Stephan Leibfried
Wobhlfahrtsstaatliche Perspektiven der
Europdischen Union

Auf dem Wege zu positiver
Souveranitatsverflechtung?*

Will man dic Entwicklungsperspektiven wohlfahrtsstaatlicher Souverdnitit in der
Europiischen Union (EU) analysieren, so sind zunichst zwei Arten von Einschrin-
kungen staatlichen Handlungspotentials auseinandcrzuhalten: Entwicklungen, die
die staatliche Soxverdnitidr (Christiansen 1994; MacCormick 1993) beeintrachtigen,
also die formelle Kompetenz, selbstandig iiber Wohlfahrt zu entscheiden; und Ent-
wicklungen, die die staatliche Handlungsastonomie einengen, also die materielle
Fihigkeit, Wohlfahrtsleistungen selbstindig zu gewihr(leist)en. »The central ques-
tion to pose is: has sovercignty remained intact while the autonomy of the state has
diminished, or has the modern state faced a loss of sovereignty?« (Held 1991: 213)
Fir den Wohlfahrtsstaat in der EU gilt, wie in diesem Beitrag ausgefihrt wird,
beides.

Bestand: Sonverdnitits- wie Antonomieverluste des Wohblfabrtsstaats

Der Wohlfahrtsstaat ist mindestens vier Prozessen der Transformation seines Hand-
lungspotentials ausgesetzt, wovon einer unmittelbar seine Souveranitit relativiert
und drei auf eine kritische Einengung seiner Autonomie zielen:

(1Y Durch die Gewihrleistung der Mobilitit von Arbeitskraft (Koordinicrung der
sozialen Rechte) und die aktuell entstehende Umsetzung der (aktiven und passiven)
Dicnstleistungsfreiheir in der EU werden mindestens sechs kritischc Dimensionen
klassischer wohlfahrtsstaatlicher Souverimitit deutlich relativiert', und zwar durch
das Europarccht und seine Umsetzung durch den Europaischen Gerichtshof* ¥

1. Der Staat kann, historisch ein zentrales Entstehungsmotiv, die Sozialleistungen nicht mchr
auf seine Birger beschrinken — und »Fremde« von Sozialleistungen ausschliefen; er hat also,

I3

Ich danke der Volkswagen-Suftung dafur, daid ich der Frage nach einem »Sozialstaat Luropa« in cinem
Akademicjahr ungehindert nachgehen durfee; mit dieser Arbeit wird em Teilergebnis vorgelege. Jutta
Allmendinger, Thomas Faist, Christan Joerges, Ulrich Muckenherger. Paul Pierson, Martun Rhodes,
Elmar Ricger, Bernd Schulte, Martin Seeleib-Kaiser und Dita Vogel danke ich fur Anregungen und Kritik.
Maren Haack und Jorg Wassermann fur den regelmaflig anhaltenden Literaturflu zu diesem unubersicht-
lichen Themenfeld. Zu ciner bretteren LiteraturerschlicBung vgl. Rieger/Letbfried (1994).

Man mag diese Relauvierung von Souveranitat als »einverstandliche« sehen, also als mit den Romischen
Vertragen (1957) bzw. den Folgevertragen bewuflter und gewollter Verzicht, oder als nichuntendierte
Nebeniolge. Relativicrung durch Koordinierung lafc sich dem Grunde nach weit klarer als »einverstand-
lichew deuten als die durch Dienstleistungsfrethert, da diese Freiheit seinerzeit mit Sozialpohtik niche
zusammengedacht wurde. Welche Deutung auch immer man wahly, andert nichts daran, dal es um Sou-
veranitatseinschrankung geht.

Zu emner Einfuhrung vgl. vor allem Bicback 1991; Ewchenhofer 1992; zu den Angriffen auf den EuGH
Zuleeg 1994; zusammenfassend Schulte/Zacher 1991 und Nomos-Kommentar 1994.

Dicse Dimensionen von Sonveramitatsverlust seien hicr nur summarisch aufgezahlt - sie werden an ande-
rer Stelle ausfihrlicher behandele (vgl. Leibfried 1995: Lebfried/Prerson 1995b).
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was »Fremde« aus der EU berriffy, keine Bestimmungsgewalt uber den Krels der Leistungsernp-
fénger mehr.

2. Er kann nicht mehr, wie vordem, darauf bestehen, dafl seine Lcistungen nur auf seinem
Territorium bezogen und damit weitgehend dorz verbraucht werden; er kann somit seine raum-
liche Bestirmmungsgewalt iber die Konsumtion nur noch schr begrenzt ausiiben.

3. Der Staat kann auf seinem Territorium nicht mehr vollstindig — wenn auch noch weirgehend
- andere wohlfahrisstaatliche »Schniitmuster« des Umgangs mit den Lebensrisiken von Biir-
gern davon ausschlicfen, mit dem von ihm priferierten Souialstaatsmodell 2u konkurricren;
ihm kommt insoweit nicht mehr die volle ausschlieflende Besummungsgewalt daritber zu, wie
er seine Biirgerinnen und Biirger — bzw. die sich auf seinem Territorium befindenden Menschen
~ sichert.

4. Nicht mechr nur der leistende Sozialstaat, sondern auch Behorden anderer Nationalstaaten
bestimmen dariiber, wer wann auf was ein Rechrt hat; der Staat verfigt also nicht mehr durch-
gingig tiber die admumnistrative Bestimmungsgewalt im Einzelfall 4

5. Der Staat kann die Komponenten »Marke und Staat« nicht mehr nach Belieben mischen und
seinen nwelfare mix« zwischen Geld-, Sach- oder Dienstleistungen durchsetzen; seine Bestim-
mungsgewalt vber die Komposition eines Sozialstaatsmodells wird gelockert.

6. Schiiefilich kann der Staat nicht michir ausschlieflich dartiber bestimmen, wer soziale (Dienst-)
Leistung erbringen darf: er bestimmt und wachr nicht mehr alleine iber den Zugang zur » Be-
rufssphére sozialer Dienstieistungs, cr organisiert nicht mehr ausschlieflich den »Sozialstaat als
Berut«, Daran sind andere Gesellschaften und Staaten in der EU mitbeteiligt.

Wihrend sich die ersten vier Entwicklungen wesentlich aus der Koordinierung der Sozialver-
sicherung durch die EU ergeben, sind die letzten zwei Tendenzen eher der Dienstleistungsfrei-
heit geschuldet. Die Staaten der EU verfiigen in den genannten Dimensionen nicht mehr tber
die volle Bestimmungsgewalt, so dafl das oft vorgetragene Argument (evwa Offe 1990, 1991 und
De Swaan 1994b: 102 ff.) nicht mchr stark gemacht werden kann, die wobhlfabhrisstaatlichen
Institutionen seien weiterhin wesentlicher Bestandted souveraner Selbstbestimmung, seien »ih-
rem Wesen nach« pauonal®. Dieses uns allen noch selbstverstindliche, fast »natiirliche«
nationalstaatliche Fundament des Wohlfahrisstaars ist schon im [ntegrationsprozef — wenn
auch spiter und moglicherweise weniger intensiv als in anderen Politikbereichen® — rissig ge-
worden.

(2) Als pan-europiische — von der EU nicht verursachte, aber uberall in ihr zu ver-
zeichnende und als Grundlage fur I'U-Taugkeit zentrale — Tendenz |afit sich gleich
nach den éoer Jahren als dem »goldenen Zeitalter des liberalen Wohlfahrtsstaats«? in
den yoer Jahren in der EU ein gleichgerichteter, limitierender »Binnen«problem-
druck (demographischer Wandel, sogenannte Kostenexplosion usf.) feststellen {Will-
man 1993; Kappeler 1994). Dieser erbohte Problemdruck findet bei, verglichen mie

4 Die ersten vier Punkte hangen allesamt mit dem Koordinicrungsrecht der EU zusammen. Dieses Reche ist
mangels ausgepragter EU-Mobilitdt nur auf wenige Arbeinehmer (und ihre Familien) in Deutschland
anzuwenden — und von daher mag man diese Souverdnitatseinschrankung als »peanutss, klassifizieren.
Wenn Souveranitat allerdings sunteilbar« ist, so reichen schon »peanutse, um eine Struktor umzukeristal-
lisieren. Ferner wurden hier Rechtsstrukeuren sauf Vorrats geschaflen, in denen es strukeurell offen bleibe,
ob 1% der Bevolkerung Deutschlands oder §0% betroffen sind: das hangt nicht mehr vom Recht, sondern
allein von faktischem Mobuitatsverhalten ab. (Zudem geht es spatestens bet den Punkten 5 und 6 um
Strukturetfckte auf Sozialpolitk, die alle Deutschen und nicht allein andere EU-Burger in Deutschland
betreffen.) Solche Einwande mufiten ferner, wenn man sie konzeptionell ernst nehmen soll, empirisch
»Schwellenwerte definieren, an denen sunerhebliches in »erhebliche« Einschrinkungen tbergehen.
Wie im Maastricht-Urteil des Bundesverfassungsgerichts wird hier zunachst eitnmal von emer klassischen
Souveranitatskonzeption ausgegangen, wonach Souveranitat inhdrent unteilbar sein muff ~ ob sich eine
solche Konzeption heute analyusch auflen- wie innenpolitisch halten ld8e, ist durchaus umstriteen. » Any
conecption of soveresgnty which interprets it as an illimitable and indivisible form of public power is
undermined. Sovereignty itself has to be conceived today as already divided among a number of agencies -
national, regional and international — and limited by the very nature of this plurality.« (Held 19912 222)
Zur foderalen Aufsplicterung des Souveranitatskonzepts nach innen vgl. Scharpf (1991). Zu einer Be-
standsaufnahme der Auflosung der harten Schale klassischer Souveranitat nach auffen, die auch for die
EU-Diskussion von groler Bedeutung ist, vgl. Ruggie (1993). Zu Maastnche vgl. zusammenfassend nun
Dehousse 1994.

