
lichem Umfang verschwunden ist. Dies gilt vor allem, wenn man den Sonderfall
Schweiz mit einem relativ flexiblen Arbeitsmarkt bei den sozialen Marktwirtschaf-
ten herausrechnet. Den skandinavischen Wohlfahrtsstaaten und zwar vor allem
Norwegen und Schweden ist es zwar nach dem ersten Olpreisschock linger als den
sozialen Marktwirtschaften gelungen, nahezu Vollbeschéftigung weiterhin zu errei-
chen. Gegen Ende der 80er Jahre und vor allem in den 90er Jahren haben aber auch
die skandinavischen Wohlfahrtsstaaten einen zum Teil deutlichen Anstieg der Ar-
beitslosenraten erlebt, welcher ihre vormalige Uberlegenheit gegeniiber den angel-
sdchsischen Marktwirtschaften hinsichtlich dieses Kriteriums hat deutlich kleiner
werden lassen.

Diese Entwicklung spiegelt sich auch ganz deutlich in der Langzeitarbeitslosen-
rate wider. Die sozialen Marktwirtschaften und vor allem Deutschland schneiden
hier im Jahr 2001 wesentlich schlechter als die angelsdchsischen Marktwirtschaf-
ten ab. Die Gefahr, auf Dauer vom reguliren Arbeitsmarkt ausgeschlossen zu blei-
ben und auf die allerdings vergleichsweise grofziigige staatliche Unterstiitzung an-
gewiesen zu sein, ist also in den sozialen Marktwirtschaften und iibrigens auch in
den skandinavischen Wohlfahrtsstaaten weitaus grofer als in den angelséchsischen
Marktwirtschaften.

Betrachtet man an Stelle der Arbeitslosenraten in Tabelle 9 das Beschiftigungs-
wachstum, dann erkennt man, dass die angelsdchsischen Marktwirtschaften vor
allem seit Mitte der 90er Jahre wesentlich erfolgreicher sowohl als die sozialen
Marktwirtschaften als auch im Vergleich zu den skandinavischen Wohlfahrtsstaa-
ten bei der Erreichung des Zieles waren, Beschiftigungszuwichse zu erreichen.
Vor allem die oftmals hinsichtlich ihrer Arbeitsmarktperformance gepriesenen
skandinavischen Wohlfahrtsstaaten haben hier eine erniichternde Bilanz vorzuwei-
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sen. Insgesamt weist somit der Arbeitsmarkt in den angelsdchsischen Marktwirt-
schaften relativ zu diesen beiden Vergleichsgruppen seit einiger Zeit schon eine
weitaus dynamischere Entwicklung auf. Diese Tatsache geht einher mit der empiri-
schen Erkenntnis, dass vor allem relativ zu den USA die sozialen Marktwirtschaf-
ten und die skandinavischen Wohlfahrtsstaaten zwar eine &hnlich hohe und biswei-
len sogar leicht hohere Arbeitsproduktivitit pro Stunde haben, dass aber eben das
geleistete Arbeitsvolumen in Arbeitsstunden pro Jahr gerechnet auf die gesamte
Bevolkerung dort viel geringer ist als in den USA, so dass auch das Pro-Kopf Ein-
kommen deutlich zuriickbleibt (Gordon, 2002).

Tabelle 8

Durchschnittliche Arbeitslosenraten und Langzeitarbeitslosenrate

Angelsdchsische Marktwirtschaften:

Durchschnittliche Arbeitslosenraten

Arbeitslosenrate (2001)

1960-73 1974-84 1985-98 Langzeitarbeits- Kurzzeitar—
losenrate beitslosenrate
[Durchschnitt 3,2 6,7 9 1,2 43
Australien 1,9 6,2 8,5 1,4 53
Kanada 5,1 8,4 9,5 0,7 6,5
Trland 5 9,1 14,1 2,1 1,7
[Neuseeland 0,2 2,2 6,9 1,0 43
Grof3britannien| 2 6,7 8,7 1,4 3,6
USA 4,9 7,5 6 0,3 4,5

Soziale Marktwirtschaften:

Durchschnittliche Arbeitslosenrate

Arbeitslosenrate (2001)

1960-73 1974-84 1985-98 Langzeitarbeits- Kurzzeitar-
losenrate beitslosenrate
Durchschnitt 1,22 4,2 6,88 1,9 2,5
Osterreich 1,6 22 5,3 0,8 2.8
Belgien 2,2 8,2 11,3 34 32
Deutschland 0,8 4,6 8,5 4,1 3,8
Niederlande 1,5 5,6 6,8 0,4 2,0
Schweiz 0,01 0,4 2,5 0,8 1,8

Skandinavische Wohlfahrtsstaaten:

Durchschnittliche Arbeitslosenrate

Arbeitslosenrate (2001)

Langzeitarbeits- Kurzzeitar-
1960-73 1974-84 1985-98 lgosenrate beitslosenrate
[Durchschnitt 1,73 4,08 6,95 1,8 43
Dinemark 1,4 7,1 9,3 1,0 33
Finnland 2 4,8 9,4 2,4 6,7
Norwegen 4,3 1,6 2,1 0,2 3,4
Schweden 1,9 2,3 4.8 1,1 4,0

Quellen: OECD.
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Setzt sich diese Entwicklung fort, dann muss davon ausgegangen werden, dass
die angelsichsischen Marktwirtschaften mittlerweile sowohl was das Wirtschafts-
wachstum als auch was die Arbeitsmarktperformance angeht, institutionelle Rah-
menbedingungen aufweisen, welche besser zu den Anforderungen des heutigen
okonomischen Umfelds (rasanter struktureller Wandel, New Economy, hohe Vola-
tilitdten) passen und somit ihre Vorteile bei der Erreichung des Zieles wirtschaftli-
che Effizienz eher noch wachsen als schrumpfen werden. Zwischen den Zielen
wirtschaftliche Effizienz und soziale Sicherheit scheint also mittlerweile in der Tat
ein ausgeprigter Zielkonflikt zu herrschen, weil die angelsidchsischen Léander ihren
Biirgern weitaus mehr Zugestindnisse abverlangen, was das Ziel soziale Sicherheit
betrifft.

Tabelle 9

Durchschnittliches Beschéiftigungswachstum

Wachstumsraten der Beschiiftigung
1980-84 1985-89 1990-94 1995-99 2000-04
Angelséchsische
Marlg(twirtschaften 0,45 1,76 0,70 251 1,53
Australien 1,2 3,59 0,45 2,07 1,87
Grofbritannien -0,89 2,10 -0,86 1,45 0,71
Irland -0,72 0,15 1,89 5,79 2,33
Neuseeland 0,64 -0,37 1,56 2,03 1,80
USA 1,23 2,24 0,97 1,64 0,59
Soziale Marktwirtschaften -0,09 1,43 1,55 1,02 0,66
Belgien -0,87 0,93 -0,12 0,99 0,94
Deutschland 0,17 1,57 5,43 0,41 0,52
Niederlande -0,55 1,91 1,57 2,83 1,02
Osterreich -0,43 0,51 0,49 0,37 0,2
Schweiz 1,21 2,22 0,40 0,48 0,59
Skandinavische

Wohlfahrtsstaaten 0.7 0.9 -1.8 1,6 0,7
Dénemark 0,39 1,22 -0,67 1,21 0,34
Finnland 1,34 0,75 -3,85 2,26 1,01
Norwegen 0,74 0,81 -0,13 2,11 0,52
Schweden 0,36 0,86 -2,40 0,71 0,97
Mediterrane Linder 0,13 1,42 -0,08 1,39 1,46
Frankreich -0,23 0,66 -0,15 1,11 1,01
Griechenland 1,21 2,22 0,40 0,48 0,59
Italien 0,16 0,17 -0,76 0,52 1,56
Portugal 1,40 1,44 0,80 1,23 1,14
Spanien -1,88 2,62 -0,67 3,60 2,99

Quelle: OECD, Werte ab 2002 sind Schitzungen.
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D. Investitions- versus innovationsbasiertes Wachstum:
Ein einfacher theoretischer Erklirungsansatz

Im Folgenden wird ein Modell von Acemoglu et al. (2002) skizziert, welches in
einfacher Form erkldren kann, warum Léander mit relativ rigiden Markten, hohem
Schutz fiir Insider und erheblichen Eintrittsbarrieren fiir Newcomer im Prozess der
wirtschaftlichen Entwicklung zunédchst Wachstumsvorteile und ein relativ hohes
MaB an sozialer Sicherheit aufweisen konnen (,,golden age™), dann aber den
Sprung an die Spitze der wirtschaftlichen Entwicklung, die sogenannte ,,technolo-
gical frontier moglicherweise nicht schaffen, stagnieren und das liebgewonnene
MaB an sozialer Sicherheit dann aufgrund der anhaltenden Wachstumsschwéche
langfristig auch nicht mehr realisieren konnen.

