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Vorwort

Seit langem wichst der Welthandel deutlich stirker als das Weltsozialprodukt.
Ein zunehmender Teil dieses Handels besteht dabei aus dem Austausch von
Dienstleistungen. Auch die Direktinvestitionen, durch die ausldndische Investoren
in den jeweiligen Zielldindern Unternehmen griinden, erwerben, modernisieren
oder erweitern, nehmen seit Mitte der 80er Jahre erheblich rascher zu als die Welt-
produktion. Beleg fiir den hohen Grad und das ziigige Fortschreiten der ,,Vernet-
zung" der Weltwirtschaft ist schlieBlich die geradezu ungestiime Dynamik, mit der
sich in den letzten Jahrzehnten die internationalen Geld- und Kapitalmérkte ent-
wickelt haben.

Die Ursachen dieser als Globalisierung bezeichneten Entwicklungen sind zahl-
reich und vielféltig: Durch technische Fortschritte im Verkehrswesen und in der
Nachrichtentechnik sind die Transport- und die Kommunikationskosten in den
letzten Jahrzehnten erheblich gesunken. Durch die durchweg erfolgreich abge-
schlossenen Zollrunden, die im Rahmen des Allgemeinen Zoll- und Handelsab-
kommens GATT stattgefunden haben, konnte eine weitgehende Liberalisierung
insbesondere beim Austausch von industriellen Fertigwaren erreicht werden.
Durch die Griindung und mehrfache Erweiterung der Europdischen Wirtschaftsge-
meinschaft ist in Europa ein Wirtschaftsraum entstanden, fiir den zunehmend bin-
nenmarktdhnliche Verhiltnisse gelten. Nach dem Zusammenbrechen des ,,Ost-
blocks* wurde in den meisten vormals sozialistischen Volksrepubliken ein Trans-
formationsprozef eingeleitet, der auf die Schaffung einer marktwirtschaftlichen
Ordnung und damit auf offene Mérkte und eine verstirkte Teilhabe am ProzeB der
internationalen Arbeitsteilung abzielt. Auch in den Entwicklungsldndern hat sich
vielfach ein Wandel der wirtschaftspolitischen Konzepte vollzogen. Glaubte man
hier friiher vielfach, Voraussetzung erfolgreicher Industrialisierung sei eine weitge-
hende Abkoppelung von der iibrigen Weltwirtschaft durch eine Politik forciert be-
triebener Importsubstitution und durch einen moglichst hohen Grad an Autarkie,
so setzt man nunmehr auf Strategien, die Importsubstitution vornehmlich als Vor-
stufe einer fiir den Industrialisierungserfolg entscheidenden Exportdiversifizierung
und damit einer erfolgreichen Teilnahme am weltwirtschaftlichen Austausch von
Fertigwaren ansehen.

Fiir die Tridger der nationalen Wirtschaftspolitik ergeben sich aus dem Prozef
der Globalisierung bedeutsame Konsequenzen. Mit ihnen befafte sich die Jahres-
tagung 1998 des Wirtschaftspolitischen Ausschusses des Vereins fiir Socialpolitik,
die vom 31. Miérz bis 2. April 1998 in Hamburg stattfand und deren Referate hier-
mit vorgelegt werden. Ungeachtet der unterschiedlichen Fragestellungen dieser



6 Vorwort

Beitrige und ungeachtet auch der Unterschiede in Ansatz und Methode stimmen
doch alle Autoren in der Auffassung grundsitzlich iiberein, da der ProzeB der
Globalisierung nicht vornehmlich als Bedrohung gesehen werden sollte, sondern
daB er dort sehr attraktive Chancen zur Wohlfahrtssteigerung eroffnet, wo es ge-
lingt, die sich mit diesem Prozefl verbindenden Anpassungserfordernisse iiberzeu-
gend zu meistern.

Meinem Mitarbeiter, Herrn Dipl.-Volksw. Martin Weste, danke ich fiir die ziigi-
ge und sorgfiltige Vorbereitung der Manuskripte zur Drucklegung.

Dortmund, im August 1998 Hartmut Berg
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Globalisierung: Entmonopolisierung des Nationalen?

Von Wolf Schdfer, Hamburg

A. Wandel der Marktmorphologie in der Weltwirtschaft

Globalisierung bedeutet Abbau von Marktsegmentierungen im WeltmaBstab.
Sie impliziert eine zunehmende Vernetzung von Mirkten und représentiert damit
eine Entwicklung vom Zustand der geschlossenen iiber den der offenen Volkswirt-
schaft bis hin zur vollstindig integrierten Weltwirtschaft. Als vollstdndig integriert
148t sich die Weltwirtschaft beschreiben, wenn die nationale und internationale
Mobilitdt von Giitern und Produktionsfaktoren vollig ungehindert ist.

Die Griinde dafiir, da wir den Proze8 der Globalisierung — der keineswegs eine
Neuerscheinung ist' — seit einiger Zeit zunehmend der analytischen Betrachtung
unterziehen, sind mindestens zweifach. Erstens gibt es einen sdkularen Trend der
Senkung von Kosten der Uberwindung von Raum und Zeit, der sich in den letzten
Jahrzehnten besonders spiirbar ausgeprégt hat. Ins Auge fallen hier vor allem die
sinkenden Kosten der Telekommunikation, der Satellitennutzung sowie der Infor-
mationsverarbeitung. Zweitens sinken die 6konomischen Barrieren an den politi-
schen Grenzen der Lander dieser Welt. Dies ist bedingt durch die weltumspannen-
den Bemiihungen zum Protektionsabbau aufgrund von GATT/WTO, durch den
Abbau politischer Spannungen z. B. zwischen Ost und West, durch die zuneh-
mende Offnung der Entwicklungs- und Schwellenlinder und auch durch die regio-
nalen Integrationsprozesse, wie sie in Europa, in Nord- und Siidamerika und im
pazifischen Raum sich vollziehen.

Konkret 148t sich die als Globalisierung bezeichnete weltwirtschaftliche Integra-
tion an der Wachstumsrate des internationalen Handels ablesen, die seit dem Zwei-
ten Weltkrieg die Wachstumsraten der beteiligten Volkswirtschaften weit liber-
steigt. Aber seit den achtziger Jahren sind es vor allem die Direktinvestitionen, de-

I Die Zeit der Goldwéhrung zwischen 1850 und 1914 war ohne Zweifel eine Periode der
Internationalisierung der Mairkte: Internationaler Giiterhandel, freier Kapitalverkehr sowie
Arbeitskriftewanderungen (nach Ubersee) waren charakterisch fiir die Zeit, in der z. B. GroB-
britannien fast die Halfte seiner heimischen Ersparnis in Ubersee anlegte. GroBe Kapitalzu-
fliisse verzeichneten die damaligen ,.,emerging markets* Australien und Kanada (vgl. Kotz
(1997), 29 f.). Allerdings war dies auch die Zeit der Bildung von Nationalstaaten (z. B.
Deutschland, Italien), die im Effekt der Internationalisierung entgegenwirkten.
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ren dramatisches Wachstum wiederum das des internationalen Handels bei weitem
iibertrifft.?

Die Globalisierung verdndert die morphologische Struktur der Weltwirtschaft:
vom Nebeneinander mehr oder minder geschlossener Systeme zur monopolisti-
schen Systemkonkurrenz. Monopolistische Konkurrenz ist allgemein wohl — neben
dem heterogenen Oligopol — die empirisch bedeutsamste Marktform der Weltwirt-
schaft geworden. Deshalb ist sie es, auf der ein Grofiteil des Fortschritts in der
theoretischen Integrationsforschung basiert. Dabei ist folgendes anzumerken. Wih-
rend die 6konomische Basis der Integrationstheorie, wie sie in den 50er und 60er
Jahren (z. B. von Viner, Meade, Gehrels und Lipsey) als Theorie der Zollunion kon-
zipiert wurde, das Modell der vollstindigen Konkurrenz war, ging der politikwis-
senschaftliche Ansatz der Integrationsforschung eher vom Monopolmodell aus,
d. h. von Nationalstaaten als mit Regelungskompetenz und Durchsetzungsmacht
ausgestatteten politischen Monopolen. Durch die Kritik an den Modellen der voll-
standigen Konkurrenz hinsichtlich der AuBerachtlassung von externen Effekten
und steigenden Skalenertrigen sowie der Nichtberiicksichtigung unvollstdndigen
Wettbewerbs entstanden stirker realitdtsbezogene Ansitze, wie wir sie z. B. aus
der spieltheoretisch ausgerichteten strategischen Handelspolitik her kennen: bilate-
rales Monopol, Oligopol sowie die monopolistische Konkurrenz. Letztere ist die
Marktform der ,,Marktnischen, deren Ursachen in horizontaler und vertikaler Pro-
duktdifferenzierung sowie rdumlichen Standortunterschieden liegen.

Die monopolistische Konkurrenz ist die Marktform, in der Anbieter Gestal-
tungsspielrdaume hinsichtlich ihrer Aktionsparameter besitzen, diese Spielrdume je-
doch durch die Existenz von Wettbewerbern begrenzt sind. Gegeniiber dem Mono-
pol wird damit das akquisitorische Potential einzelner Anbieter kleiner, die Nach-
frage wird elastischer, die Preisspielrdume reduzieren sich. Fiir den Markterfolg
wird mithin die Kundenorientierung zunehmend bedeutsam. Dies trifft vor allem
fiir die international handelbaren Giiter zu, deren Anbieter in erhohter internationa-
ler parametrischer Interdependenz und Rivalitit stehen.® Globalisierung bedeutet
auch, daB hierarchische verstdrkt durch vernetzte Produktionsstrukturen substitu-
iert werden, d. h. es werden mehr Transaktionen iiber den Markt und weniger in-
nerhalb von Unternehmen abgewickelt. Wertschopfungsketten werden mehr und
mehr aufgebrochen, einzelne Kettenglieder konnen immer leichter zu konkurrenz-
fahigen Unternehmen oder an kostengiinstigere Standorte verlagert werden.* Hier-
archiemacht schwindet, die Macht des Marktes gewinnt. Dabei muf} erkannt wer-
den, daf es in der monopolistischen Konkurrenz im Kern nicht um ,,Marginalent-
scheidungen® geht, also weniger um Grenzerlos und Grenzkosten und marginale

2 Vgl. Klodt (1997), 6 £.

3 Die glingige theoretische Erklérung fiir das Phinomen des intraindustriellen Handels be-
ruht auf diesen Uberlegungen im Modellrahmen der monopolistischen Konkurrenz: Auf der
Nachfrageseite herrscht ,,love for variety, der Wunsch der Konsumenten nach Giitervielfalt.

4 Vgl. Krugman (1995).
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Produktdifferenzierung, wie wir sie aus der polypolistischen Konkurrenz her ken-
nen. Vielmehr geht es meist um Null/Eins-Entscheidungen: um Sein oder Nicht-
sein, um Marktanteile und Arbeitsplatzabbau, um Produktionsverlagerungen und
Fusionen, Standortstrategien und Stillegungen, um Pioniergewinne im Schumpe-
terschen Bild der schopferischen Zerstorung.’

B. Elemente des Systemwettbewerbs

Vor diesem Hintergrund des Wandels in der Marktmorphologie der Weltwirt-
schaft bedeutet monopolistische Systemkonkurrenz, da8 die Staaten bzw. Stand-
orte mit dem, was sie an institutionellen Arrangements anbieten, im Wettbewerb
stehen, und zwar im Wettbewerb um die mobilen Ressourcen dieser Welt. Gegen-
iber dem Monopolfall abgeschlossener Nationalstaaten mit maximaler Regulie-
rungskompetenz und exklusiver Durchsetzungsmacht in bezug auf die von ihnen
gesetzten Arrangements hat die Globalisierung mithin den Effekt einer Entmono-
polisierung der Handlungsmdglichkeiten nationalstaatlicher Politik, also eines
Schwunds an traditioneller Staatlichkeit. Diese Entmonopolisierung ist letztlich
auf die mit der Globalisierung verbundene generelle Senkung der Kosten der Exit-
Option fiir gegebene institutionelle Reglements zuriickzufiihren. Gleichzeitig er-
hoht diese Kostensenkung die Wirksamkeit der Voice-Option, weil diese zu einem
glaubwiirdigeren Drohpotential wird, und sie verteuert die Loyalty-Option — das
Festhalten am Status quo —, weil deren Opportunitétskosten steigen. Damit werden
diejenigen beziiglich der Gestaltung institutioneller Reglements einflufireicher, de-
ren internationale Mobilitit glaubhaft hoch ist. Sie werden auch durchsetzungsfi-
higer, wenn es um die Freistellung von bestimmten Reglements geht.®

Es sind diese Effekte der monopolistischen Systemkonkurrenz, die aufgrund der
Funktion des Wettbewerbs als Machtbegrenzungsinstrument ableitbar sind. Die an-
dere Wettbewerbsfunktion des Entdeckungsverfahrens, in dem die Anbieter stin-
dig nach Monopolrenten streben, bezieht sich auf die Alternativen, die Wirtschafts-
subjekten geboten werden, zwischen unterschiedlichen Regulierungssystemen
wihlen zu konnen.” Diese Wahlméglichkeit impliziert institutionelle Arbitrage,
was bedeutet, da3 Wirtschaftssubjekte Renditeunterschiede, die mit alternativen
Arrangements verbunden sind, ausnutzen. Die Arbitrage bezieht sich dabei sowohl
auf den internationalen Handel mit Sachgiitern und Dienstleistungen als auch auf

5 Vgl. auch Giersch (1997), 318 f. — Hier wird deutlich, daB der bekannte Chamberlinsche
Gleichgewichtslosungsansatz fiir das Modell der monopolistischen Konkurrenz statischen
Charakter besitzt und insofern fiir unsere Uberlegungen nicht relevant ist. Dies hervorzuhe-
ben, erscheint im AnschluB an die auf der AusschuBsitzung gefiihrte Diskussion nicht un-
wichtig.