Held (1991: 210) weist darauf hin, daf die Desouveranisierung ein »uneven process« sei und sich niche
gleichformig auf alle Politikbereiche erstrecke. Zu anderen Poliukbereichen vgl. u.a. Héritier v. a. 1994.
Die Zeit zwischen Koreakrieg und der ersten Olkrise von 1973 war fur den Ausbau des Wohlfahrtsstaaus —
jedenfalls quantitativ geschen - die entscheidende Epoche (vgl. Flora 1989: r51).
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dem goldenen Zeitalter, geringerem Wirtschaftswachstum und massiv gestiegener
Arbeirtslosigkeit statt, und so werden die institutionalisierten Umverteilungstenden-
zen abgeschliffen®, wird der Wohlfahresstaat stirker polarisiert und orientiert sich
europaweit auf beitragsorientierte Sicherung fiir den »median voter«, die Mittel-
schichten?. Die europidischen Sozialstaaten werden also durch interne sozial-6kono-
mische Homogenisierung »harmonisiert«, gerade nicht durch die EU. Es findet kein,
oft dngstlich beschworenes, »regime breaking« in der Vertikale (durch die EU), son-
dern eine »Systemanpassung« (Flora 1993: 755) in der Horizonrale statt.’ »Nur in
dem Mafe jedoch, wie aus den gleichen Problemen >gemeinsame« werden (z. B. Ein-
wanderung), ist die Entwicklung einer einheitlichen europiischen Sozialpolitik
gefragte (Flora 1993: 756); das Mafl an Gemeinschaftlichkeit wird allerdings, da
durch die nationale Brille gesehen, meist unterschitzt (»problem breaking« in der
Horizontale). Bemerkenswerterweise scheinen bislang diese indirekten innerstaatli-
chen »Umwelteinfliissc« auf Sozialpolitik starker als die auf Arbeitspolitik zu sein™.
Hier wird also, anders als bei (1), nicht Souveranitit, sondern Autonomie des Wohl-
tahrtsstaats von innen her eingeschrinke.

(3) Die externe Abhingigkeit, die Interdependenz der grolen EU-Mitgliedstaaren ist
seit den yoer Jahren stark gesteigert worden — primir durch freie Kapitalmobilitir,
sekundir durch Wechselkurs- und Zinssatzkoordinierung; bald ein Drittel des jewei-
ligen Bruttosozialprodukts (BSP) wird inzwischen durch Ex- oder Importe be-
stummt (Hall 1994). Dadurch wird national erneut Handlungsautonomie, vor allem
budgetire Autonomie beschnitten, und damit auch der Verteilungsspielraum fiir So-
zialpolitik. Aus intensivierter transnationaler Verknipfung ergeben sich also begren-
zende sspill-over« Effekte fiir nationale Sozialpolitik.

(4) Diese (unter 3 skizzierte) Interdependenz samu ihren »spill-over« Effekten, die
sich auch ohne die EU entwickelt hat'* bzw. hitte, wird durch die EU-Politik der
Deregulicrung im Binnenmarktprogramm zusatzlich verdichtet and verstirkt. Zwar
handelt es sich hier schon um supranationale Politik, die Souverinitit auch formell
relativiert; allerdings zielt die hier gemeinte Politik nicht unmittelbar auf den natio-
nalen Sozialstaat — auf wohlfahrisstaatliche Souverdnitit —, sondern auf dessen
»Umwelts, auf die Gestaltung des europiischen Binnenmarktes; diese supranatio-
nale Politik zeitigt aber innenpolitische Nebenwirkungen (»spill-overs«), die auch
die Sozialpolitik betreffen und fakrisch die Hlandlungsautonomie nationaler Sozial-
politik mitbegrenzen (Beispiele: Einfihrung des Gemeinsamen Privatversicherungs-
markts zum 1. Juli 1994; Wihrungs-Union).

Sieht man diese vier Prozesse zusammen, von denen nur zwei unmittelbar der Inte-

oq

Rhodes (1994: 17) spricht von eine »erosion of the redistributive edge of European welfare states«. Diese
Erosion findet also vor allem in denjenigen Sektoren des Wohlfahrisstaats staw, die aicht so gut durch das
Aquivalenzprinzip legitimiert sind, etwa: Arbeitslosenhilfe, Sozalhilfe, Familienlastenausgleich usf.
Verschiedenthich isc herausgearbetet worden, daf diese Tendenz auch in den Staaten deutlich durchge-
schlagen ist, die nicht in der EU zusammengeschlossen siad, vor allem in den skandinavischen EFTA-
Staaten. Dies wurde als deuthicher Beleg fur die Massivitat eines endemeschen pan-europaischen Drucks
auf den Wohlfahrrsstaar geschen {vgl. Rhodes 1994; Kosonen 1993). Grenzen werden wohlfahrisstaathi-
¢hen Strukturveranderungen schon dadurch gezogen, daf in den meisten entwickelten Lindern Rentner,
Staatsdiener und wohlfahrisstaatliches Persopal zusammengenommen bald 0% der Wahlberechtigten
ausmachen (Flora 1989: 154).

10 Rhodes (1994} spricht von einer Polick sindirekcer Harmonisierunge bzw. sschleichender Konvergenze;
vgl. auch Overbye (1993).

Rhodes (1993: u.a. 322} sicht in der Arbeitspoliuk nur eine gewisse Tendenz zur flexibleren Ermdchti-
gung der Arbesngeber bur Emstellung wie Kundigung und zum Einsatz atypischer Vertragsformen
(Teilzeitarbeit, Zeitarbeit).

12 So bei westlichen Wohlfahresstaawen obne supranationales Integrationsdach, etwa den nordischen Mit-
gliedern der EFTA (vgl. Rhodes 1994).
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gration geschuldet sind, so kommen die Folgen von Globalisierung'’ fir den
EU-Wohlfahrtsstaat in ihrem Zusammenwirken in den Blick — wobet allerdings 1m
folgenden das besondere Augenmerk eher auf dic Perspektive wohlfahrrsstaatlicher
Souveranitat gerichtet werden soll.

Altlast: »Hinkende« Arbeitsmarktintegration und abschissige soziale
Dimension

Zunichst, warum fillt die Entwicklung einer sozialen Dimension der Union seit

thren Anfingen 1957, und speziell seit 1972 (Pariser Beschlisse't), iiberhaupt so

schwer? Liegt das an einer Art institutionellem, in der »Verfassung« der EU forma-
lisiertem Integrationsgefille — oder »nur« an kulturellen oder andercn faktischen

»Defiziten« der Sozialintcgration, ctwa an ciner Art Mobilitdts-Tragheit der Biirge-

rinnen und Birger der EU?

Die europiische Integration ist von Anbeginn'™ durch »hinkende Arbeitsmarktin-

tegration« gekennzeichner (vgl. schon Garth 1986), durch die rechr unterschiedliche

Arbeitsregimes gegeneinander abgeschortter wurden (zu den Arbeitsregimes vgl. u. a.

Soskice 1991; Rhodes 1993; Hall 1994). Von den vier Grundfreiheiten ist die »Frei-

ziigigkeit« am schwichsten entwickelt. Es fehlr in Westeuropa nichr so sehr - erwa

im Vergleich zu den USA — vornehmlich, wic meist gemeint wird, an einer hinrei-

chenden Mobilitar der Arbeitskrifte. Vielmehr fehlt es in der EU hier und nur hier

schon am »gemeinsamen Markt« — denn fiir Guter und Kapiral ist der Gemeinsame

Markrt durchgesetzt, und bei den Dienstleistungen steht die volle Durchsetzung un-

mirteelbar bevor. Fiir die Arbeitskraft war, anders als fiir die Giitermirkte und andere

Produktionsfaktoren, immer schon eine Art Frethandelsiosung institutionalisiert

(vgl. zum Kontrast Schaubild 1). Einen »gemeinsamen Arbeitsmarke« in der EU zu

schaffen hatte gehieflen,

- Wanderung zwischen den Mitgliedstaaten jedem Birger ohne Einschrinkung zu
erlauben, also nichr allein und erst dann, wenn in einem Mitgliedstaat curopiische
Arbeitskraft von Unternchmen aktiv nachgefrage wird; zwar wird die Arbeitneh-
merfreiheit weit interpretiert (sie umfaflt die Familic) und analog bis zur Rentner-
(Seiler 1994) und Studentenmobilitat gedehnt — im Ernstfall allerdings, bei Bediirf-
ugkeit (Bezug von Arbeitslosenhilfe, Sozalhilfe), zeigt sich, daf eben doch kein
Birgerrecht vorliegt;

- diesen dann seuropiischen Arbeitsmarke« gegeniiber Drittstaaten durch gemein-
same Regelungen klar abzugrenzen, die Markttejlnehmer in jedem Mitgliedstaat in
gleicher Weise vor Immigration zu schiitzen und damit den »Binnenarbeitsmarkt«
zu priorisieren: bel Waren geschieht dies durch gemeinsame Auflenzolle; bei einer

13 Der Verlust nauonaler Autonomic muf§ ubnigens nicht zwanglaufig als »objekuve, zwingende Folge« von
Globalisicrung verstanden werden. Die meisten Lander waren nicht gezwungen, den Kapitalexport zu
erleichtern, thre Wihrungskontrollen einzuschranken usf. (vgl. Notermans 1993), sondern haben diesen
Weg als Politik der Inflationskonirelle selbst gewahlt.

14 In den Pariser Beschlussen wurden zum ersten Mal wirtschaftliche und soziale Integration zu gleichran-
gigen europaischen Aufgaben erklart. Bis dahin hatte diesem franzosischen Anliegen seic den Romischen
Vertragen vor allem die deutsche Ablehnung entgegengestanden. Parallel hierzu fand der erste Versuch
einer Wahrungsunion state.