Acemoglu et al. (2002) unterstellen in ihrem Modell vor allem vier zentrale An-
nahmen:

1. Erfahrene Manager konnen groflere Investitionsvolumina verwirklichen als un-
erfahrene und sie konnen daher auch ceteris paribus einen groeren technolo-
gischen Fortschritt und ein hoheres Produktivitdtswachstum realisieren.

2. Die sogenannte investitionsbasierte Management- und Wachstumsstrategie be-
steht darin, von den technologisch fithrenden Landern Produkte zu kopieren, zu
adaptieren und an die lokalen Verhéltnisse ggf. unter Hinzuziehung von Prozess-
innovationen und im Rahmen von grofen Investitionsvolumina anzupassen. Fiir
diese Tétigkeit sind die tatsdchlichen innovativen Féhigkeiten der Manager von
untergeordneter Bedeutung. Erfahrung und ein gut gepflegtes Beziehungsnetz-
werk zu Lieferanten, Kunden und etwaigen Kapitalgebern wie Banken sind fiir
diese Management- und Wachstumsstrategie weitaus wichtiger.

3. Die alternative innovationsbasierte Management- und Wachstumsstrategie be-
steht darin, radikale Produktinnovationen durchzufiihren, welche selbst dazu
geeignet sind, die ,.technological frontier voranzubringen. Dafiir sind aller-
dings Spitzenbegabungen und innovative Fihigkeiten ebenso wie der Selek-
tionsprozess in den Unternechmungen zwischen Managern mit den benétigten
innovativen Fihigkeiten und solchen, die dariiber nicht verfiigen, von zentraler
Bedeutung. Nur wenn es einer Volkswirtschaft in groBem Umfang gelingt, die
entsprechend beféhigten Personen an die Schliisselpositionen in den Unter-
nehmen zu positionieren, kann eine Volkswirtschaft als Ganzes diese Strategie
innovationsbasierten Wachstums und den damit verbundenen Sprung in die
weltweite Spitzengruppe erfolgreich durchfiihren.

4. Es gibt fahige Manager mit innovativem Potenzial in der Volkswirtschaft sowie
unfihige Manager, die lediglich imitativ, aber nicht innovativ tétig sein konnen.
Ex ante, also vor der Einstellung eines bestimmten Managers durch die Unter-
nehmenseigner (Prinzipale) ist lediglich der Bruchteil von fidhigen und unfahi-
gen Managern in der Volkswirtschaft insgesamt bekannt, die jeweiligen indivi-
duellen Féhigkeiten sind ex ante unbekannt. Mit steigender Beschéftigungsdau-
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er kdnnen die Unternehmenseigner immer klarer erkennen, ob ein eingestellter
Manager im Rahmen dieser speziellen Unternehmung zu Innovationen beféhigt
ist oder nicht. Fdhige Manager werden immer weiterbeschéftigt. Bei einem ex
post unfdhigen Manager miissen die Unternehmenseigner dessen Vorteil der
grofleren Erfahrung in ihrer Entscheidung abwégen gegen die Chance, durch ei-
ne Auswechslung des Managers gegen einen neuen Kandidaten nunmehr doch
einen Unternehmensfiihrer zu gewinnen, der im speziellen Umfeld der betref-
fenden Unternehmung bahnbrechende Innovationen kreieren und am Markt
durchsetzen kann.

Aufbauend auf diesen vier zentralen Annahmen, gelangen Acemoglu et al.
(2002) im Rahmen ihres Modells zu der folgenden Schliisselgleichung, welche die
Anderung der durchschnittlichen Produktionstechnologie A; in dem entsprechen-
den Land im Zeitablauf relativ zur ,technological frontier A; beschreibt:

At ( A1 )
—=Et|7 +St ),
A1 ]At—l

wobei E; fiir die Erfahrung und S; fiir die innovativen Fihigkeiten des Manage-
ments im Zeitpunkt 7 in dem betrachteten Land steht und 7 ein konstanter positiver
Parameter ist. Ein hoherer Wert fiir A; entspricht einer héheren durchschnittlichen
Produktivitit in der Volkswirtschaft im Zeitpunkt ¢, und es gilt stets A; < A;. Man
erkennt unmittelbar, dass sich Erfahrung des Managements ceteris paribus immer
positiv auf den technologischen Aufholprozess auswirkt. Je geringer aber der
durch A /A._; gemessene Abstand zur ,technological frontier noch ist, desto
wichtiger werden die innovativen Féahigkeiten des Managements S; relativ zu des-
sen Erfahrung E;. Ein gut funktionierender Selektionsprozess in der Leitung von
Unternehmen gewinnt also an Bedeutung und es wird wichtiger, dass Manager, die
sich als unfdhig herausgestellt haben, auch tatsidchlich ausgewechselt werden. Mit
anderen Worten wird es mit schwindendem Abstand zur ,,technological frontier*
immer dringender, dass der Wechsel von der investitionsbasierten hin zur innovati-
onsbasierten Wachstumsstrategie vollzogen wird.

Fir die grafische Darstellung der Ergebnisse ist es sinnvoll, mit a; die Inverse
des Abstands zur ,,technological frontier* im Zeitpunkt 7 zu bezeichnen:

Die ,technological frontier” ist bei dieser Notation erreicht, wenn a; den Wert
eins annimmt und mit wachsenden Werten von a; sinkt der Produktivitdtsunter-
schied zwischen dem betreffenden Land und der ,technological frontier. Mit a
wird derjenige Wert fiir die Inverse des Abstands zur ,,technological frontier* be-
zeichnet, bei dem es aus Wachstumssicht optimal wére, von der investitionsbasier-
ten Wachstumsstrategie, in dem auch unfihige Manager nicht ausgewechselt und
von den Unternehmenseignern refinanziert werden (R = 1) zur innovationsbasier-



112 Rainer Fehn

ten Wachstumsstrategie zu wechseln, in dem unfihige Manager ausgewechselt
werden und demnach keine weitere Finanzierung erhalten (R = 0).

4 5°

a a 1

trap t-1

Oy

Quelle: Acemoglu et al. (2002).

Abbildung 3: Investitions- versus innovationsbasiertes
Witschaftswachstum

Wie man in Abbildung 3 sofort erkennt, ndhert sich ein Land, das sich links von
a befindet und also noch einen relativ grofen Abstand zur ,,technological frontier
aufweist, am schnellsten an die fithrenden Lédnder an, wenn es die investitions-
basierte Wachstumsstrategie (R = 1) wihlt. Rechts von & ist es genau umgekehrt,
jetzt schwindet der Abstand zur ,,technological frontier schneller, wenn man die
innovationsbasierte Wachstumsstrategie (R = 0) wihlt. Schlimmer noch, hilt ein
Land auch rechts von a noch an der Strategie (R = 1) fest, dann ist der Aufholpro-
zess in ayqp vorzeitig beendet, also bevor a den Wert eins annimmt und die ,,tech-
nological frontier* erreicht ist. Dies ist der Fall der politékonomischen Rationali-
titenfalle, in der ein Land hingen bleibt, das zu lange an der investitionsbasierten
Wachstumsstrategie festhdlt, weil die Insider jetzt erfolgreich Widerstand gegen
einen Wechsel zur innovationsbasierten Strategie leisten.

Es ist also wichtig, dass der Strategiewechsel von investitionsbasiertem hin zu
innovationsbasiertem Wachstum nicht zu spit erfolgt, weil ansonsten ein Land
damit rechnen muss, dass es sich in der politdkonomischen Rationalititenfalle ver-
fingt. Der Strategiewechsel erfordert eine umfassende Offnung und Deregulierung
aller Mirkte, also des Arbeits-, Giiter- und des Kapitalmarktes fiir verstirkten
Wettbewerb und Bestreitbarkeit. Die Insider verlieren also ihre privilegierte Stel-
lung mitsamt den damit verbundenen Renten und miissen sich in Zukunft in vollem
Umfang dem Wettbewerb um die kreativsten Losungen und besten Ideen stellen.
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Dies gilt gleichermaBen fiir erfahrene Manager, Arbeitsplatzbesitzer und etablierte
GroBunternehmen. Naturgemifl werden sich die betroffenen Insider gegen diese
bewusste Beschneidung ihrer Privilegien zur Wehr setzen. Dies konnen sie aber
um so erfolgreicher tun, je ldnger die Strategie investitionsbasierten Wachstums
anhilt und je unvollkommener insbesondere die Giiter- und Kapitalméarkte in dieser
Phase des investitionsbasierten Autfholwachstums ausgestaltet sind. In jeder
Periode, welche diese Phase ldnger anhilt, konnen sie neue Monopolrenten auf-
grund des hochst unvollkommenen Wettbewerbs anhdufen. Je unvollkommener
der Giitermarkt ist, desto hoher sind die pro Periode anfallenden Monopolrenten
und je unvollkommener der Kapitalmarkt ist, desto groBer ist der Anteil an den pro
Periode anfallenden Cash Flows, den das Management den Unternehmenseignern
vorenthalten und sich in die eigene Tasche stecken kann.