6 Man kann zudem sagen, dal gesunkene Exit-Kosten die Verhandlungsmacht gegeniiber
Partnern erhoht, deren Optionen sich nicht vermehrt haben. Vgl. Scharpf (1997), 9.

7 Vgl. hierzu auch Streit (1996), 224 ff.
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internationale Faktorwanderungen. Beim Handel mit Giitern und Diensten wéhlen
Hindler zwischen Produkten, die unter den Bedingungen unterschiedlicher natio-
naler Regulierungen — verstanden als staatliche Aktivititen, die die Standortfakto-
ren eines Landes beeinflussen — entstanden sind und vermarktet werden. Bei Fak-
torwanderungen nutzen Arbitrageure in Gestalt von Kapitaldisponenten oder Ar-
beitskriften international unterschiedliche Arrangements zur Einkommenserzie-
lung aus.

Systemwettbewerb als Arbitrage enthilt als Kernelement die Abwanderung, die
sich bei Faktoren z. B. in Standortverlagerungen und beim internationalen Handel
z. B. in Importerh6hungen niederschldgt. In dieser Weise entstehen regulierungsbe-
dingte Kapital- und Arbeitskrdftewanderungen sowie Veranderungen von Handels-
stromen. Deshalb kann man Systemwettbewerb auch als Regulierungswettbewerb
bezeichnen, in dem politische Regulierungsanbieter dadurch reagieren, daf sie ihr
Regulierungsangebot anpassen mit dem Ziel, es fiir die internationalen Arbitrageu-
re attraktiv zu machen.

In diesem Systemwettbewerb kann die Arbitrage zur qualitativen und quantitati-
ven Angleichung unterschiedlicher Regulierungen fiihren in dem Sinne, daf3 ein
Selektionsprozel zum ,,optimalen* Regulierungssystem konvergiert. Damit hitte
der Systemwettbewerb die Wirkung, die ,,beste* unter den konkurrierenden Regu-
lierungen herauszufinden, die ansonsten keiner kennt, weil alle Akteure — auch
und insbesondere die politischen — diesbeziiglich einem generellen konstitutionel-
len Wissensmangel unterliegen. Eine solche arbitrageverursachte Harmonisierung
der Regulierungssysteme, die der Marktphilosophie vollstindiger Konkurrenzsy-
steme nahekommt, ist allerdings keineswegs zwingend und sicher auch nicht reali-
stisch.® Denn erstens kommt es keineswegs zur (vollstindigen) Harmonisierung
der Systeme, weil sich die Priferenzen der internationalen Regulierungsnachfrager
unterscheiden. Gerade hier liegt ja die nachfrageseitige Erkldrungsbasis fiir mono-
polistische Konkurrenz der Anbieter. Deshalb existiert auch kein Regulierungssy-
stem, das fiir alle internationalen Nachfrager gleichermaflen optimal wire. Zwei-
tens negiert die Vorstellung der vollstindigen Systemharmonisierung, daf} die Ent-
deckungsfunktion des Wettbewerbs zum Innovationswettbewerb fiihrt, also zu ei-
nem evolutorischen Prozef, der gar nicht zu einem Regulierungsoptimum
konvergiert. Innovationswettbewerb bedeutet vielmehr, da die Regulierungsan-
bieter in den ihnen zur Verfiigung stehenden Regulierungsfeldern kontinuierlich
nach iiberlegenen Losungen suchen, um diese zur Erzielung von Monopolrenten
durchzusetzen. Ein solcher Innovationswettbewerb steht dem Ziel der Harmonisie-
rung entgegen, er schlieit es geradezu aus. Wettbewerb fiihrt deshalb nur in wenig
innovativen Regulierungsfeldern zur Harmonisierung, aber er erzwingt Differen-
zierung dort, wo ein innovatives Potential vorhanden ist.

8 Vgl. auch Schifer (1998).
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C. Internationale politische Kartelle

Aus dieser Sicht gibt es auch keine okonomische Rechtfertigung fiir Ideen, den
Systemwettbewerb durch politische Harmonisierungs- und Kooperationsabspra-
chen einzuschranken. Derartige Vorschldge, die vor allem in der politischen Arena
populér sind und sich konkret auf die internationale Abstimmung z. B. von Wech-
selkursen und Zinsen, von Steuern, Umwelt- und Sozialstandards und anderer Re-
glements beziehen, sind, wenn sie als Konzeption einer ,,Neuen Weltwirtschafts-
ordnung® in einer globalisierten Welt bezeichnet werden, wohl eher als Versuch
einer semantisch unverfanglicheren Umschreibung eines politischen Kartells ge-
gen den Systemwettbewerb zu interpretieren. Sie resultieren aus dem Schwinden
der traditionellen Macht des National-Politischen zugunsten des International-
Okonomischen. Wenn politische Macht verliert und das dkonomische Gesetz an
Bedeutung gewinnt, dann mag der Vorschlag fiir eine Neue Weltwirtschaftsord-
nung der abgesprochenen Standards aus polit-6konomischer Sicht als Verschwo-
rung des Politischen gegen das langfristig operierende ckonomische Gesetz inter-
pretiert werden mit dem Ziel, verlorene Macht wieder einzufangen. Sie ist der Ver-
such, sich in der altbekannten Frage: ,,Macht oder 6konomisches Gesetz? durch
politische Protektion fiir die Macht zu entscheiden.

Aber wir wissen, daB3 Kartelle dieser Art als Kinder protektionistischen Denkens
nicht von Bestand sind, weil und wenn sie die international heterogenen Strukturen
der Systeme und die Priferenzen der Menschen miflachten. Allgemein gilt wohl,
dafBl die Kartellierbarkeit der Interessen abnimmt, weil im Globalisierungsprozef3
die Interessen an Homogenitdt verlieren. Interessenhomogenitat ist jedoch die
Grundvoraussetzung fiir das Einhalten der Kartellmoral. Zerfliet diese, dann
gleicht dies einem Freisetzungsakt fiir mehr Dynamik. Er setzt die politischen Ak-
teure verstarkt unter Effizienzdruck in bezug auf die internationale Wettbewerbsfa-
higkeit ihrer Regulierungen, die ja oft genug tief in die privaten Belange eingrei-
fen. Notwendige Folge ist die Priifung, ob nicht internationales ,,private ordering*
nationales ,,public ordering® immer mehr ersetzen muB.® Weil der globalisierte Sy-
stemwettbewerb unausweichlich ist, zeichnen sich erfolgreiche Regierungen da-
durch aus, daB sie die langfristige Wettbewerbsfdhigkeit ihrer institutionellen Re-
glements durch Hinwendung zum ,,private ordering* sichern. Der Verlust an tradi-
tioneller Interventionsmacht der politischen Akteure des Nationalstaats im Sinne
des ,,public ordering* impliziert die Notwendigkeit zu erkennen, daB kein Land
und keine Institution sich dem 6konomischen Gesetz des globalen Wettbewerbs
dauerhaft entziehen kann, ohne selbst Schaden zu nehmen.

9 Vgl. auch Kronberger Kreis (1998), 10.
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D. Elemente der Harmonisierung

Aber es gibt auch Gegenargumente, die die Einschrdnkung des globalisierungs-
bedingten Systemwettbewerbs zugunsten internationaler Harmonisierung aus der
Hypothese herleiten, daf unterschiedliche institutionelle Regulierungen zu Wettbe-
werbsvor- und -nachteilen fiihren, die den internationalen Wettbewerb verfalschen.
Die Forderung nach Harmonisierung der Regulierungen wird mit der Notwendig-
keit der Schaffung eines ,,Jevel playing field“ begriindet, also eines Wettbewerbs-
feldes eingeebneter, gleicher institutioneller Bedingungen, die Wettbewerbsverzer-
rungen eliminieren. Aber diese Forderungen nach einem ,,level playing field** ver-
kennen einen wichtigen Tatbestand:'© Institutionelle Regulierungen gehdren eben-
so wie Boden, Realkapital und zum Teil auch (ungelernte) Arbeit, aber auch
Wetter, Sprache und Kultur zu den eher immobilen Faktoren eines Landes. Wer
kéme schon auf die Idee, die Bodenpreise und Mieten, die Sprachen und Kulturen
zu vereinheitlichen? Sie alle sind vielmehr Ausdruck unterschiedlicher ldnderspe-
zifischer Faktorausstattungen und Priferenzen, sie reprdsentieren komparative
Vor- und Nachteile, die die Lander besitzen und zum Teil selbst produzieren (kon-
nen). Entsprechend unterschiedlich miissen die internationalen Spezialisierungs-
muster fiir die Lander ausfallen. Eine Harmonisierung zur Schaffung eines , level
playing field* widerspricht allen grundlegenden 6konomischen Prinzipien, wie sie
aus der Theorie der Auenwirtschaft bekannt sind.

Ein zweites Argument fiir Harmonisierung und gegen Systemwettbewerb liegt
in dem, was international als ,race to the bottom* bezeichnet wird. Befiirchtet
wird, daB sich im Systemwettbewerb die Regierungen gegenseitig im Regulie-
rungsniveau so weit herunterkonkurrieren, daf sie das Optimum unterschreiten. Im
Extremfall verschwindet die Regulierung vollstandig (,.zero regulation).'! Als be-
sonders anschauliches Beispiel wird der Steuerwettbewerb angefiihrt und hier wie-
derum speziell die Besteuerung der Kapitaleinkommen. Wenn Regierungen die
Kapitalertragssteuern senken, um Auslandskapital zu attrahieren, so wird das Aus-
land diese Steuern ebenfalls senken, was wiederum die Gegenreaktion im Inland
hervorruft usw. Dies kann schlieBlich zur vollstindigen Steuerbefreiung des inter-
national mobilen Faktors Kapital fithren, was wiederum die Folge hat, daf die im-
mobilen Faktoren bei Aufrechterhaltung des staatlichen Ausgabenniveaus eine um
so hohere Steuerlast tragen miissen. Es findet damit eine generelle Umverteilung
der Steuerlast von den mobilen zu den immobilen Faktoren eines Landes statt. Soll
diese aber vermieden werden, so ist der Staat gezwungen, seine Ausgaben zu kiir-
zen. Eine Harmonisierung der Steuern, insbesondere der Kapitalertragssteuern,
miisse, so ist das Argument, derartige Fehlentwicklungen verhindern.

Abgesehen davon, daB z. B. fiir die OECD-Lénder ein ,,race to the bottom* em-
pirisch nicht nachweisbar ist,’ hat aber ein Steuersenkungsdruck eine positive,

10 Vgl. auch Siebert/Koop (1994), 613.
11 Vgl. z. B. Sinn (1994).
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weil disziplinierende Wirkung auf die Regierungen, ihr Ausgabengebahren nach
Effizienzkriterien zu iiberpriifen. Dariiber hinaus muf gesehen werden, dafl weni-
ger Steuereinnahmen im allgemeinen weniger Offentliche Leistungen (z. B. Infra-
struktur) bewirken, die die Privaten in Anspruch nehmen konnen. Dadurch verliert
ein Land im Systemwettbewerb moglicherweise an Attraktivitdt. In Kategorien
von Steuer-Leistungs-Paketen'? gedacht, bedeutet dies, daB sich fiir jedes Land (in
etwa) ein Gleichgewicht zwischen Regulierungskosten und -nutzen herausbilden
wird, so da8 das Regulierungsniveau insgesamt und speziell das der Besteuerung
keineswegs auf Null herabfallt.