15 Die Normalarbeitsmarkte sind sogar in gewissem Sinne noch nationaler geworden als sie es in den soer
Jahren waren, wo massiver Wanderungsdruck aus [taben den Hintergrund fur die »Freizugigkeir der
Arbeitskrafes in den Romischen Vertrigen abgab (vgl. Romero 1993). Dafl in Europa der »Normalacbeit-
nehmier« — wie in den USA — typischerweise wandern wurde, steht derzeit nicht zu erwarten; allenfalls for
Fuhrungskrafte in besummten Sektoren zewchnet sich dies ab.
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Schaubild 1: Die Arbeitnehmer der EU zwischen Frethandel und Gemeinsamen Markt

Dimensionen von »Verfassung« von Interdependenz«
Arbeitsmarkepolitik Freihandel Gemeinsamer Markt
nachfragegesteuert angebots- wie
(ohne unternchmerische nachfragegesteuert
Freizogigkeit Nachfrage kein (umfassende
Aufenthaltsrechr) Freizugigkeit)
nicht geschiitzt *geschitat
(Bilateralisierung) (EU-Immigrationsrecht)
Markthomogenitit
Vorrang des billigsten Vorrang europiischer
Anbieters ohne EU- Beschiftigung
Begrenzung
bilaterale Abkommen *Europiisch einheitlich
des jeweiligen verhandelte Abkommen
Bezichungen zu Mitgliedstaats
Dritlandern
narionale supranationale
Rekrutierung Rekrutierung
Ebenen national #supranational wic national
Passive Arbeits- national und *supranational und
markepolitik nicht exportierbar exportierbar
(Versicherung)
Aktive Arbeitsmarki- national supranational und national
politik (IFérderung)

&

Bei den mit einem * gekennzeichneten Kategorien sind schon heute leichre Ansitze einer Eu-
ropiisierung feststellbar, ohne dafl aber schon von einem Durchbruch in Richtung »Gemeinsa-
mer Arbeitsmarkte gesprochen werden konnte.

Europiisicrung des Arbeitsmarkts wire das funktionale Aquivalent dazu eine ver-
gemeinschaftete — nicht eine nur zwischenstaatlich vereinbarte — und damit
EU-einheitliche Immigrationspolitik'®; bilaterale Vereinbarungen von Mitglied-
staaten mit Drittstaaten iber dic Anwerbung von Arbeitskriften hitte man also
durch eine supranationale Immigrationspolitik der EU ersetzen miissen; schlief3-
lich,

— erst in dem Mafle, wie sich ein europiischer Arbceitsmarkt entwickelr, werden
europaweit abgeschlossene Tarifvertrage zwingend, kann und mufl eine aktive und
passive europdische Beschaftigungspolitik greifen, kénnen europiische Losungen
fiir Arbeitslosigkeit— nicht nur symbolische Politik ~ ins Auge gefaflt werden, sind
Mobilitdtshilfen zu geben usf.'7

16 Es ist fur die westeuropaische Entwicklung seit den 6oer Jahren typisch, daff der zusatzliche Arbeits-
kraftebedarf der seinerzeiugen EG durch den Tmport von Arbeitskraften befriedige wurde, die nicht
vornchmlich aus der EG selbst stammten, und daf es keinen effektrven arbeitsmarkipoliuschen Vorrang
der Beschaftigung europaischer Arbeitskrifte gab und gibt. Entweder wurde auf die vormaligen Kolonien
(England und Frankreich) oder auf »traditioncll verbundenc Machte« (Deutschlands gegenviber der Thir-
kei und Jugoslawien) zuruckgegriffen.

17 Die zuletzt von Rhodes (1993) nachgezeichneten Probleme des stripartisme, des Korporatismus auf
europdischer Ebene — das Leerlaufen des Sozialprotokolls, die Blockade der europaischen Sozialpartner-
schaft, also des ssozialen Dialogs« (vgl. zuletzt CEE 1993: 81-91) usf. — sind letztlich im Fehlen cines
wirklich gemeinsamen Arbcitsmarkis begrinder, der als »acuion forang mechanisms fehlt, um diese
Blockaden zu durchbrechen.
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Die europdische Politik blieb also seit 1957 bei der Freizugigkeit der Arbeitnchmer
wic der Biirger hinter dem Modell »Gemeinsamer Markt« zuriick und ist eher dem
sFreihandelsmodell«'® gefolgt. Statt einer Integration wurde »an incrementally
liberalized system of interdependence« (Romero 1993: 54) geschatfen. Die Mobi-
litit westeuropiischer Biirger mufl grundsirzlich durch das Nadelshr von Ar-
beitssuche und eines nachgewiesenen »Beschifrigerinteresses« gehen. Die Expor-
tierbarkeit der Leistungen der Arbeitslosenversicherung ist zudem, im Gegensatz
zu anderen Leistungen der Sozialversicherung, auf 3 Monate beschrinke, und cs
bedarf insoweir einer Genehmigung der zustindigen Behdrde'® — allerdings ist der
regulierende Zugriff der Mirgliedstaaten auf den EU-Arbeitnehmer, erwa iiber
einc gekoppelte Arbeits- und Aufenthaltserlaubnis, stark zuriickgegangen. Das
europarechtliche Mobilitatsbild ist idealtypisch am »Arbeitnehmer«, und zwar am
nichtqualifizierten orientiert — am siiditalienischen der soer Jahre. Jeder Mirglied-
staat hat aber inzwischen bilateral aus Drittstaaten seinen (unqualifizierten) Ar-
beitskrifteimport so gestalter, wic er wollte®, und europiische Arbeitnehmer
haben demgegeniiber keine wirklich gesicherte Prioritit: Mobilitit in der EU hat
sich demgegeniiber auf die hoher qualifizierten Arbeitskrifre, die Selbstindigen
und auf Nicht-Erwerbstitige verlagert*’. Ansitze europaischer Beschiftigungspo-
litik (als Konzertierung nationaler Politiken) zeichnen sich, nach vielen Jahren
westeuropiischer Arbeitslosighkeit, allenfalls am Horizont ab (Weilbuch rg93;
Rhodes 1993), und cine Europiisierung der Arbeitslosigkeitslasten ist allenfalls als
mirtelbare Folge einer Wihrungsunion ~ und gerade auch des Weges zu ihr** —am
fernen Horizont in Sicht (vgl. Miller 1993)™.

Diese weitgehend naticnal gehaltenen Arbeitsmirkte sind der eigentliche Grund
dafiir, daf eine Arbeitsmarktpolitik der EU kaum existiert, dafl die Struktur der
real existierenden curopaischen Sozialpolitik mehr als fragil ist und dafl europii-
sche Sozialpolitik oft nur »symbolische Politik« darstellt. Anders als bei den
Glitermirkten, gibt es bei den Arbeitsmirkten mehr innenpolitisch beharrende als

§ Nach Romero ware das bestehende System sogar noch geringer als eine Freihandelslosung zu veranschla-
gen: »for labour the EEC merely amounted to a preference zone rather than a {ull-fledged customs
union« (1993: §).

9 Diese wird vor allem von Eichenhofer (etwa 1991) besonders kritisch herausgearbeiter.

20 Nach Maastricht gehort die Immigrationspolitik typischerweise weiterhin nicht zur supranadonalen

z

2

2

Politiksphire — der genuinen EU-Tatigkeit -, sondern zur »zwischenstaatlichen «. Sie fallt unter die »Zu-
sammenarbeit 1n den Bereichen Justiz und Inneres« (Art K-K 9 EUV, hier insbesondere Art K. 1,
Ziff. 1=3). Allerdings enthalt der EUV hier einen Supranationahsierungsvorbehalt: Gemall Arc. K g EUV
kann der Europiische Rat hei einstimmigem Beschluf diese Materien dem Art. 100¢c EGV unterstellen,
also zur Gemeinschaftskompetenz machen, die dann im weiteren sogar nur qualifizierter Mchrheit un-
terhegen konnte. Die Kompliziertheit dieser Regelung zeigt, wie sehr die Arbeitsmarkepolitik im
Selbstverstindnis aller Mitgliedstaaten zu ihrem »Souverinuatskerne gehdrt.
Flora (1993: 761) knupft daran ein Sozialpolitikszenario: Diese Veranderung »konnte bedeuten, dafl eine
reuropiische Dienstleistungsklasse« im Entstehen begriffen ist, die zum Triiger iibernationaler sozialpoli-
tischer Regelungen werden konnte«. Zusammen mit der europaisch »erzwungenen Reform des Dienst-
leistungsstaates« (aktive und passive Dicnstleistungsfreiheit) konnte hier cine brisante Gemengelage
entstchen.
Sailer (1992: 215) etwa zieht folgendes Fazic: »Der Versuch, die Konvergenzkriterien zu erfullen, kann
fur emnige EG-Linder erhebliche beschiftigungspolitische Kosten verursachen. Nicht die Wahrungs-
union, aber der Weg dahin hatte Auswirkungen auf die Systeme der sozialen Sicherheit.« Im Gegensatz
zur Sailerschen Sicht dirfie auch die Wahrungsunion deutliche Folgen haben, da sie die »wahrungspoli-
tischen Pufferzonenw {»Schleusenfunktion«) zwischen den teilnehmenden EU-Mitgliedsstaaten ab-
schafft, denen bislang sozial- und arbeitspolitssch erhebliche immunisierende Bedeutung zukam. Die
besten Studien dazu sind bislang die von Barry Eichengreen (Berkeley) und seinen Koautoren seit 1992
vorgelegten; vgl. ferner Imtiativbericht zu den Auswirkungen des Prozesses zur Wahrungsunion auf den
sozialen Bereich (Dok. Europdisches Parlament A3-c134/94).
3 Daubler (1993: 279): »Die Gemeinschaft sctzt ihre Existenz aufs Spiel, wenn sie eine Wahrungs- und
Wirtschaftspoluik wie ein Bundesstaat betreibt, aber nicht dessen sozialpolitische Korrekcurmoglichkeit
besitzt.«

»
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europiisierende Krifte — auch bet bald 20 Millionen Arbeitslosen und mehr als 5o
Millionen Armen®* in der EU. Dies ist das soziale Fundament der Unentwickelt-
heit der sozialen Dimension exropdischer Integration. Dies ist auch die wesentli-
che, offen gebliebene Flanke der Integration.*

Es mag sein, dafl mit einer Wahrungsunion dieses »Nachhinken« so krafl wird, daf
massive Integrationsmafinahmen auch in diesem Bereich notig werden und der
Durchbruch zu einem Gemeinsamen Arbeitsmarkt erzwungen wird*® — womit der
EU in der Arbeits- und Sozialpolitik?” eine ganz neuc Rolle zuwachsen konnte. Die
sozialen Folgen der Wihrungsunion sind derzeit cine Tabuzone in der europiischen
Auseinandersetzung. Eine solche »neue soziale Rolle« der EU istauch fiir die euro-
piische Aufienpolitik nicht unwichtg: Nur ein auch sozial integriertes Europa, das
nach innen Solidaritit kennt und praktiziert, wire auch in der Lage, gegeniiber Ost
und Siid eine transnationale (De Swaan 1994a) Sozialpolitik zu versuchen. Ein Eu-
ropa, das aus lauter interdependenz-bedrohten nationalen Wohlfahrtsstaaten be-
stcht, deren »redistributive edge«, deren Umverteilungsschirfe, immer starker ab-
stumpf, ist intern so verfalit, dafl es strukeurell unfahig wird, eine Weltpolitik zu
betreiben, mit der Dritten solidarisch geholfen werden kann.