Den Insidern wird also de facto der Aufbau einer ,,Kriegskasse* ermdglicht, wel-
che sie zur Verteidigung ihrer privilegierten Position und Renten einsetzen kénnen,
wenn im politdkonomischen Entscheidungsprozess darum gerungen wird, ob der
Strategiewechsel hin zu Wettbewerb und Offenheit durchgefiihrt werden soll.> Die
Insider werden ihre Kriegskasse dazu einsetzen, die politischen Entscheidungstré-
ger dahingehend zu beeinflussen, dass sie weiterhin an der doch bislang so bewéhr-
ten Strategie investitionsbasierten Wachstums festhalten und sie die Kosten und
Unsicherheiten des Wechsels auf die innovationsbasierte Strategie vermeiden soll-
ten. Sie werden also der jetzt aus Wachstumssicht eigentlich notwendigen Markt-
6ffnungs- und Deregulierungspolitik heftigen Widerstand entgegensetzen. Je emp-
fanglicher das politische System fiir die Beeinflussung durch Wahlkampfspenden
ist, desto eher werden die Insider in ihrer Blockadestrategie auch erfolgreich sein.

Ohne den Strategiewechsel hin zu innovationsbasiertem Wachstum wird es in
dem Modell von Acemoglu et al. (2002) aber einem Land niemals gelingen, zur
der immer weiter vorstolenden ,,technological frontier* aufzuschlieBen wie aus
Abbildung 3 unmittelbar ersichtlich ist. Eine Phase rasanten Autholwachstums, fiir
welche die eher rigiden und an den Interessen der Insider orientierten institutionel-
len Rahmenbedingungen sogar vorteilhaft waren, wird dann von einer anhaltenden
Phase der Stagnation mit geringen Wachstumsraten und einer aber noch fiir einige
Zeit relativ hohen sozialen Sicherheit gefolgt werden, weil der erforderliche radi-
kale Umbruch in den institutionellen Rahmenbedingungen im politdkonomischen
Entscheidungsprozess von den privilegierten Gruppen blockiert wird. In dieser
Situation ergibt sich also ein ausgeprigter Zielkonflikt zwischen Effizienz und
sozialer Sicherheit. Das goldene Zeitalter, in dem beide Ziele auf Grund der spe-
ziellen Erfordernisse investitionsbasierten Auftholwachstums in einem komplemen-
tirem Verhiltnis zueinander standen, ist dann vorbei. Der Ubergang zu innova-
tionsbasiertem Wachstum ist nur moglich, wenn Einbuf3en bei der sozialen Sicher-
heit hingenommen werden.

5 Es wird angenommen, dass eine Kreditaufnahme zur Beeinflussung der politischen Ent-
scheidungstrager nicht moglich ist.

8 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 300
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Dadurch ist aber auch unmittelbar ersichtlich, dass es zum Phinomen des soge-
nannten ,,leapfrogging® kommen kann, also dass bestimmte Lander nicht nur ande-
re Lander in der wirtschaftlichen Entwicklung sukzessive einholen, sondern plotz-
lich deutlich an ihnen vorbeiziehen. Folgt man der Argumentation von Acemoglu et
al. (2002), dann sind die skizzierten eher rigiden und insiderorientierten institu-
tionellen Rahmenbedingungen fiir die Phase des investitionsbasierten Aufhol-
wachstums unter den getroffenen Modellannahmen aus Wachstumssicht optimal.
Von allen Léndern, die sich relativ weit von der ,.technological frontier” entfernt
befinden, werden also gerade nicht diejenigen zundchst die hochsten Wachstums-
raten aufweisen, die von vornherein im Rahmen des Aufholprozesses auf Wett-
bewerb und Bestreitbarkeit von Mérkten sowie auf eine ergebnisorientierte Selek-
tion von Managern und von Arbeitnehmern setzen. Diese von vornherein auf Fle-
xibilitdt und Offenheit setzenden Lénder haben aber den Vorteil, dass sie spiter
keinen Strategiewechsel mehr vornehmen miissen, um im Lauf der Zeit den
Sprung an die ,,technological frontier” zu schaffen. Sie kdnnen sich also auch nicht
in der politokonomischen Rationalitdtenfalle verfangen.

Es ist aus Wachstumssicht optimal, zunichst auf insiderorientierte Strukturen zu
setzen und genau dann den Strategiewechsel durch einen radikalen Umbau der in-
stitutionellen Rahmenbedingungen bei dem Produktivitétsniveau relativ zur ,,tech-
nological frontier a vorzunehmen, wenn innovationsbasiertes Wachstum fiir die
Zukunft hohere Wachstumschancen pro Periode erschlieft. Gelingt dieser Strate-
giewechsel allerdings nicht rechtzeitig, dann wird der Widerstand der Insider im-
mer grofer und man verfangt sich in der skizzierten politdkonomischen Rationali-
tatenfalle. Diese Gefahr ist um so gréfer, je unvollkommener die Giiter- und Kapi-
talmarkte zundchst sind, weil dann auch die Kriegskasse der Insider entsprechend
hoher ausfillt. Diese Gefahr héngt dariiber hinaus aber auch entscheidend positiv
von dem Ausmal der Unvollkommenheit (Bestechlichkeit) des politischen Sys-
tems ab, weil ja nur in einem entsprechenden, fiir finanzielle Zuwendungen emp-
fanglichen politischen Umfeld die Insider ihre Kriegskasse erfolgversprechend ein-
setzen konnen. Der Sprung an die ,,technological frontier* gelingt dann nicht und
diejenigen Volkswirtschaften, die von vornherein auf offene und wettbewerbliche
Mairkte gesetzt haben, werden ganz im Sinne des ,,leapfrogging* im Lauf der Zeit
an denjenigen Landern vorbeiziehen, die sich in der politbkonomischen Rationa-
litdtenfalle verfangen haben. Eine sehr geringe Wettbewerbsintensitit auf dem
Gitermarkt und hochst unvollkommene Kapitalmérkte mit geringen Kontrollmdg-
lichkeiten der Unternehmenseigner gegeniiber dem Management haben also im
Rahmen des Modells von Acemoglu et al. (2002) in der langen Frist auf jeden Fall
negative Wachstumswirkungen, wenn es nicht rechtzeitig gelingt, sie umfassend zu
reformieren, weil der Sprung an die ,technological frontier” dauerhaft verpasst
wird. Im Ergebnis wird die ,,technological frontier also nur von Léndern erreicht,
die entweder von vornherein auf die innovationsbasierte Wachstumsstrategie
setzen und damit links von @ zunéchst einmal geringere Wachstumsraten in Kauf
nehmen, oder denen es gelingt, rechtzeitig, also bevor ayap erreicht wird, von der
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investitionsbasierten Wachstumsstrategie (R = 1) zur innovationsbasierten Wachs-
tumsstrategie (R = 0) zu wechseln.

Grundsitzlich zeigt das Modell also, dass es fiir ein Land, welches sich in der
wirtschaftlichen Entwicklung noch recht weit von der ,,technological frontier” ent-
fernt befindet, aus Wachstumssicht sinnvoll sein kann, zuniachst auf investitions-
basiertes Aufholwachstum zu setzen. Dies bedeutet, dass ein solches Land zu-
néchst einmal relativ wenig Ressourcen in eigene innovative Aktivititen investiert,
sondern in erster Linie die Innovationen der fiihrenden Lénder adaptiert, an die
lokalen Bedingungen im eigenen Land anpasst und ggf. durch Prozessinnovationen
inkremental verbessert. Ein solches Land muss dann versuchen, durch grofie Inves-
titionsvolumina den Kapitalstock pro Kopf rasch zu vergréBern, was am ehesten in
bestehenden GrofBunternehmen und durch langfristige Vertragsbeziehungen ins-
besondere zwischen etablierten Unternehmen und Banken mdglich ist (Gerschen-
kron, 1962). Unternehmensgewinne werden dann sinnvollerweise zum grof3ten Teil
in den etablierten Unternehmen reinvestiert, weil dadurch eher grofie Investitions-
volumina realisiert werden konnen und die optimale Kapitalallokation iiber den
Kapitalmarkt vor allem bei innovativen, weniger aber bei derartigen imitativen
Tétigkeiten von Bedeutung ist.

