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Subsidiaritiitsprinzip, Biirgersouverinitit und
Ordnungswettbewerb

Ordnungstheoretische Uberlegungen zur Ausgestaltung einer
priiferenzkonformen Ordnung Europas

Zusammenfassung

Eine ,,wiinschenswerte Ordnung* Europas muB an den Priferenzen der Biirger orientiert sein.
Durch das Subsidiaritéitsprinzip lassen sich diese jedoch ebensowenig fiir die Politik erschlie-
Ben wie durch die noch unvollkommenen demokratischen Strukturen der Europaischen Uni-
on. Der Wettbewerb zwischen den verschiedenen Wirtschafts- und Gesellschaftsordnungen
hingegen tréigt dazu bei, die tatsichlichen Priferenzen offenzulegen, Widerspriiche in den
Priferenzhierarchien aufzudecken und angebotene Politiken einer internen Bewertung durch
die Biirger zu unterziehen. Der Ordnungswettbewerb sollte auf supranationaler Ebene konsti-
tutionell abgesichert werden.

Abstract

A desirable order for Europe should be based on the citizens” will. However, neither the principle
of subsidiarity nor the democratic structure of the European Union, which is still rudimentary,
can contribute much to transforming people’s preferences into politics. In contrast to this, the
competition between different economic and social orders can help to show people’s real
preferences, to unveil contradictions in their preferential systems and to submit politics to the
citizens” internal judgement. The competition between orders should be guaranteed
constitutionally on a supranational level.
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Einleitung”®

Politik hat sich an den Priferenzen der Biirger auszurichten, will sie nicht langfristig den
Bestand des politischen Systems in Frage stellen. Dies gilt auf der nationalen wie auch auf der
supranationalen Ebene und fiir ordnungspolitische Entscheidungen ebenso wie fiir proze8-

politische.

Im ProzeB der Europiischen Integration besteht die Gefahr, daB die zentripetale Integrations-
dynamik zu einer Vergemeinschaftung von Politiken fithren wird - oder bereits gefiihrt hat -,
die nicht den Priferenzen der Biirger entspricht. Das Ziel der Konfliktvermeidung in Europa
scheint durch die sich den Biirgerpriferenzen gegeniber als zu wenig reagibel erweisende
institutionelle Struktur der Gemeinschaft gefahrdet.

Die anstehende Vertragsrevision gibt Gelegenheit, ein System zu implementieren, das fiir kiinf-
tige Zentralisierungen ebenso offen ist wie fiir Dezentralisierungen und das sich bei der Zu-
weisung von Zustindigkeiten ebenso wie bei der Durchfiihrung von Politiken an den Préferen-
zen der Biirger orientiert. Es gilt demnach, die Offenheit der institutionellen Entwicklung der
Union konstitutionell abzusichern und eine stirkere Priferenzorientierung europiischer Poli-
tik anzustreben. Hierzu sind zahlreiche Vorschlige aus Politik, Wirtschaft und Wissenschaft
vorgebracht worden. Vielfach zielen diese jedoch auf die Durchsetzung von Partikularinteressen
durch die Modifikation von Verfahrensregeln mit vorhersehbaren Verteilungswirkungen. Die-
ser Problemkreis ist Gegenstand positiver Analyse,’ insbesondere der Public-Choice-Theorie.?
In der vorliegenden Arbeit hingegen soll der Versuch unternommen werden, der normativen
Frage® nach einer ,,wiinschenswerten Ordnung* Europas nachzugehen. Die Européische Inte-
gration wird dabei als Gestaltungsaufgabe begriffen’, welche die konfligierenden Zielsetzun-
gen zu einem gesellschaftlich tragbar erscheinenden Kompromif verschnen will. Die Qualitét

Fiir wertvolle Anregungen und Kritik danken wir Herm Prof. Hrbek, Herm Prot. Vanberg,
Herrn Dr. Gerken, Frau Bacher, Herrn Chardon und Hermn Roth.

1 politikwissenschaftler sprechen in diesem Zusammenhang von deskriptiver Analyse.

2 Dieser von Downs - vgl. ders. (1957) - entwickelte Ansatz wird auch als ,Neue Politische
Okonomie" bezeichnet. Er untersucht die Funktionsweise politischer Markte. Ein Uberblick
hierzu findet sich bei Mueller (1991).

3 Der Begriff ,normativ‘ wird hier nicht im juristischen sondem im 6konomischen Sinne ver-
wendet und bezeichnet die Analyse von Soll-Zustanden im Gegensatz zur positiven Ana-
lyse von Ist-Zustdnden.

4 Eucken beispielsweise versteht hierunter eine ,freiheitliche und menschenwiirdige* Ord-
nung, Eucken (1952/1990), S. 14.

5 Vgl. Hrbek (1987).
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der so entstehenden Ordnung wird nach dem Ansatz der ,,Constitutional Economics“® daran
gemessen, inwieweit sie den konstitutionellen Interessen’ der in ihr lebenden Biirger entspricht.®
Das Ziel der Arbeit besteht darin, in einem ,,hypothetischen Verfassungskonvent“ nach konsti-
tutionellen Regeln zu suchen, die sicherstellen sollen, daB die unter diesen generierten Politiken
den Priferenzen der Biirger entsprechen. Als konsensfihig diirften sich solche Regeln erwei-
sen, die im gemeinsamen konstitutionellen Interesse aller Biirger liegen; einer solche Regel-
ordnung kénnten alle Biirger freiwillig zustimmen.® Die Gewahrung von Partikularinteressen
im Rahmen einer Privilegienordnung wire damit ausgeschlossen. Das Fehlen von Rent-Seeking-
Maglichkeiten' erhoht die Konsensfihigkeit einer ,,wiinschenswerten Ordnung®, die im kon-
stitutionellen Interesse aller Biirger liegt." Mit zunehmender Unwissenheit iiber die eigene
Betroffenheit von einer konstitutionellen Regel'? nehmen die Moglichkeiten zur Durchset-
zung von Partikularinteressen im , hypothetischen Verfassungskonvent* ab. Dieses gesellschaft-
lich wiinschenswerte Ergebnis kann durch langfristig bindende Verfassungsregeln erzielt wer-
den, deren Verteilungswirkungen fiir die einzelnen Akteursgruppen nur schwer zu kalkulieren
sind.

Die Konzeption priferenzkonformer Politiken und erst recht die eines Ordnungsrahmens,
welcher die Generierung priferenzkonformer Politiken langfristig sicherstellt, erweist sich je-
doch als duBerst schwieriges Unterfangen, da die Priferenzen der Biirger sich nicht ohne wei-
teres erschlieBen und in politische MaBinahmen transformieren lassen.

¢ Dieser von James M. Buchanan entwickelte Ansatz - vg!. Buchanan / Tullock (1962) - wird
auch als ,Okonomische Theorie der Verfassung“ bezeichnet. Der Begriff der Verfassung
wird dabei im Skonomischen Sinne verwendet und bezeichnet ,ganz allgemein die Grund-
regeln, die die Beziehungen und die Verteilung von Rechten zwischen den Biirgern und den
verschiedenen Regierungsebenen [...} definieren®. Vanberg (1994), S. 33.

Das sind die Praferenzen der Birger hinsichtlich einer ihnen wiinschenswert erscheinen-
den Wirtschafts- und Gesellschaftsordnung.

® Der Analyse liegt also das Postulat des normativen Individualismus zugrunde.
® Vgl Wicksell (1896), S. 110-124 und Buchanan (1975), S. 38-41.

19 Zum Begriff des Rent-Seeking vgl. Krueger (1974) sowie Uberblick bei Buchanan/Tollison/
Tullock (1980).

Die artikulierten Praferenzen hinsichtlich einer gewiinschten Wirtschafts- und Gesellschafts-
ordnung enthalten sowoh! Rent-Seeking-Interessen als auch gemeinwohlorientierte Ziel-
setzungen.

2 Zum ,Schleier der Unwissenheit* {,veil of ignorance*) vgl. Rawls (1971).

In der gegenwirtigen Debatte um institutionelle Reformen der Europiischen Union wird in
diesem Kontext dem neu in den Vertrag aufgenommenen Subsidiarititsprinzip und seiner
Operationalisierung viel Aufmerksamkeit gewidmet. Es soll Orientierungen fiir die kiinftige
Kompetenzausiibung in Bereichen konkurrierender Zustindigkeit von Gemeinschaft und
Mitgliedstaaten bereitstellen. Es wird zu priifen sein, inwieweit das Prinzip der Subsidiaritit
dariiber hinaus auch als Leitidee fiir die Verteilung von Kompetenzen dienen und somit zur
Gestaltung einer ,,wiinschenswerten® institutionellen Ordnung Europas beitragen kénnte.

Es wird versucht, Verfassungsprinzipien zu erarbeiten, die den oben formulierten Anforderun-
gen geniigen, die also sicherstellen, daB auch die Entscheidung iiber die Kompetenzzuweisung
priferenzkonform erfolgt und gleichzeitig die Stabilitit der politischen Ordnung gewihrleistet
wird. Hierzu wird das Konzept des Ordnungswettbewerbs vorgestellt, das Wettbewerbsprozesse
zwischen verschiedenen Jurisdiktionen mit ihren unterschiedlichen Wirtschafts- und Gesell-
schaftsordnungen als Entdeckungsverfahren fiir institutionelle Problemlésungsansitze begreift.
Die institutionellen Implikationen fiir die Sicherung ordnungswettbewerblicher Prozesse wer-
den dabei eingehend diskutiert.

1 Europiische Politik unter dem Primat der
Biirgersouveranitiit

1.1 Europaim Spannungsfeld von Zentralisierung und Dezentralisierung

,»The main purpose of interstate federalism is to secure peace.“'” Diese Feststellung F.A. von
Hayeks gilt auch fiir den Proze8 der Européischen Integration.

Nach den leidvollen Erfahrungen mit gewaltsamen ,Integrationsversuchen® sollte die
Vergemeinschaftung militarisch relevanter Sektoren nach dem Zweiten Weltkrieg kriegerische
Auseinandersetzungen unter den westeuropiischen Staaten unmoglich machen.'* Mit der Block-
bildung traten die Friedenssicherung nach auBen sowie die Motivation der Erzielung wirt-
schaftlicher Erfolge als Antriebskrifte der europdischen Zusammenarbeit hinzu.

3 Hayek (1939), S. 131.
“ Vgl. Loth (1991).
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Da die Staaten - wenn auch aus zum Teil sehr unterschiedlichen Griinden - freiwillig am Pro-
zeB der Europiischen Integration teilnahmen,'* obwohl dieser ihnen einen zumindest partiel-
len Verzicht auf nationale Hoheitsrechte abverlangte, erforderte die Zustimmung zu einzelnen
IntegrationsmaBnahmen, also die Verlagerung von Kompetenzen auf die supranationale Ebe-
ne, prinzipiell immer auch die Zustimmung aller Partner. Auf europdischer Ebene bildete sich
ein Entscheidungssystem heraus, das sich als ,,auf Konsensfindung ausgerichtetes Konkordanz-
system*!¢ charakterisieren 146t.

Supranationale Akteure mit eigenen institutionellen Interessen sowie die zunehmenden
Interessendivergenzen, die aus der Aufnahme weiterer Mitglieder mit unterschiedlichsten sozio-
okonomischen Ausgangslagen'” und den divergierenden ordnungspolitischen Vorstellungen
der Mitgliedstaaten'® resultierten, erschwerten die Konsensfindung auf europiischer Ebene.

In einer Situation der Euro-Skierose erwies sich das Binnenmarkt-Projekt als Erfolgsrezept;
die transnationale Elitensozialisation' verlich dem IntegrationsprozeB eine neue Dynamik.
Durch ihre Erfolge bei der Herstellung der Freiziigigkeit gewann die Gemeinschaft im wirt-
schaftspolitischen Bereich erheblich an Legitimation, so da man ihr nun auch Problemlésun-
gen auf anderen Gebieten zutraute. Dies nutzte sie dazu, um weitere, positive Integrations-
maBnahmen damit zu begriinden, daB sie entweder zur Herstellung der Freiziigigkeit oder zur
Flankierung unerwiinschter Auswirkungen der wirtschaftlichen Integration erforderlich seien.
Die dadurch in der Folge zu konstatierenden Versuche der Kommission, auf der Grundlage
von Art. 235 weitere Politikfelder unter gemeinschaftliche Zustindigkeit zu stellen,? fanden
jedoch nicht immer eine &hnlich breite Zustimmung in der Bevélkerung wie das eigentliche
Binnenmarktprogramm.?

Allerdings mag der Druck der USA hierbei eine nicht geringe Rolle gespielt haben; vgl.
Bossuat (1992).

'8 Vgl. hierzu Hrbek (1981).

Dies wurde besonders deutlich antaBlich der Stderweiterungen um Spanien, Portugal und
Griechenland.

'8 Vgl. Hrbek / Roth (1994).

Politische und insbesondere wirtschaftliche Eliten stellten die treibenden Kréafte bei der

Realisierung des Gemeinsamen Marktes dar, von dem sie sich erhebliche Vorteile verspra-
chen.

So wurde immer wieder argumentiert, daB wirtschaftliche ~Verwerfungen“ dadurch entstan-
den, daB der Binnenmarkt auch weniger entwickelte Regionen dem Wettbewerb aussetzte.
Den regionalen Disparitaten versuchte man u.a. durch den Ausbau der Strukturfonds zu
begegnen.

2 Dies dirfte auch erkldren, warum die generelle Zustimmung zum Europaischen Einigungs-

prozeB, also der ,diffuse support* im Sinne Eastons - vgl. ders. (1975) - wesentlich groBer
ist als der ,specific support* fiir einzelne Politikbereiche.