Szenarien: Sozialpolitische Entwicklungsperspektiven

Bislang wurde skizzenhaft Bilanz gezogen, um nun zu fragen: Welche wohlfahrts-
staatlichen Entwicklungsperspektiven hat dic EU? Das diirfte vornehmlich davon
abhiangen, wic Souveranitat und faktische Interdependenz — als Begrenzung von
Autonomie — miteinander verkniipft sind, und wie gleichmaflig diese Verkniipfung
ist. Dabei kommen fir die Verwirklichung aller Szenarien als Akreure vornehmlich
die Regierungen der Mitgliedstaaten in Betracht, solange sich eine eigene, gewichtige
Klientel der Gemeinschaft noch nicht entwickelt hat — nicht einmal in der Landwirt-
schaftspolitik.

Szenarien lassen sich in zwei unterschiedliche Richtungen entwickeln: die Einheirs-
szenarien beruhen auf der Annahme, dafl es um den Aufbau eines Europas, eines
Territoriums mit einheitlicher, »uniformer Geographie« und einer (Rechts-) Kultur
geht. Dieses fiir die Geschichte der europiischen Integration kennzeichnende Merk-
mal steht allerdings in lerzter Zeit immer stirker zur Disposition, und zwar zugun-
sten ciner »variablen Geometrie« (vgl. Streeck 1995a, b). Von einem Europa der
»mehreren Geschwindigkeiten« (»speeds«) oder der »vielen Gleise« (»tracks«) zu
sprechen, wiirde immer noch ein cinheitliches Ziel und cinheitliche Insitutionen
unterstellen — das ist gerade zweifelhaft, eben »vartierbar« geworden.

24 Gemessen mit s¢® des Durchschmittscinkommens als Armutsgrenze.

25 Diese Flanke lafic sich fur eine zukuntuge LFTAisicrung der EU ausnutzen — wie England sie an-
strebr.

26 Soskice (1991: 48 ff.) hat wie Rhodes (1993) herausgearbeitet, dafl sich auch die institutionellen Arbeits-
regimes von drei EU-Kernlandern (England, Deutschland und Frankreich) markant unterscheiden. Die
unterschiedlichen Arbeitsregimes unterfuttern die unterschiedlichen wohlfahrtsstaatlichen Regimes, auf
die in der Literatur zur Sozialpolink meist abgesrellt wird (vgl. zusammenfassend Leibfried 1992). Ein
gemeinsamer Arbeitsmarke durfte diese Arbeitsregimes als erstes in Frage stellen.

27 Hauser (1994: 24) zcigt, dafl selhst in fur meta-stabil gehaltenen Kernbereichen Sozialer Sicherung, wie

der Rentenversicherung, durch die Wahrungsunion »in acht von elf Mitgliedslandern ein zum Teil sehr

betrichtlicher Anpassungsbedarf entstindes, »auf den durch diskretonare Eingnffe reagicrt werden
mufl«, weil mehrere Elemente 1n der Rentenformel unwirksam werden.

Die Unmoglichkeit transnauonaler Sozialpolitik folgte hier aus der verlorengegangenen wmzernen Um-

vertedungsfaligker des nationalen Wohlfahresstaats, nicht daraus, dafl er seinem Wesen nach national

wark.
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Einbeitszenarien: »Uniforme Geometrie«

Souverinitit und Interdependenz kdnnen, wie in Schaubild 2 gezeigt wird, im Rah-
men ciner einheitlich gedachten Union auf mindestens vier unterschiedliche Weisen
aufeinander bezogen werden — mit jeweils anderem Akzent fiir die Entwicklung
einer sozialen Dimension* der europaischen Integration (zu einer eher arbeitspoli-
tischen Bilanz vgl. Rhodes 1993):

Schaubild 2: Mitgliedstaatliche Souveranitit und Interdependenz

[ Souveranitat

n

3 hoch niedrig
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r (1 %)
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e da Autonomieverlust (als negative -»Falle«- oder
n (Verdringungswettbewerb als positive Verflechtung

z unter den Regimen) gestalter)

Rickgewinnung sklassischer« Sowveranitit durch die Mitgliedstaaten: Eingangs
wurde umrissen, wie nationale Souverinitit auch sozialpolitisch durchaus relativiert
ist. Eine erste Jogische (wie ideologische) Option kénnte demnach in dem nahelie-
genden Versuch bestehen, zum status quo ante zuriickzukehren, zu einem Zustand
hoher Souverantrtit bei geringer Interdependenz (Schaubild 2, Zelle 1). Zu jener Zeit
waren die Gesellschaften so deutlich voneinander distanzicrt, daf ausgeprigte Un-
terschiede in den sozialpolitischen Regimes international unschwer koexistieren
konnten. Der Sache nach liefe ein solcher Versuch heute darauf hinaus, die EU in
eine Freihandelszone zu transtormieren, die sich auf Giiter (Waren und Dienstlei-
stungen) beschrinkt und die Arbeitskraft gar nicht mehr umfale’®, wie auch im
brigen die »Innenpolitik« stirker von Integration auszunehmen wire, etwa durch
Beschrinkung der Kapitalmobilitit, Betonung der Wihrungs- und Zinshoheit
usf.

Eine solche »Resouverinisierung« liefe auf eine »Implosion«, auf den Zerfall von
Supranationalisicrung hinaus, wic sie seit 1957 die europiische Integration kenn-
zeichner. Allerdings diirfre dies bei dem heutigen Ausmafl und der gegenwirtigen
Dichte von Globalisierung und Interdependenz durchaus »unklassische« Folgen ha-

29 Wihrend in diesem Beitrag eher an »Integrauon #nd Sozwalpolitik« gedacht wird, diskunert man parallel
uber «[Integration und »Produltionspolitik-. (etwa: Soskice 1991; Hodges'Woolcock 1993; Hollings-
worth u.a. 1993; Rhodes 1993), also u.a. iber »labour market convergence« von unten. Auch hier
werden recht unterschiedliche Modelle der Sozialintegration testgustellt: flesibel koordimerte nordeuro-
paische versus franzosisch etatisusche versus anglo-amerikanische deregulicrie Systeme (Soskice 1991);
atlantischer vs. rheinischer Kapitalismus (Hodges/Woolcock 1y993). Auck wird die »automatische«
Durchsetzung einer abest practice« durch die lntensivierung des Gemeinsanicn Markes grundsatzlich
eher skeptisch betrachtet (Hollingsworth u.a. 1993), Wenn auch nicht vomehmlich auf dic EG bezogen
(sondern auf die BRD, Schweden und die USA), wird Sozial- und Arbeitsmarktpolitik zusammengedache
bei Applebaum/Schettkat (1993) und Schettkat (1992). Zur kollektiv arbeitsrechtlichen Seite vgl. Bercus-
son (1994).

30 Rechtlich und wirtschaftlich gesprochen: Konzentration des »Gemeinsamen Marktse auf Gurer und
Dienstleistungen und nicht mehr auf die Produktionsfaktoren (Arbeit, Kapital ust.). Dabei werfen aller-
dings schon dic »Dienstleistungen« fur sich betrachtet erhebliche »Resouveranisierungs«probleme auf.

https://doi.org/10.577 - 216.73.216.78, am 12.08.2026, 15:32:37. © i itzter Inhalt.
Erlaubnis ist j i g untersagt, i i Inhalts im ‘mit, far oder in



https://doi.org/10.5771/0023-4834-1994-3-263

ben: Wenn heute Herrschaft iiber den sozialen Raum durch hohe Interdependenz
effektiv relativiert ist (Held 1991), miifite ein solcher Versuch, Souveridnitit (nach Art
von Zelle 1) zuriickzugewinnen, faktisch zu ausgepragtem Verdrangungswettbewerb
zwischen den Regimen fiihren (also in Zelle 2 hinein). Mangels supranationaler In-
stanz kann dann von »oben« keine gemeinsame untere Grenze mehr gezogen und
auch keine gemeinsame Form mchr gestiftet werden. Kurzum, die wirtschaftliche
Abhingigkeit gerade der westeuropiischen Linder von- und mitcinander und der
Sachzwang, den dieses Netz von Abhingigkeit darstellt, konnte durch eine Strategie
der »Resouverinisicrung« nicht aufgehoben werden. Zusidtzliche Gestaltungsspiel-
rdume, dic supranational noch und national schon nicht mehr gegeben sind, gingen
vielmehr endgiiltig verloren. »Resouverinisierung« — die Riickgewinnung der klassi-
schen Form — stellt sich demnach als Entmichtigung, als Heteronomisierung dar, als
cine extreme Form formell selbstverwalteter »kompetitiver Deregulierunge, als eine
Art extremes »Standort Deutschland«-Szenario iibertragen auf die Gesamt-EU.
Diese Perspektive ciner »Resouveranisierung« wird immer attraktiver und wahr-
scheinlicher, je grofer (anstehende Nord-Erweiterung pp.) und somit je unregierba-
rer (veto-empfindlicher) die EU wird. Das Szenario ciner »Resouverdnisierunge
wird ferner in dem Mafle wahrscheinlicher, wie das interne sozio-6konomische Ge-
fille in der EU zunimmrt — so schon geschehen durch die Stiderweiterung (1981/86);
in noch starkerem Mafle ist dies fiir die in fernerer Zukunfr anstehende Osterweite-
rung anzunehmen®' —, je heterogener also die EU wird. Man mag dies als »englische
Krankheit« der EU ansehen und von ihrer »EFTAisierung« sprechen. Der bisherige
Erfolg des europiischen Integrationsmodells - historisch im Kampf gegen den »Frei-
hindler« England und die von England initiierte EFTA errungen — wiirde hier
ironisch dadurch gekrdnt, dafl die EU zwar formell die EFTA integriert, sich die EU
aber dabei der EFTA immer mehr angeniihert hitte. Bestiinde schon ein wirklich
gemeinsamer EU-Arbeitsmarkt, wire die Gefahr einer EFTAisicrung — und die
Wahrscheinlichkeit einer Osterweiterung auf Kosten von »Vertiefung« — erheblich
geringer.