Diese Gleichgewichtsvorstellung impliziert aber, daf} sich in offenen Systemen
eine Tendenz zur Aquivalenzbesteuerung der mobilen Faktoren herausbilden wird,
die das in Deutschland geltende Non-Affektationsprinzip durchléchert. Es bedeu-
tet, dal die mobilen Faktoren abwagen, fiir welche Staatsausgaben sie in welchem
Umfang steuerlich belastet werden und welchen Nutzen sie davon in Form staatli-
cher Zuwendungen haben. So werden Kapitaldisponenten wohl immer weniger be-
reit sein, sich an der Finanzierung von Umverteilungsmafinahmen — auch interge-
nerativen — zu beteiligen, von denen sie sich keinen dquivalenten Nutzen verspre-
chen. Da ihnen im Systemwettbewerb die Exit-Option offensteht, werden sie sich
in denjenigen Regulierungssystemen engagieren, die ihren Vorstellungen von dqui-
valenter Besteuerung (,,benefit taxation) am stédrksten entsprechen. Die Diskussio-
nen um eine Restrukturierung des Steuersystems in Richtung auf eine stirkere Be-
steuerung des Gegenwartskonsums (Konsumsteuer) sind Ausdruck fiir diese Ten-
denz zur Aquivalenzbesteuerung.

Diese Uberlegungen zeigen, daB nicht jegliche Umverteilung im Systemwettbe-
werb obsolet wird. Vielmehr bedeutet Systemwettbewerb, da Umverteilungsmaf-
nahmen an ihrer fiir die Kapitaldisponenten relevanten Effizienz gemessen werden.
Umverteilung ist dann effizient, wenn sie die Produktivitit der Gesellschaft erhoht.
Dies ist z. B. der Fall, wenn die Wirtschaftsbiirger Umverteilung als eine Art Ver-
sicherung gegeniiber einer lebens- und existenzbedrohenden Zukunft empfinden.
Die GewiBheit der Menschen, im Falle des wirtschaftlichen Scheiterns nicht ins
Bodenlose zu fallen, erhoht die Produktivitdt der Gesellschaft insgesamt, wenn
und weil die Risikobereitschaft der Individuen hdher ist als ohne Umverteilung.'*
Das fordert dann die Investitionsbereitschaft. Man wird auch sagen konnen, dafl
ein gewisses Maf} an Umverteilung den sozialen Frieden stabilisiert, was in vielfal-
tiger Hinsicht produktiv wirken kann. Bei der Dimensionierung der Umverteilung
ist entscheidend, daB die Vorteile der Umverteilung in Form von sozialer Sicher-
heit und der damit verbundenen hoheren Risikobereitschaft nicht durch die Nach-

12 Es hat aber einen — durchaus erwiinschten — Druck auf die Hohe der Grenzsteuersitze
gegeben, vgl. Huber (1997), 7. Auch fiir den Fall der Schweiz, in der der Steuerwettbewerb
wegen der starken Dezentralisierung besonders intensiv ist, 148t sich ein ,race to the bottom*
empirisch nicht nachweisen, vgl. insbesondere Straubhaar (1997).

13 Vgl. Kerber (1997), 3; Siebert/ Koop (1990), 440.

14 Vgl. auch Berthold (1997), 66 f.
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teile verminderter Leistungsbereitschaft (iiber-)kompensiert werden. Nur dann ist
sie per Saldo produktiv. Dies zeigt, daB es im Systemwettbewerb der Globalisie-
rung keineswegs zu einem ,race to the bottom* des Sozialen kommt, sondern nur,
daB das Soziale auf den Priifstand der Effizienz gestellt wird.

E. Lohne und Beschéftigung

Wenn Globalisierung den Abbau von Marktsegmentierungen im Weltmafstab
bedeutet, dann gibt es keinen Bereich, der von ihr nicht betroffen wire. Beobacht-
bar ist, daB} die Globalisierung und der mit ihr verbundene Verlust an Interventions-
macht des Staates besonders dort als Bedrohung (und nicht als Chance) gesehen
wird, wo es um Lohne und Beschiftigung geht. Das hat nachvollziehbare Griinde.
Denn obwohl Faktormarktintegration in gleicher Weise, wie der internationale
Handel zu ,.gains from trade* fiihrt, ,,gains from globalization* bewirkt, wird die
Frage diskutiert, ob es eine globalisierungsbedingte Tendenz zur Verarmung der
Arbeitnehmer gibt.

Wenn sich im Zuge der Globalisierung bisher abgeschlossene Regionen (MOE-
Staaten, China, Indien u. a.) in die internationale Arbeitsteilung integrieren, dann
wirkt dies wie eine Zunahme des Weltarbeitsangebots, vor allem des Angebots an
einfacher Arbeit mit geringer Humankapitalausstattung. Was folgt daraus? Wir
konnen die Wirkungen anhand folgenden Schaubilds verdeutlichen, das fiir ein re-
prasentatives (kapitalreiches) Industrieland gelten soll. Unter der Annahme einer
linear-homogenen Produktionsfunktion zeigt Quadrant I die inverse Beziehung
zwischen dem Lohn-Zins-Verhiltnis (w/r) und der Arbeitsintensivitdt (a) auf:
Steigt das Lohn-Zins-Verhiltnis, so wird Arbeit durch Kapital substituiert, und die
Arbeitsintensitit sinkt.'

Quadrant II zeigt, daf} sinkende Arbeitsintensitit mit einer Verringerung des Ar-
beitseinsatzes einhergeht. Die aus dem Harrod-Johnson-Diagramm bekannte Be-
ziehung zwischen Lohn-Zins-Verhiltnis und dem Preisverhiltnis (p; /p2) zwischen
zwei Giitern x; und x; wird in Quadrant IV aufgezeigt, wobei angenommen ist, daf3
x, arbeitsintensiv produziert wird. Eine — globalisierungsbedingte — Zunahme des
Arbeitsangebotes (A) von B auf C impliziert damit eine Absenkung des Lohn-
Zins-Verhiltnisses von D auf E bei gleichzeitiger relativer Preissenkung des ar-
beitsintensiv produzierten Gutes x, von F auf G.! Quadrant IIT zeigt die im

15 Unter Arbeit soll einfache Arbeit verstanden werden. Arbeit mit hohem Humankapital-
input ist dann dem Kapital zuzuordnen.

16 Diese relative Preissenkung von x; kann auch wie folgt erklart werden: Eine Vermeh-
rung des Arbeitsangebots erhoht die Produktion des arbeitsintensiv hergestellten Gutes x;
und verringert die des Gutes x;, wenn der Relativpreis konstant bliebe. Bei gegebenen Prife-
renzen der Nachfrager entsteht mithin ein UberschuBangebot von x; und eine UberschuB-
nachfrage nach x;, die zu einer Erh6hung von p; und zu einer Absenkung von p, fiihrt. Vgl.
dazu auch Siebert (1996), 4.
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Gleichgewicht geltende Beziehung zwischen Arbeitsangebot und Giiterpreisver-
héltnis, wie sie sich als Resultante aus I, IT und IV ergibt.

Schaubild
Faktorpreisverhiltnis, Arbeitsintensitit und Giiterpreisverhéiltnis

a

» wit

v
P/p2

In Analogie zum Stolper-Samuelson-Theorem, demgemiB der Relativpreis des
relativ knappen Faktors durch Handelsliberalisierung sinkt, gilt also auch fiir die
Liberalisierung der Faktormaérkte, daf8 in kapitalreichen Lidndern das Lohn-Zins-
Verhiltnis sinkt. Entsprechend steigt das Verhiltnis in kapitalarmen Léndern. Im
Industrieland verliert einfache Arbeit relativ, moglicherweise auch absolut,'” in ih-
rer Einkommensposition, aber Sachkapital und Humankapital gewinnen. Die Ver-
teilungsschere 6ffnet sich mithin nicht nur zwischen Kapital und Arbeit, sondern
auch zwischen hochqualifizierter und einfacher Arbeit.'® Unterscheidet man bei
der Klassifikation des Industrielandes zwischen dem ,,amerikanischen* und dem
,europdischen Modell, wobei Anpassungen im ersten primar iiber Preise und
Lohne und im zweiten iiber Mengen (Produktion, Beschiftigung) bei relativ star-

17 Ob auch eine absolute Lohnsenkung eintritt, hingt davon ab, ob der Substitutionseffekt
gemaB Stolper-Samuelson-Theorem groBer oder kleiner ist als der Einkommenseffekt infolge
der ,,gains from globalization®.

18 Vgl. auch Kantzenbach (1997), 10.
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ren Preisen, Lohnen und Arbeitsmarktbedingungen vonstatten gehen,'® dann impli-
ziert die Globalisierung etwa fiir Deutschland mit seinen relativ starren Entloh-
nungssystemen eine Verschlechterung der Beschiftigungsbedingungen fiir einfa-
che Arbeit. Sie duBern sich in einer notwendig werdenden Absenkung der Real-
lohnposition und / oder in hoherer Arbeitslosigkeit der einfachen Arbeit.

Bei allem vorher Gesagten wird klar, daf auch hier der Versuch der politischen
Kartellierung gegen die internationale Konkurrenz einfacher Arbeit in Form von
Mindestlohnstandards, wie sie z. B. im deutschen Entsendegesetz fiir den Bausek-
tor fixiert sind, eine Arbeitsmarktprotektionierung darstellt, die — wie alle Defen-
sivstrategien — wohlstandsmindernd wirkt. Sie ist deshalb dauerhaft instabil. Effizi-
ente Politikgestaltung im Kontext monopolistischer Systemkonkurrenz muf3 sich
deshalb auf offensive Strategien verlegen. Diese miissen hier von mindestens drei
Uberlegungen ausgehen. Erstens kann sich langfristig nur behaupten, wer gut aus-
gebildet ist. Zur Immunisierung gegen die globalisierungsbedingte Verschlechte-
rung der Einkommensposition bedarf es mithin einer Erh6hung der Humankapital-
ausstattung des Faktors Arbeit. Im Sinne der Neuen Aufenhandelstheorie bedeutet
dies, da3 dem Faktor Arbeit iiber Humankapitalinvestitionen komparative Vorteile
neu zuwachsen. Bildung und Ausbildung erhalten damit eine entscheidende poli-
tik-strategische Dimension. Zweitens muf} sich einfache Arbeit mit modernem
Sach- und Humankapital verbinden, um seine Produktivitdt zu erhdhen. Die Akku-
mulation von Sachkapital als komplementidrem Faktor zur einfachen Arbeit ist mit-
hin zu fordern und sollte nicht diskriminiert werden. Zudem ist einfache Arbeit oft
auch komplementir zur hochqualifizierten (Helfer-Funktion). Deshalb dient es der
einfachen Arbeit nicht, wenn besonders Qualifizierte durch Regulierungen und
Fehlanreize an Mehrarbeit und Uberstunden gehindert werden. Und drittens miis-
sen sich Arbeitnehmer stirker am Produktivvermdgen der Unternehmen — insbe-
sondere auch der internationalen — beteiligen, damit sie an der Mobilitédtsrente des
Kapitals partizipieren.

