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Subsidiaritiat und Solidaritiit bei der
sozialen Integration in Europa

Ein erweitertes Vorwort

Von Gerhard Kleinhenz, Passau

Der Ausschuf fiir Sozialpolitik der Gesellschaft fiir Wirtschafts- und
Sozialwissenschaften, Verein fiir Socialpolitik, nahm unter dem Eindruck
der Verwirklichung des Binnenmarktes und der fortschreitenden Integration
zu einer Europdischen Wirtschafts- und Wihrungsunion die Erorterung der
Frage nach der sozialen Integration in Europa auf (Schriften des Vereins
fiir Socialpolitik, N.F., Bd. 222/1, Berlin 1993).

Die Wahl dieser Thematik kann zunidchst im Zusammenhang mit der
europdischen oOffentlichen Debatte und den Volksabstimmungen iiber den
Vertrag von Maastricht gesehen werden. Wie bei allen entscheidenden
Schritten der Vertiefung der Europiischen Integration wird auch fiir den
Ubergang zur Wirtschafts- und Wihrungsunion verbreitet die Frage nach
dem Verhiltnis von ,,wirtschaftlicher* und ,,sozialer Dimension aufgewor-
fen und eine Verstirkung der ,sozialen Dimension* der europiischen Inte-
gration angemahnt.

Die Wahl dieser Thematik folgt auch den Bestrebungen des Rates der
europdischen Regierungschefs, die ,soziale Dimension“ der Europdischen
Union (EU) als gleichrangig mit der wirtschaftlichen Dimension zu be-
tonen und im Vertragswerk von Maastricht sowie in der Politik der
Europiischen Union zu verankern'. Nach dem erklirten Willen der Regie-

' So wurde der ,,sozialen Dimension* auf dem Gipfel von Hannover (1988) eine
bedeutende Rolle und auf dem Gipfel von Madrid (1989) eine der dkonomischen
Dimension gleichgestellte Bedeutung zugeschrieben. SchlieBlich wurde im Septem-
ber 1989 in Straburg die ,Gemeinschaftscharta der sozialen Grundrechte der
Arbeitnehmer* von den Regierungschefs — allerdings nur von elf Mitgliedsldndern —
angenommen und ihre Umsetzung durch ein Aktionsprogramm der EG-Kommission
eingeleitet. Mit der SchluBakte zum Vertrag von Maastricht wurde schlieBlich neben
den sozialpolitisch relevanten Protokollen iiber den wirtschaftlichen und sozialen
Zusammenhalt und iiber den Wirtschafts- und Sozialausschul auch ein Protokoll
tiber die Sozialpolitik durch ein Abkommen der Mitgliedstaaten (mit Ausnahme des
Vereinigten Konigreichs Grofibritannien) Bestandteil des Vertragswerkes (vgl. Berié
1993).
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rungen der Mitgliedstaaten soll sich im Prozef der Vertiefung der Euro-
paischen Integration zur Europdischen Union ein enger Zusammenhang
ergeben zwischen

e der Verwirklichung des Binnenmarktes und der ,,Wirtschafts- und Wéh-
rungsunion®,

 den Bestrebungen um eine Stirkung der ,,sozialen Dimension* und

e der Forderung des wirtschaftlichen und sozialen Zusammenhalts und der
Solidaritdt zwischen den Mitgliedstaaten.

Fiir eine ,,Verfassung* der zukiinftigen Europdischen Union, insbesondere
fiir das Tatigwerden der EU auf den Gebieten des Arbeitsrechts, der Sozial-,
und Umweltpolitik wird das ,Subsidiarititsprinzip* betont>. Die ,soziale
Dimension®, Solidaritdt (sozialer Zusammenhalt) und ,Subsidiaritdt®
werden damit auch zu Schliisselbegriffen auf dem Weg zur Europiischen
Union, denen eine zentrale Bedeutung fiir die Akzeptanz des Fortschritts
der europdischen Integration zugeschrieben wird. (Vgl. European Institute
of Public Administration (Ed.) 1991).

Die Frage nach der sozialen Integration in Europa entspricht jedoch
auch einem unmittelbaren Erkenntnisinteresse der Wissenschaft von der
Sozialpolitik. Es ist davon auszugehen, daBl von der fortschreitenden
Integration der Volkswirtschaften und der Wirtschaftspolitik in Europa die
,sozialen Probleme* in den Mitgliedslandern und die nationale ,,Sozial-
politik* nicht unbeeinfluBt bleiben konnen. Vielmehr mufl man vermuten,
daB8 mit der Vertiefung der Europdischen Integration in Zukunft auch die
»sozialen Probleme* und die sozialpolitische Reaktion auf soziale Probleme
letztlich auch nur auf europiischer Ebene gesellschaftlich bestimmbar sein
werden. Die Wissenschaft von der Sozialpolitik hitte dann dem realen
Integrationsprozefl in Europa auch durch eine erweiterte europdische Per-
spektive bei der empirischen Analyse sozialer Probleme und bei techno-

2 Im EU-Vertrag ist das Subsidiaritdtsprinzip in der Prdambel (,,Entschlossen,
den ProzeB der Schaffung einer immer engeren Union der Volker Europas, in der
die Entscheidungen entsprechend dem Subsidiarititsprinzip moglichst biirgernah ge-
troffen werden, weiterzufiihren) und im Titel I, Art. B (Ziele der Union) enthalten.
(,,Die Ziele der Union werden nach MafBigabe dieses Vertrages entsprechend den
darin enthaltenen Bedingungen und der darin vorgesehenen Zeitfolge unter Beach-
tung des Subsidiarititsprinzips, wie es in Art. 3b des Vertrags zur Griindung der
Europiischen Gemeinschaft bestimmt ist, verwirklicht.”)

Im Art. 3b des Vertrages wird formuliert: ,,In den Bereichen, die nicht in ihre
ausschliefliche Zustindigkeit fallen, wird die Gemeinschaft nach dem Subsidiari-
tdtsprinzip nur tétig, sofern und soweit die Ziele der in betracht gezogenen MafBnah-
men auf Ebene der Mitgliedstaaten nicht ausreichend erreicht werden konnen und
daher wegen ihres Umfangs oder ihrer Wirkungen besser auf Gemeinschaftsebene
erreicht werden konnen.
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logischen Aussagen iiber Problemlosungsmoglichkeiten im Bereich der
Sozialpolitik Rechnung zu tragen (vgl. auch den Beitrag von R. Hauser i.d.
Band)’.

I. Unterschiedliche Horizonte bei der Frage nach
der sozialen Integration in Europa: Integration der Sozialpolitik
oder Integration der Gesellschaft?

Bei aller Unterschiedlichkeit gesellschaftlicher Leitbilder, sozialpoliti-
scher Ziele und konkreter Ausgestaltung der Sozialpolitik scheint zwischen
den Mitgliedslédndern der Europdischen Union und in der wissenschaftlichen
Literatur eine Ubereinstimmung insoweit zu bestehen, daB die ,soziale
Dimension* der europdischen Integration iiber deren wirtschaftliche Dimen-
sion hinausgeht* und die unmittelbare Bedeutung der Wirtschafts- und
Wihrungsunion fiir die Biirger Europas und damit die Akzeptanz der Euro-
pdischen Union bei den Biirgern betrifft.

Obwohl die vorliegenden Betrachtungen zur ,sozialen Integration in
Europa“ iiberwiegend auf die Integration der ,,Sozialpolitik* bezogen sind,
ging der Ausschuf fiir Sozialpolitik bei der Wahl dieses Generalthemas von
einer umfassenderen Fragestellung aus. Fiir die Wissenschaft von der
Sozialpolitik geht das Interesse an der sozialen Integration in Europa tiber
die traditionellen Fragen nach der Harmonisierung der Sozialpolitik durch
Rechtsangleichung oder nach der Konvergenz der Sozialpolitik der Mit-
gliedsldnder im Binnenmarkt hinaus. Auch bei einer Einschrankung des
Themas auf die Integration der Sozialpolitik bedarf es jedoch angesichts
der unterschiedlichen Vorstellungen iiber Sozialpolitik sowie iiber die verti-
kale und die horizontale Dimension der europdischen Integration noch einer

3 Strenggenommen gilt diese Uberlegung jedoch auch fiir den gegenwirtig sich
vollziehenden ProzeB einer Globalisierung der Wirtschaft, dem entsprechend eine
Perspektive fiir eine ,, Weltsozialpolitik* entwickelt werden miif3te.

4 Dabei wurde jedoch schon bisher die tatsichliche Interdependenz zwischen
Sozial- und Wirtschaftspolitik vernachldssigt. Die soziale Dimension erscheint nicht
so unterentwickelt, wenn man nicht nur auf die vertragsgemidBe Kompetenz
europdischer Sozialpolitik, sondern auch auf sozialpolitisch relevante Auswirkungen
der Integration abstellt (vgl. Kleinhenz 1973, 1986 und 1990). Dabei kann man als
»soziale Dimension“ der europdischen Integration neben den vertraglichen Aufga-
ben und Handlungskompetenzen im eigentlichen Bereich der Sozialpolitik und
neben den Beitrdgen der EU zu einer sozialpolitischen Willensbildung (,,sozialer
Dialog®, Berichte) insbesondere die Forderung des wirtschaftlichen und sozialen
Zusammenhalts der Mitgliedstaaten (,,Solidaritdt”) sowie den sozialpolitischen
Gehalt der Binnenmarktverwirklichung und der anderen Bereiche gemeinschaft-
licher Politik, insbesondere z.B. auch der Agrarpolitik (vgl. Leibfried/Pierson),
einstufen.
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Klérung und ndheren Bestimmung der damit grundsitzlich aufgeworfenen
Fragestellungen®.

Als Sozialpolitik konnen verkiirzt alle politischen Entscheidungen zur
Verbesserung der Losung der bei den grundlegenden gesellschaftlichen
Ordnungsregeln ungelost bzw. unbefriedigend gelost bleibenden ,,sozialen
Probleme* verstanden werden. Da ,soziale Probleme® (z.B. die gesell-
schaftliche Schwiche von Personengruppen oder eine Ausbeutung der
Umwelt) also nicht nur durch eine gesellschaftliche Lage bestimmbar sind,
sondern von den Ordnungsregeln und den gesellschaftspolitischen Leitbil-
dern und Zielsetzungen abhingen, sind auch die grundlegenden Regeln der
Gesellschaftsordnung und die gesellschaftspolitischen Leitbilder und Ziel-
setzungen (vgl. Kleinhenz 1973) Bestandteil der Frage nach der Integration
der Sozialpolitik in Europa.

Geht man zundchst davon aus, da die grundlegenden Ordnungsregeln
einer freiheitlichen, offenen (und damit auch pluralistischen) Wettbe-
werbsgesellschaft (Marktwirtschaft i.w.S.) einheitlich in allen Mitgliedstaa-
ten und im Vertragswerk der Europdischen Union verankert sind, dann
kann auch die grundsitzliche Frage nach den Moglichkeiten und Grenzen
einer den Prinzipien der Selbstverantwortlichkeit, der Solidaritdt und
Subsidiaritdt folgenden sozialen Integration in Europa aufgeworfen wer-
den.

Mit der Ausweitung des Blickes von der ,Integration der Sozialpolitik*
auf die gesellschaftlichen Ordnungsprinzipien gerét auch die Vision (,,reale
Utopie®) einer vollstdndigen Integration der Gesellschaften (civil societies)
der Mitgliedstaaten in die Reichweite dieser Fragestellung. Dabei geht es
um ein vereintes Europa, das nicht nur durch einen einheitlichen Binnen-
markt gekennzeichnet ist, sondern von einer einheitlichen Gesellschaft der
Freien und Gleichen (,,Européische Gesellschaft”) gepragt wird.

Die besondere Ausrichtung dieser Vorbemerkungen auf die Anwendung
des Subsidiaritdtsprinzips in der sozialen Integration in Europa bedarf der
Abgrenzung von Versuchen, das Subsidiaritidtsprinzip als Vorurteil gegen
die europiische Integration zu verwenden. Vielmehr soll gerade mit dem
Blick auf die mogliche Verschmelzung der Gesellschaften in Europa ver-
sucht werden, auch eine europidische Perspektive fiir die Wissenschaft von
der Sozialpolitik zu entwickeln.

5 Dies gilt zumindest dann, wenn man nicht nur ganz pragmatisch unter Sozial-
politik einfach ,.das gesamte Spektrum der MaBnahmen im sozialen Bereich ein-
schlieflich der Arbeitsmarktpolitiken* versteht und unter Integration sowohl Har-
monisierung und Konvergenz der Sozialpolitik der Mitgliedsldnder als auch die
Entfaltung einer eigenstdndigen europdischen Sozialpolitik relativ undifferenziert
behandelt (vgl. Europdische Kommission 1993, 1994).
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Einer Abgrenzung bedarf es auch zu manchen neoliberalen Beitrdgen und
neueren Vorschldgen von Wirtschaftsverbanden zur Integrationsdebatte, bei
denen die europdische Integration a priori als ein ,.gigantisches Deregulie-
rungsprogramm* betrachtet wird, das die Gelegenheit gibt, mit Regulierun-
gen im Bereich von Arbeit und Soziales aufzurdumen, die im nationalstaat-
lichen Willensbildungsprozef3 nicht mehrheitlich veréndert oder abgeschafft
werden konnten. Vielmehr folgt die sozialpolitikwissenschaftliche Aufgaben-
stellung bei der Analyse der sozialen Integration in Europa wohlfahrtstheo-
retischen Traditionen und methodischem Vorgehen in der Theorie der Wirt-
schaftspolitik mit der Suche nach der bestmdglichen Verwirklichung der
Gesamtheit der gesellschaftspolitischen Zielvorstellungen, insbesondere der
,,sozia61politischen“ Leitbilder und Zielsetzungen der Europdischen Ver-
trage.

Soziale Integration als Ergebnis der wirtschaftlichen Integration
oder als Aufgabe einer EU-Sozialpolitik ?

Mit dem Fortschritt der Europdischen Integration haben sich die Pro-
bleme einer sozialen Integration im Verhiltnis zur wirtschaftlichen Integra-
tion eigentlich nicht verdndert (vgl. Kleinhenz 1994).

Die Griindungsviter des EWG-Vertrags hatten den wirtschaftlichen und
sozialen Fortschritt, die stetige Besserung der Lebens- und Beschiftigungs-
bedingungen ihrer Volker und eine harmonische Entwicklung ihrer Volks-
wirtschaften durch die Verringerung des Abstands zwischen einzelnen
Gebieten und des Riickstandes weniger begiinstigter Gebiete eher vom
Wirken des gemeinsamen Marktes als von aktiver Sozial- und Regional-
politik erwartet. Auch in der Gegenwart stellt sich bei der Erorterung der
sozialen Integration in Europa die Frage, ob eine européische Sozialpolitik
durch Rechtsangleichung (,,Harmonisierung®) auf den Gebieten des Arbeits-
rechts und der Sozialen Sicherung erforderlich ist oder ob sich im Binnen-
markt durch den Wettbewerb und durch die Mobilitdt der Faktoren eine
»Konvergenz* der Sozialordnungen und der sozialen Leistungsstandards
ergibt.