Sowverdnititsverflechtung: In dieser Ausgangslage von hoher Interdependenz, aber
niedriger Souverinitit lassen sich zwei recht unterschiedliche Muster unterscheiden:
ncgarive und positive Souverinititsverflechtung?®. In der Politikwissenschafr ist die
»Staatsfrage« (Ist die EU cin Staat?) meist mit der Formel »pooling and sharing of
sovercignty« (Keohane/Hoffmann 1991: 17) oder »multi-tiered policics« (Leib-
fried/Pierson 1995 b) umschifft worden. Diese Formel neutralisiert aber die Natur
des Ge»pool«ren, die erst mit der widerspriichlichen Form der Verflechtung thema-
tisiert wird.

(1) Derzeit kann man in der Sozial- und Arbeitspolitik der EU eher eine regative
Souverinitatsverflechtung feststellen: Die Mitgliedstaaten verlieren formell und

31 In einer Studie wird als »best-case scenario« davon ausgegangen, dafd die Fondsausgaben der EU min-
destens um das zsfache gesteigert werden multen, wenn die vier Visegrad-Oststaaten so behandelt
wurden, wie bislang die funf »Siidstaaten< der EU (zitiert nach Laurent 1994: 134). Die EU wiirde dann
erstmals uber emn beachtliches gesamteuropaisches Haushaltsvolumen von etwa 13% des europaischen
BSP verfugen. Sie lage damit im oberen Bereich des 1977 im MacDougal Report angestrebten Haushalts-
volumens — immer noch deutlich kleiner als der von den Mitglicdstaaten beanspruchte Anteil am BSP von
30% und mehr (allein die deutschen Transfers in die funf neuen Bundeslinder 1990 entsprechen dem
heutigen Gesamtbudget der EG). Als wahrscheinlicher wird jedoch allerorten angesehen, dafd eine funfie
osteuropaische EU-Erweiterung ohne Ausbau der innereuropaischen Umverteilung stattfindet bzw. gar
mit deren Abbau verbunden wird.

32 In der folgenden Modellierung geht ¢s um unterschiedliche Formen von sjoint sovereignty« zwischen
EU und Mitgliedstaaten; Schmitter (1992) - und im Grunde auch Ruggie (1993) = verweisen auf das
Szenario ciner »post-Hobbesian order, in der die Diffusion von Souveranitat so stark ist, daf ein «den-
tifizierbarer Souveran itberhaupt entfillr.
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funktionell an sozialpolitischen Gestaltungsmoglichkeiten, ohne dafl die supranatio-
nale Ebene in gleichem Mafle — oder gar noch mebr - an gesamteuropiischer
Gestaltungskompetenz3? gewinne (Zelle 3). Man kdnnte daher von ciner »Souveri-
nitatsverflechtungsfalle« sprechen: Diese Falle schnappt schérfer als die Scharpfsche
(1985) »Politikverflechtungsfalle« zu, mit der ja eine wechsclseitige Flucht aus un-
scharf, aber immerhin voll vergemeinschafteter Verantwortung zwischen zwei (fode-
ral gedachten) Ebenen? gekennzeichnet wird. In der sozialen Dimension der EU ist
aber eher die »Verantwortungslosigkeit« fiir Sozialpolitik vergemeinschaftet. Natio-
nal (faktisch und rechtlich) wie supranational (rechtlich) entgleitet der Zugriff auf die
soziale Situation: die cinen kénnen nicht (mehr so), die andern diirfen (noch?) nicht
— oder sind (selbst-)blockiert. In den babylonischen Diskursen zum 1992 allgemein
eingefiihrren »Subsidiaritatsprinzip« (Art. 3b 1 EGV) spiegelt sich dieser Zustand.
Die heutige Realitit der EU ist mit diesem Modell noch am besten getroffen. Das
Maastricht-Urteil des Bundesverfassungsgerichts »verfafit« mit seinem emphati-
schen Souverdnititsverstandnis eben diese Situation vorerst einmal als »Falle« — ohne
positive Auswege anzudeuten.

(2) Eine positive Souveranititsverflechtung wiirde voraussetzen, dafl die supranatio-
nale Ebene sozialpolitisch an Gestaltungskompetenz gewinnt, dafl sie also in ihren
Kompetenzen und Mehrheitsregeln umfassend handlungsfihig wiirde und ein eige-
nes sozialpolitisches Regime curopiisch konturieren kénnte (vgl. u.a, Rhodes 1993:
323 ff.). Der supranationale Gewinn diirfte sogar grofler sein als die Summe der
Verluste der einzelnen Mitgliedstaaten, da manche Themen nur noch auf europii-
scher Ebene sinnvoll angegangen werden kdnnen. »Building a capacity for public
intervention at the supranational level to compensate for its erosion at the national
level may require national states to submit themselves ro the authority of a new
supranational sovercign, thereby formalizing the very loss of sovereignty they are
trying to reverse. Nation states may not be willing to pay that price. ..« (Hollings-
worth u.a. 1994: 291).

Die derzeitigen Auseinandersetzungen spielen sich zwischen »Resouverdnisierung «
und positiver Sowveranitatsverflechiung ab. Die negative Souverinitdtsverflechtung
beschreibt eher den status quo, der »zuriick«gefahren oder nach »vorne« entwickelt
werden soll. Ansitze einer positiven Souveranititsverflechtung finden sich ctwa im
Sozialprotokoll von Maastricht®® und in den wenigen durchschlagenden sozialpoli-
tischen Aktivitaten der Union (etwa zu Art. 119 der Romischen Vertrige: Gleichheit
der Geschlechter). Welche groflen Entwicklungsszenarien bieten sich hier nun
an?

1. Das sklassische« Sozialstaats-Modell: Gesundheits- und Arbeitsschutz waren
klassische arbeitsweltbezogene »Einstiegs«themen in die nationale Institutionalisie-
rung von Sozialstaat, so auch in Deutschland. Als Themenfelder sind sie auch bei den
EU-Kompetenzen vorrangig (vgl. Eichcner 1993), was man als Indiz dafiir nehmen
kénnte, dafl supranational ein europiischer Sozialstaat dem gleichen Entwicklungs-
pfad folgen miifite wie die meisten nationalen Wohlfahrtsstaaten. Dagegen spricht
vieles: National ist dieser Entwicklungspfad schon sehr weit gegangen worden, so

33 Zwar gibt es cinige Beraiche der Sozial- und Arbeitspolitik, in denen inzwischen mit Mehrheiten abge-
stimmt werden kann. Die meisten Bereiche der sozialen Sicherheit bzw. der Lehnfindung bediirfen
allerdings der Einsummigket oder sind »off limitse. Zu einer Bilanz vgl. Rhodes (1993) und zur insutu-
tionell-korporatistischen Dimension im Arbeitscecht Bercusson (1994).

34 Scharpf (1985) begreilt mnsoweit die EU als »foderales« Gebilde und entwickelt »die Falles im BRD-

USA-EG Vergleich vgl. die innenpolitische Oprik vertiefend Stragia 1993.

Protokoll dber die Sozialpoliuk, BGBI. 1992 1I: 1311 f.; Abkommen zwischen den Mirgliedstaaten der

Europaschen Gememschaft mit Ausnahme des Vereimgten Konigreichs Grofibritannien und Nordirland

uber die Sozialpolitik, in: BGBL 1992 1I: 13141,

3
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dafll supranational kaum noch Bewegungsspielriume vorhanden sind (vgl. Lcib-
fried/Pierson 1992); die Pfade haben national in stark unterschiedliche Richrungen
gefithrt und legen kein einfaches europiisches Standardmodell von Sozialstaatlich-
keit nahe; es fehlt supranational jede Perspektive fiir eine »interessenpolitische
Infrastruktur«, erwa fiir einen tragfihigen, gestaltungsmichugen Korporatismus
(vgl. Streeck/Schmitter 1992), der eine solche Entwicklung unterfiittern kénnte — die
Erfahrungen mit dem Wirtschafts- und Sozialausschufl* und dem Sozialen Dialog
belegen dies; die massiven Grenzen fiir einc rechtliche Harmonisierung (im Arbeits-
und Sozialrecht) weisen in die gleiche Richtung?’; schon die budgetire Kompensa-
tionsfihigkeit der EU ist so kurz gehalten®®, dafl sie einen europiischen Sozialstaat
auch nicht in Ansitzen tragen kann. Europa selbst als »Sozialstaat« diirfte ein un-
wahrscheinliches Szenario sein. Europa miifite sich schon auf einen ganz neuen
Entwicklungspfad begeben, den die nationalen Wohlfahrtsstaaten nicht gegangen
sind, etwa den eines Grundeinkommens (»Basic Income«), das am ncuen Status des
»Unionsburgers« (Art.8-8¢ EGV) und nicht klassisch am »Arbeitnehmer« an-
kniipft. Einer solchen umfassenden Sozialreform in allen Mitgliedstaaten — bzw.
iiber alle hinweg — stehen allerdings auch andere, eher noch hohere, Hindernisse
cntgegen.

2. Das infrastrukturpolitische, den Sozialstaat (zunachst?) aunsklammernde Modell:
Im 19. Jahrhundert bis zum New Deal war der amerikanische Zentralstaat innenpo-
litisch nicht als Sozialstaat, sondern als »Infrastrukturentwickler«, Bildungspromo-
tor und »Marktintegrator« titig. Dieses Profil [a8t sich seit der ersten Erweiterung,
vorbereitet in den Pariser Beschliissen (rg72), in der heutigen EU oberhalb der na-
tionalen Wohlfahrtsstaaten’? immer profilierter entdecken, in der Struktur-, Regio-
nal-, Forschungs- und Bildungspolitik der EU*°. Sozialpolitik klassischer Art spielt
in der EU nur eine Nebenrolle als Lickentfiiller, so bei neuen Themen (Geschlech-
tergleichheit) oder als normativer Standardisierungs- und Rationalisicrungshelfer.
Positive Souveranititsverflechtung wiirde sich insoweit rein budgetir (»Fondsver-
waltung«} auf (u. a. soziale) Infrastruktur beziehen — und die sozialstaatlichen Rechre
der Biirger vor der Klammer lassen. Ein »New Deal« fiir die Europiische Union, mit
dem das infrastrukturpolitische Modell tiberwunden werden kénnte, ist nicht in
Sicht — und selbst als mittelbare Folge einer europaweit durchgefithrten Wihrungs-

36 Zwar gibt es gemal dem Sozialprotokoll jetzr auf curopaischer Ebene eine Moglichkeit, bindende Ver-
einbarungen zwischen den Sozalpartnern zu treffen, die sich auch auf Aspekee sozialer Absicherung
bezichen konnen. Das bisherige Korporausmusprofil der EU (vgl. Schmiuer/Streeck 1992) gibt aber
wenig Anlaf zu aner solchen Hoffnung — und mehr als Rabmenvereinbarungen (Miller 1993: 7) waren
angesichts der unterschiedlichen wirtschaftlichen Lage auch kaum denkbar.