Um nicht erneut in eine Phase europapolitischer Stagnation zu geraten, versuchten die Staats-
und Regierungschefs daher, der Europiischen Integration durch den ,,Vertrag iiber die Euro-
paische Union“? einen neuen Entwicklungsschub zu versetzen. Wie bereits frithere vergleich-
bare Anlidufe® in Richtung auf eine ,,europdische Staatsbildung“?* ist auch dieser Vertrag wohl
weniger als Verfassungsentwurf zu werten” denn als Versuch, der Macht des Faktischen da-
durch Rechnung zu tragen, da8 bereits existente Politiken im nachhinein auf eine rechtliche
Grundlage gestellt, eingeschlagene Entwicklungspfade fortgefiihrt und Einzelregelungen sy-
stematisch zusammengefaBt wurden. Lediglich im Bereich der gemeinsamen Wihrungspolitik
kann von einer qualitativen Weiterentwicklung der Gemeinschaft gesprochen werden.? Hier-
durch wird auch Integrationsbedarf in anderen, insbesondere wirtschaftspolitischen Bereichen
entstehen.?

Derartige Spill-overs im Sinne des Neofunktionalismus® wurden im europdischen Integrations-
prozeB immer wieder zur Begriindung weiterer IntegrationsmaBnahmen herangezogen.” Es
kam dadurch zu einer bedeutenden Zunahme partieller Gemeinschaftszustindigkeiten, insbe-
sondere im Bereich der regulativen Policies. Diese schrinkten die Gestaltungsspielrdume na-
tionaler Gesetzgeber stark ein. Die Tatsache, daB8 die neuen Gemeinschaftszusténdigkeiten
dabei oft nur auf schwacher rechtlicher Grundlage standen,® eroffnete den nicht zustimmungs-
willigen Mitgliedstaaten jedoch Blockademéglichkeiten. Die Integrationsbefiirworter sahen

2 |n Kraft getreten am 1. November 1993.

23 Der Spinelli-Bericht des Européischen Parlamentes von 1984 stellt den wohl bekanntesten
européischen Verfassungsentwurf dar.

24 Zur Standort-Bestimmung des politischen Gebildes ,EG“ siehe beispielsweise Oppermann
(1991), S. 300f.

25 Zy diesem Ergebnis kommt auch Oppermann in Hrbek (1993), S. 109; vgl. auch Zellentin,
ebenda, S. 42ff.

% Die ungleiche Gewichtung der 6konomischen und politischen Integrationskomponente im
Vertrag tiber die Europaische Union war vielfach Gegenstand der Kiitik.

27 Gerade der einzig wirkliche Integrationsfortschritt, die Vergemeinschaftung der bislang in
nationalem Zusténdigkeitsbereich liegenden Wahrungspolitiken, fand jedoch weder bei den
Parteien noch in der Wissenschaft ungeteilte Zustimmung; zu einer transnationalen Eliten-
sozialisation konnte es daher nicht kommen; die Akzeptanzprobleme wurden somit durch
den Vertrag von Maastricht nicht abgebaut, sondern eher noch verstéarkt.

2 Nach der von Haas entwickelten Theorie des Neofunktionalismus erzeugen Kompetenz-
abtretungen an die supranationale Ebene neue Sachzwénge, denen durch weitere
Kompetenziibertragungen zu begegnen ist.

2  Besonders deutlich wurde dies im Zusammenhang mit dem Binnenmarktprogramm, wel-
ches zur Begriindung zahireicher weiterer Gemeinschaftspolitiken diente.

% Hierfiir pragte Lowi den Begriff der ,policy without law*; vgl. ders. (1969), S. 125,
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sich daher hiufig gezwungen, die Zustimmung dieser Staaten durch geeignete Kompensations-

maBnahmen zu erkaufen. Dieses ,Package-Dealing® fithrte zu einer starken Ausweitung
redistributiver Politiken. Deren Notwendigkeit wurde - insbesondere gegeniiber der Wihler-
schaft in den Netto-Zahler-Staaten - damit begriindet, daB sie zur Kompensation von ver-
meintlichen Nachteilen, welche die sonst nicht zustimmungswilligen Akteure durch den
Integrationsfortschritt erleiden wiirden, erforderlich seien.’!

Die zunehmende Heterogenitit und Intransparenz der EU-Politiken reduzierte gleichzeitig deren
Effizienz und damit vermutlich auch ihre Akzeptanz in der Bevolkerung. Widerstinde der
Mitgliedstaaten gegen weitere Zentralisierungen erzwangen daher in regelmiBigen Abstiinden
Verfassungsinderungen, durch welche die neuen Gemeinschaftspolitiken wieder auf eine recht-
liche Grundlage gestellt und mit weiteren Entwicklungsméglichkeiten versehen wurden.3? Auf
diese Weise ergab sich eine Dynamik der schrittweisen Zentralisierung in Europa, die in gré-
Beren zeitlichen Abstinden durch Vertragsidnderungen abgesegnet und mit zusitzlichen
Entwicklungsimpulsen versehen wurde.

Diese Zentralisierung entfaltete eine bis auf die regionale Ebene durchgreifende Sogwirkung.

Insbesondere die deutschen Lander beklagten eine schleichende Aushshlung ihrer Zustindig-

keiten im Zuge der Europdischen Integration, weil die Bundesregierung vorzugsweise solche
Kompetenzen an die Gemeinschaft abtrat, die zuvor im Zustindigkeitsbereich der Linder ge-
legen hatten. Auch die Verlagerung von Bundeskompetenzen auf die supranationale Ebene
schwichte die regionalen Gebietskorperschaften, da diese hierdurch ihre ansonsten vorhande-
nen Kontrollméglichkeiten iiber die entsprechenden Politiken einbiiten. Hinzu kamen die
zahlreichen Versuche des Bundes, den regionalen Gebietskarperschaften ihre Zustindigkeiten
»abzukaufen*.” Diese Strategie wird auch von der EU verfolgt. So haben beispielsweise die
MaBnahmen der Strukturfonds zu einer Zentralisierung politischer Steuerungsméglichkeiten
gefiihrt.>

Den institutionellen Eigeninteressen der europiischen Akteure wird am ehesten durch eine
Zentralisierung von Kompetenzen entsprochen, durch die ihre Machtposition gestérkt wird.

3 Hiermit soll nicht in Abrede gestellt werden, daB das Ziel einer ~Angleichung der Lebensver-
h?ltnisse“ in Europa, wie es in der Praambel des Unionsvertrages formuliert ist, Ausdruck
einer sich entwickelnden europaischen Solidaritat sein kénnte. Die Verhandlungen im Vor-
felde der Einfiihrung derartiger Politiken lassen indes auf weniger altruistische Motive schlie-
Ben.

¥ Vgl. hierzu auch Schumann (1995), S. 202ff.

So Vaubel (1995), S. 132.

3 Vgl. Hannowsky (1995).

8

So wird die mit dem Initiativmonopol ausgestattete Kommission eine Ausweitung, zumindest
aber die Wahrung ihrer Befugnisse anstreben, auch wenn sie sich dabei, um dem immer wieder
erhobenen Vorwurf der ,Regulierungswut“ zu begegnen, in jlingster Zeit deutlich zuriick-
hilt.® Sie ersetzt im Gemeinschaftssystem bis zu einem gewissen Grade die fehlende europii-
sche Offentlichkeit, indem sie deren vermeintliche Wiinsche in die Politik der Union einzu-
bringen versucht. Dazu muB sie auf die in Briissel angesiedelten Verbinde zuriickgreifen, die
dort ihre Partikularinteressen durchzusetzen versuchen. Da es sich dabei zumeist um Schutz-
interessen handelt, fithrt die Beriicksichtigung derartiger Positionen i.d.R. nicht zu einer Flexi-
bilisierung der politischen Strukturen Europas und nur selten zur Formulierung gemeinwohl-
orientierter Politiken.

Das Europiische Parlament betont zwar die Notwendigkeit einer biirgernahen Politik,*
instrumentalisiert diese Forderung allerdings, um eine Verbesserung seiner eigenen Stellung
im institutionellen Gefiige der Gemeinschaft zu verlangen. Eine solche wiirde indes die
Zentralisierungstendenzen in Europa noch verstirken.

Der letztlich entscheidungsbefugte Ministerrat stellt zwar im Prinzip das institutionelle Ge-
gengewicht zu den integrationsfreundlichen Gemeinschaftsorganen dar, diirfte jedoch in be-,
stimmten Situationen auf seine Méglichkeiten zur Wahrung nationaler Hoheitsrechte verzich-
ten. Dies ist insbesondere dann der Fall, wenn er sich durch die Zustimmung zu dem jeweili-
gen Politikbiindel Gewinne im Verteilungkampf um 6konomische und politische Ressourcen
erhofft, sei es gegeniiber den europdischen ,,Partnern oder durch eine Verinderung der Kriifte-
balance auf nationaler Ebene.*®

% So ging die Zahl der von ihr vorgeschlagenen Richtlinien erheblich zuriick; vgl. Rat der
Européischen Union (1995), S. 8, bzw. Anlage Il. Gleichzeitig deutet aber der Versuch,
durch die Veréffentlichung von Griin- und Weif3biichern die &ffentliche Diskussion von
Gemeinschaftspolitiken zu stimulieren, auf einen Strategiewechsel der Kommission hin,
der darauf abzielen diirfte, die Legitimation ihres Handelns zu erhéhen.

% Zur Interpretation des Européischen Parlamentes als ,pro-européischer Interessenverband*
vgl. Hrbek / Roth (1994), S. 23.

3 Diese Auffassung vertritt auch Hrbek; vgl. ders. (1995), S. 55.

% Die Angste, einmal geschniirte Pakete durch Nachverhandiungen wieder in Frage zu stel-
len und ggf. Dezentralisierungen zuzulassen, wie sie in den Reaktionen des Ratsgipfels

von Cannes auf den Molitor-Bericht deutfich wurden, scheinen diese These zu stiitzen. Vgl.
Rat der Europaischen Union (1994), S. 10.
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Der Europiische Gerichtshof stellt ebenfalls nicht die wiinschenswert neutrale Schiedsinstanz
fir die Klirung der Kompetenzverteilung dar. Seine Rechtsprechung gilt als tendenziell
integrationsfreundlich,” auch wenn sich in den jiingsten Urteilen ein Richtungswechsel anzu-
deuten scheint.®

Von einem europiischen ,,Zentralismus* kann angesichts dieser Interessenkongruenz nationa-
ler, und dort demokratisch legitimierter Krifte mit den supranationalen Instanzen zwar nicht
gesprochen werden, wohl aber von einem - empirisch eindeutig nachweisbaren - Trend zur
Zentralisierung von Zustindigkeiten. Dieser liegt in der Integrationsdynamik begriindet; die
Weiterentwicklung der Gemeinschaft, ihre Vertiefung, wird von den Integrationsbefiirwortern
als Fortschritt angesehen, ohne den ,,das europiische Fahrrad umkippen®, ,,das europidische
Haus einstiirzen wiirde. Dadurch wird der in Europa zu konstatierende Trend zur Zentralisie-
rung von Kompetenzen gegen jedweden Einwand immunisiert: Die Zentralisierung in Frage
zu stellen hieBe Europa in Frage zu stellen. Aus der Integrationslogik heraus wird daher die
Diskussion um eine - theoretisch ja ebenfalls denkbare - Dezentralisierung von Zustindigkei-
ten gar nicht gefiihrt. Allenfalls das AusmaB der Zentralisierung steht zur Disposition, nicht
jedoch die Entwicklungsrichtung. Da dieser Sachverhalt aber nicht zuletzt auf die institutio-
nellen Eigeninteressen der in den Bargaining-Proze8 involvierten Akteure zuriickzufiihren ist,
stellt sich die Frage, ob diese einseitige Entwicklung immer auch den Priferenzen der europii-
schen Biirger entspricht oder ob nicht in einigen Fillen eine dezentrale Problembearbeitung zu
bevorzugen wire. Der zunehmende Widerstand in der Bevolkerung gegen eine weitere
Vergemeinschaftung von Politiken scheint auf das Bestehen einer Nachfrage nach dezentralen
Problemldsungsansitzen hinzudeuten und erhoht den Legitimationsbedarf weiterer integrations-
politischer Entscheidungen auf supranationaler Ebene. Dem wird allerdings bislang durch die
Gemeinschaft nur in sehr unzureichender Weise Rechnung getragen; die im Prinzip durchaus
vielversprechenden Ansitze, regionale Gebietskorperschaften an européischen Entscheidungs-
prozessen zu beteiligen, bleiben rudimentir. Uberhaupt erscheint fraglich, ob die Beteili gung
an zentralen Entscheidungen tatséchlich zu einer groBeren Biirgerniihe von Politik fiihren kann.
Gleichzeitig ergibt sich im Bereich der Umsetzung von Gemeinschaftspolitiken, beispielswei-
se der Strukturfonds, ein Bedarf an leistungsfihigen Administrationen ,,vor Ort“4'. Dies hat in

® Im Bereich der EU-Sozialpolitik kann der EuGH sogar als ,policy-maker* angesehen wer-
den; vgl. Roth (1995), S. 114f.

4 Vgl. bspw. die Keck-Entscheidung des EuGH. Ebenso wie hinsichtlich der zunehmenden
Zuriickhaltung der Kommission ist auch fir den EuGH schwer zu entscheiden, inwieweit
seine Verhaltensénderung durch zunehmende Widerstande von Seiten der Mitgliedstaaten
motiviert ist und ob dies bereits als Beginn einer méglicherweise einsetzenden Dezentrali-
sierungsbewegung gewertet werden kann.