Die Vollendung des europdischen Binnenmarktes 1993 mit der Freiziigig-
keit der Arbeitnehmer sowie dem freien Waren-, Dienstleistungs- und Kapi-

¢ Dieser Umrif der Aufgabenstellungen bei der Frage der Sozialpolitikwissen-
schaft nach der sozialen Integration in Europa kann allerdings im Rahmen dieses
werweiterten Vorworts® nicht abgehandelt werden. Vielmehr sollte hier auch der
Hintergrund der vom AusschuB8 bearbeiteten Fragestellungen angedeutet werden.
Dabei kann der Herausgeber nicht beanspruchen, fiir den gesamten Ausschuf} fiir
Sozialpolitik zu sprechen, weil subjektive Wertgrundlagen fiir die Auswahlentschei-
dungen herangezogen und weil einzelne Schritte der analytischen Skizze der sozia-
len Integration in Europa nur andeutungsweise ausgefiihrt werden konnen.
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talverkehr war schon im EWG-Vertrag von Rom (1957) so vorgesehen. Die
Voraussetzungen fiir eine europdische Mobilitdt der Arbeit waren in bezug
auf die Soziale Sicherheit schon in den 60er Jahren und in bezug auf die
gegenwirtige Anerkennung der Qualifikationen weitgehend schon vor der
Verwirklichung des Binnenmarktes geschaffen. Die positiven Auswirkun-
gen eines gemeinsamen Marktes waren den Arbeits- und Lebensbedingun-
gen durch die erreichten Handels- und Leistungsbeziehungen zwischen den
Volkswirtschaften der Mitgliedstaaten sowie durch den Investitionsschub
des Ankiindigungseffektes der Binnenmarktaktion der EG schon zum GroB-
teil zugute gekommen.

Die Diskussion iiber einen weitergehenden Bedarf an Vereinheitlichung
im Bereich der Sozialpolitik in der Gegenwart wurde in Deutschland vor
allem durch die Wiederbelebung der nicht gerade neuen Befiirchtungen des
»Sozial-Dumping* und des ,Sozialtourismus“ bestimmt (vgl. Schmdhl
1990).

Eine europdische Mobilitdit zum Zwecke der Maximierung der Inan-
spruchnahme von Sozialleistungen diirfte wohl auch auf lingere Sicht
wegen der Sprachbarrieren eine eher marginale Bedeutung haben. Aller-
dings konnen die wenigen aber (immer wieder dhnlichen) extremen Bei-
spiele fiir Sozialtourismus sowohl die Akzeptanz fiir die europdische Inte-
gration als auch die Beitragsbereitschaft und damit die Stabilitdt beitrags-
finanzierter sozialer Leistungssysteme gefahrden.

SchlieBflich konnte die in der Rechtssprechung des Europdischen
Gerichtshofes vorgezeichnete Aufhebung des Territorialprinzips von Sozial-
leistungen (z.B. beim Kindergeld fiir in der Heimat lebende Kinder) bei
einer Anwendung auf andere bedarfsbezogene Sozialtransfers, insbesondere
auf die Sozialhilfe (vgl. Clever 1990) die quantitative Bedeutung des Pro-
blems eines Sozialleistungsexports erheblich erhohen, die Einstellungen zu
den Steuer-/Transfer-Systemen und ihre Ausgestaltung verdndern (z.B. Ver-
lagerung zu indirekten Steuern und zu bedingten und/oder realen Transfers)
sowie die Akzeptanz einer europdischen Einkommensumverteilung iiber
Struktur- und Kohésionsfonds beeintridchtigen.

Die gegenwirtigen Befiirchtungen (vor allem auf Arbeitnehmer- und
Gewerkschaftsseite), da der Binnenmarkt mit ,,Sozialdumping“7 oder
einem zu Sozialabbau filhrenden Wettbewerbsdruck verbunden sei, entspre-
chen weitgehend den traditionellen Vorbehalten gegeniiber dem gemeinsa-

7 Zu Recht wird von neoliberalen Autoren darauf hingewiesen, daB von ,.Dum-
ping* hierbei nicht gesprochen werden kann und daf die Befiirchtung von Wettbe-
werbsnachteilen nicht mit der sonst von Sozialpolitikern und Wissenschaftlern be-
haupteten gesamtwirtschaftlichen Produktivitdtssteigerung durch Sozialpolitik im
Einklang stehe.
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men europdischen Markt. Diesen Befiirchtungen wurde mit den friiheren
Bestrebungen der Vertragsparteien und in den sozialpolitischen Willensbil-
dungs- und Entscheidungsprozessen bis Mitte der 70er Jahre Rechnung
getragen, eine Harmonisierung bestimmter Elemente der Sozialordnungen,
von Sozialleistungen und den damit verbundenen ,,Sozialkosten zu errei-
chen.

Inzwischen hat sich im européischen Willensbildungsproze und in der
Wissenschaft die Einsicht verbreitet,

— daf der Versuch einer Harmonisierung den europaischen Integrationspro-
zel ldhmen und eine nahezu ,unendliche” Verhandlungszeit erfordern
wiirde,

— daB eine Angleichung der Sozialstandards auf dem Niveau der weniger
entwickelten Mitgliedsldnder den Druck auf die hohen Standards nicht
beseitigen und

— dal eine Angleichung auf dem Niveau der hochentwickelten Lénder ent-
weder alle Wettbewerbschancen der weniger entwickelten Léinder auf
absehbare Zeit beseitigen wiirde oder aber durch einen gigantischen
Transfer (iiber die Fonds) durch die entwickelten Léander finanziert
werden miif3te.

Daher wurde die Idee der Rechtsangleichung (seit Mitte der 80er Jahre)
im europdischen Einigungsprozef fortschreitend durch die neue ,Integra-
tionsmethode* und das vom Europdischen Gerichtshof entwickelte Prinzip
der gegenseitigen Anerkennung nationaler Normen abgelost.

Auf der anderen Seite wird aber im Bereich ,,Arbeit und Soziales* wei-
terhin auf dem Wege der Konsensbildung und der Rechtsangleichung ver-
sucht, die soziale Dimension des gemeinsamen Marktes durch vorrangiges
Europarecht (vgl. Wieland) auszugestalten. Auf der Grundlage des Aktions-
programms der Kommission wird damit versucht, als Umsetzung der
Gemeinschaftscharta sozialer Grundrechte einen Sockel von gemeinschaftli-
chen Arbeitnehmerrechten zu schaffen (vgl. Lampert 1991). Durch diese
Mindestvorschriften kann zwar die Absicht der Verstirkung der sozialen
Dimension zum Ausdruck gebracht, aber auch nur extremer Unterbietungs-
wettbewerb und entsprechender Druck auf die Sozialstandards der entwik-
kelteren Linder ausgeschlossen werden.

Bei der Bewertung der dargestellten Entwicklungen europdischer Sozial-
politik erscheint der Binnenmarkt und der Verlust an nationaler Regulie-
rungskompetenz aus neoliberaler Sicht zunéchst als die schon lange ,,gebo-
tene®, ,,0konomisch begriindete” Einleitung einer Deregulierung im Bereich
»Arbeit und Soziales“. Die europdische Sozialcharta und ihre Umsetzung
durch Mindestvorschriften der EU auf der Grundlage des Art. 118a lassen
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sich dagegen als inkonsistente Gegenreaktion mit im einzelnen viel zu weit
gehenden (zudem europaweiten) Regulierungen bewerten.®

Fiir die Arbeitnehmer der entwickelteren Lander stellt sich die Entwick-
lung der europdischen Integration durch die Vollendung des Binnenmarktes
einerseits und der Ausweitung der Titigkeit der EU auf der Grundlage der
Einheitlichen Europdischen Akte (EEA) zu Lasten nationaler Regulierungs-
kompetenzen und mit einer erkennbaren ,Disparitdt zwischen ,materieller*
und ,politischer* Integration® bei niherer Betrachtung durchaus ambivalent
dar. Daher kann man tatséchlich zu dem Ergebnis kommen, daf} die euro-
pdische Integration den ,.sozialpolitischen status quo* nicht unberiihrt 148t,
sondern die sozialen ,,Besitzstinde* gefidhrdet. Die hohen nationalen Sozial-
standards werden dem Druck des Wettbewerbs zwischen den (nationalen)
Sozialsystemen ausgesetzt, soweit sie den einheitlichen Mindestsockel iiber-
steigen.'”

Die dargestellte ,,Gefahrdung* hoher sozialer Standards in den entwickelte-
ren Lindern kann jedoch in ihrer Bedeutung fiir die Arbeits- und Lebensbedin-
gungen relativiert und insgesamt sehr unterschiedlich bewertet werden. Die
dem europdischen Integrationsprozefl zurechenbare Gefdhrdung der Sozial-
standards diirfte im Vergleich zu dem Wettbewerbsdruck, der im internationa-
len Handel von den neu industrialisierten Niedriglohnldndern ausging und in
Zukunft eher noch verstérkt ausgehen diirfte, sowie im Vergleich zu der — all-
gemein wohl noch nicht hinreichend erfaflten — dramatischen Veranderung der
Standortkonkurrenz, die sich mit der Stabilisierung nach erfolgreicher Trans-
formation in den mittel- und osteuropdischen Staaten ergeben diirfte, eher
weniger bedeutend, wenn auch nicht zu vernachlidssigen sein. Dem Druck auf
die hohen Sozialstandards der entwickelteren Linder im Binnenmarkt steht
jedoch unter sonst gleichen Bedingungen ein relativer Wettbewerbsvorteil der
weniger entwickelten Lander gegeniiber, so daB sich zunéchst das Problem
einer Giiterabwigung ergibt, die im Rahmen des gesamten Zielbiindels der
europdischen Sozialpolitik zugunsten des relativen Wettbewerbsvorteils der
weniger entwickelten Lander zu entscheiden wire.

8 Dies diirfte z.B. fiir das Verbot der Sonntagsarbeit in der EG-Richtlinie iiber
die Arbeitszeitgestaltung vom 1. Juni 1993 gelten. Vgl. Engels u.a. 1989, S. 2f. —
Berthold 1993, S. 33f.

° Die Frage der Minderung der demokratischen Legitimation soll dabei auf der
europdischen Ebene noch aufer acht bleiben (Vgl. Wieland 1992, S. 83ff.).

10 Dabei ist die Hohe des Mindestsockels ,.einheitlicher Arbeitnehmerrechte
durch die EG-Richtlinien durchaus nicht eindeutig bestimmt. Zundchst wird eine
gewisse Spannbreite bei den Umsetzungen in nationales Recht zu erwarten sein.
Vgl. Watrin, S. 179. Noch bedeutsamer sind aber wohl die Unterschiede in der
nationalen Durchsetzung der Einhaltung solcher Normen (,,Implementationspro-
bleme*). Fiir die Wettbewerbsfahigkeit der Lander sind im Ergebnis nur die Kosten
der faktisch eingehaltenen Normen relevant.
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SchlieBlich ist auch die Moglichkeit zu bedenken, daf die demokratisch
legitimierten Regierungen der zwolf Mitgliedsldnder (in weiser Voraus-
sicht) den Biirgern und Arbeitnehmern in den wohlhabenderen Léndern
einen verschdrften Wettbewerbsdruck zumuten und sie einem innereuropdi-
schen Systemwettbewerb aussetzen wollten, um Europa fiir den globalen
Wettbewerb der Systeme fit zu machen."'

Solidaritdt in Europa: Vertiefung oder Erweiterung der Integration?

Uber die zuriickhaltende Rolle der Griinderviter der EU gegeniiber einer
gemeinschaftlichen Sozialpolitik und iiber die Beschrankung der Harmoni-
sierung der Sozialordnungen auf Erfordernisse der Funktionsfihigkeit eines
gemeinsamen Marktes hinaus kann das Streben nach dem sozialen Zusam-
menhalt (Solidaritdt) durch Angleichung der Arbeits- und Lebensbedingun-
gen zwischen den Regionen als urspriingliche Dimension der sozialen Inte-
gration in Europa gelten.

Schon mit der Siiderweiterung der EG um die Lander Griechenland
(1981), Spanien und Portugal (1986) wurde die Idee einer Angleichung der
Lebensverhiltnisse und einer européischen Harmonisierung der Ordnungen
im Bereich Arbeit und Soziales durch die gegebene Spannweite der tatséch-
lichen Arbeitsbedingungen und sozialen Sicherungsstandards zu einer (auf
absehbare Zeit nicht realisierbaren) Utopie (vgl. Kleinhenz 1990).

Fiir die Verwirklichung des Binnenmarktes mufite eine grundlegend neue
Integrationsstrategie entwickelt werden und der Aufgabe der Sicherung des
Zusammenhalts durch eine Politik des regionalen Ausgleichs der Arbeits-
und Lebensbedingungen ein groBeres Gewicht verliehen werden. Die Ver-
tiefung der Integration erforderte verstirkte Anstrengungen zur Sicherung
des Zusammenhaltes der Mitgliedslénder.

Mit der nun anstehenden sdkularen Aufgabe der EU, die nach Europa
zuriickkehrenden mittel- und osteuropdischen Staaten zu integrieren, stellt
sich diese Problematik verscharft. Bei der Verwirklichung der offenen Auf-
forderung in der Prdambel des Vertrages, sich der europdischen Einigungs-
bestrebung anzuschlieBen, ergibt sich fiir das Ziel der Angleichung von
Lebensbedingungen gegeniiber den mitteleuropdischen Reformlidndern
(Polen, Tschechische Republik, Baltische Staaten, Ungarn, Slowakei) eine

! Eine solche Absicht lige sehr nahe bei den erklirten Hintergriinden fiir die
Binnenmarktaktion zur Uberwindung der Eurosklerose und zur Wiederbelebung der
Integrationsdynamik mit dem Blick auf die Konkurrenten der Triade USA und
Japan durch den Prisidenten der EG Kommission Jaques Delors. Diese Entschei-
dung konnte auf lidngere Sicht geradezu als Voraussetzung fiir die Aufrechterhal-
tung eines hohen Niveaus der Arbeits- und Lebensbedingungen in Europa erschei-
nen.



16 Gerhard Kleinhenz

Ausweitung der geographischen Dimension der sozialen Integration in
Europa'z.

Ein Fortschritt bei der Europdischen Integration in der Breite der einbe-
zogenen und eingebundenen Linder ist dabei nicht nur eine Frage der poli-
tischen Entscheidung. Aus analytischen Griinden ist die Beriicksichtigung
der Aufnahmebegehren dieser Lidndern im Interesse der iibergeordneten
(politischen) Ziele der Europdischen Integration (,,Frieden und Freiheit zu
wahren und zu festigen*) unausweichlich (vgl. Watrin 1993).

II. Die Stirkung der sozialen Dimension in Europa:
Subsidiaritéts- und Solidaritéitsprinzip

Mit den Vertrigen von Maastricht wurde die Soziale Dimension der
europdischen Integration verstdrkt. Die Forderung eines hohen Beschifti-
gungsniveaus und eines hohen Mafles an sozialem Schutz wurden explizit
als Aufgaben der Gemeinschaft genannt, die Handlungskompetenz der
Gemeinschaft in Art. 3 auf Sozialpolitik und sozialpolitisch relevante
Gebiete ausgedehnt und fiir deren Anwendung das Subsidiaritdtsprinzip
festgelegt.