Das Weilibuch (1993} lat sich auch insoweit als neucr Ansatz verstehen: Statt eine Harmonisierung etwa

der akuven Arbeitsmarkipolitik zu versuchen, also an der Lemstingsseite anzusetzen, wird Standardisie-

rung auf die Aufbringungsseite bezogen, um so die Lohnncbenkosten in den Griff zu bekommen bzw. sie
in Steuerlasten umzuwandeln. Das etwas spdter erschienene sozialpolitische Grunbuch der DG V (EG

1993) ist :im Windschauen des Weilbuchs kaum wahrgenommen und politisch dadurch marginalisiers

worden.

38 Die Auseinandersetzungen um das Delors 11 Packer zur Budgeterweiterung der EU haben erst kurzlich
gezeigl, wie wenig Staat auf der EG-Ebene zu machen ist (vgl. Rhodes 1993 ; Shackleton 1993).

39 In den USA waren allerdings die meisten Einzelstaaten kaum als Wohliahressiaaten profiliert. Die Frage
an die europaische Entwicklung wiirde sein, wie lange dic Cinzelstaaten dieses eigenstindige Profil in
cinem sich vereinheithchenden Marke so massiv pflegen und beibehalten konnen.

40 Die Strukturfonds haben von 1989 bis 1993 in etwa soviel Mittel ausgegeben wie von 1948 bis 1951 durch
den Marshall Plan nach Europa geflossen sind. Allerdings haben die USA seinerzeix dafur jahrhich 2%
ires Brurtosozialprodukes (BSP) investieren mussen, wahrend die sreichens Mugliedstaaten der EU
jabrlich nur etwa 0,12% ihres BSP fiir ihre interne »Entwicklungspeliuk« ausgeben (vgl. McAleavey
1994: 28). Durch die geplanten, konzentrierten »Transeuropaischen Netze«, also die Ausweitung moder-
ner Yerkehrs- und Kommunikationsnetze (Investitionsvolumen: 68 Mrd. ECU; NZZ 1994: 11), gewin-
nen dicse Infrastrukwurmiteel langsam eine Dimension, daB man sie als eine Art » Arbeitsmarkeuberpolitik
iber die Banden« betrachten mag (vgl. Gardner 1994).

3

~
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Union schwer vorstellbar. Von daher konnte die EU auf lange Zeit in threr infra-
strukturpolitische Logik cingeschlossen bleiben, zumal jede Erweiterung, insbeson-
dere die mach Osten, die »interne Systembildung durch territoriale Umverteilung«
(Flora 1993: 761) stirker akzentuieren dirfre. Ein »Gestaltswitch« der EU zum
»europaischen Sozialstaat« lige hier weniger nahe als der zum »Staat des horizonta-
len Finanzausgleichs« — und er ist ansatzweise in dem in den Maastrichrer Vertrigen
geschaffenen Kohisionsfonds fiir die Verbesserung der Infrastrukeur der »Stidstaa-
ten« schon auszumachen. Damit zdge sich die EU aus gesellschaftspolitischer
Gestaltung zugunsten globaler monetirer Kompensation zuriick, mifite allerdings
in hohem Mafle cigenstindig Finanzstrdme mobilisieren, also Steuern und Abgaben
von EU-Biirgern erheben, statt sich wic bislang auf Beitrage der Mirgliedstaaten zu
verlassen.

3. Das Modell » Umregulierung des Sozialstaats«: Im Zuge der anstehenden Verwirk-
lichung der Dienstleistungsfreiheit werden soziale Dienste, die nicht voll verstaat-
licht sind, ohnedics ciner Vermarktlichung und in Schwerpunkrten (Bieback 1991) der
curopidischen Konkurrenz immer mehr geéffner. Vor allem im Gesundheitsbereich
(vgl. Pitschas 1994)*" ist diese Entwicklung, etwa in Deutschland, England und den
Niederlanden (Willman 1993)*, mit Hinden zu greifen. Zunehmende Verstaatli-
chung scheider — angesichrs der allgemeinen fiskalischen wie ideologischen Lage -
aus, eher steht eine langsame Entstaatlichung bzw. »Durchmischung« mitc niche-
staatlichen Elementen an. Hier diirfte sich auf der europiischen Ebene {iir die So-
zialpolitik dic Frage aufdringen, ob diese Entwicklung hin zu einer »Privatisierunge«
gchen soll oder hin zu einer 6ffentlichen, aber nicht-staatlichen »économie sociale«.
Hier kénnte ein gemeinniitziger »Bereich« zwischen Markt und Staat europaweit
profilicrt werden, in dem soziale Risiken »staatsfern«, aber 6ffentlich unterstiitzr,
aufgefangen wiirden. Der Sozialstaat als erstes »europaisches Unternehmen«? — als
europarechtlich verfafite Krankenversicherung, Rentenversicherung usf.?¥ In den
Initiativen, eine »europiische Gegenseitigkeitsgesellschaft (EUGGES)« im Europa-
recht zu schaffen, dic einen europaweiten Zusammenschlufl privater wie 6ffentlicher
Krankenversicherer zuliefle und das »Zusatzversicherungsgeschaft« effizienter er-
schlésset, finden sich dafiir leise Anzeichen.

4. Das Modell »Deregulierung des Sozialstaats«: Insoweir liefe die weitere Integra-
tion darauf hinaus, alle Gesellschaften der Mitgliedstaaten gu#a EU aktiv — also durch
supranationale Intervention — in eine Regimekonkurrenz zueinander zu bringen. In
dem Mafle, wie diese Konkurrenz in Zukunft die Arbeits- und Produktionsbezie-
hungen voll erfaflt und angleicht, mag sie sich schlieflich auch nivellierend auf die
»Lohnnebenkosten« auswirken (Coen 1990). Diese Deregulierung wiirde von der
EU, bezogen auf Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik, diesem Modell gemiR direkt und
aktiv betrieben — sie stellte sich nicht nur als eine »beilaufige Folge« von Resouve-

41 Ferner bei der Rehabilitation und in der Arbewsvermicclung.

42 Willman berichtet uber Prozesse, aincreasingly converging on models that use competition and price
incentives to control costse.

43 Allerdings lafit sich eine europarechtliche Uberlagerung der naucnalen Wohlfahrtsstaaten auch markant
weniger positiv denken, etwa wenn es grolen Unternehmen erlaubt wiirde, sich europaisch umzufirmie-
ren, und ihnen im europdischen Recht zu gewahrende arbewsechtliche und sozialpolitische »Flexibili-
tatsgewinnes in Aussicht gestellt wurden, die ihnen national bislang nicht gestattet sind. Die Diskussion
um das »soziale Dumpinge 1st bislang nur tn der »Horizontales gefuhm worden: »footlose firms« werden
in Lander verlagery, in denen die Arbeitskosten geringer sind - so 1993 der skandalisierte Umzug Hoo-
vers von Frankreich nach England. Diese Betrachtung licRe sich aber auch in die »Vertikales ubersetzen:
sgroundlose firmse« bleiben zwar physisch vor Ort, werden aber sozial dadurch »exterritorialisierte, dal
sie europaischem Recht unterstellt werden, das thnen entsprechende Vorteile bietet.

44 Zu den Konflikten zwischen Privater und Gesetzlicher Krankenversicherung um den Zugang zum euro-
paischen Status vgl. u. a. Fiedler (1994) und Meiners {1993).
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ranisierung (wie in Zclle 2) ein. Man konnte hier auch von einer umfassend durch die
EU forcierten Integration 2 la »Cassis de Dijon«* sprechen (Alter/Meunier-Aitsa-
halia 1994).

Die EU als den USA nachempfundener »sozialer Regulierungsstaat« (Majone 1993,
1994: 19 ff.) palt zu allen skizzierten positiven Verflechtungsmodellen, nur nicht zur
EU als Sozialstaat. Kongenial ist diese Konzeption allerdings nur mit der EU als
»Umregulierer« oder »Deregulierer«, da es in beiden Fillen darum geht, die EU
vornchmlich als Rechtsetzer, nicht aber als eigenstindigen administrativen Bewalri-
ger sozialer Risiken in Anspruch zu nehmen, der dafiir eigene Haushaltsmittel
einsetzt (oder Beitrige erhebt)®. Die Kosten solcher Regelungen tragen immer
Dritte, wie die »économie sociale«, untere staatliche Ebenen, Unternehmen und
Biirger. Die EU kann sich auf ihre reine Rechtsetzungskontrolle konzentrieren, die
ihr ohnedies historisch auf den Leib zugeschrieben ist. Regulationstheoretischen
Uberschwang mag cs bremsen, wenn man sieht, dafl der deutsche Sozialveriche-
rungsstaat von Anbeginn immer auch »sozialer Regulierungsstaat« war: Schlieflich
ging und geht es beim Beitragsprinzip gerade darum, die Kosten Dritten (Arbeitneh-
mern und Arbeitgebern) aufzuerlegen und den Zentralstaar darauf zu konzentrieren,
nur Rechte und Pflichten festzulegen, und ihn fiskalisch wie personalmiflig im ub-
rigen herauszuhalten (vgl. detailliert dazu Hennock 1987).