4 Vgl. Hannowsky (1995).
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vielen der bislang eher zentralistisch organisierten Mitgliedstaaten zu einer Stirkung regiona-
ler Strukturen und damit zu einer , Verinderung von Staatlichkeit“?* gefiihrt. Hierbei kénnte es
sich um erste zaghafte Schritte auf dem Weg zu einem européischen ,Mehr-Ebenen-Foderalis-
mus* handeln. Dennoch lassen sich die Versuche regionaler Gebietskorperschaften wie auch
der Verbinde, EinfluB auf europiische Entscheidungsprozesse zu erlangen, nicht als Dezen-
tralisierungen, sprich als Gegenbewegung zur konstatierten Zentralisierungstendenz in der Ge-
meinschaft, interpretieren, sondern sie tragen vielmehr dem Bedeutungsgewinn der Zentral-
ebene Rechnung.

Kompetenzen verlagern sich im européischen IntegrationsprozeB zunehmend auf die suprana-
tionale Ebene und verbleiben auch dort, denn weder haben die supranationalen politischen
Akteure ein Interesse an der Riickverlagerung von Entscheidungsbefugnissen, noch erweist
sich eine solche im europiischen Verflechtungssystem als praktisch realisierbar. Die enge In-
terdependenz der Akteure, Ebenen und Politiken, also die multidimensionale "Politik-
verflechtung® im européischen Mehr-Ebenen-System, setzt institutionellen Reformen enge
Grenzen; die Europdische Integration erweist sich als duBerst pfadabhéngig. Grundsitzliche
Kurskorrekturen europdischer Politik werden in einer vertieften Gemeinschaft immer schwie-
rigér. Die Integration stellt damit weitgehend eine politische EinbahnstraBe dar, welche die
Zentralisierung von Zustindigkeiten begiinstigt, Dezentralisierungen hingegen weitgehend aus-
schlieit.

1.2 Europidische Ordnungsstrukturen unter dem Primat der
Biirgersouverinitit

Die Zentralisierungsdynamik des européischen Integrationsprozesses wird sich dann als Pro-
blem erweisen, wenn das politische System in Europa entweder die Herausbildung zentraler
Ansitze auch dann begiinstigt, wenn dies nicht den Biirgerpriferenzen entspricht oder die
Dezentraliserung von Zustindigkeiten auch dann ausschlieBt, wenn sich eine Problem-
bearbeitung auf der Zentralebene als nicht mehr priferenzkonform erweist. Zu einer sachge-
rechten Kompetenzverteilung fiihrt das derzeitige System nur dann, wenn die zu konstatieren-

2 Héritier (1995).
Sie sind dariiber hinaus Ausdruck des demokratischen Defizits in Europa, welches das
System fiir Rent-Seeking-Aktivitaten anfillig macht.

“ In Erweiterung des Begriffs der ,doppelten Politikverflechtung®, den Hrbek 1986 in die Dis-
kussion einfiihrte - vgl. ders. (1986) - soll hiermit deutlich gemacht werden, daB die hierar-
chische Politikverflechtung durch funktionale Interdependenzen tiberlagert wird.
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de Zentralisierungstendenz mit einer grundsitzlichen Uberlegenheit zentraler Ansitze einher-
geht. Diese Annahme wiire jedoch ebenso kritisch zu hinterfragen wie die ihr implizit zugrun-
deliegende Primisse, daB problemgerechte Strukturen immer auch den Biirgerpriferenzen ent-
sprechen.

Einerseits tragen zentrale Ansitze, zumindest mittelfristig, zu einer Stabilisierung der politi-
schen Ordnung bei, indem sie die Desintegration in die Subsysteme verhindern. Diese Stabili-
sierung liegt im institutionellen Interesse der politischen Entscheidungstréger, diirfte aber auch
dem konstitutionellen Interesse der Biirger entsprechen, da die Erwartungsstabilisierung deren
Planungssicherheit erh$ht. Auch aufgrund der Effizienzvermutung 148t sich auf nahezu allen
Politikfeldern ein gemeinschaftlicher Handlungsbedarf ableiten, sei es aufgrund der Existenz
grenziiberschreitender externer Effekte, wegen zur eigenstindigen Problemldsung bereits nicht
mehr fihiger Nationalstaaten oder der vermuteten héheren Effizienz eines gemeinschaftlichen
Vorgehens, die sich durch Synergie- und Skaleneffekte ergeben mag.

Andererseits erweisen sich dezentrale Ansitze zumeist als biirgerndher, das heiBt sie orientie-
ren sich starker an den Priferenzen der Biirger. Lokale Entscheidungstriger sind vor Ort titig
und mit klar geregelten Kompetenzen ausgestattet; sie unterliegen damit einer intensiven Kon-
trolle durch die Biirger. Die in dezentralen Systemen mogliche Differenzierung von Politiken
gemas den unterschiedlichen regionalen Priferenzen diirfte daher in foderalen Systemen von
den Biirgern auch eingefordert werden.

Es laBt sich also nicht grundsitzlich entscheiden, ob eine zentrale oder eine dezentrale Problem-
bearbeitung zu bevorzugen ist. Vielmehr besteht eine enge Interdependenz zwischen den bei-
den gegenliufigen Strukturprinzipien. Eine dezentrale Politik diirfte sich zwar als biirgemiher
erweisen, bendtigt jedoch einen auf zentraler Ebene zu implementierenden Bestandsschutz.
Dies kann zu einer den Biirgerpriferenzen entgegenstehenden Stirkung der Zentrale fithren.
Werden die daraus resultierenden Widerstinde unterdriickt, so kommt es langfristig zu einer
Destabilisierung des Systems, die sich in der Blockade gemeinschaftlicher Entscheidungspro-
zesse, dem Riickzug aus gemeinsamen Politiken, in Vertragsbriichen oder dem Austritt einzel-
ner Mitgliedstaaten duBern kann.*

Eine langfristig und am Gemeinwohl orientierte Politik sollte versuchen, derart grundlegende
Systemwechsel zu vermeiden. Fiir die europiische Politik kann sowohl eine solche Gemeinwohl-
orientierung wie auch ein Interesse der politischen Entscheidungstriiger am langfristigen Be-
stand des politischen Systems unterstellt werden. Zwar kann sich die Gemeinschaft kurzfristi g

> Der Austritt eines Landes kdnnte zwar die aus einer Destabilisierung des Gemeinschafts-
systems resultierenden politischen Anpassungskosten reduzieren, wire aber mit konomi-
schen Anpassungskosten verbunden.

durch die Komplexitit und Intransparenz ihres Entscheidungssystems sowie durch kompensa-
torische MaBnahmen im Rahmen des Package-Dealings gegen interne Anpassungswiderstinde
immunisieren und sich so einen autonomen Handlungsspielraum erschlieBen, langerfristig
kénnte die Durchsetzung der Biirgerpriferenzen jedoch nur gewaltsam verhindert werden,
was im auf Freiwilligkeit beruhenden politischen System der Gemeinschaft aber nicht méglich
ist. Um die Entstehung einer priferenzinkonformen Struktur der Gemeinschaft von vornherein
zu verhindern, wire daher die stindige Bindung der europiischen Politik an die Biirger-
priferenzen notwendig. Dieses Primat der Biirgersouvernitdt* gilt auch hinsichtlich der Ent-
scheidungen iiber die Verteilung von Zustindigkeiten. Im derzeitigen System hingegen sind
Art und Umfang der Abtretung nationaler Kompetenzen einem duBerst komplexen und
intransparenten politischen Bargaining-Prozef iiberlassen, der stirker durch die jeweiligen
Machtpositionen der relevanten Akteure und deren Versuche, sich Vorteile im Verteilungs-
kampf um 6konomische und politische Ressourcen zu sichern, determiniert wird, als durch die
Notwendigkeit der Etablierung addquater Arrangements. Européische Politik erweist sich da-
durch hiufig als nicht problemgerecht und tendiert zu suboptimalen Losungen. Es gilt, ein
politisches System in Europa zu implementieren, das zu einer generellen Erwartungs-
stabilisierung beitrigt, gleichzeitig aber ausreichend flexibel auf sich verdndernde Biirger-
priferenzen reagieren kann, die Politik also dem Primat der Biirgersouverénitit unterwirft.

Dabei erscheint es wenig sinnvoll, die Gemeinschaft an die vermeintlichen derzeitigen Prife-
renzen der Biirger anzunihern und diesen Zustand dann vertraglich zu fixieren, da dies in der
Zukunft angesichts sich stindig verdndernder Priferenzen notwendigerweise wieder zu An-
passungswiderstinden fithren wiirde. Vielmehr gilt es, ProzeBkriterien zu definieren, mit de-
ren Hilfe die Politik der Union immer wieder neu an den Biirgerpriferenzen ausgerichtet wer-
den kann. Die Herausforderung fiir ,Maastricht II“ besteht demnach darin, die Offenheit des
Europdischen Integrationsprozesses auch im Hinblick auf institutionelle Fragen konstitutio-
nell abzusichern.

Eine Ordnung wird dann den konstitutionellen Interessen der Biirger entsprechen, wenn sie
garantiert, daB die in ihr realisierten Politiken diesen ebenfalls entsprechen. Sie muB der inter-
nen Bewertung durch die Biirger standhalten.” Zu welchen Ergebnissen diese Bewertung fiih-

“  Unter Birgersouverénitat wird in diesem Kontext verstanden, daB die konstitutionellen In-
teressen der Birger hinsichtlich einer wiinschenswerten Wirtschafts- und Gesellschafts-
ordnung erkannt und umgesetzt werden. Dem Kriterium liegt also eine individualistische
Sichtweise zugrunde. Zum Begriff der Biirgersouveranitat vgl. auch Vanberg (1994), S. 33,

Wahrend bei externen Bewertungen ein Referenzsystem apodiktisch von auBen vorgege-
ben wird, soll hier eine Bewertung ,von innen®, d.h. von innerhaib der jeweiligen Ordnung
ermdglicht werden, wodurch die Préferenzen der Birger zur Legitimationsgrundlage fur die:
se Ordnung werden. Vgl. Gerken / Renner (1995), S. 90f.

47



16 Occasional Papers Nr. 9

Subsidiarittsprinzip, Burgersouveranitit und Ordnungsweltbewerb 17

ren wird, 1Bt sich indes nicht vorhersagen. So folgt aus der Offenheit des Systems nicht not-
wendigerweise, daB die Biirger ihre Gesellschaftsordnung stindig modifizieren werden, da
dies ihrem konstitutionellen Interesse an einer Stabilisierung des Systems und damit auch ihrer
Erwartungen® entgegenstehen diirfte. AuBerdem kann argumentiert werden, daB die Bere-
chenbarkeit eines anpassungsfihigen Systems groBer ist als die eines von radikalen Briichen
bedrohten, bei dem Zeitpunkt und Ausmaf} von Systemwechseln ebensowenig bekannt sind
wie die sich danach ergebenden Entwicklungspfade.”

Auch die Frage, ob die biirgerndhere Ausgestaltung europgischer Politik® zu einer stirkeren
Dezentralisierung von Zustéindigkeiten fithren wird, 148t sich a priori nicht beantworten. Zwar
scheinen féderale Gebilde eher zur ErschlieBung von Biirgerpriferenzen geeignet als zentrali-
stische, die moglicherweise hohere Effizienz von gemeinschaftlichem Handeln sowie die Er-
wartung positiver Umverteilungswirkungen mag aber durchaus dazu fiihren, da eine Zentra-
lisierung von Kompetenzen eher den Priferenzen der Biirger entspricht als eine diese stirker
in die Pflicht nehmende Dezentralisierung. ,,Biirgernihe” bedeutet demnach die engere Aus-
richtung von Politik an den Biirgerpriferenzen, mul aber nicht notwendigerweise mit einer
Dezentralisierung von Zustindigkeiten einhergehen.® Das Spannungsfeld von Zentralisierung
und Dezentralisierung von Kompetenzen, bzw. von Biirgernihe und Stabilisierung der politi-
schen Ordnung, wird demnach auch durch die Orientierung an den Biirgerpriferenzen nicht
aufgeldst, das Austarieren der foderalen Balance kann jedoch auf diese Weise demokratisch
legitimiert werden.

“¢  Diese anthropologische Grundhaltung spiegelt sich zum Beispiel in den Zielsetzungen der
Konstanz von Wirtschaftspolitik, der Rechissicherheit usw. wider.

4 Einen interessanten verhaltenstheoretischen Erklarungsansatz fir die Unberechenbarkeit
von Systembriichen hat Kuran entwickelt; vgl. ders. (1995).

% Diese wird in Art. A EUV zum Gemeinschaftsziel erhoben.

5 Zumal auch dezentrale Politiken durch institutionelle Eigeninteressen und Verteilungskampfe

gekennzeichnet sein kdnnen. In diesem Fall fihren auch sie zu suboptimalen, nicht praferenz-
konformen Ergebnissen.