Ungeachtet der rein sprachlichen Sinnunterschiede'? ist mit dieser Veran-
kerung des Subsidiaritdtsprinzips zwar noch keine Losung der hier zu erér-
ternden Probleme der sozialen Integration durch einen klaren Rechtsgrund-
satz fiir die Aufteilung sozialpolitischer Handlungskompetenz erreicht. Die
Vertriage von Maastricht geben damit aber doch einen unmittelbaren Grund,
die soziale Integration in Europa vor dem Hintergrund des Subsidiaritits-
prinzips zu betrachten.

Das meist der katholischen Soziallehre zugeschiebene Subsidiaritatsprin-
zip ist ein Grundsatz fiir die Zuweisung von Handlungskompetenz innerhalb
der menschlichen Gesellschaft und hat sowohl eine liberale als auch eine
(antropologisch fundierbare) allgemein humanistische Bedeutung. Es geht
vom Menschen als einem gesellschaftlichen Wesen aus und erkennt die
Selbstverantwortlichkeit des Individuums ebenso an wie seine solidarische
Einbindung in unterschiedlich umfassende ,,Gemeinwesen“ oder Formen

12 Dabei stellt sich die Frage, ob die erreichte und angestrebte Vertiefung der
Integration iiberhaupt eine solche Ausbreitung noch zuldBt oder in den Bereich
einer von den potentiellen Mitgliedern nicht erfiillbaren, von den Alt-Mitgliedern
nicht finanzierbaren (utopischen) Vorstellungen riickt.

13 So findet sich fiir den Begriff ,,subsididr* der aus dem Lateinischen stammen-
de Sinn der ,Hilfe* und ,,Unterstiitzung* nicht im Englischen, wo er eher eine ,,un-
tergeordnete®, ,abgeleitete” Stellung (z.B. subsidiary company) beschreibt. Wahr-
scheinlich hitte sich eine wesentlich einfachere und europaweit klar verstindliche
Regel fiir das in der Verfassung Europas Gewollte finden lassen (z.B. die des Vor-
rangs der jeweils unteren oder biirgerndheren staatlichen Ebene).
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der Vergesellschaftung. Das Subsidiaritdtsprinzip verbindet also Selbstver-
antwortlichkeit und Solidaritit. Es enthilt eine abstrakte, noch der inhaltli-
chen (historischen) Konkretisierung zugangliche und bediirftige, also offene
und dynamische Orientierungsregel fiir das Verhéltnis von Person (Indivi-
duum) und gesellschaftlichen Gebilden (vgl. Ockenfels 1993).

Verkiirzt fordert das Subsidiaritdtsprinzip den Vorrang der Freiheit und
Selbstverantwortlichkeit des Individuums. Die grofere (gesellschaftliche)
Einheit, die Gesellschaft (das ,,Gemeinwesen*) darf in diese Selbstverant-
wortlichkeit nicht eingreifen, ist aber gegeniiber dem Individuum zur (vor-
leistenden) Hilfe bei der freien Entfaltung zur Selbstverantwortlichkeit
(,Hilfe zur Selbsthilfe) und zur nachrangigen Hilfe bei ausgeschopfter
Selbstverantwortlichkeit verpflichtet. Analoges gilt fiir das Verhéltnis
gesellschaftlicher Gebilde unterschiedlichen Umfangs und unterschiedlicher
Néhe zur Person zueinander.

Nach dem Subsidiaritétsprinzip ist grundsitzlich immer zu priifen, ob
tiberhaupt politische (staatliche) Entscheidungen erforderlich sind, oder ob
nicht die Individuen und Familien selbst oder freie gesellschaftliche Vereini-
gungen (z.B. die Sozialpartner oder Wohlfahrtsverbinde) schon in der Lage
sind, ein (vorgegebenes) Ziel zu erreichen. Damit wird mit der Anwendung
des Subsidiaritdtsprinzips im Bereich von Arbeit und Soziales immer auch
der Aspekt einer Deregulierung und die Moglichkeit der Problemlosungen
durch nichtstaatliche gesellschaftliche Gebilde beriicksichtigt. Erst wenn die
Abwigung zwischen gesellschaftlicher (privater) und staatlicher Problemlo-
sung zugunsten des Staates erfolgte, ist dann im zweiten Schritt die Ebene
der politischen Entscheidung zu bestimmen, und dabei die Ebene der Politik
auszuwdhlen, die als ndchste zur Person (,,Biirgerndhe*) zur Erfiillung der
staatlichen (kollektiven) Aufgabe beféhigt ist.

Die nach dem Subsidiarititsprinzip fiir die Losung sozialer Probleme
geforderte stindige Abwigung von individueller Selbstverantwortlichkeit
und gesellschaftlicher (solidarischer) Hilfe, die weder bevormundet oder
ibermiBig behiitet und damit Eigeninitiative verschiittet, noch die Indivi-
duen und ihre Selbsthilfefdhigkeit tiberfordert, wird in der Rolle der Sozial-
politik im Rahmen der Konzeption der Sozialen Marktwirtschaft in
Deutschland besonders deutlich: ,,Soziale Marktwirtschaft ist eine nach
dem Subsidiaritdtsprinzip ausgestaltete Kombination von Marktwirtschaft
bzw. Wettbewerbsgesellschaft und sozialem Rechtsstaat (,,Sozialstaat“)m.

14 Vielleicht miissen wir dabei allerdings davon ausgehen, daB das ,richtige Ver-
standnis* des Subsidiaritétsprinzips ebenso schwer zu vermitteln ist, wie das ,Er-
folgsgeheimnis“ der ,,Sozialen Marktwirtschaft®, von dem wir leider auch nicht wis-
sen, ob es sich in Deutschland selbst in die Zukunft vermitteln 148t und das BewuBt-
sein der Biirger, der Offentlichkeit und der Politiker bestimmen wird (Kleinhenz
1992).

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 222/11
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Bei der Beurteilung der sozialen Integration in Europa vor dem Hinter-
grund der Subsidiaritdt konnen formale und inhaltliche Aspekte unterschie-
den werden.

Zundchst ist das Subsidiaritédtsprinzip als vorkonstitutionelles sozialethi-
sches Prinzip fiir ein vertikal gegliedertes Gemeinwesen ,,Europdische
Union“ — wie im Unionsvertrag von Maastricht vorgesehen — insgesamt auf
die Verfassung der Europdischen Union im Verhiltnis zu den Mitgliedstaa-
ten anzuwenden. Es muf} also den Charakter der Europiischen Union und
die Aufgaben der Gemeinschaft als allgemeinen Grundsatz bestimmen. Eine
Beschrinkung des Grundsatzes der Subsidiaritit auf die neu aufgenomme-
nen Bereiche des politischen Handelns der Gemeinschaft, ,,die nicht in ihre
ausschlieBliche Zustidndigkeit fallen* (Art. 3b) wiirde der generellen Subsi-
diaritit jeder Gesellschaftstitigkeit nicht Rechnung tragen'”.

Mit der Kompromififormel, daB die Gemeinschaft im sozialen Bereich
nach dem Subsidiarititsprinzip nur tdtig wird ,,sofern und soweit die Ziele
der in Betracht gezogenen Maflnahmen auf Ebene der Mitgliedstaaten nicht
ausreichend erreicht werden konnen und daher wegen ihres Umfangs oder
ihrer Wirkungen besser auf Gemeinschaftsebene erreicht werden konnen*
(Art. 36) ist die Moglichkeit eines strategischen Spiels eroffnet, in dem die
EU-Kommission als Initiativorgan der Gemeinschaft mit dem Anspruch der
»besseren Erfiillung der Ziele Aufgaben an sich ziehen kann und die Mit-
glieder, die sich auf das Subsidiaritétsprinzip berufen, die Last auf sich
nehmen miissen, ,,den europdischen Integrationsprozef3* aufzuhalten.

Fiir eine EU-Handlungskompetenz in der Sozialpolitik und in den neuen
sozialpolitisch relevanten Politikbereichen kann nach dem Subsidiaritats-
prinzip formal zudem zunehmende Biirgerferne, die Einschrankung der (fiir
die historische Entwicklung von Sozialpolitik sehr entscheidenden) demo-
kratischen Legitimation von Entscheidungen und eine weniger direkte
Reprisentation der Interessen auf europdischer Ebene im Vergleich zur
Ebene der Nationalstaaten angenommen werden (vgl. Kleinhenz 1973,
S. 229).

Die Forderung nach Anwendung des Subsidiaritdtsprinzips und die Ver-
tretung des Subsidiaritdtsprinzips im europidischen Integrationsprozefl ist
nicht gegen die Idee der Einheit Europas und die Verwirklichung einer
Europiischen Union gerichtet oder verwendbar, weil das Subsidiaritdtsprin-
zip die Moglichkeit der Solidaritdt und des Zusammenhalts in dem

!5 In bezug auf den Binnenmarkt sowie die Wirtschafts- und Wahrungsunion
werden bisher den Nationalstaaten die Anpassungslasten iiberlassen fiir eine selbst
nicht mehr auf ihre Subsidiaritdt hinterfragte (schnelle) Entfaltung der Gemein-
schaftskompetenz. Vgl. Wieland S. 85f.
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Gemeinwesen ,,Europdische Union* ebenso zu beriicksichtigen erlaubt wie
die im Nationalstaat.

Soll dabei aber nicht an das Solidarprinzip als ethische Forderung oder
an die Moglichkeit der Erzwingung europdischer Solidaritdt durch eine (nur
eingeschrinkt demokratisch legitimierte) staatliche Gewalt der EU gedacht
werden, setzt ,europdische Solidaritdt erst noch das allméhliche Wachsen
eines Solidaritdtsgefiihls der Biirger in einem europdischen Gemeinwesen
voraus. Soweit die ethische Forderung nach Solidaritdt erhoben wird, stellt
sich die Frage, warum diese auf das wirtschaftlich integrierte Westeuropa
begrenzt bleiben und die Reformstaaten in Mittel- und Osteuropa (noch)
nicht einbeziehen sollte (wie iiberhaupt moralische Prinzipien nicht auf ein
Staatsgebiet beschriankt werden konnen).

III. Zur Konzeption einer gemeinschaftlichen europiischen
Sozialpolitik im vereinten Europa: Die EU als Minimalstaat

Die Betrachtung der bisherigen Bestrebungen und Ansdtze zu einer
sozialen Integration in Europa betraf im wesentlichen die beiden traditionel-
len Problemkomplexe: die Vereinheitlichung oder Harmonisierung der
nationalen Sozialpolitiken und die europdische Reaktion auf die inte-
grationsbedingten Einfliisse auf die nationalen Sozialpolitiken. Mit der Ver-
tiefung der Integration im Binnenmarkt und in einer zukiinftigen Wirt-
schafts- und Wiahrungsunion werden die Probleme aus unterschiedlichen
Sozialsystemen der Mitgliedstaaten verschérft. Nur eine Harmonisierung
oder ,,Konvergenz* der Sozialpolitik (auf hohem Niveau) konnte den Druck
auf hohe Sozialstandards durch den Wettbewerb der Systeme im
Europdischen Binnenmarkt bannen. Fiir das Europa der Maastrichter Ver-
trage stellt sich dariiber hinaus die Frage nach der Moglichkeit eigen-
standiger sozialer Probleme und einer im eigentlichen Sinne Europiischen
Sozialpolitik des Gemeinwesens ,Europdische Union“ (vgl. Kleinhenz
1994).

Im traditionellen Feld der gesellschaftlichen Schwichen von Personen-
gruppen erweist sich die Suche nach (eigensténdigen) europdischen sozialen
Problemen als miiig. Sowohl in bezug auf die Probleme der abhingigen
Arbeit und der sozialen Standardrisiken des Normalbiirgers als auch in
bezug auf besonders Benachteiligte oder Randgruppen sind die sozialen
Probleme in den Mitgliedstaaten durch nationale Sozialpolitik entsprechend
den jeweiligen Gegebenheiten (und entsprechend internationalen Konventio-
nen) in den Mitgliedstaaten beantwortet.

Die Erfahrungen mit der Sozialpolitik im nationalen Bereich und die wis-
senschaftlichen Erkenntnisse iiber die ,,Lasten staatlicher Regulierung und
Umverteilung sprechen auch nicht dafiir, da von der europdischen Ebene

2%
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aus eine ,bessere LoOsung“ dieser unmittelbaren sozialen Probleme
bestimmter Bevélkerungsgruppen in den Mitgliedstaaten erreichbar wire.'®

Eigenstindige soziale Probleme eines europdischen Gemeinwesens lassen
sich dagegen (neben z.B. grenziiberschreitenden Umweltproblemen, auf die
hier nicht niher eingegangen werden soll) in den folgenden Feldern konsta-
tieren:

— in bezug auf die Verwirklichung einer europaweiten materiellen Freizii-
gigkeit aller Menschen (nicht nur der Arbeitnehmer),

— in bezug auf den sozialen Zusammenhalt twischen den Lindern und
Regionen mit unterschiedlichem wirtschaftlichem Entwicklungsstand und
unterschiedlichen Niveaus der Arbeits- und Sozialbedingungen sowie

— in bezug auf die Verantwortung der EU gegeniiber den Lindern mit Ent-
wicklungsproblemen in der Welt und insbesondere gegeniiber den mittel-
und osteuropdischen Lindern nach der Transformation ihrer Verfassun-
gen, ihrer Volkswirtschaften und ihrer Gesellschaften von geschlossenen
sozialistischen Systemen zu Demokratie, Marktwirtschaft und pluralisti-
schen Zivilgesellschaften.

Fiir eine innereuropdische Politik der Mobilitatsforderung, des sozialen
Ausgleichs zwischen den Landern und Regionen und fiir die Teilhabe Euro-
pas an den globalen sozialpolitischen Aufgaben ist nach dem Subsidiaritats-
prinzip wohl von einer vorrangigen Handlungskompetenz der EU im Ver-
hiltnis zu den Nationalstaaten auszugehen.

Im Blick auf die dargestellten Probleme der sozialen Integration in
Europa konnten dann die Konturen einer europdischen Sozialpolitik in der
zukiinftigen Europdischen Union ndher bestimmt werden. Dabei wird davon
ausgegangen, dafl in der Vielfalt der jeweiligen Wirtschafts- und Gesell-
schaftssysteme der zwolf Mitgliedsldnder (und mehr noch der weiteren Mit-
gliedschaftskandidaten) die Einheit darin besteht, die ordnungspolitischen
Grundregeln einer freien Marktwirtschaft und Wettbewerbsgesellschaft mit
einer gewissen Sozialstaatlichkeit in dem Streben nach sozialem Fortschritt,
hohem Beschiftigungsniveau, sozialem Zusammenhalt und Solidaritdt zu
verbinden.'”

16 Allerdings konnte ein verstirkter Erfahrungsaustausch der Triger und Verwal-
tungen aus dem Bereich der Sozialpolitik auf européischer Ebene sicher zu einer
Vervollkommnung der nationalen Sozialpolitik, insbesondere zu einer Losung der
bisherigen Implementationsprobleme bei der Umsetzung von sozialpolitischen
Richtlinien der EU in nationale Sozialpolitik beitragen.