Monopolgewinne aufgrund von Giitermarktrigiditdten wirken sich positiv auf
die Fahigkeit der bestehenden Unternehmen aus, derartige Reinvestitionen zu téti-
gen und kdnnen daher ganz im Schumpeterschen Sinn das Wirtschaftswachstum in
dieser Entwicklungsphase des Aufholwachstums positiv beeinflussen. Ein Min-
destmall an Monopolgewinnen ist auch generell Voraussetzung dafiir, dass iiber-
haupt ein Anreiz fiir die Unternehmen besteht, Innovationen durchzufiihren. Auf-
grund der Bedeutung von langfristigen Vertragsbeziehungen und von erfahrenen
Managern und Arbeitnehmern mit entsprechenden Beziehungsnetzwerken ins-
besondere zu Kapitalgebern (Banken) und Kunden kann es in dieser Entwicklungs-
phase weiterhin sinnvoll sein, dass auch der Arbeitsmarkt Rigiditdten insbesondere
in Form eines gesetzlichen Kiindigungsschutzes aufweist. Ein optimales Matching
zwischen den innovativsten Kopfen und den Positionen, in denen sie ihr kreatives
Potenzial am stirksten zur Entfaltung bringen kénnen, spielt in dieser Entwick-
lungsphase nur eine untergeordnete Rolle. Es kann in einer solchen Situation
durchaus sinnvoll sein, selbst solche Manager nicht auszuwechseln, von denen sich
herausgestellt hat, dass sie {iber keinerlei innovatives Potenzial verfligen, weil da-
durch ihr Erfahrungswissen und ihr betriebsspezifisches Humankapital der Unter-
nehmung verloren ginge, ohne dass die Unternehmenseigner definitiv ex ante
wiissten, dass der anschlieBend eingestellte Manager wirklich tiber grofere innova-
tive Fahigkeiten im speziellen Umfeld der betreffenden Unternehmung verfiigt.

Um den Sprung in die Spitzengruppe der wirtschaftlichen Entwicklung zu schaf-
fen, muss die entsprechende Volkwirtschaft aber dem Modell von Acemoglu et al.
(2002) zu Folge eben nicht zu spit einen Strategiewechsel weg vom investitions-
basierten hin zum innovationsbasierten Wirtschaftswachstum vornehmen. Je ndher

g
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eine Volkswirtschaft an die ,,technological frontier heranriickt, desto weniger ist
es moglich, lediglich durch Adaption und hohe Investitionsvolumina befriedigende
Wachstumsraten und ein weiteres Autholen gegeniiber der fithrenden Landergrup-
pe zu erreichen. Die Notwendigkeit steigt, selbst radikale Produktinnovationen zu
realisieren, um zur Spitzengruppe wirklich aufzuschlieBen. Dieser Strategiewech-
sel kann aber nur gelingen, wenn die institutionellen Rahmenbedingungen radikal
zugunsten von Wettbewerb und zugunsten von Selektion der fahigen und innovati-
ven Manager und Arbeitnehmer verdndert werden. Innovationsbasiertes Wachstum
héngt entscheidend davon ab, dass stets die fahigsten Personen mit hohem inno-
vativen Potenzial auch die entscheidungsrelevanten Positionen bekleiden und un-
fadhige Manager oder Arbeitnehmer rasch aus ihren Positionen entfernt werden
konnen, dass Mérkte offen und bestreitbar sind, dass junge Unternehmer mit neuen
Ideen Zugang zu risikotragendem Kapital erhalten, dass viele Projekte ausprobiert
werden und sie einem radikalen Selektionsprozess des Marktes unterworfen wer-
den sowie, dass eine kritische Masse an Spitzenbegabungen mit einer durch das
Bildungssystem hervorragend geforderten Humankapitalbildung vorhanden ist.

Dies bedeutet aber, dass fiir innovationsbasiertes Wirtschaftswachstum, welches
essenziell ist, um zur ,,technological frontier* aufzuschlieBen, ganz andere institu-
tionelle Rahmenbedingungen notwendig sind. Die Arbeits- und Giitermérkte soll-
ten moglichst flexibel sein und Insidern und bestehenden Unternechmen moglichst
wenig staatlich eingerdumten Schutz bieten. Ein stark ausgebauter gesetzlicher
Kiindigungsschutz ist ebenso schiddlich wie hohe ,,start-up costs* fiir Unterneh-
mensgriindungen und andere biirokratische Barrieren fiir unternehmerisches Enga-
gement. Monopolgewinne aufgrund von staatlichem Schutz etablierter Unterneh-
men vor Wettbewerbern sind nicht mehr wachstumsfordernd, sondern sie behin-
dern den in dieser Entwicklungsphase weitaus wichtiger gewordenen Prozess der
schopferischen Zerstdrung. Nicht mehr erfolgreich innovativ titige Unternehmen
miissen in dieser Entwicklungsphase ziigig vom Markt verschwinden, damit die
dort gebundenen Ressourcen rasch in produktivere Tatigkeiten umgelenkt werden
konnen.

Der Arbeits- und der Kapitalmarkt miissen dann moglichst so ausgestaltet sein,
dass sie die Reallokation der Produktionsfaktoren Arbeit, Humankapital und Real-
kapital in neue, produktivere Verwendungen férdern und nicht behindern. Struktur-
konservierende, rigide Arbeitsmérkte sind in einem solchen Umfeld hochst nach-
teilig. Auf dem Kapitalmarkt sind dann eher eigenkapitalorientierte institutionelle
Rahmenbedingungen mit einem hochentwickelten Risikokapitalmarkt wachstums-
fordernd, weil sie neuen, innovativen Ideen von Newcomern cher eine Realisie-
rungschance geben als die Kreditvergabe iiber Hausbanken im Rahmen von lange
Zeit gepflegten Bezichungsnetzwerken. Ein institutioneller Bias zugunsten von
Reinvestitionen in bestehenden GroBunternehmen ist problematisch, weil das reine
Investitionsvolumen bei innovationsbasiertem Wachstum eine untergeordnete Rol-
le relativ zur optimalen Kapitalallokation spielt. Es kommt also viel stirker darauf
an, dass das Kapital auch tatsdchlich dorthin flie3t, wo es die groten Wachstums-
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chancen erschliefit. Dies bedeutet, dass die rechtliche Position der Unternechmens-
eigner (Aktiondre) gegeniiber dem Management erheblich an Bedeutung gewinnt,
weil die Unternehmenseigner dann eher durchsetzen kdnnen, dass Gewinne nicht
einfach im Unternehmen verbleiben, sondern dass sie an die Anteilseigner aus-
geschiittet werden und ggf. iiber den Kapitalmarkt entsprechend den Renditeerwar-
tungen neu alloziiert werden.

Neben der optimalen Allokation von Realkapital ist bei innovationsbasiertem
Wachstum aber vor allem auch die Humankapitalallokation dem Modell von Ace-
moglu et al. (2002) zu Folge von zentraler Wichtigkeit. Es muss gelingen, unfahige
oder lediglich imitierende Manager schnell zu identifizieren und gegen Personen
mit hoherem kreativen Potenzial zu ersetzen. Die Selektion von fahigen und inno-
vativen Kopfen gewinnt also fiir die Realisierung von innovationsbasiertem
Wachstum massiv an Bedeutung relativ zu Erfahrung und betriebsspezifischem
Humankapital. Um den Wechsel zu innovationsbasiertem Wachstum iiberhaupt
erfolgreich meistern zu konnen, ist aber auch das Vorhandensein einer kritischen
Mindestmasse an kreativen Kopfen mit entsprechenden Fahigkeiten erforderlich,
die an die ,technological frontier heranreichen. Es gilt daher nicht nur Spitzen-
begabungen im eigenen Land durch eine entsprechende institutionelle Ausgestal-
tung des Bildungssystems vor allem auch im Bereich der Hochschulausbildung
entsprechend zu fordern, sondern auch in den weltweiten Wettbewerb um die bes-
ten Kopfe einzutreten.