1.3 Probleme bei der Realisierung priiferenzkonformer Politiken in Europa

Die gesellschaftliche Gesamtordnung besteht aus einem System eng miteinander verflochtener
Teilordnungen. In der Beriicksichtigung dieser ,,Interdependenz der Ordnungen“* liegt die
Hauptschwierigkeit bei der Formulierung einer rationalen Politik; erforderlich ist eine ,,0rd-
nungspolitische Gesamtentscheidung**, welche die wechselseitigen Abhingigkeiten beriick-
sichtigt. Diese 148t eine isolierte Betrachtung einzelner Teilsysteme der Gesellschaft nicht zu.
So hat die Gestaltung der Rechtsordnung Auswirkungen auf die Wirtschaftsordnung; ein wirt-
schaftspolitischer Eingriff - etwa die Subventionierung einer Branche - zeitigt Folgewirkungen
fiir andere Teilbereiche der Wirtschaftsordnung. Die Wirkungen politischer MaBnahmen sind
also hochgradig komplex. Im modernen Wohlfahrtsstaat wird der Interdependenz der 6kono-
mischen, 6kologischen und sozialen Teilordnungen der Gesellschaft verstirkte Aufmerksam-
keit geschenkt.** Die ordnungsokonomische Analyse muf} daher die dieser Zieltriade inhéren-
ten Konflikte thematisieren. Eine rationale Abwigung zwischen den konfligierenden Zielset-
zungen setzt die vollstandige Kenntnis der Interdependenzen zwischen den Teilordnungen
voraus. Die einzelnen Biirgern diirften die komplexen Effekte verschiedener Politikoptionen
Jjedoch in der Regel nicht einschitzen kénnen. Der ,konstitutive Wissensmangel“*S ergibt sich
schon aus den begrenzten menschlichen Fihigkeiten zur Informationsverarbeitung. Wenn
Konflikte zwischen verschiedenen Zielsetzungen nicht erkannt werden, kann dies leicht zu
widerspriichlichen Forderungen fiihren.%

Von diesen im politischen Prozef offenbarten individuellen Priferenzen darf nicht unmittelbar
auf die konstitutionellen Priiferenzen der Biirger hinsichtlich einer wiinschenswerten Wirtschafts-
und Gesellschaftsordnung geschlossen werden. Das individuelle ,,Handelnsinteresse*S”, wel-
ches das Verhalten des einzelnen in einer gegebenen Ordnung bestimmt, entspricht oftmals
nicht den konstitutionellen Interessen der Individuen, spiegelt also nicht deren Vorstellungen
Giber eine ,,wiinschenswerte* Ordnung der Gesellschaft wider. Was auf individueller Ebene -
unter gegebenen Rahmenbedingungen - rationales Verhalten darstellt, deckt sich also nicht

2 Eucken (1952/1990), S. 14.

Ebenda, S. 250 und 289.

pie Vereinbarkeit von wirtschaftlichen, sozialen und umweltpolitischen Zielsetzungen wird
in der ,Sustainability-Debatte thematisiert; vgl. Gerken / Renner (1996).

% Hayek (1952).

Versuche der Politik, gleichzeitig die Steuerbelastung zu senken, die sozialen Sicherungs-
systeme auszubauen und intensiven Umweltschutz zu betreiben, diirften zwar den artiku-

lie"rten Bargerpraferenzen entsprechen, wéren aber langfristig zum Scheitern verurteilt und
standen damit den ,tatsachlichen* Priferenzen entgegen.

:,Action int_erest“ nach Vanberg; zur Unterscheidung von ,action interest” und ,constitutional
interest” sieche Vanberg (1994b) , S. 21-23 sowie Vanberg / Buchanan (1994), S. 60-65.
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notwendigerweise mit den Vorstellungen und Wiinschen hinsichtlich der - die Rahmenbedin-
gungen setzenden - Gesellschaftsordnung.*® Es kann zu Gefangenen-Dilemmata kommen, in
denen alle Teilnehmer durch ihr individuell-rationales Verhalten schlechter gestellt werden.
Dieser Situation kann auf konstitutioneller Ebene durch die Vereinbarung einer freiwilligen
kollektiven Selbstbindung entgegengewirkt werden. Diese enthilt immer auch eine inter-
temporale Komponente; das individuell gegenwartsbezogene Handelnsinteresse wird zugun-
sten einer kollektiven Selbstbindung aufgegeben, die im zukunftsbezogenen® konstitutionel-
len Interesse aller liegt. Dazu bedarf es eines politischen Regelgebers, welcher die gesell-
schaftlichen Interessen aggregiert und in politische Manahmen transformiert. Diese Aufgabe
wird in den westeuropiischen Demokratien nur durch eine begrenzte Zahl von Parteien vorge-
nommen,® die dazu sehr heterogene Interessen aggregieren miissen und diese demzufolge
auch nur partiell zu reprisentieren in der Lage sind. Die dennoch notwendige Zentralisierung
von Wissen kann zu einer Uberforderung der informationsverarbeitenden Instanz fiihren. Es
muB daher im voraus eine Entscheidung dariiber getroffen werden, welche Informationen fiir
die Gestaltung von Politik herangezogen werden sollen. Da Politiker in demokratischen Syste-
men dem Wiederwahlpostulat unterliegen, miissen sie bei dieser Entscheidung darauf achten,
daB die Biirgerpriferenzen in ausreichendem MaBe Beriicksichtigung finden.®’ Sie werden
also versuchen, solche Informationen zu sammeln, von denen sie Erkenntnisse hinsichtlich der
Priferenzen der Biirger erwarten. Durch die Einbeziehung von scheinbar gemeinwohlorientierten
Interessengruppen konnen die Politiker ihr Informationsproblem verringern und dariiber hin-

58 So mag es jemandem in einer bestimmten Situation als vorteilhaft erscheinen, seinen Le-
bensunterhalt durch Einbriiche zu bestreiten, obwohl er eigentlich eine Gesellschaft wiinscht,
in der sich Verbrechen nicht lohnen. Ebenso ware es aus individualistischer Sicht rational,
auf den Kauf eines Katalysators zu verzichten, wenn der eigene Beitrag zum Umweltschutz
als irrelevant gering eingeschétzt wird (,rational ignorance* nach Downs). Der individuelle
Nutzen wird durch dieses Trittbrettfahrerverhalten maximiert, wenn alle anderen einen Ka-
talysator kaufen. Vertreten jedoch alle Gesellschaftsmitglieder die beschriebene Free-Rider-
Position, so sind sie dadurch alle schlechter gestellt als im Falle einer bindenden Ordnungs-
regel, die zum Kauf zwingt und so zur Erreichung des kollektiv erwiinschten Umweltqualitéats-
Zieles beitragt (grenziberschreitende Spill-Over-Effekte seien an dieser Stelle aus der Ana-
lyse ausgeklammert).

5 Dieser Aspekt der  Zukunftsbezogenheit* wird insbesondere im Rahmen der Nachhaltigkeits-
debatte behandelt. Gesucht werden sogenannte ,neue Wohlstandsmodelle* als Orientie-
rungen fir ,zukunftsfahige* Wirtschatts- und Gesellschaftsordnungen.

% Far politische Pioniere* bestehen zum Teil prohibitiv hohe ,Markteintrittshemmnisse®, sei
es in Form der 5-Prozent-Hirde oder durch die finanziellen und sonstigen Ressourcen, die
hierfiir zunachst als Investitionen - bei unklarer Renditeerwartung - erforderlich sind.

Eine Darstellung des politischen Spielraumes zwischen den theoretischen Extrempositionen
der vollstandigen Kontrolle durch die Birger - vgl. Downs (1957), S. 54-63 - und der voll-
standigen Kontrolle dber die Biirger - vgl. Brennan / Buchanan (1980), S. 26-30 - findet sich
bei Gerken (1995a), S. 10f.
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aus durch ihnen wohlgesonnene gesellschaftliche Gruppierungen ihre Wiederwahlchancen stei-
gem.f? Selbst wenn sich die Zusammenarbeit von Politik und Verbédnden ausschlieBlich auf
den Aspekt der Datenbeschaffung beschrénkt, entfaltet die selektive Information, also die
Manipulation der Politiker durch Lobbying-Aktivititen eine Steuerungswirkung, durch die
weite Teile der tatsichlichen Biirgerpriferenzen aus dem Suchraum fiir politische Losungen
ausgeklammert werden.®

So gelingt es immer wieder einzelnen Interessengruppen, ihre Forderungen nach protektioni-
stischen Manahmen im politischen System durchzusetzen,* obwohl sich ein solches Verhal-
ten - jedenfalls aus Sicht der klassischen AuBenhandelstheorie - als kontraproduktiv zum 6ko-
nomischen Ziel der Wohlstandsmehrung erweist und damit vermutlich nicht im konstitutionel-
len Interesse der Biirger liegen diirfte. DaB eine solche Politik nicht durch die Wihler sanktio-
niert wird, 148t sich nur durch die Unféhigkeit oder Unwilligkeit weiter Teile der Bevolkerung
erkldren, eine rationale Interessenabwigung aufgrund vollkommener Informationen vorzu-
nehmen.

Aufgrund dieser Unwissenheit wiren Politiker also gar nicht in der Lage, die Partikularinteressen
durch ,,Volkes kritische Stimme* bewerten zu lassen. Auch hierzu miiiten sie wieder auf
Informationseliten zuriickgreifen. Die bestehenden Wahlsysteme ermoglichen ohnehin nur die
Abstimmung iiber Politikbiindel, nicht aber die Bewertung einzelner Politiken.** Die so er-
moglichte ,,Quersubventionierung von nicht praferenzkonformen durch priferenzkonforme
Politiken entzieht diese zumindest teilweise der demokratischen Bewertung bzw. Kontrolle.
Ganz besonders gilt dies fiir ordnungspolitische MaBnahmen; die indirekten Wirkungen der
ordnungspolitischen Rahmensetzung sind fiir die Wahler zunichst weniger spiirbar als dieje-
nigen einer staatlichen Intervention.

Die Unvollkommenheiten der Interessenreprésentation im politischen System lassen sich nicht
nur dazu nutzen, Gruppeninteressen im Entscheidungsprozef zu beriicksichtigen, sondern sie
erdffnen den Politikern grundsitzlich einen monopolistischen Spielraum zur Verfolgung ihrer
eigenen (Individual- oder Gruppen-) Interessen. An institutionellen Reformen, welche die
Funktionsfahigkeit des politischen Systems steigern, haben sie daher oft nur ein geringes In-
teresse. Dies gilt insbesondere dann, wenn die politischen Entscheidungstriger ihr Handeln
nicht, bzw. nicht direkt, durch die Wihler bewerten lassen miissen. Ein solches demokrati-
sches Defizit besteht auf europiischer Ebene, da die mit dem Initiativmonopol ausgestattete

Zur Theorie der Interessengruppen vgl. Olson (1965).

Die Gefahr einer Destabilisierung der politischen Ordnung durch Lobbying-Aktivitaten wur-
de auch von Olson gesehen; vgl. ders. (1982).

Zumeist gelingt dies mit der Begriindung, daB auf diese Weise Arbeitsplatze erhalten wer-
den kdnnten.

Eine Ausnahme stellen hier Referenden dar.
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Kommission sich gar nicht der Bewertung durch die Unionsbiirger unterziehen mu8, das di-
rekt gewilhlte Europiische Parlament relativ geringen EinfluB besitzt und der Rat als wichtig-
stes Organ der Gemeinschaft zwar in den Mitgliedstaaten demokratisch legitimiert ist, die
europiische Ebene aber dazu miBbrauchen kann, eine dem Wihlervotum entzogene autonome
Politik zu betreiben. In den exklusiven Policy-Netzwerken europdischer Politikformulierung
spielen die Biirgerpriferenzen nur eine untergeordnete Rolle.®

Eine engere Bindung der europiischen Politik an die Priferenzen der Unionsbiirger erweist
sich jedoch als schwierig. Dies liegt zum einen an den grundsitzlichen Problemen, mit denen
sich eine priferenzorientierte Politik konfrontiert sieht: Die Priferenzen der Biirger sind in
sich widerspriichlich und gesellschaftlich heterogen; sie werden nur zum Teil artikuliert und
dann vom politischen System lediglich selektiv wahrgenommen, und bei der Umsetzung in
Politik ergeben sich weitere Reibungsverluste. Hinzu kommen jedoch Probleme, die durch
den spezifischen Charakter des politischen Systems der EU bedingt sind: Die mehrfache
Interessenaggregation, das Rent-Seeking sowie die divergierenden sozio-6konomischen Aus-
gangslagen und Problemlosungsstrategien unterscheiden sich zwar nicht qualitativ, jedoch
quantitativ von der nationalen Problematik. Aufgrund ihrer schwach ausgeprigten demokrati-
schen Strukturen verfiigt die Europdische Union iiber eine geringe Reagibilitit gegeniiber den
Biirgerpriferenzen; sie kann sich einen autonomen Gestaltungsspielraum erschlieBen, welcher
die Verfolgung von Eigeninteressen ermoglicht. Diese diirften nur in den seltensten Fillen den
konstitutionellen Interessen der Biirger entsprechen. Deren Verwirklichung macht die Eini-
gung auf ,Spielregeln* im Sinne einer kollektiven Selbstbindung notwendig.” Die eigene
Betroffenheit von den rahmensetzenden Regeln darf dabei nicht bekannt sein; iiber ihnen muf3
ein ,Schleier der Unwissenheit“*® liegen. Sinnvoll erscheint daher die Festlegung grundsitzli-
cher Ordnungsregeln, die fiir zukiinftige, heute noch nicht klar umrissene Problemstellungen
definiert werden. In der Européischen Union wird die Suche nach konsensfihigen Ordnungs-
regeln jedoch in bedeutendem MaBe durch Interessen mitbestimmt, da den Mitgliedstaaten
ihre Betroffenheit von diesen Regeln zumindest naherungsweise bekannt ist und ihre
Verhandlungsposition determiniert. Die Verwirklichung des konstitutionellen Interesses der
Unionsbiirger erweist sich daher im europiischen Integrationsproze als schwierig.