17 In dem opting out von GroBbritannien gegeniiber der Gemeinschaftscharta der
sozialen Grundrechte soll eher eine unterschiedliche Auffassung iiber den Weg,
diese Ziele zu erreichen, gesehen werden als ein Ausscheiden aus dem vorgenann-
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Die Ausgestaltung der Wirtschafts- und Sozialordnung Europas nach dem
Subsidiarititsprinzip sowie die Wirtschafts- und Sozialpolitik der Europdi-
schen Union konnte sehr weitgehend (auch) an dem (neo-)liberalen Kon-
zept18 eines Minimalstaates orientiert sein, der zu den Nationalstaaten in
einem Subsidiarititsverhiltnis steht.'®

Die vorrangigen politischen Aufgaben des Minimalstaates ,, Europdische
Union* wiirden dann neben einer — bislang leider nicht entwickelten —
gemeinschaftlichen AuBen-, Verteidigungs- und Sicherheitspolitik im
Bereich der Wirtschaftspolitik die Sicherung der Funktionsfiahigkeit des
Wettbewerbs im Binnenmarkt und die Sorge fiir ,,gutes Geld” durch eine
wirklich unabhingige europdische Zentralbank (,,Staat als Ordnungsmacht‘)
sein. Die Sorge um die europidische Vernetzung der Infrastruktur konnte
hinzukommen.

Eine europdische Politik der Rechtsangleichung im Bereich von ,,Arbeit
und Soziales® ist fiir die Funktionsfihigkeit des Wettbewerbs in einem
gemeinsamen Binnenmarkt auch dann nicht erforderlich, wenn man aus
sozialpolitischen Griinden im nationalen Rahmen (und auf abgrenzbaren
Mirkten) eine Beschriankung der Konkurrenz um die billigste Beschaffung
von Arbeitskraft zugunsten des Produktivitdts- und Leistungswettbewerbs
befiirwortet. Eine Europiische Politik der Beseitigung von vermeintlichen
Wettbewerbsverzerrungen im Bereich von Arbeitsrecht und Sozialpolitik
konnte angesichts der Vielfalt der Determinanten der Wettbewerbsfahigkeit
der Mitgliedslander logisch nicht mehr von einer Gleichmacherei der kom-
parativen Vorteile der einzelnen Liander unterschieden werden.

Eine europidische Sozialpolitik zur Schaffung einheitlicher sozialer Min-
deststandards oder eines Sockels sozialer Grundrechte der Arbeitnehmer
(oder aller Biirger) innerhalb des Binnenmarktes erscheint unvereinbar mit
dem Subsidiarititsprinzip®®. Sie konnte zudem den Druck auf die europii-
schen Sozialstandards durch die weltwirtschaftliche Konkurrenz nicht auf-
halten.

ten ordnungspolitischen Grundkonsens. Trotz dieser Verbindung von Marktwirt-
schaft und Sozialstaatlichkeit fiir die Europdische Union wird weder von einer
Gleichsetzung noch einer gemeinschaftlichen Orientierung an der Konzeption der
»Sozialen Marktwirtschaft” in Deutschland ausgegangen.

18 Insofern wire auch die Konsistenz mit der Briisseler Vorstellung von der Ver-
wirklichung des Binnenmarktes als ein ,,Deregulierungsprogramm® und dem libera-
len Leitbild fiir den Wettbewerb zwischen den Mitgliedsldndern gewahrt.

19 Dabei kann hier der Streit, um die letztlich noch nicht entschiedene Frage der
Eigenstaatlichkeit der EU (,,Staatenbund“ oder ,Bundesstaat”) unentschieden blei-
ben. Tatsdchlich hat die EU insofern Staatlichkeit, als sie ,,Verordnungen“ als
Rechtsinstrument mit unmittelbar in den Mitgliedslandern wirkender Rechtsbindung
erlassen kann.

20 Die von R. Hauser in diesem Band aufgeworfene Frage nach einer einheit-
lichen europdischen Politik der Armutsbekdmpfung wiirde damit verneint werden.
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Angesichts der erheblichen Unterschiede zwischen den Mitgliedsldndern
wiirde jeder Versuch partieller Vereinheitlichungen der Determinanten und
Gestaltungselemente der Sozialsysteme (auch auf einem Mindeststandard)
zu einer Vielfalt von Folgeanpassungen in den nationalen Sozialordnungen
fithren (vgl. nur Schmdhl), was einer subsididren europdischen Sozialpolitik
widersprechen wiirde.

Fiir die Vermeidung von ,Sozialabbau* im europdischen Binnenmarkt
wire aber eine i.e.L. von gesellschaftlichen Kriften getragene und von der
Gemeinschaft geforderte gesellschaftliche Bewegung fiir ein Soziales
Europa vorrangig. Die Hilfe zur Entwicklung und Stirkung der Vorausset-
zungen und der Mechanismen fiir die gesellschaftliche Vertretung benach-
teiligter Interessen und fiir die Schaffung eines ,fairen” Interessenaus-
gleichs in den sozialpolitisch weniger fortgeschrittenen Mitgliedsldndern
wiren dem Subsidiaritdtsprinzip eher geméfe europdische Aufgaben, als die
Festlegung einheitlicher sozialpolitischer Mindeststandards.

Auf langere Sicht konnte ein Wettbewerbsdruck auf die Sozialstandards
im Binnenmarkt am besten durch eine entscheidende Verstirkung der tat-
sdchlichen Mobilitit der Arbeit verhindert werden. Eine Ausweitung der
EU-Programme zur Mobilititsforderung konnte dazu beitragen, dal wirk-
lich fiir einen groBen Teil der Bevolkerung ,.europdische Wanderjahre* zur
Normalitdt in Europa gehoren wiirden. Die Abstimmung mit den Fiilen und
die Verknappung qualifizierter Arbeit als Reaktion auf einen vorauseilen-
den Abbau von Sozialstandards konnten auch im europdischen Binnenmarkt
den Okonomischen Wert einer guten Sozialpolitik (vgl. Kleinhenz 1985)
verdeutlichen.

Der eigentliche Kern der gemeinschaftlichen Sozialpolitik der EU wiirde
in der Aufgabe liegen, die Solidaritdt und den sozialen Zusammenhalt zwi-
schen den Mitgliedstaaten und zu potentiellen Mitgliedstaaten zu fordern.
Dabei miiite die Gestaltung von Startbedingungen und Anfangsausstattun-
gen der Lander im Systemwettbewerb als verteilungspolitisches Anliegen
Vorrang haben vor einer Umverteilung frei verfiigbarer Einkommen und
konsumtiver Hilfen. In der Wahmehmung dieser Aufgabe der Pflege des
Zusammenhalts der europaischen Lander und Regionen durch die Hilfe bei
der Entwicklung gleichwertiger Mindestausstattungen der Mitgliedsldander
an Infrastruktur, Sach- und Humanvermégen, sowie durch die Gewéhrung
fairer Zugangsbedingungen fiir die zum gemeinsamen Binnenmarkt wieder
in die Gemeinschaft Europas zuriickkehrenden Liander, konnte die Euro-
paische Union sogar eine (paternalistische) zentralistische Rolle fiir das
Europa der Zukunft spielen.
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Armut als sozialpolitisches Problem
der Europiischen Union?

Von Richard Hauser, Frankfurt a. M.

I." Fragestellungen

Der Titel dieses Beitrags ist mit einem Fragezeichen versehen. Damit
sollen Probleme auf zwei unterschiedlichen Ebenen angesprochen werden.
Auf der faktischen Ebene geht es um folgende Fragen: Erstens, welches
AusmaB und welche Entwicklungstendenzen weist die Armut in der Euro-
paischen Gemeinschaft auf? Zweitens, welche Instrumente stehen der Euro-
pdischen Gemeinschaft prinzipiell zur Verfiigung, um eine Politik zur
Bekdmpfung von Armut betreiben zu konnen? Und drittens, welches
Ausmaf und welche Form hatte die bisher von der Europiischen Gemein-
schaft betriebene Politik zur Bekdmpfung der Armut?

Auf der theoretischen Ebene erhebt sich erstens die Frage, wie der
Armutsbegriff abgegrenzt und operationalisiert werden soll. Zweitens kann
man fragen, ob sich aus der Theorie der Sozialpolitik — wie sie beispiels-
weise Lampert entwickelt hat' — Aussagen dariiber ableiten lassen, ob die
Europdische Gemeinschaft iiberhaupt eine supranationale Armutsbekdmp-
fungspolitik betreiben sollte oder ob sie dieses Problem in Anwendung des
Subsidiaritdtsprinzips den nationalen Sozialpolitiken tiberlassen miifite. Und
drittens ergibt sich bei dem Versuch, diese Theorie auf die neuartige Form
mehrstufiger supranationaler Einheiten anzuwenden, die Frage, welche
Liicken sie im Hinblick auf dieses neue Phdnomen von nicht mehr streng
abgegrenzten und nicht mehr unter einer einzigen staatlichen Hoheit stehen-
den Gesellschaften aufweist und welcher Forschungsbedarf daraus resul-
tiert.

Mit diesen sechs Fragen werden sich die folgenden Ausfiihrungen in
einer etwas veridnderten Reihenfolge beschiftigen.

' H. Lampert (1990), S. 9 - 71.
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II. Die Problematik eines international vergleichbaren
und empirisch operationalisierbaren Armutsbegriffs

Wenn man sich mit Problemen der Armut wissenschaftlich auseinander-
setzen mochte, steht man vor der Frage einer zutreffenden Abgrenzung des
Betrachtungsgegenstandes bzw. der betrachteten Bevolkerungsgruppe. Dies
ist ein weit schwierigeres Problem als die Abgrenzung anderer sozialpoli-
tisch relevanter Gruppen, wie etwa Arbeiter, Arbeitslose, Familien, Allein-
erziehende, Rentner, Schwerbehinderte oder Obdachlose. Zwar bauen alle
diese Abgrenzungen auf normativen Urteilen auf, aber anscheinend ist der
Konsens in Wissenschaft, Gesellschaft und Politik der Bundesrepublik iiber
die mit der Definition der Armen implizit getroffenen Wertentscheidungen
weit geringer als liber jene Werturteile, die in die Abgrenzung anderer Pro-
blemgruppen eingehen. Dies mag damit zusammenhingen, daf3 die Feststel-
lung von Armut den Verfassungszielen eines Sozialstaats kra3 widerspricht
und unmittelbaren sozialpolitischen Handlungsbedarf signalisiert. Damit
gewinnt der Begriff sozialpolitischen Zielcharakter in dem Sinn, daf mit
seiner Hilfe das unbestrittene Ziel der Armutsvermeidung prézisiert und
Erfolg oder MiBerfolg einer speziellen Armutsbekdmpfungspolitik oder
auch der gesamten Sozialpolitik am Ausmafl der verbleibenden Armut
gemessen werden kann® . Wenn auch die Wissenschaft in der Festlegung
ihrer Begriffe frei ist, so darf sie doch diesen Zusammenhang nicht ignorie-
ren, wenn sie Hilfestellung fiir die praktische Sozialpolitik leisten will oder
wenn ihre Ergebnisse ungewollt im politischen ProzeB Verwendung finden
diirften. Der Wissenschaftler kann jedoch die einzelnen Werturteile, die in
seine Begriffsbildung eingehen, offenlegen, und er kann parallel mit mehre-
ren Armutsbegriffen arbeiten, die jeweils auf unterschiedlichen Werturteilen
aufbauen. Dies ist eine Forschungsstrategie, die insbesondere bei empiri-
schen und quantifizierenden Analysen dem Politiker eine begrenzte Ent-
scheidungsfreiheit dariiber beldlt, welche der abgeleiteten Ergebnisse auf
normativen Entscheidungen beruhen, die seinen eigenen politischen Wertur-
teilen am néchsten kommen.

Auf der Ebene eines supranationalen Gebildes, wie der Europdischen
Union, sind die Probleme noch schwieriger. Zum einen sind die Sozialwis-
senschaften in den einzelnen Mitgliedsldndern verschiedenartigen nationa-
len Traditionen verhaftet, die unterschiedliche Werturteile bei der Begriffs-

2 Vgl. A. B. Atkinson (1993).

3 AnlaBlich einer Uberpriifung der in den USA existierenden offiziellen Armuts-
grenze stellt Haveman fest: ,,The definition of poverty ... that is officially adopted
will be a crucial statistical indicator of national performance. Like the unemploy-
ment rate, the poverty measure embodies a national goal®. R. Haveman (1993) S. 27,
zitiert nach Atkinson (1993) S. 26.
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bildung durch die Wissenschaftler nahelegen; auch wird die Notwendigkeit
der Offenlegung von Werturteilen unterschiedlich gewichtet. Zum anderen
gewinnt der Armutsbegriff auch auf dieser supranationalen Ebene sehr
schnell Zielcharakter, so da§ die Forderung nach einem Einsatz der verfiig-
baren Instrumente im Rahmen der gegebenen Kompetenzen, aber auch eine
Ausweitung der vorhandenen Kompetenzen bis hin zu dem Verlangen nach
einer verstirkten Umverteilung zwischen den Mitgliedsstaaten gestiitzt
wird.

Es gibt mehrere Grundformen von Armutsbegriffen. Auf der einen Seite
findet man das Konzept der ,,absoluten Armut“, das besagt, da3 das physio-
logische Existenzminimum unterschritten ist, d.h. dal den Betroffenen das
zum dauerhaften Uberleben Notige nicht zur Verfiigung steht und daB
keine ausreichende Gesundheitsversorgung vorhanden ist. Auf der anderen
Seite steht der Begriff der ,relativen Armut“, der zum Ausdruck bringt, da3
das sozio-kulturelle Existenzminimum nicht erreicht wird, d.h. daB die
Betroffenen in zu groflem Abstand zu den durchschnittlichen Lebensverhalt-
nissen einer Gesellschaft leben miissen und infolgedessen eine soziale Aus-
grenzung stattfindet.

Das physiologische Existenzminimum 14t sich zwar nicht vollig objektiv
ermitteln, aber die Spannweite begriindbarer Meinungsunterschiede ist doch
weit geringer als beim sozio-kulturellen Existenzminimum. Selbst das phy-
siologische Existenzminimum ist aber nicht in jedem Land gleich; vielmehr
héngt es von klimatischen Bedingungen, von der jeweiligen Gesellschafts-
und Wirtschaftsordnung, von kulturellen und religiosen Tabus sowie von
den Moglichkeiten der medizinischen Versorgung ab.