F. Fazit

Die Globalisierung begrenzt einerseits die Macht des traditionell nationalstaatli-
chen Handelns, monopolistische Systemkonkurrenz fordert andererseits politisches
Handeln heraus, das sich an der langfristig wirksamen Skonomischen Effizienz
ausrichtet. Diese Uberlegungen fiihren zu den Grundlagen der 6konomischen
Theorie der Clubs.?° Clubs sind Institutionen, die ihren Mitgliedern ein wohldefi-
niertes Clubgut anbieten, d. h. ein 6ffentliches Gut, von dem Nicht-Clubmitglieder
ausgeschlossen sind und fiir das das Rivalitédtskriterium nur partiell gilt. Clubmit-
glieder zeichnen sich prinzipiell durch einigermaflen homogene Priferenzen in be-

19 Vgl. auch Krugman (1995).
20 Vgl. Buchanan (1965).
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zug auf das Clubgut aus, aber zwischen den Clubs unterscheiden sich die Préferen-
zen. So ist die Welt beschreibbar als ein Integrationsraum, der eine Vielzahl von
Clubs reprisentiert, d. h. Jurisdiktionen?!, die unterschiedliche Clubgiiter im Wett-
bewerb anbieten. Die Individuen haben prinzipiell die Wahl zwischen verschiede-
nen internationalen Clubmitgliedschaften und konnen durch ,,voting by their
feet“?? jhre Priferenzen bekunden. Als ,Manager® ihrer Clubs bzw. Jurisdiktionen
stehen die nationalen Regierungen international begrenzten diskretionaren Politik-
spielrdumen gegeniiber, aber stets miissen sie sich bemiihen, daf} die einzelnen Ju-
risdiktionen innerhalb dieser Spielrdume unterschiedliche Abgaben-Leistungspa-
kete anbieten, die Vorsprungsgewinne realisieren konnen. Erfolgreich vorpreschen-
de Jurisdiktionen werden positiv sanktioniert durch Zuflu von mobilen Ressour-
cen, zuriickbleibende Jurisdiktionen registrieren einen Ressourcenabflufl. Dieser
monopolistische Systemwettbewerb der Jurisdiktionen bedeutet, da Individuen
grundsitzlich die Freiheit bekommen, eigenstindig zu entscheiden, unter welchen
Clubregeln bzw. institutionellen Arrangements sie leben wollen. Globalisierung
impliziert also das ,,Modell freier individueller Ordnungswahl“”, in dem der Wett-
bewerb zwischen Jurisdiktionen als ein Selektionsprozef aufgefaBSt wird, der zu
Ordnungen fiihrt, die die Priferenzen der Individuen moglichst gut befriedigen.
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Globalisierung als Selektionsprozefl
ordnungspolitischer Paradigmen

Von Theresia Theurl*, Innsbruck

A. Globalisierungsbedingte ordnungspolitische Reform
als Sachzwang

In der facettenreichen und kontroversen Diskussion um die Globalisierung sind
einige unumstrittene Elemente zu konstatieren. Ausgangspunkt der folgenden
Uberlegungen ist die wiederkehrende Behauptung, daB das Zeitalter der Global-
isierung mit einem wirtschaftspolitischen Wandel in den betroffenen Volkswirt-
schaften verbunden ist, der mit einer ordnungspolitischen Neuorientierung korre-
spondiert. Eine Transformation der Wirtschaftsordnung wird mit der Globalisie-
rung in Verbindung gebracht. Es geht dabei um nicht weniger als um die Auslotung
jener Aufgaben, die Gesellschaften ihren Staaten in einem Umfeld zuschreiben, in
dem politische Grenzen zunehmend ihre Bedeutung fiir wirtschaftliche Tatigkeit
verlieren.! Wird der Blickwinkel auf die wirtschaftspolitischen Gestaltungsmég-
lichkeiten des Nationalstaates eingeschrénkt, ist die Fortsetzung und Beschleuni-
gung eines Prozesses angesprochen, der bereits in den siebziger Jahren mit der Ab-
nahme der Wirksamkeit einer nationalen Geld- und Fiskalpolitik begann und durch
die fortschreitende Giitermarktintegration und die internationale Liberalisierung
der monetiren Strome ausgelost wurde. Die kontroversen Standpunkte in der Glo-

* Fiir wertvolle Hinweise danke ich Eric Meyer.

1 In der Diskussion lassen sich drei Strategien fiir die Positionierung des Staates in einer
globalisierten Umwelt identifizieren. Sie unterscheiden sich in der Kombination eines Wan-
dels von Aufgaben und eines Wandels des Aktivitdtsraumes. Im Rahmen einer defensiven
Strategie wird empfohlen, die Effektivitit staatlichen Handelns zu erhalten oder wiederherzu-
stellen, indem die Zuflucht zu protektionistischen Mafinahmen einen Schutz vor der Global-
isierung ermoglichen soll. Es soll sowohl an den traditionellen Aufgaben des Staates als auch
an seinem (nationalen) Aktivitdtsraum festgehalten werden. In einer zweiten Strategie wird
die Errichtung eines globalen Staates vorgeschlagen, der die traditionellen Aufgaben in ei-
nem vergroBerten Aktivitdtsraum wahrnehmen soll. In diesem Fall bestimmt der 6konomi-
sche den politischen Handlungsraum. In einer dritten Sichtweise wird vom nationalstaatli-
chen Aktivititsraum ausgegangen und hinterfragt, welche Aufgaben vor den gednderten Rah-
menbedingungen vom Staat erfiilit werden konnen und sollen. Es geht um die Konkretisie-
rung eines effizienten Staates vor den neuen Rahmenbedingungen. Vgl. dazu Finger (1997),
Sassen (1995), Panitch (1996) sowie Brodie (1996).
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balisierungsdiskussion fuBen daher auch auf dem Verlust nationalstaatlicher Wir-
kungsmoglichkeiten und zeigen sich in der Suche nach neuen zielfiihrenden Instru-
menten.

In der aktuellen Diskussion wird nicht irgendeine ordnungspolitische Perspekti-
ve, sondern die Umgestaltung des Interventions- und Wohlfahrtsstaates in einen
Ordnungsstaat erwartet. Nicht direkte Eingriffe in den Wirtschaftsablauf, sondern
die staatliche Bereitstellung adédquater Rahmenbedingungen sollen in Zukunft zur
wirtschaftspolitischen Leitlinie werden und stdrker als bisher soll auf den Markt
als Koordinations- und Lenkungsmechanismus gesetzt werden. ,,In this new glo-
balized world, the state will have to play a more significant and intelligent regula-
tory role; the private sector will have to carry a greater burden in areas that have
traditionally been the responsibility of the governments, such as the provision of
infrastructure and of services traditionally provided by public utilities, and in areas
such as pensions, education, and health.* (Tanzi, 1997, 23). Ausgehend vom Status
quo wiirde ein solcher Staat ein starker Staat mit vergleichsweise niedrigen Staats-
ausgaben-, Steuer- und Sozialabgabenquoten sein.

Bemerkenswert ist die hartndckig betonte Bedeutung der Globalisierung als do-
minante Ursache fiir den zu erwartenden Wandel. Vermittelt wird weniger Uber-
zeugung fiir die Notwendigkeit ordnungspolitischer Veridnderungen als externer
Druck, der konkurrierende Losungen nicht mehr zulassen wiirde. Dazu kommt die
unterstellte Zwangsldufigkeit dieses Zusammenhanges: Globalisierung wird zur
hinreichenden Entwicklung fiir die Implementierung weitreichender Reformen.
Auf diese Aspekte wird weiter einzugehen sein.

Der Konsens endet bei der Beurteilung des unterstellten Zusammenhanges und
den daraus abgeleiteten Reaktionserfordernissen.? Panik, Resignation und Hoff-
nung prigen die Diskussionen. Ablehnung ist die Reaktion auf vermeintlich glo-
balisierungsbedingte Entwicklungen wie Deindustrialisierung,? globale Slums von
Arbeitslosenheeren, eine stirkere Differenzierung von Einkommen, Umweltzersto-
rung, das Wegbrechen der Steuerbasis zur Finanzierung des Wohlfahrtsstaates und
die Ohnmacht der Wirtschaftspolitik. Realwirtschaftliche Prosperitit und soziale
Sicherheit werden als gefahrdet eingeschitzt, da eine Unterversorgung mit offentli-
chen Giitern entstehen wiirde und die soziale Absicherung typischer Lebensrisken
nicht mehr moglich sei (Sinn, 1994). Je nach gebotener Diktion wird der einge-
schriinkte nationale wirtschaftspolitische Gestaltungsspielraum konstatiert oder der
Staat wird — an die Lehre des Staatsmonopolkapitalismus erinnernd — als willfahri-

2 Dies gilt fiir wissenschaftliche und populdrwissenschaftliche Diskussionen ebenso wie
fiir die Einschdtzung der vermuteten Globalisierungseffekte durch die Bevdlkerung. Vgl. zu
letzterem eine Umfrage des Instituts fiir Demoskopie Allensbach, Noelle-Neumann (1998).

3 Dabei ist Deindustrialisierung weniger eine Folge der Globalisierung als eine solche
technologischen Fortschritts und fortschreitender Entwicklung. Sie zeigt sich kaum in den re-
lativen Wertschépfungsanteilen, jedoch sehr deutlich in den Beschiftigungs- und / oder Lohn-
strukturen. Vgl. IMF (1997) sowie Saeger (1997).
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ger Befehlsempfinger multinationaler Spitzen- und Fondsmanager eingeschitzt.
Nicht nur die 6konomischen Fehlentwicklungen, sondern die damit zusammenhén-
genden Auswirkungen auf die demokratischen Strukturen der Staaten gilt es in die-
sem Argumentationszusammenhang zu vermeiden. In ihm wird neoliberal zum ne-
gativ besetzten Etikett der neuen Wirtschaftspolitik der Deregulierung, Entstaatli-
chung und Liberalisierung, die zu verhindern sei. Instrumente zur Bekdmpfung der
Globalisierung, zumindest aber zur internationalen oder nationalen Ausschaltung
des globalisierungsbedingten Wettbewerbs, wenigstens aber die Herstellung von
gleichen Wettbewerbschancen werden in Konsequenz vorgeschlagen oder
gefordert. Internationale wirtschaftspolitische Koordination, Harmonisierung oder
Supranationalisierung sind die angebotenen Rezepte.* ,Nicht eine wachsende
weltwirtschaftliche Verflechtung ist eine Gefahr fiir die Entwicklung unserer Ge-
sellschaft, sondern eine Konstellation des ungeregelten Politikwettbewerbs* (No-
wotny, 1997, 12). Weitergehende Vorschlidge umfassen eine diffuse ,,globale Wirt-
schaftssteuerung zur Bezdhmung des globalen Kapitalismus* (Gruppe von Lissa-
bon, 1997, 27), stellen die Forderung nach einem globalen Gesellschaftsvertrag in
den Mittelpunkt (Altvater /Mahnkopf, 1996, 59) oder beinhalten die institutionelle
Losung einer globalen Regierung (Martin/Schumann, 1996), die das ,.Ende der
Politik* verhindern kénne.

Doch iiberzogen scheint nicht nur die pessimistische Erwartung, sondern auch
die vielfach artikulierte Hoffnung, die auf das Eintreten der wirtschaftspolitischen
Konsequenzen der Globalisierung gesetzt wird, zu sein. Von letzterer wird ein Auf-
brechen von Verkrustung, Reformstau und Riickwirtsorientierung sowie eine Re-
duzierung des Staates auf seine Kernfunktionen erwartet (z. B. Streit, 1995). Glo-
bale Integration sei ,.ein Gegenmittel gegen den protektionistischen und regulati-
ven Ballast [ . ..], der als Folge von rent-seeking auf der Ebene des Nationalstaates
tiber die Zeit hin angesammelt worden ist, ein Ballast, der wirtschaftliche Aktivitét
erheblich einschrankt” (Vanberg, 1996, 96). Globalisierung zwinge die Politiker,
okonomische Zwinge starker zu beachten und konne den Leviathan endgiiltig z&h-
men. Schlechte Wirtschaftspolitik wiirde bestraft und gute belohnt (Willgerodt,
1998; IMF, 1997, 3).

Die Empfehlung zur Reaktion auf die Globalisierung ist eine konsequente: die
Akzeptanz des zunehmenden Wettbewerbs, Strukturreformen und eine tragfihige
makro6konomische Politik ermoglichen die friktionsarme Anpassung an den
Strukturwandel (OECD, 1997; IMF, 1997) und die Lukrierung der Globalisierungs-
gewinne, die aus der VergroBerung der Giiter- und Faktormérkte und aus dem Ab-
bau von Regulierungen stammen. Die wirtschaftspolitischen SchluBfolgerungen
16sen jedoch auch Kritik aus: ,,In der Tat ist es in den westlichen Demokratien iib-
lich geworden, allerlei Operationen zur Verschlankung des Sozialstaats mit dem

4 Fiir die entsprechenden Begriindungen siehe mehrere Beitrige in Gerken (1995) sowie
Sinn (1990). Fiir eine Zusammenfassung der Befiirchtungen, die mit der Globalisierung ver-
bunden werden vgl. Donges (1998).
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Hinweis auf neue Sachzwinge der neuen, weltweiten Konkurrenz zu legitimieren®
(Krdtke, 1997, 202). Doch auch in diesem Szenarium wird die vermutete Zwangs-
laufigkeit der wirtschaftspolitischen Reform sehr deutlich. ,,Openess to global inte-
gration is the crucial criterion of good economic policies, and the rest follows* (As-
lund, 1995, 96).