Da innovationsbasiertes Wachstum explizit auf die erfolgsorientierte Selektion
von Managern und Arbeitnehmern sowie auf marktliche Leistungsanreize setzen
muss, ist damit zwangsliufig ein geringeres Mal3 an sozialer Sicherheit verbunden
als mit investitionsbasiertem Wachstum, welches auf Stabilitit und Erfahrung ab-
stellt. Die interpersonelle Einkommensspreizung zwischen kreativen und innovati-
ven Personen, welche den Schliissel zur Erreichung der ,technological frontier*
darstellen, und solchen, die nicht iiber solche Fihigkeiten verfiigen und daher fiir
die Realisierung befriedigender Wachstumsraten auf die erstere Personengruppe
angewiesen ist, muss fiir die Umsetzung innovationsbasierten Wachstums erheb-
lich zunehmen. Wird diese notwendige, stirkere interpersonelle Einkommenssprei-
zung etwa durch rigide Arbeitsmirkte mit hohem Kiindigungsschutz und relativ
zentralen Lohnverhandlungen oder durch ein sehr progressiv ausgestaltetes System
der Einkommensbesteuerung institutionell unterdriickt, kann der Strategiewechsel
weg vom investitionsbasierten hin zum innovationsbasierten Wachstum nicht er-
folgreich gelingen, weil erstens die Leistungsanreize fiir innovative Personen zu
gering sind, weil zweitens die Anreize fiir die Bildung von Humankapital, das in
der internationalen Spitzengruppe liegt, zu gering ausfallen, und weil es drittens
nicht moglich ist, im weltweiten Wettbewerb um Spitzenbegabungen erfolgreich
zu bestehen.

Gleichermallen sinkt die individuelle Einkommensstabilitit im Zeitablauf, weil
allgemein die Fluktuation auf dem Arbeitsmarkt aufgrund des stindigen, ergebnis-
orientierten Selektionsprozesses von Managern und Arbeitnehmern zunehmen
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muss und Phasen des individuellen Erfolges in der Realisierung kreativer Losun-
gen gefolgt werden konnen von Misserfolgen, die in einem solchen Umfeld dann
aber auch eher zu einem Verlust des Arbeitsplatzes fiihren. Ein Wechsel des
Arbeitgebers wird ebenso in einem solchen Umfeld hdufiger vorkommen wie der
unfreiwillige Verlust des Arbeitsplatzes mit zumindest tempordren Einkommens-
einbuflen und ggf. auch vorlibergehender Arbeitslosigkeit. Die institutionellen
Rahmenbedingungen auf dem Arbeitsmarkt etwa im Bereich der Arbeitslosenver-
sicherung sollten dann mdglichst derart ausgestaltet sein, dass sie soweit wie mog-
lich verhindern, dass man aus temporirer Arbeitslosigkeit in die Langzeitarbeits-
losigkeit abrutscht. Die lebenslange Beschiftigung bei einem Arbeitgeber wird in
einem Umfeld innovationsbasierten Wachstums, in dem eine weitaus hohere
Marktzutritts-, aber auch Marktaustrittshdufigkeit von Unternehmen integraler
Bestandteil ist, immer mehr zu einer Ausnahme.

E. Schlussbemerkungen

Die theoretischen Uberlegungen in Verbindung mit den stilisierten empirischen
Fakten zeigen, dass die goldenen Zeiten mit hohen Wachstumsraten, einer guten
Arbeitsmarktperformance und einem hohen Niveau an sozialer Sicherheit fiir die
sozialen Marktwirtschaften und auch fiir die skandinavischen Wohlfahrtsstaaten
wohl endgiiltig voriiber sind. Es besteht gerade in einem einstmals so erfolgreichen
Land wie Deutschland dringender institutioneller Reformbedarf, um den Ubergang
zum innovationsbasierten Wirtschaftswachstum nicht zu verpassen, weil ansonsten
die Phase stagnierenden Wirtschaftswachstums weiter anhilt und der Abstand zu
den Lindern mit weitaus giinstigeren institutionellen Rahmenbedingungen fiir
innovationsbasiertes Wirtschaftswachstum immer grofer zu werden droht. Die
Kluft wird dann immer schwerer zu schliefen sein und auch die soziale Sicherheit
wird dann auf Dauer nicht in dem gewohnten Mal} zu gewéhrleisten sein, insbeson-
dere weil die Systeme der sozialen Sicherung auf dem derzeitigen Niveau nicht
mehr finanzierbar sind. Allerdings zeigen die Uberlegungen auch deutlich, dass
zumindest kurz- bis mittelfristig ein geringeres Ausmal} an sozialer Sicherheit
hingenommen werden muss, um den Wachstumsmotor iiber innovationsbasiertes
Wachstum wieder zum Laufen zu bringen. Nur wenn man bereit ist, die institutio-
nellen Rahmenbedingungen dahingehend zu reformieren, dass groflere interper-
sonelle Einkommensunterschiede und ausgeprigtere individuelle Einkommens-
schwankungen im Zeitablauf zugelassen werden, werden die Anreize zu Hu-
mankapitalbildung und zu riskanten innovativen Tétigkeiten ausreichend gestarkt,
so dass der Ubergang zu innovationsbasiertem Wachstum auf breiter Front gelin-
gen kann. Die japanischen Erfahrungen wéhrend der 90er Jahre, die neben makro-
6konomischen Problemen auch auf eine ausgepriagte Reformblockade im Sinne der
skizzierten politokonomischen Rationalititenfalle zuriickzufiihren sind, sollten
eine ausreichende Warnung sein, was passieren kann, wenn die politischen Ent-
scheidungstrager zu zogerlich und zu spat handeln.
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Wie gezeigt wurde, geniigt es keineswegs, in einigen Teilbereichen kleinere Re-
formen stiickweise durchzusetzen. Der Ubergang zu innovationsbasiertem Wirt-
schaftswachstum setzt vielmehr eine umfassende Offnung aller Mirkte fiir Wett-
bewerb und Bestreitbarkeit voraus, also des Arbeits-, Giiter- und des Kapitalmark-
tes. Der institutionelle Schutz der Insider vor unliebsamen Wettbewerbern muss
auf allen Markten umfassend abgebaut werden, so dass Newcomer mit innovativen
Ideen so weit wie nur irgend moglich ein ,level playing field” geboten wird. Die
Anreize miissen umfassend so gesetzt werden, dass sich Humankapitalbildung und
Investitionen in riskante, innovative Tatigkeiten lohnen und sie auch etwa aufgrund
eines hochentwickelten Risikokapitalmarktes finanzierbar sind. Konfiskatorische
Enteignung von Humankapitalisten {iber exzessiv hohe Steuern und Abgaben ist
daher ebenso schédlich wie ein Bildungssystem, das weder Spitzenbegabungen
entsprechend fordert und fordert noch in der Breite ein Ausbildungsniveau er-
reicht, das im internationalen Vergleich wettbewerbsfahig ist. Deutliche Senkun-
gen der Steuer- und Abgabenlast entgegen den politischen Tabus etwa in Deutsch-
land nicht nur im unteren, sondern gerade auch im oberen Einkommensbereich
und bei den Unternehmen sind daher das Gebot der Stunde. Dies erfordert umfas-
sende Strukturreformen bei den Systemen der sozialen Sicherung in Richtung von
mehr Eigenverantwortung und echten Versicherungslosungen und ein deutliches
Zuriickfahren der Staatstitigkeit auf die wirklich notwendigen Bereiche.

Humankapitalisten mit innovativen Ideen in den entsprechenden entscheidungs-
relevanten Positionen sind der Schliisselfaktor fiir innovationsbasiertes Wirt-
schaftswachstum. Es gilt daher, sowohl das entsprechende Potenzial in der eigenen
Bevolkerung moglichst weitgehend zu erschlielen als auch mit gilinstigen Rahmen-
bedingungen flir zuwandernde Humankapitalisten in den weltweiten Wettbewerb
um diese knappste aller Ressourcen zu treten. Die fiir Deutschland erniichternden
Ergebnisse jiingster internationaler Bildungsvergleiche zeigen, dass die Bildungs-
politik sowohl im Bereich der Schulausbildung als auch im Bereich der Hochschu-
len schleunigst auf ein international wettbewerbsfihiges Niveau gebracht werden
muss, will man nicht noch weiter zuriickfallen. Dabei miissen Tabus aus vergange-
nen Zeiten wie etwa die pauschale Ablehnung von Studiengebiihren und von pri-
vatwirtschaftlich organisierten Eliteuniversitdten {iber Bord geschmissen werden.
Je spiter dieses skizzierte Set an umfassenden Reformen jedoch in Angriff genom-
men wird, desto tiefer vergrabt man sich in der Reformfalle. Es wird dann nur
immer schwieriger, aus dieser Falle zu entrinnen und der letztlich ohnehin unum-
géingliche Reformprozess wird dann nur um so schmerzhafter ausfallen. Auierdem
wird es dann immer schwieriger und zeitaufwindiger, den Riickstand gegeniiber
den innovativen Lindern an der Spitze der wirtschaftlichen Entwicklung einzu-
holen, weil die Karawane dieser Lander mit giinstigeren institutionellen Rahmen-
bedingungen fiir innovationsbasiertes Wachstum einfach weiterzieht, ohne auf
reformunfahige Lander zu warten.
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Abstract