Zu suchen wire nach einem Mechanismus, der die konstitutionellen Priferenzen ermitteln
kann und ihre Umsetzung in Politik nicht nur erméglicht, sondern auch herbeifiihrt. Im folgen-
den wird zu priifen sein, inwiefern das Subsidiarititsprinzip, eventuell in einem weiteren, durch
Art. 3 b nicht abgedeckten Sinne verstanden, diesem Anspruch gerecht werden kénnte.

Vanberg spricht in diesem Zusammenhang von der mangelnden Jfesponsiveness” von Po-
litik; vgl. ders. (1995).

7 Vgl. die Gesellschaftsvertragstheorie bei Buchanan (1975).
% Veil of ignorance®, Rawls (1971).
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2 Das Subsidiaritiitsprinzip als Kriterium zur Schaffung einer
priferenzkonformen institutionellen Struktur der
Européischen Union?

2.1 Das Subsidiarititsprinzip als Leitidee der Kompetenzverteilung in
Europa?

,Der Sache nach gibt es seit vielen Jahrhunderten Einsichten und Aussagen, die heute dem
Subsidiarititsprinzip zugeordnet werden. Der Begriff selbst wurde von Gustav Gundlach ge-
priigt und von Pius XI. 1931 als Nr. 79 in die - groBtenteils von Nell-Breuning entworfene -
Enzyklika ‘Quadragesimo Anno” (QA) eingefiihrt. Seitdem gilt es als “Sozialprinzip” der ka-
tholischen Soziallehre.“®

Das Subsidiaritdtsprinzip regelt, daB eine iibergeordnete Einheit” nur dann eingreifen sollte,
wenn die untergeordnete zur Problemldsung nicht in der Lage ist. Es stellt damit einerseits ein
liberales Prinzip dar, das die untergeordneten Systeme vor Eingriffen der tibergeordneten schiit-
zen will, andererseits umfaBt es jedoch das Solidarititsprinzip, demzufolge Hilfeleistungen
aufgrund faktischer Interdependenz und ethischer Verpflichtung geboten erscheinen. Zwar
gibt das Subsidiaritéitsprinzip Anhaltspunkte dafiir, wie Kompetenzen im Einzelfall zu vertei-
len bzw. auszuiiben sind, das Spannungsfeld von Begrenzung der Zentralmacht und Verpflich-
tung derselben zu subsididrer Intervention wird dadurch jedoch nicht aufgelost sondern viel-
mehr kodifiziert.

Trotz oder gerade wegen dieser formalen Unbestimmtheit gilt das Subsidiarititsprinzip in vie-
len Mitgliedstaaten der Europdischen Union als - wenn auch zumeist nur implizite - Verfassungs-
norm. Die Auffassungen dariiber, was unter dem Prinzip konkret zu verstehen sei, differieren
in den einzelnen Landern allerdings erheblich.” Damit korrespondieren ebenso unterschiedli-
che Vorstellungen zu ,,Féderalismus* und ,,Regionen*.”? Divergierende sozio-kulturelle Tradi-
tionen und ordnungspolitische Leitvorstellungen sowie unterschiedliche Problembetroffenheiten
und -18sungskapazititen der einzelnen Mitgliedstaaten und ihrer Regionen machen die An-
wendung eines einheitlichen Konzeptes zur Regelung von Zustindigkeiten nahezu unmog-
lich. Der noch immer recht unterschiedliche wirtschaftliche Entwicklungsstand der EU-Mitglied-
staaten erschwert diese zusitzlich, denn ,,many forms of state interference, welcome in one

® Homann / Kirchner (1995), S. 47.

7 Urspringlich war damit die (katholische) Kirche gemeint.
™ Vgl. hierzu ausfiihrlich Grofe Hiittmann (1996).

2 Vgl. Wiedmann (1996).
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stage of economic progress, are regarded in another as a great impediment.“™ Die Interessen-
divergenzen innerhalb der Européischen Union beziiglich der Harmonisierung sozialer Stan-
dards veranschaulichen diese Problematik.™ Die Meinungsverschiedenheiten potenzieren sich
noch, wenn man die unterschiedlichen subnationalen Akteure in die Betrachtung einbezieht.

Die Aufnahme des Subsidiarititsprinzips in den Vertrag iiber die Europiische Union schafft
daher auch noch keine klaren Verhiltnisse, sondern stellt vielmehr erst den Einstieg in die
europdische Diskussion um die Ausgestaltung einer wiinschenswerten Ordnung Europas dar.
Dennoch werden oftmals weit iiberzogene Erwartungen mit diesem Kriterium verbunden. Ein
biirgerniheres und effizienteres Europa soll dadurch geschaffen werden, die Macht der Zentra-
le begrenzt, die der Regionen gestirkt werden. AuBerdem sollen die Transparenz europdischer
Entscheidungsprozesse erhht, ihre demokratische Legitimation verbessert und der Spielraum
fiir autonomes politisches Bargaining verringert werden.

Dem Anspruch eines universellen Regelungskriteriums politischer Zustindigkeiten kann das
Subsidiaritétsprinzip jedoch gar nicht gerecht werden, ist es doch per constructionem auf die

vertikale Kompetenzabgrenzung beschrinkt und damit auf die Ergénzung durch das Prinzip
der Gewaltenteilung angewiesen.”

In der Formulierung des Art. 3 b regelt es lediglich, daB die Gemeinschaft nur dann tti g
werden sollte, ,,sofern und soweit die Ziele der in Betracht gezogenen MaBnahmen auf Ebene
der Mitgliedstaaten nicht ausreichend erreicht werden kénnen und daher wegen ihres Um-
fangs oder ihrer Wirkung besser auf Gemeinschaftsebene erreicht werden kénnen.“

Das Subsidiaritétsprinzip des Unionsvertrages bezieht sich also auf das Verhaltnis zwischen
Europiischer Union und Mitgliedstaaten und greift nicht direkt bis auf die Ebene der regiona-
len Gebietskorperschaften durch;™ das Verhiltnis der Regionen zur EU wird auf mitglied-
staatlicher Ebene geregelt.”” Der Geltungsbereich des Prinzips erstreckt sich lediglich auf Po-
litikfelder mit konkurrierenden Zustindigkeiten.” Will die Kommission auf diesen Gebieten

™ Hayek (1939), S. 139.

™ Vgl. Hannowsky (1995a).

s Ob die Trennung von horizontaler und vertikaler, d.h. von funktionaler und hierarchischer
Kompetenzverteilung dem Mehr-Ebenen-System der Europaischen Union, in dem sich Zy-

standigkeiten auf vielfaltige Weise tiberlagem, beeinflussen und wechselseitig legitimieren
noch angemessen ist, beddrfte einer gesonderten Untersuchung. '

Dieser Sachverhalt hat ihm auch den Vorwurf der JLanderblindheit“
In Deutschland beispielsweise geschieht dies durch Ant. 23 GG.

76 .
eingetragen.

titig werden, muB sie nunmehr nachweisen, da8 die von ihr avisierten Manahmen erforder-
lich und verhiltnismaBig sind und auf supranationaler Ebene besser durchgefiihrt werden kon-
nen als auf nationaler. Faktisch diirfte sich dies in erster Linie auf die Wahl der Rechtsform

auswirken.”

Die Kompetenzzuweisung wird dadurch formal nicht erfalt; hierfiir verbleibt die Kompetenz-
Kompetenz bei den Mitgliedstaaten.® Allerdings schafft die gemeinschaftliche Regelge!)urfg
in Form von Richtlinien und Verordnungen, welche sich ja u.a. auf das Subsidiarititsprinzip
als Legitimationsgrundlage stiitzen kann, einen neuen Rechtsstand, der im Integrationspro{zeB
langfristig eine Anpassung der Gemeinschaftsvertrige an den Status Quo bewirken wird.
AuBerdem hat die Kommission ,,damit begonnen, mehrere Gruppen geltender Rechtsvorschriften
[...] zu iiberpriifen.“® Die Grenzen zwischen Kompetenzausiibung und Kompetenzverteilung
werden dadurch flieBend. Das Subsidiarititsprinzip wirkt als ,,dynamisches Korrektiv fiir die
Kompetenzverteilung"$2,

Es wird deshalb auch immer wieder versucht, aus dem Subsidiaritétsprinzip allgemeingiiltige
Erkenntnisse hinsichtlich der optimalen Kompetenzverteilung abzuleiten,® auch wenn diese
Interpretation strenggenommen durch Art. 3 b nicht gedeckt sein diirfte.?* Wihrend das Subsi-
diarititsprinzip beispielsweise von den deutschen Landern als Sperriegel gegen die Aushoh-
lung nationaler und damit indirekt auch regionaler Kompetenzen verstanden wird, leitet die
Kommission aus ihrem im Vergleich zu den Mitgliedstaaten angeblich groferen Problemldsungs-
potential eine grundsitzliche Ermichtigung ab, Aufgaben an sich zu ziehen. Da die Mitglied-
staaten im Zuge der Europaischen Integration bereits viele Zustindigkeiten an die supranatio-

™  Um welche Bereiche es sich dabei handelt, wird derzeit intensiv diskutiert. Wéhrend da§
Europaische Parlament zu der Einschitzung kommt, daB die Aufstellung eines enumerati-
ven Kompetenzkataloges das gemeinschatftliche Entscheidungssystem inflexibel machen
wiirde, - vgl. dass. (1995), S. 8 -, erwartet der AusschuB der Regionen, daB3 ,die Einfihrung
eines Kataloges der Kompetenzen der Union und der Mitgliedstaaten [...] die Anwendung
des Subsidiaritatsprinzips erleichtern* wird; vgl. ders. (1995), S. 4.

™ Richtlinien, die den Staaten gewisse Spielrdume bei der Umsetzung eroffnen, werden ver-
mutlich in zunehmendem MaBe den Vorzug gegeniiber Verordnungen erhalten.

% Zur zentralen Bedeutung dieser Problematik vgl. Vaubel (1995), S. 130f.
8  Kommission (1995), S. 38.

% Jestaedt (1995), S. 111.

83

Auch der Rat interpretiert das Subsidiaritatsprinzip als ,guiding principle, Rat der Europai-
schen Union (1994).

Eine Ausweitung des Subsidiaritatsprinzips zu einem Kriterium der Kompetenzverteilung
wird vom AusschuB der Regionen - vgl. ders. (1995), S. 4 - ebenso gefordert wie von den
deutschen Landern; vgl. bspw. Bundesrat (1995), S. 2.
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nale Ebene abgetreten haben, sind sie zu einer ,,ausreichenden Problemlésung héufig gar
nicht mehr in der Lage,® wodurch die EU sich ermichtigt fiihlt, weitere Kompetenzen zu
zentralisieren, weil sie ja die anstehenden Probleme nun ,,besser 16sen kann. Die Entschei-
dung dariiber, ob eine bestimmte Politik auf nationaler oder auf supranationaler Ebene in An-
griff genommen werden soll, bleibt letztlich - trotz des Subsidiarititsprinzips - den politischen
Aushandlungsprozessen auf europischer Ebene iiberlassen;® das Subsidiaritétsprinzip erfiillt
damit nicht den Anspruch eines die politischen Entscheidungstriger bindenden Kriteriums.
Da den Regionen als potentiellen Advokaten dezentraler Problemldsungen bislang kein Klage-
recht vor dem Europaischen Gerichtshof zugestanden wurde,”” konnte das Subsidiaritétsprin-
zip im Sinne der - ohnehin schon bestehenden - Zentralisierungsdynamik instrumentalisiert
werden. Es stellt also lediglich ein politisches Prinzip mit unklaren rechtlichen Implikationen
dar,®® welches nicht als Sperriegel gegen die Zentralisierungstendenzen angesehen werden kann.®
Als operationales Kriterium der Kompetenzabgrenzung ist das Subsidiaritétsprinzip in der
Formulierung des Art. 3 b nicht geeignet.*® Um diesem Anspruch gerecht zu werden, miiSte
das Prinzip operationalisiert oder durch ein geeigneteres Verfassungsprinzip ersetzt werden.
»Auf lange Sicht scheint [...] statt einer Scheindebatte iiber Subsidiaritit vielmehr eine Debatte
iiber die Verfassung der Europiischen Gemeinschaft dringend erforderlich zu sein.*®!

8 Vgl die Fusionsthese von Wessels (1992).

% Ob der bislang als integrationsfreundlich geltende Européische Gerichtshof, dessen jiing-
ste Entscheidungen - vgl. die Keck-Entscheidung des EuGH - jedoch einen Kurswechsel
anzudeuten scheinen, zu einer neutralen Schiedsstelle bei der Beilegung von Kompetenz-
streitigkeiten werden kann, bleibt abzuwarten.

¥ Obwohl dieses insbesondere vom Ausschu3 der Regionen vehement gefordert wird; vg!.
ders. (1995), S. 4ft.

8  Zu dieser Einschatzung kommt auch Hrbek; vgl. ders. (1995), S. 52.
8  Vgl. Starbatty (1993a).

% Der durch den AusschuB der Regionen vertretenen Sichtweise, daB das Subsidiaritatsprin-
zip eine klare Aufgabenverteilung begiinstigt - vg!. ders. (1995), S. 3 - ist somit nicht zuzu-
stimmen.