Die Wunschkataloge der vom Standortwettbewerb Betroffenen enthalten unter
anderem die Forderung nach der besagten wirtschaftspolitischen Reform, wenn der
Abbau von Steuer- und Abgabenbelastungen, die Konsolidierung der 6ffentlichen
Haushalte, die Einschriankung offentlicher Sozialleistungen und der Abbau von
Marktregulierungen etc. an die Spitze der Priorititenliste gestellt wird.?

Eine historische Analogie und die Identifikation eines Transformationsmecha-
nismus dienen der Begriindung, dal eine wirtschaftspolitische Reform der Global-
isierung als Sachzwang folge. Dabei kann der Vergleich mit der Globalisierungs-
phase der zweiten Hilfte des 19. Jahrhunderts, die mit dem ersten Weltkrieg en-
dete, vor allem eine Illustrationsfunktion erfiillen (Williamson, 1996; Eichengreen,
1996; IMF, 1997, 112 ff.). Liberalisierte internationale Giiter- und Faktorbewegun-
gen, die Vergroflerung von Mirkten in Kombination mit einer rapiden Verringe-
rung von Transport- und Kommunikationskosten durch technische Entwicklungen
waren mit der globalen Wahrungsordnung des Goldstandards und einer Wirt-
schaftspolitik kombiniert, der makroorientierte und wohlfahrtsstaatliche Neigun-
gen fremd waren. Die Volkswirtschaften einte ein in sich konsistentes, daher er-
wartungsstabilisierendes ordnungspolitisches Konzept, das — gemessen an den in
dieser Periode als relevant eingeschitzten Indikatoren — mit wirtschaftlicher Pro-
speritdt und Konvergenz verbunden war. Die verteilungspolitischen Wirkungen
wurden nicht problematisiert und belastete Gruppen von Wirtschaftssubjekten hat-
ten kaum Moglichkeiten, sich und ihre Forderungen in den politischen ProzeB ein-
zubringen. Globalisierungsverlierer sahen im Staat nicht jene Instanz, von der Hil-
fe oder Kompensation zu erwarten war. Der Gesellschaftsvertrag hatte eine andere
Basis und andere Inhalte. Diese Tatbestidnde bergen tiefgehende qualitative Unter-
schiede, die zu beriicksichtigen sind, wenn Schluffolgerungen fiir den aktuellen
Globalisierungsprozef} abgeleitet werden.

Der Wettbewerb zwischen Staaten und Standorten verbindet in den Diskussionen
die Globalisierung mit der vermuteten wirtschaftspolitischen Reform und wird da-
her auch im Mittelpunkt der weiteren Ausfithrungen stehen. Bereits hier soll darauf
hingewiesen werden, dafl der Wettbewerb iiber Anpassungsdruck der Wirtschafts-
subjekte und Disziplinierung der wirtschaftspolitischen und politischen Akteure
seine Wirkungen entfalten soll.® Haufig wird dabei jedoch auf die physikalische

5 Vgl. dazu die Ergebnisse einer Umfrage der Prognos Consult im Auftrag des Handels-
blatts. Befragt wurden 674 deutsche Unternehmen. Die Ergebnisse sind im Handelsblatt vom
15. 05. 1996 abgedruckt.

6 Kaum wird einmal davon ausgegangen, daB sich eine Volkswirtschaft ohne Druck von
auflen zu Reformen entschliet.
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Assoziation des etwas Bestimmtes bewirkenden Druckes gesetzt, wéhrend das
konkrete Reformumfeld mit seinem méachtigen und beharrenden Einfluf unbertick-
sichtigt bleibt. Viel zu wenig wird beachtet, da es sowohl um Veranderungen auf
der Handlungsebene (choices within rules) als auch um solche auf der Regelebene
(choices of rules) geht. Das Zusammenspiel zwischen diesen beiden Ebenen wird
nicht problematisiert. Dieses enthélt jedoch die Bedingungen, die entscheiden, ob
die Globalisierung zu einem ordnungspolitischen Wandel fiihrt oder nicht. Im wei-
teren ist also zu kldren, worin der Inhalt und die Umsetzung der wirtschaftspoliti-
schen Reform besteht (B) und weshalb Globalisierung in der Lage sein soll, diesen
ReformprozeB auszulgsen (C). In (D) wird der SelektionsprozeB ordnungspoliti-
scher Paradigmen als Wettbewerb zwischen institutionellen Arrangements skiz-
ziert. Nur mit der Ubernahme eines bestimmten Wettbewerbsmodells und damit
spezifischen Annahmen iiber den Wettbewerb zwischen Systemen und den politi-
schen Wettbewerb kann die Zwangslidufigkeit einer wirtschaftspolitischen Reform
mit liberalen Inhalten abgeleitet werden (E). Die Begriindung der Ergebnisoffen-
heit des institutionellen Wettbewerbsprozesses im aktuellen Globalisierungsprozef3
und damit die Verwerfung der Zwangsldufigkeit einer markt- und ordnungs-
orientierten Wirtschaftspolitik erfolgt schlieBlich in (F).

B. Reforminhalt: Ordnungspolitisches Paradigma

In Abweichung von der wissenschaftstheoretischen Praxis wird in den weiteren
Ausfithrungen unter einem ordnungspolitischen Paradigma ein Arrangement von
externen Institutionen verstanden, das konsistent ist und sich von einem konkurrie-
renden Institutionenset unterscheiden ldt. Alternativ wird der Begriff Arrange-
ment oder Regime verwendet.” Externe Institutionen sind neben ihrem Inhalt durch
ihre Durchsetzung mittels staatlichem Gewaltmonopol definiert (Kiwit/Voigt,
1995). Ordnungspolitische Regime haben eine nationalstaatliche Dimension. Nicht
nur iiber diese, sondern auch iiber ihre unterschiedlichen Inhalte sind sie voneinan-
der abzugrenzen. Mogliche inhaltliche Unterscheidungsmerkmale sind zumindest

— die Einschitzung der komparativen Funktionsfahigkeit von Marktldsungen und
staatlicher Problemlosung, also die Erwartung von Marktversagen und Staats-
versagen

— das gewihlte Muster privater und staatlicher Aufgabenteilung,

— die Akzeptanz von Wettbewerb einerseits und Regulierung und Protektion ande-
rerseits,

— die Annahmen iiber die Verteilung von Informationen und Wissen,

7 Der Begriff Paradigma wurde gewdhlt, um die beiden Idealtypen von ordnungspoliti-
schen Regimen hervorzuheben. Paradigma wird dann verwendet, wenn auf die ordnungspoli-
tischen Inhalte abgestellt wird.
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— die relative Bedeutung von Allokations- und Distributionseffekten in Konflikt-
fallen und

— die Ausgestaltung der wirtschaftspolitischen EinfluBnahme in Form von Spielre-
geln oder durch direkte Interventionen in Leistungsstrome.

Im weiteren wird von den vielen Facetten der Realtypen abgesehen. Vereinfacht
wird ein ordnungs- und marktbetontes von einem interventionsbetonten Paradigma
unterschieden.® Die Ausprigung von Standortfaktoren ist unter anderem vom ord-
nungspolitischen Regime abhingig. Die in der Einleitung hervorgehobene ord-
nungspolitische Reform bedeutet den Ersatz einer interventionsbetonten durch eine
ordnungsbetonte Wirtschaftspolitik. Die Objekte der Selektion sind also die sich
inhaltlich unterscheidenden Wirtschaftsordnungen, wéhrend der Mechanismus der
Selektion der Wettbewerb zwischen den nationalen Ordnungen sein wird.

Ein ordnungspolitisches Regime hat drei Anforderungen zu geniigen. Es muf} er-
wartungsstabilisierend sein (Regelebene). Es mufl den Rahmen fiir flexibles Ver-
halten auf der Handlungsebene bieten und es mufl den Préferenzen der Biirger ent-
sprechen (Legitimitiir).? Diese Anforderungen konnen untereinander in Konflikt
geraten. Wihrend die ersten beiden Kriterien die Wettbewerbsfahigkeit eines ord-
nungspolitischen Regimes fordern und sicherstellen sollen, konnen die konsensfa-
higen Préferenzen der Principale bewirken, dafl diese ausgehohlt wird. Dies wird
fiir die hier gewéhlte Aufgabenstellung ebenso Bedeutung erlangen wie der kon-
krete Modus der Verdnderung eines ordnungspolitischen Regimes. Von den beiden
grundlegenden Entstehungsmustern eines unbeabsichtigten Resultats spontaner
Entwicklungen und einem Ergebnis bewuBter Gestaltung und Einigung (Vanberg,
1981; Vanberg, 1982) trifft fiir externe Institutionen letzteres zu. Ein ordnungspoli-
tisches Regime hat im nationalen politischen Prozef vereinbart und umgesetzt zu
werden.

C. Globalisierung als Ausléser von Wetthewerbsprozessen

Wenn Globalisierung zu einem ordnungspolitischen Regimewechsel fiihren wird
oder dies bereits getan hat, muf3 sie in der Lage sein, Determinanten der Ordnungs-
wahl zu beeinflussen. Unter vollstindiger Globalisierung wird im weiteren ver-
standen, daB nationalstaatliche Grenzen ihre (kostenverursachende) Bindungswir-

8 Es wird davon ausgegangen, daB mit der Wahl eines ordnungspolitischen Regimes auch
iiber die grundsitzliche Ausrichtung der Wirtschaftspolitik entschieden wird. Daher wird
nicht zwischen ordnungspolitischer Reform und wirtschaftspolitischer Reform unterschieden.
Ein ordnungs- und marktbetontes Regime wird im Rahmen dieser Ausfiihrungen auch als li-
berales oder neoliberales Regime bezeichnet, worunter immer ordoliberale Inhalte verstanden
werden.

9 Eine Wirtschaftsordnung ist dann legitim, wenn die Individuen den Regeln der Regel-
ebene zustimmen. Die Zustimmung erfolgt auf der Basis ihrer potentiellen Handlungen unter
dem zur Abstimmung stehenden Regime.
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kung fiir 6konomische Tatigkeiten verloren haben. Letzere werden optimiert und
immer dann reoptimiert, wenn sich die Entscheidungsdeterminanten veréndern.
Das ordnungspolitische Regime einer Volkswirtschaft beeinflut die Rentabilitédt
okonomischer Transaktionen.

I. Facetten der Globalisierung

Globalisierung hat zumindest drei voneinander unterscheidbare Dimensionen.'°
Ihre rdumliche Dimension ist mit der Vergrofierung von wirtschaftlichen Integrati-
onsrdumen verbunden. Zusitzliche Okonomien wie die mittel- und osteuropii-
schen Staaten, die asiatisch-pazifischen Lénder sowie weitere Schwellenlédnder
nehmen an der internationalen Arbeitsteilung teil. Die zweite Dimension besteht in
der Vertiefung der Integration der Giiter- und Faktormérkte (Globalisierung der
Mirkte).!! Dazu kommt die Globalisierung der Unternehmen. Sie kommt nach
Hartel / Jungnickel et al. (1996) zum Ausdruck in:

— einem Nebeneinander unterschiedlicher Internationalisierungsformen: dem tra-
ditionellen Auflenhandel, global sourcing von Vorprodukten, Auslandsprodukti-
on durch Direktinvestitionen und vielfdltige Formen der Kooperation zwischen
Unternehmen in Form von Strategischen Allianzen,

— der internationalen Ausrichtung aller Unternehmensfunktionen (Finanzierung,
Marketing, Beschaffung, Forschung und Entwicklung, ...) und

— einer breiten geografischen Streuung der Unternehmensaktivititen.

IL. Ursachen, Kanile und Wirkungen der Globalisierung

Die Ursachen der zunehmenden Globalisierung lassen sich auf die politische Be-
seitigung der Grenzen auf den Giiter- und Faktormirkten'? und auf die Senkung
der Kosten fiir die Uberwindung von Zeit und Raum durch technischen Fortschritt
zuriickfiihren.

Globalisierung wirkt unmittelbar nur auf die Handlungsebene. Hier verdndert
sie die okonomischen Aktionsmoglichkeiten der Akteure. Dies gilt vor allem fiir

10 Vgl. stellvertretend fiir eine Vielzahl von Definitionsversuchen und Merkmalsbeschrei-
bungen OECD (1996), Freytag/Meier/Weif3 (1998), Germann/ Riirup/ Setzer (1996), Klodt
(1997), Bea (1997). Die Unterscheidung zwischen Internationalisierung als Integration der
Giiterméarkte und Globalisierung als Integration der Faktormarkte, die etwa Klodr (1997)
wihlt, erscheint fiir meine Fragestellung nicht niitzlich.