The article is motivated by high and varying unemployment rates in Europe.
There are several reasons for unemployment: a general lack of jobs caused by re-
cessions and/or low growth rates, a lack of information and mismatch between
vacancies and job-seekers. At summits in Luxemburg, Cardiff and Kdln resolutions
have been passed to coordinate employment policy within the European Monetary
Union. A successful (coordinated) economic policy has to include monetary, fiscal,
wage and regulation policy — on the European and/or on the national echelon. A
single currency requires a common monetary policy and that’s why monetary deci-
sions are made by the ECB. The primary goal of the ECB is price stability and
therefore the bank can not be a partner for a coordinated macroeconomic policy.
Wage and regulation policy take place and should take place on the national eche-
lon because the institutional framework and the wage structure and consequently
the reasons for structural unemployment vary widely between the member states of
the EU. Further more different wage rises are necessary to compensate national
differences in the development of productivity, working hours and non-wage labor
costs. Finally it has to be considered that fiscal policy is a national and a European
matter. In the case of a community-wide or world-wide recession national mea-
sures to revive the economy have to be coordinated. More important the unflexible
3%-criteria of the European Stability and Growth Pact has to be rethought. This
criteria causes procyclical effects and limits the possibilities to adjust to asym-
metric shocks.

A. Einleitung

Mit der Vertiefung der Beziehungen innerhalb der EU bzw. EWU steigt auch der
Bedarf an Koordination der unterschiedlichsten Politikfelder zwischen den Mit-
gliedsstaaten. Dabei muss im Sinne des Subsidiarititsprinzips und der Ursachen-
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addquanz auch die Arbeitsteilung zwischen den foderalen Ebenen betrachtet wer-
den. Der Europdische Rat erkor im Marz 2000 in Lissabon dazu die ,,offene Me-
thode der Koordinierung® zum herausragenden Instrument. Dem Subsidiaritéts-
prinzip wird insofern entsprochen, als unter Koordinierung ein Verfahren des
Regierens verstanden wird, ,,bei dem die Teilnehmer sich auf gemeinsame Ziele
und Richtlinien verstiandigen, aber die Kompetenzen fiir alle Mittel, die zur Er-
reichung dieser Vorgaben notwendig sind, vollstindig fiir sich behalten® (Linsen-
mann/Meyer 2002, S. 286). Damit wird die Relevanz der unteren Ebene betont,
gleichwohl ist zu fragen, inwieweit das jeweilige Problem auch die obere Ebene
bzw. das Zusammenwirken beider Ebenen zur Problemldsung bendtigt. Dieser Fra-
ge wird im weiteren am Beispiel der Beschiftigungspolitik nachgegangen.

Dazu werden zundchst makro- und mikrodkonomische Erklarungsansitze fiir
Arbeitslosigkeit skizziert, und es wird die der Zeit herrschende Arbeitsmarktsitua-
tion charakterisiert (Teil B). Darauf aufbauend werden die Ansatzpunkte zur Be-
kdmpfung der hohen Arbeitslosigkeit dargestellt (Teil C), und schlieBlich wird
nach der Arbeitsteilung zwischen der europdischen und der nationalstaatlichen
Ebene fiir die verschiedenen Politikfelder gefragt (Teil D).

B. Theoretischer Hintergrund

Im theoretischen Teil arbeiten wir die verschiedenen Ursachen von Arbeitslosig-
keit heraus und damit die Ansatzpunkte fiir eine auf den Abbau der hohen Unter-
beschiftigung ausgerichtete Wirtschaftspolitik. Dabei unterscheiden wir zwischen
der makrodkonomischen und der mikro6konomischen Ebene und tragen Wechsel-
wirkungen zwischen beiden Ebenen Rechnung.

I. Ein Ungleichgewichtsmodell
zur Erklirung von Arbeitslosigkeit

Aus makrodkonomischer Sicht kommt es zu Arbeitslosigkeit, wenn das Arbeits-
angebot die Arbeitsnachfrage iibersteigt. Dabei hingt das Arbeitsangebot vom Er-
werbspersonenpotential ab sowie von der Erwerbsneigung der verschiedenen
Gruppen der Bevdlkerung im arbeitsfahigen Alter. Wir unterstellen hier, dass das
Erwerbspersonenpotential konstant ist und die Wirtschaftspolitik darauf verzichtet,
durch gezielte Verdnderungen der institutionellen Rahmenbedingungen, wie des
Bildungssystems, des Steuer- und Abgabensystems sowie rentenrechtlicher Rege-
lungen, Einfluss auf die Erwerbsneigung zu nehmen, so dass das Arbeitsangebot
allein von der Hohe des Reallohns abhingt.! Die Arbeitsnachfrage resultiert aus

I Empirischen Beobachtungen der Lohnsatzelastizitidten (und Partizipationswahrschein-
lichkeiten) verschiedener Bevdlkerungsgruppen legen eine gesamtwirtschaftliche Reallohn-
elastizitdt von grofer als Null nahe. Vgl. die Ubersicht bei Franz (1999), S. 70 ff.
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der gesamtwirtschaftlichen Produktion und der Produktivitit der Beschéftigten.
Bei unverinderter Produktivitit hingt diese Arbeitsnachfrage — wie wir im Folgen-
den ableiten — nicht nur von der Hohe des Reallohns, sondern auch von der ge-
samtwirtschaftlichen Giiternachfrage ab.

w/P

(w/P),

SN (hypothetische
Nachfrage)

NY(Y) (tatsichliche Nachfrage) N

Quelle: Diese Abbildung geht auf Patinkin (1965) zuriick.

Abbildung 1: Der Arbeitsmarkt bei Rationierung am Giitermarkt

Wir gehen dazu von einem Neokeynesianischen Modell?® aus, das weiter der
Methodik von Walras verpflichtet ist, sich aber in einer zentralen Annahme von
Neoklassischen Modellen unterscheidet: Es wird unterstellt, dass die Mengen
vor den Preisen reagieren, was — wie sich anhand von Abbildung 1 zeigen lasst —
weitreichende Konsequenzen hat. Auf dem Arbeitsmarkt herrscht beim (Gleich-
gewichts-)Lohn (w/P), nur so lange Vollbeschiftigung, wie die Unternehmen ihr
bei den herrschenden Preisen und Lohnen geplantes Giiterangebot auch absetzen
konnen. Fillt die tatsichliche Giiternachfrage aufgrund von Anderungen exogener
Groéflen kleiner aus als die erwartete, so schranken die Unternehmen ihre Produk-
tion auf Y ein und fragen nur noch N9(Y) Arbeitskrifte nach. Als Folge dieses
»Spillovers® zwischen Giiter- und Arbeitsmarkt kommt es auch beim ,,marktriu-
menden Reallohn (W/P), zu Arbeitslosigkeit. Denn hat die Wirtschaft sich ein-
mal vom Allgemeinen Gleichgewicht entfernt, so gilt — entsprechend Clowers
Dualer Entscheidungshypothese — ein anderes Entscheidungssystem fiir die Un-

2 Eine gelungene Ableitung solcher ,,Ungleichgewichts-Modelle* aus den Arbeiten von
Patinkin (1965) und Clower (1965) bis hin zu Barro/Grossman (1971) und Malivaud (1977)
findet man bei Rothschild (1981). Einen neueren ausfiihrlichen Uberblick bieten Felderer/
Homburg (2003), Kapitel 1X. Vgl. auch Blanchard/Fischer (1989), Gordon (1990), Romer
(2001) und Neubdumer/Hewel (2001).
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gleichgewichtssituation: Statt der hypothetischen Nachfrage ist die effektive Nach-
frage entscheidend.

Klassische
Arbeitslosigkeit

G,

Keynesianische
Arbeitslosigkeit

C P
Quelle: Die Abbildung geht auf Malivaud (1977) zuriick.

Abbildung 2: Allgemeines Gleichgewicht
und verschiedene Ungleichgewicht-Gleichgewichtsituationen

In Abbildung 2 herrscht nur in G, dem Schnittpunkt der Gleichgewichtskurve
des Arbeitsmarktes AB mit der Gleichgewichtskurve des Giitermarktes CD, All-
gemeines Gleichgewicht. Dagegen kommt es beim Verlassen des Gleichgewichts
zu einem der folgenden Ungleichgewichts-Gleichgewichte:

— Oberhalb der Kurve AGD tritt Klassische Arbeitslosigkeit auf: Die Haushalte
wiirden, wenn sie — aufgrund von Vollbeschiftigung — das dazu notwendige Ein-
kommen hitten, ein héheres Angebot der Unternehmen kaufen. Aber aufgrund
zu hoher Reallohne sind die Unternehmen nicht bereit, mehr Arbeitskrifte ein-
zustellen und die Produktion zu erhéhen. Entsprechend kann nur durch eine
Reallohnsenkung die gesamtwirtschaftliche Produktion erhéht und die Arbeits-
losigkeit abgebaut werden.