9 Patterson in Hrbek (1993), S. 19.

Subsidiaritétsprinzip, Birgersouverdnitét und Ordnungswettbewerb 25

2.2 Der Fiskalfoderalismus als 6konomischer Operationalisierungsansatz des
Subsidiarititsprinzips?

Aus Skonomischer Sicht wird in der Subsidiarititsdebatte hauptsichlich mit der Theorie des
Fiskalfoderalismus argumentiert. Diese auf Musgrave® zuriickgehende Theorie untersucht die
Frage der optimalen Regelungsebene unter dem Aspekt der dkonomischen Effizienz.® Aus-
schlaggebend sind die regionale Ausprégung der Priferenzen der Biirger und ein Vergleich der
Kosten und Nutzen zur Vermeidung von Externalititen. Ziel des Fiskalfoderalismus ist also
die Herstellung einer priferenzkonformen Ordnung.

Eine dezentrale Politik wire dann geboten, wenn die Priferenzen der Biirger regional homo-
gen, iiberregiona! aber unterschiedlich sind. Eine Zentralisierung von Kompetenzen ist wiin-
schenswert, wenn sich dadurch Effizienzvorteile ergeben. Eine Gemeinschaftspolitik kann zu
einer effizienten Ressourcenallokation fithren, indem sie externe Effekte internalisiert (etwa
im Umweltschutzbereich) oder Synergie- oder Skaleneffekte gemeinschaftlichen Handelns nutzt.
Die Theorie des Fiskalféderalismus 1Bt sich daher im Sinne der ohnehin vorhandenen
Zentralisierungsdynamik in der Européischen Union instrumentalisieren. Die ausschlieBliche
Orientierung an dem neoklassischen Effizienzkriterium verengt die Analyse auf statische Aspekt,
14Bt also dynamische Anreizwirkungen auBer acht.

Es erscheint auBerdem fraglich, ob die im Modell des Fiskalfoderalismus vorgenommene Gleich-
setzung von Priferenzorientierung und Effizienzorientierung gerechtfertigt ist.?* Die Verkniip-
fung des Kriteriums der Priferenzsouverinitit mit dem der Effizienz birgt innere Widersprii-
che. Die unter dem Effizienzaspekt gebotene Mobilitit von Arbeit, Kapital und Giitern kann
dem Prinzip der Priferenzsouverinitit der Biirger entgegenstehen. So verliert eine priferenz-
konforme Umverteilungspolitik innerhalb einer Region an Wirksamkeit, wenn vollige Freizii-
gigkeit herrscht. Auch regional priferenzkonforme Produktnormen lassen sich nicht durchset-
zen, wenn Giiter aus dem Ausland gemi dem Ursprungslandprinzip eingefiihrt werden kon-
nen. Die Losung dieser Konflikte erfordert eine politische Entscheidung dariiber, welches der
beiden Kriterien - Priferenz- oder Effizienzorientierung - Vorrang erhalten soll. ,,Die Theorie
des fiskalischen Fderalismus diirfte daher einen allenfalls sehr begrenzten Beitrag zur norma-
tiven Frage der optimalen vertikalen Kompetenzverteilung in Wirtschaftsgemeinschaften lei-

Val. Musgrave (1959); siehe auch Oates (1972, 1977).

Zu den folgenden Ausfiihrungen vgl. Gerken (1995), S. 4-8.

Auch die These von Easton, daB Politik ihre Legitimation aus der durch die Biirger wahrge-
nommenen Effizienz der Politik bezieht, wére vor diesem Hintergrund zu bedenken. Mit der

hier ve.rt_retenen Argumentation lieBe sie sich dann vereinbaren, wenn man einen erweiter-
ten Effizienzbegriff zugrundelegt, der dem der Birgerpriferenzen entspricht.

8
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sten konnen. Noch weniger lassen sich diesem Ansatz, da er von gegebenen und als bekannt
unterstellten Priferenzstrukturen ausgeht, Aussagen dariiber entnehmen, auf welche Weise die
Priferenzen der Bevolkerung aufgedeckt werden konnen, um sie in entsprechende politische
MaBnahmen umzusetzen.**

3 Ordnungswettbewerb als Prinzip zur Schaffung einer
priferenzkonformen institutionellen Struktur der
Européischen Union

3.1 Ordnungswettbewerb als Instrument zur Aufdeckung und Umsetzung von
Biirgerpriiferenzen

Eine zentrale Aufgabe der Ordnungsokonomik besteht darin, die Funktionseigenschaften von
Politikinstrumenten, auch denen der Ordnungspolitik, insbesondere hinsichtlich ihrer Auswir-
kungen auf die verschiedenen Teilordnungen der Gesellschaft zu untersuchen, um so eine
sordnungspolitische Gesamtentscheidung“* zu erméglichen, die auf der Grundlage konsistenter
Priferenzsysteme eine rationale Abwigung zwischen den unterschiedlichen gesellschaftspo-
litischen Zielsetzungen vornimmt.

Wodurch aber kann eine priferenzkonforme Politik herbeigefiihrt werden, wenn davon ausge-
gangen werden muf, daB die offenbarten Préferenzen der Biirger auf inkonsistenten Priferenz-
hierarchien beruhen, gesellschaftlich nicht wiinschenswerte Partikularinteressen darstellen und
nicht die konstitutionellen Biirgerinteressen hinsichtlich einer ,,wiinschenswerten Wirtschafts-
und Gesellschaftsordnung zum Ausdruck bringen, Politik die Priferenzen nur niherungsweise
ermitteln kann und zudem gar kein Interesse an deren vollstindiger Umsetzung in politische
MaBnahmen hat? Die Priferenzen miiSten demnach zunichst erschlossen, von Widerspriichen
befreit und anschlieBend ihre Umsetzung in Politik herbeigefiihrt werden.

In der Okonomik gilt der Wettbewerb als ,,das* Verfahren zur Aufdeckung und Umsetzung
von Priiferenzen. Wettbewerb bewirkt, da sich die (tatséichlichen) Priferenzen der Akteure in

%  Gerken (1995), S. 8.
% Eucken (1952/1990), S. 250 und 289.
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ihrem (tatsichlich) beobachtbaren Verhalten niederschlagen. Die Konkurrenz iibt einen per-
manenten Druck auf die Unternehmen aus, durch Produkt- oder ProzeBinnovationen den Pra-
ferenzen der Konsumenten zu entsprechen oder deren latente Bediirfnisse zu wecken.

Wettbewerbsprozesse konnen zur Verminderung des konstitutiven Wissensmangels beitragen.”
Die Koordination spontaner, auf individuellen Einzelhandlungen beruhender Marktprozesse
{iber den Preismechanismus deckt Wissen iiber Knappheitsrelationen auf und hilft, diese zu
bewiiltigen. Dezentral ,,im Markt“ gespeichertes Wissen wird so horizontal zwischen den Indi-
viduen verbreitet und fiir das gesellschaftliche Ziel 6konomischer Knappheitsbewiltigung
nutzbar gemacht. Aber auch in intertemporaler Perspektive dient der Wettbewerb als
,Entdeckungsverfahren“®® fiir Wissen; durch den Wettbewerbsdruck werden stindig neue
Problemlésungsstrategien ausprobiert (,,Variation*) und nur, wenn sie sich als erfolgreich er-
weisen, beibehalten (,,Selektion®). Uber die Ergebnisse dieses evolutorischen Prozesses lassen
sich lediglich Mustervoraussagen (,,pattern predictions®) treffen.” Hayek bezeichnet den Zu-
sammenhang zwischen den wissensgenerierenden Prozessen in interpersoneller und inter-
temporaler Hinsicht als die ,,Zwillingsidee der spontanen Ordnung und der Evolution“!®,

. Diese Erkenntnisse lassen sich auf den Wettbewerb zwischen Ordnungssystemen iibertragen.

Auf den politischen Mirkten konkurrieren Politiker als Anbieter institutioneller Arrangements
um die Gunst der Biirger als Nachfrager dieser Ordnungssysteme, wihrend auf den 6konomi-
schen Mirkten die Unternehmen um dié Gunst der Konsumenten konkurrieren; auf den Giiter-
miirkten herrscht Konsumentensouverénitt, auf den politischen Mérkten Biirgersouveranitit.'®

Wodurch kommt es nun aber zur Anbindung der Politik an die Biirgerpriferenzen?'® Politiker
haben ein Interesse an einem moglichst weitgehenden Handlungsspielraum. Dieser ist um so
grofer, je mehr Mittel zur Verfiigung stehen. Da das Sozialprodukt mit Hilfe der mobilen
Produktionsfaktoren Arbeit und Kapital erwirtschaftet wird, besteht das Ziel der Standort-
politik'® darin, diese zu attrahieren bzw. ihre Abwanderung zu verhindern. Die Regionen tre-

¢ Vgl. Hayek (1945) und (1969/1994).

% Hayek (1969/1994).

% Siehe wiederum Hayek (1972).

™ Hayek (1969a/1994a).

Zur Analogie zwischen Birger- und Konsumentensouveranitat vgl. Vanberg (1994).

Es ist davon auszugehen, daB allein das Ziel der Vermeidung interner Konfiikte fiir die

Z’olitiker noch keine ausreichende Motivation zum Betreiben einer praferenzkonformen Politik
arstelit.

Vgl. die MaBnahmen der Bundesregierung zur Sicherung des Standortes Deutschland
(Standortsicherungsgesetz etc.).
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ten in einen Wettbewerb um die knappen mobilen Ressourcen. Dazu setzen sie die ihnen zu
Gebote stehenden ordnungspolitischen Gestaltungsmoglichkeiten, beispielsweise des Rechtssys-
tems, als immobile Standortfaktoren ein. Hierbei lassen sich zwei Strategien unterscheiden:
Die politischen Akteure konnen entweder versuchen, giinstige Standortbedingungen zu schaf-
fen oder sich dem Druck des Systemwettbewerbs zu entzichen, indem sie die Mobilitit der ihre
Politiken bewertenden Produktionsfaktoren Arbeit und Kapital einschrinken.'® Die Moglich-
keiten zum Betreiben protektionistischer Politiken sind in Wirtschaftsgemeinschaften jedoch
stark eingeschrinkt, da innergemeinschaftlicher Freihandel und Freiziigigkeit der Produkti-
onsfaktoren gewihrleistet werden, die Handelspolitik also vergemeinschaftet ist. Eine Strate-
gie des Behinderungswettbewerbs duBert sich dann in der Forderung nach verstirktem Auflen-
schutz sowie, innerhalb der Gemeinschaft, nach einer Harmonisierung von Politiken. So kann
beispielsweise versucht werden, komparative Vorteile von Lindern mit niedrigen Sozialstandards
und damit (ceteris paribus) niedrigen Lohnnebenkosten durch eine Harmonisierung der Sozial-
systeme zu beseitigen.'” Das Arbeitnehmerentsendegesetz (AEntG) beispielsweise blockiert
die Wettbewerbsprozesse, indem es tiber die Festlegung auf das Bestimmungslandprinzip die
Konkurrenz zwischen den Standorten ausschaltet.’® Das Schutzbediirfnis gegeniiber einem
»ibermiBigen* Ordnungswettbewerb wird in Wirtschaftsgemeinschaften besonders vehement
artikuliert, da der Ordnungswettbewerb aufgrund der hohen Faktormobilitit dort besonders
intensiv ist und damit einen stindigen Anpassungsdruck ausiibt. Schutzinteressen kénnen in
diesem Fall sinnvollerweise nur auf Gemeinschaftsebene eingebracht werden. Es kommt da-
mit zu einer verstirkten Artikulation von Partikularinteressen unter Verschleierung ihrer ge-
sellschaftlichen Kosten. Wohlfahrtsmindernde Politiken kénnen aufgrund der Uberzeugungs-
kraft der Lobbyisten verzerrte individuelle Priferenzstrukturen herbeifiihren.

Der Ordnungswettbewerb kann jedoch zur Herausbildung konsistenterer Priferenzhierarchien
beitragen, indem er die 6konomischen Kosten ordnungsinkonformer Politiken und mégliche
Zielkonflikte - etwa zwischen 6konomischen, sozialen und dkologischen Zielfunktionen - auf-
deckt. Da der Ordnungswettbewerb ausschlieflich auf den konomischen Transmissions-
mechanismen Arbeit und Kapital beruht, muB die Abwigung zwischen ékonomischen und
nicht-6konomischen Zielen iiber das politische System erfolgen. Die Abwanderung von Pro-
duktionsfaktoren bei Einsatz nicht-marktkonformer Politikinstrumente etwa im Bereich der
Sozial- oder der Umweltpolitik veranschaulicht iiber real ,,erfahrbare* materielle Wohlstands-
einbuBen die Kosten dieser Politiken. Dieser Mechanismus wird in der Tendenz zur Herausbil-

194 Eucken unterscheidet zwischen den Strategien des ,Leistungs-“ und des ~Behinderungswett-
bewerbs®; vgl. Gerken (1995), S. 18-21.

105 Vgl. hierzu bspw. Hannowsky (1995).
1% Vgl. Gerken / Lowisch / Rieble (1995).

Subsidiaritétsprinzip, Blrgersouverénitat und Ordnungswettbewerb 29

dung in sich konsistenter Priferenzstrukturen fiihren. Bei funktionierendem Ordnungs-
wettbewerb kénnen daher nur Politiken durchgefiihrt werden, die den tatséchlichen Priferen-
zen der Biirger entsprechen. Nicht-priferenzkonforme Politiken sind auf Marktunvollkommen-
heiten der politischen Systeme zuriickzufiihren.