Das sozio-kulturelle Existenzminimum setzt zundchst die Anerkennung
des Werturteils voraus, daf} eine soziale Ausgrenzung von Gesellschaftsmit-
gliedern vermieden werden solle, oder positiv ausgedriickt: da3 die Integra-
tion aller Gesellschaftsmitglieder ein erstrebenswertes sozial- und gesell-
schaftspolitisches Ziel darstelle. Es scheint fraglich, ob iiber dieses Wert-
urteil ein breiter Konsens besteht; auf jeden Fall taucht jedoch die weitere
Frage auf, wer als Mitglied einer bestimmten Gesellschaft gilt. Hierbei
stehen prinzipiell die folgenden Mdoglichkeiten zur Wahl:

— alle Personen gleicher Nationalitdt, die im selben Staatsgebiet wohnen;
— alle Personen gleicher Nationalitit, unabhingig von ihrem Wohnsitzland;

— die gesamte dauerhaft wohnsitzberechtigte Bevolkerung eines Staatsge-
biets, unabhingig von ihrer Nationalitit;

— die dauerhafte Wohnbevolkerung eines Staatsgebiets zuziiglich der tem-
pordr im Staatsgebiet legal oder illegal Anwesenden.
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Man kann diese Frage auch anders formulieren: Wie weit soll die Solida-
ritdt reichen, die letztlich den armutsbekdmpfenden sozialpolitischen Maf-
nahmen zugrunde liegt und die die wertende Begriindung fiir die Aufbrin-
gung der erforderlichen Mittel darstellt? Diese Frage gewinnt eine zusitz-
liche Dimension, wenn die bisherigen rdumlichen Grenzen einer Gesellschaft
durch Zusammenschlufl mit anderen Gesellschaften zu einem supranationa-
len Gebilde ausgeweitet werden. Erweitert sich damit auch faktisch der
Bereich, fiir den sich die Mitglieder einer Gesellschaft in Solidaritdt verant-
wortlich fithlen? Oder nach einer wertenden Antwort gefragt: Soll sich
dieser Bereich iiberhaupt erweitern?

Sowohl beim physiologischen als auch beim sozio-kulturellen Existenz-
minimum kann man eine Lebenslagendefinition, bei der auf die tatsdchliche
Versorgungssituation in ausgewihlten Dimensionen der Lebenslage abge-
stellt wird, und eine Ressourcendefinition, bei der die verfiigbaren 6konomi-
schen Ressourcen, i.d.R. Einkommen, Vermogen und die fiir die Einkom-
menserzielung einsetzbare Arbeitskraft, zugrunde gelegt werden, unterschei-
den.

Eine Lebenslagendefinition erfordert die Festlegung der als relevant
erachteten Dimensionen der individuellen Lebenslage (z.B. Erndhrung,
Kleidung, Gesundheitsversorgung, Wohnung, Wohnumwelt, Bildungs- und
Ausbildungsstand, Absicherung gegen soziale Risiken, Transport- und
Kommunikationsméoglichkeiten, Rechtssicherheit und Schutz vor Kriminali-
tdt, Beteiligungsmoglichkeiten an den sozialen, kulturellen und politischen
Aktivititen in der Gesellschaft®, wobei sich das physiologische Existenzmi-
nimum vom sozio-kulturellen Existenzminimum durch seine Beschridnkung
auf wenige Dimensionen der Lebenslage unterscheidet.

Bei einer Ressourcendefinition muf3 dariiber entschieden werden, was
man als einsetzbare Ressourcen betrachten will. Wenn auch eigenes Ein-
kommen und Vermogen unbestreitbar einzubeziehen sind, so tauchen doch
bei der Festlegung der relevanten Einkommens- und Vermdgensbestandteile
entscheidungsbediirftige Fragen auf. Auch die relevante Einkommensperi-
ode und die angemessene Form der Vermogensbewertung bzw. die Festle-
gung von Schonvermogen kann nur wertend entschieden werden. Besonders
umstritten ist auch die Frage, ob potentielles Einkommen, das durch Ein-
satz der Arbeitskraft zu erzielen wire, beriicksichtigt werden sollte; oder
anders ausgedriickt: wem und in welchem Ausmal3 Erwerbsarbeit zuzumu-
ten ist. Ein weiteres schwieriges Problem stellt sich bei der Beriicksichti-
gung von Unterhaltsanspriichen. Es ist zu entscheiden, wie weit der Kreis
der gegenseitig Unterhaltspflichtigen ausgedehnt werden soll und welcher
Einkommensteil dem Unterhaltsverpflichteten belassen werden muf3, damit

4 Vgl. W. Glatzer/W. Hiibinger (1990).
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er nicht selbst in Armut gerat. SchlieBlich ist zu kldren, wem die Einsparun-
gen beim gemeinsamen Wirtschaften in einem Haushalt zugute kommen
sollen”.

Einer Ressourcendefinition liegt auferdem das Werturteil zugrunde, daf3
die Verantwortung fiir die Verwendungsentscheidungen bei den Betroffenen
verbleiben soll. Besitzt eine Person ausreichende Ressourcen, so wird sie
nicht als arm betrachtet, selbst wenn sie diese Ressourcen derart unaus-
gewogen einsetzt, da} in einzelnen Dimensionen ihrer Lebenslage schwere
Mangelerscheinungen auftreten. In dhnlicher Weise wird einer Familie die
Verantwortung fiir die ausgewogene Aufteilung der Ressourcen auf die
Familienmitglieder iiberlassen. Wenngleich dieses Werturteil in modernen
Sozialstaaten weithin akzeptiert erscheint — andernfalls wiirde man Sozial-
leistungen nicht in monetdrer, sondern in naturaler Form und direkt an
jedes Individuum gewdhren — , so werden in manchen Fillen doch Ein-
schrankungen der individuellen Entscheidungsfreiheit akzeptiert.

Eine Mittelstellung zwischen einer Lebenslagen- und einer Ressourcen-
definition des physiologischen oder sozio-kulturellen Existenzminimums
nimmt eine Definition ein, die an die tatsdchlichen Konsumausgaben
ankniipftS. Hierbei werden nur die eingesetzten Ressourcen betrachtet, ohne
auf Ersparnis, Vermogen oder durch Einsatz der Arbeitskraft erzielbares
Einkommen zu achten.

Die Lebenslagendefinition des sozio-kulturellen Existenzminimums erfor-
dert schlieBlich ebenso wie die Ressourcendefinition die Festlegung eines
angemessenen Abstandes zu den durchschnittlichen Lebensverhiltnissen
bzw. zu Durchschnittseinkommen und -vermogen; dieser Abstand sollte sich
an der allerdings nur schwer zu ermittelnden Ausgrenzungsschwelle orientie-
ren’. Bei einer Lebenslagendefinition ist es daher erforderlich, in jeder
Dimension durch Werturteil Mindeststandards festzusetzen, deren Unter-
schreitung ein Armutsindiz darstellt; zusdtzlich ist festzulegen, ob Armut
bereits bei der Unterschreitung des Mindeststandards in einer Dimension
konstatiert wird oder ob nur eine bestimmte Kumulation von mehreren
unterschrittenen Mindeststandards zur Feststellung von Armut fiihren soll.
Bei der Ressourcendefinition muf man demgegeniiber einen bestimmten
Bruchteil der durchschnittlichen Ressourcen als Armutsgrenze festsetzen;
auch dieser Anteil miifte sich an der Ausgrenzungsschwelle orientieren®.

5 Vgl. fiir einen jiingeren Literaturiiberblick: 7. Callan/B. Nolan (1991).

6 Vgl. die von Eurostat verdffentlichten Berechnungen, die von D. Ramprakash
(1994) zusammenfassend referiert werden.

7 Vgl. fiir einen empirischen Ansatz P. Townsend (1979) sowie P. Townsend
(1993), ch. 3.

8 Der Ansatz von P. Townsend (1979 und 1993) verbindet beide Aspekte.
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Legt man man das sozio-kulturelle Existenzminimum und damit gleich-
zeitig die Armutsgrenze als Bruchteil eines Durchschnitts fest, so pafit es
sich im Zuge der Verdnderung des Durchschnitts quasi automatisch an
inflatorische Preisniveausteigerungen und an reale Wachstumsvorginge an;
weitere Anpassungen sind nicht erforderlich.

Die Ermittlung ,,durchschnittlicher Lebensverhiltnisse* oder eines Ein-
kommensdurchschnitts setzt jedoch eine eindeutige Abgrenzung des einbe-
zogenen Personenkreises voraus. Um nur drei Moglichkeiten zu nennen:
Der Durchschnitt kann sich zunichst auf die jeweilige Bevolkerung einzel-
ner Regionen beziehen. Dann erhdlt man regional differenzierte Armuts-
grenzen, die damit begriindet werden konnten, daB sich individuelle
Lebensstandardvergleiche und Ausgrenzungsphdnomene hiufig auf kleinere
rdumliche Einheiten beziehen. Der Durchschnitt kann aber auch die
gesamte Wohnbevolkerung eines Staatsgebiets einbeziehen. Eine derartige
Abgrenzung wire mit dem hdufig vertretenen Ziel der Gleichwertigkeit der
Lebensverhiltnisse in den einzelnen Regionen eines Staatsgebiets und mit
dem Anspruch auf Solidaritit aller Gesellschaftsmitglieder — in der Abgren-
zung ,,dauerhafte Wohnbevolkerung* — zu begriinden. Und schlieBlich kann
der Durchschnitt auf die gesamte Bevolkerung eines supranationalen Gebil-
des, wie etwa die Europdische Union, bezogen werden. In diesem Fall ldge
die Begriindung in der bei einem supranationalen Zusammenschluf3 verein-
barten, iiber die Grenzen einer Gesellschaft hinwegreichenden, allerdings
schwicheren Solidaritit. Jede dieser Begriindungen erfordert ein Werturteil,
und jede schlieBlich gewihlte Vorgehensweise fiihrt zu anderen empiri-
schen Ergebnissen und sozialpolitischen Folgerungen. Selbst fiir die Bun-
desrepublik hat diese Entscheidung eine aktuelle Bedeutung, wenn man an
die betrachtlichen Unterschiede zwischen den alten und den neuen Bundes-
landern denkt und sich fragt, ob armutsvermeidende Transfers in Relation
zu einem Gesamt-Bundesdurchschnitt iiberall gleich hoch sein oder in
Anlehnung an die jeweiligen Durchschnitte der alten und neuen Bundesldn-
der eine unterschiedliche Hohe aufweisen sollten’.

Da man bei internationalen Vergleichen die verwendeten Konzepte auf
gleichartigen Werturteilen aufbauen muf}, wenn man zu vergleichbaren
empirischen Ergebnissen kommen will'®, lassen sich manche dieser Pro-
bleme im nationalen Rahmen leichter 16sen als auf internationaler Ebene,
weil innerhalb einer Gesellschaft geringere Spannweiten der typischen
Werturteile bestehen diirften. Auflerdem tritt im nationalen Rahmen das
Problem eines unterschiedlichen Angebots an kostenlos zu beziehenden

 Vgl. die Unterschiede in den Armutsquoten, die sich je nach Vorgehensweise
ergeben, bei W. Hanesch u.a. (1994), S. 138 - 140.

10 Vegl. R. Hauser (1984).
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offentlichen und meritorischen Giitern kaum auf, das internationale Verglei-
che zusitzlich erschwert.

III. Zur Armutslage in der Europiischen Gemeinschaft
1. Zur Methodik

Wenngleich kaum zu bezweifeln ist, dal es auch in den Mitgliedsstaaten
der Europdischen Union noch Armut gibt, so erfordert doch jede genauere
Aussage liber das Ausmal3 der Armut und die Zusammensetzung der jewei-
ligen Armutsbevolkerung eine Prézisierung des Armutsbegriffs und die Ver-
fiigbarkeit von vergleichbaren statistischen Daten fiir alle Staaten.

Eine Grundlage bietet die vom Ministerrat der Europdischen Gemein-
schaft Ende der 70er Jahre festgelegte Definition von Armut, die als eine
landesspezifische relative Ressourcendefinition charakterisiert werden kann:
»Arme: Einzelpersonen oder Familien, die iiber so geringe Mittel verfiigen,
dal sie von der Lebensweise ausgeschlossen sind, die in dem Mitglieds-
staat, in dem sie leben, als annehmbares Minimum angesehen wird®. Diese
Formulierung wird erginzt durch eine Erlduterung des Ressourcenbegriffs:
»Mittel: Bareinkommen, Vermogen und die zur Verfiigung stehenden

offentlichen und privaten Leistungen“''.

Vier Aspekte, die sich bei der Betrachtung dieser Definition ergeben,
sind hervorhebenswert: Erstens wird als Bezugspunkt nicht etwa ein EG-
Durchschnitt herangezogen, sondern es wird auf landesspezifische Minima
abgestellt. Zweitens wird nicht ndher bestimmt, wie diese landesspezifi-
schen Minima ermittelt werden sollen. Drittens wird keine Aussage dariiber
gemacht, wie lange die Ressourcenknappheit anhalten muf, um von Armut
sprechen zu konnen, ob man also Wochen-, Monats-, Jahres- oder Mehr-
Jahres-Perioden der Ressourcenermittlung zugrunde legen soll. Viertens
wird bei dieser Definition vernachlissigt, dal selbst in hochentwickelten
Marktwirtschaften nicht samtliche Armutsphdanomene allein mit einem aus-
reichenden Einkommen beseitigt werden konnen; dieser Punkt wird aller-
dings in zusitzlichen Erlduterungen konzediert.

Mitte der 80er Jahre beschlo der Ministerrat der Européischen Gemein-
schaft eine etwas erweiterte Definition, die nicht-monetidre Ressourcen stir-
ker einbezieht. Als arm werden jene Personen definiert, ,die iiber so geringe
(materielle, kulturelle und soziale) Mittel verfiigen, daB3 sie von der Lebens-
weise ausgeschlossen sind, die in dem Mitgliedsstaat, in dem sie leben, als
Minimum annehmbar sind“'?. Diese Erweiterung der landesspezifischen Res-

" Vgl. Kommission der Europdischen Gemeinschaften (1981), S. 8.
12 Vgl. Kommission der Europdischen Gemeinschaften (1991a), S. 4.
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sourcendefinition der Armut muf} jedoch mit noch groferen Schwierigkeiten
bei der Ermittlung der jeweiligen Minima und auch mit geringerer Vergleich-
barkeit der landesspezifischen Ergebnisse bezahlt werden.

Auf Basis dieser Armutsdefinitionen des Ministerrats wurden zunichst
von unabhingigen Wissenschaftlern und spéter auch von Eurostat empirisch
gestiitzte Schitzungen der Armut in der Europdischen Gemeinschaft vorge-
nommen, die bisher einen Zeitraum von Mitte der 70er Jahre bis Mitte der
80er Jahre umfassen. Allerdings waren hierzu weitere Spezifizierungen des
Armutsbegriffs notig: Erstens mufte festgelegt werden, welcher landesspe-
zifische Durchschnitt — arithmetisches Mittel, Median oder Modus — heran-
gezogen werden sollte; zweitens muflte entschieden werden, ob der Durch-
schnitt auf Basis der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung oder auf Basis
der Stichprobenangaben in den Verteilungsstatistiken ermittelt werden
sollte; drittens galt es, den Prozentsatz des Durchschnitts festzulegen, der
als Armutsgrenze zu betrachten war; viertens war eine Aquivalenzskala zu
wiahlen; und fiinftens war — vor allem unter dem pragmatischen Gesichts-
punkt der Verfiigbarkeit und VerldBlichkeit von Stichprobendaten — dariiber
zu entscheiden, ob Einkommens- und Vermdgensangaben oder Angaben
iiber Konsumausgaben den Berechnungen zugrunde gelegt werden sollten'?.