— Unterhalb der Kurve CGB kommt es zu Keynesianischer Arbeitslosigkeit: Auf-
grund von Rentabilititsiiberlegungen wiren die Unternehmen bereit, mehr Ar-
beitskrifte einzustellen, aber sie konnten die dann zusétzlich produzierten Giiter
nicht absetzen, weil es ihnen an effektiver Nachfrage mangelt, d. h., sie sind am
Gtitermarkt rationiert. Entsprechend muss die gesamtwirtschaftliche Nachfrage
erhoht werden, damit die Unternehmen ihre Beschéftigung ausweiten. Durch
eine Reallohnsenkung kann die Arbeitslosigkeit nicht verringert werden.

— Im Dreieck GDB iiberschneiden sich klassischer und keynesianischer Bereich:
Weder wiirden die Unternehmen beim herrschenden Reallohn alle Arbeitnehmer
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einstellen, noch wiirden die Haushalte zu den herrschenden Preisen das gesamte
Giiterangebot kaufen. Die damit verbundene Arbeitslosigkeit kann nur durch
simultane Lohn- und Preissenkungen abgebaut werden; bei denen der Riickgang
der (I;Iominal—)Léhne grofler als der der Preise ausfillt, so dass der Reallohn
sinkt.

An Neokeynesianischen Modellen wird insbesondere kritisiert, dass die Annah-
me, dass das Mengentatonnement vor Eintreten jeglicher Preisreaktionen abge-
schlossen ist, dhnlich willkirlich ist, wie die Annahme, dass der Auktionator zu-
nichst den Gleichgewichtspreis festlegt.* Dem kann man allerdings entgegen hal-
ten, dass sich starre Preise® und vor allem starre Lohne® auf rationales Verhalten von
Unternehmen und Arbeitnehmern bzw. Gewerkschaften zuriickfiihren lassen: Eine
Htrige Anpassungsgeschwindigkeit der Lohne®, die ein ,,konstitutives Element [ . .. ]
von ,Ungleichgewichtsmodellen® bildet* ldsst sich mikrodkonomisch auf informa-
tionstheoretische Ansdtze, transaktionstheoretische Ansédtze und Gewerkschafts-
verhalten zuriickfithren:” ,,Es [kann] 6konomisch durchaus sinnvoll sein [...], die
Lohne nicht stindig der sich dndernden Arbeitsmarktsituation anzupassen.“®

Was bedeuten die Ergebnisse dieses Ungleichgewichtsmodells fiir die Wirt-
schaftspolitik? Es fiihrt ,,in aller Eindringlichkeit vor Augen, dass beziiglich der
Unterbeschiftigung ein Diagnoseproblem besteht; folgerichtig liefert [es] keine
unbedingten, sondern konditionierte Therapievorschldge und verlagert damit den
Dissens von der theoretischen auf die empirische Ebene* (Felderer/Homburg
2003, S. 332; Hervorhebung im Orginal). Eine hohe Arbeitslosigkeit kann zum
einen das Ergebnis zu hoher (Real-)Lohne sein, so dass der geeignete Ansatzpunkt
die Tarifpolitik ist. Zum anderen kann Unterbeschéftigung auf einen Mangel an
gesamtwirtschaftlicher Nachfrage zuriickzufiihren sein, so dass die Geldpolitik
und insbesondere die Fiskalpolitik gefordert ist.

3 Wenig Relevanz hat der als ,,unterdriickte Inflation* bezeichnete Bereich (AGB), in dem
die Unternehmen bereit wiren, mehr Arbeitnehmer zu beschiftigen und die Lohne zu er-
hohen, und die Haushalte bereit wiaren, mehr Giiter zu kaufen und hohere Preise zu bezahlen.
Die ,,unterdriickte Inflation” kann entsprechend durch Lohn- und Preissteigerungen (oder
eine Abschopfung von Liquiditdt) beseitigt werden.

4 Zu weiteren Kritikpunkten an Neokeynesianischen Modellen vgl. Felderer/Homburg
(2003), S. 333 ff.

5 Mankiw (1985) fiihrt starre Giiterpreise auf Preisanpassungskosten zuriick.

6 Zur Erkldrung von starrer Loéhne vgl. McDonald/Solow (1981), Yellen (1984) und Sha-
piro/Stiglitz (1984) sowie die Ubersichten zu den verschiedenen Erklarungsansitzen bei
Sesselmeier / Blauermel (1997) und Franz (1999).

7 Modelle, die starre Preise und Lohne auf 6konomisches Verhalten zuriickfihren, werden
in der Literatur hdufig als Neukeynesianische Modelle bezeichnet.

8 Franz/Pfeiffer (2001), S. 2. Die beiden Autoren tiberpriifen den empirischen Gehalt von
Kontrakttheorien / impliziten Kontrakten, verschiedenen Spielarten von Effizienzlohnmodel-
len sowie von ,,Insider-Outsider“-Modellen erstmalig fiir die Bundesrepublik durch eine Be-
fragung von Unternechmen. Vgl. hierzu auch Pfeiffer (2003). Vgl. auch die empirische Uber-
priifung verschiedener Arbeitsmarktmodelle fiir die Vereinigten Staaten bei Blinder et al.
(1998) und Campbell / Kamlani (1997).
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Hinzu kommen lingerfristige Uberlegungen. Ein Mangel an gesamtwirtschaft-
licher Nachfrage kann nicht nur konjunkturell bedingt sein, sondern auch auf ein
zu geringes Angebot verdnderter oder ginzlich neuer Giiter und Dienstleistungen
durch die Unternehmen zuriickzufiihren sein. Hier bietet sich eine angebotsorien-
tierte Wirtschaftspolitik an, die an den institutionellen Rahmenbedingungen an-
setzt, um die Innovationsbereitschaft und Innovationsfahigkeit der Unternehmen
zu verbessern und damit die Wachstumskréfte zu stirken. Weiterhin hat die Ent-
wicklung der Reallohne ldngerfristig Einfluss darauf, inwieweit mehr Wirtschafts-
wachstum zu einer héheren Produktivitit und / oder zu mehr Beschiftigung fiihrt.’

II. Informationsdefizite und fehlende oder falsche Anreize
zur Erklirung von Arbeitslosigkeit

Selbst wenn gesamtwirtschaftlich das Arbeitsangebot und die Arbeitsnachfrage
iibereinstimmen, tritt Arbeitslosigkeit auf, wenn Unternehmen Offene Stellen nicht
besetzen (kdnnen), weil die Bewerber die Anforderungen nicht erfiillen (kénnen).
Mogliche Griinde sind:

— Informationsdefizite: Die Unternehmen kennen nicht die geeigneten Arbeits-
losen, und die Arbeitslosen kennen nicht die fiir sie geeigneten Offenen Stellen.

— ,,Regionales Mismatch*: Offene Stellen und Arbeitslose befinden sich in unter-
schiedlichen Regionen.

— ,,Qualifikationbedingtes Mismatch*: Das Qualifikationsprofil der Bewerber
stimmt hinsichtlich Bildungs- und Ausbildungsniveau, Beruf und/oder Branche
nicht mit den Qualifikationsanforderungen der zu besetzenden Stelle {iberein.

— ,,Personenbedingtes Mismatch*: Aus Sicht der Unternehmen mangelt es den Be-
werbern an personlichen Eigenschaften, wie Leistungsfahigkeit, Leistungs-
bereitschaft, Zuverldssigkeit und ,,Teamfdhigkeit“. Da die Unternechmen diese
Eigenschaften der Arbeitslosen nicht direkt beobachten koénnen, machen sie sie
an Merkmalen wie Alter, Gesundheitszustand, fehlendem Berufsabschluss oder
Dauer der Arbeitslosigkeit fest.