11 Eine wichtige Facette ist die zunehmende Bedeutung des internationalen Handels von
Dienstleistungen.

12 Die Intensivierung des Liberalisierungsprozesses entspricht einer markt- und ordnungs-
orientierten Wirtschaftspolitik. Es existiert also auch ein Zusammenhang, der von einem ord-
nungspolitischen Umdenken zur Globalisierung fiihrt.
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den Giiterhandel, fiir Arbeit und Kapital sowie fiir die Wahl von Aktivititsorten.
Im Inland werden die Unternehmen, die privaten Haushalte und der Staat betrof-
fen. Der Tendenz nach entstehen folgende Wirkungen, wenn unterstellt wird, dafl
das Ausland attraktivere Optionen bietet als das Inland. Verdnderungen im Bereich
Giiterhandel bewirken fiir die heimischen Unternehmen eine Verbilligung der Vor-
produkte, eine Vergroferung der Absatzmérkte und eine Zunahme konkurrierender
Anbieter. Die privaten Haushalte gewinnen durch Giiterpreissenkungen. Jene Ar-
beitskrifte, die abwandern, konnen hohere Einkommen erzielen, wihrend verblei-
bende je nach Qualifikation Einkommenseinbuflen hinzunehmen haben. Der Ab-
zug von Kapital kann dann eine Senkung der Lohnsitze bewirken, wenn dadurch
das Grenzprodukt der Arbeit sinkt. Mobiles Kapital kann eine hohere Rendite er-
zielen. Die auslidndische Standortwahl bietet Unternehmen attraktivere Ansied-
lungsmoglichkeiten, wihrend die heimischen privaten Haushalte Arbeitsplétze ver-
lieren. Dem Staat entgehen durch jeden der geschilderten Globalisierungskanile
Steuereinnahmen. Die Wirkungen kehren sich um, wenn das Inland attraktivere
Optionen bietet als das Ausland.

Globalisierung wirkt also zusammenfassend tiber mehrere Mechanismen auf die
Handlungsebene: Es entstehen zusdtzliche Optionen in Form von weiteren Wahl-
moglichkeiten. Dies gilt fiir Konsumenten, Produzenten, Investoren und Arbeit-
nehmer. Es kommt zu einer Erhohung der potentiellen und faktischen Mobilitat
von Produkten und Faktoren. Dies ist gleichbedeutend mit einer Verringerung der
Kosten von Mobilitdt. Dabei entstehen divergierende Mobilitdtsgrade und -kosten.
Arbeit generell und Arbeit mit bestimmten Qualifikationen, Realkapital und man-
che Dienstleistungen weisen einen geringen Mobilitdtsgrad auf. Ein eingeschrank-
ter rdumlicher Mobilitdtsgrad kann durch Preisflexibilitdt der betreffenden Wirt-
schaftsobjekte kompensiert werden. Daher sind faktisch immobile Wirtschaftssub-
jekte und/oder -objekte gezwungen, Anpassungslasten zu libernehmen. Immobile
Faktoren / Wirtschaftssubjekte verlieren Verhandlungsmacht, wihrend mobile Fak-
toren / Wirtschaftssubjekte solche gewinnen. Austritt und Zutritt konnen nun neben
Widerspruch als zusétzliche Reaktionsmoglichkeiten auf das verwirklichte ord-
nungspolitische Regime im Heimatland praktiziert werden. Die aufgezeigten glo-
balisierungsbedingten Verdnderungen auf der Handlungsebene haben fiir die Fra-
gestellung dieses Beitrages weitreichende Konsequenzen:

— Fiir die privaten Wirtschaftssubjekte verandert sich das Kosten-Nutzen-Kalkiil
einer okonomischen Tatigkeit; relative Preise verschieben sich.

— Auf den nationalen Mirkten erfolgen Mengenanpassungen, wenn die Funktions-
fahigkeit des Preismechanismus eingeschrénkt ist.

— Die Ubereinstimmung von staatlicher Leistung und Gegenleistung wird von den
international titigen Wirtschaftssubjekten stirker beriicksichtigt werden (Muel-
ler, 1997).

— Das Volumen und die Bestimmungsgriinde der internationalen Kapitalstréme er-
schweren eine national ausgerichtete Wirtschaftspolitik, die realwirtschaftliche
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Ziele durch direkte Interventionen und durch umverteilungspolitische Mafinah-
men zu erreichen versucht. Risikoprdmien in den Zinssédtzen und die Verdnde-
rung von Wechselkurserwartungen sind die Disziplinierungsmechanismen.

— Ein Gesellschaftsvertrag,'> dem die Ubereinstimmung von Wirtschafts- und
Staatsraum zugrundegelegt worden war, wird unter Druck geraten. Bisher deck-
ten sich der Raum der volkswirtschaftlichen Wertschopfung, die die Basis fiir
die Finanzierung gesellschaftlicher Solidaritdt darstellt und der Raum, fiir den
diese sichergestellt werden soll. Systeme der Umverteilung und sozialer Sicher-
heit sollten ihre notwendige 6konomische Basis nicht zerstoren. Institutionali-
sierte Konfliktaustragungs- und Interessenausgleichsmechanismen waren damit
verbunden. Wihrend diese allméhlich ihre Funktionsfahigkeit verlieren, ent-
schwindet der Solidaritit die Grundlage ihrer Finanzierung.'*

II1. AusmaB der Globalisierung

Die Intensitdt der Globalisierung wird mittels Indikatoren, die AuBlenhandels-
strome, Direktinvestitionen und Portfolioinvestitionen zum Ausdruck bringen, zu
messen versucht. Das Wachstum des Welthandels, der Welt-Direktinvestitionen
und der Anzahl internationaler strategischer Allianzen zeigt seit Mitte der 80er
Jahre — nach Lindern und Zeitriumen differenziert — die zunehmende Globalisie-
rung (Hdrtel/Jungnickel, 1996; IMF, 1997; Hillebrand/Welfens, 1998; Freytag/
Meier/Weif3, 1998). So hat sich der Auflenhandel der entwickelten Léander (mit zu-
nehmendem Dienstleistungsanteil) gemessen am Output seit 1950 verdoppelt. Er
wird zu drei Viertel von multinational agierenden Unternehmen abgewickelt. Stér-
ker als der internationale Handel ist seit Beginn der neunziger Jahre der private in-
ternationale Kapitalverkehr gestiegen, wobei die Zuwichse iiberwiegend durch
kurzfristige Strome hervorgerufen wurden. In den letzten zehn Jahren sind die Di-
rektinvestitionen durchschnittlich um 13% angestiegen (IMF, 1997, 46 ff.).

Zwar zeigt der empirische Befund eine ansteigende Marktintegration, eine Zu-
nahme der Wachstumsraten der internationalen Transaktionen sowie eine Be-
schleunigung dieses Prozesses. Dennoch scheinen die erwarteten wirtschaftspoliti-
schen Konsequenzen eher von medial aufbereiteten Einzelfdllen und dem vermute-
ten Fortschreiten dieser Entwicklung herzuriihren als vom tatséchlich erreichten
Stand der Globalisierung. Daher stellt sich die Frage, ob die kritische Masse an

13 Ein solcher beinhaltet die Aufgaben des Staates sowie die Gegenleistungen der Biirger.
Der Staat wird zur Erfiillung der iibertragenen Funktionen mit Zwangsgewalt ausgestattet.
Die Biirger aber konnen durch diese Form kollektiver Selbstbindung soziale Dilemmasitua-
tionen liberwinden.

14 Soziologen sprechen in diesem Zusammenhang davon, dafl die Selektionsmacht der
global player die Organisationsmacht des Staates aushohlt. Vgl. dazu Brock (1997) und Koh-
ler-Koch (1996).
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Globalisierung, die fiir einen umfassenden Systemwettbewerb nétig ist, schon er-
reicht wurde. Zumindest die folgenden Relativierungen haben angebracht zu wer-
den:

— Mit Ausnahme von vollig homogenen Giitern divergieren die Preise internatio-
nal gehandelter Giiter und Faktoren (IMF, 1997, 46).

— Nach wie vor besteht (dem Feldstein-Horioka-Paradoxon entsprechend) eine
hohe Korrelation zwischen dem Volumen inldndischer Ersparnisse und dem
Ausmaf inldndischer Realkapitalinvestitionen.

— Die Finanzkapitalportfolios internationaler Anleger weisen einen ausgeprigten
home-bias auf, der mit Rendite- und Risikounterschieden nicht erklart werden
kann.

— Das Hauptmotiv fiir die Auslandsproduktion in Form von Direktinvestitionen
sind absatzstrategische Uberlegungen, weniger aber die Nutzung von Kosten-
vorteilen und Renditeunterschieden von Standorten (Hdartel/Jungnickel, 1996;
Deutsche Bundesbank, 1997).

— Der iiberwiegende Anteil der Investitionen wird von inldndischen Firmen im In-
land getitigt. Die ausldndischen Direktinvestitionen am Investitionsvolumen der
sieben groften Industrieldnder (und Niederlande) betrugen im Zeitraum zwi-
schen 1960 und 1991 4,2% (Koechlin, 1995).

— Nicht nur der groBite Teil der Forschungs- und Entwicklungsausgaben multina-
tionaler Konzerne wird in den Mutterldndern getatigt, sondern sie zeichnen sich
generell durch einen ,,nationalen Touch* aus (Straubhaar, 1997).

— Die starke Zunahme von strategischen Unternehmensallianzen war nicht mit ei-
ner ebenso spektakuldren Internationalisierung verbunden (Hédrtel/Jungnickel,
1996, 58).

— Die Arbeitsmirkte sind nicht anndhernd integriert und der Produktionsfaktor Ar-
beit ist faktisch nur beschrinkt mobil. 2% der Bevolkerung lebt in einem ande-
rem als dem Geburtsland; 5% der erwerbsfahigen Bevolkerung arbeitet fiir mul-
tinationale Unternehmen (IMF, 1997, 46).

— Auch in institutionell abgesicherten Integrationsgebieten mit expliziten finan-
ziellen Foérderungsinstrumenten bildet sich eine Konvergenz der Lebensbedin-
gungen nur sehr langsam heraus. Noch verhaltener sind die Annédherungspro-
zesse auf globaler Ebene.

Es ist davon auszugehen, dafl eine fortschreitende Globalisierung aktuelle und
zukiinftige Rahmenbedingung fiir 6konomische Aktivitdten ist. Daher stellt sich
nicht nur fiir die privaten Wirtschaftssubjekte, sondern auch fiir die Wirtschaftspo-
litik die Frage nach den Optionen der Anpassung. Dies fiihrt zu den notwendigen
ordnungspolitischen Reformen zuriick. Fiir deren Umsetzung ist es sekundér, ob
die Globalisierung bereits jene kritische Masse erreicht hat, die einen Systemwett-
bewerb in Gang setzt oder ob ein solcher vorerst nur befiirchtet oder erhofft wird.
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D. Wettbewerb als Selektionsprozef3

Implizit wurde bisher der Wettbewerb zwischen nationalen institutionellen Regi-
men als die treibende Kraft fiir ihre Verdanderung unterstellt. Nun sind die Erwar-
tungen, die sich an ersteren richten sowie seine Funktionsweise aufzuzeigen. Im
weiteren werden die Begriffe Wettbewerb zwischen institutionellen Arrangements,
institutioneller Wettbewerb, Systemwettbewerb, Wettbewerb zwischen ordnungs-
politischen Regimen, Wettbewerb zwischen Staaten, Wettbewerb zwischen Regie-
rungen, Wettbewerb zwischen Jurisdiktionen und Standortwettbewerb synonym
verwendet. Es wird von nationalstaatlich organisierten Territorien ausgegangen.'>

I. Erwartungen an den Wettbewerb zwischen
nationalen ordnungspolitischen Regimen

Die Ubertragung des Konzepts des Wettbewerbs auf Giitermérkten auf den Wett-
bewerb zwischen Systemen legt auch die erwarteten Konsequenzen fest. So wird
davon ausgegangen, daf} durch Wettbewerb zwischen Regierungen das Anreiz-, das
Macht- und das Wissensproblem gelost werden kann (Vanberg, 1996). Die Losung
des Anreizproblems ist damit verbunden, dal bei der Gestaltung der institutionel-
len Rahmenbedingungen stérker auf die Préiferenzen der Biirger sowie auf eine ef-
fiziente Erfiillung der staatlichen Aufgaben Bedacht genommen wird (bereits bei
Tiebout, 1956). Die Macht der Regierung sinkt mit den Kosten, die die Exit-Option
verursacht, was zur Einddmmung von Rent-Seeking-Aktivitdten und des diskretio-
nédren Spielraums von Politikern fiihren soll. SchlieBlich sollen im Wettbewerbs-
prozeB neue und bessere institutionelle Losungen gefunden und umgesetzt werden.
Es geht also um die Entdeckung (Erfindung oder Imitation) addquater Problemlo-
sungen und die Aufdeckung der Priferenzen der Gesellschaftsmitglieder (System-
wettbewerb als Entdeckungsverfahren). Vanberg (1997) weist darauf hin, da} ein
Wettbewerb zwischen nationalen Regimen, der in der Lage ist, die Priferenzen der
Biirger aufzudecken, zu einem theoretischen Referenzmodell wird, das ebenso den
Zweck erfiillen kann wie die Regelwahl hinter einem Schleier der UngewiBheit.
,»Wenn man sich vorstellt, da in einer [...] Welt ein Spektrum von alternativen
Ordnungstypen zur Wahl stiinde, die von vollig wettbewerbsoffenen Ordnungen
ohne jegliche Protektion iiber Ordnungen mit verschiedensten Kombinationen von
Protektionsprivilegien bis zu umfassend protektionistischen Ordnungen reicht, so
sollte man einen durch Versuch und Irrtum gesteuerten Sortierungsprozel erwar-
ten, der zur Entvolkerung der Privilegienordnung zugunsten der Ordnungen fiihrt,
die den konsensfihigen konstitutionellen Interessen der Akteure entsprechen‘
(Vanberg, 1997, 27 f.). Wettbewerb zwischen Regierungen kommt also den Be-

15 Damit ist verbunden, da auf Gebilde wie FOCJ (Functional, Overlapping and Compe-
ting Jurisdictions) nicht eingegangen wird. Vgl. dazu z. B. Eichenberger (1996), Straubhaar
(1997) sowie Kerber (1997).