Der Ordnungswettbewerb wird jedoch nicht zu einer in allen Regionen einheitlichen Abwi-
gung fithren, da die Priorititensetzung hinsichtlich einzelner Teilziele sowohl von kulturellen
Faktoren als auch von dem jeweiligen Zielerreichungsgrad der anderen Teilziele abhangt. Ge-
rade in wirtschaftlich weniger entwickelten Lindern ist die Priferenzorientierung oftmals ein-
seitig in Richtung auf 6konomische Ziele verschoben. Hiufig weisen dort aber die politischen
Systeme undemokratische und totalitire Ziige auf, welche die Durchsetzung préiferenzkonformer
Politiken verhindern.!”’

Ordnungswettbewerb triigt dazu bei, da Politiken gemiB den (konstitutionellen) Interessen
der Biirger auch tatsichlich umgesetzt werden. Die Existenz verschiedener Politikbiindel in
unterschiedlichen geographischen Einheiten ermdglicht ein ,,policy-learning® durch den in-
tensiven Erfahrungsaustausch iiber die Eignung von bestimmten Politiken fiir die Losung ge-
sellschaftlicher Probleme. Die Kenntnis als ,,besser* perzipierter Politiken anderer Jurisdiktionen
filhrt dazu, daB8 deren Implementation auch innerhalb des eigenen Systems gefordert wird. Die
Méglichkeit der Abwanderung von Produktionsfaktoren (,,exit*) bei einem Ignorieren dieser
Forderung durch die Politik, ja bereits die Androhung einer solchen (,,voice*) setzt die Politi-
ker unter Druck, den Biirgerpriferenzen nachzukommen.'*® Aufgrund des Wiederwahlpostulates
werden regierende und in der Opposition befindliche Parteien mit Politikbiindeln, die sie fiir
praferenzkonform halten, um die Gunst der Wihler konkurrieren. Der Ordnungswettbewerb
induziert damit einen Politikwettbewerb auf den politischen Markten. Der Wettbewerb deckt
auch dort Losungen auf, er schrankt zudem den monopolistischen Spielraum der Politiker ein
und steigert die Reagibilitit der Politik gegeniiber den Priferenzen der Biirger.

Der Wettbewerb erfiillt damit auch auf der Ebene der Politik seine klassischen Funktionen: Er
steigert die Effizienz, deckt Wissen auf und begrenzt Macht.'® Die konkreten Ergebnisse des
Ordnungswettbewerbs lassen sich zwar nicht vorhersagen, es ist jedoch wahrscheinlich, da3
sie den tatsachlichen Priferenzen der Biirger entsprechen. Der Ordnungswettbewerb erscheint
daher als geeignetes Strukturprinzip fiir die Gestaltung der institutionellen Ordnung Europas.

17 In.c.ii'gsem Kontext ware auf die Ressourcenverschwendung in Form (berdimensionierter
Militarapparate zu verweisen, die sich viele Entwicklungslander trotz offensichtlich drangen-
derer Probleme, d.h. vermutlich auch entgegen den Préaferenzen ihrer Biirger, leisten.

1% ZurWirkungsweise der Transmissionsmechanismen ,voice* und ,exit* vgl. Hirschman (1970).

% Vgl. Gerken (1995), S. 9.
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3.2 Grundziige einer Ordnungswettbewerbsordnung im Spannungsfeld von
Zentralisierung und Dezentralisierung

Wettbewerb fithrt nicht immer zu wiinschenswerten Ergebnissen. Sein Ergebnis hingt von der
Ausgestaltung der ,,Spielregeln“ ab, durch die er zu einem regelgeleiteten ProzeB wird. Analog
zur Wettbewerbsordnung fiir 6konomische Mirkte sollte auch eine Ordnung fiir den Wettbe-
werb zwischen Regelordnungen verschiedener Jurisdiktionen Leistungswettbewerb generie-
ren und Behinderungswettbewerb ausschlieBen. Wettbewerb ist fiir die von ihm betroffenen
Personen, bzw. Gruppen zumeist unerwiinscht, da er Leistungsdruck schafft, jedoch sind die
Wirkungen des Wettbewerbs fiir die Gesellschaft insgesamt von Vorteil. Ein Ordnungsrahmen,
der iiber Mobilititsbeschrankungen die Transmissionsmechanismen Arbeit und Kapital behin-
dert, kann zwar einzelnen Interessengruppen wiinschenswert erscheinen, schadet aber der
Gesamtheit der Biirger als Nachfrager institutioneller Arrangements.

Eine Ordnungswettbewerbsordnung sollte daher eine moglichst groe Auswahl an Regel-
ordnungen gewihrleisten, und sie sollte die Funktionsbedingungen des Ordnungswettbewerbs,
nimlich die Mobilitdt der Produktionsfaktoren Arbeit und Kapital, welche als Transmissions-
mechanismen im Ordnungswettbewerb fungieren, gewahrleisten. Der erstgenannte Aspekt er-
fordert eine foderale Struktur der Europiischen Union, der letztgenannte bezieht sich auf die
okonomischen Freiheiten, auf deren Verwirklichung das Binnenmarktprogramm abzielt.

Weingast bezeichnet eine derartige Ordnung als ,market preserving federalism*."'"° Die Anfor-
derungen an ein foderales System'"! werden dabei um die Nichtdiskriminierung wirtschaftli-
cher Aktivititen, also ein Protektionismus-Verbot, erweitert. Das System des ,,market preserving
federalism" ist - wie alle anderen Ansitze zur vertikalen Kompetenzverteilung auch - durch
ein Spannungsfeld von Zentralisierung und Dezentralisierung gekennzeichnet.

10 Weingast (1993).

" Weingast nennt hier: ,hierarchy of governments®, ,delineated scope of authority* und
~guarantee of autonomy*; ders. (1993), S. 291.

"2 Dabei werden die mit einem Wechsel in ein anderes institutionelles System verbundenen
Transaktionskosten, die prohibitiv hoch sein kénnen, nicht beriicksichtigt. Mantzavinos spricht
hier von der ,direkten Freiheit“ der Birger; vgl. ders. (1995).

E_benso wie die (objektiven und subjektiven) Wanderungskosten variieren im Zeitverlauf auch
die daraus abgeleiteten Anforderungen an institutionelle Problemlésungen.
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Eine groBe Auswahl an verschiedenen institutionellen Arrangements erhoht die hypotheti-
schen Wahlmoglichkeiten der Biirger."'? Diese Vielfalt ist jedoch nur in dezentralen Systemen
gegeben. Die Wahrung der Funktionsfahigkeit der Transmissionsmechanismen erfordert dage-
gen eine Rahmensetzung auf zentraler Ebene. Da die Vergemeinschaftung von Politiken zu
einer Angleichung der Rahmenbedingungen fiihrt und somit durch die Senkung der Wanderungs-
kosten!!3 zwischen den Jurisdiktionen den Ordnungswettbewerb intensiviert,' steigen die fak-
tischen Moglichkeiten der Biirger, zwischen verschiedenen Systemen zu wihlen.!'® Gleichzei-
tig lassen sich die Zentralisierungsméglichkeiten aber auch wieder zur Angleichung der Sub-
systeme miBbrauchen. Es liegt also ein politisches Optimierungsproblem vor, bei dem sich
entweder die Abwanderungskosten oder die zur Auswahl stehenden alternativen Ordnungssy-
steme als limitierende Faktoren erweisen.

Auch durch den Ordnungswettbewerb 148t sich das Spannungsfeld von Zentralisierung und
Dezentralisierung demnach nicht aufldsen.'® Er legt jedoch das institutionelle Gestaltungs-
prinzip des Foderalismus nahe, da dieser am ehesten geeignet erscheint, die Anforderungen
der Systemstabilisierung und der Priferenzorientierung in eine gesellschaftlich konsensfihige
Balance zu bringen. Ein europdischer Mehr-Ebenen-Foderalismus konnte - ganz im Sinne des
Ordoliberalismus - als Versshnungsidee von Biirgernihe und Marktfreihéit angesehen wer-
den. Im folgenden wird daher der Frage nachzugehen sein, inwieweit sich eine européische
Regelgebung fiir den Ordnungswettbewerb, also die Gestaltung einer Ordnungswett-
bewerbsordnung als konsensfihig erweisen konnte.

" Dies gilt etwa fiir die Bildungspolitik, deren unterschiedliche Ausgestaltung in den einzelnen
Regionen als Mobilitatshemmnis wirken kann.

ns ?Aantzavinos bezeichnet dies, analog zum obigen Fall, als ,indirekte Freiheit*; vgl. ders.
1995).

e D_ieses Spannungsfeld, in dem das Subsidiaritatsprinzip aus liberaler ordnungsékonomischer
ﬁcht steht, wird von Vanberg als ,the dilemma of liberal subsidiarity“ bezeichnet; Vanberg
995), S. 9.
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3.3 Zur Konsensfiihigkeit einer Ordnungswettbewerbsordnung

Das grundsitzliche Problem bei der Formulierung einer Ordnungswettbewerbsordnung be-
steht darin, daB die konstitutionellen Ordnungsregeln hinsichtlich der Sicherung einer Vielfalt
verschiedener institutioneller Arrangements (Zentralisierungsverbot) sowie einer hohen Faktor-
mobilitit der Produktionsfaktoren auf unterschiedliche Vorstellungen iiber die ,richtige*
Integrationsstrategie treffen.!” Es stellt sich somit die Frage, inwieweit das Konzept des
Ordnungswettbewerbs, das im Kern auf dem Ansatz des normativen Individualismus beruht,
auch dann auf Zustimmung st68t, wenn diese Pramisse nicht akzeptiert wird. Der immer wie-
der zu beobachtende Versuch, sich durch protektionistische Politiken dem Ordnungswettbewerb
zu entzichen, 148t Zweifel daran aufkommen, daB eine Ordnungswettbewerbsordnung, die
Behinderungswettbewerb ausschlieBt, sich als konsensfihig erweisen wird.

Sicherlich ist die Grundannahme des hier angewandten Ansatzes konsensfihig, da8 eine Ord-
nung Europas, die auf der Ebene der Mitgliedstaaten Politiken generiert, welche den Priferen-
zen der Biirger entsprechen, im konstitutionellen Interesse aller Unionsbiirger liegt. Jedoch ist
damit nicht gesagt, daB die konkreten Elemente der Wettbewerbsordnung mit den verschiede-
nen ordnungspolitischen Leitbildern der einzelnen Mitgliedstaaten in Einklang gebracht wer-
den konnen. Bereits durch die Festlegung von Ordnungsregeln kann der politische Spielraum
nationaler Gesetzgeber - etwa durch Subventionsverbote im Rahmen des Binnenmarktes - so
stark eingeschrinkt werden, dal dies nicht akzeptiert wird. Es stellt sich in diesem Fall die
Frage, ob der mangelnde Konsens fiir die Implementation einer Ordnungswettbewerbsordnung
auf inkonsistenten Priferenzstrukturen der Biirger beruht oder ob es dem konstitutionellen
Interesse der Biirger entsprechen kann, zugunsten nationaler Eigenstindigkeit auf den Ordnungs-
wettbewerb zu verzichten.

Okonomische Einwinde gegen das Prinzip des Ordnungswettbewerbs erweisen sich nicht als
haltbar. Die Forderung nach einem Schutz vor Wettbewerb, die durch eine Behinderungs-
strategie im ordnungswettbewerblichen Bereich umgesetzt werden kann,"'® entspricht ledig-
lich dem Schutzinteresse einzelner Gruppen und wirkt wohlfahrtsmindernd. Sie erklirt sich
aus dem unvollkommenen Wissen iiber die 6konomischen Zusammenhinge, also aus inkonsi-
stenten Priferenzsystemen.

"7 Diese Divergenzen beispielsweise zwischen den britischen und den franzésischen Ordnungs-
vorstellungen traten auch bei den Verhandlungen zum Vertrag iiber die Europaische Union
sehr deutlich zutage.

"8 Die Durchsetzung des AEntG in Deutschland nach dem Scheitern einer europaweiten pro-
tektionistischen Lésung in Form der urspriinglich geplanten Entsenderichtlinie mag hierflr
als Beispiel dienen.
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Nicht-6konomische Argumente hingegen, die nicht auf einem freiheitlich-individualistischen
ordnungspolitischen Leitbild basieren, lassen sich durch das ordnungsékonomische Modeli
nicht widerlegen. So mag die Fahigkeit eines Staates, Industriepolitik zu betreiben und Monopol-
betriebe zu protegieren, aber auch der ,,Schutz vor Uberfremdung® durch auslindisches Kapi-
tal oder Zuwanderer durchaus den Préferenzen seiner Biirger entsprechen. In einem solchen
Fall entspriche auch die Teilnahme an einer rigiden Ordnungswettbewerbsordnung in diesem
Land nicht den konstitutionellen Interessen seiner Biirger und sollte daher unterbleiben.

Die fehlende Zustimmung fiir die Implementation einer Ordnungswettbewerbsordnung kann
demnach sowohl auf divergierenden Interessenlagen als auch auf inkonsistenten Priferenz-
hierarchien beruhen, die nur durch den Ordnungswettbewerb zwischen den Wirtschaftsblocken
aufgedeckt werden kénnen.

Es 148t sich festhalten, daB auch die Gestaltung der Ordnungswettbewerbsordnung freiwillig,
d.h. iiber die Zustimmung aller beteiligten Mitgliedstaaten, erfolgen muB, damit auch hierbei
dem Anspruch der Biirgersouverénitit geniige getan wird.