Wir sprechen in diesen Fillen von struktureller Arbeitslosigkeit.'® Sie ldsst sich
bei der ,,Beveridge“-Kurve an der Offene Stellen-Arbeitslosen-Kombination fest-

9 Dies ist Gegenstand der Diskussion um die sogenannte ,,Beschiftigungsschwelle®. Bei-
spielsweise war das ,,Beschiftigungswunder in den Vereinigten Staaten bis zur zweiten
Halfte der neunziger Jahre vor allem darauf zurtickzufiihren, dass bei nicht wesentlich hohe-
rem Wachstum des Pro-Kopf-Einkommens die Produktivitit je Arbeitnehmer und erst recht
die Produktivitit je Arbeitsstunde deutlich weniger gestiegen war als in der Bundesrepublik
(vgl. Neubdumer 2000) bzw. in Europa. Vgl. dazu auch die bei Franz (1999), S. 376, zitierten
Schitzungen der Beschiftigungsschwellen im internationalen Vergleich durch das ZEW und
durch Lobbe (1998).

10 Vgl. dhnlich Franz (1999), S. 223.
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machen, die auf der 45°-Linie liegt. Entsprechend weisen empirische Beobachtun-
gen, dass sich die ,,Beveridge“-Kurven in den meisten europdischen Landern lén-
gerfristig vom Ursprung weg verschoben haben, darauf hin, dass die strukturelle
Arbeitslosigkeit in Europa gestiegen ist'' und ,,die Matching-Probleme [...] im
Zeitablauf gravierender geworden (sind)* (Franz 1999, S. 226). Die Ursachen da-
fiir sind Informationsdefizite und fehlende oder falsche Anreize fiir Arbeitslose
und Unternehmen.

Weiterhin zeigen empirische Beobachtungen, dass der weitaus groBere Teil der
Arbeitslosigkeit institutionell bedingt ist, sich also aus dem die Marktmechanismen
beeinflussenden Regularien und Institutionen erschliet (vgl. Richardson et al.
2000). Dabei versteht die OECD unter institutioneller Arbeitslosigkeit den Anteil
der Arbeitslosen, der auch in einem wirtschaftlichen Aufschwung keine Beschafti-
gung findet und durch makro6konomische Politiken iiber das Integral eines kon-
junkturellen Aufschwungs nicht beeinflusst werden kann.'> Das empirische MaB
fiir diese institutionell bedingte Arbeitslosigkeit ist die inflationsstabile Arbeits-
losenquote (NAIRU): diejenige Arbeitslosigkeit, ab der eine weitere Konjunktur-
belebung nicht zu einer Verbesserung der Arbeitsmarktlage beitrdgt, sondern in
erster Linie die Inflation nach oben treibt.'> Ein Abbau der Arbeitslosigkeit ist
dann nur iiber eine Anderung der Rahmenbedingungen méglich. Die NAIRU gibt
also Informationen tiber die Lage der Grenzlinie zwischen einer Arbeitslosigkeit,
die auf Funktionsstérungen auf den Arbeits- und Giitermérkten beruht, und einer
dariiber hinausgehenden konjunkturellen Arbeitslosigkeit.

Informationsdefizite und fehlende oder falsche Anreize fiir Arbeitslose und Un-
ternehmen und somit die Ursachen fiir strukturelle Arbeitslosigkeit i.e.S. sind eng
verkniipft mit der Lohnstruktur, der Organisation der Arbeitsvermittlung, dem Bil-
dungs- und Ausbildungssystem und (weiteren) institutionellen Rahmenbedingun-
gen, insbesondere dem Kiindigungsschutz und dem Arbeitsrecht sowie der Hohe
von Lohnersatzleistungen und den Bedingungen, unter denen sie gewdhrt werden.
Wie die folgenden Beispiele zeigen, wirken dabei die Lohnstruktur und die ver-
schiedenen institutionellen Rahmenbedingungen zusammen. So bestehen bei einer
geringen Differenzierung der qualifikatorischen Lohnstruktur fiir die Unternehmen
wenig Anreize, Arbeitnehmer ohne Berufsausbildung einzustellen, weil sich da-
durch die Lohnkosten kaum senken lassen. Es liegt dann eher nahe, lingerfristig
die vergleichsweise hoch entlohnten Arbeitspldtze ohne Qualifikationsanforderun-

11 Vgl. Burda/Wyplosz (1994).

12 Damit bezeichnet die OECD jegliche nicht konjunkturbedingte Arbeitslosigkeit als in-
stitutionelle Arbeitslosigkeit (oder strukturelle Arbeitslosigkeit). Dagegen unterscheiden wir
zwischen struktureller Arbeitslosigkeit, die allein auf Informationsdefizite und ,,Mismatch*
am Arbeitsmarkt zuriickzufiihren ist, und institutioneller Arbeitslosigkeit, die neben Informa-
tionsdefiziten und ,,Mismatch® noch aus einer allgemeinen Wachstumsschwiche resultiert.

13 Zur aktuellen Diskussion der theoretischen Grundlagen und empirischen Messung
der NAIRU siehe Fabiani/Mestre (2000), Franz (2000), McAdam /McMorrow (1999) und
Richardson et al. (2000).

9 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 300
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gen durch eine andere Ausgestaltung der Leistungserstellungsprozesse abzubauen.
Auch fiir eine betriebliche Weiterqualifizierung solcher Arbeitsloser gibt es kaum
finanzielle Anreize. Zudem werten die Unternehmen eine fehlende Berufsausbil-
dung oft als ,,Signal“ fiir eine geringe Leistungsfahigkeit und/oder Leistungs-
bereitschaft, so dass sie diese Arbeitslosen nicht einstellen werden, wenn spiter
eine Kiindigung aus personlichen Griinden schwierig ist. Auf der anderen
(Markt-)Seite hdangt vom System der Lohnersatzleistungen ab, ob ein Arbeitsloser
mit geringer Qualifikation eine schlecht bezahlte Stelle annimmt. Dabei spielen
neben der Hohe der finanziellen Leistungen die Bezugsdauer sowie Zumutbar-
keitskriterien und eine u.U. bestehende Arbeits- und/oder Qualifizierungspflicht
eine Rolle. In dhnlicher Weise fehlen bei einer regional wenig differenzierten
Lohnstruktur Anreize fiir die Arbeitslosen, mobil zu sein, und Anreize fir die
Unternehmen, in strukturschwachen Regionen mit hoher Unterbeschiftigung zu
investieren und dort neue Arbeitsplitze zu schaffen.

Solche Strukturdiskrepanzen werden durch Wechselwirkungen zwischen der
makrodkonomischen und der mikrodkonomischen Ebene noch verschirft. So er-
hohen Unternehmen in Zeiten stark riicklaufiger Arbeitsnachfrage ihre Anforde-
rungen an die Bewerber und stellen beispielsweise weniger Arbeitslose ein, die
alter sind, gesundheitliche Einschrinkungen haben und/oder iiber keinen Berufs-
abschluss verfligen, d. h., es kommt am Arbeitsmarkt zu Sortierprozessen (vgl.
Neubdumer 1991b). Als Folge konzentrieren sich im Arbeitslosenbestand Per-
sonen mit den genannten Eigenschaften, und ihre Wiederbeschéftigungschancen
werden zunehmend schlechter. Es kommt zu Langzeitarbeitslosigkeit, die mit
einer ,,Dequalifizierung® einhergeht, weil lingere Zeit Arbeitslose ,,aus der Ubung
kommen®, neuere Entwicklung am Arbeitsplatz nicht mitbekommen und demo-
tiviert werden. Steigt die gesamtwirtschaftliche Arbeitsnachfrage jetzt wieder auf
das alte Niveau, so werden dadurch weder die Sortierprozesse noch die ,,Dequa-
lifizierung" riickgdngig gemacht, so dass insgesamt eine hdhere strukturelle Ar-
beitslosigkeit bleibt.'*

Inwieweit es im konjunkturellen Abschwung zu solchen Sortierprozessen
kommt und inwieweit sie im Aufschwung wieder ,,zurlickgedreht™ werden, ist
ebenfalls eng mit der Lohnstruktur und den institutionellen Rahmenbedingungen
verkniipft. So werden zundchst Unternehmen bei Unterbeschiftigung ihre Qualifi-
kationsanforderungen besonders dann ,,hoch schrauben®, wenn die qualifikations-
bedingten Lohnunterschiede gering sind, so dass sie fiir ({iber-)qualifizierte Arbeit-
nehmer kaum mehr zahlen miissen, und wenn es schwierig ist, einmal eingestellten
Mitarbeitern zu kiindigen, so dass beobachtbaren Merkmalen bei der Einstellung
ein hoherer Stellenwert beigemessen wird. Zudem lohnt sich bei wieder steigender
Arbeitsnachfrage fiir diese ,,iiberqualifizierten* Beschiftigten nicht, zu kiindigen
und wieder auf einen ausbildungsadidquaten Arbeitsplatz zu wechseln, wenn damit

14 Zu diesen als ,,Hysterese* bezeichneten Phanomen vgl. Blanchard/Summers (1986),
Layard / Nickell / Ja