Integration dwrch Hegemonialisierung: Nicht nur der Vollstindigkeit und der Ge-
schichtsmichtigkeit?” wegen sei auch diese Variante behandelt (Zelle 4). Europa, mit
Deutschland als vereinigtem Hegemon, diirfte aus vielen Griinden als Perspektive
nicht wiinschbar — und auch nicht real gegeben — sein, wenngleich von vielen die
Nord- und die Osterweiterung der EU gerade als Erweiterung des dcutschen Ein-
fluBraums und damirt als deutsche Machterweiterung im Sinne einer Hegemonie in
der EU gedcutet wird. Dic Vorherrschaft Prcuffens im Deutschland des 19. Jahrhun-
derts und die heutige Bedeutung Deutschlands fiir die EU - das liegt nicht nur
zeitlich weit auseinander, Allein, fiir dic Sozialpolitik zeigt sich hier eine interessante
Facette: In den letzten Jahrzehnten hat sich der deutsche »Sozialversicherungsstaat«
—im Gegensatz zum universellen briuischen Wohlfahrisstaat 2 [a Beveridge — in Eu-
ropa im Rahmen einer stiarkeren sozialen Polarisierung der Sozialpolitik (»Dualisie-
rung«) und ciner Profilierung der »Segmentierung« von Arbeitsmirkten breir
durchgesctzt (u.a. England, Schweden, Danemark, Finnland usf. haben sich dem
Bismarck-Modell angenahert). Von daher liefle sich sozialpolitisch von einer Integra-
ton durch sektorale, qua Diffusion erreichte »Modellhegemonie« sprechen — was
wiederum qua »Harmonisierung von unten« ein héheres, schon vorweg »gerichte-
tes« Vergemeinschaftungspotential fiir eine supranationale Entwicklung zur Verfu-
gung stellt, aber als solches fiir eine EV-getragene Harmonie nicht zurcichen
kann.

Man konnte iiberdies auch in der Resouverinisierung (Zelle 2) eine Prise Hegemonie
entdecken wollen, und zwar eine Vorherrschaft des sozialpolitischen Modells des
»konsequenten Unterbieters« (»worst practice«). Insofern wire an einc hegemoniale
Rolle Englands zu denken, das durch ein schon linger anhaltendes Ausscheren aus

45 Hiernach kann ein Produkr, welches in einem Land rechtmafhg hergestellt und vertrichen wird, voo
anderen Markten der EU niche ferngehalten werden.

46 Sofern die EU im Bereich der Koordinierung, der Geschlechtergleichheit, des Arbeits- und Gesundherts-
schutzes sozialpolitisch akuv wird, verfugt sie bislang uber keme nennenswerten Forderungsmiuel,
sondern ist rem gesetzgeberisch taug. Insofern hat Majones Ansatz cine reale Grundlage darin, da8 die
EU - andecs als die Nauonalstaaten — vielfach nur als Rechtsetzungsagentur zugeschnitten ist, die vor-
aehmlich Dritten Pflichten und Finanzlasten auferlegt bzw. ihnen Rechte und Leistungen gewahre.

47 Immerhin war die deutsche Einigung des letzten Jahrhunderts eine, die sich der Hegemonie Preufiens
verdankte (zu einem Vergleich Deutsche Eimigung-EG siche Keeton 1963).
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dem kontinentalen (dcutsch-franzdsischen) sozialen Konsens — u.a. durch seine
Blockade (einstimmig zu beschliefender) sozialpolitischer Mafinahmen der EU
(Lange 1992), sein Ausscheren aus der EG-Charta der Arbeitnehmerrechte 1989
(vgl. zum Stand Bundesrat 1994: 4ff., 239 ff.), seine fiir alle folgenreiche (»legal
limbo«) Nichtunterstitzung des Sozialprotokolls in Maastricht — auf seine Weisc
strategisch angelegte sozialpolitische Regimekonkurrenz# praktiziert. Inzwischen
ist England fiir die EU in thren Weif- und Grinbichern von 1991 fast ein europii-
sches Modelland geworden (vgl. Kuper 1994). Dieser negativen sozialpolitischen
Strategie (»Residualisierung« des Wohlfahrtsstaats) konnte langfristig durchaus he-
gemoniale Wirkung zukommen — etwa bei wachsender Interdependenz und gleich-
zeitig markant betriebener »Resouveranisierung« (EFTAisierung) bzw. supranatio-
nal forcierter Deregulierung.+®

Der »insular path« (Rhodes 1993: 325) konnte zu einer nordeuropiischen »continen-
tal passage« werden — und »soziales Dumping« sich als permanente Konfliktfront
zwischen England und dem Kontinent etablieren. Die Auseinandersetzung zwischen
»Dualisierung« (»Nordeuropa«) und »Residualisierung« (England) des Wohlfahres-
staats ist eine um den Grad von Exklusivitit sozialer Sicherung, um das Ausmafl
»sozialpolitischer SchlieBung« und nach beiden Seiten hin mehr oder weniger anti-
universalistisch. Ob und in welchem Umfang die EU hier fihig wire, (arbeits-)biir-
gerrechtliche »soziale Sockel« aufzurichten, ist eher fraglich — bisher jedenfalls gibt
s wenig Anhalispunkte fiir eine erfolgreiche Strategic. Von daher stiinde der Aus-
einandersctzung zwischen diesen beiden hegemonischen Tendenzen um ein EU-weit
vorherrschendes »europaisches« Wohlfahrtsregime wenig im Wege. Als hegemonisch
im cigentlichen Sinnc liefien sich diese Tendenzen aber erst kennzeichnen, wenn die
EU eine als verbindliche vorgeben wiirde.

Multiple Szenarien: Variable Geometrie

In allen bisher erwihnten Szenarien wird davon ausgegangen, daf die EU sich nach
einem einheitlichen Muster entwickelt und sich nicht ctwa in mehrere konzentrische
Kreise — oder in allenfalls sich iiberlappende Kreise — unterschiedlicher Integrations-
dichte und ~art autfasert, in ein Europa der »plusieures vitesses«5?, gar der »variablc
geometry«*', Ein »one geometry Europe« entspricht dem historischen Entwick-
lungsmuster der EU - und dem kontinentalen, kodifikatorischen Rechtsdenken,
wenn man ¢s auf die supranationale Ebene tibertrage. Eine »variable geometry« wird
mit jeder Vergroflerung, und vor allem mit jeder weiteren Heterogenisierung, wahr-
scheinlicher. Schon jetzt sind erste Risse in der institutionellen Entwicklung, in der

48 Nach Rhodes {1993) sind die produktionspolitischen Eckpunkie der englischen Strategie: niedrige Qua-
lifikation und niedrige Lohne; nach Soskice (1991) beruht das englische Produktionsregime auf niedrigem
Vertrauen und kurzfristigen [nterakuonshorizonien zwischen Arbeitnehmer- und Unternchmerschaft.

49 Manche schen im Weillbuch der EU von 1993 geradezu eine Trendwende, weil hier die soziale Deregu-
lierungspolitik Englands Pate stunde und niche eine Reregulierung von Arbeits- und Sozalpolitik auf
europiischer Ebene (vgl. etwa Kuper 1994). Entsprechend, allerdings scharfer, scheint nun auch die
OECD ihre Politikempfehlungen auszurichten, wobei vor allem Deutschiland seinen Widerstand aufge-
geben zu haben scheint {vgl. Kappeler 1994).

so Es wird meist vom stwo-speede«, »two-track« oder »two-ticr« Social Europe gesprochen (Miller 1993: 5),

wobei sinnvoller von »multi.. .« zu reden ware, da es aller Wahrscheinlichkeit nach um mehr als zwei

unterschiedliche Landergruppen geht (vgl. Rhodes 1993; Soskice 1991, Leibfried 1992), also nicht um ein
schlichtes Zweiklassensystem.

Ferner wird grundsitzlich davon ausgegangen, daf nicht etwa emn Mitgliedstaat allein cine transnationale

Sozialpoliuk entwickelt, die fur alle anderen Mitglicder Rahmenbedingungen schafft. So mag sich ein

grofes Mitgliedsland wie Deutschland auf cigene Faust die Arbeitsmarkie Osteuropas erschliefen und

insoweit als hauptbetroffenes Grenzland EG-weiten Regelungen in Eigenregie vorauscilen {vgl. dazu

Faist 1994).

-
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EU-Verfassung abzusehen: etwa beim Maastrichter Kohisionsfonds, der nicht wie
die bisherigen Fonds grundsitzlich auf alles?, sondern ausdriicklich nur auf vier der
(Stid-)Staaten zielt (vgl. im einzelnen Shackleton 1993); und ferner beim Sozialpro-
tokoll, von dem sich England ausgenommen hat. Auflerhalb der Sozialpolitik wire
vor allem die Wihrungsunion zu nennen, bei der England und Danemark (in Maas-
tricht und Edinburgh) »opting out«-Klauseln ausgehandelt bzw. schon wahrgenom-
men haben, ebenso der Schengen-Prozefi.

Bei der »variable geometry« kime ein Europa der konzentrischen Kreise dem klassi-
schen »one-track Europe« noch am niichsten. Hier wird am linearen Integrations-
fortschritt als Ziel festgehalten: einige Lander schreiten voran (etwa mit der Sozial-
oder mit der Wihrungs-Union), und andere schlicfen, nur zeitlich verzogere, frither
oder spiter auf. Wahrscheinlicher als die konzentrischen sind allerdings die exk/lus:-
ven, sich allenfalls teilweise iberlappenden Kreise: sowohl arbeits- wie sozialpoli-
tisch kénnten sich pan-regionale (gar regionalisiert supranationalc?!?) institutionelle
Flarmonisierungen in mindestens drei europaischen Zonen ergeben, Nordeuropa®™,
England® und den Mittelmeerlindern’® (Rhodes 1993: j10ff.; Leibfried 1992).
Nach Flora (1993: 759 f.) mag sich das auf zwei Zonen verjungen: die kontinentalen
Kernsozialstaaten, die durch geringere Staatlichkeit und héhere Partikularisierung
gekennzeichnet sind, und die hoch durchstaatlichten und universalistischen »peri-
pheren Sozialstaaten«’7; zwischen der kontinentalen Sozialpolitikform und der
hoheitlich diffusen und fragmentierten Struktur der EU selbst besteht zudem eine
ausgepragte Institutionelle Wahlverwandtschaft. Nur wenige sehen »soziale Sicher-
heit« quer durch alle Lager in ihren »outcomes« tiberall in der EU™ schon langst voll
im Konvergenztrend (Overbye 1993) bzw. im Einheitstrend vom »Keynesianischen
Wohlfahrtsstaat« zum »Schumpeterschen Arbeitszwangsstaat« (»Schumpeterian
Workfare State«; Jessop 1994: s7fF.).