Politikempfehlungen hinsichtlich der konkreten Gestaltung der Ordnungswettbewerbsordnung
lassen sich aufgrund der bestehenden Divergenzen in den ordnungspolitischen Leitvorstellungen
der Mitgliedstaaten und der daraus abgeleiteten unterschiedlichen Integrationsphilosophien
nicht formulieren. Zwar konkurrieren die ordnungspolitischen Leitbilder im europiischen
Ordnungswettbewerb, die Bewertung der europaischen Ordnungswettbewerbsordnung wird
jedoch erst im globalen Systemwettbewerb erfolgen. Die im vorhinein zu fithrende Diskussion
iiber eine mogliche Ordnungswettbewerbsordnung fiir Europa mu8 sich daher weitgehend auf
hypothetische Argumente stiitzen. Stellen die Argumente fiir die Gestaltung eines Ordnungs-
rahmens, innerhalb dessen priferenzkonforme Politiken generiert werden, allgemeinen Kon-
sens dar, so ist die Festlegung dieses Ordnungsrahmens selbst doch stark von den unterschied-
lichen ordnungspolitischen Vorstellungen der Mitgliedstaaten geprigt,''® die nicht alle dem
hier zugrundegelegten ordoliberalen Ansatz entsprechen.

Als Argument gegen einen forcierten Ordnungswettbewerb kénnte angefiihrt werden, daB die
Vielfalt verschiedener Ordnungsformen die Union bereichert, ein Wettbewerb der Ordnungen
hingegen zu einer tendenziellen Angleichung fiihren miifite. Dieser These konnen verschiede-
ne Argumente entgegengehalten werden.

" Zu den unterschiedlichen ordnungspolitischen Leitbildern in Europa vgl. bspw. Rahmsdorf
(1982), zu ihrer Bedeutung im Europaischen Parlament siehe Hrbek / Roth (1994).
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Richtig ist, daB regionale Vielfalt sich in denjenigen Bereichen nicht aufrechterhalten 148t, die
im Rahmen der Herstellung einer Ordnungswettbewerbsordnung mit dem Ziel der Sicherung
einer hohen Faktormobilitit der Produktionsfaktoren angeglichen werden. Ein genereller Trend
zur Angleichung ergibt sich daraus jedoch nicht. Der ,, Wettbewerb als Entdeckungsverfahren‘!?°
generiert stindig Anreize, alternative institutionelle Problemldsungsinstrumente anzubieten,
die in den einzelnen Jurisdiktionen aufgrund der regional divergierenden Priferenzen hin-
sichtlich der wiinschenswerten Wirtschafts- und Gesellschaftsordnungen nicht einheitlich be-
wertet, d.h. selektiert werden. Auch bei Ordnungswettbewerb ist demzufolge Vielfalt durch
Evolution moglich.

Es wire der Frage nachzugehen, wem die Vielfalt verschiedener institutioneller Rahmenbe-
dingungen nutzt, wenn diese nur iiber eine Abschottung der Systeme erzielt werden kann.
Isolierte Systeme - analog zu ,,6kologischen Nischen* - kénnen zwar auf lingere Sicht eine
groBere Vielfalt von Rahmenbedingungen aufrechterhalten, der Preis dieser Vielfalt ist jedoch
ein reduziertes Angebot an Giitern und Diensten innerhalb des Ordnungsrahmens; der Ver-
zicht auf die Teilnahme an der internationalen Arbeitsteilung, die mit einem protektionistisch
ausgerichteten Ordnungsrahmen verbunden ist, hat seinen 6konomischen Preis. Die Vielfalt
mag vielleicht fiir einen externen Beobachter interessantes’ Anschauungsmaterial tiber ver-
schiedene Wirtschafts- und Gesellschaftsformen bereitstellen, fiir die Bewohner, die innerhalb
der Ordnung leben miiBten, wire dies jedoch nicht unbedingt von Vorteil.'?!

Langfristig ist ein Verzicht auf die Teilnahme am Ordnungswettbewerb ohnehin nicht még-
lich. Die Isolation erhdht die Folgekosten der Politik, da hierdurch die Wettbewerbsfiahigkeit
des Landes verlorengeht. Aus diesem Grunde wire es ratsam, dem Standortwettbewerb offen-
siv liber eine Strategie des Leistungswettbewerbs zu begegnen, die Verfolgung von
Behinderungsstrategien im Ordnungswettbewerb also auf konstitutioneller Ebene durch eine
Ordnungswettbewerbsordnung auszuschlieBen.

20 Hayek (1969/1994).

21 So erschien es den Burgem sozialistischer Lander wohl kaum reizvoll, in abgeschotteten
Systemen zu leben und dadurch die ,Artenvielfalt institutioneller Arrangements zu sichern.

j -
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4 SchluBfolgerungen fiir die institutionelle Reform der
Européischen Union

Ein allgemeingiiltiges operationales Prinzip der Kompetenzabgrenzung existiert bislang nicht.
Weder ist das Spannungsfeld zwischen Zentralisierung und Dezentralisierung unabhéngig vom
jeweiligen Problemumfeld und den Priferenzen der Biirger auflosbar, noch existieren von
allen Biirgern gleichermaBen geteilte ordnungspolitische Leitvorstellungen hinsichtlich der
Jrichtigen Integrationsstrategie. Dies erschwert die Anwendung einheitlicher Kriterien der
Kompetenzverteilung, wie beispielsweise des Subsidiaritétsprinzips. Die Priferenzen der Biiger,
welche die handlungsleitende Norm von Politik darstellen sollten, konnen am besten durch
wettbewerbliche Prozesse erschlossen werden; der Ordnungswettbewerb fungiert als Instru-
ment zur Aufdeckung der tatsichlichen Biirgerpriferenzen hinsichtlich zu wihlender institu-
tioneller Arrangements. Eine europdische Ordnungsstruktur, dic Wettbewerb zwischen den
verschiedenen Regelordnungen der Mitgliedstaaten ermoglicht, weist zudem ein hohes Ma
an Stabilitit auf. Im Vergleich zur zentralen Durchfiihrung von Politik kommt es zwar bei
dezentralen Politiken zu einer Erwartungsdestabilisierung, jedoch verbessert die dezentrale
Selbststeuerung des Systems dessen Anpassungsfihigkeit an sich verindernde Rahmenbedin-
gungen und Priferenzen und somit die Stabilitit des Gesamtsystems. Die Gestaltung eines
wettbewerblich orientierten Ordnungsrahmens steht im Spannungsfeld von zentraler Absiche-
rung der Transmissionsmechanismen und dezentraler Ausgestaltung von Politiken. Der
Ordnungswettbewerb verkniipft das ,,Europa der Einheit* mit dem ,,Europa der Vielfalt. Dem
Biirger werden einheitliche Rechte gewihrt, zwischen verschiedenen institutionellen Arrange-
ments frei zu wihlen und mit moglichst geringen Transaktionskosten zwischen diesen wech-
seln zu kénnen. Durch den Ordnungswettbewerb wird permanent ein vielfiltiges Angebot
verschiedener Systeme generiert, da der Druck drohender oder bereits realisierter Abwande-
rungen von Produktionsfaktoren Anreize fiir die Politik schafft, nach innovativen Problemlo-
sungen zu suchen. Es gilt, den Ordnungswettbewerb konstitutionell abzusichern und dadurch
ein Gegengewicht gegen die europdischen Zentralisierungstendenzen zu setzen. Leitbild euro-
paischer Verfassungspolitik wire demnach das Prinzip des wettbewerblichen Fderalismus.'?
Fiir dessen Umsetzung konnen keine allgemeinverbindlichen Handlungsempfehlungen herge-
leitet werden. Im folgenden werden verschiedene Aspekte skizziert, die zur konstitutionellen
Absicherung der institutionellen Offenheit dienen kénnten und daher im Rahmen der anste-
henden Vertragsrevision diskutiert werden sollten.

2 Zy diesem Strukturprinzip vgl. Vanberg (1994), S. 33f.
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So wiire zu erortern, inwieweit die Vergemeinschaftung von Politikbereichen zugelassen wer-
den sollte, wenn dadurch der Suchraum fiir institutionelle Losungen fiir die Zukunft eingeengt
wird. Ist eine Vergemeinschaftung von Politikfeldern gemiB den gegenwirtigen Priferenzen
zugelassen - und im Spannungsfeld des ,,market preserving federalism* 148t sich keine strikte
Trennlinie definieren, welche Bereiche definitiv davon ausgenommen werden sollten -, so
wire die Diskussion um Opting-Out- oder Austrittsrechte aus der Union aus ordnungs-
dkonomischer Sicht unumginglich. SchlieBlich steht das Ziel einer priferenzkonformen und
offenen institutionellen Struktur im Mittelpunkt der Betrachtung. Hinsichtlich der regionalen
Unterschiede in den ordnungspolitischen Leitbildern wire zu untersuchen, inwieweit das Prinzip
der ,,variablen Geometrie“'® ein allgemeines Strukturprinzip fiir die institutionelle Ordnung
darstellen konnte, welches das in der traditionellen Interpretation fiir alle Regionen einheitlich
anzuwendende Subsidiarititsprinzip ablosen bzw. modifizieren wiirde."?* Ein , Europa a la
carte*!? orientiert sich zwar an den Priferenzen, denn jedes Mitgliedsland, bzw. jede Region,
mu8 sich nur noch an den Politikbereichen beteiligen, die in der eigenen Bevolkerung mehrheits-
fihig sind. Es ist jedoch mehr als fraglich, ob eine solche Ordnung auch dem konstitutionellen
Interesse der Biirger der Europdischen Union entspriche. Das so geschaffene System wire in
héchstem MaBe intransparent und wiirde die Handlungsfahigkeit der Union stark einschrin-
ken. Aufgrund der engen Interdependenzen der einzelnen Politikbereiche, also deren multi-
dimensionaler Politikverflechtung, erscheint ein Opting-Out ohnehin nur hinsichtlich klar
abgegrenter Politikbereiche realisierbar. In der Regel diirfte es sich hierbei um im Rahmen von
Vertragsinderungen neu definierte Gemeinschaftszustindigkeiten handeln, in denen sich noch
keine Politikverflechtungen herausgebildet haben. Das Problem der Politikverflechtung, das
der Nicht-Teilnahme an einzelnen Politiken entgegensteht, 148t sich ansonsten nur durch den
Austritt aus der Europdischen Union umgehen, der alle miteinander verflochtenen Gemein-
schaftspolitiken en bloc vom nationalen Politikbereich lost.

'2 Die ,variable Geometrie* erlaubt es den Mitgliedstaaten, Gemeinschaftspolitiken fernzu-
bleiben, wenn sie dies wiinschen.

124 Die konstitutionellen Interessen lassen sich jedoch nicht vollstandig mit den 6konomischen
Vorteilen etwa eines ,funktionalen Féderalismus* erfassen, der die ,variable Geometrie*
zum allgemeinen Strukturprinzip erhebt. Dieser Ansatz sieht allein in der ,6konomischen
Rationalitat" eine Alternative zur ,politischen Emotionalitat; Straubhaar (1995), S. 194.

25 Hierunter wird in etwa das gleiche verstanden wie unter der - in Fn 123 erklarten - variablen
Geometrie®, allerdings hat der Begriff des ,Europa a la carte* eine negative Konnotation.
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Ein institutioneller Rahmen, der vollkommen flexibel, dadurch aber ebenso unverbindlich ist,
kann dem Erfordernis einer stabilen europiischen Ordnung ebensowenig entsprechen wie die
Festlegung eines allzu starren Ordnungsrahmens. Der Ordnungswettbewerb bedarf eines bere-
chenbaren Regelrahmens, der festlegt, in welchen Bereichen ordnungspolitischer Regelsetzung
im Standortwettbewerb ,.experimentiert und damit die Offenheit der Entwicklung gewahrt
werden sollte und in welchen Fragen auf Ebene der Europiischen Union Kontinuitit und
Berechenbarkeit gesichert werden miissen.

Die Herausforderung fiir die européische Verfassungspolitik besteht darin, dem Trend zu einer
institutionellen Erstarrung der Gemeinschaft durch die verstirkte Festlegung ordnungs-
wettbewerblicher Elemente entgegenzuwirken, ohne dabei die dem europiischen Integrations-
prozeB zugrundeliegenden Ziele, insbesondere der Schaffung einer européischen Friedens-
ordnung, in Frage zu stellen.

Eine europiische Verfassung sollte, um diesem Spannungsfeld gerecht zu werden, einige zen-
trale Aspekte definitiv festlegen, welche die europdischen Gemeinsamkeiten und damit die
Grundlage fiir die Europiische Integration kodifizieren. Eine herausragende Bedeutung bei
der Definition der gemeinsamen Werte kime den Menschenrechten sowie dem Frejheitsbe-
griff zu. Letzterer umfaBt die Marktfreiheit, die innerhalb Europas durch das Binnenmarkt-
programm bereits weitgehend verwirklicht worden ist, sowie die Freiheit, freiwillige Vertrage
im Interesse aller Beteiligten abzuschlieBen. Damit werden tiber die ,,negative Integration*!2
hinaus auch weitere Politikbereiche fiir gemeinschaftliches Handeln erschlossen. Das hier pri-
sentierte liberale Gesellschaftsmodell verschlieBt sich also nicht gegeniiber nicht-individuali-
stischen Zielsetzungen: Effizienz und Gerechtigkeit, Wirtschafts- und Solidargemeinschaft
schlieBen sich nicht gegenseitig aus, sondern bedingen einander. Die gesellschaftlich erwiinschte
Balance zwischen diesen Zielen kann mit Hilfe des Ordnungswettbewerbs ermittelt werden.
Nur wenn die Européische Union die Herausforderung annimmt, ihre Politik durch die Biirger
der Union bewerten zu lassen, wird sie langfristig ihren Bestand sichern kénnen.

% Darunter versteht man den Abbau von Mobilititshemmnissen.
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