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 263
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wohnern des Hoheitsgebietes durch eine Verbesserung des ordnungspolitischen
Regimes zugute. Zusitzlich kann wirtschaftliche Aktivitit aus anderen Hoheitsge-
bieten attrahiert werden. Mit dem Wettbewerb zwischen Jurisdiktionen werden
aber auch weitreichende Befiirchtungen verbunden (Sachverstindigenrat, 1997,
178 ff.):

— Der Wettbewerb belaste immobile Faktoren (Individuen) mit unakzeptabel ho-
hen Anpassungskosten.

— Der Wettbewerb fiihre zum Uberleben der niedrigsten Regulierungsstandards
(Sinn, 1990; Siebert, 1990; Siebert/Koop, 1990).

Der Wettbewerb fiihre durch die Verringerung der Steuerbasis zum Zusammen-
bruch der Umverteilungs- und Sozialsysteme (Sinn, 1990).

Der Wettbewerb fiihre zu einer Unterversorgung mit 6ffentlichen Giitern.

Der Wettbewerb fiihre zu einer ineffizienten Losung bei grenziiberschreitenden
externen Effekten.

Der Wettbewerb fiihre zu Arbeitslosigkeit, die vor allem gering qualifizierte Ar-
beitskrifte betrifft.

II. Funktionsweise des Wettbewerbs zwischen
nationalen ordnungspolitischen Regimen

Die relevanten Akteure des institutionellen Wettbewerbs'® sind einerseits die
Regierungen als territorial abgegrenzte Einheiten mit Zwangsgewalt im relevanten
Territorium.'” Sie sind Anbieter des jeweiligen Arrangements externer Institutio-
nen.'® Diese beinhalten standortrelevante Elemente wie die Lohnfindungsmecha-
nismen, die Steuergesetzgebung, offentliche Leistungen und ihre Finanzierungs-
modalititen. Die Anbieter stehen untereinander im Wettbewerb um 6konomische
Aktivitdten, also um einzelwirtschaftliche Entscheidungen zugunsten des eigenen

16 Vgl. fiir die Darstellung der einzelnen Elemente sowie der Funktionsweise des Wettbe-
werbs zwischen einzelnen Regimen Hauser (1993), Streit (1995), Kiwit/ Voigt (1997), Muss-
ler/ Wohlgemuth (1994), Wegner (1997), Kerber (1997) sowie Vanberg (1997). In diesen Ar-
beiten wird auch die Analogiefdhigkeit des giitermarktlichen Wettbewerbs fiir den System-
wettbewerb herausgearbeitet sowie die Entsprechung der einzelnen Elemente der beiden
Konzepte expliziert.

17 Die Kompetenz- und Handlungseinheiten konnen auch als Clubs interpretiert werden,
die fiir ihre Mitglieder Kollektivgiiter anbieten, diese iiber Clubbeitrige finanzieren, in einer
Satzung die Mechanismen der Entscheidungsfindung regeln und iiber Zwangsmittel zur
Durchsetzung ihrer Entscheidungen verfiigen. Die Clubs sind territorial abgegrenzt und wer-
den von den offiziellen Staatsgrenzen begrenzt. Vgl. Buchanan (1965). Dazu auch Straub-
haar (1997).

18 Ein institutionelles Arrangement weist die Merkmale eines Kollektiv- und eines Netz-
werkgutes auf.
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Regulierungsraumes. Auf der anderen Seite stehen jene, die iiber den Ort ihrer
Okonomischen Tatigkeit entscheiden. Die Nachfrager tétigen ihr mikro6konomi-
sches Kalkiil und wiahlen implizit'® das fiir ihre geplante Aktivitit beste institutio-
nelle Arrangement.2° Nicht nur die Investitions- und Standortentscheidung, son-
dern auch die Importentscheidung — als Verlagerung von Kaufkraft — kann (wieder-
um implizit) als Nachfrage nach alternativen Regimen interpretiert werden. Vor-
aussetzung fiir die Zulassigkeit der letzten Interpretation ist, dafl im Importland die
Regulierung des Produktionslandes anerkannt wird (Ursprungslandprinzip) und be-
kannt ist.”' Auch das Eingehen eines auslindischen Beschiftigungsverhiltnisses
sowie die Anlage von Finanzkapital im Ausland kann entsprechend interpretiert
werden.??

Enden einzelwirtschaftliche Kalkiile mit einem Exit aus dem Inland ist dies
gleichbedeutend mit einem Entry in das Ausland. Es kommt also zu internationa-
len Substitutionshandlungen. Unterschiedliche institutionelle Arrangements sind
mit divergenten erwarteten Renditen der dkonomischen Aktivitdt verbunden. Die
Wirtschaftssubjekte wenden Informationskosten auf, um sich iiber die alternativen
Institutionenbiindel zu informieren. Die Wahl von Exit ist als institutionelle Arbi-
trage zu interpretieren. Arbitragehandlungen decken die Préferenzen fiir unter-
schiedliche Regime auf und fiihren dann zu einer Verdnderung des heimischen in-
stitutionellen Arrangements, wenn eine hinreichend grofie Anzahl Betroffener Exit
wihlt. Nur unter zwei Voraussetzungen wird es jedoch zur vermuteten Anpassung
kommen. Erstens miissen in der Heimatokonomie negative 6konomische Wirkun-
gen spiirbar oder erwartet werden. Sie konnen sich in der Entwicklung von Produk-
tion, Beschéftigung, Einkommen, Steueraufkommen, Kosten der Kreditaufnahme
sowie der Forderung nach zusitzlichen Staatsausgaben zeigen.?> Zweitens miissen

19 Der Hinweis, daB es sich um die implizite Wahl eines institutionellen Arrangements
handelt, erscheint wichtig. Im Vordergrund steht eine einzelwirtschaftliche Entscheidung auf
der Basis von Priferenzen und Restriktionen. Das gewihlte Wirtschaftsobjekt jedoch ist in
ein institutionelles Arrangement eingebunden.

20 DaB eine Vielzahl von Faktoren fiir die jeweilige 6konomische Tatigkeit relevant ist,
bewirkt tendentiell ein konsistentes oder ein ausgewogenes Gesamtarrangement. So kénnen
Hochkostenldnder ihre verteilungspolitischen Ziele nur schwer iiber eine hohe Besteuerung
finanzieren. Vgl. Scharpf (1997), 32.

21 Damit der Wettbewerb préferenzgerechte Entscheidungen zuldft, ist nicht nur die Ak-
zeptanz der Ursprungsregel erforderlich, sondern auch, da8 Informationen iiber die préferenz-
relevanten Merkmale — Umweltauflagen, Sicherheitsstandards in der Produktion — verfiigbar
gemacht werden. Vgl. Scharpf (1997) dafiir, wie produktbezogene und prozefbezogene Re-
gulierungen sowie unterschiedliche Steuern die heimische Wettbewerbsposition beeinflussen,
wenn Giiternachfrage, Direktinvestitionen oder das Steueraufkommen die Objekte des Wett-
bewerbs sind. Vor allem produktbezogene Regelungen mit hohen Standards konnen ohne
6konomische Risiken beibehalten werden. Sogar ein race to the top sei moglich (22).

22 Dennoch wird im weiteren vorwiegend auf Standort- und Investitionsentscheidungen
abgestellt.

23 Es wird davon ausgegangen, daB Globalisierung zu Systemwettbewerb fiihrt oder diesen
intensiviert. Dieser deckt die Wettbewerbsfahigkeit der heimischen Institutionen auf. Dies ist

3*
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die Anbieter der externen Institutionen darauf reagieren. Gelingt es nicht, das insti-
tutionelle Angebot attraktiver zu machen, ,,zieht die Karawane rasch weiter; zu-
riick bleiben Industrieruinen und seBhafte Einheimische, die von ehemals besseren
Zeiten trdumen* (Straubhaar, 1996, 225). Wegen ihrer Attraktivitdt von Territo-
riumsexternen gewdhlte Institutionen fithren zu entsprechend positiven 6konomi-
schen Effekten (Ausldndische Direktinvestitionen und Portfoliokapitalzufliisse mit
entsprechenden Wirkungen auf Produktion, Beschéftigung und Steuereinnahmen).
Die dkonomischen Auswirkungen kénnen sowohl zu einer Verdnderung der Nach-
frage der heimischen Wihler fiihren als auch zu einem verédnderten Angebot der
heimischen Politiker, die im internen Wettbewerb stehen.”*

Die Anbieter externer Institutionen werden dann reagieren, wenn sie mit Sank-
tionen im politischen Wettbewerb zu rechnen haben. Institutionenwettbewerb wird
nur durch Vermittlung des politischen Wettbewerbs (Wettbewerb um die Regie-
rungsbildung) in ordnungspolitischen Wandel umgesetzt. Eine wettbewerbliche
Strategie kann im Angebot eines konsequent ordnungs- und marktbetonten wirt-
schaftspolitischen Konzepts (Liberalisierung, Deregulierung, Privatisierung) be-
stehen. ,,Eine Jurisdiktion kann [...] auch dadurch im Wettbewerb mit anderen
vorstofen, daB sie die Grenze zwischen privaten und kollektiven Problemldsungen
verdndert und so nichteffiziente kollektive Problemlosungen aus ihrem Steuer-Lei-
stungs-Paket eliminiert* (Kerber, 1997, 7). Es stellt sich daher neuerlich die Frage,
ob ein solches Angebot wahrscheinlich ist und unter welchen Voraussetzungen es
sich durchsetzen wird.

E. Die Wettbewerbsautomatik: Systemwettbewerb als hinreichende
Entwicklung fiir ordnungspolitischen Wandel

Ein interventionsbetontes Wirtschaftssystem in Form eines Leistungs- und
Wohlfahrtsstaates wird der Tendenz nach engagierte umverteilungspolitische und
sozialstaatliche Ziele verfolgen sowie marktliche Koordinationsmechanismen
nicht generell zulassen. Dies spiegelt sich in entsprechend hohen Staatsausgaben-
und Steuerquoten wieder. Mufl davon ausgegangen werden, da die institutionellen
Arbitrageure vor solchen Rahmenbedingungen dann Exit wéhlen, wenn ihnen das
Leistungs-Gegenleistungspaket auf hohem Niveau nicht. addquat erscheint und
wenn Alternativen verfiigbar sind, dann ist der ordnungspolitische Wandel zu er-
warten. Die Regierung wird im eigenen Interesse eine ordnungs- und marktbetonte

mit positiven oder negativen 6konomischen Konsequenzen verbunden. Die Diskussion darii-
ber, ob Globalisierung bestimmte 6konomische Wirkungen verursacht oder sie nur transpar-
ent macht, erscheint daher miiig.