2. Einige Ergebnisse auf Basis
landesspezifischer Armutsgrenzen

Die in der folgenden Tabelle 1 auszugsweise referierten Ergebnisse, die
eine Zeitspanne von etwa einem Jahrzehnt umfassen, basieren bei den
Berechnungen fiir die Mitte der 70er Jahre auf dem arithmetischen Mittel
der Netto-Aquivalenzeinkommen, die aus den verfiigbaren Einkommens-
stichproben abgeleitet wurden. Die verwendete Aquivalenzskala ordnet dem
Haushaltsvorstand ein Gewicht von 1,0 und allen weiteren Haushaltsmit-
gliedern Gewichte von jeweils 0,7 zu. Fiir die Jahre 1980 und 1985 wurde
das gewichtete arithmetische Mittel der Konsumausgaben, wie sie in den
jeweiligen Verbrauchsstatistiken erfa8t wurden, herangezogen. Zur Umrech-
nung in Erwachsenenidquivalente diente eine von der OECD empfohlene
Aquivalenzskala, die dem Haushaltsvorstand ein Gewicht von 1,0, weiteren
Haushaltsmitgliedern iiber 14 Jahre Gewichte von 0,7 und jiingeren Kin-
dern Gewichte von 0,5 zuordnet. Fiir alle Bezugsjahre wurde eine Armuts-
grenze von 50% des jeweiligen landesspezifischen arithmetischen Mittel-
wertes unterstellt'®.

3 Vgl. D. Ramprakash (1994).

4 Weitere hier nicht wiedergegebene Berechnungen wurden auf Basis einer
40%-Grenze, d.h. einer um 20% niedriger liegenden Grenze, vorgenommen. Da-
nach lag die Anzahl der als arm klassifizierten Haushalte 1980 und 1985 um etwa
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Es braucht kaum betont zu werden, da8 diese Ergebnisse wegen Mingel
der Datenquellen und wegen der methodischen Unterschiede in der Berech-
nung nur ungefihr vergleichbar sind; jedoch diirften sie die Groenordnung
der Armutspopulation, die Rangfolge zwischen den Lindern und die Ande-
rungstendenzen im Zeitablauf richtig wiedergeben.

Im Europa der Neun (ohne Griechenland, Spanien, Portugal) beliefen
sich die auf die Mitte der 70er Jahre bezogenen Schitzungen iiber die EG-
weite Armutsquote der Haushalte auf etwa 11,4%, d.h., dal etwa 10,2 Mil-
lionen Haushalte in der Européischen Gemeinschaft in Armut lebten. Diese
Haushalte umfaBten etwa 11,6% aller EG-Einwohner, d.h. etwa 30 Millio-
nen Personen.

Die Haushaltsarmutsquoten differierten Mitte der 70er Jahre betrichtlich
zwischen den einzelnen Mitgliedsldndern. Zur Gruppe mit Armutsquoten
tiber 15% zéhlten Irland und Italien, die Mittelgruppe mit Quoten zwischen
10% und 15% umfaite Danemark, Frankreich und Luxemburg, wihrend
die Gruppe mit Armutsquoten weit unter 10% aus Belgien, Deutschland,
den Niederlanden und dem Vereinigten Konigreich bestand.

Die Vermutung, dafl Linder mit einem iiber dem EG-Durchschnitt lie-
genden Volkseinkommen pro Kopf (umgerechnet zu Kaufkraftparititen)
unterdurchschnittliche Armutsquoten aufweisen wiirden, und vice versa, traf
nur fiir fiinf Linder zu; dagegen hatte das Vereinigte Konigreich ein unter-
durchschnittliches Volkseinkommen pro Kopf und unterdurchschnittliche
Armutsquoten, wéhrend Frankreich, Danemark und Luxemburg bei beiden
Indikatoren iiber dem EG-Durchschnitt lagen.

Als iiberdurchschnittlich von Armut betroffene Gruppen — die allerdings
nicht iiberschneidungsfrei abgegrenzt werden konnten — stellten sich in der
Mitte der 70er Jahre in den meisten Landern heraus:

— Haushalte mit weiblichem Haushaltsvorstand
— Haushalte von Alten

— Haushalte mit mehr als drei Kindern

47% niedriger (8378000 statt 15682000 bzw. 8555000 statt 16121000). Die un-
terschiediche Struktur der Einkommensverteilung wird darin sichtbar, da8 der Riick-
gang in den einzelnen Mitgliedslandern sehr unterschiedlich ausfillt. Das eine Ex-
trem bilden Belgien und die Niederlande mit einer Verminderung um ca. 70%, das
andere Extrem stellt Portugal mit einem Riickgang von nur 34% dar. Dies deutet
darauf hin, da in den Landern mit weit iiberproportionalen Riickgéngen verschie-
dene Mindestregelungen in dem Bereich zwischen 40% und 50% des Durchschnitts
wirksam sind. Durch diese unterschiedlich starken Riickginge verschiebt sich auch
die Rangfolge unter den Léndern und ebenso die sozio-demographische Struktur der
als arm eingestuften Bevolkerungsgruppe. Vgl. Kommission der Europdischen Ge-
meinschaften (1991a), Anhang S. 14, Tab. A.2.

3 Schriften d. Vercins f. Socialpolitik 222/11
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— Haushalte von Alleinerziehenden mit mehr als einem Kind

— Haushalte von Arbeitslosen und von aus anderen Griinden nicht erwerbs-
tatigen Personen.

Hinzu kommen Gruppen, die in den verfiigbaren Statistiken unzureichend
oder iiberhaupt nicht erfalt sind, fiir die es aber Hinweise auf iiberdurch-
schnittliche Armutsquoten gibt: Obdachlose, NichtseBhafte, illegal anwe-
sende Ausldnder aus Drittlindern sowie Personen, die in Einrichtungen
untergebracht sind.

In der Dekade bis 1985 nahm im Europa der Neun die personenbezogene
Quote von 11,6% auf 14,1% zu; damit wurde eine Zahl von iiber 36 Mio.
armer Personen erreicht. In dem um Griechenland, Spanien und Portugal
vergroBerten Europa der Zwolf lagen 1980 und 1985 die personenbezoge-
nen Quoten mit 15,4% noch etwas hoher, aber sie sind in diesem Jahrfiinft
nicht mehr angestiegen. Diese Diskrepanz erkldrt sich daraus, dafl die
neuen Mitglieder im Jahr 1980 zwar iiberdurchschnittliche, aber dann
abnehmende Quoten aufwiesen. Insgesamt gab es im Europa der Zwolf
1980 nahezu 50 Millionen arme Personen; diese Zahl blieb dann bis 1985
fast unverandert.

Die Zusammensetzung der Lindergruppen mit niedrigen, mittleren und
hohen Armutsquoten hatte sich von der Mitte der 70er bis zur Mitte der
80er Jahre — auBer durch die Neueintritte — nur wenig gedndert. Haushalts-
bezogene Armutsquoten iiber 15% wiesen weiterhin Irland sowie die neuen
Mitgliedsldander Griechenland, Spanien und Portugal auf. Das Vereinigte
Konigreich verschlechterte sich so weit, dal es nun ebenfalls dieser Gruppe
zuzuordnen war. Zwischen 10% und 15% lagen Frankreich und mit verrin-
gerter Quote nunmehr auch Italien; Armutsquoten unter 10% wurden fiir
Belgien, Danemark, Deutschland und die Niederlande festgestellt. Angaben
fiir Luxemburg fehlen fiir diese Jahre.

Die neueren Berechnungen fiir Stichjahre zwischen 1987 bis 1990 zeigen
einige Verschiebungen zwischen den Léndern, wobei sich aber kein gene-
reller Trend ausmachen 1dBt. Auffillig sind deutliche Zunahmen der
Armutsquoten der Haushalte in Griechenland und Italien, aber ebenso deut-
liche Abnahmen in Portugal, im Vereinigten Konigreich und in den Nieder-
landen. Die erstmals fiir Luxemburg ermittelte Armutsquote von 8,8% ist
die hochste unter den drei Benelux-Léndern.

Von Mitte der 70er bis zur Mitte der 80er Jahre hat sich die Armutsbe-
troffenheit einzelner Bevolkerungsgruppen deutlich verschoben; diese Ten-
denzen diirften sich auch in den letzten Jahren nicht umgekehrt haben. Die
Armutsbetroffenheit dlterer Menschen hat sich in den meisten Mitgliedsladn-
dern deutlich verringert. Dies gilt insbesondere fiir die jiingeren Alten, wih-
rend bei den Hochbetagten, vor allem Frauen, das Armutsproblem bestehen

3%
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blieb. Die Armutsbetroffenheit von Kindern ist bei der einen Hilfte der
Linder angestiegen, bei der anderen gesunken. Die herausragende Zunahme
der Armutsbetroffenheit trat iiberall bei arbeitslosen Personen in jungen und
mittleren Jahren und den mitbetroffenen Familienangehorigen ein. Von den
einzelnen Haushaltstypen sind insbesondere Ein-Elternteil-Familien, vor
allem alleinerziehende Frauen, immer stirker betroffen. SchlieBlich gibt es
vielfaltige Hinweise, wenn auch keine genauen Zahlen, dal die Anzahl der
Obdachlosen und NichtseBhaften in den meisten Landern angestiegen ist
und zu einer Verschirfung des Armutsproblems beitrigt'”.

3. Alternativberechnungen auf Basis einer an einen
EG-weiten Durchschnitt angelehnten Armutsgrenze

Fiir einem ,,Sozialraum Europa“ konnte man fordern, eine einheitliche
Armutsgrenze von 50% des EG-Durchschnittseinkommens oder der EG-
durchschnittlichen Konsumausgaben zur Ermittlung von Armut und als Kri-
terium fiir supranationale Armutsbekdmpfungsmanahmen heranzuziehen.
Diese Forderung konnte mit der spitestens durch die Maastrichter Vertrige
iiber die Landesgrenzen hinaus erweiterten Solidaritdt begriindet werden.
Eine abgemilderte Forderung konnte darin bestehen, ein an einem EG-
Durchschnitt orientiertes unterstes Existenzminimum festzulegen, das auf
jeden Fall in jedem Mitgliedsland — gegebenenfalls durch sozialpolitische
Aktivititen der Europdischen Union als supranationale Solidargemeinschaft
— zu sichern wire, jedoch jedem Mitgliedsstaat die Festlegung eines hoher
liegenden, an dem jeweiligen Landesdurchschnitt orientierten, landesspezifi-
schen, sozio-kulturellen Existenzminimums als Kriterium fiir nationale
sozialpolitische Mafinahmen freizustellen.

In der folgenden Tabelle 2 sind beispielhaft fiir das Jahr 1985 Alternativbe-
rechnungen der personenbezogenen Armutsquoten fiir die auf den EG-durch-
schnittlichen Aquivalenzausgaben beruhenden Armutsgrenzen von 50% und
40% wiedergegeben; auflerdem werden die landesspezifisch berechneten
Quoten an der 50%-Grenze nochmals angegeben und das in Kaufkraftstan-
dardeinheiten ausgedriickte Volkseinkommen pro Kopf aufgefiihrt.

Vergleicht man zunidchst die Ergebnisse fiir die beiden 50%-Grenzen
miteinander, so zeigt sich zwar nur eine geringfiigige Zunahme der Gesamt-
quote der Armen, aber es ergeben sich — wie zu erwarten — bei einigen
Landern sehr grofle Verschiebungen. Bei den Randstaaten, die alle ein weit
unterdurchschnittliches Volkseinkommen pro Kopf aufweisen, steigen die
Armutsquoten in stark unterschiedlichem AusmafB an, bei den Kernstaaten

15 Vgl. den ersten noch mit vielen Liicken behafteten Bericht fiir die EU von
M. Daly (1992).
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sinken sie. Man kann vermuten, daB die EG-durchschnittliche Armuts-
grenze bei jenen Ladndern mit stark unterdurchschnittlichem Volkseinkom-
men pro Kopf bis weit in die Mittelschichten reicht, wihrend sie bei den
Léndern mit einem weit iiber dem EG-Durchschnitt liegenden Volksein-
kommen pro Kopf so tief liegen konnte, dafl die ihr entsprechenden Ausga-
ben die Integration der Betroffenen in die Gesellschaft nicht mehr gewihr-
leisten wiirden.

Die hier beispielhaft eingefiihrte, auf den durchschnittlichen dquivalenten
EG-Konsumausgaben aufbauende 40%-Grenze konnte man als eine mogli-
che Definition des obenerwihnten EU-weiten unteren Existenzminimums
ansehen, fiir dessen Erreichung man der Europdischen Union Verantwor-
tung zuweist. Wie aus einem Vergleich der an der landesspezifischen 50 %-
Grenze ermittelten Armutsquoten mit den an der EU-weiten 40%-Grenze
berechneten hervorgeht, liegen mit zwei Ausnahmen alle landesspezifisch
errechneten Quoten — und damit auch die jeweilige landesspezifische
Armutsgrenze — hoher als die Quoten anhand der EU-Grenze. Die beiden
Ausnahmen sind Spanien und Griechenland. Dies konnte man als Hinweis
darauf interpretieren, dal bei einer Festsetzung des obenerwéhnten EU-
weiten unteren Existenzminimums eine Konzentration der sozialpolitischen
Anstrengungen der EU auf wenige Linder erforderlich wiirde.

Man kann diese Uberlegung noch dahingehend erweitern, daB man
Armutsquoten auf Basis eines EU-weiten unteren Existenzminimums fiir
Gebietseinheiten unterhalb der Ebene der Mitgliedsstaaten, zum Beispiel
fiir alle Regionen der EU, ermittelt und die Hohe dieser Quoten zu einem
der Kiriterien fiir EU-Forderungsma3nahmen macht.

IV. Verfiigbare Instrumente einer Armutsbekimpfungspolitik
der Europiischen Union

Die folgenden Uberlegungen beschriinken sich auf die Instrumente einer
supranationalen internen Armutspolitik, die von EU-Institutionen im
Rahmen der ihnen iibertragenen Kompetenzen gegeniiber den Bevolkerun-
gen der Mitgliedsstaaten, einschlieflich der Zuwanderer, eingesetzt werden
konnten. Die Moglichkeiten einer supranationalen externen Armutspolitik
der Europiischen Union im Bereich der Entwicklungshilfe gegeniiber Dritt-
staaten bleiben auBlerhalb der Betrachtung.

Die auf der supranationalen Ebene der Europdischen Union vorhandenen
wirtschafts- und sozialpolitischen Instrumente kann man ganz allgemein
klassifizieren in:
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1. Rechtliche Instrumente, bei denen wieder unterschieden werden kann in:

— Rechtsakte, die neue rechtliche oder finanzielle Instrumente schaffen
(Vertragsrevisionen, Beschliisse des Ministerrats oder anderer Organe
aufgrund von Ermichtigungsregelungen im Vertrag);

— Instrumente mit unmittelbarer Rechtskraft in den Mitgliedsldndern
(Verordnungen, Entscheidungen);

— Instrumente mit Richtliniencharakter, die erst in nationales Recht
umgesetzt werden miissen (Richtlinien);

— Instrumente mit Empfehlungscharakter, bei denen die nationalen
Instanzen einen breiten Spielraum bei der Beachtung oder Nichtbeach-
tung haben (Empfehlungen);

— Instrumente mit Meinungsbeeinflussungscharakter in einer rechtlich
festgelegten Form, die sowohl auf die politischen Entscheidungstrager
als auch auf meinungsbeeinflussende Gruppierungen und direkt auf
die Offentlichkeit einwirken (Mitteilungen der Kommission, Sozialer
Dialog).