Durch die anstehende Norderweiterung wiirde das Lager der integrationskepti-
schen, anti-»f8deralen« Linder (England, Dinemark — auch Griechenland) deutlich
erweitert. Eine fiir die niachsten zwei Jahrzehnte erwartete Qsterweiterung wiirde
dieser politischen noch eine wirtschaftliche Heterogenitit hinzufiigen. Es deutet sich
ein »konfoderiertes Europa 3 la carte« an, eine Zwischenlage zwischen Europa als
Freihandelszone und Europa als bundesstaatsihnlichem Gebilde. Hier wird das Maf
toderierter Integration je nach Gegenstand flexibel zur Disposition des Mirglied-
staats bzw. von Gruppen (»Lagern«) von Mitgliedstaaten gestellt. Dieses Modell hile
die Entwicklung der EU, noch cinmal im Rahmen des Schaubilds 2 gesprochen,
zwischen Zelle 2 und Zelle 3 — und dort auch zwischen negativer und positiver
Souverdnititsverflechtung - in der Schwebe. Es bietet sich als »Kompromifipfad« an,

5z Die Seleknion fand bei den Strukturfonds bislang auf der Ebene sozialer Indikatoren start (etwa Prozent-
satz an Arbenslosigken), die potentiell jeder Mitgliedstaat ganz oder teilweise erlullen konnte.

53 Das Sozalprotokoll mag man als cin Beispicl (EU 11 versus U. K.) fiir eine solche Regionalisierung lesen.
Dicse supranationale Regionalisierung liefe sich durchaus noch steigern, wenn man an drei bis vier
»Lagere denke, die jewels fur sich supranauonale Losungen nut Hilfe der EU institutionalisieren; mit
Beitritt der skandinavischen Staaten dirfte sich das durch den bestehenden »Nordischen Arbeitsmarke«
und die Nordische Sozialumon fur eine Gruppe fast von allein ergeben. Das wurde naturlich die Kon-
kurrenz- und Kollisionsprobleme, die schon das Sozialprotokoll aufwirft, noch um cin Vielfaches
steigern.,

54 Daber scheinen die skandinavischen Staaten sich auf das deutsche Modell zuzubewegen, also ihr bislang
bestehendes eigenes Lager abzubrechen. Sie werden arbeitspolitisch dem nordeuropaischen Meodell zu-
gerechnet (vgl. Rhodes 1993), sozialpohtisch aber bislang cher als eigenstandig angeschen.

55 Unklar ist, ob Irland sich zu Nordeuropa schlagen wird (vgl. Rhodes 1993).

56 Dabei spiclen Frankreich und Italien jeweils eine Sonderrolle.

57 Nach Flora (1993: 759) umfalt der letzrere Typ England wie Skandinavica, Staaten, die nicht nur geo-
graphisch, sondern durch frihe Verstaatlichung der Kirchenbildung und ausgepriigte ethnische Homo-
genitat auch im Gbrigen sunkontinentals waren.
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weil alle Losungen vertagt werden kénnen. Zugleich wird allerdings der iiberkom-
mene, bewiahrte Integrationspfad riskiert, und zwar sowohl dessen Einbeitlichkeit
wie dessen Struktur.s®

Akteure und Perspektiven

In welche Richtung dic EU sich entwickelr, hingt niche zuletzt von den Interessen
derjenigen ab, die die EU setr 1957 betreiben: den Mitgliedstaaten. Solange sich auf
europiischer Ebene keine relevanten, durchsetzungsmichtigen eigenen Klicntel ge-
bildet haben, sind die jeweiligen Regierungen der Mirgliedstaaten in ihrer Gesamt-
heit das Nadelohr fiir jeden Entwicklungsschub, und solange fehlt auch ein
europiisierendes Gegengewicht in der Gemeinschaftspolitik, mit dem die Selbstin-
digkeit der EU profiliert wiirde.

EU-eigene, starke Klicntel sind bislang nicht einmal in der Landwirtschaftspolitik
entstanden, wo trotz weitgehender und langwihrender Supranationalisierung des
Politiksektors der Zugang zur Politikgestaltung und -umserzung weirerhin von den
Mitgliedstaaten mediatisiert und die Agrarlobby entsprechend ausgerichtet ist. Noch
weniger ist ein eigenstandiges, durchschlagendes europaisches Klientel in der Sozial-
politik zu erwarten, wo es schon an einer durchgreifenden Supranatuonalisierung des
Sektors fehlt; bislang haben im letzten Jahrzehnt vornehmlich die »Sozialpolitiktri-
ger« Vertretungen in Briissel errichret’?,

Man kann die Gemcinschaft hauptsichlich als eine Kollektivorganisation der Mit-
gliedstaaten betrachten, mit der sie zusdtelichen Einflufl auf thre eigenen Gesell-
schaften (so zuspitzend Moravscik 1994) und gegeniiber ihren internationalen
Konkurrenten gewinnen wollen. Beides kann die Gemeinschaft nur leisten, wenn sie
nach innen autonom wie nach auflen als Einheit, etwa gegenuber Japan, den USA
und dem GATT, handlungsfihig ist®. Damit rcagieren die Mitgliedstaaten auf (in-
dividuelle) Autonomieverluste und handeln sich gewisse formelle Souverinititsein-
buflen ein, die si¢ mit (gemeinsamen) Steuerungsgewinnen (nach innen und auflen)
aufzuwiegen trachten. Damit ist zugleich die Moglichkeit, wenn nicht die Wahr-
scheinlichkeit gegeben, daft manche Entwicklungen auf der EU-Ebene der Kontrolle
der Gesamtheit der Mitgliedstaaren entgleiten, sich verselbstindigen.

Die Gemeinschafr laflt sich zwar auch als »Gegenmacht zur Kontrolle gesellschaft-

8 Allerdings kann cine Foderalisierung im Rahmen dieses Modells dann forciert werden, wenn als Verfas-

sungsmaxime «flexibility-now, commitment-laters (Laurent 1994: 138) emngefuhrt wird, also eine solche
Encwicklung als eine vorubergehende, zeulich begrenzie »Transformauonsphase« in die Europaischen
Vertrage eingebaut wurde, also etwa sozialstaathche und arbentsmarkeliche Zielvorgaben fur eine spdtere
Phasc vargeschrichen werden.
Wie schon die Festegung der EG 6 auf dem Gipfel von Den Haag 1969, eine Wahrungsunion bis 1980 zu
verwirklichen (Nugent :989: 336}, gezeigt har, die mit Rucksiche auf den bevorstehenden Beitritt
Englands {1973) erfolgte, und wie auch die laufende Ausfaserung der Maastrichcer Wahrungsunion zeigr,
haben aber solche Zielvorgaben letztendlich nur deklamatorischen Charakter. Die Wahrungsunion ent-
gleste beide Male nicht evwa wegen antizipierter innenpoliuschen =Folgens, sondern, weil das globale
Wahrungssystem instabtl wurde: die Union der 7oer Jahre durch die Aufkundigung des Bretton Woods
Systems durch Richard Nixon; die heutige wohl durch das Ausfasern des Europdischen Wahrungssy-
stems vom September 1992 und Juli-August 1993.

59 Was Dewtschland betrifft, ist bezeichnenderweise allein die Nurnberger Bundesanstalt fur Arbeit in
Brussel (noch) nicht vertreten (vigl. Terwey 1993). Die »Rumpfverbandsspitzen« der curopaischen Sozial-
partner in Brussel bestehen naturlich weuter, verzeichnen aber bislang keinen Entwicklungssprung.

6o Dicser Beitrag ist, entsprechend der sozialpolitischen Diskussion, eher »von innen nach auffens geschrie-
ben. Die EU allerdings 1st cher »von aufien nach innene gegrindet worden, soll heifien: bei ihr stand die
saulere Dimension« im Vordergrund; im Laufe ihrer Entwicklung ist thre innere Dimension eher deut-
licher betont worden.
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licher Binnenentwicklungen (Wohlfahrrsstaat und Arbeitsrecht)« (Rieger) verstchen,
als das wichtigste »Scharnicrstiick«, um die EU-Wohlfahrtsstaaren der verinderten
Lage auf dem Weltmarkt und der Multinationalitat des Produktionsgeschehens lau-
fend anzupassen. Dicser Anpassungsprozef hat aber seine Tucken und erzeugt seine
eigenen Paradoxien, weil derart komplizicrte »Instrumente« leicht ein Eigenleben
gewinnen, zumal sic als Zielgrofle zumindest einen »leisen Sozialpakt« zwischen den
Regierungen erfordern.

Dafl die EU sich vor solche Aufgaben gestellt sieht, zeigen das Weiflbuch wie das
Griinbuch von 1993. Wie werden Marktbildung (»market-making«) und Staatswer-
dung (»state-building«) im nichsten Jahrzchnt in der Integration miteinander ver-
kniipft, sei es auf europiischer oder nationalstaatlicher Ebene®'? Eine Betrachtung
der »sozialen Dimension« der EU stofit heute, nach 1989, recht schnell auf dic
Grundfrage nach der Integrationsfahigkeit der EU. In der Konkurrenz mit Japan
und den USA bot das »high skills-high welfare« (Rhodes 1993) bzw. das »high
trust-long relations« (Soskice 1991) Equilibrium Nordeuropas gerade fiir den Stand-
ortwettbewerb in den fortgeschrittenen Wirtschaftsbereichen und fiir den sozialen
Frieden insgesamt strategische Vorteile — die Geschiftsgrundlage der Rémischen
Vertrige, also der EG 6, giiltig fiir die soer und 6ocr Jahre. In der heutigen LU 12+
konnten dicse gesamrigesellschaftlichen Strukturen schrittweise aus dem Gleichge-
wicht gebracht werden bzw. langsam auf Inseln in diesen Gesellschaften zusammen-
schrumpfen. An Stelle des dann Zerstorten ist bislang kein neuer, ausdricklich
verfolgter enropdischer »Sozialpakt« (vgl. Rhodes 1993) sichtbar, der wesentliche
nationale sozialpolitischc Akreure in einen gesamteuropiischen, einen transnationa-
len »contrat social« cinbinden kdnnre.
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