24 Da hier der Wandel von einem interventions- zu einem marktbetonten Konzept im Mit-
telpunkt steht, wird nicht problematisiert, ob und wie sich die Wirtschaftsordnung einer er-
folgreichen Okonomie verindern konnte. Neue Verteilungsspielriume kénnen von den Wirt-
schaftssubjekten eingefordert werden.
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Reform verwirklichen. Klar muf8 aber auf die Voraussetzungen fiir diesen Sach-
zwang hingewiesen werden: Ein interventionsbetontes Wirtschaftssystem veran-
laBt Akteure, die iiber die alternativen Arrangements vollkommen informiert sind,
die das optimale Regime kennen und die mobil sind, Exit zu wihlen. Sie zeichnen
sich durch gegebene Priferenzen aus und sie reagieren ausschlielich und unmit-
telbar auf die institutionellen Rahmenbedingungen. Sie konnen sich ungehindert in
ein auslandisches System einklinken. Damit bewirken sie im Heimatland negative
okonomische Effekte, die die verbliebenen Immobilen zu einer mehrheitsfdhigen
Nachfrageénderung bewegen und die politischen Akteure damit zur Verwirkli-
chung des optimalen Regimes zwingen, das weniger interventionsbetont als das
bisherige ist.

Dies ist der Hintergrund des vermuteten zwingenden Zusammenhanges zwi-
schen Globalisierung und (neo)liberaler wirtschaftspolitischer Reform.? Es ist
gleichzeitig die Welt der neoklassischen Theorie des Systemwettbewerbs, in der
von vollkommener Konkurrenz auf den Mirkten fiir institutionelle Arrangements
und auf den politischen Mérkten ausgegangen und soziale Interaktion nicht proble-
matisiert wird. Institutionen stehen nur begrifflich anstelle von Giitern, wihrend
ihre Funktionen nicht beriicksichtigt werden. In diesem Analyserahmen einer Wezt-
bewerbsautomatik ist der Institutionenwettbewerb mit weitreichenden Konsequen-
zen verbunden. Es wird sich ein einziges ordnungspolitisches Regime als liberle-
bensfihig herausstellen.?® Dieses ist gleichzeitig eines mit geringem Regulierungs-
niveau, wenn dieses den Priferenzen der mobilen Akteure entspricht. Im Extrem-
fall wird es zum race to the bottom kommen. Systemwettbewerb reduziert in
diesem Modell die interne Umverteilung einer Okonomie.

Wird davon ausgegangen, daB die heute wahrgenommenen Funktionen eines als
gemeinwohlorientiert gedachten Staates seinen genuinen Aufgaben entspricht,27
diese effizient und mit dem adédquaten Instrumentarium erfiillt werden und die da-
fiir auferlegte Steuerbelastung entsprechend ist, muB eine solche — als zwingend
eingeschitzte — Entwicklung negativ beurteilt werden. Sinn argumentiert, daf ,,der

25 In dieser Argumentation wurde vor allem auf Marktregulierungen und den Wohlfahrts-
staat und seine Finanzierung abgestellt. Es kann jedoch auch die Makropolitik einbezogen
werden. Wird die vergleichsweise hohe Mobilitdt von anlagesuchendem Kapital beriicksich-
tigt, ist zu beachten, daB realwirtschaftliche Zielsetzungen nur iiber die Schaffung stabiler
Rahmenbedingungen angestrebt werden konnen, nicht aber iiber eine interventionistische
Makropolitik. Ein ordnungs- und marktorientiertes wirtschaftspolitisches Konzept ist daher
auch die adidquate Voraussetzung fiir die Verfolgung makropolitischer Ziele. Vgl. zu den
Konsequenzen der Globalisierung fiir die monetire Politik auch Goodhart (1996).

26 Dieses konnte alternativ ex ante iiber eine Harmonisierung der institutionellen Arrange-
ments erreicht werden. Konstruierte Integration und Integration iiber Mérkte sind in diesem
Ansatz alternative Strategien mit identem Ergebnis.

21 Vgl. fiir eine kompakte Zusammenfassung der theoretischen Begriindungen der alloka-
tiven und distributiven Aufgaben des Staates Mueller (1997). Fiir einen ebenso kompakten
Uberblick iiber die Ursachen fiir die Ausweitung der Staatstitigkeit in der Nachkriegszeit
vgl. Tanzi (1997).
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Staat sich gerade auf die Bewiltigung jener Allokationsaufgaben konzentriert, bei
denen der private Markt versagt. Eine Wiedereinfiihrung des Marktes durch die
Hintertiir des Systemwettbewerbs lduft Gefahr, dieselbe Art von Marktversagen zu
erzeugen, die den Staat urspriinglich auf den Plan rief* (Sinn, 1995, 241). Mit glei-
cher Stofrichtung argumentiert Scharpf (1997, 10 f.): ,Insgesamt wird man also
einerseits mit Vorteilen fiir die Konsumenten privater Giiter rechnen koénnen, ande-
rerseits mit Nachteilen fiir die Interessen, die durch marktbeschrinkende und
marktkorrigierende Staatsleistungen begiinstigt werden, und schlieflich mit Um-
verteilungseffekten zugunsten der Kapitaleinkommen und zum Nachteil der Ar-
beitseinkommen. Dafl diese Verdnderungen nicht pareto-effizient sein konnen,
liegt auf der Hand.* Befiirchtungen einer Unterversorgung mit 6ffentlichen Giitern
durch ein erodiertes Steueraufkommen, eine fortgesetzte Deregulierung und eine
Ent-(Be)lastung mobiler (immobiler) Faktoren mit weitreichenden distributiven
Wirkungen sowie regionalen und sektoralen Strukturkrisen, werden geduflert. Die
Gewihrung ,,wirtschaftsdienliche(r) Vorleistungen und Subventionen* wird kriti-
siert (Scharpf, 1997, 10).

Wird hingegen davon ausgegangen, daf die strengen Annahmen der neoklassi-
schen Theorie des Systemwettbewerbs nicht oder nicht vollstdndig vorliegen, sind
auch Relativierungen in den Schlufolgerungen angebracht. Es kann dann nicht als
gesichert gelten, daB ein Systemwettbewerb in den befiirchteten Ausmaflen tat-
sdchlich in Gang kommt. Es ist dann weiters nicht wahrscheinlich, daB es zu einer
zero regulation kommt. Nicht einmal ein einziges institutionelles Arrangement
muf sich durchsetzen. SchlieBlich kann nicht abgeleitet werden, daB3 die Volkswirt-
schaft als Ganzes zum Verlierer der Globalisierung zugunsten der mobilen Fakto-
ren wird. Damit wird aber auch der Zusammenhang zwischen Globalisierung und
liberaler Reform weniger zwingend, wenn er auch der Tendenz nach eindeutig be-
stehen bleibt. Folgende Uberlegungen, die primir auf der Handlungsebene der
Wirtschaftssubjekte ansetzen, stiitzen diese Vermutung:

— Die Existenz unterschiedlicher institutioneller Regimes muf3 bekannt sein und
sie muf} in ihren Auswirkungen auf die eigene 6konomische Aktivitit abschitz-
bar sein, damit Systemwettbewerb in Gang kommt.

— Auf die eingeschrinkte faktische Mobilitit eines groBen Teils der Wirtschafts-
subjekte / Faktoren wurde bereits hingewiesen. Nicht zu vernachlassigen ist je-
doch, daf3 bereits die Moglichkeit eines Exit Verdnderungen des institutionellen
Regimes nahelegen bzw. ermoglichen kann. Es muf8 zwar davon ausgegangen
werden, daB der Anreiz zur Wanderung mit einer Verzogerung notwendiger Re-
formen und entsprechenden dokonomischen Wirkungen ansteigen wird, anderer-
seits 2e;ber Immobilitdt gerade durch ein hohes Regulierungsniveau gefordert
wird.

28 Die zeitlich begrenzte Wanderung des Produktionsfaktors Arbeit zwischen den &ffentli-
chen Diensten von zwei Wohlfahrtsstaaten, die beide Mitglieder eines Binnenmarktes sind
(z. B. Osterreich und Deutschland) ist mit so vielen administrativen und finanziellen dis-
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— Es ist nicht davon auszugehen, daf3 die Festlegung des 6konomischen Aktions-
raumes ausschlieBlich durch das Set externer Institutionen bestimmt wird.

— Innerhalb eines Territoriums aufgebaute Dauerbeziehungen und damit verbun-
dene spezifische Investitionen sind in der Lage, die faktische Mobilitét zu redu-
zieren bzw. ihre Kosten zu erhéhen.

— Die Kosten eines Exit werden dadurch erhoht, daB es sich um ,,Transaktionen
zwischen unterschiedlichen Territorialrechtssystemen® (Schmidtchen, 1990, 64)
handelt. Daher entstehen zusitzliche Kosten der Information sowie der Rechts-
durchsetzung.

— Fiir einen funktionierenden Systemwettbewerb ist ein globales Meta-Arrange-
ment erforderlich, das ihn zuldBt und welches verhindert, daf3 er sich selbst
durch die Entstehung von Machtpositionen ausschaltet. Es miissen zumindest
die Exit- und Entry-Moglichkeit sichergestellt werden (analog den vier Freihei-
ten des Binnenmarktes).”® Der Wettbewerb zwischen institutionellen Arrange-
ments ist ein regelgeleiteter.

— Heterogene Prdferenzen sind mit unterschiedlichen institutionellen Arrange-
ments verbunden. Dies gilt fiir divergente Standards im Verbraucherschutz, bei
Umweltauflagen sowie bei sozialpolitischen Leistungen und Distributionssyste-
men. Priferenzunterschiede werden bestehen bleiben. Hohere Standards sind je-
doch in der Regel mit hoheren Kosten verbunden. Solche miissen daher im Rah-
men des Gesamtarrangements kompensiert werden. Dies kann durch nicht ko-
stenrelevante Standortfaktoren, hohere Produktivitdt, Globalisierungsgewinne
oder durch die Umverteilung zulasten immobiler Faktoren erfolgen. Wird im
Rahmen der traditionellen AuBenhandelstheorie argumentiert, passen sich nied-
rigere Sozialstandards mit (durch Aufenhandel hervorgerufenen) zunehmendem
Wohlstand den hoheren Standards an (Berthold, 1997, 29).

— Die Moglichkeit zur strategischen Zuflucht in Territorien mit Leistungsbiindel,
deren Erstellung Vorleistungen (z. B. Infrastruktur, Kapitalstock) erforderte oder
die Berechtigung zur Inanspruchnahme von Transferleistungen mit Aufnahme
der okonomischen Aktivitdt, erfordert klare Exit- und Entry-Regeln. Solche

incentives verbunden, daB sie wohl nur in Einzelfillen und einer eng definierten 6kono-
mischen Rationalitdt widersprechend praktiziert wird.

29 Vgl. dazu Kerber (1997) und Schiiller (1996). Schiiller konkretisiert die Elemente, die
Funktionen und die Anforderungen an ein globales ordnungspolitisches Regime. Es hat aus
einer Wettbewerbsordnung fiir Unternehmen, einer Handelsordnung zur Vorbeugung protek-
tionistischer Bestrebungen, einer Wahrungsordnung zur Gewihrleistung addquater Wechsel-
kurse und monetédrer Rahmenbedingungen und einer Zulassung des Wettbewerbs der nationa-
len Systeme zu bestehen. Hinsichtlich der Konsistenz einer solchen (liberalen) globalen Ord-
nung hat auf ein Dilemma hingewiesen zu werden. Systemwettbewerb bei unterschiedlichen
institutionellen Arrangements ist mit staatlich verursachten Wettbewerbsverzerrungen auf
den Giitermérkten verbunden, die einer liberalen Wettbewerbsordnung fiir Unternehmen wi-
dersprechen. Das Fehlen solcher Wettbewerbsverzerrungen fiihrt jedoch dazu, daB auf die
Wirkungen des Systemwettbewerbs verzichtet werden muB. Vgl. Kerber (1997), 21 ff.
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konnen in der Anwendung des Aquivalenzprinzips zur Finanzierung der Nut-
zung oder im ,.Einkaufen* in Transfersysteme bestehen (Kerber, 1997, 14 ff.).
Sie sollen in der Lage sein, opportunistisches Verhalten, das durch unterschied-
liche wohlfahrtsstaatliche Niveaus angeregt wird, auszuschliefen.

Heterogene institutionelle Arrangements konnen — trotz Reform — auch deswe-
gen bestehen bleiben, weil im Wettbewerb neue Problemlosungen gefunden
werden konnen, die speziell zu den Rahmenbedingungen der konkreten Volks-
wirtschaft passen. Zusitzlich ist von einer Pfadabhingigkeit externer Institutio-
nen auszugehen.
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