2. Finanzielle Instrumente, deren Finanzierung aus dem EU-Haushalt
erfolgt und die nach EU-Kriterien eingesetzt werden (Strukturfonds, For-
derprogramme).

3. Informationsinstrumente ohne rechtlich vorgeschriebene Form, die allge-
mein aufklirenden Charakter haben (Publikationen, Statistiken, Veran-
staltungen).

Entsprechend ihrem, in unterschiedlichem Ausmaf verbindlichen Charak-
ter kann der Einsatz dieser Instrumente im Rahmen einer von der Europii-
schen Union betriebenen Politik geschehen:

1. in autonom eingreifender Form, als echt supranationale Politik;

2. in koordinierender Form, als mehr oder weniger zwingende Einwirkung
auf den Einsatz der jeweiligen nationalen Politikinstrumente im Sinn der
Koordinierungsziele;

3. in stimulierender Form, als indirekte Anregung zur Anderung der auto-
nom bleibenden nationalen Politiken.

Betrachtet man aus dem Gesamtbereich der EU-Politik lediglich das Feld
einer denkbaren Armutsbekdmpfungspolitik, so mufl man - insbesondere
wenn sie sich auf die Verringerung oder gar Beseitigung der Einkommens-
armut richtet — bei den Zielindikatoren zwischen Primédreinkommensarmut
und Sekunddreinkommensarmut unterscheiden. Primédreinkommensarmut
liegt vor, wenn Haushalte ungeniigende Markteinkommen beziehen. Dage-
gen besteht Sekunddreinkommensarmut dann, wenn Haushalte ein ungenii-
gendes Nettoeinkommen aufweisen, d.h. daB das Markteinkommen nach
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Abzug von Steuern und Sozialabgaben und nach Zugang von Sozialleistun-
gen nicht zur Uberschreitung der jeweiligen Armutsgrenze fiir den Haushalt
ausreicht. Dementsprechend kann man auch zwei unterschiedliche Ansatz-
punkte oder Ebenen einer Armutsbekdmpfungspolitik unterscheiden: Zum
einen wirtschafts- und sozialpolitische MaBnahmen, die ursachenorientiert
auf die Vermeidung von Primareinkommensarmut abzielen; sie beseitigen,
wenn sie erfolgreich sind, gleichzeitig die Sekundidreinkommensarmut, auf
die es letztlich ankommt. Zum anderen Einkommenstransfers in Form ver-
schiedenartiger Sozialleistungen, die lediglich die Sekundireinkommensar-
mut vermindern oder vollig vermeiden.

Bei der Konzipierung einer Armutsbekdmpfungspolitik kann man unter-
scheiden zwischen spezifischen sozialpolitischen MafBnahmen, die aus-
schlieBlich auf die Armen gezielt sind, und generelleren sozialpolitischen
MaBnahmen, die zwar auf einen weiteren Kreis von Zielpersonen ausgerich-
tet sind, aber Arme iiberproportional begiinstigen bzw. Armut iiberpropor-
tional reduzieren.

Fiigt man diese verschiedenen Dimensionen einer denkbaren EU-Armuts-
bekdmpfungspolitik zusammen, so erhilt man das in Ubersicht 1 wiederge-
gebene Schema, das einerseits dazu dienen kann, die tatsdchlich betriebene
EU-Armutspolitik genauer zu charakterisieren, und das andererseits auf
offene Felder hinweist, die bei einem verstirkten supranationalen Politikan-
satz ausgefiillt werden konnten.

Die folgende Beschreibung erldutert die in diesem Schema aufgefiihrten
Elemente der bisherigen EU-Armutsbekampfungspolitik '°.

V. Eine Skizze der bisherigen EU-Armutsbekimpfungspolitik

1. Supranationale Armutsbekdampfungspolitik im engeren Sinn —
die Armutsprogramme der Europdischen Gemeinschaft
bzw. der Europdischen Union

Im Griindungsvertrag der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft, der
1958 in Kraft trat, spielte Sozialpolitik nur eine sehr geringe Rolle. Die
vorgesehenen sozialpolitischen Regelungen dienten vor allem dazu, Nach-
teile fiir Wanderarbeiter zu vermeiden. Erst 1974 beschlo3 der Ministerrat
in Erfiillung einer EntschlieBung der Staats- und Regierungschefs von 1972
ein Sozialpolitisches Aktionsprogramm, in dem auch eine gemeinschaftli-
che Aktion zur Bekdmpfung der Armut erwédhnt wurde; diese wurde dann
auf der Basis von Ratsbeschliissen von 1975 und 1977 durch ein ,Erstes

16 Vgl. fiir eine umfassendere Beschreibung der Europiischen Sozialpolitik auch
H. Berié¢ (1993).
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Programm von Modellvorhaben und Modellstudien zur Bekdmpfung der
Armut* konkretisiert. Seit dieser Zeit steht das Armutsthema auf der politi-
schen Agenda der Européischen Gemeinschaft.

Das Erste Armutsprogramm lief von 1975 bis 1980/81 und war mit dem
bescheidenen Mittelvolumen von ca. 20 Mio. Europidische Rechnungsein-
heiten ausgestattet. Es umfalte einerseits Modellvorhaben als Aktionsfor-
schungsprojekte in den damaligen neun Mitgliedsldndern und andererseits
Einzelstudien und nationale Armutsberichte. Die Modellvorhaben wurden
von der EG auf Vorschlag der nationalen Regierungen genehmigt und mit
50% der Aufwendungen kofinanziert. Eine aufwendige Ex-post-Evaluation
sollte die erfolgversprechenden Ansitze identifizieren. Da die Projekte sehr
heterogen und nicht von Anfang an auf evaluierende Begleitforschung
angelegt waren, erwiesen sich die verallgemeinerungsfahigen Erkenntnisse
als begrenzt, jedoch gingen von den Projekten im nationalen Bereich
Anstowirkungen aus.

Von groBerer langfristiger politischer Wirkung diirften die von der
EG-Kommission bei unabhidngigen Wissenschaftlern in Auftrag gegebenen
Nationalen Armutsberichte gewesen sein, die in mehreren Landern erstmals
das Armutsproblem umfassender thematisierten und auf die vielen ,,weilen
Flecken in den nationalen Statistiken und in der Forschungslandschaft hin-
wiesen. Der SchluBbericht der EG-Kommission'’ enthielt erstmals eine EG-
weite Lageanalyse und eine Zusammenfassung statistischer Ergebnisse
sowie Vorschldge fiir ArmutsbekimpfungsmaBinahmen auf nationaler und
supranationaler Ebene, von denen sich einige — z.B. die Einfiihrung eines
Mindesteinkommens in allen Mitgliedslandern als eine vom Ministerrat be-
schlossene Empfehlung an die Mitgliedslander — inzwischen im Realisie-
rungsstadium befinden.

Wenn man das hier entwickelte Schema zugrunde legt, dann kann man
dieses Erste Armutsprogramm dahingehend charakterisieren, da3 es als spe-
zifische Armutspolitik einerseits der Ebene der autonomen EG-Politik unter
Einsatz finanzieller Instrumente, wenn in auch in sehr bescheidener Gro-
Benordnung, und andererseits der Ebene der stimulierenden EG-Politik
zuzuordnen war.

Das Zweite Armutsprogramm kam erst vier Jahre nach dem Auslaufen
des Ersten Programms zustande und lief dann von 1985 bis 1989, ausgestat-
tet mit einem Mittelvolumen von 29 Mio. ECU fiir die nunmehr zwolf
Linder umfassende Gemeinschaft'®. Es bestand aus 91 lokal konzentrierten

17 Kommission der Europdischen Gemeinschaften (1981). Dieser SchluBbericht
fiihrt auch die im Auftrag der Kommission von Wissenschaftlern erstellten Nationa-
len Armutsberichte auf.

18 Europdiische Gemeinschaften (1989).
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Aktionsforschungsvorhaben, die aber jeweils ldnderiibergreifenden Erfah-
rungsaustausch pflegen sollten, sowie einem Paket von Studien und statisti-
schen Arbeiten iiber die Armut, ihre Messung und ihre Wahrnehmung
durch die Biirger. Nationale Berichte waren nicht mehr vorgesehen. Als
wichtigster Punkt bei den Statistiken ist festzuhalten, daB nunmehr das Sta-
tistische Amt der Europdischen Gemeinschaften (Eurostat) die Aufgabe der
Datenbeschaffung und -analyse an sich gezogen hat und durch die Festle-
gung von Konventionen zur Armutsmessung einen immer stirker werden-
den Einfluf} ausiibt.

Der armutspolitische Charakter des Zweiten Armutsprogramms gleicht
dem ersten: Spezifische autonome EG-Politik mit geringem Mitteleinsatz
sowie stimulierende Funktion fiir nationale Politiken.

Das Dritte Armutsprogramm, das sich ohne Unterbrechung an das zweite
anschlo3 und das bis 1994 laufen soll, umfaBit ein etwas grofleres Mittel-
volumen von 55 Mio. ECU. Es stiitzt sich auch stérker auf den Begriff der
sozialen AusschlieBung als den der Armut und erweitert auf diese Weise
das Blickfeld, macht allerdings damit statistische Gesamtanalysen ebenso
wie die Entwicklung verldBlicher Indikatoren fiir Forderungsentscheidungen
noch schwieriger. Die Bestandteile dieses Aktionsprogramms wurden
gegeniiber dem vorhergehenden deutlich erweitert'”:

— Abstimmung aller MaBnahmen der Gemeinschaft im Hinblick auf
benachteiligte Personengruppen;

— Préventiv- und Abhilfemafnahmen gegen extreme Armut;

— Entwicklung neuer multidimensionaler Organisationsmodelle auf lokaler
Ebene;

— Unterrichtung, Koordinierung und Erfahrungsaustausch auf EG-Ebene;
— Fortfithrung von Armutsuntersuchungen.

Neben den Aktionsforschungsprojekten werden nunmehr auch verschie-
dene, alle Mitgliedslidnder einschliefende Observatorien gefordert, die die
Entwicklung auf wichtigen Feldern der Sozialpolitik laufend beobachten
und jahrliche Berichte vorlegen sollen. Darunter befindet sich auch ein
»Observatory on national policies to combat social exclusion“?®. Ohne
diesen Terminus zu verwenden, hat die EG damit einen groBen Schritt in
Richtung auf eine laufende vergleichende Armutsberichterstattung getan.

19 Vgl. Kommission der Europdischen Gemeinschaften (1993b).

20 Es gibt u.a. Observatorien zur Armutsentwicklung, zur Familienpolitik und zur
Altenpolitik. Vgl. G. Room u.a. (1991 und 1992), W. Dumon (1991), A. Walker/
A.-M. Guillemard/J. Alber (1993).
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Das Dritte Armutsprogramm gleicht in zwei Punkten den beiden vorher-
gehenden Programmen: mit seiner spezifischen und autonom eingreifenden
Politik mit (geringen) finanziellen Mitteln und mit seiner stimulierenden
Funktion fiir nationale Politiken. Ein dritter Punkt ist jedoch neu: die
wesentliche Verbreiterung des Ansatzes der Armutsbekdmpfung in der
Weise, dal der spezielle Armutsaspekt auch bei anderen, generellen EU-
Politiken zu beriicksichtigen ist. Damit ist die Armutsbekdmpfung auf dem
Weg, als Querschnittsaufgabe auch in andere Politikbereiche hineinzuwir-
ken.

Als Ergebnis der ersten beiden Armutsprogramme, wenn auch nicht als
deren Bestandteil, hat die Europédische Gemeinschaft im Bereich der spezi-
fischen Armutspolitik erstmals ein rechtliches Instrument im Sinn einer
koordinierenden EG-Politik eingesetzt: Eine vom Ministerrat beschlossene
Empfehlung iiber gemeinsame Kriterien zur Sicherung eines Mindestein-
kommens durch die sozialen Sicherungssysteme aller Mitgliedsstaaten.
Diese Empfehlung zielt darauf ab, dal in jedem Mitgliedsland fiir die
gesamte Wohnbevolkerung eine einkommensabhéngige Sozialleistung ein-
gefiihrt werden soll, die in den Grundprinzipien etwa der deutschen Sozial-
hilfe entspricht, aber auch an einzelne Zweige der jeweiligen Systeme der
sozialen Sicherung angegliedert sein kann. Eine derartige flichendeckende
Regelung mit individuellem Rechtsanspruch besteht bisher in mehreren
Mitgliedsstaaten iiberhaupt nicht oder sie ist in ihren Leistungsvorausset-
zungen zu stark eingeengt. Mit dieser Empfehlung ist ein Berichtssystem
verbunden, das es der Kommission der Europdischen Union erlaubt, Fort-
schritte in der Befolgung dieser Empfehlung zu iiberwachen und gegebe-
nenfalls anzumahnen®" %,

2l Vgl. Europdische Gemeinschaften (1992a). Diese Empfehlung bezieht sich auf
alle Wohnsitzbiirger der Mitgliedstaaten und erweitert damit eine bereits in der
Gemeinschaftscharta der sozialen Grundrechte der Arbeitnehmer enthaltene Deklara-
tion, die sich nur auf &ltere Menschen bezog. Der Text der Charta im Abschnitt
,Altere Menschen* lautet:

»Entsprechend den jeweiligen Gegebenheiten der einzelnen Lénder

24. muB jeder Arbeitnehmer in der Europdischen Gemeinschaft, wenn er in Ru-
hestand geht, iiber Mittel verfiigen konnen, die ihm einen angemessenen Lebens-
standard sichern;

25. muB jeder, der das Rentenalter erreicht hat, aber keinen Rechtsanspruch be-
sitzt oder iiber keine sonstigen ausreichenden Unterhaltsmittel verfiigt, ausreichende
Zuwendungen, Sozialhilfeleistungen und Sachleistungen bei Krankheit erhalten kon-
nen, die seinen spezifischen Bediirfnissen angemessen sind*

Vgl. auch den Beschlu8 des Rates vom 26.11.1990 iiber gemeinschaftliche Ak-
tionen zugunsten &lterer Menschen, 91/49/EWG.

22 Vgl. hierzu auch die Beitridge von B. Schulte (1991) und A. Wagner (1993).
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2. Generelle supranationale Politiken
mit armutsvermeidendem Charakter

Die im Rahmen der Armutsprogramme angefertigten Studien haben
gezeigt, daB3 mit einer spezifischen Armutspolitik allein — selbst wenn man
den finanziellen Mitteleinsatz extrem stark erhohen wiirde — das Armutspro-
blem nicht beseitigt werden kann. Die generellen Politiken der Europii-
schen Gemeinschaft und der Mitgliedslinder miissen mit herangezogen
werden und den Armutsbekdmpfungsaspekt besonders beriicksichtigen. Der
Grundstein fiir diese erweiterte Sicht ist zum einen durch den Beschluf3
iiber die Einfiihrung des Dritten Armutsprogramms, zum anderen durch die
Unterzeichnung der ,,Gemeinschaftscharta der sozialen Grundrechte der
Arbeitnehmer“ und durch das den Maastrichter Vertriagen beigefiigte ,,Pro-
tokoll und Abkommen iiber die Sozialpolitik* gelegt worden, selbst wenn
die beiden zuletzt genannten Dokumente von Grofbritannien nicht unter-
zeichnet wurden. Das Maastrichter Abkommen iiber die Sozialpolitik ent-
hélt in Art 1 als Ziel der Gemeinschaft und der Mitgliedsstaaten erstmals
auch , die Bekimpfung von Ausgrenzungen“?>.

Dieses Politikfeld ist allerdings so breit, da8 hier nur einige Instrumente
genannt werden kdnnen:

Im Bereich der koordinierenden EU-Politik ragt die vom Ministerrat am
27.7.1992 beschlossene Empfehlung iiber ,Die Anndherung der Ziele und
der Politiken im Bereich des sozialen Schutzes*“** hervor. Hiermit werden
Zielsetzungen fiir die Abdeckung einzelner sozialer Risiken sowie fiir die
Anpassung der nationalen Systeme an sich @ndernde demographische und
soziale Rahmenbedingungen empfohlen; an erster Stelle steht dabei
jeweils wieder die Gewihrleistung eines Mindesteinkommens im Risiko-
fall. Die Wirksamkeit dieser Empfehlung wird dadurch verstirkt, daf3 die
Kommission zu regelmiBigen Berichten iiber Fortschritte bei der Verwirk-
lichung dieser Ziele in den einzelnen Mitgliedsstaaten, zur Ausarbeitung
geeigneter Indikatoren und zum Informationsaustausch verpflichtet wird.
Eine Vertiefung des europaweiten Diskussionsprozesses iiber die ,soziale
Dimension* der Europdischen Union erwartet man von dem vor kurzem
publizierten ,,Griinbuch“ der Europdischen Kommission iiber die Européi-
sche Sozialpolitikzs, wobei allerdings zunidchst offen ist, ob sich hieraus
verstirkte sozialpolitische EinfluBmdglichkeiten der Kommission ergeben
oder ob ihre Kompetenzen auf diesem Gebiet unter Verweis auf das im

2 0.V. (1992) Europiische Gemeinschaft — Europdische Union, Die Vertragstexte
von Maastricht, S. 238.

24 Europdische Gemeinschaften (1992b).
% Kommission der Europdischen Gemeinschaften (1993d).
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Vertrag von Maastricht vereinbarte Subsidiarititsprinzip®® eher einge-
schrinkt werden.

Im Bereich der autonomen EU-Politik stellen die drei Strukturfonds
(Europdischer Sozialfonds, Europdischer Regionalfonds, Garantie- und Aus-
richtungsfonds fiir den Bereich der Landwirtschaft) sowie der nach der
Ratifizierung der Maastrichter Vertrige neu eingerichtete Kohdsionsfonds
die wichtigsten finanziellen Instrumente dar, die mit indrekt armutsvermei-
dender Wirkung eingesetzt werden konnen. Diese drei Strukturfonds erhiel-
ten aufgrund der Einheitlichen Europdischen Akte einen beachtlichen Mit-
telzuwachs (ca. 60 Mrd. ECU fiir die Fiinf-Jahres-Periode von 1989 bis
1993). Ab 1994 werden jahrlich 14 Mrd. ECU zu Preisen von 1978 verfiig-
bar sein. Zusitzlich wird der Kohésionsfonds mit mehreren Milliarden ECU
ausgestattet werden. Durch Reformen sind diese Fonds inzwischen derart
umgestaltet worden, daB sich eine Konzentration der Mittel auf die drmeren
Regionen ergibt. Auch wurde eine Koordination zwischen den Aktivitdten
der Fonds auf regionaler Ebene eingefiihrt. Allerdings sind bisher regionale
Armutsindikatoren nicht Bestandteil des Kriterienkatalogs fiir die Projekt-
auswahl. Die engste Verbindung zur Armutsbekdmpfungspolitik diirften die
Fordermanahmen des Europiischen Sozialfonds fiir Langzeitarbeitslose
und Berufsanfinger sowie fiir Behinderte haben?’. AuBerdem hat die Kom-
mission die Moglichkeit, Forderprogramme als Gemeinschaftsinitiativen
einzuleiten und mit Mitteln auszustatten. Einige dieser Gemeinschaftsinitia-
tiven richten sich gezielt auf benachteiligte Gruppen und tragen damit eben-
falls indirekt zur Armutsbekimpfung bei’®.

Sollte es gelingen, im Rahmen der Europdischen Union zu einer einheit-
lichen Politik zur Steuerung der Zuwanderung aus Drittlindern zu
kommen®® — die Diskussionen hieriiber laufen seit Jahren —, so wiirde damit
ein weiteres rechtliches Instrument mit armutsvermeidender Wirkung ver-
fligbar werden.

VI. Die EU-Armutsbekémpfungspolitik im Lichte
der Theorie der Sozialpolitik

Als Aufgaben einer Theorie der Sozialpolitik bezeichnet Lampert die
Gewinnung von Erkenntnissen liber

— faktisches sozialpolitisches Handeln,

2 G. Kleinhenz in diesem Band sowie O. E. Kempen (1994).

27 Vgl. Kommission der Europdischen Gemeinschaften (1991c).

28 Vgl. Kommission der Europdischen Gemeinschaften (1991c¢), S. 58.
2 Vgl. R. Hauser (1995) sowie G. Wagner in diesem Band.
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— die Moglichkeiten sozialpolitischen Handelns,
— die Notwendigkeit sozialpolitischen Handelns,

wobei ,,in dessen Mittelpunkt die Verbesserung der Lebenslagen gesell-
schaftlich schwacher Personenmehrheiten steht“>’. Stark verkiirzt kann man
sagen: Faktisches sozialpolitisches Handeln muf} beschrieben, erkldrt und
prognostiziert werden; die Untersuchung der Moglichkeiten sozialpoliti-
schen Handelns richtet sich auf die Auswirkungen tatsdchlich eingesetzter
und alternativ denkbarer Instrumente sowie Tridger und auch auf die Hand-
lungsrestriktionen; und die Begriindung der Notwendigkeit sozialpolitischen
Handelns erfordert Zielanalysen im Hinblick auf die impliziten Werturteile,
Vergleiche von Zielen, die auf unterschiedlichen normativen Positionen
beruhen, sowie Soll-Ist-Vergleiche.

Es wiirde den Rahmen dieses Beitrags sprengen, wenn man die vielen
von Lampert genannten Teilaufgaben einer Theorie der Sozialpolitik am
Beispiel der EU-Armutsbekdmpfungspolitik abhandeln und darauf aufbau-
end zu einem umfassenden Urteil kommen wollte. Zusétzlich zu der weiter
oben vorgelegten Bestandsaufnahme soll es hier vielmehr nur um einige
Aspekte gehen, die insbesondere daraufthin ausgewihlt wurden, offene
Fragen der Theorie der Sozialpolitik zu beleuchten.

Arme gehoren sicherlich zu den ,wirtschaftlich und gesellschaftlich
schwachen Personenmehrheiten; man kann sie sogar als die schwichste
dieser Gruppen bezeichnen, wenn man den Armutsbegriff nicht allzu weit
faBt. Im Rahmen der von Lampert prisentierten Systematik sozialpoliti-
scher Bedarfe’', die zur Begriindung von MaBnahmen herangezogen
werden, trifft unbestreitbar die Kategorie ,,Grundbedarf* auf Arme zu. Aber
man kann dariiber hinaus argumentieren, dal durch die Bildung des
Gemeinsamen Marktes im Rahmen der Europdischen Union und durch den
im Gefolge des verschiarften Wettbewerbs beschleunigten Strukturwandel
zusitzlich ein entwicklungsbedingter sozialpolitischer Bedarf auftritt; und
schlieBlich haben sich infolge der Ausweitung der Europidischen Wirt-
schaftsgemeinschaft der Sechs zur Europdischen Union der Zwolf und ver-

30 H. Lampert (1990), S. 11f.

31 H. Lampert (1990), S. 22f. Die von Lampert prisentierte Zusammenstellung
sozialpolitischer Bedarfe beruht allerdings auf einer normativen Position, die kei-
neswegs allgemein geteilt wird; insbesondere Okonomen vertreten hiufig stark
individualistisch-egoistisch ausgerichtete Werturteilspositionen (vgl. z.B. Hackmann
(1990)), aufgrund deren manche sozialpolitischen Bedarfe im Lampertschen Sinn
nicht anerkannt wiirden. Allerdings beruht der Nachweis der Notwendigkeit staat-
licher Sozialpolitik nicht allein auf der Begriindung sozialpolitischer Bedarfe; viel-
mehr werden neuerdings viele zusdtzliche Argumente aus einer Sicht vorgebracht,
die mit den traditionell in der 6konomischen Theorie unterstellten stark individua-
listisch orientierten Werturteilen in Einklang stehen (vgl. z.B. Kleinhenz (1986)
sowie Barr (1992)).
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mutlich bald zur Europidischen Union der Sechzehn die regionalen Unter-
schiede vergroBert, so daf3 auch noch ein zusitzlicher verteilungsbedingter
Bedarf entsteht’”. Damit ergeben sich drei Fragen an die Theorie der
Sozialpolitik: (1) Wie sollte die schwichste Gruppe in der Gesellschaft, die
Armen, abgegrenzt werden? (2) Sollten bei begrenzten Mitteln sozialpoliti-
sche Maflnahmen zugunsten der schwichsten Gruppe Prioritdt vor breiter
streuenden SicherungsmafBnahmen genieBen, oder anders gefragt: In wel-
chem Mischungsverhiltnis sollten sozialpolitische MaBnahmen, die die brei-
ten Mittelschichten absichern und solche, die spezifisch auf die Gruppe der
Armen gezielt sind, eingesetzt werden? (3) Sollten die erforderlichen
sozialpolitischen Mainahmen auf der Ebene der EU als autonome, als koor-
dinierende oder als stimulierende Politik ergriffen werden, oder sollten sie
ausschlieBlich auf nationalstaatlicher Ebene mit der unvermeidlichen Kon-
sequenz starkerer Unterschiede eingesetzt werden?

Die erste Frage scheint zwar in der deutschen sozialpolitischen Theorie-
tradition, in der das Ziel der Integration aller Gesellschaftsmitglieder nicht
sehr betont wird>®, etwas zu kurz zu kommen, aber sie ist auf der Basis
normativer Vorgaben nicht allzu schwer zu beantworten, sofern man eine
gegebene Gesellschaft unterstellt. Wird das Ziel der Integration akzeptiert,
so konnen Umfragen und Expertenmeinungen eine hinreichende Richt-
schnur zur Ermittlung der Ausgrenzungsschwelle darstellen.

Die zweite Frage reicht tief in die Zusammenhinge zwischen Wirtschafts-
und Sozialordnung hinein, weil vielfdltige Nebenwirkungen der auf der einen
oder anderen Priorititsentscheidung beruhenden Ausgestaltung des sozialen
Sicherungsssystems zu beachten sind. Selbst eine Prioritdtsentscheidung
zugunsten der Sicherung einer Grundversorgung fiir jedes Gesellschaftsmit-
glied wird nur in abgemilderter Form die Ausgestaltung bestimmen konnen,
weil sonst viele positive Effekte der Sozialpolitik verloren gingen>*.

Bei dieser Uberlegung zeigt sich jedoch eine gravierende Einschrinkung
der von Lampert skizzierten Theorie der Sozialpolitik. Sie unterstellt impli-
zit in Analogie zu dem in der 6konomischen Theorie gebildeten Modell der
geschlossenen Wirtschaft das Modell einer geschlossenen und wohldefinier-

32 Vgl. Atkinson (1992) sowie Kleinman/Piachaud (1992).

33 Man kann Heimanns Abgrenzung der Sozialpolitik gegeniiber Wohlfahrts- und
Armenpflege (E. Heimann (1980) Vierter Abschnitt, Erster Teil, Punkt B), die als
Beipiel fiir viele dhnliche Sichtweisen stehen moge, in diesem Sinne interpretieren.
Selbst wenn als Ziel der Sozialpolitik ,,die Verbesserung der Lebenslagen gesell-
schaftlich und wirtschaftlich schwacher Personenmehrheiten” (Lampert (1990)
S. 11f) ins Auge gefait werden, bleibt diese Sicht noch hinter einem positiv gewen-
deten Integrationsziel zuriick. Die Integration erhilt dagegen besonderes Gewicht bei
Ansitzen zu einer partizipatorischen Sozialpolitik (Vgl. A. Wagner (1991)).

3 Vgl. Kleinhenz (1986).
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ten Gesellschaft. Offen bleibt dabei, welche Kriterien prinzipiell fiir eine
Mitgliedschaft gelten sollen. Um nur noch einmal die wichtigsten zu
nennen: Gleiche Nationalitdt und dauerhafter Wohnsitz im selben Staatsge-
biet, nur gleiche Nationalitdt oder nur dauerhafter Wohnsitz oder dauerhaf-
ter und tempordrer Wohnsitz. Demzufolge ist es mit diesem eingeschrank-
ten Modell auch nicht moglich, die sozialpolitischen Aspekte einer schritt-
weisen Ausweitung von Gesellschaften, die Ubertragung von Souverinitits-
rechten und von wirtschafts- und sozialpolitischen Kompetenzen und
Instrumenten an supranationale Gebilde, die Gleichbehandlung oder die
abgestufte Ungleichbehandlung von Biirgern aus anderen Mitgliedsstaaten
und solchen aus Drittstaaten systematisch zu behandeln. Selbst die
schwiéchere Variante internationaler Sozialpolitik in Form von multilatera-
len Vertrdgen und der Zusammenarbeit in internationalen Organisationen
bleibt aulerhalb des Betrachtungshorizonts.

Die Problematik dieser Einengung auf eine geschlossene Gesellschaft
kann auch noch aus einem anderen Blickwinkel verdeutlicht werden: Mit
wem fiihlt sich ein einzelner EG-Biirger solidarisch und mit wem sollte er
sich solidarisch fiihlen? Wie weit sollte der Kreis derjenigen Biirger gezo-
gen werden, die bei interpersonellen UmverteilungsmafBnahmen die Geben-
den und die Nehmenden sind?

Eng verbunden mit dieser Beschriankung ist eine andere: Die Einengung
der Fragestellung auf das Verhiltnis zwischen staatlicher Sozialpolitik und
privater Vorsorge oder Leistungsfahigkeit ohne eine hinreichende Ausdiffe-
renzierung des Staatssektors, der in einem foderalistischen System mehrere
Ebenen aufweisen und sich auch parastaatlicher und freier Tridger der
Sozialpolitik bedienen kann. Gébe es eine ausgearbeitete Theorie der opti-
malen Zuordnung der Zustdndigkeiten fiir einzelne soziale Risiken, fiir die
Erbringung monetérer und nicht-monetérer Leistungen sowie fiir die Finan-
zierungsquellen innerhalb eines Bundesstaates, so diirfte die Erweiterung
auf die vierte, nunmehr supranationale Ebene leichter fallen und zumindest
aus der Sicht eines foderalistisch aufgebauten Mitgliedsstaates eine Antwort
auf die dritte Frage erla<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>